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RESUMEN

Las politicas de generacién de empleo productivo son parte fundamental de una
estrategia de construccion de politicas sociales no asistencialistas, en la medida en
que, del punto de vista de los individuos y de los grupos sociales, el acceso al empleo
productivo y de calidad representa la tinica forma a través de la cual se puede superar
de manera consistente las situaciones de pobreza y exclusién social. Por otro lado,
es muy dificil pensar en la elaboracién y en la implementacién de politicas de empleo
amplias y eficaces sin de alguna forma incidir en la definicion misma de las politicas
de desarrollo. Por eso la vinculacién entre esas dos dimensiones es fundamental.

En este texto, que consiste bdsicamente en la consolidacién de las clases
impartidas por la autora en diversos cursos realizados por el ILPES en 1996 y 1997,
se pretende entregar: a) un anélisis de la evolucion reciente de algunos indicadores de
la situacién del mercado de trabajo en América Latina, con un destaque especial para
la evolucién del empleo femenino; b) la presentacion y discusion de algunos conceptos
comunmente utilizados para analizar el mercado de trabajo y sus nuevas
configuracionesen el contexto de la reestructuracién productiva; ¢) algunos elementos
para la definicién de politicas de empleo como parte de las estrategias de desarrollo
local.



A. INTRODUCCION

Las politicas de generacién de empleo productivo son parte fundamental de una
estrategia de construccién de politicas sociales no asistencialistas, en la medida en
que, del punto de vista de los individuos y de los grupos sociales, el acceso al empleo
productivo y de calidad representa la tnica forma a través de la cual se puede superar
de manera consistente las situaciones de pobreza y exclusién social.

Por otro lado, es muy dificil pensar en la elaboracién y en la implementacion de
politicas de empleo amplias y eficaces sin de alguna forma incidir en la definicién
misma de las politicas de desarrolio (Mattoso y Baltar, 1996). Por eso la vinculacién
entre esas dos dimensiones es fundamental.

La preocupaciéon con el control de los efectos negativos de los procesos de
ajuste y reestructuracion productiva sobre el empleo, asi como con las posibilidades
de generacion de nuevas fuentes de empleo productivo, ha estado presente en la
formulacion de las diversas propuestas de desarrolio econémico local (Greffe, 1990;
Alonso y Short, 1993; Alburquerque, 1997). Las politicas de desarrollo econémico
territorial son sin duda un dmbito privilegiado de elaboracién e implementacién de las
politicas de empleo, en la medida en que enfatizan su dimensién productiva, en que
puedan contribuir a la difusién del progreso técnico por los tejidos productivos y que
logren promover nuevas formas de negociacién y concertaciéon entre el poder publico,
el sector privado y los demdas actores sociales involucrados (Alburquerque, 1997).

Vale seialar que, tanto del punto de vista de la contribucién a los procesos de
desarrollo econémico como de la equidad social, interesa la cuestién del empleo no
solamente en términos cuantitativos (volumen de puestos de trabajo existentes o
pasibles de ser generados) como cualitativos (las condiciones en que estos se ejercen:
salario, tipo de contrato, grado de calificacién, condiciones de salud y seguridad,
relaciones laborales). En ese sentido, no se puede separar el concepto de emp/eo del
concepto (mas amplio) de trabajo.

El propésito de ese articulo es, en primer lugar, analizar en lineas generales la
evolucion reciente del mercado de trabajo en América Latina, con una especial
atencion a la dimensiéon de género. En segundo lugar, presentar y discutir algunos
conceptos normalmente utilizados para analizar el mercado de trabajo. En tercer lugar,
discutir el tema de la calificacién de los recursos humanos, en tanto un elemento
fundamental para el desarrollo econdémico local, en la configuracién de los nuevos
paradigmas productivos. Por dltimo, discutir la importancia de las politicas de empleo
para el desarrollo econémico local.’

' El texto consiste, basicamente, en una consolidacién de las clases impartidas por la autora en

diversos cursos de capacitacién organizados por el ILPES en 1996 vy 1997.



B. TRANSFORMACIONES DEL EMPLEO Y DEL TRABAJO EN EL CONTEXTO
DE LOS PROCESOS DE AJUSTE

1. EVOLUCION RECIENTE DE ALGUNOS INDICADORES DEL MERCADO DE
TRABAJO EN AMERICA LATINA

1. Antecedentes: algunas caracteristicas de la evolucién del mercado de trabajo
latinoamericano entre 1950-1980

El mercado de trabajo latinoamericano experimenté fuertes cambios en el periodo
1950-1980. En términos del volumen y naturaleza de la oferta de trabajo, las
principales transformaciones observadas fueron las siguientes: en primer lugar, un
fuerte crecimiento de la poblacién econémicamente activa (PEA), principalmente en
los afios 70, cuando alcanz6 una tasa promedio de 3,2% al afio. Ese incremento tuvo
su origen en el acentuado crecimiento poblacional del periodo (ocurrido principalmente
entre 1960/1965, cuando alcanzé un promedio anual de 2,9%) y que, en los afios 70,
se ira reflejar en un crecimiento acelerado de la poblacién en edad de trabajar(Infante
y Klein, 1991). En consecuencia, en 1980, la PEA latinoamericana ascendia a 119
millones de personas (CELADE, 1990).

En segundo lugar, se observa una significativa variacién en las tasas de
participacion laboral segtn el género, debido al importante crecimiento de la tasa de
participacion de la mujer, ocurrido principalmente entre 1970-1980,2 méas acentuado
entre las mujeres jévenes (entre 20 y 24 aios).

