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Resumen

En este documento se analizan las caracteristicas de los mercados
de trabajo en Centroaméricay su evolucion reciente. Pese a que Panama
y Costa Rica presentan mercados méas modernos, en tanto que Guatemala,
Honduras y Nicaragua, los més tradicionales y El Salvador una situacién
intermedia, es posible identificar problemas comunes en la regién. Entre
ellos se destacan una mano de obra muy poco calificada; un limitado
aporte de las empresas privadas a la creacion de empleo asociado con una
estructura productiva poco diversificada y centrada en la produccién a
pequefia escala; extensos mercados de trabajo rurales poco diversificados
y con predominio de la produccion agricola tradicional; una baja y
estancada productividad que limita las remuneraciones y perpetUa cuadros
generalizados de pobreza, y junto a una limitada proteccion y
organizacion de |os trabajadores.

En este contexto, cuya consecuencia mas notoria es la expulsion de
trabajadores hacia el exterior, se examinan las propuestas de politicas de
empleo que han sido elaboradas por los gobiernos centroamericanos con
el apoyo dela OIT y se resdtan &reas de atencion prioritarias. Entre ellas
se destacan las dirigidas a la formacion de los recursos humanos; las
referidas a las politicas de salarios generales y salarios minimos; las
politicas de ingresos para la mitad de los trabajadores de la region que no
son asalariados y las paliticas de proteccion contra el desempleo y otros
riesgos asociados con € trabgjo y e enveecimiento. Se concluye
sefiadlando que la meor politica laboral sigue siendo una politica
econdmica que tenga a la creacion de empleo como su objetivo central.
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. Introduccién

Centroamérica inicia en los afios noventa un periodo de
pacificacion, reconstruccion de la democraciay reformas econémicas. En
este decenio, las economias de la region retoman la senda del crecimiento
economico Y la estabilidad macroeconémica. Pese a que este crecimiento
se desacelera en la presente década, |las reformas econémicas contintian su
marchay €l tratado de libre comercio con los Estados Unidos de América,
en proceso de ratificacion, representa un hito de este proceso. Ello ha
producido importantes efectos en los mercados de trabgjo y €l objetivo de
este informe es identificar los principales problemas que subsisten en los
mercados de trabajo del Istmo y proponer politicas de empleo para
enfrentarl os.

Para identificar los principales problemas que caracterizan a lo
mercados de trabajo de la region, se utilizan las encuestas de hogares de
los distintos paises y se procesan buscando homogenizar sus variables y
clasificaciones. Los paises considerados son los de Centroamérica -
Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua y Costa Rica - més
Panama. Para elaborar el perfil se utiliza el afio més reciente disponible, €l
2003, y para analizar la evolucion se hace uso de la encuesta més cercana
al 1990 y a 1999. Con ello se tratara de identificar la evolucion durante
los afios noventa y la evolucion a partir del 2000. Dentro de los esfuerzos
por homogeneizar las encuestas, la participacién laboral se considera en
todos los casos a partir de los 12 afios de edad y los ingresos se
circunscriben a los obtenidos en la ocupacién principal en dinero. Lo



Problemasy politicas de empleo en Centroamérica

primero es posible para el 2003, y que para los afios previos Panamd indaga la participacion laboral
a partir de los 15 afios. Esto implica ademés que no se entra al tema del trabgjo infantil en este
informe. La exclusion de los ingresos en especie se debe a que no todas las encuestas [o computan
de modo que genera distorsiones en las comparaci ones.

El informe se estructura en cuatro secciones adicionales a esta introduccion. La seccion siguiente
presenta una vision global de la region y del mercado de trabajo y su evolucién desde 1990. Para €
2003, a exidtir para todos los paises incorporados una encuesta en ese afio, se agrega una estimacion
para region en su conjunto sobre las distintas variables consideradas en esta seccién y las siguientes
referidas al 2003. La seccion tercera identifica cinco problemas considerados claves y comunes dentro
de los mercados de trabajo regionales. La seccion cuarta discute las posibles politicas de empleo
requeridas para enfrentar los desafios identificados. Se concluye con una sintesis de los resultados
encontrados.

1 Panamay Costa Rica preguntan la actividad econdmica a partir de los 12 afios, en tanto que en el resto de los paises se mide a partir

delos 10 afios. El reciente interés por € trabajo infantil ha llevado a bajar alin més la edad en que se indaga |a participacion laboral.
Como €llo no es generalizado, se uniforma ala més baja comin que resulta ser los 12 afios.
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lI. El contexto

Cuando se habla de Centroamérica hay que tener presente que
dentro de la pequefiez de la regidn se encuentra una amplia diversidad.
En esta seccidon se destacan estas diferencias y se pasa revista a las
caracteristicas y evolucion de los paises y sus mercados de trabgjo. En
todo caso, la idea es identificar problemas comunes a los paises de la
region.

2.1. Unaregion pequefia pero heterogénea

Centroamérica es una region pequefia en tamafio, poblacion y
capacidad econémica® Como se observa en el cuadro 1, su territorio
alcanza alos 509 mil kilémetros cuadrados, |o que equivale a cerca de una
cuarta parte del territorio mexicano y apenas un décimo del de los Estados
Unidos de América. Su poblacion global se aproxima alos 39 millones de
habitantes en el 2003, e 7% de la poblacién latinoamericana, y su
produccion total para ese afio llegd a los 67 mil millones en ddlares de
1995. Esta produccién representa e 3% de la produccion latinoamericana
y equivale a 13% de la produccién de México y a menos de un 1% de la
de los Estados Unidos de América. Al interior de laregion, Nicaragua es
el pais con mayor territorio (27% de la region), en tanto que Guatemala
concentra la mayor poblacion (32%) y genera la mayor produccion total
(28%). ElI Salvador es el mas peguefio en territorio, pero € mas
densamente poblado, mientras que Panama muestra e menor tamafio
poblacional. Cerca de la mitad de su poblacion continda residiendo en
las zonas rurales y con excepcion de Panam, que cuenta con solo un

2 Cuando se habla de Centroamérica se hace alusion a los paises del istmo centroamericano, con excepcion de Belice, y por ende

incluye a Panamd A veces se dude a Centroamérica para referirse solo a los paises miembros de! Mercado Comun
Centroamericano, aunque aqui no se hara esa distincion.
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37% de su poblacion en esa zona, para €l resto de los paises por o menos e 40% de su poblacion
continva residiendo en e &mbito rural.

La region centroamericana también es muy heterogénea. Utilizando el indicador més tradicional
de desarrollo econémico relativo, € producto per cépita en délares de 1995, Costa Rica 'y Panama se
encuentran por encima de la media de la regidn centroamericana, duplicandola y con un producto per
cépita por encima de los 3.400 ddlares en el 2003. Este producto per cpita se aproxima a promedio
latinoamericano. El Salvador y Guatemala se ubican en torno a la media regional, para un producto per
cépita cercano a los 1.600 ddlares anuales, mientras que Honduras y Nicaragua caen por debajo de la
mitad del promedio zonal con productos per capitainferiores alos 800.d6lares. Honduras aparece con €l
producto per cépita menor (721 ddlares o el 41% del promedio regional), en tanto que Costa Rica ostenta
el mayor nivel de ingreso medio, con 3.934 dblares (2,3 veces el promedio regiona y 5,5 veces € nivel
de Honduras). Estas diferencias se mantienen, aunque se aminoran, cuando se expresan en paridad de
poder de compra (PNUD, 2004) y como se observa en € gréfico 1, no se han modificado
sustantivamente en los Ultimos veinticuatro afios. Como se vera més adelante, El Salvador parece
aproximarse més a Costa Rica y Panama en cuanto a las caracteristicas del mercado de trabajo y a
carécter de sus problemas laborales, en tanto que Guatemala tiende a asimilarse con Nicaragua y
Honduras. Por ello, y a igual que en el cuadro 1, los paises se presentaran en ese orden.?

Cuadro 1

CENTROAMERICA: ALGUNOS INDICADORES SOBRE SU SITUACIQN SOCIOECONOMICA’Y
EVOLUCION RECIENTE POR PAIS

Costa El
Indicador Rica Panama Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Regién

Poblacién Total 2003 (millones) 4,2 3,1 6,6 12,3 7,0 55 38,7
Distribucion regional % 10,8 8,1 17,2 31,8 18,1 14,1 100,0
Crecimiento anual 2003/1990 2,4 2,0 2,0 2,6 2,8 2,8 25
% residiendo en Zonas Rurales 41,0 37,3 40,8 61,1 54,5 41,6 48,6

Territorio Total (miles de Km?) 50,9 77,1 20,9 108,9 112,1 139,0 508,9
Distribucion regional % 10,0 15,1 4,1 21,4 22,0 27,3 100,0
Densidad (personas por Km2) 81,9 40,4 316,9 112,9 62,5 39,3 76,0

Produccién 2003 (millones de

dolares de 1995) 16 393,2 10 811,0 11 681,4 19 018,3 5047,2 4320,8 67 271,9
Distribucion regional % 24,4 16,1 17,4 28,3 7,5 6,4 100,0
Crecimiento anual 2003/1990 4,5 4,8 3,9 3,7 2,9 2,9 4,0

Produccién per cépita 2003

(délares de 1995) 39338 3468,8 1760,6 1546,6 720,6 791,4 1739,3
Crecimiento anual 2003/1990 2,1 2,7 1,8 1,0 0,1 0,1 1,4
Indice promedio regional = 100 226,2 199,4 101,2 88,9 41,4 45,5 100,0

Desarrollo Social en 2000 (IDH

del PNUD) 0,8 0,8 0,7 0,6 0,6 0,6 0,7
Posicion entre 173 paises 43,0 57,0 104,0 120,0 116,0 118,0 111,0
Tendencia 1990 a 2000 mejoré mejor6 mejoré mejoré mejoré mejoré mejoré

Gasto Social Per capita 2000/01

(délares de 1997) 689,0 853,0 82,0 108,5 76,5 60,5 147,2
Prioridad Macroeconémica (%

del PIB) 18,2 25,5 4,2 6,2 10,0 13,2 38,5
Prioridad Fiscal (% del Gasto

Publico) 40,5 49,7 30,9 45,6 38,7 38,4 8,4
Tendencia 1990 a 1999 aumento aumento aumenté aumento aumento aumento aumento

Incidencia de la Pobreza

Personas pobres hacia 2002

(porcentaje) 20,3 34,0 49,8 60,2 77,3 69,3 56,4
Tendencia 1990 al 2002 disminuyd disminuyo disminuyd disminuyo disminuyd disminuyo disminuyo

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de CEPAL (2004 y 2005), PNUD (2002) y Estados de la Regién (1999).

La heterogeneidad también se expresa en e desarrollo social y ello es fruto de una inversion
social que también muestra amplias disparidades y que reflgja politicas distributivas también disimiles.
Costa Rica y Panam@, ostentan los mayores desarrollos sociales, medidos por € Indice de Desarrollo

¥ Un andlisis més detallado de conglomerados utilizando 26 indicadores laborales que se presentaran en e transcurso del documento

sefiala la formacion de tres grupos: Panamay Costa Rica por un lado; Guatemala, Honduras y Nicaragua por otra parte y El Salvador
en €l centro pero més proximo a este Gltimo. El orden de |os paises en |os cuadros sigue siendo vélido.

10



CEPAL - SERIE Macroeconomiadel desarrollo N° 47

Social (IDH) del Programa de la Naciones Unidas para € Desarrollo (PNUD), sustentados en una
inversion social de larga data y ata prioridad macroecondmicay fiscal. Si los 173 paises que disponen
de datos sobre el IDH para el 2000 y se ordenan de menor a mayor desarrollo socia y se agrupan en
cuartiles, Costa Rica se ubica en € cuartil superior 0 25% mas ato y corresponde a paises con alto
desarrollo humano. Panama se ubica en el tercer cuartil, por encima de la mediana, en tanto que € resto
de los paises del area, y laregion como promedio, se localizan en el segundo cuartil, esto es por debajo
de la mediana. Costa Rica y Panama muestran las sinergias que se obtienen a invertir en capita
humano: mayor productividad, menor desigualdad y menor pobreza.*

La evolucién durante los afios noventa muestra un cuadro més favorable. Luego de una
contraccién generalizada en la produccion por habitante durante los afios ochenta, la region crecio, en
forma bastante sostenida, a un ritmo medio anual del 4% (1,4 % en términos per capita), con aumentos
en lainversién socia real y mejora en los indicadores de desarrollo socia (ver cuadro 1y gréfico 1).
Pese a ello, Guatemala, Honduras y Nicaragua no han logrado recuperar e nivel de produccién
alcanzado veinticuatro afios atrés y los paises que menos mejoraron fueron los que estaban en peor
situacion a inicio de los noventa sefialando una ampliacion de las brechas o heterogeneidades internas.

Gréfico 1
CENTROAMERICA: PRODUCTO INTERNO BRUTO POR HABITANTE
(Délares de 1995)
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Fuente: CEPAL (2005).

4 Laregion es muy vulnerable a desastres naturales como terremotos, huracanes, inundaciones y erupciones volcanicas. Estos
fendmenos naturales han afectado en mayor medida a los paises més pobres ampliando las brechas con € resto. También varios de
los paises han sido afectados en e pasado por conflictos armados, alimentados por las fuertes desigual dades existentes, ampliando las
brechas entre |os paises.
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2.2. Lainsercion al mercado de trabajo

Un panorama reciente sobre la poblacion y la incorporacion a mercado de trabgjo se puede
obtener a partir de las encuestas de hogares disponibles. Como se muestra en el cuadro 2, la poblacion
de region centroamericana rondaba los 38 millones de personas y de elas cerca de 15 millones se
encontraban incorporadas al mercado de trabgjo. Ello significa el 40% de la poblacion total (tasa bruta
de participacion) y el 59% de la poblacion en edad de trabajar (tasa neta de participacion). Por paises,
las tasas brutas de participacion muestran mayores variaciones, evidenciando € hecho de que las
estructuras poblacionales siguen siendo bastantes jovenes, pero con variantes importantes. Para la
region en su conjunto, e 32% de la poblacion tiene menos de 12 afios. Este porcentaje es menor en
paises con una transicion demogréfica mas avanzada como Costa Ricay Panamay en menor medida El
Salvador lo que se traduce en una mayor tasa bruta de participacion. Honduras y Nicaragua, por €
contrario tienen una poblacién més joven y ello significa tasas brutas de participacion menores. Cabe
sefidar que Guatemala, que tiene también una poblacion muy joven, presenta una mayor tasa bruta de
participacion pues muestra una ataincorporacién de su poblacion potencialmente activa.

Cuadro 2
CENTROAMERICA: POBLACION TOTAL POR CONDICION DE ACTIVIDAD POR PAIS, 2003
(Cifras absolutas en miles y relativas en porcentajes)

Condicién de Costa Rica Panama El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua América
actividad (julio) (agosto) (enero-dic.)  (enero-abril)  (septiembre)  (noviembre) Central

Poblacion total 4089,0 3057,0 6 639,0 12 084,0 6801,0 5543,0 38 213,0
Menores de 12 afios 922,0 777,0 1885,0 4.467,0 2186,0 1856,0 12 092,0
En edad activa 3167,0 2280,0 4754,0 7617,0 4614,0 3687,0 26 121,0
Fuerza de trabajo 1758,0 1296,0 2693,0 4925,0 2542,0 2089,0 15 302,0
Ocupados 1640,0 1155,0 2507,0 4753,0 24110 1930,0 14 396,0
Desocupados 117,0 141,0 186,0 172,0 130,0 159.0 906,0
Inactivos 1410,0 984,0 2061,0 2693,0 2073,0 1599,0 10 819,0
% de menores de 12
afios 22,5 254 28,4 37,0 32,1 33,5 31,6
Tasa bruta de
.’:mti(:ipacic')n1 43,0 42,4 40,6 40,8 37,4 37,7 40,0
Tasa neta de
participacion ! 55,5 56,8 56,6 64,7 55,1 56,6 58,6
Tasa de ocupacion 2 51,8 50,7 52,7 62,4 52,3 52,3 55,1
Tasa de desempleo * 6,7 10,9 6,9 35 51 7.6 59

Fuente: Calculos del autor con base en las encuestas de hogares de los paises.

! Fuerza de trabajo como porcentaje de la poblacion total (tasa bruta) y de la poblacién en edad activa o de 12 0 més afios
(tasa neta). 2 Ocupados como porcentaje de la poblacién en edad activa (de 12 o mas afios). ° Desocupados como
porcentaje de la fuerza de trabajo.

L as tasas netas de participacion si muestran una mayor homogeneidad, manteniendo la excepcion
de Guatemala con una tasa del orden del 65% contra una media de los paises restantes arededor del
56%. Esto significa que, s bien Guatemala arrastra e promedio regional, la tasa neta es un mejor
indicador pues aisla las diferencias en la transicién demogréfica entre los paises.

L as personas efectivamente ocupadas rondan en la region en su conjunto a los 14,4 millones, para
una tasa de ocupacion del 55% (52% excluyendo Guatemala). Ello significa que cerca de 906 mil
centroamericanos se encontraban desempleados en e 2003, lo que equivalia a una tasa de desempleo
abierto préxima al 6% aunque con amplias diferencias por paises.” En particular, e desempleo abierto

®  Lasdiferencias en las encuestas entre |0s paises no permite arribar a una estimacion comparable sobre e subempleo, por lo que no se

avanza en la medicién de esa forma de subutilizacién. También se mantienen diferencias en la medicion del empleo y del
desempleo, que pueden explicar por g emplo la mayor participacion en Guatemalay € mayor desempleo en Panaméa.
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ronda a 11% en Panamay alcanzalos menores valores en Guatemala (3,5%) y Honduras (5,1%), paises
gue como se vera mas adelante, muestran un menor desarrollo de las relaciones salaridles en sus
mercados de trabgjo. Costa Rica y El Salvador evidencian tasas de desempleo cercanas a 7% y
Nicaragua a 8%.

2.3. Diferenciales en la participaciéon y el desempleo

Tanto las participacion laboral como el desempleo no solo difieren entre los paises, sino que a su
interior muestran una heterogeneidad seglin la zona de residenciay €l sexo de la persona. El cuadro 3
incorpora estos indicadores.

Las mujeres participan menos en e mercado de trabajo y menos ain en la zona rural: dentro
de un contexto de creciente insercion de las mujeres a mercado de trabgjo, su participacidn se mantiene
en niveles cercanos ala mitad de la participacion de los hombres y 1os menores niveles de participacion,
y la mayores brechas entre hombres y mujeres, se presentan en Honduras y Costa Rica. En estos paises
menos del 40% de las mujeres en edad activa, se encuentran efectivamente incorporadas en el mercado
de trabajo, para una media regional del 42%.° Guatemala muestra la mayor tasa neta de participacion
entre las mujeres (47%), aunque no la menor brecha con respecto a los hombres. El Salvador y
Nicaragua son los que presentan una menor diferencia entre sexos, siendo la tasa neta de participacion
de los hombres un 70% superior alade las mujeres.

La participacion de las mujeres es menor en las zonas rurales, fendmeno opuesto a mostrado por
los hombres, quienes participan menos en e dmbito urbano. No obstante, la mayor participacion de la
mujer en el ambito urbano tiende a més que compensar la menor participacion de los hombres en ese
dominio. En consecuencia, las zonas urbanas vistas en su conjunto tienden a mostrar una tasa de
incorporacion a mercado de trabajo superior a la existente en las zonas ruarles. No obstante, estas
diferencias son levesy serevierten en el caso de Nicaragua.

El desempleo es mayor en las zonas urbanas y entre las mujeres. el desempleo, que tiende a
relacionarse més claramente con el trabajo asalariado, es mayor en las zonas urbanas, aunque se
mantienen las diferencias de niveles entre los paises. Mientras que para € region en su conjunto, €l
desempleo urbano (7,6%) casi duplicaa rura (4,0%), solo en El Salvador € desempleo rural supera a
urbano, mientras que en Costa Rica no se observan diferencias significativas entre zonas.

El desempleo afecta también con mayor extension a las mujeres. Vista la region en su conjunto,
las mujeres sufren de una tasa de desempleo del 6,4% en tanto que resulta del 5,7% para los hombres.
Este patron se reproduce en todos los paises excepto El Salvador, donde el desempleo de los hombres es
mayor a de las mujeres dentro de cada zona y para € pais en su conjunto. En Nicaragua, donde
globalmente no hay diferencias en las tasas, los hombres sufren de mayor desempleo en las zonas
urbanasy las mujeres en el ambito rural.

En general y con la excepcion de Panamd, el desempleo, que afecta también en mayor medida a
los jovenes, no parece tornarse en un problema central de los mercados de trabajo de laregidn. En parte
ello se debe a que para una poblacion centroamericana mayoritariamente pobre y sin seguro de
desempleo, la opcion a desempleo es el autoempleo y por ello también, este indicador se torna poco
representativo de los problemas de empleo que enfrentala region.

La medicién de la participacion de las mujeres presenta dificultades particulares pues los informantes tienden a considerar muchas
actividades productivas como actividades del hogar y en esa direccion se reportan como no activas. Esto es més grave en las zonas
rurales y con relacion a las actividades agricolas. En las encuestas se han realizado avances para identificar estas actividades de
autoconsumo y marginales para determinar la condicion de actividad, pero en el caso de Costa Rica, S bien se hace la identificacion,
se siguen clasificando como inactivas.
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Cuadro 3
CENTROAMERICA: RESULTADOS DE LA PARTICIPACION LABORAL POR SEXO, ZONA Y PAIS, 2003
(De la poblacién de 12 afios 0 mas)

Costa Rica Panaméa El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua América

Indicador (julio)  (agosto) (enero-dic.) (enero-abril) (setiembre) (noviembre) Central
Tasa neta de participacion *

Total pais 55,5 56,8 56,6 64,7 55,1 56,6 58,6
Hombres 73,3 73,6 72,9 83,9 75,8 72,1 76,6
Mujeres 38,5 40,3 42,6 46,9 36,1 42,3 42,0

Zona urbana 56,8 57,5 58,5 64,9 57,0 55,9 58,9
Hombres 71,3 70,7 70,0 77,6 70,2 66,4 71,4
Mujeres 43,5 45,3 48,9 53,4 46,0 46,9 48,0

Zona rural 53,5 55,5 53,8 64,5 53,4 57,8 58,2
Hombres 76,2 78,4 77,1 88,0 80,4 79,9 82,0
Mujeres 30,2 29,9 32,0 42,4 26,1 34,4 34,8

Tasa de desempleo ?

Total pais 6,7 10,9 6,9 3,5 51 7,6 5,9
Hombres 5,8 9,4 9,2 2,6 4,5 7,6 57
Mujeres 8,2 13,5 3,5 5,0 6,4 7,6 6,4

Zona urbana 6,7 13,4 6,2 53 7,4 10,2 7,6
Hombres 6,1 12,2 8,7 4,0 7,1 11,6 7,8
Mujeres 7,6 15,1 3,2 6,9 7,7 8,3 7,4

Zona rural 6,6 6,0 8,2 2,3 2,9 3,8 4,0
Hombres 55 5,0 9,9 1,8 2,5 2,9 3,7
Mujeres 9,6 8,8 4,4 3,3 4,0 6,0 4.7

Fuente: Calculos del autor con base en las encuestas de hogares de los paises.

! Fuerza de trabajo como porcentaje de la poblacién en edad activa (de 12 o mas afios). 2 Desocupados como porcentaje de
la fuerza de trabajo.

2.4. Ladinamica global del empleo

Si laatencion se pone en |os trabajadores efectivamente ocupados, es posible analizar |os cambios
mas importantes que se presentan en el mercado de trabajo desde la perspectiva de la generacion del
empleo. Como punto de partida es conveniente resumir esta evolucion y confrontarla con el crecimiento
economico, tal y como se hace en el cuadro 4.

Amplia heterogeneidad en la produccion por ocupado: los paises de la region muestran no solo
amplias diferencias en la produccion por habitante, sino también en la produccién por ocupado, esta
ultima como aproximacion gruesa de la productividad del trabajo. En ambos casos es posible identificar
tres grupos. En € primer grupo estarian Nicaragua y Honduras, quienes ostentan los valores més
reducidos. Para el 2003, el producto anual por habitante rondaba los 755 dolares de 1995 y € producto
anual por ocupado se situaba entorno a los 2.243 ddlares de 1995. El segundo grupo lo conforman El
Salvador y Guatemala. Aunque estos paises muestran una mayor dispersion, su produccion por
habitante y por ocupado tiende a situarse en arededor del doble de la mostrada por € primer grupo.
Guatemala mostraria los valores menores, donde se queda corto para duplicar alos del primer grupo. El
tercer grupo lo formaria Costa Ricay Panamd, con un producto por habitante y por ocupado que duplica
al promedio del segundo grupo y mas que cuadruplica al del primero.

Estas posiciones se mantienen, aunque se reducen las diferencias, cuando la atencion se pone en
las remuneraciones al trabajo. Los ingresos al trabajo estan medidos en dblares corrientes y se refieren al
mes. El segundo grupo muestra un ingreso laboral que resulta, en promedio, un 38% superior a primero.
En este caso, El Salvador es el que estaria en una mejor situacion, con un ingreso que supera en un 79%
al mostrado por Nicaragua. El tercer grupo mostraria una remuneracién que resulta 2,7 veces mayor ala
mostrada por el primer grupo y précticamente duplican a promedio del segundo grupo. En este caso
Panama se ubica con la mayor remuneracion, con un ingreso que mas que triplicaal de Nicaragua. El por
qué las remuneraciones entre paises no reproducen las magnitudes de los diferenciales de productividad,
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es un tema a investigar con mayor profundidad. En parte, ello se debe al hecho de que las
remuneraciones y la productividad pueden evolucionar a ritmos diferentes, aunque a largo plazo deben
converger para no caer en una espiral inflacionaria. En parte, ello también puede mostrar problemas en
la medicion de la produccion nacional, sobre todo en los paises donde la produccidn en pequefia escala
en muy generalizada. En parte también, la consideracion de tipos de cambio distintos puede incorporar
un ruido adicional. En todo caso, ello sugeriria que en los paises con menor productividad, las ganancias
absolutas del capital son menores pues no pueden reducir por debgjo de ciertos limites las
remuneraciones de los trabajadores. Esto también sugiere €l predominio de actividades con técnicas
trabgjo intensivo y reducido componente de capital fisico.

Cuadro 4
CENTROAMERICA: EVOLUCION DE LA PRODUCCION, LA PRODUCTIVIDAD,
EL EMPLEO Y LAS REMUNERACIONES, 1990-2003
Indicadores Costa Rica Panama El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua

Situacion en el 2003
Produccién real por habitante

Valor anual en délares de 1995 3934 3469 1761 1547 721 789

indice Nicaragua = 100 498 439 223 196 91 100
Producto real por ocupado

Valor anual en délares de 1995 9777 10 005 4 660 4002 2093 2233

indice Nicaragua = 100 438 448 209 179 94 100
Remuneraciones al trabajo

Valor mensual en délares corrientes 381 428 232 179 163 130

indice Nicaragua = 100 293 330 179 138 125 100

Evolucién durante los noventa *
Produccion real 54 4,9 3.3 4,1 3,0 4,7
Empleo 3,2 4,1 3,7 4,1 5,0 6,7
Producto real por ocupado 2,1 0,8 -0,4 0,0 -1,8 -2,0
Remuneraciones reales 2,1 0,6 3,0 4,0 0,9 -0,6
Desempleo aumenté disminuyd disminuy6 disminuy6 disminuy6 disminuy6
Evolucién ainicio del dos mil ?

Produccion real 3,0 2,8 2,0 2,8 3,6 2,0
Empleo 3,3 2,3 2,6 3,3 15 2,8
Producto real por ocupado -0,3 0,5 -0,6 -0,5 2,1 -0,8
Remuneraciones reales 1,3 2,2 -1,7 -2,8 -2,7 0,6
Desempleo aumenté  aumentd sin cambio aumento aumenté  aumento

Fuente: Célculos del autor con base en las encuestas de hogares de los paises y el Anuario Estadistico de la CEPAL
(2003).

! Tasas medias de variacién anual. Para las variables monetarias sobre cifras a precios constantes. Los afios
comprendidos son: para Costa Rica y Honduras (1990 - 1999), Guatemala (1989 - 1998), Panama (1991 - 1999), Nicaragua
(1993 - 2001), El Salvador (1995 - 1999). * Tasas medias de variacién anual. Para las variables monetarias sobre cifras a
precios constantes. Los afios comprendidos son: para Costa Rica, El Salvador, Honduras y Panama (1999 - 2003),
Guatemala (1998 - 2003) y Nicaragua (2000 - 2003).

Crecimiento del empleo a costa de la productividad: vista la evolucién de las economias de la
region, se observa una tendencia donde € empleo y la produccion crecen pero el empleo crece mas
rapidamente de modo que el producto por ocupado tiende a reducirse y consecuentemente no da mayor
espacio para mejoras en las remuneraciones reales. No obstante, dentro de este patrén general se
observan diferencias, entre paises y entre periodos, que conviene especificar.

Durante los afios noventa, todas las economias de la region crecen sostenidamente, algunas a
ritmos relativamente altos como es el caso de Costa Ricay en menor medida Panama. Son precisamente
en estos paises de mayor crecimiento econémico donde € empleo se expande a un ritmo menor dando
oportunidad para que € producto por ocupado crezca también y ello se acompafie con ganancias en las
remuneraciones reales. Panama crece menos pero el empleo lo hace también ligeramente por debajo, de
modo que muestra limitadas mejoras en la productividad y en los ingresos reales. En el resto de los
paises, e crecimiento del empleo resulta igual o superior a de la produccion, de modo que la
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productividad no varia (Guatemala) o decrece (El Salvador, Nicaragua 'y Honduras). Son precisamente
los dos paises con menor producto por ocupado (Honduras y Nicaragua) quienes muestran las mayores
caidas en la productividad y consistentemente en las remuneraciones (Nicaragua), ampliandose las
brechas entre |os paises. Por el contrario, en El salvador y Guatemala, pese a una evolucion negativa de
la productividad, las remuneraciones reales se expanden fuertemente, sugiriendo la existencia de
ganancias acumuladas o la generacién de presiones inflacionarias. Esta evolucion favorable en la
generacion de empleo, va acompafiada también de reducciones en las tasas de desempleo, con la
excepcion de Costa Rica, que experimenta un leve aumento.