En tercer lugar, ocurren cambios importantes en la estructura sectorial del
empleo: un acentuado proceso de migracién del campo a la ciudad que hace disminuir
la importancia de la agricultura y aumentar considerablemente la importancia de la
industria y, principalmente de los servicios, en el empleo total. Este cambio en la
estructura del empleo significé una insercién masiva de la mano de obra en actividades
de mayor productividad y posiblemente de mayor ingreso (Infante y Klein, 1991).
(Cuadro 1.)

2 El crecimiento anual de la fuerza de trabajo femenina fue de 4,7% en ese perfodo, mientras la

masculina aumentaba en 2,8% (Infante y Klein, 1991).
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Cuadro 1

AMERICA LATINA: COMPOSICION DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE
ACTIVA POR SECTORES DE ACTIVIDAD ECONOMICA, 1950-1990

(Porcentaje)
1950 1980 1990
AGRICULTURA 55 32 26
INDUSTRIA a/ 19 26 26
SERVICIOS b/ 26 42 48
TOTAL 100 100 100
Fuente: PREALC (1982) y CEPAL {1990a). Para 1990, se utilizaron estimaciones del PREALC

sobre la base de informacion contenida en las encuestas de hogares de Argentina, Bolivia,
Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile y Venezuela, que abarcan el 60% de la poblacién
econémicamente activa de la regién. '

al Incluye minerfa, industria, construccién y electricidad.
b/ Incluye comercio, transporte y servicios.

El fuerte crecimiento del sector servicios o, en otras palabras, la terceirizacion
de la estructura del empleo, produjo, a su vez, cambios importantes en la estructura
ocupacional: al disminuir las ocupaciones de menor productividad se redujeron los
estratos sociales en la base de la estructura ocupacional (asalariados agricolas,
campesinos y trabajadores manuales). Por otro lado, ocurrié un crecimiento (lento)
de los estratos de obreros manuales y un crecimiento (acelerado) de las ocupaciones
no manuales con mayor calificacién e ingreso, asi como del empleo publico (CEPAL,
1989).

La cuarta tendencia importante observada en el periodo fue la disminucién de
la tasa de subutilizacion de la fuerza de trabajo.> Entre 1950 y 1980, el porcentaje
de subutilizacién de la fuerza de trabajo baj6 de 46 a 40%, aunque en nldmeros
absolutos el numero de desempleados sumado al de subempleados haya aumentado
de 27 millones a 49 millones de personas (debido al acentuado crecimiento de la PEA)
(Infante y Klein, 1991). La magnitud del desempleo abierto se mantuvo relativamente

8 Por subutilizacion de la fuerza de trabajo se entiende la suma de la fuerza de trabajo

desempleada més la subempleada como porcentaje de la PEA total {Iinfante y Klein, 1991).
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baja (en torno a 5%) y correspondi6 a aproximadamente 25% del total de la
subutilizacién de la mano de obra. Eso significa que el problema del subempleo
(responsable por aproximadamente 75% del total de la tasa de subutilizacién de la
mano de obra) fue relativamente mucho mas grave que el problema del desempleo
abierto durante todo el periodo.

Por otro lado, algunas caracteristicas del mercado de trabajo latinoamericano
no han sufrido cambios sustantivos. En primer lugar, se mantiene constante, como
proporcion de la PEA, la magnitud de los sectores tradicional rural e informal urbano.
A diferencia de los palses desarrollados, cuyos sectores modernos, en periodos de
dinamismo econémico, absorbieron con relativa rapidez la mano de obra ocupada en
actividades de baja productividad, en Ameérica Latina ese proceso ha sido no
solamente més lento, como estucturalmente distinto. En consecuencia, entre 1950

'y 1980 se mantienen practicamente constantes el porcentaje de campesinos entre los
ocupados agricolas (aproximadamente 60%) y del sector informal® entre los ocupados
urbanos (aproximadamente 25%) (Infante y Klein, 1991).

En segundo lugar, se mantiene relativamente constante la participacion de Ia
remuneracion de los asalariados en el Producto Interno Bruto (PIB) (en torno a 35%
entre 1960 y 1980), lo que significa que las mejorias relativas experimentadas en el
mercado de trabajo, aunque se hayan reflejado en una disminucién del porcentaje de
pobreza en la regién, no lograron alterar de la misma manera la distribucion del
ingreso.®

*  Definido aqui como la suma de los trabajadores por cuenta propia no profesionales, los

familiares no remunerados y el servicio doméstico. Excluye a la pequefia empresa (Infante y Klein,
1991).

®  Entre 1960-1980, el porcentaje de hogares pobres en América Latina se reduce de 50 a 35%,
aunque en numeros absolutos, los pobres hayan aumentado de 112 a 136 millones, concentrandose
en proporciones cada vez mayores en las dreas urbanas. En 1980, la mitad de los pobres
latinoamericanos residfa en dreas urbanas (CEPAL, 1990).



TENDENCIAS GENERALES DE LA EVOLUCION DEL
MERCADO DE TRABAJO EN AMERICA LATINA
{1950-1980)

ELEMENTOS DE CAMBIO

VOLUMEN Y NATURALEZA DE LA OFERTA DE TRABAJO

a) Fuerte crecimiento poblacional ---- crecimiento acelerado de la
poblacién en edad de trabajar --- y de la poblacién econémicamente
activa.

b) Significativo aumento de la participacién femenina.

CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA SECTORIAL DEL EMPLEQ
acentuado proceso de migracién campo --- ciudad
disminuye la importancia del empleo agricola
aumenta la importancia del empleo industrial y de servicios

CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA OCUPACIONAL .
disminucién de la proporcién de asalariados agricolas, campesinos y
trabajadores manuales;
crecimiento (lento} de obreros manuales;
crecimiento (acelerado) del empleo publico y de las ocupacionaes no
manuales con mayor calificacién e ingreso

DISMINUCION DE LA SUBUTILIZACION DE LA FUERZA DE TRABAJO
desempleo + subemplieo como porcentaje de la PEA: baja de 46% a
40%

ELEMENTOS DE CONTINUIDAD

PERSISTENCIA DEL PESO RELATIVO DE LOS SECTORES TRADICIONAL RURAL
E INFORMAL URBANO

campesinos: aproximadamente 60% de los ocupados agricolas;
sector informal: aproximadamente 25% de los ocupados urbanos;

PERSISTENCIA DE LA PARTICIPACION RELATIVA DE LA REMUNERACION DE
LOS ASALARIADOS EN EL PIB

se mantiene en aproximadamente el 35% del PiB




2. - Evolucién del mercado de trabajo latinoamericano entre 1980 y 1995

La crisis econémica de los afios 80, asi como las medidas de ajuste estructural
implementadas a partir de ahi, tuvieron como consecuencia inicial un severo deterioro
de las condiciones de produccién y de la situacion laboral en la regién, produciendo
una inflexion de las tendencias que caracterizaron el periodo anterior.

Entre los principales cambios ocurridos se destaca el quiebre de la tendencia
decreciente que la subutilizacién de la mano de obra habia registrado entre 1950 y
1980, registrdndose, a partir de esa fecha, un notable aumento del desempleo abierto
y del subempleo. Se intensifica el proceso de precarizacién del trabajo, bajo las
formas, entre otras, de menor estabilidad laboral, reemplazo del empleo permanente
por trabajo a tiempo parcial y creciente subcontratacién (Infante y Klein, 1991).

Pero también se observan cambios en las tendencias de la oferta de trabajo: en
los afios 80 se empieza a hacer sentir en el mercado de trabajo el efecto demogréfico
de la disminucién del incremento de la poblacién en edad de trabajar iniciada en los
anos 70, lo que provoca una disminucién en el ritmo de crecimiento de la PEA (2,7%
al afno en promedio). En numeros absolutos, hacia fines de los 80 la PEA
latinoamericana incluia 157 millones de personas. Por otro lado, siguen aumentando
las tasas de participacion, en especial la de las mujeres.

Se acentia la tendencia a la urbanizacion y terciarizacion del mercado de
trabajo: la PEA no agricola sigue creciendo al ritmo anual de 3,7% mientras la PEA
agricola mantiene la tendencia a desacelerar su expansién (aumentando apenas 0,7%
al ano en promedio) (Infante y Klein, 1991).

a) Elevacion de las tasas de desocupacion abierta y acentuada reduccion salarial

La crisis econémica de los aifos 80 afectd la evolucion del producto y, en
especial, del empleo. Ei PIB per cépita de la Regién cae casi 10 puntos en 10 aios.
A nivel agregado, la tasa de desocupacién abierta pasé de 6,7% en 1980 a 8,3% en
1985. A partir de esta fecha empez6 a disminuir, llegando en 1990 a un 6,2%, un
indice levemente inferior al registrado 10 afios antes (Cuadro 2).



Cuadro 2

AMERICA LATINA: DESEMPLEO ABIERTO URBANO 1980-1993
(Tasas anuales medias)

PAIS 1980 1985 1990 1993 1994 1995 1996

AMERICA LATINA a/ 6.7 8.3 6.2 6.1 6.3 7.5 8.0
Argentina 2.6 6.1 7.5 9.6 11.5 18.4 171

Brasil 6.2 5.3 4.3 5.4 5.1 4.6 5.9

Chile 11.7 17.0 6.5 4.7 7.8 7.6 6.8

México 4.5 4.4 2.7 3.4 3.6 6.4 5.8

Fuente: 1980 - Elaboracién OIT/ETM-Santiago a base de Encuestas de Hogares disponibles y estimaciones oficiales. Demaés
afios: OIT, Panorama Laboral, 1996.

Promedio ponderado.
CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

el
e

Los salarios, a su vez, experimentaron un acentuado deterioro entre 1980 y
1990, especialmente el salario minimo y el salario agricola, cuyos descensos fueron,
respectivamente, de 33 y de 28 puntos porcentuales. Los salarios industriales y de
la construccién civil, a su vez, cayeron respectivamente 13 y 14 puntos en el mismo
periodo (Cuadro 3).

Cuadro 3

AMERICA LATINA
EVOLUCION DE LOS SALARIOS (1980-1990)

(1980 =100)
1985 1990
Salario minimo 86 67
Salario industrial 9N 87
Salario agricola 87 72
Salario de la construccién civil 84 86

Fuente: Elaborado por PREALC, con base en cifras oficiales (en Contreras, 1995).

En consecuencia, ocurre un aumento de la pobreza y de la concentracion del
ingreso. Los avances logrados en los 20 aios anteriores (1960-1980) se neutralizan:
la pobreza total aumenta 5 puntos percentuales, mientras la pobreza urbana aumenta
9 puntos percentuales (30% de la poblacién en 1980 y a 39% en 1990).