L os primeros afios del 2000 muestran una pérdida de dinamismo econémico y una evolucién mas
disparar entre los paises. Con excepcion de Honduras, los paises reducen €l ritmo de crecimiento
econdmico, este se acompafia de desaceleracion en la generacion de empleo y un aumento mas
generalizado del desempleo (excepto El Salvador). En general, e empleo crece a un menor ritmo que en
los noventa pero no se asocia con mejoras generalizadas en la productividad. Con la excepcion de
Honduras y Panama, el empleo si bien se expande a un ritmo menor, alin supera al de la produccion con
lo que no se logran mejoras en la productividad por ocupado. Pese a €llo, se observan mejoras en las
remuneraciones reales en Costa Rica, Panamay Nicaragua.
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lll. Principales problemas de los
mercados laborales

En esta seccion se busca identificar algunos problemas que se
consideran comunes y centrales a los mercados de trabgjo de la region y
gue demandan de intervenciones especificas de politica laboral.

3.1. Una mano de obra muy poco calificada

Por el lado de la oferta de mano de obra, laregion se caracteriza por
una fuerza de trabgjo relativamente joven, y por ende con poca
experiencia, y que crece a tasas cercanas o superiores a 3% anual. Esto
tiene origen en un componente demogréfico, asociado a la etapa de la
transicion demogréfica en que se encuentran los paises, pero también se
refuerza por una creciente incorporacion de la mujer y por € proceso de
urbanizacion.” No obstante, la principal caracteristica y debilidad de la
fuerza de trabajo centroamericana es su bajo nivel educativo formal.

Si se toma a la educacion formal como un indicador de la
calificacion de la fuerza de trabajo, es claro que laregion se distingue por
contar con una mano de obra en que predominan los trabajadores no
calificados, aunque hay bastante heterogeneidad entre paises (cuadro 5).
Vista la region centroamericana en su conjunto, para € 2003 el 40% de
sus trabajadores no han logrado completar la educacion primariay el 60%

" Entre e 2000 y e 2015, la poblacion de 12 a 24 afios estara creciendo en Guatemala, Honduras y Nicaragua por encima del 2%
anual aunque ligeramente por debajo del promedio total. En Costa Rica, El Salvador y Panamé, por su avance en la transicion
demogréfica, € crecimiento de la poblacion joven con posibilidades de incorporarse a mercado de trabajo se expandira por debajo
del 1% anual, generando menos presiones sobre el mercado de trabajo.
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tiene a este nivel como su educacion maxima. Panama y Costa Rica muestran una posicion més
favorable en cuanto a la cdificacion de su fuerza de trabajo ya que los que no han completado la
primaria no supera a 15% aunque los que tienen solo primaria como maximo alcanzan al 34% en
Panamay a 45% en Costa Rica. El Salvador y Nicaragua, se ubicarian en una situacion intermedia,
donde los trabajadores sin primaria completa rondan a 41% de su fuerza de trabgjo y los que lograron
completar la primaria como maximo superan ligeramente a la mitad de su mano de obra. Los paises con
un mayor rezago son Guatemala y Honduras, en donde casi tres de cada cuatro trabajadores tienen la
educacion primaria como su nivel educativo maximo. De estos dos paises, Guatemala enfrenta las
mayores limitaciones ya que casi una cuarta parte de su fuerza de trabajo no tiene educacién alguna, y
probablemente sea analfabeta, y mas de la mitad no halogrado siquiera completar la educacion primaria.

Al otro lado del espectro educativo, los trabgjadores con alguna educacion postsecundaria,
representan solo € 10% de la fuerza de trabajo de la regién y su peso oscila desde e 22% en Panama
(18% en Costa Rica), hasta solo cerca del 5% para Guatemala y Honduras. S se tiene que los
trabajadores con mayor calificacion son los que han logrado completar por lo menos la educacion
secundaria, en la region en su conjunto, solo un 22% de estos trabgjadores conforman la fuerza de
trabgjo. Estos trabgjadores calificados representan € 42% de la fuerza de trabajo en Panam4, cerca de
un tercio en Costa Rica, alrededor de una cuarta parte en El Salvador y Nicaraguay por debajo del 15%
en Honduray Guatemala.

En las zonas rurales, € panorama es méas desalentador pues en promedio, el 61% de su fuerza de
trabajo no ha completado la educacion primaria, € 81% solo tiene ese nivel como maximo y solo un 8%
puede considerarse trabajadores calificados (con secundaria completa o mas). El menor desarrollo de los
sistemas educativos en estas zonas, junto a las menores oportunidades laborales para los més educados
que los hacen emigrar a las zonas urbanas, explican estos resultados. Esto Ultimo es claro a constatar
que Costa Rica, pese a no tener la fuerza de trabajo més calificada de la regidn, si se encuentra en una
situacion relativa mas favorable en sus zonas rurales pues la mayor presencia de servicios publicosy €
desarrollo de actividades no agricolas generan oportunidades laborales para los mas calificados. En todo
caso, S laregion quiere mejorar la competitividad de su estructura productiva debe contar con recursos
humanos més calificados y ello impone un gran desafio a los sistemas educativos formales de la regidn,
que muestran amplios rezagos en cobertura y retencion, para no mencionar los problemas de calidad.
Esto sin embargo impactaria en los futuros entrantes al mercado de trabajo, de manera que a corto plazo
también se requiere un gran esfuerzo en capacitacion, con el desafio adicional que impone €l hecho de
gue una parte importante de esa fuerza de trabgj o sufre de analfabetismo funcional.

Pese a que este perfil educativo de la fuerza de trabajo en el 2003 es limitado, lo cierto es que
antes era peor y este ha venido mejorando desde los afios noventa. Como es de esperar que los entrantes
al mercado de trabajo cuenten con una educacion mayor que los que retiran de él por edad avanzada, los
cambios en e perfil de los entrantes netos puede sobredimensionar las mejoras globales en la
calificacion de la fuerza de trabgjo. En todo caso, durante el decenio de los noventa e inicios del 2000,
el perfil de la fuerza de trabgjo tendi6 a mejorar pues los entrantes netos mostraron un mayor nivel
educativo. Ello es particularmente claro en Costa Rica, El Salvador y Panama, donde cerca de la mitad
de los entrantes netos mostraron tener al menos la educacion secundaria completa. Nicaragua muestra
un comportamiento polarizado, donde cada uno de los grupos de trabajadores: no calificados (menos de
primaria completa), semicalificados (con primaria completa o secundaria incompleta) y calificados (con
secundaria completa o superior) aporta cerca de un tercio de los entrantes netos. Por e Contrario, en
Guatemala y Honduras, los paises con menor educacién media de su poblacion activa, € contingente
mayoritario de los entrantes netos (58% y 60% respectivamente) seguian sin superar la educacién
primaria completa.
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Cuadro 5

CENTROAMERICA: PERFIL EDUCATIVO DE LA FUERZA DE TRABAJO EN EL 2003 Y EVOLUCION POR
NIVEL EDUCATIVO

Indicador Costa Rica Panama El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua
Fuerza de trabajo (miles) 2003 1757,6 1295,7 2693,1 49249 2541,8 2 088,6
Distribucion
Nivel Educativo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Sin educaciéon 3,0 4,6 15,1 23,5 15,4 17,3
Primaria incompleta 11,9 9,5 25,4 31,4 30,7 24,6
Primaria completa 29,5 19,9 12,0 17,8 27,3 14,5
Media incompleta 19,9 24,1 19,8 14,9 12,1 19,1
Media completa 16,4 20,1 17,5 7,0 8,6 12,8
Superior 19,3 21,9 10,2 53 5,8 11,8
Afios promedio de educacién 8,6 9,6 6,9 51 5,6 6,6
(coeficiente de variacion)
Incorporacién neta (1990/2003) * 48,8 37,7 71,8 147,6 77,9 96,0
Tasa anual de variacion 3.4 33 3,0 4,0 4,0 4,8
Distribucion
Nivel Educativo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Sin educacion -0,1 3,2 54 7,4 0,0 6,7
Primaria incompleta -2,4 2,9 2,8 27,5 25,3 26,5
Primaria completa 22,5 14,3 16,3 22,9 34,7 14,0
Media incompleta 27,5 30,9 32,3 24,5 21,6 20,0
Media completa 23,8 17,7 38,8 9,8 8,1 13,8
Superior 28,8 30,8 4,4 7.9 10,3 19,1

Ganancia en afios de educacioén

Fuente: Calculos del autor con base en las encuestas de hogares de los paises.

" Incorporacién neta anual en miles de personas. Los afios comprendidos son: para Costa Rica y Honduras (1990 - 2003),
Guatemala (1989 - 2003), Panama (1991 - 2003), Nicaragua (1993 - 2003) y El Salvador (1995 - 2003).

Si bien es cierto que la mayor educacion aumenta las posibilidades de insercion ocupaciond, la
region centroamericana muestra la paradoja de que e desempleo golpea mas a los trabajadores més
educados. Ello reflga la existencia de una estructura productiva poco sofisticada y diversificada y
muestra que no basta con mejorar las capacidades de las personas si no se acomparia de la generacion de
oportunidades laborales acordes con esta calificacion. Se puede argumentar que €l mayor desempleo
entre los més educados refleja la incorporacion de jovenes al mercado de trabgjo. Para eliminar el efecto
de laincorporacién de los jovenes a mercado de trabajo, el cuadro 6 pone la atencion en la poblacion en
edad plenamente activa (de 30 a 49 afios) y muestra las tasas de participacion y de desempleo por nivel
educativo y sexo.

Una variable centra en las posibilidades de una insercion exitosa a mercado de trabajo es la
educacion obtenida por la persona. Ello es particularmente claro en e caso de las mujeres donde €
mercado de trabajo tiende a ser més exigente con sus calificaciones. Los datos del cuadro 6 muestran
como las tasas de participacion de la poblacion en edad plenamente activa (de 30 a 49 afios) aumentan
en todos los paises conforme la educacion de las personas se incrementa, y €llo es mas intenso entre las
mujeres. Las tasas de participacion de las mujeres con alguin grado de educacidn superior se encuentra
por encima del 82% en todos los paises, niveles duplican los acanzados por aquellas sin educacion
algunay se tornan mas proximos alos mostrados por los hombres con similar educacion.
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No obstante, uno de los rasgos que tienden a predominar en la region es la aparente paradoja de
que en un mercado de trabajo con pocos trabajadores educados, la mayor educacion no garantiza un
menor riesgo de desempleo, aunque si una mayor participacion laboral. Como se desprende del cuadro
6, en lamayoria de los paises | as tasas de desempleo tienden a aumentar conforme el nivel educativo de
la poblacion aumentay si bien se reduce cuando se adquiere educacion superior, sigue siendo mayor que
la de los trabajadores con menor educacion. Entre los hombres, solo en Costa Rica 'y El Salvador €
desempleo relativo se reduce con €l nivel educativo, en tanto que en el resto de los paises del area, €
desempleo resulta mayor entre los més educados, particularmente entre los que tienen educacion
secundaria. En € caso de las mujeres, solo en Costa Rica la mayor educacion parece reducirles el riesgo
de sufrir desempleo, pues en € resto de los paises si bien la mayor educacién les permite participar mas
frecuentemente en el mercado de trabajo, no les reduce € riesgo de sufrir desempleo. Estos resultados
reflggan una estructura productiva poco diversificada y concentrada en actividades que, como la
agricultura, requieren de una fuerza de trabgjo poco cdificada. También puede estar mostrando una
disociacion entre las calificaciones y capacidades que requiere el mercado de trabajo y lo que ofrece
sistema educativo (educacion secundaria).

Como se muestra en e cuadro 7, la estructura productiva todavia descansa en mucho en las
actividades agricolas y son los paises con estructuras més diversificadas, Costa Ricay El Salvador, los
que permiten absorber con mayor facilidad |a fuerza de trabajo mas calificada. Panamé por el contrario,
pese a tener una estructura productiva diversificada, esta se torna insuficiente para absorber a su fuerza
de trabgjo con educacidn secundaria o superior. S este es el caso, mejorar las capacidades de las
personas a través de la educacion resulta insuficiente si no se amplian las oportunidades laborales y ello
requiere intervenciones por €l lado de la demanda de trabagjo, particularmente en la modernizacién de la
estructura productiva de los paises.

3.2. Limitado aporte de las empresas privadas en la generaciéon de
empleo

Por el lado de la demanda, un rasgo distintivo de los mercados laborales centroamericanos es la
insuficiencia del sector privado empresarial en la generacion de empleo, 1o que se gemplifica en la
estructura productiva poco diversificaday se traduce en un protagonismo del autoempleo y en genera de
la produccion en pequefia escalay unalimitada presencia de las relaciones salariales.

Una estructura productiva poco diversificada: €l sector agricola aporta cerca de un tercio del
empleo en Guatemala, Honduras y Nicaragua, y solo una quinta parte (Panama) o menos (El Salvador y
Costa Rica) en los paises con mejores indices de desarrollo. El sector agricola no solo mantiene un
protagonismo importante, sino que como se vera mas adelante, se concentra en produccidn en pequefia
escala de tipo tradicional.? Fuera de este rasgo de la estructura productiva y como se desprende del
cuadro 7, Costa Rica y Panama se encuentran entre los paises menos industrializados en cuanto al
empleo aportado por este sector, aungue este se concentra con méas intensidad en las industrias menos
tradicionales (maquila de tercera generacion). Por el contrario en €l resto de los paises, la manufactura
tradicional, particularmente la industria a@imenticia y la industria de maquila textil dominan la
generacion del empleo industrial. En particular, en El Salvador, Guatemala y Honduras, este sector de
maquila textil aportd en el 2003 cerca del 6% del empleo nacional, transformandose en una fuente
importante de generacion de empleo, aungue con amplia vulnerabilidad hacia €l futuro cuando entren a
competir directamente con China.

8  Losdlasificadores de rama para e sector agricola no permiten identificar las actividades no tradicionales de exportacion, que pueden

ser importantes en paises como Costa Rica.
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Cuadro 7

CENTROAMERICA: ESTRUCTURA DE LA POBLACION OCUPADA SEGUN RAMA DE
ACTIVIDAD POR PAIS, 2003

(Cifras relativas de los ocupados de 12 o mas afios)

Costa Rica Panama El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua  América

Indicadores
(julio) (agosto) (ene-dic.) (ene-abr.) (setiembre) (noviembre) Central
Ocupados totales 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Agriculturay pesca 14,6 21,2 18,0 35,3 37,2 30,1 28,4
Cultivos 8,8 16,3 15,4 35,1 31,5 21,3 24,7
Cria de animales 2,6 3,4 14 0,0 4,1 4,2 2,1
Produccién mixta, caza y
silvicultura 2,6 0,5 0,1 0,0 1,0 3,7 1,0
Pesca 0,5 1,0 1,1 0,1 0,6 0,9 0,6
Industrias manufactureras 14,2 9,3 17,9 17,1 15,9 13,6 15,6
Alimenticios y bebidas 3,9 2,8 52 4,9 55 4,5 4,7
Textiles y prendas de vestir 29 1,8 6,8 6,4 5,6 3,4 51
Fabricacién de muebles 11 1,0 1,2 1,0 11 14 11
Otras industrias
manufactureras 6,2 3,6 4,6 4,8 3,6 4,0 4,5
Minas y canteras 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2 0,2
Construccién 6,7 7,0 6,5 5,6 51 3,8 57
Comercio 19,8 17,1 24,4 19,9 17,0 20,3 20,0
Venta y reparacion de
vehiculos 3,5 3,7 2,5 2,0 2,0 1,8 2,4
Comercio al por mayor 3,4 3,0 0,4 0,6 1,0 14 1,2
Comercio al por menor 12,8 10,3 215 17,3 14,0 17,0 16,4
Servicios turisticos 8,4 6,8 5,7 3,1 4,3 4,8 4,9
Hoteles y restaurantes 55 4,6 4,4 2,4 3,5 3,2 3,6
Transportes 1,3 0,8 0,5 0,1 0,4 0,7 0,5
Actividades de esparcimiento 1,6 1,3 0,8 0,6 0,5 0,9 0,8
Servicios basicos 5,8 7,4 4,3 2,4 3,3 3,9 3,9
Electricidad, gas y agua 14 0,8 0,2 0,3 0,4 0,7 0,5
Transporte, almac.
y comunicaciones 4,5 6,6 4,0 2,1 2,9 3,2 3,3
Servicios a empresas 8,5 57 4,4 2,4 3,0 2,7 3,9
Intermediacion financiera 2,2 1,9 1,1 0,8 1,1 0,8 11
Actividades empresariales
e inmobiliarias 6,3 3,9 3,3 1,6 2,0 1,9 2,7
Servicios sociales y estatales 13,9 15,5 10,5 7,6 7,8 10,5 9,9
Administracién publica 4,8 6,5 4,2 2,4 2,5 3,3 3,5
Servicios de ensefianza 6,1 5,6 3,4 3,6 3,4 4,5 4,1
Servicios de salud y sociales 3,0 3,3 3,0 1,6 1,9 2,7 2,3
Otros servicios personales 8,1 10,0 8,3 6,6 6,3 10,5 7,8
Otras actividades de servicios 3,3 4.4 3,7 2,8 3,0 4,0 3,3
Hogares con servicio
doméstico 4,8 5,6 4,7 3.8 33 6,5 4,5

Fuente: Calculos del autor con base en las encuestas de hogares de los paises.
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Con la excepcién de El Salvador, las actividades comerciales muestran un peso similar en los
distintos paises en torno al 20%, aunque de nuevo, Panama y Costa Rica, presentan un peso relativo
menor del comercio minoristaa cambio del comercio mayoristay de la ventay reparacion de vehiculos,
gue demandan de mano de obra mas calificada. Por €l contrario, €l sobre dimensionamiento del sector
comercial en El Salvador (24% del empleo nacional), parece asociarse con una fuerte presencia de
actividades informales. El resto de los servicios, con la excepcion de los “otros servicios personales’, se
asocian también con actividades de mayor complejidad y que demandan de recursos financieros
abundantes y mano de obra mas calificada. Dentro de ellos, los servicios turisticos presentan un mayor
desarrollo en Costa Rica, donde aportan un 8% del empleo nacional, aunque son importantes también en
Panamay El Salvador, en este Ultimo caso también mezclado con empleo informa (ventas de comida).
Este se constituye en un ambito de actividad donde el resto de los paises tienen oportunidades de
expansion y ventajas comparativas para hacerlo, aunque alafecha e desarrollo es limitado.

Estos tres paises, Costa Rica, Panamay El Salvador, también muestran un mayor desarrollo de las
actividades de servicios basicos, los servicios a las empresas y 10s servicios estatales y sociales. Estos
reflejan tanto la presencia de un sector empresarial incipiente pero insuficiente, como la existencia de un
sector publico con una mayor presencia en las economiasy en la provision de servicios sociales basicos.
Esto sugiere que s bien se han venido desarrollando actividades no tradicionales asociadas con la
agricultura de exportacién no tradicional, la maguila y € turismo, estos muestran aiin un limitado
impacto en la generacion del empleo y no han logrado frenar la expulsién de mano de obra hacia €l
exterior (CEPAL, 2002b).

Desarrollo insuficiente del trabajo asalariado: la extension del empleo asalariado es indicativa
de la formalizacion de las relaciones laboraes, la diversificacion de la estructura productiva y del
posible peso de actividades productivas en mayor escalay complejidad. También determina el caracter
de las politicas laborales y sus posibilidades de intervencion. La region muestra que solo cerca de la
mitad (53%) de los ocupados se incorpor6 a mercado de trabgjo en € 2003 bajo una relacion salarial
(cuadro 8). Lapresenciadel trabajo asalariado es mayor en Costa Rica, con &l 69% de sus ocupados, en
Panama (61% de los ocupados) y en El Salvador (59%), en parte explicado por una mayor presencia del
empleo publico y e menor peso del trabajo agricola. Guatemala, Honduras y Nicaragua muestran una
menor extension del trabajo asalariado, que no llega ni ala mitad de su fuerza de trabajo ocupaday €llo
se explica tanto por el protagonismo del trabajo independiente como por la aln significativa presencia
del trabajo familiar no remunerado, ambos asociados fuertemente con el agro.

Un 35% de los trabajadores de la region centroamericana se incorporan al mercado de trabajo en
forma independiente, ya sea por cuenta propiay contratando trabajadores asalariados (patronos). Estos
ultimos representan apenas al 5% de los ocupados totales, sugiriendo que dentro de la produccién en
pequefia escala, la microempresa puede no estar muy extendida. La excepcidn podria ser el caso de
Costa Rica, donde €l peso de los patronos casi duplica la media regional. Esto significa que la forma
tipica de trabajo independiente es bajo la forma del trabajo por cuenta propia. En efecto, el 30% de los
ocupados de la region (86% de los trabagjadores independientes) se inserta de esa forma, sugiriendo
entonces que la produccion tradicional e informal se llevaa cabo predominantemente de esa forma.

El trabgjo independiente en genera y el autoempleo en particular adquiere mayor peso en
Guatemala (36%), Honduras (43%) y Nicaragua (39%), paises donde €l trabajo familiar no remunerado
mantiene aln un peso importante, asi como las actividades agricolas. Por €ello, el trabajo independiente y
el familiar adquieren mas protagonismos en las zonas rurales de todos | os paises.

Limitado aporte de la empresa privada en la creacion de empleo: unaformade ver la categoria
ocupacional es poniendo la atencion en € tipo de empleador como se hace en e cuadro 8, ya que la
calidad del empleo, y e ambito de las politicas |aborales, se asocia con este. Los empleadores pueden ser
el Estado, la empresa privada (patronos mas sus empleados), los hogares o las mismas personas (cuenta
propia mas familiar no remunerado). Menos de un décimo del empleo de la region lo genera el sector
publico y este es un empleo generamente de mejor calidad ya que se asocia con una mayor estabilidad
laboral (servicio civil), cumplimiento de los derechos laboraes, acceso a la seguridad socid v,
generalmente, mayores salarios medios. El empleo publico también refleja la extension de los servicios
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sociales y alcanza al 16% del empleo en Panamay a 14% en Costa Rica, mientras que en Guatemala y
Honduras se ubica en torno a 5%. El Salvador y Nicaragua se situarian en una posicion intermedia con
un empleo estatal del orden del 8% del empleo de cada paisy que corresponde con la media regional.

Las empresas privadas, son la segunda fuente generadora de trabajos de calidad, pues en ellas se
debe aplicar y se supervisa e cumplimiento de la legislacién laboral. Son empleos asociados con una
mayor productividad, pues se acompafian de mayor capital fisico, y en esa medida las remuneraciones
son mayoresy €l trabajo es predominantemente asalariado. Es claro que la calidad del empleo se asocia
con €l tamafio de la empresa privada, como se vera mas adelante, pero aln considerando la totalidad del
empleo generado por estas empresas, incluyendo las microempresas, sobresale el hecho de que solo
aportan algo menos de la mitad del empleo total de laregion (45%). Si se le agrega el empleo publico,
se tiene que solo algo més de la mitad del empleo (53%) se asocia directamente con empleo
potencialmente de calidad mostrando que la insuficiencia de empleos de calidad es un problema clave de
laregion y que su solucién pasa por un mayor papel de las empresas privadas, de mayor tamafio, en la
generacion de empleo.

El aporte de las empresas privadas en la creacion de empleo es mayor en Costa Rica (60%) y El
Salvador (50%), en tanto que solo acanza a 38% del empleo total en Nicaragua. En € resto de los
paises se mantiene en torno a 42% del empleo total. Este es precisamente el peso del empleo de las
empresas privadas en Panama, donde el sector publico parece compensar parte de la insuficiencia en la
generacion de empleo de calidad. Esto ayuda a explicar las atas tasas de desempleo abierto en Panama
y e protagonismo que mantiene el autoempleo. Si se excluye la microempresa, por concentrar
actividades de baja productividad, el empleo potencialmente de calidad generado por € sector privado
empresarial centroamericano (pequefias, medianas y grandes empresas) es bastante limitado pues giraen
torno a un tercio en Costa Rica, Panama y El Salvador y no supera a 24% en los otros paises de la
region. Esto muestra una region con una limitada inversion privada, que s bien puede exigtir la
tentacién de atribuir a una legislacion laboral costosa, mas bien reflgja lo que Garnier (2005) ha
denominado como un estilo de desarrollo caracterizado por un equilibrio de bajo nivel, esto es, un
crecimiento liderado por las exportaciones, poco dindmico y vol&til, que no dependia de los aumentos de
la productividad y de la progresiva sofisticacion en el uso de los recursos productivos, sino de su uso
simpley extensivo, con bajas remuneraciones. Este estilo presionaba poco por el desarrollo institucional
y por inversiones publicas y en capital humano, contribuyendo a mantener baja la productividad de la
economia. Segun € autor, la creciente presion competitiva en los mercados mundiales completa el
circulo vicioso que empuja a las economias a profundizar este egtilo de crecimiento de baga
productividad y bajas remuneraciones.

El tercer generador de empleo asalariado son los hogares a partir de sus decisiones de consumo.
L os hogares son responsables de un 4% del empleo regional, sin mayores variantes entre los paises. Este
se constituye mayoritariamente en un empleo de tipo tradicional (servicio doméstico) y de baja calidad,
con escaso acceso a la seguridad social, limitadas remuneraciones e incluso una legislacion laboral que
tiende a discriminarlos negativamente: se aceptan jornadas mas extensas, no se establecen salarios
minimos especificos, etc.. En laregion solo Costa Rica establece explicitamente un salario minimo para
este tipo de ocupacion y reconoce el salario en especie en e otorgamiento de beneficios adicionales,
aunque mantiene la discriminacion en cuanto amayores jornadas de trabajo.

El empleo restante en la region se ha denominado autoempleo y corresponde a los trabajadores
por cuenta propia y los familiares no remunerados. Aungue es un grupo heterogéneo, donde conviven
actividades agricolas tradicionales (campesinado), actividades informales no agricolas y el gercicio
liberal de tareas técnico profesionales, es de esperar que la mayor parte corresponda a empleos de mala
calidad, sin cobertura de la seguridad social, sin proteccién de la legislacion laboral y sean un reflgjo de
laincapacidad de las economias de crear la cantidad suficiente de empleos de calidad. Paralaregion en
su conjunto, € 42% del empleo cae en esta categoria 'y su peso es similar a de la empresa privada.
Globalmente el autoempleo representa casi la mitad del empleo nacional en Guatemala, Honduras y
Nicaragua, cerca de un tercio del empleo en El Salvador y Panama y solo un 22% en Costa Rica
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Cuadro 8

CENTROAMERICA: PERFIL Y EVOLUCION DE LOS OCUPADOS SEGUN FORMA DE INSERCION Y
TIPO DE EMPLEADOR

Indicador Costa Rica Panama El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua
Ocupados (miles) 2003 1640,4 11549 2506,7 47527 24115 1930,0
Distribucion
Forma de insercion 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Asalariado 69,5 61,4 58,7 45,7 46,2 47,6
Independiente 27,9 33,6 32,8 35,7 42,6 39,5
Cuenta propia 19,3 30,7 28,2 30,6 39,4 351
Patrono 8,6 2,9 4,7 52 3,2 4,4
Familiar 2,6 5,0 8,5 18,6 11,2 12,9
Tipo de empleador 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Sector publico 14,0 16,2 8,2 49 57 8,2
Empresa privada * 59,6 42,5 50,5 42,6 40,7 38,2
Mediana y grande 26,1 22,4 23,8 13,2 15,8 8,9
Pequefia empresa 12,1 8,2 8,7 10,9 6,8 12,4
Microempresa 21,4 11,9 18,0 18,5 18,0 16,8
Hogares 4,5 5,6 4,7 33 3,0 5,6
Autoempleo 21,9 35,7 36,6 49,2 50,6 48,0
Incorporacién neta (1990/2003) 43,8 36,2 68,3 139,6 72,4 85,5
Tasa anual de variacion 3.2 35 31 3.9 3,9 4,1
Distribucion
Forma de insercion 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Asalariado 68,0 58,9 64,0 40,7 42,6 43,5
Independiente 34,0 36,3 26,5 36,3 47,9 35,1
Familiar -2,0 4,9 9,4 22,9 9,5 21,4
Tipo de empleador 100,0 100,0 100,0 100,1 100,0 100,0
Sector publico 7.4 5,9 6,1 1,2 1,1 0,4
Empresa privada 70,7 50,0 50,0 48,6 46,7 50,8
Hogares 5,0 53 7,3 1,4 15 6,7
Autoempleo 17,0 38,9 36,6 48,9 50,8 42,2

Fuente: Célculos del autor con base en las encuestas de hogares de los paises.

! Se refiere a los establecimientos que emplean trabajo asalariado. La microempresa incluye e 1 a 5 trabajadores, excepto
Panama (de 1 a 4). La pequefia empresa comprende de 6 a 20 trabajadores para Costa Rica, Honduras y El Salvador; de 5
a 19 ocupados para Panama y de 6 a 30 empleados para Nicaragua y Guatemala. ? Incorporacion neta anual en miles de
personas. Los afios comprendidos son: para Costa Rica y Honduras (1990 — 2003), Guatemala (1989 — 2003), Panama
(1991 — 2003), Nicaragua (1993 — 2003) y El Salvador (1995 — 2003).

La evolucién del empleo en los Ultimos 13 afios muestra una fuerte generacion de empleo, pues
este se expande a tasas medias del 3% anual 0 més, pero sin cambios significativos en la composicién
del empleo. Més alin, se observan ciertos deterioros, como la pérdida relativa de empleos estatales y en
algunos paises de las empresas privadas, deterioros que se profundizan después de 1999, cuando la
generacion de empleo se desacelera (ver cuadro 4). Este deterioro en la creacion de empleo en los
empleadores con mayor calidad de empleo se observa claramente cuando se desagrega el periodo en los
dos lapsos sefialados, tal y como se presenta en € cuadro 9 y de él se pueden destacar los siguientes
elementos.
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La generacion de empleo asalariado pierde impulso: pese a que el empleo asalariado sigue
siendo limitado en la regién, durante el decenio de los afios noventa, este tipo de trabajo domind entre
los empleos creados. El empleo asalariado explico entre el 82% (El Salvador) y € 43% (Honduras) del
empleo neto creado sugiriendo cierta modernizacion de los mercados en este lapso. No obstante, durante
los afios recientes esta tendencia pierde fuerza y e autoempleo resurge como la principal forma de
enfrentar un menor dinamismo econdmico. Aunque el empleo asalariado pierde peso en la generacién
del empleo, sigue siendo importante en Costa Rica, El Salvador y Honduras, aunque en este Ultimo pais
en un contexto de un limitado aumento del empleo.

La empresa privada pierde protagonismo en la creacion de empleo: una expansion del empleo
asdlariado durante los afios noventa se sustenta en la creacion de empleo neto por parte de las empresas
privadas, ya que el empleo publico y € empleo en los hogares aportaron poco a esta evolucion. Esto
significa también que durante los primeros afios de 2000, la pérdida de dinamismo del empleo asalariado
implica una pérdida de capacidad de las empresas privadas para la generacion de empleo. Mas adn, la
contraccion del empleo asalariado hubiese sido mayor a no ser por la recuperacion del empleo publico
que se obhservé en varios paises. Esto significa que, con excepcion de Costa Rica, el autoempleo explica
entre lamitad y tres cuartas partes del empleo neto creado entre 1999 y el 2003.

Esta evolucion del empleo por forma de insercion y tipo de empleador encierra distintos estratos
productivos que conviene precisar. Estos estratos productivos buscan identificar y separar en un primer
momento, la produccion en pequefia escala, entendida como aquella que emplea como maximo a cinco
personas incluyendo al propietario. Esta produccion se desagrega por tipo de establecimiento segun la
contratacion de mano de obra asalariada (microempresa) o solo uso de trabgjo familiar (autoempleo) y
seglin la actividad desarrolladas en actividades agricolas y no agricolas, ya que en las agricolas se
asocian con actividades productivas tradicionales en tanto que las no agricolas se vinculan con las
actividades informales. También en las actividades agricolas, su rentabilidad y por ende las
posibilidades de generar excedentes, estd muy afectada por factores fuera del control del productor como
el climay, en menor medida, las plagas o semillas inadecuadas. Pese a que no toda actividad en
pequena escala es tradicional o informal y en esa medida de baja productividad, es de esperar que la
mayoria si 1o sea y por ello la importancia de identificar estos estratos productivos.® El cuadro 10
presenta la estructura del empleo por estrato parael 2003y su evolucion en los Ultimos 13 afios.

Una agricultura predominantemente tradicional: las actividades agricolas en su conjunto
aportan € 15% del empleo nacional (Costa Rica), una quinta parte en El Salvador y Panamd, hasta
alcanzar cerca de un tercio del empleo total en Guatemala, Honduras y Nicaragua. S bien el peso de la
agricultura en peguefia escala (tradicional) depende de la importancia global del empleo agricola,
también reflegja € grado de desarrollo de la produccién agricola. Para la region en su conjunto, la
agriculturatradicional aporta cerca de un cuarto del empleo total (23%) y su peso relativo oscila entre el
10% del empleo naciona (Costa Rica) hasta cerca del 30% (Guatemalay Honduras). En Nicaragua, la
agricultura en pequefia escala genera el 25% del empleo nacional y en € resto de los paises se sitlia por
debgjo de lamediaregional.

Como € peso de la agricultura tradicional en la generacion de empleo reflgja el grado de
desarrollo de la agricultura, se obtiene que la agricultura en peguefia escala o tradicional aporta e 82%
del empleo generado en el sector agricola mostrando que la region cuenta con un sector agricola muy
vulnerable. AuUn en Costa Rica, la produccion agricola en pequefia escala aporta dos de cada tres
trabajadores del agro, en El Salvador la relacion es de tres de cada cuatro y para €l resto de los paises,
por encima del 80% del empleo agricola se concentra en pequefias unidades productivas. Sobresale €
caso de Panama, pais con un limitado peso del empleo agricola (21%) pero con una actividad agricola
predominantemente tradicional (85%). También esta produccion genera poco empleo asalariado ya que
para la region en su conjunto, la microempresa agricola aporta el 26% del empleo dentro de la

°®  En Trejos (2002) se estima que para Centroamérica en su conjunto, & 82% del empleo en micronegocios no agricolas, trabajaba en

establecimientos de baja productividad.
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agricultura tradicional. Este empleo es més abundante relativamente en Costa Rica (54% de la
agricultura tradicional), en tanto que representa solo el 19% en Panama.™®

Cuadro 10
CENTROAMERICA: PERFIL Y EVOLUCION DE LOS OCUPADOS SEGUN ESTRATO PRODUCTIVO
Indicador Costa Rica Panama El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua
Ocupados (miles) 2003 1640,4 11549 2506,7 47527 24115 1930,0
Distribucion
Estrato Productivo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Actividades agricolas 15,1 21,3 18,9 35,3 37,2 30,1
Agricultura comercial 5,4 3,2 4,3 6,4 3,6 51
Mediana y gran empresa 3,8 2,1 25 3,5 3,0 1,6
Pequefia empresa agricola 1,6 11 1,8 2,9 0,6 3,5
Agricultura tradicional 9,6 18,2 14,6 28,8 33,6 25,1
Microempresa agricola 5,2 3,5 4,9 6,0 9,1 55
Autoempleo agricola 4,5 14,7 9,7 22,8 24,5 19,6
Actividades no agricolas 83,2 78,7 81,1 64,7 62,8 69,8
Actividades mayor productividad 44,9 43,6 36,3 22,6 249 24,5
Sector publico 13,9 16,2 8,2 4,9 57 8,2
Mediana y gran empresa 20,5 20,3 21,3 9,7 17,3 7,3
Pequefia empresa no agricola 10,5 7,1 6,8 8,0 2,0 9,0
Actividades de baja productividad 38,2 35,0 44,8 42,2 37,8 45,3
Microempresa no agricola 16,2 8,4 13,1 12,5 8,7 11,3
Autoempleo no agricola 17,5 21,0 26,9 26,4 26,1 28,4
Servicio doméstico 4,6 5,6 4,7 33 3,0 5,6
Incorporacién neta (1990/2003) * 43,8 36,2 68,3 139,6 72,4 85,4
Tasa anual de variacion 3,2 4,0 31 3,9 3,9 4,1
Distribucion
Estrato Productivo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Actividades de mayor productividad 49,7 39,5 35,7 23,4 27,0 26,8
Empresas privadas 2 42,1 33,6 29,7 22,3 25,9 26,5
Agricola -0,3 0,5 -12,2 -1,5 -0,5 0,6
No agricola 42,4 33,1 41,9 23,7 26,4 25,8
Sector publico 7,6 5,9 6,1 1,2 1,1 0,3
Actividades de baja productividad 50,3 60,5 64,3 76,6 73,0 73,2
Agricultura tradicional -4,3 12,4 1,2 17,1 28,5 28,3
Microempresa agricola 1,2 4,0 0,9 7,2 10,2 10,7
Campesinado -5,6 8,4 0,3 9,9 18,3 17,6
Actividades no agricolas 54,6 48,1 63,0 59,5 44,5 449
Microempresa no agricola 26,4 12,4 19,4 19,1 10,5 14,7
Autoempleo no agricola 23,0 30,4 36,3 39,0 32,4 23,8
Servicio doméstico 51 53 7,3 1,4 15 6,4

Fuente: Célculos del autor con base en las encuestas de hogares de los paises.

" Incorporacién neta anual en miles de personas. Los afios comprendidos son: para Costa Rica y Honduras (1990 — 2003).
Guatemala (1989 — 2003), Panama (1991 — 2003), Nicaragua (1993 — 2003) y El Salvador (1995 — 2003). % Excluye a la
microempresa.

Actividades no agricolas en pequefia escala dominadas por € autoempleo: las actividades en
pequefia escala de carécter no agricola, incluyendo el servicio doméstico, no solo son las principales
generadoras de empleo, sino que dentro de ellas sobresale el autoempleo como mecanismo de creacion
de empleo. En efecto, el 42% del empleo regional es aportado por la produccion no agricola en pequefia
escala y, posiblemente, baja productividad e informalidad. El aporte de estos micronegocios muestra
menores divergencias entre los paises ya que representa €l 35% del empleo de Panama, el 38% en Costa
Ricay llegaa 45% en Nicaraguay El Salvador.

Donde surgen mayores divergencias es en cuanto a Su composicion interna, aungue en todos los
paises domina el autoempleo como fuente de trabajo. Casi dos de cada tres empleos en actividades no
agricolas de pequeiia escala (61%) se concentra en el autoempleo. Este Ultimo aporta el 46% del empleo

0 Téngase presente que la informacion no permite determinar dentro de la produccién agricola en pequefia escala, € tipo de producto

cosechado, de modo que no se puede identificar la produccion de mayor productividad asociada con exportaciones no tradicionales,
aungue por e predominio del autoempleo no parece estar muy difundida.

28



CEPAL - SERIE Macroeconomiadel desarrollo N° 47

del estrato en Costa Rica y llega hasta el 69% en Honduras. En € resto de los paises € peso del
autoempleo se ubica en torno alamediaregional.

Empresas privadas de mayor tamafio con limitado aporte en el empleo: se ha sefialado que por
tipo de empleador, las empresas privadas, agricolas y no agricolas, solo generan un 45% del empleo
total. No obstante, en este grupo se estd incorporando la microempresa que tiende a tener un
componente importante de baja productividad. Si la atencidn se pone solo en las medianas y grandes
empresas privadas, esto es, en aguellas que emplean por lo menos 20 trabajadores, se obtiene que solo e
17% del empleo de laregion se debe directamente a este tipo de establecimiento, mostrando claramente
lainsuficiencia del sector productivo en la generacion del empleo.

En Costa Ricay El Salvador las medianas y grandes empresas, agricolas y no agricolas, llegan a
aportar un 24% del empleo tota, en Panamay Honduras representan el 20% del empleo, en Guatemala
se ubican en torno a 13% y en Nicaragua generan solo e 9% del empleo nacional, aunque este dltimo
estd subestimado a utilizar un rango mayor de trabajadores para las empresas pequefias. En todo caso,
si consideramos e empleo de las empresas medianas y grandes y del sector publico, como agquel con
mayores posibilidades de ofrecer mejores condiciones laborales, este empleo apenas representa
alrededor del 38% del empleo total en Costa Rica y Panamg, cerca de un tercio del empleo en El
Salvador, una quinta parte en Honduras y por debajo del 20% del empleo nacional en Guatemala (18%)
y Nicaragua (17%). Este limitado papel en la generacién de empleo de las medianas y grandes
empresas, se debe en parte a protagonismo de las microempresas en la generacién de empleo.

S a las medianas y grandes empresas se le agregan las pequefias, esto es, considerando los
establecimientos que emplean de seis trabgjadores en adelante, el aporte de | os establecimientos privados
empresariales sube a aln limitado 27% del empleo nacional. En todo caso a considerar la totalidad de
las PYMES y grandes empresas se observan dos grupos. por una parte, Costa Rica, El Salvador y
Panama donde las PYMES y grandes empresas aportan cerca de un tercio del empleo naciona vy, por
otro lado, Guatemala, Honduras y Nicaragua donde | os establ ecimientos empresarial es més consolidados
solo son responsables a lo sumo de un 24% del empleo. Ello no solo muestra la insuficiencia de la
estructura productiva en la generacion del empleo en la region, sino ademés el protagonismo de las
microempresas en ese papel . Estas microempresas son responsables de tres de cada diez empleos creados
por la empresa privada en Costa Rica, El Salvador y Panama, mientras que € resto de |os paises aportan
cuatro de cada diez empleos de las empresas privadas. Esto plantea ademas un desafio importante ante
politicas de apertura comercia, pues se cuenta con una base productiva con poca capacidad para
aprovechar las oportunidades que abre e comercio y muy vulnerable para competir con productos
similares provenientes del exterior.

El empleo adicional tiende a concentrarse en las actividades de pequefia escala: € cuadro 10
ofrece también informacion sobre la evolucion del empleo neto por estratos productivos y es claro como
las actividades de pequefia escala, probablemente baja productividad y con un amplio grado de
informalidad, son las principal es generadoras de empleo en la mayoria de los paises de laregién. Estas
actividades aportaron durante los Ultimos trece afios, entre cinco (Costa Rica) y ocho (Guatemala) de
cada diez empleos adicionales creados. Este ademés tiende a concentrarse en actividades no agricolas y,
dentro de él, en el autoempleo. Solo en Costa Rica, que alin mantiene una fuerte expansion del empleo
asdariado, la microempresa no agricola se torna en la principal generadora de empleo adicional
ligeramente por encima del autoempleo no agricola.

Cabe sefidar que con la desaceleracién en la creacion de empleo en los primeros afios del 2000,
cuadro 11, el pape de los sectores de bagja productividad en general y del autoempleo no agricola en
particular, se profundiza. Con excepcion de Costa Rica, los sectores de baja productividad generan por
lo menos siete de cada diez empl eos creados en este periodo. Costa Rica se aparta de este patron, ya que
el repunte del empleo publico y la expansién del empleo por parte de empresas privadas no agricolas,
hacen que los sectores de mayor productividad o modernas, aporten en este lapso, seis de cada diez
empleos creados. Al otro extremo esta Nicaragua, pais donde la contraccion del empleo en las empresas
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agricolas més que compensa la creacion de empleo en otras actividades modernas (maguila), de modo
que latotalidad del empleo neto generado se concentra en las actividades de baja productividad.™

Estos resultados muestran claramente como la produccion en micronegocios, y particularmente el
autoempleo, se tornan en un seguro de desempleo cuando € mercado de trabgjo se torna incapaz de
generar 10s puestos de trabajo necesarios. Esto parece haber sido una constante en la region, de modo
que la produccién en pequefia escala se convierte en la principal generadora de empleo, particularmente
en actividades comercialesy de servicios alas personas. Esto significa que mejorar la calidad del empleo
pasa por mejorar la productividad y competitividad de estas actividades y ello se torna particularmente
necesario en e marco de una mayor apertura comercial. Esto no significa de modo alguno, abandonar
los esfuerzos para que las empresas de mayor tamafio del sector privado se conviertan finalmente en la
parte dinamica de la generacion de empleo de calidad, a partir de un aumento de lainversion en ese tipo
de actividades, sino sefialala necesidad de actuar en ambos frentes.

3.3. Mercados de trabajo rurales importantes pero poco
diversificados

Dentro de esta estructura de la demanda por trabajo fuertemente concentrada en la produccion en
pequefia escala, una atencion especial debe ponerse en las zonas rurales, tanto por su peso en e mercado
de trabajo regional como por constituirse en bolsones de pobreza y expulsores de mano de obra, hacia
las zonas rurales y hacia fuera de las fronteras nacionales.

Vista la region es su conjunto, préacticamente la mitad de sus trabajadores residen en e dmbito
rural (cuadro 12). Esto representa algo mas de un tercio del empleo en Costa Rica, El Salvador y
Panama, cercadel 42% en Nicaragua, la mitad en Honduras y €l 60% del empleo total en Guatemala.

™ En Panama se produce en e 2003 con respecto a afio 1999, un aumento en cobertura geogréfica en la encuesta al incorporar las

zonas indigenas a partir de la muestra del 2001, lo que sobredimensiona el papel de las actividades agricolas en el Gltimo lapso
considerado y el dinamismo en la creacion del empleo. Esto se puede verificar confrontando las cifras con las del cuadro 4, donde se
mantiene la comparabilidad de la serie.
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Problemasy politicas de empleo en Centroamérica

Las fuentes de trabgjo rurales siguen dependiendo fuertemente de las actividades agricolas,
particularmente en Honduras y Nicaragua, donde seis de cada diez trabajadores rurales se inserta en ese
sector. También es significativa su protagonismo en Panamay Guatemala, aportando uno de cada dos
empleos. Su peso bajaa 40% en El Salvador y baja aliin més a 34% en Costa Rica. Y a se ha sefialado
que la agricultura centroamericana es principalmente de tipo tradicional o de limitada escala y ello
significa que la agricultura tradicional se convierte en la principa fuente de empleo o medio de
subsistencia. Para la region en su conjunto, € 43% del empleo rural se ubica en este tipo de
establecimiento y su peso relativo varia entre e 23% (Costa Rica) y més del 50% (Honduras y
Nicaragua). La alta dependencia del empleo de las actividades agricolas en pequefia escala ho solo
limita las posibilidades de generacion de empleo asalariado sino que ademés tiende a proliferar un
empleo de menor calidad.

Esto significa que € desarrollo de las actividades no agricolas en e ambito rural es limitado y
muy concentrado también en actividades en pequefia escala. Estas actividades no agricolas en pequefia
escala, aportan entre el 28% del empleo rural (Honduras, Nicaragua 'y Panama) y algo més de un tercio
en Costa Rica, El Salvador y Guatemala. En todo caso, representan por encima del 70% del empleo no
agricola en Guatemala, Honduras y Nicaragua, cerca de dos tercios en El Salvador y Panamay la mitad
del empleo rura no agricola en Costa Rica. Con excepcion de este ultimo, también se concentra en el
autoempleo por lo que puede asociarse con actividades de subsistencia ante la ausencia de empleo
agricolay no solo con mejores opciones laborales en € dmbito rural.

L as actividades no agricolas de mayor tamafio y productividad aportan el 30% del empleo rura en
Costa Rica, casi el 20% del empleo rura en El Salvador y Panamay solo cerca del 10% en Guatemala,
Honduras y Nicaragua. En Costa Ricay Panama, ello se explica en parte por un el empleo publico que
alcanzaa 9% y 8% del empleo rural respectivamente, mostrando una cobertura de servicios publicos en
general y de servicios sociales en particular, més extendida en esas zonas. Por €l contrario, El Salvador
debe el peso de las actividades no agricolas de mayor escala a las empresas privadas pues € peso del
sector publico en las zonas rurales se sitla en torno a 3% como en € resto de los paises de la region.
Para el resto de los paises, el sector privado no agricola genera limitadas oportunidades de empleo en las
zonas rurales.

Costa Rica entonces es la que presenta un mercado rural mas diversificado, seguido de El
Salvador y Panama. Costa Rica presenta un menor peso del empleo agricola en sus zonas rurales, junto
a una mayor presencia relativa de explotaciones agricolas de mayor tamafio. También el empleo no
agricola aporta dos de cada tres empleos y con un peso relativo mayor dentro de él de las empresas de
mayor tamafio y productividad. Estos hechos, junto a menores diferenciales de ingresos entre los
sectores con relacion alos empleos urbanos, es lo que explica a su vez la menor desigualdad relativa que
presenta este pais en la distribucion de los ingresos del trabajo (Tregjos y Gindling, 2004) v,
probablemente, la menor incidencia de la pobreza de la regién. Ello apunta a la necesidad de expandir
las fuentes de empleo no agricola en las zonas rurales atrayendo inversion privada y canalizando
inversion publica, tanto parainfraestructura fisica como social.

Ello es particularmente claro a constatar que en los Ultimos 13 afios, las zonas rurales pierden
dinamismo en la generacién de empleo en particular y sobre todo en las actividades agricolas de mayor
productividad (ver cuadro 12). Con excepcion de Guatemala'y en menor medida Nicaragua, e empleo
rural se expande a un ritmo menor a del empleo nacional, de modo que las zonas rurales aportan por
debgjo de su participacion inicial y pierden de ese modo peso en € mercado de trabgjo nacional. Al
interior de las zonas rurales, las actividades agricolas de mayor productividad (pequefia, medianay gran
empresa aglutinadas como empresa privada) tienden a contraer el empleo en todos los paises con la
excepcion de Honduras donde se observa un aporte positivo pero marginal. Esto significa que aquellos
paises cuyos mercados rurales generaron empleo rural, este fue fundamentalmente de tipo tradicional,
sugiriendo convertirse en una actividad de refugio o subsistencia. El caso extremo lo presenta
Nicaragua, donde las actividades agricolas tradicionales generaron siete de cada diez empleo ruralesy la
mitad de todos los empleos netos rurales creados fueron bgjo la forma de autoempleo agricola. Pero
también el aporte de la agricultura tradiciona fue importante en Honduras (55% del empleo neto) y en
Panama (48% del aumento del empleo), aunque en este Ultimo caso afectado por lainclusién de zonas
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rurales en la muestra. Esto significa que estas actividades agricolas tradicionales también fueron una
opcidn para la creacion de empleo en el resto de las economias con la excepcion de El Salvador y Costa
Rica. El primero con un aporte marginal y e segundo con una contraccién, particularmente del
autoempleo o campesinado.

Esto significa entonces que con la excepcidn de Nicaragua, el empleo creado en las zonas rurales
ha descansado en las actividades no agricolas. No obstante, esta generacion se ha concentrado en la
produccién de pequefia escala no agricola, principalmente en e autoempleo, lo que no significa
necesariamente una mejora en las condiciones laborales. De nuevo aqui, El Salvador y Costa Rica, si
bien muestran un mayor aporte neto de empleo de las actividades no agricolas de pequefia escala, la
generacion neta de empleo en las actividades de mayor tamafio también es significativa. No obstante,
estos dos paises a su vez, son los que muestran el menor crecimiento relativo en el empleo rural total.
Mejorar las condiciones de vida en las zonas rurales y frenar los flujos migratorios hacia las zonas
urbanasy hacia el exterior pasa entonces por ampliar las oportunidades de empleo rural.

3.4. Bajay estancada productividad limita las remuneraciones y
perpetla la pobreza

Las remuneraciones al trabgjo permiten identificar otro de los problemas claves de los mercados
de trabgjo centroamericanos como 1o es el bajo nivel de las remuneraciones asociados con la bagja
productividad y cuya consecuencia son cuadros generdizados de pobreza. La informacion sobre las
remuneraciones enfrenta dificultades adicionales. Como no todos los paises identifican o miden los
pagos en especie, se utiliza como indicador a ingreso en dinero recibido en la ocupacion principal,
aungue en algunos paises y para algunas ocupaciones, 10s pagos en especie pueden ser importantes. No
se incorporan tampoco los ingresos recibidos en trabajos secundarios, no solo por su limitada cuantia,
sino por que ello permite asociar més directamente las remuneraciones con las caracteristicas del puesto
principal desempefiado.

Por otra parte y dado que las encuestas se refieren a periodos puntuales en el afio, con excepcion
de El Salvador cuya encuesta se realiza durante todo el afio, estas remuneraciones tienden a no captar
tampoco |os pagos que se concentran en ciertas épocas del afio, como & decimotercer mes o0 aguinaldo
que reciben los asdariados de establecimientos formales y enfrentan mayores limitaciones en la
medicion de los ingresos provenientes de las actividades agricolas. Teniendo presente estas limitaciones
es posible identificar ciertos patrones en las magnitudes y distribucion de las remuneraciones.

Para comparar las remuneraciones entre los paises hay que convertirlas a una moneda comun.
Para ello se utiliza en tipo de cambio promedio que surge de las cuentas nacionales, esto es, e que
resulta de considerar latotalidad de |as exportaciones y lasimportaciones en el afio. Es claro que este no
es el mgior pardmetro a utilizar pues no coincide exactamente con €l periodo de los ingresos y porque no
incorpora el costo relativo de los bienes 'y servicios no sujetos a comercio internacional. No obstante,
tampoco se cuenta con estimaciones actualizadas de tipos de cambio de paridad de poder de compra
comparables para su uso, particularmente para el caso de Nicaragua. Otra opcién esreferirlos alalinea
de pobreza de cada pais, aunque hay que tener claro que estas son también aproximaciones en muchos
paises del istmo pues se construyeron sin contar con encuestas de ingresos y gastos de los hogares como
base.
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Cuadro 12

CENTROAMERICA RURAL: PERFIL Y EVOLUCION DE LOS OCUPADOS SEGUN ESTRATO

PRODUCTIVO

Indicador CostaRica Panaméa El Salvador  Guatemala Honduras Nicaragua
Ocupados (miles) 2003 622,6 414,1 909,0 2876,4 12354 806,0
% del empleo nacional 38,0 35,9 36,3 60,5 51,2 41,8

Distribucion
Estrato productivo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Actividades agricolas 34,1 54,1 42,2 51,4 64,5 62,6
Agricultura comercial 11,4 6,4 8,5 8,4 55 9,0
Mediana y gran empresa 8,0 3,9 4,4 4,8 31 2,6
Pequefia empresa agricola 34 2,4 4,1 3,6 2,4 6,4
Agricultura tradicional 22,7 47,7 33,7 43,0 59,0 53,5
Microempresa agricola 12,1 8,7 10,6 8,5 15,7 11,0
Autoempleo agricola 10,5 39,1 23,2 34,5 43,3 42,6
Actividades no agricolas 64,4 45,9 57,8 48,6 35,5 37,3
Actividades mayor productividad 29,6 18,2 19,9 11,5 9,8 10,0
Sector publico 8,7 8,4 3,2 31 1,9 3,8
Mediana y gran empresa 13,3 6,4 11,9 4,0 5,8 2,5
Pequefia empresa no agricola 7,7 34 4,8 4,4 2,2 3,7
Actividades de baja productividad 34,8 27,7 37,8 37,0 25,7 27,4
Microempresa no agricola 14,9 55 10,1 10,2 4,3 55
Autoempleo no agricola 14,7 18,4 21,9 23,7 19,4 16,9
Servicio doméstico 53 3,7 5,8 3.2 2,0 5,0
Incorporacién neta (1990/2003) * 7,6 7,9 15,0 84,1 31,2 28,1
% del empleo nacional adicional 17,4 21,8 21,9 60,3 43,2 32,9
Tasa anual de variacion 14 2,2 15 3.8 31 4,0
Distribucion

Estrato productivo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Actividades agricolas -39,8 39,0 -48,2 23,1 55,4 70,1
Empresa agricola -9,2 -8,8 -53,2 -4,4 0,2 -2,7
Agricultura tradicional -30,6 47,8 5,0 27,4 55,3 72,7
Microempresa agricola 2,8 14,8 14 10,7 20,0 22,1
Campesinado -33,3 33,0 35 16,7 35,3 50,6
Actividades no agricolas 139,8 61,0 148,2 76,9 44,6 29,9
Actividades mayor productividad 46,9 8,0 51,7 15,5 11,1 14,8
Sector publico 6,0 -6,3 2,6 34 -2,6 51
Empresa no agricola 41,0 14,3 49,1 12,1 13,7 19,9
Actividades de baja productividad 92,9 53,0 96,5 61,4 334 15,1
Microempresa no agricola 48,3 10,0 23,7 18,8 6,9 34
Autoempleo no agricola 33,1 39,7 50,9 38,7 24,4 5,8
Servicio doméstico 115 33 21,9 3.9 2,1 5,9

Fuente: Céaculos del autor con base en las encuestas de hogares de los paises.

! Incorporacién neta anual en miles de personas. Los afios comprendidos son: para Costa Rica y Honduras (1990 — 2003),
Guatemala (1989 — 2003), Panama (1991 — 2003), Nicaragua y (1993 — 2003) y El Salvador (1995 — 2003). * Excluye a la

microempresa.
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El cuadro 13 muestra el ingreso laboral promedio por pais en dinero obtenido de la ocupacion
principal en los distintos paises expresados por mes y en dblares norteamericanos para € 2003 y este
varia desde los 428 ddlares por mes en Panama a los 130 dolares en Nicaragua. Esto significa que los
ingresos en Panama son algo més de tres veces superiores a los percibidos por los trabajadores
nicaragiienses, mostrando las amplias disparidades regionales que provienen de disparidades similares o
mayores en las productividades del trabajo como se mostré en el cuadro 4. Los ingresos del trabgjo en
Honduras son los més proximos a los Nicaragua, mientras que los de Guatemalay El Salvador se ubican
entre un 38% (Guatemala) y un 78% (El Salvador), superiores a los de Nicaragua. Por el contrario,
Costa Rica y Panama reflejan ingresos del trabajo que se ubican en torno a tres veces los ingresos
medios de Nicaragua y cerca del doble de las medias de los otros paises. Cuando los ingresos laborales
se asocian con la linea de pobreza, Guatemala, Honduras y Nicaragua se agrupan con ingresos que
representan entre 2,4 y 2,8 veces la linea de pobreza, mientras que El Salvador se mantiene en una
posicion intermedia (3,7 veces), en tanto que Panama y Costa Rica obtienen ingresos del trabgjo que
més que quintuplican la linea de pobreza media de sus respectivos paises.?

El cuadro presenta también un indicador sobre el grado de desigualdad en las distribucion de los
ingresos del trabagjo, la varianza del logaritmo del ingreso. Este resulta en un indicador que es més
sensible a la desigualdad en la parte baja de la distribucién. Los resultados globales muestran que no
existe una clara relacion entre e nivel relativo de las remuneraciones y e grado de desigualdad
observado. Tanto paises con bajos ingresos relativos (Guatemala y Honduras), como paises con alto
ingreso medio (Panamd) muestran los mayores grados de desigualdad, en tanto que Nicaragua (bajo
ingreso) y Costa Rica (alto ingreso relativo) muestran una distribucion menos desigual.

El cuadro 13 presenta también los ingresos laborales promedios seglin €l sexo, € lugar de
residenciay el nivel educativo de las personas. Estos ingresos se relativizan con respecto a promedio
nacional de cada pais, promedio que estara determinado por las caracteristicas de la estructura
productiva de cada uno. Por ello seincorporan un indicador de brecha de ingresos entre extremos.

Los hombres ganan mas que las mujeres. una constante en laregién, y en el mundo, es que los
ingresos del trabajo obtenidos por |os hombres superan al de las mujeres. Los hombres ganan entre un
16% y un 50% mas que las mujeres. Esta es una medida de la brecha bruta de ingresos pues no se
controla por diferencias en horas trabajadas, niveles de educacion y experiencia ni por diferencias en las
formas, zonas y sectores en que se insertan.® En todo caso reflgja la situacion global de desventgja de
las mujeres en el mercado de trabgjo, aunque no exclusivamente debido a la discriminacion. Los paises
con mayores ingresos medios (Panamay Costa Rica), muestran a su vez las menores brechas entre sexos
(16% y 24% respectivamente). En Nicaragua la brecha se ubica en torno a 31%, en tanto que en El
Salvador (45%) y Guatemala (50%) se manifiestan las mayores diferencias entre sexos. Estos ultimos
paises son los que tienen una mayor proporcidn de mujeres entre los ocupados de los sectores de baja
productividad y en Guatemala, presenta una mayor presencia de mujeres en las actividades agricolas y
probablemente caracteristicas étnicas apoyan parte de los resultados.™*

En las zonas urbanas se obtienen mayores ingresos. aungue es de esperar que los ingresos de
los trabajadores de las zonas urbanas superen alos residentes en € dmbito rural, por la concentracién en
las primeras de las actividades que requieren mano de obra més calificada, las diferencias zonales
reflgjan el grado de desarrollo productivo de las zonas rurales. Las brechas varian entre el 60% (Costa
Rica) y & 136% (Honduras). El Salvador (90%) y Nicaragua (81%) muestran brechas intermedias,
mientras que Guatemala (107%) y Panama (113%) manifiestan amplias disparidades regionales.

Esto corroboralo sefialado para Panam@, pais que pese a mostrar un reducido sector rural, este se
caracteriza por un limitado desarrollo productivo. La alta desigualdad en la distribucion de las

2 Setomaron las lineas de pobreza calculadas por CEPAL para el 2001/2002 (CEPAL, 2004) y llevadas al 2003 aplicando lainflacion
segun € indice de precios a consumidor. Luego se estim6 una linea nacional, ponderando las lineas zonales segin e peso
poblacional en cada zona.

Cuando se hacen estos controles, las brechas son menores pero siguen existiendo y se mantienen los diferenciales entre paises
(Trgjos y Gindling, 1994).