Entre 1990 y 1994, pasado el perfodo mé&s intenso del ajuste econdmico, la
recuperacion econdémica experimentada en varios paises signific6 también un
crecimiento del empleo. Por un lado, el producto y el empleo en las actividades no
agropecuarias crecieron a una tasa anual promedio de 3.6% y 3.0%, respectivamente
(datos agregados para América Latina y el Caribe). Por otro lado, se interrumpe el
proceso de caida de los salarios minimos, que se incrementan levemente (1,1%
anual), mientras los salarios industriales aumentan un 2,4% al afio (OIT, 1995). Adn
asi, siguen estando en 1994, en un nivel significativamente inferior a 1980 (- 27.2
puntos porcentuales). (Cuadro 4).

Cuadro 4

AMERICA LATINA
EVOLUCION DE LOS SALARIOS (1990-1992)

(1980 = 100)
1990-1991 1991-1992
Salario minimo 64.7 64.8
Salario industrial 88.3 93.3
Salario agricola 71.6 69.4
Salario de la construccién civil 81.7 87.3

Euente: Elaborado por PREALC, con base en cifras oficiales.

En 1991, los salarios alcanzaron lo minimo observado desde 1980 (65% de su
valor). A partir de ahi se detiene el retroceso del salario minimo, que habia sido
constante durante toda la década de 80, en consecuencia del abandono deliberado de
la politica de salarios minimos por parte de muchos gobiernos de la Regién, ademas
del deterioro de su poder de compra debido a las altas tasas de inflacién. El salario
agricola sigue bajando hasta 1992, mientras los salarios industriales y de la
construccion civil se recuperan en 1992, sin llegar a los niveles de 1980.

Sin embargo, ese proceso de recuperacion se detiene en 1995. La
desaceleracion del crecimiento econémico (1,7% en 1995) se refleja en un nuevo
aumento de la desocupacion abierta (de un 6,3% en 1994 a un 7,5% en 1995), un
estancamiento de los salarios minimos y una leve reduccién de los salarios reales en
la industria (-0,5%) (OIT, 1995; OIT, 1996). En el aumento de las tasas de
desocupacién abierta se destacan las situaciones de Argentina (11,5% en 1994 y
18,4% en 1995) y México (3,6% en 1994 y 6,6% en 1995) (OIT, 1995).

Los indicadores desfavorables registrados en 1995 evidencian la fragilidad de
las mejorias verificadas tanto en términos del crecimiento econémico como de la
situacion laboral entre 1990-1994 y cuestionan la sustentabilidad de las politicas
adoptadas en el periodo.
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En 1996, se sigue observando un deterioro de la situacién laboral. La tasa
agregada de desempleo abierto se eleva a 8,0% en el tercer trimestre, alcanzando el
nivel méas alto de la década, siguiendo la trayectoria ascendente del porcentaje de
desocupados iniciada a partir en 1993.

La elevacién de la tasa de desocupacién abierta fue resultado del bajo
dinamismo e inestabilidad de la economia (que presenté un crecimiento promedio en
la region de 2,9% en 1996), la reduccién del empleo publico y la aplicacion de nuevos
ajustes en Colombia y Brasil y, en menor proporcién, en Bolivia, Panamd, Venezuela
y Uruguay (OIT, 1996).

También contribuyd a eso el estilo de reestructuracién productiva adoptado en
la mayoria de los paises, donde el ajuste a nivel de las empresas se viene dando
fundamentalmente a través de la disminucién del nivel de empleo como mecanismo
para aumentar la productividad y recuperar los margenes de ganancia, particularmente
en el sector industrial. Ese tipo de ajuste ha llevado numerosos paises a facilitar los
despidos, introducir contratos mas flexibles y, en general, a reducir costos laborales
incluyendo los salarios. El equilibrio macroeconémico y la capacidad competitiva de
las empresas se obtiene, entonces, en el corto plazo, al costo de menor nivel de
empleo, mayor inestabilidad y desproteccién de los trabajadores (OIT, 1996).

El crecimiento del empleo moderno privado se da basicamente, durante 1996,

en los sectores de la construccién y de servicios. A su vez el empleo industrial se
reduce en un 6,4% (OIT, 1996). (Cuadro 7).

Cuadro 7

EVOLUCION DEL EMPLEO INDUSTRIAL
AMERICA LATINA Y PAISES SELECCIONADOS

1996
PAIS VARIACION PERCENTUAL

AMERICA LATINA -6,4
ARGENTINA -6,2
BRASIL -12,7
CHILE + 3

COLOMBIA -2,9
MEXICO + 1,8
PERU -2,7
URUGUAY - 10,2

Fuente: OIT, Panorama Laboral, 1996,
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A pesar de la desaceleracién de la inflacién promedio, los salarios reales se
entancan. Los salarios industriales se reducen en 0,4% vy el poder adquisitivo del
salario minimo se mantiene constante. Comparando con los niveles de 1980, en 1996
los salarios industriales eran ligeramente inferiores (-1,2%), mientras los salarios
minimos presentaban un deterioro de casi 30% (-28%) (OIT, 1996).

b) Cambios en la estructura y deterioro de la calidad del empleo

Hay que sefalar, ademé&s, que aun en el periodo en que se pudo observar un
crecimiento del empleo (1990-1994), ese estuvo acompaiado por un significativo
deterioro de su calidad. Considerando el conjunto del periodo analisado (1980-1995)
se pueden observar importantes cambios en la estructura del empleo en América
Latina, con consecuencias significativas sobre su calidad: por un lado, disminuye la
importancia del sector piblico y de la gran empresa privada como generadoras de
empleo.® Por otro, aumenta la importancia de las pequenas empresas y del sector
informal y de los trabajadores por cuenta propia no profesionales. Esas dos
categorias, sumadas al servicio doméstico pasan de 40% del total de empleo en 1980
a52% en 1990 y a 56% en 1995.7 (Cuadro 8).