El caso de Honduras hay que verlo con reserva pues si se utiliza la encuesta de marzo, la brecha es del 31%, similar a El Salvador,
en tanto que la encuesta de setiembre sefiala una brecha de solo & 13%.

13
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remuneraciones en Panama parece sustentarse en las mayores diferencias zonales. Al otro extremo,
Costa Rica, con una zona rural donde € empleo agricola en general, y el agricola tradicional en
particular tiene un menor peso relativo, muestra las menores disparidades regionales. Este resultado
sefiala que la expansion del empleo rura no agricola, no solo mejorala calidad del empleo rural sino que
ademés contribuye a reducir la desigualdad en la distribucién de los ingresos del trabajo y la incidencia
de la pobreza.

Los ingresos aumentan marcadamente con la educacion: las mayores brechas se observan por
niveles educativos pues un trabajador con estudios postsecundarios ostentan un ingreso que resulta entre
cuatro (Panamd) y casi ocho veces (Guatemala y Honduras) €l ingreso percibido por un trabgjador sin
educacion alguna. Esto significa que los trabajadores sin educacion logran un ingreso que se aproximaa
lamitad del ingreso medio de cada pais, este aumenta con cada nivel de educacion pero se requiere por
lo menos completar la educacién secundaria para superar la media nacional, en tanto que los
trabajadores con alguna educacion superior por lo menos llegan a duplicar € promedio naciona.

Son precisamente | os trabajadores que tienen por lo menos la educacion secundaria completa, 10s
trabajadores calificados, |0s que muestran claras y crecientes retribuciones por su educacion. Como los
paises que cuentan con una fuerza de trabgjo menos calificada, son los que muestran las mayores
brechas de ingreso por educacion, esta desigualdad en el acceso a la educacion presiona para aumentar
la desigualdad en la distribucion de los ingresos del trabgjo. Esto significa que una ampliacion de las
oportunidades educativas no solo favorece la competitividad del pais sino que ademas contribuye a que
los ingresos provenientes del trabajo tengan una distribucion menos desigual .

Los puestos que desempefian los trabajadores ayudan también a explicar las diferencias en las
remuneraciones, ya que estas no dependen exclusivamente de las caracteristicas de los individuos como
sugiere lateoria neoclasica mas simple.

Los patronos y los empleados publicos los mejor remunerados. las formas de insercion
determinan el grado de control sobre los factores productivos y su magnitud. Por ello, los patronos que
estén a frente de establecimientos que emplean mano de obra asalariada y cuentan por lo tanto con
algun capital fisico, son los que ostentan los mayores ingresos laborales, pese a que su mayoria son
micro y pequefios empresarios. Sus ingresos van de casi duplicar la media nacional (Costa Rica) hasta
maés que triplicarla como en €l caso de El Salvador y Honduras (ver cuadro 14). Estosingresos laborales
son mayores, no solo por € control de los medios de produccion, sino porque ademéas incorporan
parcialmente laretribucion al capital del que son duefios.

Por su parte, los empleados publicos, quienes como grupo ostentan la mayor dotacion de capital
humano, son los segundos mejor remunerados. La desconexion entre ingresos y gastos, junto a la mayor
organizacion sindical, explican también la favorable situacion remunerativa de los empleados publicos.
Sus ingresos superan en todos |os paises la media nacional y los mayores valores relativos se encuentran
en Guatemala y Honduras, donde sus ingresos por o menos duplican la media nacional. Por €
contrario, Nicaragua es la que presenta los menores salarios relativos del sector publico, pais que tiene
un menor desarrollo ingtitucional y que solo recientemente aprobd unaley de servicio civil para proteger
los derechos de | os trabajadores del estado.

Los empleados de las empresas privadas, aungue son un grupo muy heterogéneo, muestran un
ingreso cercano alamedia de cada paisy superan los ingresos mostrados por |os trabajadores por cuenta
propia, cuyos ingresos se ubican entre el 67% y el 87% del promedio nacional. Finalmente, el servicio
doméstico muestra un ingreso que ronda apenas al tercio del promedio nacional, aunque su magnitud
queda subestimada por la no incorporacion de los ingresos en especie.
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Cuadro 13

CENTROAMERICA: INGRESO LABORAL EN LA OCUPACION PRINCIPAL SEGUN CARACTERISTICAS
DE LAS PERSONAS POR PAIS, 2003

(Cifras absolutas en délares por mes y relativas en porcentajes)

Costa Rica Panama El Salvador Guatemala  Honduras Nicaragua

Indicadores (julio) (agosto)  (enero-dic.)  (enero-abril) (setiembre) (noviembre)

Ingreso laboral mensual: ILA (US$) 381,0 428,5 232,2 178,8 162,7 129,9

indice Nicaragua = 100 293 330 179 138 125 100

Como muiltiplo de linea de

pobreza 5,6 5,9 3,7 2,6 2,4 2,8
Desigualdad (Varianza Ln Ingreso) 0,83 1,35 0,81 1,46 1,44 0,90
indices promedio ILA = 100 100 100 100 100 100 100
Sexo

Hombres 107 105 112 113 104 110

Mujeres 86 90 77 75 92 84

Brecha hombre/mujer 24 16 45 50 13 31
Zona

Urbana 116 121 118 141 137 120

Rural 73 57 62 68 58 66

Brecha urbano/rural 60 113 90 107 136 81
Nivel educativo

Sin educacion 46 50 51 44 50 54

Primaria incompleta 54 48 65 69 63 70

Primaria completa 68 62 86 90 76 87

Media incompleta 77 78 91 133 112 93

Media completa 104 98 123 170 175 109

Superior 205 192 248 337 369 238

Brecha superior / sin educacion 348 286 381 666 632 339

Fuente: Calculos del autor con base en las encuestas de hogares de los paises, SIECA y SIAL-OIT.

Nota: La brecha es el porcentaje en que el ingreso mayor supera al ingreso menor.

El sector agricola con los ingresos mas limitados: €l sector agricola presenta ingresos que se
ubican apenas por encima de la mitad de la media nacional y solo superan alos del servicio doméstico.
Aunque como grupo también sufren de subestimacion por no considerar 10s pagos en especie, es claro
gue ambos se congtituyen en los reservorios de trabajo no calificado. Dado el protagonismo del empleo
agricola en la region, mejorar la calidad del empleo pasa por mejorar las remuneraciones del sector y
ello pasa por mejorar la productividad y competitividad de las actividades agricolas. El sector industrial
presenta ingresos laborales que con dificultad alcanzan en algunos paises la media nacional, siendo
superadas por las actividades comerciales y de construccion. El pais con menor empleo industrial
(Panama) también muestra las menores remuneraciones relativas en ese sector y en los paises en que
predominala maquilaindustrial, los ingresos se ubican por debajo de lamedianacional. Los sectores de
electricidad, transporte y financiero, si bien aportan poco empleo en conjunto, son los que presentan en
la regién las mayores remuneraciones. Son sectores donde predomina una estructura ocupacional més
calificada (electricidad y finanzas) o se cuenta con una amplia base de capital fisico (transporte).
Ademés son sectores gque se han visto favorecido con las reformas econdmicas de la Ultima década.

Los sectores de baja productividad con las menores remuneraciones. las remuneraciones a
trabajo dependen entonces de laformade insercion a mercado de trabajo, larama de actividad en que se
opera y del tamafio y complejidad del establecimiento. Por ello, la consideracion de los estratos
productivos da luces sobre las diferencias que ofrece el mercado y muestra patrones claros en la region,
gue corrobora lo mostrado por otros estudios. Teniendo presente que las estimaciones de los ingresos de
los productores (pequefios, medianos y grandes) son mas limitadas por su reducido numero,
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concentracion entre los peguefios y alta no respuesta, €l patron que se observa en € cuadro 14 es
bastante consistente. Si la atencion se pone en las actividades privadas, incluyendo el autoempleo, se
observa que los menores ingresos |os presentan |os asalariados de las microempresas. Los trabajadores
por cuenta propia obtienen ingresos superiores a estos pero no mayores alos que obtienen los empleados
de las empresas de mayor tamafio. Los microproductores (patronos de microempresas) por el contrario,
obtienen remuneraciones superiores a la de los asalariados de las empresas de mayor tamafio pero no
gue las que obtienen sus duefios (productores).

Estas relaciones se mantienen tanto en el @mbito agricola como no agricola pero en estos Ultimos
los ingresos son mayores en cada categoria equivalente. Esto significa que un asalariado de una
microempresa no agricola gana, en promedio, méas que un asalariado de una microempresa agricola e
incluso mas que un cuenta propia agricola (campesino) y muy similar a lo percibe un asalariado de una
empresa agricola de mayor tamafio. Esto también implica que una trabgjador por cuenta propia no
agricola gana, en promedio, mas que un cuenta propia agricola e incluso més que cualquier asalariado
agricola, aunque no logra superar los ingresos del microproductor agricola. Por otra parte, y con
excepcion de Costa Rica, los microproductores no agricolas ganan més que los empleados publicos,
aungue estos Ultimos muestran remuneraciones superiores a las de los trabgjadores de las empresas no
agricolas.

Estos diferenciales de ingreso, que tienden a ser mayores en los paises en que los ingresos
relativos medios son menores, se constituyen en un fuerte incentivo para promover la emigracion hacia
las zonas urbanas y, en presencia de un mercado de trabajo urbano deprimido, promueve la emigracion
hacia el exterior. Esta emigracion hacia €l exterior, si bien puede tener efectos positivos en €l corto, y
aln mediano plazo, por las remesasy €l alivio de las presiones sobre el mercado de trabajo interno, sin
duda implica una pérdida de capital humano (de las personas con més iniciativa y més dispuestas a
asumir riesgos) y no es claro cuanto tiempo durarén las remesas. Esto Ultimo dependera de hasta que
punto las nuevas generaciones nacidas en el exterior mantengan sus vinculos con los familiares en los
paises de origen o se logre mantener un flujo de nuevos emigrantes. Mientras tanto, € uso productivo
de esas remesas para crear capacidad productiva local Esto significa entonces que con la excepcion de
Nicaragua, el empleo creado en las zonas rurales ha descansado en las actividades no agricolas. No
obstante, esta generacion se ha concentrado en la produccion de pequefia escala no agricola,
principalmente en el autoempleo, lo que no significa necesariamente una mejora en las condiciones
laborales. De nuevo aqui, El Salvador y Costa Rica, si bien muestran un mayor aporte neto de empleo de
las actividades no agricolas de pequefia escala, la generacion neta de empleo en las actividades de mayor
tamafio también es significativa. No obstante, estos dos paises a su vez, son los que muestran el menor
crecimiento relativo en el empleo rural total. Mejorar las condiciones de vida en las zonas rurales y
frenar los flujos migratorios hacia las zonas urbanas y hacia € exterior pasa entonces por ampliar las
oportunidades de empleo rural.

La consecuencia de estas bgjas remuneraciones y amplia disparidad en contra de la mayoria de
los trabajadores que son los menos educados y los insertos en actividades en pequefia escala, es la
existencia de cuadros de pobreza generalizados. Si la pobreza se define, y mide, como una situacién de
ingresos insuficientes existira una relacion directa entre las caracteristicas y desempefio del mercado de
trabgjo y los niveles de pobreza. Esto significa que es en € mercado de trabajo donde se puede mejorar
las condiciones de vida de la poblacién y las bajas remuneraciones se asociaran inevitablemente con una
mayor incidencia de la pobreza.
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Cuadro 14

CENTROAMERICA: INGRESO LABORAL EN LA OCUPACION PRINCIPAL SEGUN CARACTERISTICAS
DE LOS PUESTOS DE TRABAJO POR PAIS, 2003.

(Cifras relativas en porcentajes)

Costa Rica Panama El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua

Indicadores
(julio) (agosto) (enero-dic.) (enero-abril) (setiembre) (noviembre)
Indices Promedio ILA = 100 100 100 100 100 100 100
Categoria ocupacional
Servicio doméstico 32 36 39 36 37 42
Asalariado privado 92 102 88 101 102 97
Empleado publico 160 159 181 224 220 145
Cuenta propia 69 67 80 59 67 84
Patrono 167 221 326 255 303 240
Rama de actividad
Agricultura 58 60 56 56 56 63
Industria 103 74 90 88 100 98
Electricidad y agua 163 180 158 146 226 200
Construccion 93 103 99 108 115 124
Comercio 93 89 101 116 99 109
Transporte 113 168 150 153 160 160
Finanzas 141 165 132 218 194 202
Servicios 111 108 112 132 139 101
Estrato productivo
Empresa agricola
Productor 105 553 166 312 405 295
Empleado 70 58 47 69 88 54
Microempresa agricola
Microproductor 100 84 105 171 195 136
Empleado 38 35 34 35 34 42
Campesinado 41 51 74 40 54 56
Sector publico 160 159 181 224 220 145
Empresa no agricola
Productor 304 349 663 498 642 550
Empleado 112 120 111 150 144 136
Microempresa no agricola
Microproductor 152 193 284 248 281 221
Empleado 66 66 62 68 75 76
Autoempleo no agricola 74 75 80 70 74 97
Servicio doméstico 32 36 39 36 37 42

Fuente: Célculos del autor con base en las encuestas de hogares de los paises.

La informacion que se presenta a continuacion surgen de estimaciones de pobreza realizadas para
el 2003. Para obtenerlas, se utilizan las lineas de pobreza calculadas por la CEPAL para el 2002 y que
se llevan a 2003 utilizando el indice de precios a consumidor. Estas lineas se confrontan con los
ingresos familiares per cépita que surgen de las encuestas de hogares sin redlizar gjustes por no
respuesta, rubros omitidos o subdeclaracion. Esto significa que los resultados tienden a sobrestimar las
magnitudes de la pobreza, aunque permiten una buena aproximacion a sus caracteristicas, e incluso las
magnitudes no difieren marcadamente de |as estimadas por la CEPAL parael 2002."°

Una region pobre: El cuadro 15 presenta las estimaciones sobre la incidencia de la pobreza.
Segun estos célculos, cercade la mitad de los hogares de laregion (52%) y el 58% de la poblacion de la
regidn estarian en situacion de pobreza. Aqui de nuevo es posible identificar dos grupos. En el primer
grupo estarian Costa Rica, Panama y El Salvador con los menores niveles relativos de pobres y por
debajo de la media regional, aunque con amplia dispersion. El segundo grupo estaria conformado por
Guatemala, Honduras y Nicaragua, donde cerca de dos tercios de los hogares, y arededor del 70% de las
personas, estarian en situacion de pobreza.

** Solo para Costa Rica se contd con estimaciones oficiales incorporadas en la misma base y estas se utilizan entonces. Esto significa

que para Costa Rica no se usan las lineas de pobreza de la CEPAL, pese a que resultan similares, y que se contempla un gjuste en los
ingresos por subdeclaracion.
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La pobreza es mas extendida e intensa en las zonasrurales: En las zonas rurales la pobreza esté4
mas extendida, |o cual es claro a constatar que el riesgo de pobreza (incidencia o porcentaje de hogares
pobres) es en las zonas ruraes entre un 25% (Nicaragua) y un 50% (Costa Ricay El Salvador) mayor
que €l de las zonas urbanas para una media regional del 45%. Esto se traduce en que para la mayoria de
los paises, cerca de la mitad 0 mas de |los hogares pobres, y de las personas pobres, contintian residiendo
en las zonas rurales. Aungue no se reproduce en € cuadro 15, cuando la atencion se pone en los pobres
extremos, la concentracidn en las zonas rurales aumenta indicando que la pobreza es a su vez mas
intensa en ese &mbito geografico. Esto apunta a que las areas rurales deberian tener una atencion
prioritaria en la atencidn de los problemas de pobrezay en particular las actividades productivas de esas
zonas que son las que determinan |los niveles de ingreso.

Pese a que los pobres enfrentan mayores dificultades para obtener empleo y ello explica parte de
su situacién, como se vera mas adelante, lo cierto es que la mayoria que busca insertarse consigue
empleo y ello resulta aln insuficiente para superar los umbrales de pobreza. Ello sugiere que no basta
conseguir empleo sino que resulta fundamental el tipo de empleo obtenido. Para analizar las relaciones
entre pobreza y tipo de empleo se pondra la atencion en los jefes y los estratos productivos analizados
previamente. Estainformacion aparece en el cuadro 15.

Una quinta parte de los hogares pobres tiene un inactivo al frente: Un primer tipo de hogares es
aquel cuyo jefe no esta vinculado directamente a mercado de trabajo. Este tipo de hogares, seré cada
vez més importante conforme las poblaciones vayan envejeciendo, y se asocia también con la jefatura
femenina. Paralaregion en su conjunto, un 20% de los hogares pobres tiene un inactivo al frentey €
riesgo de pobreza tiende a ser superior ala media de cada pais. Este tipo de hogar representa un tercio
de los hogares en Costa Rica, y su riesgo de pobreza casi duplica la media del pais, mientras que solo
alcanza a 11% en Guatemala, sin mostrar un riesgo de pobreza diferente a promedio de los hogares.
Dentro de una region donde la cobertura de la seguridad social ha sido histéricamente limitada, €l
aumento en el futuro de este tipo de hogares plantea la necesidad de estructurar una adecuada red de
proteccion social y demanda promover la cobertura contributiva, para atender los riesgos de la vejez, de
los que actualmente se encuentran incorporados a mercado de trabajo.

El desempleo afecta a pocos jefes de hogar pero los torna muy vulnerables: Los hogares con un
jefe desocupado son limitados en niimero, ya que no llegan arepresentar ni € 10% de los hogares pobres
en pais alguno, pero se asocian con los mayores riesgos de pobreza. El riesgo de pobreza de estos
hogares resulta superior a de los que tienen un inactivo al frente y bastante mas alto del de los hogares
cuyo jefe estd ocupado. Esto sefiala la vulnerabilidad de los hogares ante la pérdida de empleo de sus
jefes y muestra la necesidad de programas contra ciclicos de generacion de empleo con énfasis en los
jefes de hogar, ante la ausencia de seguros de desempleo en laregidon. Solo Guatemala se aparta de este
patron, donde en un contexto de pobreza generalizada, no existen mayores diferencias entre los hogares
cuyos jefes se encuentran ocupados y los que no tienen empleo. Esto significa que, fuera del caso de
Guatemala, € contar con empleo € jefe reduce su riesgo de pobreza por debajo de la media del pais.
Como para la region en su conjunto tres de cada cuatro hogares pobres cuentan con un jefe ocupado, o
determinante parece ser €l tipo de trabajo desarrollado. Esta informacidn se incluye en el cuadro en
marrasy del este se desprenden resultanos importantes de destacar.

La agricultura tradicional reservorio de pobreza: Dentro de los hogares con jefe ocupado,
aquellos que se insertan en la agricultura tradicional son los que sufren del mayor riesgo de pobreza
entre los ocupados, particularmente si son campesinos (autoempleados). Este riesgo de pobreza es en
varios paises incluso similar o mayor a que sufren los hogares con jefe desocupado, o que reflgja un
problema grave de productividad que impide niveles minimos de ingreso aceptables.’® Esto significa
que paralaregion en su conjunto, el 26% de los hogares pobres tiene un jefe incorporado a la agricultura
tradicional. Laimportancia relativa de este grupo oscila entre algo menos del 20% para Costa Ricay El
Salvador y el 38% para Guatemala.

% Aunque hay problemas de medicién para captar los ingresos de estos trabajadores, estos no parecen explicar su situacion relativa.
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Cuadro 15
CENTROAMERICA: TIPOS DE EMPLEO Y POBREZA POR INSUFICIENCIA DE

INGRESOS POR PAIS, 2003
Costa Rica Panama El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Centro

Condicién de actividad

(julio) (agosto)  (ene-dic.) (ene-abril) (marzo) (noviembre) América
Incidencia de la pobreza
Hogares 18 31 43 64 68 64 52
Personas 21 37 49 69 74 70 58
Por zona
Urbano 15 24 36 52 58 58 42
Rural 23 44 54 71 78 73 63
Por tipo de hogar
Total jefes 18 31 43 64 68 64 52
Inactivos 30 32 47 62 76 75 55
Desocupados 59 64 72 64 82 85 72
Ocupados 14 29 40 64 66 60 50
Actividades modernas 7 14 29 48 52 49 34
Empresas privadas 9 17 33 53 57 51 39
Agricola 17 26 57 75 73 69 61
No agricola 7 16 28 44 53 44 33
Sector publico 4 8 15 20 33 46 18
Activ. baja productividad 22 43 a7 72 72 64 60
Agricultura tradicional 38 59 70 83 83 75 76
Microempresa 33 31 63 74 86 67 68
Campesinado 44 66 74 87 81 77 80
Actividades no agricolas 17 32 38 61 62 57 48
Microempresa 13 25 37 53 62 53 43
Autoempleo 18 32 39 65 61 56 50
Servicio doméstico 26 47 42 79 79 76 56
Distribucién de los pobres
Total jefes 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Inactivos 34,3 23,4 24,3 10,6 23,9 24,0 19,8
Desocupados 5,8 7,9 7,7 15 3,0 4,3 3,9
Ocupados 59,8 68,6 68,0 87,9 73,1 71,7 76,4
Actividades modernas 16,4 15,6 20,6 22,6 17,3 16,9 19,5
Empresas privadas 14,2 12,4 18,2 21,1 15,0 12,4 17,1
Agricola 4,8 2,6 4,8 8,9 3,6 4,5 5,8
No agricola 9,4 9,9 13,4 12,2 11,4 7.9 11,3
Sector publico 2,2 31 2,4 15 2,3 4,5 2,4
Activ. baja productividad 43,4 53,1 47,4 65,2 55,8 54,7 56,9
Agricultura tradicional 18,2 29,4 19,5 38,0 31,0 25,1 30,0
Microempresa 9,2 31 6,4 9,5 8,6 59 7,8
Campesinado 8,9 26,3 13,1 28,6 22,4 19,2 22,2
Actividades no agricolas 25,3 23,7 27,9 27,2 24,8 29,7 26,9
Microempresa 8,4 4,4 9,0 8,9 6,5 6,6 7,7
Autoempleo 13,6 16,1 17,1 17,3 17,5 19,9 17,5
Servicio doméstico 3.2 3.2 1,8 0,9 0,8 31 1,6

Fuente: Célculos del autor con base en las encuestas de hogares de los paises.

La produccién no agricola en pequefia escala otra actividad asociada con mayor pobreza: Las
actividades no agricolas de baja productividad, aproximadas por los micronegocios y e servicio
doméstico, se tornan en & segundo aportador de pobres aunque es un sector mas heterogéneo. Para la
region en su conjunto, un 27% de los hogares pobres tiene a su jefe inserto en este tipo de actividades y
Su peso varia menos entre paises, pues va del 24% en Panamé a 30% en Nicaragua. No obstante, €l
riesgo de pobreza no es muy diferente de la media entre los ocupados, |0 que significa que laborar en
este tipo de actividades no lo condena autométicamente a la pobreza, aunque si existe una amplia
heterogeneidad interna. El servicio doméstico es el que presenta e mayor riesgo de pobreza, casi tan
alto como los de la agricultura tradicional, le sigue los autoempleados y finalmente los vinculados con la
microempresa no agricola que muestran |os riesgos menores. Aungue no aparece en el cuadro, pero se
puede derivar de los ingresos mostrados en e cuadro 14, a interior de la microempresa el riesgo de
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pobreza es muy diferencial ya sea que se trate del propietario o de sus trabajadores. Los primeros
tienden a tener un riesgo de pobreza similar o menor a que muestran los trabajadores de las actividades
modernas 0 de mayor productividad. Politicas de apoyo productivo para aumentar la productividad,
junto a politicas de ingresos activas para transferir parte de esas ganancias hacia los asalariados, parece
areas de accion para enfrentar la pobreza en este sector.

Las actividades de mayor productividad muestran |os menores riesgos de pobreza: Como era de
esperar, los jefes con empleos en las actividades modernas o de mayor productividad se asocian con un
menor riesgo de pobreza y las diferencias se ensanchan cuanto menos generalizado sea el cuadro de
pobreza del pais. Por €llo, estas diferencias son mas claras en Costa Ricay Panamay tienden a diluirse,
aunque se mantienen, en Guatemala, Honduras y Nicaragua. Dentro de estas actividades, las vinculadas
con las empresas privadas, particularmente en actividades agricolas cuyo riesgo de pobreza supera a de
los trabajadores en actividades no agricolas de pequefia escala, son las que muestran un mayor riesgo de
pobreza, en tanto que el empleo publico parece un efectivo seguro contra la pobreza en la mayoriade los
paises de la region. Solo en Nicaragua, pais que cuenta con los salarios més bajos de la region para la
mayoria de los empleados publicos, este seguro ha sido menos efectivo.

En todo caso, por su peso poblacional, una quinta parte del 1os hogares pobres cuentan con un jefe
vinculado a este tipo de actividades, por lo que requiere también de atencion. Es de esperar que la
incidencia de la pobreza se concentre en todo caso en los trabajadores asalariados menos calificados de
las empresas privadas de mayor tamafio y productividad, de modo que se requiere de una palitica activa
de salarios minimos para elevar la base de los salarios de estos trabajadores acorde con |os aumentos en
laproductividad y rentabilidad de las empresas.

Como los hogares pobres no cuentan con menos recursos humanos que los no pobres, pues en
promedio los hogares en la region cuentan con tres miembros en edad potencialmente activa, la pobreza
se asocia también con la calidad de esos recursos humanos y sobre todo con su utilizacion efectiva
Mayores riesgo de desempleo y menores oportunidades de insercion indican que no basta con mejorar
las remuneraciones reales para reducir significativamente la pobreza. Esto parece ser € caso en la
region centroamericana.

Los pobres participan menos en €l mercado de trabajo: Un rasgo distintivo de los patrones de
incorporacion a mercado de trabajo es que la participacion entre los pobres es menor que entre |os no
pobres, esto es, utilizan menos sus recursos humanos en la busgueda de ingresos laborales. El cuadro 16
muestra | as tasas netas de participacion (porcentaje de la poblacidn de 12 afios 0 més que participaen la
fuerza de trabgjo) y se observa que esta es mayor entre los no pobres. Paralaregién en su conjunto, la
tasa de participacion de los no pobres resulta un 20% superior ala de los pobres y estas diferencias son
més marcadas entre la mujeres. En el caso de los hombres, las diferencias son de solo un 6% y
desaparecen para Guatemala, en tanto entre las mujeres estas alcanzan un 44% como mediay s se
excluyera Guatemala superariaa 50%.

El hecho de que ante la necesidad de obtener recursos para superar los umbrales de privacion, las
personas no se incorporen a mercado de trabajo sugiere la existencia de mecanismos de exclusion o
barreras de entrada a mercado de trabgjo. Una limitada calificacion es una de ellas y para las mujeres,
la maternidad en ausencia de apoyos para el cuido de los nifios es otra importante. También la escasa
diversificacion productiva, con fuerte peso de las actividades primarias, presentan limitaciones por €l
lado de la demanda de trabajo femenino poco calificado. Estos resultados destacan la necesidad de
politicas que promuevan la insercion a mercado de trabajo como: capacitacion, cuido de nifios,
flexibilidad horaria, asistencia técnica, etc., junto ala promocion de la diversificacion de las actividades
productivas.

Los pobres enfrentan una insercion menos exitosa al mercado de trabajo: Los pobres no solo
participan menos en el mercado de trabgjo sino que ademés, cuando los hacen, tienen menos éxito. Este
menor éxito se g emplifica en las tasas de desempleo que enfrentan. Los riesgos de sufrir desempleo
entre los pobres son casi € doble del que enfrentan los no pobresy de nuevo, estas diferencias son més
marcadas entre las mujeres. Entre los hombres las diferencias son en promedio del 76%, mientras que
entre las mujeres mas que se duplican. Cabe sefidar que tanto las diferencias en participacion como en
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desempleo son mas marcadas en Costa Rica. Las tasas de desempleo en ese pais entre los pobres,
hombres o mujeres, mas que triplican a las que presentan los no pobres. Estos resultados indican la
necesidad de mejorar la empleabilidad de la mano de obra asociada con los hogares pobres como
mecanismo de combate ala pobreza de manera permanente o estructural.

Alta carga de dependientes entre los pobres: La consecuencia de hogares mas numerosos, con
mMa&s nifios y una menor y menos exitosa insercion laboral, es que cada ocupado en una familia pobre
debe generar ingresos para atender una mayor cantidad de dependientes. Para la region en su conjunto,
mientras que entre los hogares no pobres, cada ocupado debe velar por un dependiente, entre los hogares
pobres, cada ocupado debe atender a un poco més de dos dependientes (2,2 dependientes) y en caso de
Costa Rica a més de tres dependientes. Esto significa que para la mayoria de las familias pobres, el que
los ocupados obtengas ingresos superiores alos salarios minimos puede resultar insuficiente para superar
los umbrales de pobreza y sefida la importancia no solo de aplicar una politica de ingresos activa,
especialmente en cuanto a las fijaciones de los salarios minimos que consideren este eemento y no solo
el costo para las empresas, sino ademés de promover la incorporacion efectiva y eficiente de fuerza de
trabajo secundaria a mercado de trabajo. En el caso de Costa Rica, por gjemplo, € riesgo de pobreza
del hogar se reduce a la mitad cuando & hogar cuenta con un segundo ocupado y si & segundo ocupado
implica una mayor diversificacion laboral, el efecto es mayor (Trejos, 2005).

3.5. Limitada proteccidén y organizacion de los trabajadores

La proteccion socia de los trabajadores es limitada en laregion centroamericana por €l bajo peso
de empleo asdlariado y porque aln dentro de él, la cobertura de los programas de proteccion y la
defensa de los derechos laborales cuentan con un limitado desarrollo. Para algunos autores (BID, 2004;
OIT, 2004), esta proteccion se ha reducido en América Latina desde los afios noventa. El cuadro 17
muestra algunos indicadores sobre este tema que cuenta en general con muy poca evidencia empirica.
De lo que mas existe informacién es sobre la cobertura de la seguridad social, aunque los riesgos
cubiertos y los beneficios otorgados, pueden diferir marcadamente entre los paises. Segun lainformacion
disponible para € 2003, obtenida de las encuestas de hogares, la cobertura contributiva del total de
ocupados alcanzo a 62% de los ocupados en Costa Ricay a 53% en Panamd, paises que cuentan con
los sistemas de seguridad social més desarrollado del istmo. Para El Salvador, se logra una cobertura del
29% y para el resto de |os paises tiende a no superar al 20% de lamano de obra.'’ Esta baja cobertura se
sustenta en la casi exclusién de los trabajadores independientes o no asalariados de los beneficios de la
seguridad social. Solo Costa Rica (37% asegurado) y Panama (20%) han logrado incorporar a parte de
esta poblacion trabajadora con mecanismos de aseguramiento voluntario o grupal, paises que de paso
cuentan con la menor proporcién de trabajadores no asalariados.

Esto significa que entre los trabajadores asalariados la cobertura es mayor y alcanza a casi tres de
cada cuatro asalariados en Costa Ricay Panam4, llega la 47% en El Salvador y se aproxima a 40% en
Nicaraguay Guatemala. Esta cobertura depende marcadamente del estrato productivo de insercién. La
cobertura es casi universal s se es empleado publico, con excepcion de Guatemala 'y en menor medida
Nicaragua y se mantiene alta, aunque por debajo, entre los empleados de las empresas no agricolas de
mayor tamafio. En las empresas agricolas de mayor tamafio la cobertura se reduce marcadamente,
especialmente en |os paises con sistemas menos desarrollados, mostrando e sesgo urbano o no agricola
de los sistemas de proteccidon. Mientras que dos de cada tres asalariados de |as empresas no agricolas de
mayor tamafio de Guatemaa, El Salvador y Nicaragua se encuentran asegurados, sus contrapartes
agricolas solo encuentran proteccién en un 31% (Guatemala), 13% (Nicaragua) y 7% (El Salvador).

' No se cuenta con informacion para Honduras pero es de esperar un desarrollo similar al mostrado por Guatemala y Nicaragua.
Téngase presente que la informaci6n se refiere a cobertura contributiva por lo que no incorpora e aseguramiento indirecto que puede
ser significativo. Esteesel caso e CostaRica
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Cuadro 16

CENTROAMERICA: VINCULACION DE LOS POBRES POR INSUFICIENCIA DE INGRESOS CON EL
MERCADO DE TRABAJO POR PAIS, 2003

(Cifras absolutas en miles y relativas en porcentajes)

Condicién de actividad Cos.ta'Rica Panama El Salvgdor Guatemgla Honduras Nicgragua thal
(julio) (agosto) (ene-dic.) (ene-abril) (marzo) (noviembre) regional
Tasas netas de
participacion
Ambos sexos
Pobres 40,0 49,0 51,0 62,0 48,0 52,0 54,0
No pobres 58,0 60,0 62,0 69,0 62,0 65,0 63,0
Hombres
Pobres 61,0 72,0 71,0 84,0 70,0 70,0 75,0
No pobres 75,0 74,0 74,0 83,0 75,0 76,0 77,0
Mujeres
Pobres 23,0 28,0 33,0 43,0 28,0 37,0 35,0
No pobres 41,0 46,0 50,0 54,0 50,0 53,0 49,0
Tasas de desempleo
abierto
Ambos sexos
Pobres 16,9 16,0 11,2 3.8 6,3 9,3 7,3
No pobres 5,0 8,9 4,1 3,0 3,8 5,0 4,6
Hombres
Pobres 14,6 13,6 13,9 2,4 57 9,4 6,9
No pobres 4,0 7,5 5,6 2,9 3,6 4,6 4,5
Mujeres
Pobres 22,1 21,6 6,2 6,3 7.7 9,0 8,1
No pobres 6,6 11,1 2,1 31 4,0 57 4,8
Dependientes por
ocupado
Pobres 35 2,7 2,4 1,9 25 2,4 2,2
No pobres 1,3 1,3 1,2 1,0 12 12 1,2

Fuente: Calculos del autor con base en las encuestas de hogares de los paises.

El otro sesgo de la proteccion de la seguridad social es contra los trabajadores asalariados de las
microempresas. Costa Rica 'y Panama logran cubrir a 40% de los empleados de las microempresas no
agricolas, cuando protegen a 84% de los empleados de las empresas no agricolas de mayor tamario,
mientras que para €l resto de los paises, acanza en € mejor de los casos a 13% (Nicaragua), esto es,
cerca de una quinta parte de la cobertura de los empleados de las empresas de mayor tamafio. Para estos
ultimos paises, a saber: El Salvador, Guatemala y Nicaragua, la proteccion de los empleados de
microempresas agricolas y de los trabgjadores domésticos es practicamente inexistente. Costa Rica
muestra un poco mas de éxito en proteger a los asdariados de las microempresas agricolas (34%
protegidos) a través del aseguramiento colectivo, en tanto que Panamd logra atender a una proporcion
mayor de trabajadoras domésticas (32% aseguradas). En todo caso, la escasa proteccion de los
trabgjadores asdlariados en establecimiento de pequefia escala y la escasa proteccion de los no
asdariados, sugieren que aln sin cambios en la cobertura de la seguridad social por estrato, la
concentracion del empleo adicional en los estratos de menor productividad produce como consecuencia
una reduccién de la cobertura global de la seguridad social.

Esta escasa cobertura de la seguridad socia a los trabajadores asalariados muestra e amplio
espacio para la evasion de las obligaciones por parte de las empresas, evasion asociada a un débil
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desarrollo institucional mas que a lo excesivo de las cargas sociales asociadas. Segun Lora y Pagés
(1997), los paises del istmo se encuentran entre los que tienen cargas extrasalariales mas bajas. Solo
Costa Rica se ubica en una situacién intermedia y es precisamente el que muestra la mayor coberturay
el sector empresarial privado que mas aporta empleo en laregion. Este débil desarrollo institucional se
reflegja también en lo limitado de los esfuerzos para incorporar a los trabajadores independientes al
sistema.

El cuadro 17 muestra otros indicadores sobre las condiciones de empleo de los trabajadores
asalariados y en genera estos reproducen las diferencias observadas en la cobertura de la seguridad
social. Los contratos de trabgjo, explicitos o implicitos, y € disfrute de derechos laborales como las
vacaciones, aguinaldo y pago de incapacidades por enfermedad, son més frecuentes entre los empleados
en Costa Ricay Panamdy tienen unalimitada coberturaen el resto de laregion.

Cuadro 17
CENTROAMERICA: INDICADORES SOBRE LA PROTECCION DE LOS TRABAJADORES, 2003
Indicador CostaRica Panaméa El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua
Acceso a la seguridad social*
Ocupados 61,6 52,6 29,5 17,8 20,4
No asalariados 36,6 19,7 4,4 1,0 2,2
Asalariados 72,5 73,2 47,3 37,8 40,5
Sector publico 97,6 96,7 91,2 72,7 84,9
Empresa no agricola 84,1 83,9 67,8 63,9 63,8
Empresa agricola 75,3 63,2 7,3 31,1 13,4
Microempresa no agricola 40,7 39,8 8,9 7,1 13,3
Microempresa agricola 33,8 12,5 0,6 1,0 2,2
Servicio doméstico 26,2 31,6 14 1,8 3,8
Beneficios de los asalariados
% con contrato de trabajo 67,4 77,0 25,5 33,2 37,3
% con empleo estable 85,9 23,0 81,8 61,3 81,7
% con derecho a vacaciones 73,6 8,4 7,8 44,7
% con derecho a aguinaldo 75,1 70,3 39,5 43,0
% con derecho a incapacidades 72,4 1,5
% que ganan menos de un salario
minimo 27,1 18,6 10,9 14,2 29,3 16,5
Organizacién de los asalariados®
% asalariados sindicalizados
Total 9,4 0,6 3,0 3,4
Asalariado empresa privada 2,5 0,3 2,5 1,8
empleado publico 37,8 2,0 8,8 11,4
% asalariados en otras organizaciones
Total 12,1 1,7 5,0
Asalariado empresa privada 11,3 1,3 3,1
Empleado publico 19,1 4,0 14,7

Fuente: Calculos del autor con base en las encuestas de hogares de los paises.

! Corresponde al porcentaje de contribuyentes de la seguridad social, principalmente al seguro de salud. ? El dato de El
Salvador corresponde a 1995 y el de Nicaragua al 2004

En dos indicadores se presentan mayores diferencias pero explicadas por razones fuera de la
cobertura. El primero se refiere ala estabilidad del empleo. La aproximacion de este indicador muestra
una mayor dispersiéon y tiende a confundirse con la duracién del Gltimo empleo u ocupacion. Por ello
arroja valores atos en casi todos los paises, incluido Honduras. Solo Panamd, que equipara estabilidad
con empleo publico, este indicador asume un valor limitado. El otro indicador se refiere a porcentaje de
asalariados con un ingreso laboral por debgjo del salario minimo (SM) agricola. Este porcentaje muestra
tanto € resultado del grado de incumplimiento de la legislacion laboral como el grado de presién o
aproximacion que muestren estos salarios minimos de los salarios de mercado. Lo primero seria el caso
de Costa Rica, donde no solo € salario minimo es ato con relacién a del mercado, sino que este esigual
en todas las ramas de actividad. Por ello un 27% de sus empleados aparece por debgjo del SM. Lo
segundo, es € caso de Nicaragua, donde el salario minimo agricola se encuentra muy por debajo de los
salarios de mercado y en esamedida el grado de incumplimiento (16%) es limitado.
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El cumplimiento de lalegidlacion del salario minimo reflgja el grado de desarrollo institucional de
los Ministerios de Trabajo de la region y el grado de organizacion de los trabajadores para exigir sus
derechos. Los indicadores disponibles sobre la organizacion de los trabgjadores en sindicatos,
incorporados en € cuadro 17 muestra que esta es practicamente inexistente en el dmbito de las empresas
privadas, donde menos del 3% de sus trabajadores reporta pertenecer a un sindicato, y se limita o
concentra en la esfera de |os empleados ptblicos.™® En el caso de Costa Rica, la organizacion sindical en
el sector privado ha sido sustituida por las asociaciones solidaristas, aunque estas también muestran una
limitada cobertura (11%). La limitada organizacién de los trabajadores resalta la importancia de los
Ministerios de Trabgo en la supervisién de los derechos laborales, aunque es de esperar que este
desarrollo institucional sea limitado por € grado de incumplimiento observado. Tanto en €
cumplimiento de los salarios minimos como del acceso a la seguridad socia y de las otras garantias
laborales.

Este incumplimiento puede explicarse, en presencia de una débil supervision, por la existencia de
normas laborales que encarezcan y dificulten la contratacion y despido de los trabajadores. Larevision
de la legislacion laboral realizada por Lora y Pagés (1997) ubica a los paises centroamericanos en el
grupo de los paises con legislaciones més flexibles o intermedias en cuanto a los costos de despido a
corto y mediano plazo; jornada laboral y recargos por horas extraordinarias y cargas extrasalariales.
Solo en cuanto alas formulas de contratacion, El Salvador, Guatemalay Honduras se ubican en el grupo
de mayor rigidez pues solo contemplan las posibilidades de contratos por tiempo indefinido. También
en cuanto a los costos de despido, Nicaragua y en menor medida Honduras (a mediano plazo) se ubican
en e grupo de mayor rigidez. Sobre €l costo esperado de despedir un trabajador, Heckman y Pagés
(2001), construyen un indice y estiman que Nicaragua presenta € menor costo entre los paises
centroamericanos, pero por encima de la mayoria de los paises de la OECD.

Estos resultados evidencian las dificultades de obtener indicadores adecuados sobre la calidad de
los empleos que existen 0 que se estan creando y sobre el efecto de la legislacion laboral. Estafalta de
informacion refleja e grado de prioridad politica asociada al tema y la falta de actualizacién de los
sistemas estadisticos que recaban informacidn sobre el mercado de trabajo. Mientras que durante los
afios noventa, en la region centroamericana se generalizo €l levantamiento de encuestas periddicas a los
hogares, € actua decenio deberia priorizar en avanzar en € campo de la informacion, actualizando los
instrumentos utilizados. En esta area, la experiencia de Guatemala con las encuestas trimestrales a partir
del 2001 se constituye en una a observar y evaluar.

Cabe sefidar que desde los inicios de los afios noventa, los paises centroamericanos han
introducido algunas reformas en sus legislaciones laborales, algunas en la direccidn de flexibilizar €l
mercado de trabajo. Este hasido €l caso de Panama (1995), Guatemala (1990) y Nicaragua (1996). En
estos tres paises se ha buscado reducir e monto de la indemnizacién por despido; ampliar las causas de
despido justificado y permitir los contratos temporales (Panamd); asi como ampliar los periodos de
prueba (Nicaragua). En El Salvador se produjo en 1994 una reforma a codigo laboral pero no es
considerada en la linea de flexibilizacion del mercado de trabajo (Vega, 2001), en tanto que en Costa
Rica también se produjo una reforma en el 2001 donde se creo un segundo pilar de capitalizacion
individual obligatoria para el seguro de pensionesy se transformo parte de la indemnizacion por despido
no justificado en un pago por cesantia a través de cuentas de ahorro a nombre de los trabajadores y que
estos pueden retirar cada cinco afios o0 en caso de despido, justificado o no, o por muerte del trabajador.
En Honduras no se han producido reformas en estos afios. Estas reformas han sido como en la mayoria
de los paises de América Latina, escasas, graduales y de limitado alcance (Loray Pagés, 1997) y no es
un tema prioritario en la agenda de las reformas econémicas.

8 El indicador es sobre |os asalariados pertenecientes a un sindicato. Puede existir sindicato en el lugar de trabajo y no estar afiliado,

aungue si se encuentra de cierto modo protegido.
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V. Politicas laborales

I dentificados algunos problemas claves y comunes de |os mercados
de trabajo centroamericanos, €l paso siguiente es sefialar las politicas para
enfrentarlos y constatar 1o que estén haciendo o proponiendo los gobiernos
del drea. El punto de partida es determinar qué se entiende por politicas
laborales. Estas van desde un concepto restringido asociado con la
legislacion laboral y la supervision de su cumplimiento (inspeccion y
conciliacion de conflictos) mas otras acciones de dominio de los
ministerios de trabgjo, como la intermediacién del empleo y la
negociacion laboral, principalmente salarial y especificamente vinculada
con los salarios minimos. Estas pueden incluir otras politicas meso y
microecondmicas vinculadas con la formacion de los recursos humanos y
e apoyo a las microempresas. En una vision mas amplia, la politica
laboral debe considerar €l tema de la generacion del empleo y se requieren
entonces acciones tanto en e lado de la demanda de trabgjo como en el de
la oferta de este y poner atencion en las politicas macroecondmicas de
inversion y crecimiento econdmico. Aqui Se seguird esta concepcion
amplia

4.1. Las propuestas gubernamentales

La Organizacion Internaciona del Trabgo (OIT) ha estado
promoviendo iniciativas de este dltimo tipo de enfoque en lo que se ha
dado en Ilamar como politicas nacionales de empleo con € objetivo de
promover la generacion de trabajo decente. La OIT ha apoyado a los
gobiernos y promueve un didlogo tripartito (gobierno, trabajadores y
empresarios) para definan los a cances de la politica nacional de empleo.
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Este proceso se ha concretado en Panamé, Costa Ricay Nicaragua, y existen avances en Guatemala y
El Salvador. En la préactica, estos esfuerzos han avanzado en la identificacion sobre qué hacer,
faltando un proceso adicional para determinar como hacerlo 1o que implica definir instrumentos
especificos (modificar legidaciones, definir programas, proyectos, etc.) para su puesta en marchay
la adopcion de los criterios para priorizar las acciones a g ecutar.

LaOIT promovié un Foro Subregional Tripartito sobre Empleo para mediados del 2005, donde se
buscé comprometer a los gobiernos e interlocutores sociales a situar nuevamente € objetivo de empleo
como componente fundamental de las politicas macroecondmicas, esto es, agregar a objetivo de
estabilidad macroecondmica, que ha guiado a las politicas econémicas de la region desde los afios
noventa, la defensay promocién de la actividad econdémica consistente con la dindmica del crecimiento,
lainversion y el empleo que demandan las sociedades del area. Iniciativas de este tipo ha promovido la
OIT paralos paises ddd MERCOSUR y paralos paises de la Zona Andina (OI T, 2004).

4.1.1. Panama

En Panamd se inicia en el 2001 un gercicio tripartito de Andlisis y Revisién de Politicas de
Empleo (ARPE) dentro del paradigma del trabajo decente. Este gjercicio se apoya técnicamente por la
OIT, ingtitucidn que aporta un conjunto de especialistas para realizar evaluaciones de temas especificos.
El resultado de este gjercicio se concretay publicaen el 2002 (Bray Del Cid, 2002). En é se proponen
un conjunto de orientaciones de politica que requieren alin de acuerdos adicionales, y decision politica,
para ponerlos en préctica.

El andlisis identifica como problemas centrales del mercado de trabgjo: el alto desempleo y
subempleo horario que afecta més a las mujeres; e estancamiento de la productividad por la expansion
de las actividades informales y una insuficiencia de inversion en tecnologia (maquinaria y equipo); los
atos niveles de pobreza y desigualdad producto del estilo de desarrollo y la desigualdad en el acceso a
los activos fisicos y a capital humano, especialmente en las zonas rurales e indigenas. Propone, por el
lado de la demanda: una reactivacion y redireccionamiento de la inversion publica, fomento de la
inversion privaday de las actividades productivas privadas. Por €l lado de la oferta se propone politicas
que mejoren la empleabilidad de la mano de obra 'y por € lado institucional, se acuerda avanzar en la
proteccion de los trabajadores y asegurar ingresos adecuados para satisfacer |as necesidades bésicas.

Palitica de inversion publica: Su objetivo es mejorar la competitividad y productividad de la
economia, incluyendo las actividades en pequefia escala, con lo cua apoya el logro de equidad. Esta
inversion se debe sustentar en una racionalizacion del gasto publico (reasignacion, descentralizacion,
seguimiento y control, etc.). Con esta inversion publica se propone: (i) € desarrollo de infraestructura
de apoyo al turismo; (ii) crédito para microempresa hotelera y servicios conexos; (iii) modernizar la
infraestructura de apoyo las exportaciones; (iv) infraestructura productiva de apoyo a la economia
campesina e indigena para €l mercado; (v) paliticas de crédito, asistencia técnicay capacitacion a favor
de la economia campesing, indigena e informal urbana; (vi) distribucion y titulacion de tierras; (vii)
apoyo a la organizacion de los productores agropecuarios; (viii) inversion en infraestructura social con
énfasis en las comunidades méas pobres y (ix) politicas en apoyo ala modernizacion del sector informal
urbano.

Poaliticas de generacién del empleo por parte del sector privado: Junto a los apoyos directos
generados por la inversiéon publica, la estrategia propone: (i) impulso a la reconversion productivay ala
productividad del sector agricolay manufacturero; (ii) fomento alainversién privada; (iii) fomento alas
actividades exportadoras generadoras de valor agregado y empleo y (iv) fomento al turismo.

Paliticas para mejorar la empleabilidad de la mano de obra: Esto requiere mejorar € capital
humano de las personas y acercarlos alas empresas. Paralo primero y con efectos de mediano plazo se
propone hacer efectiva la gratuidad de la ensefianza béasica, con énfasis en las zonas rurales e indigenas.
En €l corto plazo se busca facilitar la reconversion laboral a través de la mejora y pertinencia de los
programas de formaciéon profesional. El acercamiento de los trabajadores con € empleo demanda
mejorar 1os sistemas de intermediacion del empleo.
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Politicas de salarios: Se propone una politica general de salarios que busgue conciliar las
necesidades de los trabajadores y sus familias con las necesidades de competitividad de las empresas a
través de la negociacion salarial con involucramiento de los trabajadores en los temas de productividad
de las empresas. Esta se apoyaria con una politica de salarios minimos que buscaria proteger y mejorar
progresivamente la capacidad adquisitiva de los trabajadores menos calificados. Para €llo se plantea la
actualizacion de una canasta bésica salarial y la realizacion de gustes periddicos que contemplen
inflacién y aumentos de productividad. Esto incluye fomentar las relaciones laboral es armoni osas.

Paliticas para mejorar la calidad de vida de los trabajadores: Se plantea extender la proteccion
y seguridad social a la mayoria de los trabagjadores y sus familias y establecer programas de empleo de
emergenciay de combate ala pobreza.

4.1.2. CostaRica

En Costa Rica las actividades de didlogo socia se inician a finales de 1999 como una instancia
bipartita (empresarios y trabajadores) apoyados por €l Proyecto Estado de laNaciony 1aOIT. Dos afios
més tarde, los resultados de ese didogo fueron presentados a Gobierno, quién apoyd la iniciativa
creando, bgjo € marco del Consegjo Superior de Trabgjo y para € tema especifico del empleo, una
comision tripartita para que elabore una propuesta de politica nacional de empleo. Esta propuesta sale a
laluz publicaen el 2004 (MTSS, sf). Esta propuesta identifica como problemas centrales el aumento de
la desigualdad y €l estancamiento de la pobreza fruto de una generacion insuficiente, en cantidad y
calidad, de empleo. Estos procesos, que limitan la movilidad social, se dan dentro de un contexto de
crecimiento econémico aceptable, 1o que muestra la necesidad de acciones concretas de apoyo a la
creacion de empleo de calidad. La palitica nacional de empleo, que busca mejorar las condiciones y
administrar adecuadamente el mercado de trabajo, contempla acciones para el desarrollo de la ofertay la
demanda de trabajo, junto a programas a grupos de atencion especia y elementos institucionales.

Desarrollo de la oferta de trabajo: Se propone actuar en la intermediacion del empleo, la
formacion técnicay en el reordenamiento de las migraciones. En laintermediacion del empleo se busca
poner en préactica el sistema naciona de informacion, orientacion e intermediacion del empleo
(SNIOIE). Este sistema ya ha sido disefiado y participa e Ministerio de Trabgjo y Seguridad Social
(MTSS) y € instituto publico encargado de la formacién profesional (Instituto Nacional de Aprendizaje:
INA). Este sistema contempla las funciones de informacidn y orientacion, clasificacion, asesoria
ocupacional, intermediacion, seguimiento, prospeccién, planificacion y evaluacion y andlisis de
mercado. Este sistema requiere fortalecer la Direccién Nacional de Empleo del MTSS que cuenta con
tan solo ocho funcionarios y una Unica oficina en la capital. La formacidn técnica busca aumentar la
empleabilidad de los trabajadores desarrollando competencias laborales a través de un sistema naciona
de formacion técnica y certificacion de competencias. Este sistema busca articular la oferta estatal y
privada de formacion (colegios técnicos, instituciones de formacién profesional y universidades) y
utilizar al SNIOIE como observatorio del mercado de trabajo para direccional la oferta de capacitacion.
Finamente, a ser € pais un receptor importante de flujos migratorios externos, se busca su
reordenamiento acorde con las necesidades del mercado de trabsgjo, a tiempo que se protegen los
derechos de los inmigrantes.

Desarrollo de la demanda de trabajo:  Se plantea promover la generacién de empleo a partir de
la promocién de encademanientos productivos y la incorporacion de las micro, pequefias y medianas
empresas, incluyendo cooperativas, asi como el apoyo a zonas de menor desarrollo relativo. El fomento
de la produccién en pequeia escala se sustenta en una ley de promaocién de reciente aprobacion (Ley de
Fomento a la Pequefias y Medianas Empresas, 2002) que busca direcciona la demanda hacia ellas,
incluida la estatal, crea un fondo de desarrollo para las PY MES y un programa de fortalecimiento parala
innovacion y el desarrollo tecnolégico y trata de coordinar la oferta estatal de apoyo al sector. Estaley
no contempla explicitamente a las microempresas, a sector de economia social, ni incorpora a las
actividades agricolas en pequefia escala. El apoyo a las zonas de menor desarrollo socia relativo se
busca promover tanto con a aplicacién de los incentivos para las empresas a la luz de la ley de zonas
francas, como direccionando la inversién publica hacia ellas. No obstante, dentro del marco de un
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desequilibrio fiscal importante, los recursos parainversién publica son muy limitados y no existe un plan
de inversiones claramente estructurado y con prioridades definidas.

Grupos de atencion especial: La propuesta contempla una atencion especial a tres grupos
vulnerables como son los jovenes, las mujeres y las personas con discapacidad. Aunque existe un marco
legal eingtitucional que vela por sus derechos y |os protege de la discriminacion laboral, esto es, permite
la exigibilidad de los derechos, € documento no propone medidas o politicas especificas para la
promocion del empleo de estos grupos mas ala de la articulacién con politicas sociales para que
favorezcan laincorporacion de las mujeres (programas de cuido de nifios).

Reformas institucionales: Se prevé la necesidad de fortalecer al MTSS, particularmente la
Direccion Nacional de Empleo que se congtituiria en la Secretaria técnica del Consgjo Naciona de
Intermediacién de Empleo y modificar la constitucién de este Gltimo para que se integren representantes
del sector econdmico del gobierno y del sistema de formacién profesional. Esto muestra el énfasis que
se le da alaintermediacion del empleo como la politica de empleo. También llama la atencion que €
tema de las remuneraciones 0 més especificamente los salarios minimos no se consideran como parte de
la politica de empleo, pese a ser uno de los temas identificados por los sindicatos y empresarios en su
didogo inicia y ser resorte del Ministerio de Trabajo |a negociacion de |os ajustes periodicos.

4.1.3. Nicaragua

En Nicaragua el didlogo socia tripartito para definir los principales elementos de una politica
nacional de empleo se iniciaron en octubre del 2002 y e documento final que recoge los aportes de los
interlocutores fue entregado en julio del 2004 (OIT, 2004). A partir de ahi se inicia un proceso para
precisar la forma concreta en que se operacionaliza la politica de empleo, aunque estos lineamientos
generales ya se han incorporado en el Plan Naciona de Desarrollo de ese pais. La propuesta parte del
reconocimiento de los grandes problemas de empleo del pais se asocian con una mano de obra poco
calificada que se contrapone a una limitada capacidad del aparato productivo para generar empleo de
calidad. Esto se traduce en un alto desempleo y subempleo y un amplio sector productivo de baja
productividad que limitada las remuneraciones y produce cuadros generalizados de pobreza. El escaso
acceso alos medios productivos (tierray capital) y alos servicios publicos (salud, educacion, etc.) limita
las opciones laborales para superar la pobreza y promueve la expulsion de los trabajadores hacia €
exterior. La propuesta de politica de empleo se plantea como objetivo de largo plazo maximizar €l
aprovechamiento y la valorizacion de los recursos humanos para permitir a los nicaragiienses vivir con
dignidad. Para ello se proponen un conjunto de acciones que impactan en la demanday oferta de trabajo
y en laeficiencia en que opera el mercado.

Paliticas para estimular la demanda agregada y fomentar del empleo: Busca tanto fomentar
como direccional el crecimiento para buscar €l mayor impacto en la generacién de empleo. Esto incluye
una politica macroecondmica que garantice la estabilidad pero que protegja € nivel de actividad
econdmicay por esavia € empleo. Estas se acompanarian de politicas meso y micro para fomentar el
empleo. Entre ellas se sefidan las relacionadas con € fortalecimiento del marco juridico, €l desarrollo
del sistema financiero, incentivos fiscales, fomento a la inversion privada, y fomento a la inversion
publica parar infraestructura productiva que promueva la competitividad e impulse la conformacion de
redes productivas y conglomerados de negocios. Para esto Ultimo se plantea que lainversion pablica no
solo debe modernizar la infraestructura econdmica sino que ademas debe apoyar la modernizacion del
sector informal y la peguefia economia campesina e indigena; fomentar y apoyar la organizacion de los
productores; permitir la distribucion y titulacion de tierras y posibilitar la reconversién tecnolégica y
laboral.

Paliticas para mejorar la empleabilidad y transparencia del mercado laboral: Estas politicas se
refieren alaformacién y capacitacion de los recursos humanos y ala organizacion de los flujos de oferta
y demanda a través de la modernizacion e integracion de los servicios de empleo. Las politicas de
formacion formal comprende acciones de alfabetizacion y educacion de la fuerza de trabajo, en € corto
plazo, junto a acciones de mediano plazo a través de la gratuidad efectiva de la ensefianza basica. Las
politicas de capacitacion comprende seis tipos de acciones: acciones para la formalizaciéon del sistema
nacional de formacion profesional; acciones para el desarrollo de la productividad y la competitividad de
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las empresas, particularmente organizando conglomerados productivos; acciones para € mejoramiento
de la cdlidad de la formacion y capacitacion; acciones para la promocién del empleo de los jovenes;
acciones especificas para atender grupos excluidos y acciones especificas de financiamiento de la
formacion profesional.

Paliticas para apuntalar la eficiencia del mercado de trabajo y las condiciones de trabajo: Se
incluyen politicas relacionadas con €l marco institucional y legal del mercado de trabgjo, referidas al
cumplimiento de los derechos laborales y a la proteccion social de las distintas dimensiones de las
condiciones detrabajo. Se considerala politica general de salarios, que mediante la negociacion busgue
mejorar los salarios y la productividad de las empresas. La politica de salarios minimos, que busque
proteger € poder adquisitivo de los trabagjadores menos calificados y permitirles satisfacer sus
necesidades basicas. Para esto Ultimo los salarios deben crecer en términos reales, seglin avances de
productividad de la economia, para que se aproximen a nivel minimo determinado por una canasta
basica de consumo, que debe de paso revisarse. También incorpora la necesidad de ampliar la
proteccién social de los trabajadores, tanto en el campo de la salud y seguridad en € trabajo como en €
ambito de la seguridad social. El aprovechamiento productivo de las remesasy lafocalizacion del gasto
social parael combate ala pobreza completan las acciones en esta &rea de politicas.

4.1.4. El Salvador

Para el caso de El Salvador no existe un proceso como el seguido en los paises previo. Solo se
dispuso de un presentacion realizada por €l Ministro de Trabajo y Prevision Social en la XX Reunion de
Ministros de Trabajo de Centroamérica (San José, marzo 2005). A partir de ella se desprende que se
considera al desempleo y a subempleo como los problemas centrales a enfrentar. Las principales lineas
de accidn propuestas son:

Fomento del empleo: Lainnovacion tecnoldgica, la promocion de exportaciones, el desarrollo de
actividades turisticas y la reactivacion del sector agricola algodonero y ganadero, son los mecanismos
que através del crecimiento econdmico se busca ampliar las oportunidades de empleo.

Intermediacion en el mercado de trabajo: Se busca fortalecer el servicio de publico de empleo,
acercandolo a los usuarios a través de la descentralizandolo en todo € pais (35 oficinas) y desarrollando
ferias de empleo. Con €llo los trabajadores pueden acceder a empleos de mejor calidad. Esto va
acompariado de lainstalacion de un sistema eficiente de andlisis del mercado de trabajo con €l objeto de
tener una vision completa, directay oportunadel mercado de trabajo.

Capacitacion de la mano de obra: Para mejorar sus oportunidades laborales se propone
desarrollar programas de capacitacion e insercién laboral acordes con los requerimientos de sector
productivo y con atencién especial alos grupos vulnerables.