Cuadro 8

AMERICA LATINA
ESTRUCTURA DEL MERCADO DE TRABAJO

1980-1995
1980 1990 1995
SECTOR PUBLICO 15.7 15.5 13
GRANDES EMPRESAS 441 324 31
SECTOR INFORMAL 40.0 52.0 56
. Pequefias empresas 14.6 20.5 23
. Cuenta propia 19.2 24.8 26
. Servicio doméstico 6.4 6.9 7
DESEMPLEO URB.»_*\NO 6.6 6.2 7.5
Fuente: OIT, 1994; OIT, 1996.

8 El empleo en el sector publico disminuyé de un 15,7% a un 13,0% vy en la gran
empresa privada de 44% a 31% (PREALC 1993; OIT, 1996).

7 Con una tasa de crecimento anual de 4,7% entre 1990 y 1994.
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Para los pr6ximos aios, al mantenerse la misma dindmica, se puede prever la
acentuacién de esas tendencias a nivel de la estructura del empleo, ya que de cada
100 nuevas ocupaciones generadas entre 1990-94, 81 se concentraron en el sector
informal y en la pequena empresa. En 1995 esa cifra subié a 84. En 1996, segun la
OIT, el sector informal se consolida como la-mayor fuente de generacién de empleo
en la Regién. Debido a la disminucién de la proporciéon de empleo generado en el
sector publico y en las grandes empresas privadas, el ritmo de crecimiento del empleo
agregado pasa asi a depender basicamente de la capacidad que tenga cada pais para
absorber fuerza de trabajo en en actividades informales. Eso produce un efecto
negativo sobre la productividad media del trabajo de los paises de la regién, ya que
esas actividades suelen tener bajos grados de productividad. A su vez, la
remuneraciéon media de los trabajadores informales es la mitad que la obtenida por
empleados y obreros de los sectores més organizados de la economia (OIT, 1996).

En 1996, de cada 10 hogares pobres en América Latina, en apenas 2 de ellos
el factor fundamental en la determinacion de la situacién de pobreza era el desempleo
de alguno de sus miembros. En dos de ellos era el elevado nimero de menores en
relacién con los adultos y en seis eran los bajos ingresos laborales del(la) jefe(a) o
del{la) principal aportante al hogar (CEPAL, 1997).

Otro indicador del deterioro de la calidad del empleo es la reduccién del grado
de proteccién social de los trabajadores. Segun la OIT, apenas 35% de la PEA
latinoamericana estaba, en 1994, protegida por algin sistema de seguridad social
(dados referentes a 11 paises). Eso significa que la magnitud del trabajo
"desprotegido” (65% del total) era incluso superior a la suma del empleo generado en
las pequefias y microempresas, trabajo por cuenta propia y servicio doméstico (56%).
Auln considerando que la totalidad del empleo generado en ese sector estuviera fuera
de cualquier sistema de seguridad social (lo que no ocurre) ese dato estaria indicando
que un porcentaje significativo de los trabajadores del sector "formal” también esté
fuera de los sistemas de seguridad social.®

8 El caso de Brasil es ilustrativo de ese fenémeno. Ahi la fuerte caida del empleo industrial
observada entre 1990-1994 se refiejé s6lo parcialmente en el aumento del desempleo abierto: mientras
entre 1985-1989 se registra una tasa promedio de 3,5%, entre 1390-1994 esa sube a poco més de
5%. Por otro lado se observa un significativo proceso de precarizacion del empleo que se manifiesta
en la disminucién del porcentaje de trabajadores con "carteira assinada”, o sea, con contratos formales
de trabajo, que, en s6lo 5 afios (1989-1994) bajan de aproximadamente 60% de la PEA a menos de
50%. En el mismo periodo, el porcentaje de trabajadores sin "carteira assinada” aumenta de 17% a
24% de la PEA (Jatoba, Mezzera y Camargo, 1995).
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Considerando el periodo 1990-1995, el segmento del sector informal que mas
ha crecido ha sido el de la microempresa (a una tasa de 5,2% al afio) (Cuadro 10).
Segtn la OIT (1996) serfa necesario un crecimiento econémico sostenido del orden
de 5 a 6% para reducir el desempleo y elevar la calidad de los puestos de trabajo
existentes, realidad que es dificil de vislumbrar, ya que la mayoria de los paises de la
region presenta un patrén de crecimiento insuficiente e inestable (con la excepcién de
Chile y Bolivia).

Cuadro 10

SEGMENTOS DEL EMPLEO INFORMAL COMO PROPORCION DEL EMPLEO
TOTAL EN AMERICA LATINA

1990 19985 VARIACION ANUAL
MICROEMPRESA 20,2 22,5 5,2
TRABAJO POR CUENTA PROPIA 25,0 26,5 4,4
SERVICIO DOMESTICO 6,7 7.1 3.9

Fuente: OIT, Panorama Laboral, 1996.

c) Heterogeneidad en la distribucién del desempleo

El proceso de reestructuracion productiva tiene también una dimensién
territorial. AUn en los casos en que ocurre una disminucién de la tasa global de
desempleo, el problema puede continuar siendo particularmente agudo en
determinadas regiones o ciudades, exigiendo politicas especificas para su
enfrentamiento.