Apoyo a la produccion en pequefia escala: Comprende fortalecer los programas de asistencia
técnicay capacitacion para e fomento de cooperativas, junto a desarrollo de un programa especializado
de microfinanciamiento, asistencia técnica y administracion gerencial para e fomento del trabgjo
autonomo e instalacion de micro y pequefias empresas.

Pese a que en Guatemala se ha llevado a cabo un gjercicio de didogo socia como € sefidado
para Panamay Nicaragua dentro del marco de los acuerdos de paz, €l documento esté en consulta entre
los participantes y alin no es del dominio publico. No se conocen iniciativas en € caso de Honduras. En
todo caso, es claro que las politicas laborales, sobre todo cuando salen como iniciativas de los propios
gobiernos y particularmente de los Ministerios de Trabgjo, tienden a concentrarse en el tema de la
intermediacion del trabajo y en la capacitacion de la mano de obra, sin considerar necesariamente a la
educacion formal. En este caso se esta pensando basicamente en empleo asalariado para e de las
empresas privadas de mayor tamafio, que como se ha sefialado tiende a cubrir a cerca de un tercio de la
mano de obra regional. La politica de salarios minimos, que se dirige o impacta a mismo grupo
poblacional, pero que puede influir indirectamente en los otros trabajadores, no se discute en todos los
casos y € apoyo ala produccion en pequefia escala ocupa un lugar marginal pese a su protagonismo en
el empleo y en las condiciones de vida de la poblacion. La emigracion hacia el exterior y € uso de las
remesas tampoco aparece como preocupacion de las politicas laborales de la region y, esta, junto ala
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preocupacion por la generacion de empleo que alude a las politicas macroeconémicas, particularmente la
inversion publica, aparece cuando esimpulsado por laOIT. Lalimitada cobertura de la seguridad social,
en particular con respecto alos riesgos de |las enfermedades, |os accidentes de trabajo y los riesgos de la
vejez, no son considerados como prioridad dentro de los enfoques nacionales, los cuales ni siquiera se
plantean la idea de la proteccion contra el desempleo. La promocion de la organizacion de los
trabajadores, tampoco se encuentra en la agenda de las politicas laborales del istmo.

4.2. Areas de accidn estratégicas para las politicas laborales en la
region centroamericana

Dentro de una concepcion amplia de las politicas laborales, se pueden identificar algunas areas de
accion estratégicas a la luz de los problemas sefidlados en la seccion previa. Estas acciones se dirigen
tanto a la oferta como la demanda de trabajo e implica intervenciones que superan los dominios de los
ministerios de trabajo.

4.2.1. Laformacion delos recursos humanos

Por e lado de la oferta de trabgjo, la formacion de los recursos humanos se torna una tarea
imprescindible s se quieren sentar las bases para mejorar la productividad y la competitividad de las
empresas y por esa via mejorar las remuneraciones y reducir la desigualdad. Se ha sefidlado que parala
region en su conjunto, un porcentaje significativo de su fuerza de trabajo (42%) no halogrado completar
laprimariay ello se debe en parte a que ni siquieratuvieron acceso a sistema educativo, esto es, un 16%
de los trabajadores no tienen educacion alguna y probablemente un porcentagje mucho mayor sea
analfabeta funcional. Por €ello las acciones en este campo en €l corto plazo pasan por la afabetizacion y
capacitacion de los actualmente activos. Como medidas con impacto a mediano plazo se encuentran: la
ampliacion del acceso alaeducacion primaria, €l desarrollo de la educacion preescolar, la ampliacion de
la cobertura de la educacion secundaria, la vueta a sistema educativo de los jovenes desertores, la
retencion de los que estén en e sistema educativo, junto a mejoras en la calidad y pertinencia de la
educacion basica. Obviamente, los ministerios de educacién y los institutos de capacitacion tienen un
protagonismo central en estas acciones.

4.2.1.1. Medidas de corto plazo

Alfabetizacion: El punto de partida de cualquier programa de capacitacion para una parte
importante de los trabgjadores es la simple pero indispensable alfabetizacién. Esto requiere de
programas, masivos en algunos paises, de educacion no regular. Como la oferta estatal de este tipo de
programas es limitada, se puede recurrir alas universidades con programas de trabajo social o voluntario
como parte del curriculo de graduacién y a uso de organizaciones no gubernamentales. Nicaragua
desarroll6 a inicio del gobierno sandinista una experiencia de este tipo de carécter masivo y en Costa
Rica existen instancias de formacién de adultos (IPEC), administrados o supervisados por €l Ministerio
de Educacion que combinan alfabetizacion, educacién formal para adultos y programas de capacitacion,
aungue estos Ultimos con una oferta muy limitaday tradicional.

Capacitacion: La capacitacion fue tradicional mente concebida para formar los empleados para la
manufactura creada dentro de la estrategia de industrializacion sustitutiva de importaciones y los paises
constituyeron instituciones publicas de formacién profesional, financiadas con impuestos sobre las
planillas, lo cual fue el caso de toda Centroamérica con excepcion de Panamd. Estas ingtituciones tienen
una cobertura limitada, en términos de la poblacion que pueden atender de acuerdo a su capacidad
instalada, y una oferta muy rigida que tiende a desactualizarse con relacién a las necesidades del
mercado y el desarrollo tecnolégico y con précticas formativas que no incorporaban necesariamente la
capacitacion en los lugares de trabagjo. Tampoco ha sido comin el uso de proveedores privados de
capacitacion, con lo cual de paso no se desarrollaba este sector de capacitacion privado. Por el origen de
su financiamiento, su oferta se dirigia a la mediana y gran empresa. Con €llo, la pequefia y la
microempresa y los trabajadores no asalariados quedaban excluidos. Por su limitada capacidad de
absorcion, establecian requisitos de entrada como hasta educacion secundaria completa, que excluiaala
mayoria de la poblacién joven y claramente ala mas pobre.
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Dada la limitada educacion formal de la mayoria de la poblacion activa y la necesidad de que la
capacitacion responda a las necesidades del mercado, parece necesario fortalecer las actividades de
aprendizaje (formacién inicia para jovenes sin experiencia laboral) con participacién activa de las
empresas, junto a modalidades de habilitacion (formacion inicial parajovenes con experiencialaboral) y
complementacion (complementa o actualiza las competencia profesionales). También resultaimportante
desarrollar sistemas de certificacion de competencias adquiridas en el mercado y crear incentivos para
gue las empresas inviertan en formacion de sus propios trabajadores. Por el protagonismo del trabajo
por cuenta propia, las acciones formativas deben poder llegar a estos estratos, con la flexibilidad
suficiente para poder combinar trabajo con capacitacion.

Como se reconaoce en los planteamientos de politica de empleo en Panama y Nicaragua, es
necesario asignar una parte del esfuerzo de capacitacion hacia la produccion en pequefia escala. Esta
capacitacion debe dirigirse tanto a microproductor como a sus trabajadores y los principales desafios
gue se enfrentan son, por una parte, que los usuarios potenciales reconozcan la necesidad de la
capacitacion y, por otra parte, que la capacitacion sea pertinente y se acomode a las necesidades de
trabajo de los potencia mente capacitados. En general, las ingtituciones de formacion profesional tienen
poca experiencia en trabajar con este sector y no tienen la oferta apropiada. Un gjemplo de un sistema
de capacitacion no escolarizado dirigido a los trabajadores no asalariados, se encuentra en los Talleres
Pdblicos, que e instituto publico de capacitacion desarroll6 en Costa Rica, desde los afios setenta,
aungue asociado a una oferta muy limitada y tradicional. Esto ha generado que la capacitacion a este
sector quede en manos de | as organizaciones que las apoyan, principa mente con crédito, organizaciones
gue no solo tienen una limitada escala y cobertura potencial, sino que e costo de capacitacion se
transfiere al usuario, quién no convencido de sus beneficios, tiende a no demandar el servicio. Aqui
también se requieren incentivos para que |os micronegocios demanden | os servicios de capacitacion.

Esto trae a colacion e tema del financiamiento de las actividades de capacitacion. El
financiamiento con cargo a las planillas 0 néminas ha sido criticada porque, en tanto no sean percibidas
por las empresas y los trabagjadores como pagos en especie deducibles del salario base sino como
impuestos al factor trabajo y los mercados de trabajo sean competitivos, afecta €l nivel de empleo,
promueve la informatizacion y puede afectar la competitividad internacional de las empresas sino es
compensado con ganancias en productividad (Loray Pagés, 1997). Ello plantea dificultades adicionales
para financiar los programas de capacitacion para no asaariados, aunque e financiamiento con cargo a
los presupuestos nacionales, en paises como |os centroamericanos que se sustentan en limitadas cargas
tributarias, se tornan no solo insuficientes sino muy volétiles. En todo caso se puede sefidar que con
excepcion de Costa Rica, que esta en una situacion intermedia, € resto de los paises mantienen cargas
extrasalariaes limitadas o flexibles (Loray Pagés, 1977), cargas entonces que no parecen ser el origen
de limitada creacion por parte de las empresas privadas de mayor tamafio y compl gjidad.

Para |os trabgjadores no calificados y desempleados, programas de subsidios de empleo asociados
con capacitacion, se tornan en un recurso importante y son particularmente Utiles para jefes de hogar
desempleados. En Costa Rica, por gjemplo existen programas de auxilio por desempleo, donde se le da
un subsidio a los desempleados (Ministerio de Trabajo), para que participen en la construccion de una
obra comuna (con financiamiento de la institucion que se ocupa del combate de la pobreza), y en €
proceso se les capacita en las técnicas de construccion por parte de la institucion de formacion
profesional que pone a instructor que dirige la obra. También existen modalidades de formacion
desescolarizada, esto es, sin horarios preestablecidos y sin requisitos previos, a través de los llamados
talleres publicos administrados por la instancia de formacion y los asistentes han contado con subsidios
para compra de materiales por parte de la institucion de combate a la pobreza. En ambas experiencias,
lo limitado de las opciones de formacion y para actividades tradicionales ha sido su principal limitante.
Mas recientemente, se han apoyado a las mujeres, quienes han sido discriminadas de los programas
tradicionales de formacion, particularmente aquellas en situacién de pobreza con programas de
transferencias condicionadas que contemplan actividades de capacitacion. No obstante, tampoco en este
caso se halogrado pasar de la capacitacion en formacion humana a efectivos programas de capacitacion
técnica en actividades no tradicionales.
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Educacion formal de los jovenes. Pese alas mejoras experimentadas desde |os afios noventa, un
importante grupo de jovenes, cuando logra ingresar a sistema educativo formal, deserta sobre todo &
llegar a la edad en que puede trabgjar, independiente del nivel educativo acanzado pues el costo de
oportunidad para @ y su familia es alto sobre todo en un contexto de pobreza generalizada 'y amplio uso
del trabgjo familiar e infantil. Las tasas de desercion global para e 2003, segin metodologia de la
CEPAL (2004) y parala poblacion de 15 a 19 afios son del 29% en Panama, gira alrededor de un tercio
en Costa Rica (34%), El Salvador (38%) y Nicaragua (37%) y acanzaa 55% en Guatemalay Honduras.
La desercion no es tnico problema sino que arrastra limitaciones en el logro educativo como el rezago
escolar que finalmente conduce ala desercién. Si se consideran los jovenes de 17 y 18 afios, en el 2003,
el 66% habia completado los nueve afios de estudio basico en Panamd, cerca de la mitad lo habian
logrado en Costa Rica y El Salvador, en tanto que el 40% lo hacia en Nicaragua y solo cerca de una
cuarta parte de los jovenes de Guatemala y Honduras lo alcanzaban (Trejos, 2005b). Esto explica los
bajos niveles educativos de la fuerza de trabgjo y muestra que para mejorarlos debe actuarse
prioritariamente en este nivel de formacion.

Lo que se requiere agui es compensar ese costo de oportunidad que enfrenta la familia para que
mantengan a sus hijos en el sistema educativo y ello se logra con programas de becas, de alimentacion
complementaria, de subsidios para uniformes, Utiles y transporte, asi como acercando la oferta a los
usuarios. Programas de transferencias condicionadas también son Utiles en este contexto, aungque estos
tienden a condicionar la permanencia en la escuela y no definen como prioritaria la educacion
secundaria.  Para que las familias decidan mantener a sus hijos en e sistema educativo, se requiere
también que este ofrezca una educacion de calidad, pero sobre todo pertinente para la posterior insercion
en e mercado de trabgjo, esto es, que la educacion secundaria aporte un valor agregado y que €
mercado |0 reconozca con un ingreso mayor. Pese a que el desempleo es mayor entre |os que completan
la educacion secundaria en la mayoria de los paises de laregion, también la participacion laboral y sobre
todo los ingresos laborales son mayores. El por qué ello no ha presionado la demanda por educacion
secundaria puede explicarse por la existencia de una oferta de servicios limitada, por las penurias en que
viven sus familias y por € fracaso de una parte importante de los jovenes en completar la primaria.
Tampoco e clima educativo del hogar favorece para mejorar el logro educativo de los jovenes. Esto
ultimo sugiere que la sola transferencia de recursos financieros a través de transferencias condicionadas
puede ser insuficiente para mejorar e logro educativo y que intervenciones en las familias pueden
ampliar el impacto.

Los jévenes que desertaron del sistema educativo, pueden y parece necesario atraerlos al sistema
con modalidades de educaciéon abierta y educacion a distancia, incluida la tele secundaria.  Estas
modalidades en genera ofrecen un paquete de menor calidad pero tienen la posibilidad de llegar a
regiones mas algjadas a un menor costo, apoyadas por profesores itinerantes.

4.2.1.2. Medidas de mediano plazo

En e mediano plazo, la mejora en e perfil educativo de la fuerza de trabgjo pasa por la
ampliacion de la cobertura 'y de la caidad de la educacion bésica.  En varios paises de la region, €
acceso ala educacion primaria es adn limitado y e logro educativo de los que logran acceder también es
reducido. Segin CEPAL (2004) en Guatemala, Hondura y Nicaragua, cerca de un 10% de los jévenes
no ingresaron nunca a sistema educativo y las tasas de desercion rondan al 50%, aunque todos los paises
han mostrado mejoras en cobertura y retencion en el decenio de los afios noventa. En todos los casos
también, las oportunidades de los jovenes rurales y de los més pobres son alln més limitadas. L os costos
privados para acceder a sistema educativo primario no son despreciables para las familias pobres y por
ello en algunos planteamientos oficiaes se ha mencionado la necesidad de una educacion efectivamente
gratuita. Esto implica apoyos via subsidios para materiales, transporte, uniformes, asi como incentivos
como becas y alimentacion complementaria.  Programas de transferencias condicionadas pueden ser
particularmente Utiles en este campo.

En todo caso, los paises requieren aumentar la cobertura, la calidad y € logro de la educacion
primaria y expandir la cobertura de la secundaria y la preescolar. Esta Ultima ha tenido un escaso
desarrollo ha pesar de que se reconoce internaciona mente su papel en apoyar el logro de la educacién
primaria. Ello demanda aumentar la inversion social o € gasto social en educacion y revisar su
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composicion interna. Mientras que Costa Ricay Panama muestran una inversion per cdpita en educacion
cercana a los 200 délares de 1997, para €l resto de los paises la inversion no supera los 50 ddlares.
Aumentar los recursos implica sin embargo un sacrificio mayor paralos paises mas pobres (Nicaraguay
Honduras), pues sus estructuras productivas son muy limitadas y ya dedican cerca del 6% del PIB a
educacion, porcentgje similar o mayor a dedicado por Costa Rica y Panamd. Por €l contrario, El
Salvador y Guatemala, la bajainversion per capita se debe a que solo invierten en educacién la mitad de
los anteriores, esto es, €l equivalente a 2,6% del PIB (CEPAL, 2004).

4.2.2. Politicas de salarios

Las bajas remuneraciones responden en mucho a los limitados niveles de productividad como se
ha mostrado. Ello sefidla que las ganancias en los ingresos laborales reales pasan por aumentar la
produccién centrada en e aumento de la productividad y ello hace referencia a la politica
macroeconomica, particularmente la de inversion (publicay privada) y la de innovacion. No obstante,
logradas las mejoras en productividad se requieren politicas activas de salarios minimos para que estas
ganancias se transfieran parcialmente a los salarios efectivamente pagados. Pero como solo la mitad de
los trabajadores de la region son asalariados, 1os aumentos de |os ingresos de | os trabajadores requiere de
politicas que busquen e acceso y e aumento de la rentabilidad de los activos en manos de los
microproductores.

4.2.2.1. Lapolitica general de salarios

Unapoliticageneral de salarios tiene como fin mejorar las condiciones de vida de | os trabajadores
y sus familias acorde con niveles crecientes de productividad y competitividad de las empresas y la
economia en su conjunto, esto es, sin poner en peligro la competitividad y sin generar presiones
inflacionarias. Para ello deben considerarse las dos dimensiones de los salarios; como fuente de
satisfaccion de las necesidades bésicas de los trabajadores y como factor de competitividad de las
empresas.

El instrumento de politica en manos del Estado, en este caso, es la concertacion de acciones entre
los interlocutores sociales (empresarios y trabajadores) con e fin de promover la accion conjunta para
enfrentar los problemas de competitividad y el fomento de la negociacion colectiva para definir los
gjustes salariales y las demas condiciones laborales. Vista asi, la politica general de salarios enfatiza €l
componente de largo plazo de la politica de ingresos, cuyo fin es garantizar que todos los grupos se
beneficien de los frutos del crecimiento econémico y en esa medida, mejore la equidad de la distribucion
del ingreso nacional (Garcia-Huidobro e Infante, 1990).

La productividad

Esclaro que el nivel y evolucién de la productividad establece un techo alos niveles salaridlesy a
las posibilidades de aumentos sostenidos, y no inflacionarios, en los salarios reales. El aumento de la
productividad es condicién ineludible para posibilitar mejoras en el poder adquisitivo de los salarios. *°
Se ha mostrado cémo la regién obtuvo limitadas mejoras en la productividad y que existe una amplia
dispersion entre los paises. Por lo tanto, un punto central de la politica general de salarios es la
promocion del aumento de la productividad, y por ende, de la competitividad. Las propuestas de
politicas de empleo surgidas de los didlogos promovidos por la OI T han sefidlado que este aumento de la
productividad se puede apoyar a través de una accion activa de los trabgjadores, por medio de sus
organizaciones sindicales, en conjunto con los empresarios 0 sus organizaciones, para identificar los
problemas o cuellos de botella, buscar soluciones, ponerlas en gjecucion y compartir 1os beneficios.

Resulta necesario sefidar que el aumento de la productividad y de la competitividad no es
incompatible con €l aumento del empleo. Lo que se necesita es que las empresas logren crecer o
expandirse, apoyadas en aumentos en la productividad pero que permitan también mejoras en los niveles
de empleo, tantos directos como indirectos por |os encadenamientos con e resto del aparato productivo.
Para crecer sustentados en aumentos en la competitividad, las empresas requieren de inversion publica

® S los salarios reales medios aumentan a la misma tasa en que se expande la productividad media por trabajador, € costo rea se

mantiene sin cambio, asi como la distribucion funcional del ingreso, esto es, la distribucion del valor de la produccidn neta entre la
retribucion alos trabajadores y la retribucion a capital (PREALC, 1976).
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(infraestructura y servicios empresariales) e inversion de la propia empresa (modernizacion tecnol égica,
capacitacion de los trabgjadores, etc.). Paralo primero, € Estado debe gjecutar una politica econdmica
con objetivos de empleo que comprenda tanto €l nivel macro como los niveles meso y micro. Paralo
segundo, se requiere de disponibilidad de financiamiento, estabilidad macroeconémica, reglas claras y
transparentes y nuevos mercados. Sin duda el tratado de libre comercio (TLC) con Estados Unidos abre
un conjunto de posibilidades, y desafios, en este Ultimo aspecto.

Una politica de salarios de largo plazo que tome en cuenta la evolucidn de la productividad,
requiere disponer de indicadores adecuados. Como se present6 en € cuadro 4, la aproximacion més
gruesa que se puede hacer sobre este indicador es la medicion del producto interno bruto real por
ocupado. Aun este indicador tan simple, con periodicidad anual, demanda de la existencia de
estimaciones de poblacion ocupada para el pais en su conjunto. Para €llo es necesario que las encuestas
de hogares, se realicen por 1o menos unavez a afio y con cobertura nacional (urbanay rura). Aunque
las encuestas de hogares ofrecen estimaciones puntuales sobre empleo, que hay que contrastar con las
estimaciones de la produccion realizada durante un afio, es posible depurar la aproximacion de la
productividad por hora trabajada o por puesto de trabgo pleno equivalente. Mediciones més
especializadas de productividad requieren de encuestas a los establecimientos y tienden a circunscribirse
alos sectores modernos de la economia.

Dadas las dificultades existentes en la estimacion de la productividad y €l rezago temporal con
gue se cuenta, este indicador debe utilizarse solo como una guia sobre los aumentos reales maximos
posibles. El rezago temporal recomienda hacer uso de una media mévil de, por ejemplo, los tres tltimos
afios disponibles, en tanto que lo grueso de la estimacion sugiere utilizar la media naciona y no las
variaciones sectoriales de la productividad. Esto significaria que las empresas de las ramas con mayor
crecimiento en la productividad y por ende por encima de la media nacional, estarian recibiendo un
“premio” en las utilidades, en tanto que las empresas de las ramas menos dinamicas, estarian sufriendo
una “penalizacion” en sus utilidades o un incentivo para mejorar la productividad. Tampoco se estaria
considerando & interior de las ramas, diferencias de la dindmica de la productividad por tamafio o tipo
de empresa, pues esa informacion no esta disponible y solo podria generarse a partir de encuestas a los
establecimientos.

En todo caso y con independencia de las dificultades en torno a la medicion de la productividad,
la aplicacion de una politica general de salarios debe considerar la heterogeneidad de la estructura
productiva y que en este documento se ha aproximado con la identificacion de distintos estratos o
segmentos productivos. Esta heterogeneidad demanda de consideraciones particulares al interior de cada
estrato.

La gran y mediana empresa

El instrumento bésico de negociacion salarial y del resto de las condiciones de trabgjo, es
convenio colectivo de trabajo y su promocion corresponde a los ministerios de trabajo. El uso amplio de
este instrumento demanda de la existencia de una organizacion de trabgjadores y ello es posible en
general en el sector de empresas de mayor tamafio. En términos de la estratificacion presentada
previamente, resulta un instrumento de aplicacion potencial en la agricultura comercial y en las
actividades no agricolas de mayor productividad. Ello equivale a cerca del 45% de los trabajadores
asalariados, 1o que representa el 23% del empleo regional.

La condicion necesaria para generalizar este tipo de acuerdo es que los trabsjadores estén
organizados. Las estimaciones disponibles incorporadas en e cuadro 17 muestran que este grado de
organizacion es casi inexistente sobre todo en las empresas privadas. Para Nicaragua por gemplo, en
1998 solo el 15% de los asalariados laboraba en un establecimiento donde existia un sindicato y de ellos,
solo e 37% estaba afiliado, |0 que se traduce en solo un 5,5% de los asalariados totales afiliados a un
sindicato. Estos a su vez se concentraban en el sector publico y en las empresas formales de mayor
tamafio. Segun esa la informacion que se desprende de la encuesta de medicion de los niveles de vida
(EHMNV), € 43% de los asalariados de las grandes empresas (de 100 o més empleados) no agricolas y
el 31% de las grandes empresas agricolas laboraban en establecimientos donde existia un sindicato, pese
a bajo grado de dfiliacion y su bajo aporte al empleo asalariado total. Estas grandes empresas,
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particularmente las no agricolas, se caracterizan también por ofrecer un empleo con mayor estabilidad
(el 60% de los trabajadores cuenta con contrato y en el 62% de los casos con contrato por plazo
indefinido) y con mayor acceso ala seguridad social (el 73% de los trabajadores cuenta con seguro y en
el 86% de los casos cubre los riesgos de enfermedad, invalidez, vejez y muerte). Para las empresas
medianas (de 31 a 99 trabgjadores), la existencia de sindicatos cubre entre el 21% y el 25% de los
trabajadores, en tanto que en la pequefia empresa (de 6 a 30 trabajadores), la afiliacion desciende por
debajo del 10% y précticamente desaparece en lamicroempresa (Trejos, 2004).

Estos resultados muestran que la politica general de salarios requiere de la promocién de la
organizacion de los trabajadores. Sin esta organizacion, a los trabgjadores solo les queda la opcidn de la
negociacion individual, negociacion donde ellos enfrentan en general, y en ausencia de una escasez
relativa de mano de obra, una amplia asimetria en su contra. También muestran estos resultados, que la
politica salarial debe considerar |a heterogeneidad de la estructura productiva

Como se ha sefialado, una politica salarial que descanse en los convenios colectivos, parece viable
en e corto plazo, en e estrato moderno de empresas grandes, especialmente las no agricolas. Este
estrato se aproximaria alo que Garcia-Huidobro e Infante (1990) han denominado |os salarios de cupula.
Corresponde a los salarios de las empresas mas dindmicas y mas modernas desde € punto de vista
tecnoldgico, y por ende, las que pagan los salarios més atos como ya se ha documentado en las péginas
previas de este informe. Este grupo de empresas, sin embargo, aglutina a solo una porcién limitada de
trabajadores de la region.

Estos salarios son los que arrastran, por efecto imitacion, al resto de la estructura salarial y los
Ministerios de Trabagjo puede participar en las negociaciones colectivas, no solo facilitdndolas, sino
buscando moldear los gjustes para que sean consistentes con el aumento medio de la productividad del
pais, sin poner en peligro la rentabilidad de las empresas de menor tamafio 0 generar presiones
inflacionarias, y para hacerlas compatibles con las metas de inversién nacional.

El sector publico

Para los empleados publicos, que representan el 15% del empleo asalariado y € 8% del empleo
total de la region centroamericana, la negociacion colectiva se torna también en un mecanismo
pertinente. Es ademas el sector que muestra la mayor organizacién sindical (cuadro 17), organizacion
que llega a 39% en Costa Rica de &filiacion efectiva. No obstante, este sector presenta particul aridades
que hay que tomar en cuenta. Por una parte, en algunos paises de la region no existe un servicio civil
(Panama) o es de reciente aprobacion (Nicaragua) de modo que algunas ocupaciones enfrentan salarios
muy reducidos y hay una ausencia de una escala salaria técnicamente elaborada y de aplicacion
obligatoria, acompafiado de inestabilidad laboral. Disponer de una Ley de Servicio Civil en e sector
publico, resulta una primera condicidn necesaria para establecer una politica salarial dentro del sector.

Otra particularidad del sector que debe tenerse presente en las negociaciones colectivas, es que la
productividad es dificil sino imposible de estimar en este sector y que ademas, |as restricciones fiscales
resultan de la mayor importancia. Sobre esto Ultimo lo que debe quedar claro es que no puede
justificarse un deterioro generalizado en las condiciones de vida de los empleados publicos, y sus
familias, basada en razones presupuestarias. La propuesta de politica salarial que se plantea para €
sector publico es la de compensar inflacion y tomar en cuenta las brechas salariales existentes a su
interior y con relacion a sector privado. Si la escala salarial es muy amplia se puede plantear gjustes
absolutos uniformes que compensen en promedio la inflacion, de modo que la brecha de salarios se va
cerrando. Si la escala es poco anchay en contra de los trabajadores més calificados, que se encuentran
en situacién de desventaja con relacion a sus contrapartes del sector salaria privado, los gjustes por
inflacion deberian ser @ menos proporcionales para no hacerlos perder posicion relativa y deberia
establecerse una gjuste adicional para que en un plazo a determinar los salarios de los trabajadores mas
calificados converjan hacia los del sus equivalentes del sector privado. Esto con el fin de no
descapitalizar al sector publico o dificultar la atraccion de este personal requerido para la modernizacion
y tecnificacion del aparato estatal acorde con sus nuevas funciones de regulacion, control y supervision
del funcionamiento de |os mercados.
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La pequeiia empresa

Para los trabgjadores de las empresas pequefias, tanto agricolas como no agricolas, que
representan €l 10% del empleo regional, se requiere avanzar en la organizacion de sus trabgjadores y de
los productores para poder instaurar o generalizar € mecanismo de la negociacion colectiva. Este
mecanismo seria € instrumento para mejorar tanto los salarios pagados como |as condiciones generales
de trabgjo, ya que la estabilidad del empleo, aproximado por la existencia de contrato, y € acceso a la
seguridad social es muy reducido en este segmento.

Como el menor tamafio de las empresas limita las posibilidades de formacion de sindicatos, se
puede pensar en avanzar hacia la promocion de la formacion de sindicatos por ramas de actividad més
que por empresas Yy llegar a una negociacion por sector productivo como sucede en algunos paises
europeos. La organizacion de los trabgjadores no solo es necesaria para la negociacion saaria, sino
también para la cooperacion con el sector de peguefios y medianos empresarios, en la busgueda de
formas de mejorar 1a productividad y la competitividad de las empresas. Politicas nacionales tendientes
a favorecer la conformacion de conglomerados regionales, como en el caso de Nicaragua, € desarrollo
tecnoldgico y la formacion de los recursos humanos, pueden tener un fuerte impacto en este estrato
productivo.

En este segmento de mercado o estrato productivo de las pequefias empresas, en tanto no se
desarrolle la organizacion necesaria de | os trabajadores, 10s salarios estaran establecidos basicamente por
el mercado, afectados por dos fuerzas, €l efecto arrastre de los salarios de clpula o de las grandes
empresas y € efecto empuje de los gjustes de los salarios minimos para |os trabajadores no calificados.
Para que este Ultimo factor tenga efecto, los Ministerios de Trabajo deberan fortalecer 1os mecanismos
de supervision sobre el cumplimiento de lalegislacion laboral en este grupo de empresas.

La microempresa y servicio doméstico

Para los asalariados vinculados con los sectores agricola tradicional y de baja productividad no
agricola, que corresponden a los empleados de las microempresas y a servicio doméstico, la politica
general de salarios tiene un menor impacto. Estos representan en conjunto cerca del 22% del empleo
regional, por |o que representa un grupo mayoritario de trabajadores asalariados. Y a se ha sefialado que
la organizacién de los trabagjadores es practicamente inexistente y la atomizacion de las unidades
productivas, y de los hogares contratantes de los servicios domésticos, dificulta las acciones que
promuevan su desarrollo, alin anivel de ramas de actividad.

Aunque esta opcién no debe abandonarse del todo, €l mayor impacto en las remuneraciones de los
trabajadores de estos estratos se puede lograr a través de la politica de salarios minimos y a través de
programas de apoyo a los micronegocios para que mejoren su productividad y rentabilidad. Estos
programas deberan contemplar mecanismos para garantizar que parte de las ganancias de productividad
se canalicen hacia sus trabajadores bajo la forma de mejores condiciones laborales, incluidos los niveles
sdariales.

Como corresponden en su mayoria a trabgjadores no calificados, las fijaciones de los salarios
minimos los impactan directamente, y para el servicio doméstico, seriala Unica forma de incidir en sus
remuneraciones. Esto muestra la necesidad de que se establezca un salario minimo explicito para €l
servicio doméstico, solo disponible en Costa Rica, y representa un gran desafio para los Ministerios de
Trabajo en la supervision del cumplimiento del pago de estos salarios, ya que es de esperar que €
incumplimiento sea significativo. Reducir € excedente de mano de obra no calificada, con programas
de capacitaciéon y formacion, que aumenten sus posibilidades de empleabilidad en los otros estratos
productivos, resulta también un mecanismo que no solo permite aumentar la productividad de estos
establecimientos, sino que ademés promueve gue las fuerzas de mercado presionen hacia la alza los
salarios de estos trabajadores.

4.2.2.2. Lapolitica de salarios minimos

Las politicas de salarios minimos deben buscar la proteccién y mejoramiento progresivo de la
capacidad de satisfacer las necesidades bésicas del trabajador y su familia, considerando el salario o
ingreso socia aportado por € Estado y teniendo en cuenta los factores de competitividad de la economia
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y las empresas. Vista asi |a politica de salarios minimos tiene un papel més de corto plazo y su énfasis
es la garantia de niveles minimos de consumo de los miembros de los hogares. Se constituye en el piso
de la estructura salarial y su objetivo serd presionar hacia arriba esa estructura salarial subiendo
paul atinamente ese piso, conforme se produzcan ganancias de productividad.

En laregion, los sistemas de salarios minimos son complejos en €l detalle. En todos los paises se
diferencian por ramas de actividad; algunos utilizaban (El Salvador y Honduras) o utilizan (Panamd) una
diferenciacion por zona; en otros se agregan diferencias por tamafio del establecimiento (Honduras y
Panamd) y en Costa Rica se introduce diferencias por ocupaciones y niveles de educacion. El Salvador,
Honduras y Nicaragua han incorporado ademés salarios minimos para | as actividades en zonas francas o
de empresas exportadoras. Los regjustes de los salarios también muestran diferencias aunque tienden a
generdlizarse las revisiones anuaes a partir de 1999 en Guatemala, Honduras y Nicaragua, 1o que
sugiere una politica mas activa. En Panamay El Salvador, 10s ajustes son més distanciados en €l tiempo,
en tanto que Costa Rica revisa los montos cada semestre. En genera, los salarios minimos reales, del
sector manufacturero o urbano, han aumentado desde inicios de los afios noventa. Solo El Salvador y
Nicaragua, muestran en el 2003 un valor menor a existente en 1991, mientras que en Guatemala y
Honduras se presentan |os mayores incrementos y logrados a partir del 1999 (OI T, 2004c).

Las fijaciones de saarios minimos no dejan de ser controversiales. La teoria econdmica
tradicional, que supone un mercado de trabajo competitivo y homogéneo, concluye que los salarios
minimos son una distorsion que generan desempleo, particularmente entre los trabajadores
potencia mente menos productivos (jévenes, mujeres, ancianos y minorias étnicas) o, en el mejor de los
casos, reduce los ingresos del sector no regulado (informal) del mercado de trabajo. El sector
empresarial argumenta que les reduce la competitividad al aumentar os costos.

No obstante, la literatura econdmica reconoce también que la existencia de imperfecciones en €
mercado de trabajo y su segmentacion por la heterogeneidad de la estructura productiva permiten que las
fijaciones de los salarios minimos puedan tanto aumentar los salarios efectivos como el empleo. En
estos casos, 10s salarios minimos funcionan como una sefial para el empresario que lo estimula a mejorar
laeficienciay productividad del establecimiento, a tiempo que presiona para que parte de las ganancias
en la productividad se canalicen hacia los salarios efectivos. Los gjustes de los salarios minimos
también ejercen un efecto arrastre para los salarios de los trabajadores que se encuentran por debajo de
este, particularmente de las actividades agricolas.

También los gjustes en los salarios minimos, a aumentar el ingreso de los trabajadores menos
calificados o de menores ingresos, pueden estimular la demanda por los productos que ofrece el sector
agricola tradiciona e informa urbano y, en esa, medida, apoya indirectamente el aumento de los
ingresos de los trabagjadores y microproductores de estos estratos. De este modo, existe evidencia
empirica en la region del papel positivo de los salarios minimos en la reduccion de la pobreza (Lustig,
1995; Ganuza, Taylor y Morley, 1998). Partiendo de la necesidad de gjustes periddicos en los salarios
minimos, los temas a resolver tienen que ver con € nivel de los salarios, €l mecanismo y periodicidad
del gjustey los sistemas de control.

El nivel del salario minimo

El salario minimo busca garantizar un nivel minimo de vida para los asalariados y sus familias,
sin poner en peligro la existencia de las empresas, de modo que su monto deberia permitir a una familia
tipica de bgjos ingresos, considerando su tamafio y € ndmero de preceptores, cubrir las necesidades
basicas aproximadas por el costo de una canasta basica de consumo. Los paises de Centroamérica
cuentan con estimaciones de canastas basicas, algunas solo de alimentos, pero no existe un mecanismo
claro para asociarlo con el monto del salario minimo . Por gemplo, laley de 1991 del salario Minimo
de Nicaragua establecié que la canasta de referencia fuera la canasta basica urbana que calcula el Banco
Central. Pese a que esta se encuentra desactualizada, la ley determina que el salario minimo debe ser un
porcentaje (sin definirlo) de la canasta de modo que cualquier monto es valido. Pese a las limitaciones
de estas canastas, €llas sirven como guia para determinar €l grado de adecuacion de los montos de los
sadarios minimos para satisfacer las necesidades de las familias. En su ausencia se pueden utilizar las
lineas de pobreza calculadas por la CEPAL. Si llamamos esta canasta como la canasta basica de
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consumo (CBC) y a estar ella estimada como e costo mensual por persona, €l salario minimo necesario
(SMN) por mes deberia ser:

SMN = (CBC x miembros del hogar) / ocupados del hogar.

Para el tamafio del hogar (miembros del hogar) y €l nimero de ocupados de hogar se puede
considerar la familia media nacional o la familiatipica en situacion de pobreza. Mayores refinamientos
pueden hacerse considerando solo los ocupados perceptores de ingresos, esto es, excluyendo a los
trabajadores familiares no remunerados, o limitando e célculo a familias de solo asalariados de bajos
ingresos. Para esta funcién de los salarios minimos, esto es, garantizar cierto nivel minimo de vida, la
comparacion tradicional es con € costo de una canasta bésica de consumo. El cuadro 18 ofrece esa
informacién en las dos primeras filas y utilizando como referencia el salario minimo industrial (SM).
Como no existen canastas de consumo para todos los paises y en algunos solo se dispone de canastas de
alimentos, se ha optado por utilizar las lineas de pobreza de la CEPAL que corresponden a costo de la
canasta de consumo para una persona por mes. Para Honduras y Nicaragua, el SM corresponde con €
costo de la canasta basica de consumo, sugiriendo una insuficiencia de este SM para que las familias
puedan satisfacer sus necesidades material es mas elemental es, en tanto que para Costa Ricay Panama, el
costo de la canasta representa apenas un tercio del SM. En todos los paises se observan mejoras en el
tiempo pues cada vez se ocupa una fraccion menor del SM para cubrir € costo de la canasta basica.

No obstante, la comparacién directadel SM con € costo de la canasta basica, no ofrece una buena
medida del grado de pertinencia del SM para permitir a las familias satisfacer sus necesidades, esto
porque e SM es por persona ocupada y € costo de la canasta se refiere a miembro de hogar. Ello
sugiere la necesidad de considerar tanto €l tamafio de las familias como el nimero de ocupados con que
cuentan. El cuadro 18 ofrece esta estimacion para las zonas urbanas y para las zonas rurales,
considerando tanto la familia promedio de cada zona como la familia pobre tipica. Cuando se considera
la familia promedio, solo Costa Rica y Panamd, y Guatemala para € ambito rural, tienen SM que le
permiten cubrir el costo de la canasta basica de consumo, mientras que para Honduras y Nicaragua, €l
SM permite financiar apenas cerca de un tercio de la canasta de consumo basica. No obstante, cuando la
atencion se pone en las caracteristicas de las familias pobres, en pais alguno e salario minimo permite
satisfacer las necesidades basicas, aunque en las zonas rurales en Costa Rica, Panama y Guatemala se
aproximan bastante a esa meta. Esta insuficiencia de los SM para cubrir el costo de la CBC puede tener
su origen en una baja productividad de la economia o en una politica de fijaciones mas laxa. Esto
muestra la necesidad de monitorear este tipo de indicadores y la necesidad de que los salarios minimos
converjan, en un plazo a determinar, hacia ese costo de la canasta basica. Es claro también que el
aumento del empleo remunerado de otros miembros secundarios del hogar, se torna en una estrategia
viable para hacer que los SM permitan satisfacer |as necesidades materiales mas el ementales.

Definido este SMN nacional es necesario también plantearse si deben establecerse
diferenciaciones geogréficas, por actividades, tamarfio o por calificaciones. La diferenciacion geogréfica
tiene sentido se existen diferencias marcadas en las estructuras familiares y en el costo de vida en las
distintas zonas del pais, de modo que la CBC cueste montos significativamente distintos en las
diferencias regiones. S esas diferencias demogréficas y de precios no son significativas, la
recomendacion es la de no avanzar hacia una diferenciacién regional para mantener € sistema de
salarios minimos |o mas sencillo posible.

Las diferencias en los salarios minimos por rama de actividad, como existe actuamente, se
sustenta en posibles diferencias de productividad entre sectores de actividad. Si estas diferencias son
muy significativas, podrian reflgjarse en la estructura de salarios minimos, como un incentivo para la
movilizacion de la mano de obra hacia los sectores de mayor productividad, pero apartir del SMN como
base y con € fin de no afectar a los trabajadores del agro. Es entonces recomendable mantener una
diferenciacion por rama pero reduciendo la dispersion como se ha venido haciendo en las Ultimas
fijacionesy no introducir aperturas por tamafio de laempresa. Finalmente, el establecimiento de salarios
minimos por ocupaciones, se sustenta también en diferencias de productividad de los trabajadores,
asociados con diferencias de calificacion. Estas diferencias de productividad por calificacién, en general
larecuperay reconoce € mercado, por o que no parece necesario introducir este tipo de diferenciacion
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que tornaria muy complejo de definir y de administrar el sistema de salarios minimos y centrar la
atencién en los trabajadores no calificados que son los més vulnerables en el mercado de trabagjo. En
Costa Rica, que llegb a tener més de 500 salarios minimos por ocupaciones, ha emprendido un proceso
de simplificacion que ha uniformado los salarios minimos para todas las ramas y solo se distinguen
ahora salarios minimos para cuatro niveles de calificacion (no calificado, semicalificado, calificado y
especializado). No obstante, alin se mantienen algunos salarios para grupos denominados genéricos, que
incluye €l servicio domeéstico, la recoleccidn de café, y 1os puestos técnico profesionales.

Cuadro 18
CENTROAMERICA: SALARIO MINIMO NECESARIO PARA CUBRIR LAS NECESIDADES
BASICAS POR ZONAS, 2003

Indicador Costa Rica Panama El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua
LP urbana/SM industrial
1999 0,37 0,38 0,54 0,78 1,23 1,14
2003 0,36 0,34 0,47 0,54 1,06 0,98
Zona urbana
Salario minimo industria 85 535,00 245,00 1 354,00 1 276,00 1 395,00 825,00
(SM)
Linea de pobreza urbana 30 743,00 83,00 635,00 686,00 1 484,00 807,00
(CEPAL)
Hogares totales
Personas por hogar 3,80 3,90 4,00 5,10 4,60 5,30
Ocupados 1,50 1,50 1,60 2,10 1,70 1,80
Salario minimo 74 801,00 214,00 1 560,00 1 659,00 4 054,00 2 324,00
necesario (SNN)
Relacion SM/SNN 1,14 1,14 0,87 0,77 0,34 0,36
Hogares pobres
Personas por hogar 4,30 4,60 4,60 5,70 5,10 5,80
Ocupados 0,90 1,10 1,40 2,00 1,60 1,60
Salario minimo 141 518,00 356,00 2 036,00 1 973,00 4 823,00 2 860,00
necesario (SNN)
Relacion SM/SNN 0,60 0,69 0,67 0,65 0,29 0,29
Zona rural
Salario minimo agricultura 85 535,00 171,00 562,00 1 207,00 1 270,00 615,00
(SM)
Linea de pobreza rural 21 322,00 56,00 410,00 458,00 914,00 544,00
(CEPAL)
Hogares totales
Personas por hogar 4,00 4,20 4,50 5,60 5,30 5,90
Ocupados 1,50 1,50 1,50 2,10 1,60 2,10
Salario minimo 58 110,00 154,00 1 222,00 1 201,00 3 030,00 1 557,00
necesario (SNN)
Relacion SM/SNN 1,47 1,11 0,46 1,00 0,42 0,39
Hogares pobres
Personas por hogar 4,50 5,10 5,10 5,90 5,60 6,30
Ocupados 1,00 1,50 1,40 2,10 1,50 2,00
Salario minimo 92 825,00 185,00 1 478,00 1 311,00 3 332,00 1 728,00
necesario (SNN)
Relacion SM/SNN 0,92 0,92 0,38 0,92 0,38 0,36

Fuente: Célculos del autor a partir de las encuestas de hogares y de informacion de la CEPAL.

El segundo elemento que hay que tener en cuenta en lafijacién de los salarios minimos, es que no
ponga en riesgo la existencia de las empresas. El salario minimo afecta el costo de las empresas y su
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competitividad y en esa medida enfrentan un techo asociado con la productividad de las actividades y de
la economia en general. El cuadro 19 ofrece algunos indicadores sobre este aspecto, esto es, hasta qué
punto los salarios minimos presionan |os costos de las empresas. Esto se puede ver comparando los SM
con los salarios efectivamente pagados en € mercado. Para hacer esta comparacion se ha considerado
los salarios minimos de cada rama y se han comparado con los salarios efectivos de los trabajadores de
empresas privadas y del sector publico menos calificados (que no han logrado completar la educacion
primaria) y que laboran jornadas completas (de 40 a 48 horas por semana). El salario de estos
trabajadores representa entre lamitad y el 60% del salario medio de cada pais (ver cuadro 13).

Considerando todos los sectores, para lo cual se utiliza un salario minimo promedio ponderado
por e empleo no calificado de cada rama, la presion es mayor en Guatemala, donde € salario de
mercado representa apenas el 65% del salario minimo. Ello es producto de fuertes gjustes realizados
desde 1999, donde |os salarios minimos aumentaron un 83% (no agricola) y un 96% (agricola) en tanto
que los precios a consumidor 1o hicieron en un 39%, la devaluacién no superd a 11% y la produccion
creci6 solo un 13% acumulado (Anzueta, et al., 2004). En Hondurasy Costa Rica, también los salarios
de mercado se encuentran ligeramente por debajo, en ambos casos explicado por €l sector agricolay en
Costa Rica por los servicios personales. Al otro extremo, Nicaragua muestra la menor presién seguido
de Panamay El Salvador.?’

En Guatemalala mayor presion se manifiesta en todos los sectores, donde solo los trabajadores no
calificados de comercio se aproximan a este nivel y solo los empleados publicos logran superarlo. Aln
en las empresas no agricolas de mayor tamarfio, sus trabajadores no calificados muestran un salario
medio inferior a minimo correspondiente (11% inferior). Si ello se confronta con e cuadro previo,
donde los salarios minimos se tornaban insuficiente para satisfacer la canasta béasica de consumo de las
familias, es claro que existe un problema de productividad general que debe resolverse antes de tratar via
salarios minimos de cubrir la CBC. La consecuencia es una presion en el mercado de trabajo que se
traduce, en ausencia de una adecuada capacidad supervisora, en un ato incumplimiento efectivo de la
norma. Como se muestra en el cuadro 19, e 55% de todos |os asalariados (calificados y no calificados)
del pais reportan salarios inferiores al SM y este incumplimiento es mayor en la agricultura, donde los
gjustes en los salarios minimos han sido mayores para aproximarlos a los salarios minimos no agricolas,
y particularmente en las microempresas (agricolas 0 no agricolas) y en el servicio doméstico, donde la
menor productividad y limitadas posibilidades de supervision explican el nivel deincumplimiento.

En Honduras por €l contrario, la presion del SM se concentra en la agricultura, pese a que los
sdarios minimos no agricolas son un 30% superiores a estos, y en particular en la microempresa
agricola, donde los SM parecen sobredimensionados. Para €l resto de l0s sectores y estratos los salarios
de mercado superan, holgadamente en la mayoria de los casos, a estos. Ello se traduce en un menor
incumplimiento (30%), que tiende a agravarse en las actividades agricolas y en menor medida, en la
microempresa no agricolay € servicio doméstico. Esta holgura de los salarios de mercado también es
claray generalizada en Nicaragua, con excepcion del servicio doméstico, donde los salarios de mercado
resultan en promedio un 31% superiores a los minimos. En este pais no existe una presion particular en
el sector agricola, donde los SM son un 47% menores a los SM no agricolas, y tiende a mostrar una
evasion similar a la de Honduras (30%), evasion que resulta mayor en la microempresa y € servicio
domeéstico y en las actividades comerciales y de construccion. Al ser los dos paises con mayor pobreza,
menor productividad y donde los SM cubren un menor porcentaje de la canasta basica, parece existir un
margen para subir los salarios minimos sin generar mayores problemas en el mercado de trabajo, aunque
amediano plazo, a igual que en Guatemala, la solucion pasa por aumentar la productividad general de la
economia

Un cuadro opuesto a de Honduras se ohserva en El Salvador, donde €l salario minimo agricola
representa menos de la mitad del salario minimo fijado para las actividades no agricolas y los salarios de
mercado para los trabajadores no calificados superan como media al SM en un 9%, siendo la diferencia
en el dmbito agricola del 49%. Solo paralas actividades comerciales y de servicios, y por ende parala

% Como los salarios reportados en las encuestas de hogares tienden a estar subestimados, es de esperar que este indicador de presion

sobreestime la presion efectiva
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microempresa no agricola 'y el servicio doméstico, los salarios minimos superan a los de mercado o
efectivos. Esto eleva e grado de incumplimiento a 37%, incumplimiento que resulta mayor en las
actividades no agricolas y particularmente en la produccion en pequefia escala y € servicio doméstico,
corroborando las limitaciones de supervision en estas actividades. Mientras que en € &mbito urbano los
SM cubren una parte apreciable del costo de la CBC, en las zonas rurales se mantiene en niveles
cercanos alos de Nicaraguay Honduras (cerca de un tercio del costo de la CBC), no justificables por la
holgura que reflgjan |os salarios de mercado en las actividades agricolas.

Cuadro 19
CENTROAMERICA: RELACIONES ENTRE INDICADORES DE INGRESO Y EL SALARIO MINIMO, 2003
Costa Rica Panaméa El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua

Indicador
(Julio)  (Agosto) (Ene-dic.) (Enero-abril) (Setiembre) (Noviembre)
Presién sobre el mercado de trabajo’ 98,7 118,5 108,6 65,2 91,5 131,0
Por principales ramas de actividad
Agricultura 87,3 150,3 148,9 61,0 92,5 131,0
Industria 118,9 124,3 105,0 58,5 190,7 177,2
Construccion 116,7 123,8 110,9 79,5 163,8 116,0
Comercio 105,6 125,5 87,8 98,8 146,2 120,6
Servicios 92,6 72,6 81,1 53,2 162,9 115,7
Por estrato productivo
Empresa agricola 95,3 193,3 152,9 77,5 122,0 131,9
Microempresa agricola 76,4 100,2 1429 36,4 82,8 130,5
Sector publico 134,8 117,6 123,9 143,5 204,8 166,4
Empresa no agricola 126,3 135,8 114,9 88,5 162,0 153,0
Microempresa no agricola 92,0 87,4 87,6 65,9 127,7 111,8
Servicio doméstico 57,7 42,1 53,7 34,8 102,4 92,6
Grado de incumplimiento del pago 27,1 36,9 36,6 54,9 29,5 29,6
del SM?
Por principales ramas de actividad
Agricultura 56,4 46,1 26,3 84,9 68,5 31,7
Industria 17,8 33,3 39,3 42,3 8,0 15,4
Construccion 18,6 51,5 39,5 57,1 23,1 44,8
Comercio 25,6 35,0 48,1 51,3 17,2 43,5
Servicios 28,0 39,7 36,1 46,6 19,4 28,4
Por estrato productivo
Empresa agricola 38,5 249 13,2 76,0 38,3 27,7
Microempresa agricola 80,5 67,6 39,5 96,6 81,3 36,2
Sector publico 5,8 16,5 6,6 7,6 2,7 9,2
Empresa no agricola 14,4 28,2 29,3 29,6 8,7 16,7
Microempresa no agricola 41,0 63,5 63,5 75,8 32,8 47,5
Servicio doméstico 64,3 95,5 89,2 98,1 49,7 64,1

Fuente: Calculos del autor a partir de las encuestas de hogares y de informacién de SIAL/OIT sobre salarios minimos.

! Salario del empleado no calificado (primaria incompleta) de empresa privada con jornada completa con relacién al salario
minimo de cada rama. ? Porcentaje de trabajadores asalariados que ganan menos del salario minimo menor de cada rama
de actividad.

Costa Ricay Panam@, cuyos salarios minimos cubren € costo de la CBC cuando se considera la
familia tipica, pero no la pobre tipica, muestran grados de presion e incumplimiento diferentes. La
amplia diferencia entre el SM no agricola con relacidén al SM agricola en Panama (56%), posibilita una
menor presion sobre e mercado en tanto que en Costa Rica, Unico pais del area donde los SM son
iguales en todas las ramas para | os trabgjadores no calificados, los salarios efectivos como media apenas
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se aproximan a SM promedio. Con la excepcion de los servicios y la produccién no agricola en
pequefia escala, incluido el servicio doméstico, Panama muestra una menor presiéon de los SM sobre €
mercado. Pese a €llo, €l grado de incumplimiento del 37% es mayor a de Costa Rica (27%), 1o que
sugiere también mayores debilidades en la capacidad de supervision del Ministerio de Trabgjo.”* Este
incumplimiento en ambos paises aumenta, a igual que en € resto de la region, en la produccion en
pequefia escalay en el servicio doméstico.

En el caso de Costa Rica, donde los salarios minimos presionan los salarios de mercado a estar
relativamente cerca, los andlisis realizados por Gindling y Terrell (2004 y 2005) han corroborado la
fuerte evasion de su pago y han estimado los efectos en e mercado de trabajo. Por un parte, estiman,
considerando €l periodo 1988 a 2000, que los salarios minimos han tenido un impacto en el sector
cubierto pero no en sector no protegido (trabajadores por cuenta propia). En el sector cubierto, se
muestra un efecto positivo en latasa salarial (salario por hora) con una elasticidad promedio de 0,1. Por
el contrario, se presenta un efecto negativo en las horas trabajadas (el asticidad de —0,062), que neutraliza
el aumento de latasasalarial, y en el empleo (con una elasticidad de —0,068). Estos efectos negativos se
concentran en la parte baja de la distribucion pero no entre los més pobres (primer decil) y favorece alos
grupos medios y a los ubicados en e Ultimo decil (profesionales). En esta direccion los autores
concluyen que los salarios minimos han tenido un impacto limitado en la reduccion de la pobreza pero
han contribuido al aumento de la desigualdad salarial.

El mecanismo de ajuste

Las revisiones de los salarios minimos, en una perspectiva de corto plazo, buscan proteger €
poder adquisitivo de los trabajadores de menores ingresos. En esta direccion, € regjuste del SM deberia
considerar la inflacion acumulada, medida por €l indice de precios a consumidor, para recuperar la
pérdida en €l poder de compra. Es importante ademés que esta recuperacion sea con una periodicidad
semestral, si lainflacién supera los dos digitos a afio, para evitar que las pérdidas se acumulen durante
largos periodos como sucedio en la primera parte de los afios noventa, ya que parte de esa pérdida
acumulada no se recupera del todo a menos que se establezca un compleo sistema de ajuste con base en
lainflacion esperada. Este regjuste sin embargo no deberia ser automéatico por medio de un mecanismo
de indexacion, pues resta flexibilidad ala politica de salarios minimos para considerar eventos especiaes
y puede introducir expectativas inflacionarias en los agentes econdmicos. Ademas, conviene que €l
regjuste sea parte de una concertacion tripartida en el seno de una Comision Nacional de Salario
Minimo, pero con resoluciones que se tornen vinculantes para la administracion gubernamental.

En una perspectiva de mas largo plazo, los gjustes en los salarios minimos deberian buscar
mejorar paulatinamente la capacidad de satisfaccion de las necesidades basicas del trabajador y su
familia. Esto significa que a regjuste por inflacion deberia incorporarse un gjuste adicional, esta vez de
carécter anual, que considere la meta establecida para hacer converger el SM al SMN. Este regjuste
adicional deberia considerar la evolucion de la productividad, en este caso podria ser incluso sectorial y
deberia establecerse como & menor de los dos valores entre el aumento real de la productividad y €
aumento necesario para cumplir la meta de convergencia.

4.2.3. Lapolitica deingreso paralos no asalariados

Cercade lamitad de los trabajadores centroamericanos no se incorpora a mercado de trabajo bajo
una relacion salarial de modo que la politica general de salarios y la politica de salarios minimos no les
llega directamente. Ellos se ubican mayoritariamente en el sector tradicional agricola 'y en actividades
no agricolas de baja productividad, tal y como han sido aproximados estos segmentos. Dos de cada tres
trabajadores no asalariados son trabgjadores independientes a cargo de micronegocios, cuyos ingresos
surgen, y dependen, de los excedentes que logren generar sus actividades productivas. El tercio restante
de los trabgjadores no asalariados son trabajadores familiares incorporados en estos micronegocios, que

2 En Costa Rica como existen SM por ocupaciones, es posible que e grado de incumplimiento sea mayor si se hace este control y no

se toma solo el salario minimo de los trabajadores no calificado. A su vez, a no considerar el salario por hora, es probable que e
grado de incumplimiento este sobreestimado, si los que trabajan jornadas parciales superan alo que laboran por encima de la jornada
completa.
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no reciben un ingreso explicito pero que su trabajo se refleja en el excedente generado por €
micronegocio.

Dos de cada tres trabajadores independientes desarrollan actividades no agricolas, en tanto que la
relacion se invierte para los trabgjadores familiares. Esto significa que cerca del 46% del empleo no
asdlariado estd vinculado a la agricultura tradicional y € restante 54% a las actividades no agricolas de
baja productividad. En ambos estratos 0 segmentos, € autoempleo es la forma dominante de
organizacion productiva y ambos estratos concentran una proporcién importante de personas en
situacion de pobreza, de modo que los bajos ingresos se traducen en cuadros de privacién material
extrema. Como se presentd en e cuadro 15, més de la mitad (57%) de los hogares en situacion de
pobreza en la region dependen de un jefe que labora en estos micronegocios y la incidencia de la
pobreza es marcadamente superior si desarrolla una actividad agricola.

En todo caso parece necesario gque este disefio contemple a menos cuatro grupos de trabajadores
en funcion de la actividad productiva y de la presencia o no de empleados asalariados. |a microempresa
agricola, la microempresa no agricola, €l campesinado y € autoempleo no agricola. La diferenciacién
entre microempresa y autoempleo resulta necesaria pues la politica de salarios minimos los impacta de
manera diferencial. En el caso de las microempresas, aumentos en los salarios minimos afectan tanto
sus costos, alin en presencia de alto incumplimiento por el efecto arrastre que genera, COmo sus ingresos
por el efecto positivo en lademanda. En el caso del autoempleo, la politica de salarios minimos tiene un
impacto en los ingresos por € aumento de la demanda por sus productos. La diferenciacion por
actividad resulta necesaria por las particularidades que asume la produccién agricola. Esto significa que
una politica de ingresos para | os trabajadores no asalariados tiene un amplio componente de una politica
de combate a la pobreza y tiende a escapar del &mbito de los Ministerios de Trabajo ya que las politicas
laborales tradicional es tienen poco impacto en este grupo de trabajadores y se demanda de acciones que
corresponden tradicionalmente a otros entes.

Los microproductores agricolas

Para los trabsjadores no asaariados vinculados a la agricultura tradicional, tanto en la
microempresa agricola como en € campesinado, las politicas de ingreso deben buscar mejorar € acceso
y la productividad de los activos en su poder. El activo principal sin duda es la tierra'y un problema
clave para estos productores gira entorno a consolidar sus derechos de propiedad sobre la tierra,
consolidacion que es requisito para acceder a otros programas de apoyo productivo como por gemplo e
crédito.

Otro &mbito de accion es e mejoramiento del acceso a mercados de productos y de insumos, que
en el &mbito rural tiene una componente importante de inversion publica en infraestructura vial y en
servicios bésicos de eectricidad, comunicaciones, servicios financieros y suministro de agua. Esta
inversion promueve a su vez la inversion privada en e desarrollo de actividades no agricolas que
permiten diversificar la insercion laboral de los miembros de las familias finqueras, 1o cua tiene un
fuerte impacto en la reduccion de la pobreza. En la regidn las experiencias de turismo ecoldgico han
logrado dinamizar ciertas zonas rurales. Esta inversion en infraestructura también facilita la llegada de
las remesas con su consecuente y potencial uso productivo.

El aumento de la productividad de los activos requiere también de una modernizacion de los
procesos productivos. Esta modernizacion tecnoldgica pasa por € uso de técnicas méas modernas,
semillas mejoradas, hasta la reconversion productiva hacia productos agricolas con mayor rentabilidad
por unidad de tierra. Este se torna en un tema crucia en el marco del tratado de libre comercio con los
Estados Unidos pues habrén microproductores agricolas cuyos productos no podran competir con sus
contrapartes importadas. Una caracteristica de la produccién agricola es que su rentabilidad final
depende marcadamente de variables fuera del control del productor, particularmente: la evolucion de los
precios internacionales (café, banano) y las condiciones o fendmenos climéticos. Esto demanda de
mecanismos que permitan administrar y reducir e riesgo como seguros y fondos de contingencia. Su
ausencia puede generar procesos de descapitalizacion que profundizan y tornan permanente la pobreza.
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Como un contingente importante de estos trabajadores pertenece a hogares en situacion de
pobreza, unared de proteccidn social con programas especificos que tienden a ofrecer un salario socia a
sus miembros son también de la mayor importancia. Los servicios béasicos de atencién primaria de la
sdud, € saneamiento ambiental, la aimentacién complementaria y la educacién resultan claves para
darle a los miembros menores de edad de estos hogares las herramientas necesarias para superar los
umbrales de pobreza y romper € circulo de reproduccion intergeneraciona de la pobreza. Dada la
limitada cobertura de la seguridad social, los programas de pensiones no contributivas para los adultos
mayores de esos hogares también han mostrado un importante impacto en € bienestar de los hogares,
aungue este tipo de programas solo existe en Costa Rica, entre los paises del drea. La existencia de una
oferta estatal de estos servicios junto a transferencias condicionadas a su uso, han mostrado ser muy
efectivos en otros paises, pero en la region centroamericana, con excepcion de Costa Rica, tienen un
menor desarrollo (Marques, 2004).