Por otro lado, el desempleo se focaliza en determinadas categorias dentro de
la PEA (como las mujeres y los jévenes). La tasa de desempleo de las mujeres es, en
la mayoria de los paises de América Latina, de un 10 a un 40% superior a la tasa de
desempleo de los hombres. En algunos casos (Jamaica) es 50% superior (OIT, 1995).

La tasa de desempleo juvenil es 50% superior a la tasa de desempleo urbano
promedio (considerando los j6venes con edades entre 20 y 24 afios) y el doble
considerando los que tienen entre 15 y 24. En Uruguay, es casi el triple del promedio
nacional. En Chile, Sdo Paulo y Buenos Aires es mas que el doble. Durante los dos
ultimos afos (1995-1996), se viene agrabando el problema del desempleo juvenil, que
aumenta incluso en paises donde se reduce la tasa de desempleo promedio, como por
ejemplo Chile (OIT, 1996).

14



- En sintesis, se puede decir que la relativa estabilizacion y recuperacién
econdmica experimentada en lo que va de los afios 90 no ha representado una mejora
significativa en la situacién del mercado de trabajo (OIT, 1995; OIT, 1996). Aunque
la tendencia de aumento del desempleo abierto observada durante los aios 80 como
consecuencia de la crisis econémica y de los procesos de ajuste se haya revertido
entre 1990-1994 esa situacién no se mantiene a partir de 1995. Adn més grave, se
advierten tres fendmenos muy preocupantes para cualquier proyeccion acerca del
futuro del trabajo en la regién:

a)

b)

c)

Se profundiza la tendencia a la informalizacion y precarizacién del
empleo, lo que significa que, aun cuando se generan nuevos puestos de
trabajo, ésos tienden a ser de baja calidad (en términos de productividad,
salarios, calificaciéon, condiciones de trabajo, proteccién social, etc).

Se observa una baja capacidad de las economias nacionales en términos
de generacién de empleo productivo. En efecto, segtn la CEPAL (1996),
durante los primeros anos de la década de los 90, se ha observado un
cambio de la relacién existente entra la tasa de crecimiento del PIB y la
evolucién de la tasa de ocupacion: el hecho de lograr un nivel dado de
crecimiento no ha contribuido a reducir el desempleo, como habia
ocurrido anteriormente. Durante el primer quinquenio de los 90 la tasa
regional de desempleo aumentd, a pesar de que el ritmo de crecimiento
ha superado claramente los niveles alcanzados durante los anos 80.

Si bien esto no implica que la relacién entre crecimiento del producto y
generacion de empleo haya dejado de existir, los datos permiten suponer
que ese vinculo estd cambiando y ese cambio esta referido a la baja
capacidad de generacién de empleo productivo demostrada por los
procesos de reestructuracion econdmica en marcha en muchos paises de
la Region.

Predominan ampliamente, y tienden a profundizarse, los procesos de
desregulacion y flexibilizacion no negociada de las condiciones y
relaciones de trabajo, lo que, ademéas de afectar la calidad del empleo,
afecta a la institucionalidad que regula el mercado de trabajo,
provocando un debilitamiento del movimiento sindical y de los sistemas
y procesos de negociacion colectiva.
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CARACTERISTICAS DEL MERCADO DE TRABAJO LATINOAMERICANO
(1980-1995)

ANOS 80

ELEVACION DE LAS TASAS DE DESOCUPACION ABIERTA

ACENTUADA REDUCCION SALARIAL

AUMENTO DE LA POBREZA Y DE LA CONCENTRACION DEL INGRESO

ANOS 90
1990-94: CRECIMIENTO CON EMPLEOS DE BAJA CALIDAD
1995-1996: AUMENTO DEL DESEMPLEO
RELATIVA RECUPERACION DE LOS SALARIOS
CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA DEL EMPLEO

a) Disminuye la importancia del sector pablico y de la gan empresa
privada en la generacién de empleo.

b) Aumenta la importancia de la pequefia empresa y del sector
informal.

SE REDUCE EL GRADO DE PROTECCION SOCIAL DE LOS
TRABAJADORES

EL DESEMPLEO SE CONCENTRA EN DETERMINADAS CIUDADES, EN
LAS MUJERES Y EN LOS JOVENES.
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Il. TENDENCIAS GENERALES DE LA INSERCION DE LA MUJER EN EL
: MERCADO DE TRABAJO EN AMERICA LATINA

La presencia de las mujeres en la fuerza de trabajo en América Latina viene
aumentando en forma consistente y significativa en las ultimas décadas. Entre 1960
y 1990, el nimero de mujeres econédmicamente activas mas que se triplicé, pasando
de 18 a 57 millones, en tanto que el nimero de hombres en esa condicién no alcanzé
a duplicarse, pasando de 80 a 147 millones. En términos de tasas de participacién,
la presencia femenina en la Poblacién Econémicamente Activa (PEA) aumentd de
18,1% a 27,2%, mientras que la masculina disminuy6 de 77,5% a 70,3% (Cuadro
1) (Valdés y Gomariz, 1995).

A pesar de la masiva incorporacién de las mujeres al mercado de trabajo
ocurrida en ese periodo, siguen existiendo diferencias importantes por pais en 1990;
s6lo en Uruguay la tasa de actividad econémica (o participacién) de las mujeres se
acercaba a 40% (Cuadro 1). Por otro lado, la participacién de las mujeres en el medio
urbano sigue siendo muy superior a la del medio rural, a pesar de que en varios paises
la tasa de crecimiento de la participacion de la mujer en las areas rurales haya sido
superior a la urbana (Bolivia, Colombia, Costa Rica, Nicaragua, Paraguay y Uruguay).
® Segun Valdés y Gomariz (1995), ese fenémeno se podria explicar por la
disminucién del peso del sector agricola y de la produccién para el autoconsumo junto
con el aumento de las actividades de servicios y el empleo asalariado en las areas
rurales, que han facilitado la incorporacién de mujeres al mercado de trabajo vy, al
mismo tiempo, han tornado mas visible su participacion.

La tendencia de largo plazo sigue siendo la incorporacién de mujeres al mercado
de trabajo a un ritmo alto y creciente, junto con la leve disminucién de las tasas de
actividad masculina, lo que contribuye a la reduccién de la brecha entre ambos los
sexos (Valdés y Gomaériz, 1995).

® Entre 1970 y 1990, la tasa de actividad femenina en las zonas urbanas crecié en promedio 6,5

puntos percentuales, en tanto que en las rurales aument6 en 6,9 puntos. Las diferencias en 1990
segufan siendo muy significativas: 31,6% de participacién femenina en las dreas urbanas y 19,2% en
las dreas rurales (Valdes y Gomiriz, 1995). Vale sefialar que el subregistro estadistico de la actividad
femenina es especialmente acentuado en las zonas rurales (Valdes y Gomariz, 1995; Pollack, 1996).
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CUADRO 11

TASAS DE ACTIVIDAD ECONOMICA, POR SEXO0, 1990

AMERICA LATINA Y PAISES DEL MERCOSUR

MUJERES HOMBRES
AMERICA LATINA 27,2 70,3
ARGENTINA 26,1 69,7
BRASIL 30,3 76,2
CHILE 27,0 66,9
PARAGUAY 25,6 77,3
URUGUAY 39,6 66,7
Fuente: Valdés y Gomériz, 1995.
CUADRO 12

EVOLUCION DE LA PROPORCION DE MUJERES EN EL TOTAL DE LA PEA

ENTRE 1950 Y 1990
América Latina y palses del MERCOSUR

{Porcentajes)
1950 1960 1970 1980 1990

AMERICA LATINA 21,9 19,0 21,1 25,3 28,1
ARGENTINA 20,0 21,2 24,8 25,8 27,9
BRASIL 15,4 17,8 20,4 27,0 29,6
CHILE 25,2 22,0 . 22,2 26,0 29,4
PARAGUAY 21,9 21,9 21,0 25,0 24,4
URUGUAY 18,7 19,4 27,1 33,5 38,5

Fuente: Valdés y Gomériz, 1995.

* Corresponde a la poblacién de 10 afios y mas de edad.
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CUADRO 13

CRECIMIENTO DE LA PEA POR SEXO ENTRE 1970/1990:
{(1970=100,0)

AMERICA LATINA Y PAISES DEL MERCOSUR

MUJERES HOMBRES
AMERICA LATINA 251,7 168,4
ARGENTINA 148,0 124,3
BRASIL 279,4 170,8
CHILE 223,9 153,7 i
PARAGUAY 146,1 104,9 "
URUGUAY 74,8 3,3 "
Fuente: Valdés y Gomariz, 1995,

Por otro lado, esa afluencia masiva de las mujeres al mercado de trabajo no ha
sido acompanada de una disminucién significativa de las desigualdades profesionales
entre hombres y mujeres. La mayoria de los empleos femeninos contintia concentrada
en algunos sectores de actividades y agrupados en un pequefio numero de
profesiones, muy feminizadas, y esa segmentacién sigue estando en la base de las
desigualdades existentes entre hombres y mujeres en el mercado de trabajo,
incluyendo las salariales. Las posibilidades de acceso a puestos elevados en las
jerarquias ocupacionales siguen siendo muy modestas para la mayoria de las
mujeres.'®

Al contrario de lo que se esperaba, la crisis econémica no produjo una "vuelta
al hogar": siguen elevandose tanto las tasas de actividad como el desempleo
femeninos. Aumentan el nimero de horas que las mujeres dedican al trabajo

10 En Brasil, en 1990, la mitad de las trabajadoras se concentraban en 6 ocupaciones: empleadas

domésticas, balconistas, vendedoras o comerciantes por cuenta propia, costureras, profesoras de
ensefianza bésica y empleadas en funciones administrativas. Considerando solamente el sector formal
de la economia, 54% de las mujeres se concentraban en 13 ocupaciones principales: profesoras de
ensefianza bdsica y media, enfermeras, empleadas publicas de nivel universitario, auxiliar de oficina,
agente administrativa, auxiliar de contabilidad o cajera, secretaria, recepcionista, vendedora, trabajadora
en conservacion de edificios, cocinera y costurera (RAIS 1990, apud Cacciamali, 1995).
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remunerado, asi como sus afios de vida econémicamente activa.'"" También
aumenta el grado de continuidad de las trayectorias laborales femeninas: se
incrementa la proporcién de aquéllas que no se retiran cuando tienen hijos y se
mantienen econémicamente activas durante el periodo de mayor trabajo
reproductivo.?