Los microproductores no agricolas

Para los microproductores en actividades no agricolas, la politica de ingresos busca también
impactar en los ingresos aumentando la rentabilidad y € acceso efectivo a los activos productivos. En
esa medida, € fortalecimiento de la capacidad de acceso a los mercados de bienes y de insumos y la
maodernizacion tecnol6gica son pertinentes aungue tienen sus variantes. En €l primer caso, lainversion
publica en mercados y centros de acopio es méas significativa, asi como € uso de la capacidad de compra
del Estado.

En e caso de la modernizaciéon de los procesos productivos, estudios més detallados sobre €
sector (Trejos, 2003) han estimado tres niveles de productividad dentro de la produccion no agricola en
pequefia escala.  Cerca de una quinta parte de estos micronegocios muestran niveles de rentabilidad
asociados con una ata productividad. Algo menos de un 10% de ellos muestran un nivel de
acumulacion ampliada que permitiria ciertas posibilidades de expansion, en tanto que cerca del 70%
restante estaria en niveles de subsistencia movidos por la légica de consumo. Las politicas de apoyo
deberian entonces considerar esta heterogeneidad a interior de los microproductores no agricolas.
Arroyo y Nebelung (2002), luego de evaluar la experiencia de mas de una década de los programas de
apoyo a la microempresa en la region centroamericana, concluyen que € crédito es indispensable en el
estrato de subsistencia, la asistencia técnica (servicios empresariales y de desarrollo empresarial) tiene
mas impacto en los estratos con posibilidades de acumulacién y 10s servicios de soporte basico (servicios
sociales, infraestructura publica, infraestructura productiva'y marco regulatorio) son regqueridos en todos
los niveles por igual.

Aunque el acceso a sadario social tiende a ser mayor en las zonas més urbanas, estos servicios
asociados con los planes de combate a la pobreza resultan bésicos para los hogares cuyos miembros o
jefe se encuentra a mando de un micronegocio de subsistencia. En estos casos, la capacitacion del
trabajador para posibilitar su reconversién laboral setornaen otra area de accion.

Mecanismos institucionales

Para disefiar, aplicar y evaluar la politica de ingresos se requiere un marco institucional minimo.
Siguiendo a Garcia-Huidobro e Infante (1990), se requiere una comision tripartita, una secretaria técnica
y un organismo coordinador de las politicas orientadas a los trabajadores no asalariados. La comision
tripartita seria la encargada de discutir los criterios de fijacion de los salarios minimos y las directrices
de la politica general de sdarios para la negociacion de los convenios colectivos de trabgjo. Esta
comision podria ser la Comisién Nacional de Salario Minimo con una ampliacion de sus funciones para
considera la discusion de las directrices de la politica general de salarios 0 un Consejo Nacional de
Trabajo que surja como ente disefiador y coordinador de la Politica Nacional de Empleo.

La secretaria técnica seria la encargada de redlizar los estudios técnicos que demanda la comision
tripartita para tomar sus decisiones. También le corresponderia evaluar los resultados de las politicas e
identificar problemas particulares que se presenten en el mercado de trabgjo. Una unidad especializada
de los Ministerios de Trabgjo, podria cumplir ese papel. Por Ultimo, se requiere un organismo
coordinador de las paliticas orientadas hacia la fuerza de trabajo no asalariada. Este es un campo donde
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los paises han enfrentado dificultades para coordinar y articular esfuerzos. Las instancias encargadas de
la conduccidn de los programas de pobreza podrian jugar este papel pero sesgarian su atencion hacia €
estrato de subsistencia. Las instancias, generalmente asociadas con los Ministerios de Economia,
encargadas del apoyo alamicro y pequefia empresa también pueden asumir este papel pero con €l riesgo
de sesgar los esfuerzos hacia los estratos de mayor productividad y los establecimientos de mayor
tamario, dejando por fuera a los trabgjadores por cuenta propia'y a los microproductores agricolas. En
esta direccion, parece necesario crear una instancia interministerial para asegurar que los distintos
grupos de microproductores puedan ser atendidosy con un enfogque més integral .

4.2.4. La Proteccion contra el desempleo

El desempleo en la regidn centroamericana tiene niveles relativamente bajos, con excepcion de
Panama y en menor medida Nicaragua. Esto se explica por ser un fendmeno asociado con e empleo
asdariado, empleo que tiene una menor extension en la region. La forma tradicional en la regién
latinoamericana, y Centroamérica no ha sido la excepcion, de enfrentar € riesgo del desempleo hasido a
través de una legidacion laboral que ha buscado el establecimiento de contratos de trabajo por tiempo
indefinido y el establecimiento de indemnizaciones por despido injustificado. Las criticas a este enfoque
giran en torno aque & encarecimiento de la contratacion y despido de trabajadores genera rigideces que
afectan la rentabilidad de las empresas y la propia generacion de empleo. Tampoco favorece las
ganancias en productividad y por ende restringe los aumentos en los salarios reales.

La prohibicién de contratos temporales o e establecimiento de limites a nimero de renovaciones
busca garantizar la estabilidad en el empleo. No obstante, los altos costos de despido en el marco de una
mayor competitividad por la apertura comercial han generado la explosion de formas atipicas de
contratacion: temporal, ocasional, a tiempo parcial, de prueba, sin contrato, etc., a margen de la
legislacion. Como se mostr6 en el cuadro 17, a lo més un tercio de los asalariados de Guatemala, El
Salvador y Nicaragua, reportan contar con algun tipo de contrato, sefialando de paso las limitaciones de
supervision existentes. También ha generado presiones para modificar la legidacion y permitir estas
formas de contratacién de manera lega y generalmente asociado con los trabajadores nuevos, |0 que se
ha dado en llamar la flexibilizacion en & margen (Tokman y Martinez, 1999). Estas formas mas
flexibles de contratacion, si bien permite a las empresas responder mas répidamente a los cambios en las
condiciones del entorno econdémico, pueden tener efectos negativos en las fijaciones de los salarios, la
evolucion de la productividad y la inversion en capital humano especifico a la empresa. También se
asocia con una precarizacion del empleo asociado con una menor cobertura de la seguridad socia y una
mayor inestabilidad.

Las indemnizaciones por despido injustificado y, més recientemente, |os fondos de cesantia, han
sido las formas con que se ha buscado proteger alos trabajadores ante pérdidas involuntarias del empleo.
Los primeros funcionan como un seguro de desempleo, donde los trabajadores hacen su aporte a un
fondo colectivo que administra cada empresa, fondo del cual se pagan las indemnizaciones en caso de
despido injustificado. Con el fondo se diversifica el riesgo a desempleo entre todos los trabajadores y
permite que el monto a ahorrar de cada trabajador sea menor para cubrir esa contingencia. Los fondos
de cesantia, como el creado en Costa Rica en el 2001, son formas de ahorro individual, donde cada
empresa deposita €l ahorro mensual del trabajador en una cuenta individual e intransferible y €
trabajador puede disponer de esos recursos en caso de despido, renuncia, retiro de la fuerza de trabajo o
cada cierto tiempo si lo desea. Ambos esquemas, como pago diferido de salarios o ahorro, no deberian
tener efectos distorsionantes en el mercado de trabagjo. No obstante, se argumenta que deficiencias en las
legisaciones los hacen ver como impuestos para las empresas y como derechos adquiridos para los
trabgjadoresy ello si genera efectos adversos.

En d caso de las indemnizaciones por despido, los problemas giran en torno a como separar los
despidos originados por la situacion econdémica de los despidos injustificados; los incentivos en las
empresas para minimizar los movimientos de la fuerza de trabgjo; la falta de transparencia de |os aportes
para los trabgjadores, la falta de aprovisionamiento adecuado por partes de las empresas para hacer
frente a los pagos; la menor capacidad de diversificar |os riesgos para las empresas de menor tamafio o
con actividad econémica fluctuante; las férmulas de calculo con base a Ultimo salario e incentivos para
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forzar despidos por parte de los trabgjadores. Las consecuencias de estas limitaciones en las
legislaciones han sido: minimizar los gjuste laborales o aumentar la rotacién cuando los pagos crecen
méas que proporcional con la antigliedad y sobre todo, desarrollar formas de contratacion precarias o
informales para evadir estos costos.

Ello genera una desproteccion real ante el desempleo cuya opcion ha sido el autoempleo o la
emigracion externa como mecanismo para transferir recursos que garanticen ciertos niveles de consumo.
Si bien la minimizacién de los gjustes laborales que promueven las indemnizaciones por despido, a
aumentar la probabilidad de permanencia en el trabajo pueden ser favorables para mejorar la
productividad e invertir en capital humano especifico, parecen estar generando mas efectos negativos
que positivos y lo que convendria es avanzar hacia un sistema de fondos de cesantia como formas de
ahorro individuales, manejados por instancias externas a las empresas que deben garantizar cierto
rendimiento financiero, manteniendo alguna forma de penalizacion (multa) ante despidos injustificados.
Ello trasformaria la expectativa de derecho asociada con la indemnizacién por despido injustificado, en
un beneficio efectivo y para todos los trabajadores que ahorran a estos fondos, que podran disfrutar sin
depender del tipo de terminacién de la relacion laboral y sin tener que recurrir a instancias judiciales
como sucede a menudo en casos de despidos injustificados. En Costa Rica, estos juicios laborales duran
en promedio tres afios.

Si bien los fondos de cesantia vuelven transparentes las relaciones entre aportes y beneficios,
como sistema de capitalizacion individual, elimina cualquier forma de financiamiento solidario. Ello
pone en desventaja a los trabajadores de las empresas de menor tamafio, no solo por |os bajos salarios
que les dificulta ahorrar, sino también por las posibilidades de evadir el cumplimiento. Como se mostro
en el cuadro 17, en Costa Ricay Panama, solo cerca del 40% de los asalariados de las microempresas no
agricolas se encuentran protegidos por la seguridad social y en el &mbito agricola la cobertura es alin
menor. Un tratamiento especial para este sector, con algun tipo de financiamiento solidario que reduzca
su tasa de ahorro requerida, podria promover una mayor cobertura. Esto deberia ser acompafiado de un
sistema centralizado de recaudacién, como €l existente en Costa Ricay asociado con la recoleccién de
las distintas contribuciones de la seguridad social, que ha mostrado que permite reducir los costos
administrativos asociados con este rubro.

Estos sistemas de fondos de cesantia, permiten proteger a los trabajadores asalariados pero se
tornan poco précticos paraincorporar alos trabajadores no asalariados que son mayoria en varios paises
centroamericanos. Como lo que interesa es proteger los flujos de ingresos de los trabajadores mas que
los puestos de trabajo, las remesas han estado sustituyendo a estos fondos de garantias y a las
indemnizaciones por despido. Esto sin embargo se torna insuficiente, a no ser que la estrategia sea
promover explicitamente la exportacion de trabajadores, y 10 que cabe es avanzar hacia programas de
subsidio por desempleo dirigidos a los grupos mas vulnerables. Y a se ha mostrado como & desempleo
de los jefes de hogar aumenta sensiblemente €l riesgo de pobreza, de modo que este grupo de jefes de
hogares pobres deberia ser uno de los escogidos. Las minorias que sufren de formas de exclusion y
pobreza, como indigenas, discapacitados y otros grupos como los jévenes de hogares pobres y las
mujeres también deberian ser objeto de atencion. Este programa de subsidios deberia ser parte de la red
de proteccién socia, financiado con recursos presupuestarios y € apoyo debe estar condicionado a la
formacion de capital humano. Esta capacitacion puede tener la forma de aprender haciendo através de la
participacion en la construccion de obras comunales o0 con sistemas de formacion dua con la
participacion de las empresas y con posibilidades de insercién posterior. Esto Ultimo es particularmente
importante para los jovenes de hogares pobres desertores del sistema educativo sin completar la
educacion bésicay para agunos grupos que sufren exclusién como los discapacitados.

Esto implica fortalecer las redes de proteccion social que en la region tienen un limitado
desarrollo. Este limitado desarrollo es claro a constatar que estas redes manejan recursos gque en general
no superan a 1% del PIB (Marques, 2004), lo cual se asocia también con lalimitada carga tributaria que
ostentan |os paises centroamericanos. El fortalecimiento de la red de proteccion social requiere entonces
un esfuerzo por aumentar la carga tributaria y este fortalecimiento no solo debe dirigirse a ampliar la
proteccién contra € desempleo, sino contra los otros riesgos como las enfermedades, los accidentes
laborales y los asociados con la vejez. Esto significa que la red de proteccion social deberia desarrollar
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programas que incluyan a los trabajadores no asalariados o asalariados sin capacidad contributiva plena
en los sistemas de seguridad social, a través del financiamiento de parte de la contribucion requerida.
Con €llo se logra su incorporacion a un sistema Unico y no su segregacion, con lo cual se aprovecha las
formas de financiamiento solidario que existen entre los trabajadores de altos ingresos hacia los
trabajadores de bajos ingresos. Mecanismos como |os existentes en Costa Rica como |os asegurados por
cuenta de Estado para las familias en situacion de pobreza extrema, |os asegurados por cuenta propia,
con subsidio estatal de las cuotas y los asegurados por |a via de convenios colectivos, también con aporte
estatal y financiamiento grupal solidario, son formas a explorar en miras a ampliar 1a proteccion de los
trabgjadores y sus familias, con mecanismos de financiamiento que no dependan exclusivamente de la
formade insercion al mercado de trabgjo.

Unaampliacion de la cobertura efectiva de la seguridad social, incluyendo los grupos actualmente
excluidos, pasa también por una mejora del accionar institucional. En particular, la capacidad de
supervision por parte de los Ministerios de Trabajo debe fortalecerse para evitar la evasion de aquellos
grupos de trabajadores que tienen capacidad contributiva y con lo cual evaden €l aporte solidario que
requiere el sistema. Pero también las ingtituciones de seguridad social deben mostrar capacidad en la
prestacién de servicios oportunos y de cdidad. En varios paises de la region, son los propios
trabgjadores asalariados los que buscan evadir las contribuciones porque desconfian de estas
instituciones, ya sea porque no tienen seguridad sobre la obtencién de los servicios cuando sean
regueridos o porgue no existe transparencia en el manejo de las contribuciones realizadas. El aumento de
la confianza en las instituciones pasa porgue ellas demuestren efectivamente que estan en capacidad de
cumplir y gue manejen transparentemente |os recursos consignados.
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V. Consideraciones finales

Pese a limitado tamafio de los paises centroamericanos y de la
region en su conjunto, existe una amplia heterogeneidad en las
caracteristicas y desarrollo de sus mercados de trabajo y en esa medida en
las particularidades que puede asumir las politicas laborales especificas.
Costa Rica y Panama son los que muestran los mercados de trabajo més
modernos, con amplia presencia del empleo asalariado, menor peso de las
actividades agricolas y de las actividades en pequefia escala y con una
mano de obra relativamente méas calificada, mayor productividad que se
traduce en mejores condiciones remunerativas y menor incidencia de la
pobreza. Al otro extremo se ubican Guatemala, Honduras y Nicaragua,
donde los mercados de trabajo siguen mostrando un amplio protagonismo
del sector agricola, del empleo por cuenta propia y en pequefia escala y
donde las condiciones de productividad no permite remuneraciones
suficientes para superar los umbrales de pobreza a una parte significativa
de su poblacién. También su mano de obra presenta un limitado perfil
educativo, en tanto que una mayor educacion ante una estructura
productiva poco diversificada, tampoco les permite reducir € riesgo de
enfrentar mayor desempleo. El Salvador se ubica en una situacién de
desarrollo intermedio de su mercado de trabajo, aunque un andlisis de
conglomerados a partir de 26 indicadores sobre el mercado de trabajo
sugiere que se encuentra mas cerca de este Ultimo grupo que del primero.

A pesar de esta heterogeneidad entre los paises, es posible
identificar problemas o caracteristicas comunes en sus mercados de
trabgjo. Por e lado de la oferta, €l rasgo distintivo es una fuerza de
trabajo que presenta un limitado perfil educativo, si bien se registran
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mejoras durante la década de los afios noventa. AUn en paises que como Costa Rica han atraido
inversion extranjera de alta tecnologia justificada parcialmente en la calidad de su fuerza de trabajo,
mantiene una calificacion de su fuerza de trabgja que se encuentra rezagada y estancada con relacion a
los paises que compiten por esa inversion en maquila de tercera generacion. Esta fuerza de trabajo
presiona fuertemente al mercado de trabajo al crecer atasas anuales por encima del 3%, producto de una
transicion demografica tardia y por la creciente insercidn de las mujeres, quienes aportan cerca de la
mitad de los nuevos entrantes.

Un segundo rasgo distintivo de los mercados de trabajo en Centroamérica, que alude a
caracteristicas de la demanda, es € limitado papel de sector privado empresarial en la generacion de
empleo. Si se excluye la microempresa, el empleo asociado con las empresas de mayor tamaiio (de 6 o
mas trabajadores) y complejidad apenas aporta entre cerca de un tercio del empleo (Costa Rica, Panama
y El Salvador) y una quinta parte (Guatemala, Honduras y Nicaragua) del empleo total. Este sector asu
vez pierde dinamismo en la creacion de empleo a partir de 1999 asociado con un desaceleramiento de la
produccién y explica en parte los limitados resultados mostrados en la region en cuanto ala evolucion de
la productividad. Este limitado aporte del sector privado empresarial ala generacion de empleo explica
también en parte la escasa diversificacion productiva de las economias, € bajo desarrollo de las
relaciones salariales en los paises més rezagados y la expulsion de trabajadores hacia €l exterior de sus
paises, la cual disimula como vélvula de escape la gravedad de los problemas de empleo existentes. Si
bien se puede argumentar que este fendmeno es producto de rigideces en los mercados de trabajo
asociados con altos costos de contratacion y despido y onerosas prestaciones extrasalariales asociadas
con la seguridad social, los estudios existentes no son concluyentes a respecto e ignoran €l hecho de la
diferencia entre lo que dice lalegidacion y lo que se aplica efectivamente dada la limitada capacidad de
supervision en paises con un desarrollo institucional escaso. Mas parece que este fenémeno es producto
de un estilo de desarrollo que ha permitido o que Garnier (2005) denomina equilibrios de bajo nivel.

Un tercer problema resaltado aude a la presencia de mercado de trabajo rurales importantes en
tamarfio pero poco diversificados en la produccidon. En los paises centroamericanos, las zonas rurales
siguen siendo importantes a punto que entre un tercio (Costa Rica, Panamay El Salvador) y € 60% del
empleo (Guatemala), se genera en las zonas rurales. Este empleo se vincula principamente a la
agriculturatradicional y ala produccion no agricola de subsistenciay se asocia con una amplia extension
de los cuadros de pobreza. Son precisamente los paises que han logrado diversificar el empleo rural,
como Costa Rica, los que muestran condiciones de empleo mas favorables en esas zonas, menor pobreza
y desigualdad. Esta diversificacion ha sido posible por una inversion publica de larga data (en
infraestructura y social) y por la llegada de inversion privada, facilitada por ese esfuerzo publico, y
asociada principalmente con actividades turisticas y exportadoras no tradicionales. En estas zonas, las
capacidades de supervision del Estado son alln mas limitadas y en algunos paises, la politica de salarios
minimos ha buscado “proteger” a las actividades agricolas estableciendo salarios minimos muy
inferiores a los fijados para los otros sectores y muy por debajo de los salarios de mercado pagados en
este sector.

Labajay estancada productividad de las economias ha sido identificada como € cuarto problema
comin en la region. Esta bgja productividad limita e crecimiento real no inflacionario de las
remuneraciones y perpetla los cuadros de pobreza. Esto se acompafia con estructuras salariales
desiguales, donde las mujeres, los menos educados, los residentes de las zonas rurales y |os incorporados
en las actividades en pequefias escala (agricola y no agricola) se encuentran en una situacion mas
desfavorable. Estas brechas relativas se acrecientan en los paises con ingresos medios més limitados.
Los niveles relativos de las remuneraciones entre los paises se asocian claramente con las
productividades por ocupado mostrando que su mejora es condicidén necesaria para incrementar 10s
ingresos laborales reales. Esto es indispensable pues aunque e desempleo y la inactividad de los jefes
de hogar tiende a aumentar el riesgo a que el hogar sufra de pobreza, o cierto es que la mayor parte de
los hogares pobres tiene un jefe ocupado al frente y € problema alude a las bajas remuneraciones que
recibe. Por ello, no es de extrafiar que los hogares pobres se concentran entre los que tienen jefes
laborando en los estratos de menor productividad y particularmente asociados con la produccién agricola
y a servicio doméstico.
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El dltimo problema destacado es e de la limitada proteccién y organizacion de los
trabgjadores. Con excepcion de Costa Rica y Panama, la cobertura de la seguridad socid a los
riesgos de enfermedad, accidentes y los asociados con la vejez, es minima y concentrada en los
trabgjadores asaariados del sector publico y de las empresas privadas de mayor tamafio. Ninguno
cuenta con seguro de desempleo més allé de indemnizaciones contra despidos injustificados, que no
es una forma eficiente de proteccion. Esto significa que los trabajadores independientes o por
cuenta propia, que son la mitad de los trabgjadores de la region, se encuentran parcialmente
protegidos en Costa Rica y Panamd y totamente desprotegidos en € resto de los paises
centroamericanos. En estos Ultimos paises, las brechas de cobertura aln dentro de los asaariados
son significativas. Junto a esta desproteccion, que afecta mas a los que reciben menores
remuneraciones de modo que no pueden solucionarlas privadamente, se encuentra una reducida
organizacion de los trabgjadores y cuando se da se tiende a concentrar entre |os empleados publicos,
que son los que estén en mejor situacion laboral. Esta limitada organizacion le resta poder a los
trabgjadores para presionar por mejoras en las condiciones de trabgjo y quedan al arbitrio de una
negociacion individua claramente asimétrica en su contra, por la ausencia de una escasez relativa
de mano de obra.

Frente a este panorama, los estados centroamericanos han estado discutiendo de manera
tripartita, bajo € patrocinio y cooperacion de la OIT, para establecer en lo que se ha denominado
politicas nacionales de empleo. Este sigue un enfoque amplio de politicas laboraes, donde la
creacion de empleo se torna importante y en esa medida las politicas macroeconomicas,
particularmente las de inversion. En esta direcciédn, los paises han realizado discusiones internas y
se ha organizado un foro regional tripartito, con miras a promover la incorporacion del objetivo de
creacion de empleos de cdidad en e centro de las politicas de desarrollo (OIT, 2005). En esta
declaracion se insta alos gobiernos para que fortalezcan financieray técnicamente alos Ministerios
de Trabagjo, particularmente en sus capacidades de inspeccion y en los servicios de intermediacion,
asi como promover su participacion en ladefinicion de las politicas de desarrollo.

Esto significa un reconocimiento implicito a un debilitamiento, financiero y técnico, de los
Ministerios de Trabgjo en momentos en que las reformas econdmicas imponen una gran presion
sobre los mercados de trabgjo y demandan de Ministerios de Trabgjo que vigilen, evallen y
promuevan reformas en las politicas laborales; velen por e cumplimiento de lalegislacion laboral y
fomenten relaciones laborales més de cooperacion que de confrontaciéon. Como concluye un
reciente informe del BID (2004), las normas laborales no estéan exentas de costos, pero la
desregulacion no es la respuesta. Esto requiere de ministerios con capacidad de generar y analizar
informacion pertinente sobre e mercado de trabajo; de evaluar los costos y beneficios de las
digtintas politicas laborales y de proponer las reformas s es € caso; asi como supervisar €
cumplimiento efectivo de lalegidacion existente.

En linea con este enfoque amplio de la politica laboral, en este informe se han destacado
algunas areas de accidn prioritarias. Estas areas tienen que adaptarse a los diferentes grados de
desarrollo que los mercados laborales muestran en la region centroamericana. Por € lado de la
oferta de trabgjo, € &rea de accidn bésica tiene que ver con la mejora de la calificacion de la mano
de obra. Esta mejora de la calificacion implica esfuerzos de corto plazo y de mediano plazo. En €
corto plazo, la dfabetizacion y la educacion basica de adultos, como requisito para avanzar a
programas de capacitacion, se torna prioritario en paises con e menor perfil educativo,
particularmente para Guatemala. Para todos los paises, dados los contingentes de trabajadores que
no han logrado completar la educacion secundaria o que tienen este nivel como formacion basica,
parece indispensable programas masivos de capacitacion que apoyen con preferencia a los jévenes
y a las mujeres. [Estos programas tienen que estar en estrecho vinculo con las empresas
demandantes de trabajadores, para que respondan a las necesidades del mercado y faciliten €
empate de la oferta con la demanda, y no depender exclusivamente de la oferta estatal de
capacitacion. Esto implica establecer incentivos para que las empresas y |os trabajadores inviertan
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en formacion especializada. Este tipo de programas tiene més posibilidades de aplicacion en paises
como Costa Rica, Panamay El Salvador que tienen un sector privado empresarial mas extendido.
Para € resto de los paises, € énfasis deberia ponerse en programas de capacitacion para
autoempleados y asalariados de micronegocios, los cuaes en general no tienen acceso a la oferta
estatal de capacitacion.

En una perspectiva de largo plazo, la atencion debe prestarse en la formacion de los futuros
trabgjadores y elo implica atender las necesidades de la educacion formal basica para que sea de
acceso universal, gratuita, de calidad y que los estudiantes logren aprovecharla adecuadamente, de
manera que logren completarla. Esto implica avanzar en la educacion preescolar y la secundaria
que son las &reas que muestran mayores limitaciones en la region en cuanto cobertura, ambas, y
logro educativo la segunda.

El desarrollo de servicios de intermediacion en € empleo para aumentar la eficiencia del
emparejamiento de la oferta con la demanda, es un &rea de intervencion que se cita en los distintos
informes de los paises y que retoma la declaracion del Foro Tripartito. Estos servicios, usualmente
a cargo de los Ministerios de Trabagjo, requieren que existan empresas con vacantes y trabajadores
disponibles con las calificaciones necesarias. El limitado aporte del sector privado empresarial en
la generacion de empleo de la region sugiere que este tipo de programas tendran un impacto mas
limitado y que serd mas (til en los paises con un mercado de trabgjo mas moderno. Aln es estos
paises, como se menciond para € caso de Costa Rica, € Ministerio de Trabgjo tiene una capacidad
muy limitada para intervenir en la prestacion de este servicio, sobre el que parece existir demanda
pues se han desarrollado algunas iniciativas privadas en la modalidad de las ferias de empleo. Esto
sugiere ademés la necesidad de promover un entorno regulatorio apropiado para los proveedores
privados y mejorar los sistemas de informacion.

En e informe se ha buscado poner € énfasis en las politicas de nivel meso organizadas en
torno a las poaliticas de ingreso. Partiendo de un diagnéstico de ingresos limitados, asociados con
una baja productividad y que genera pobreza o impide su superacion, el punto de partida central es
el aumento de la productividad laboral. Esto lleva a &mbito de las politicas macroeconémicas
asociadas d estilo de crecimiento, a la inversion publica y la privada y a los incentivos a la
innovacion tecnoldgica. A nivel meso, |0 que se sugiere es la promocion por parte de los
Ministerios de Trabajo de procesos de negociacion entre trabagjadores y empresarios para definir la
politica general de salarios, donde se contemple y discutan simultdneamente las medidas necesarias
para aumentar la productividad y para tradadar parte de esas ganancias a los salarios reales. Esto
requiere de la existencia de un sector privado de empresas de mayor tamafio junto a un organizacion
de los trabgjadores. Como la organizacion de los trabajadores es cas inexistente en € ambito
privado, se requiere también promover su organizacion, aspecto que ha estado fuera de la agenda de
los gobiernos.

En ausencia de esta organizacién de los trabgjadores, 1o que se torna potenciamente mas
efectivo es la politica de salarios minimos. Esta politica, que ha estado tradicionalmente en manos
de los Ministerios de Trabg o, busca garantizar un nivel minimo de vida a los trabajadores y sus
familias sin poner en peligro la competitividad de las empresas. Las estimaciones realizadas
sugieren gue parala mayoria de los paises de la region, los salarios minimos son insuficientes para
garantizar ese minimo de consumo, pero que e mercado no parece poder financiar salarios mayores
en todos los paises ni en todas las ramas y cuando se ha presionado fuertemente el mercado
(Guatemala), e resultado es un alto grado de incumplimiento ayudado por la debilidad de las
ingtituciones. Eso se traduce en la necesidad de aumentar la productividad, buscar regjustes que
compensen a menos la inflacion y a mediano plazo buscar converger los salarios minimos a los
niveles necesarios para cubrir € costo de la canasta basica de consumo. Esta convergencia, que se
facilitaria con cambios demograficos y una mayor participacion laboral, se deberia sustentar en las
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ganancias de productividad. Esto resalta de paso la necesidad de contar con indicadores adecuados
para darle seguimiento a estos aspectos.

Para la mitad de los trabgjadores de la regién que se incorporan a mercado sin una relacion
de dependencia salarial, en la mayoria de los casos porque no existen esos empleos 0 no se tienen
las calificaciones demandadas, las politicas de ingresos se separan de los ambitos tradicionales de
los Ministerios de Trabagjo y su disefio, puesta en marcha y seguimiento requiere de un esfuerzo
interministerial.  En este ambito, fuera de las politicas tipicas de apoyo productivo (crédito,
servicios empresariales, efc.) de escaso desarrollo y limitada cobertura, las politicas de inversiéon
publica y de promocién de la inversion privada se tornan significativas, particularmente en las
zonas rurales como medio para diversificar las fuentes de empleo y para aumentar la productividad
de las actividades agricolas. Como un contingente importante de estos trabajadores pertenece a
hogares en situacion de pobreza y no cuentan con la proteccion de la seguridad social, una efectiva
red de seguridad social, parece ser el camino para aliviar los cuadros de pobrezay romper €l circulo
reproductor entre generaciones. En todo caso, parece claro que la mejor politica laboral para los
paises centroamericanos es una buena politica econdmica que se disefie con objetivos de empleo,
esto es, que promueva € crecimiento sostenido, la generacion de empleo de cdidad y
adecuadamente remunerado.
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