En los afios 80, la mayoria de las familias sobrevivié a la crisis haciendo un
enorme esfuerzo, en el cual todos los miembros participaron a través de nuevas
combinaciones del trabajo para el autoconsumo y el trabajo para la obtencién de un
ingreso. Aumenté asf la participacién de los miembros de la familia en el trabajo para
el mercado, pero al mismo tiempo se intensificé el trabajo en actividades
reproductivas. Esa mayor carga en del hogar fue asumida b&sicamente por las
mujeres. El trabajo femenino en el hogar aument6 para suplir la ausencia o baja de los
ingresos familiares, enfrentar el alza de los precios de los alimentos y de los articulos
de primera necesidad y enfrentar la reduccién de los presupuestos de ios servicios
sociales que se tradujo en el deterioro de los servicios de salud, educacién y vivienda.

Como resultado ocurrié no solamente un aumento cuantitativo, sino un cambio
de modelo de la participacién laboral femenina, apuntando a una mayor
homogeneizacién del comportamiento de actividad de hombres y mujeres (Arriagada,
1994).

Por otro lado, aumenta el porcentaje de hogares encabezados por mujeres, lo
que cada vez mas pone en tela de juicio la idea de que la mujer constituye una
"fuerza de trabajo secundaria”. Segun Arriagada (1994), el porcentaje de hogares
encabezados por mujeres en la Region oscila entre 25 y 35%. Ademé&s de ésos,
existen los hogares donde el aporte de la mujer al ingreso es igual o superior al de los
hombres y que no es detectado en los censos de poblacién ni en las encuestas de
hogares debido a la definicién de jefatura que es utilizada. Asimismo, en los paises
en que las condiciones de empleo han mejorado para los hombres no se aprecia un
retiro de las mujeres del mercado de trabajo, como ocurriria si ellas fuesen
efectivamente fuerza de trabajo secundaria.

' En algo mas de 9 afios, entre 1970 y 1995 (CELADE, 1989, 1991, 1993 y 1996, apud
Arriagada, 1997).

2 En las zonas urbanas de 14 palses de América Latina, mientras la participacién
femenina en la PEA en 1990 era de 41,7%, la participacién de mujeres entre los 25 y los 44
afos era del orden de 57%, lo que indica que la mujer en edad reproductiva es quién tiene
mayor participacién en el mercado laboral (ONUDI, 1994).
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El nivel promedio de instruccién de las mujeres es superior al de los hombres
en el mercado laboral, lo que cuestiona la idea de las mujeres reciben menos ingreso
que los hombres porque tienen un nivel de instruccién menor. En las zonas urbanas
de América Latina las mujeres econémicamente activas alcanzan, en promedio, 9 afos
de instruccién, mientras los hombres alcanzan 8 (Valdés y Gomariz, 1995).

CUADRO 14

POBLACION URBANA OCUPADA CON 13 Y MAS ANOS DE ESTUDIO
POR SEXO, ALREDEDOR DE 1990
{porcentajes sobre el total de cupados)

PAISES DEL. MERCOSUR

MUJERES HOMBRES
ARGENTINA 24,3 17,1
BRASIL 12,9 9,1
CHILE 17,6 13,9
PARAGUAY 15,5 14,3
URUGUAY 18,3 10,8
Fuente: Valdés y Gomdriz, 1995,

Durante los anos 80 (en términos promedios), el porcentaje de ocupadas con
10 aifos y mas de estudio en las zonas urbanas crecié alrededor de 35% a 44%. En
el caso de los hombres el aumento fue similar (27 a 36%), pero a partir de un perfil
educacional mas bajo. Hacia fines de la década, el porcentaje de mujeres ocupadas
con 13 y més anos de estudio era superior a los de los hombres en la mayoria de los
paises de América Latina, uncluyendo los paises del MERCOSUR. En ésos, esa
diferencia iba de 1,2 (Paraguay) a 7,5 (Uruguay) puntos percentuales en favor de las
mujeres (Cuadro 4) (Valdés y Gomariz, 1995).

El aumento de los niveles de educacidn, junto con la mayor participacién laboral
de las mujeres se tradujo en una importante presencia femenina en el grupo de
profesionales y técnicos (alcanzando a mas del 50% en las zonas urbanas de muchos
paises, entre los cuales se destacan Chile, Costa Rica, México y Venezuela). Por otro
lado, el perfil educacional més elevado de las mujeres ocupadas en comparacién con
el de los hombres refleja el hecho de que sus tasas de participacion crecen muy
pronunciadamente a medida en que aumenta su nivel educacional (Valdés y Gomariz,
1995). En otras palabras, de que la dificultad de incorporacién al mercado de trabajo
para las personas con un nivel educacional mas bajo es mayor para las mujeres que
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para los hombres, y que las mujeres necesitan, en general, més afos de estudio para
incorporarse al mercado de trabajo.

Por otro lado, a pesar de esos mayores niveles educacionales, los salarios de
las mujeres siguen siendo significativamente inferiores a los de los hombres, y esa
diferencia aumenta mientras mayor es el nivel educativo (a mayor nivel educacional,
mayor la diferencia salarial entre hombres y mujeres). En la diferencia de ingresos
entre hombres y mujeres, el porcentaje que se atribuye a la discriminacion de género
varfa, segun el pais, entre 10 y 85% vy tiende a ser mayor que 50% en los paises en
desarrollo. En ninguin pafs latinoamericano se paga una remuneracion equivalente a
hombres y mujeres con el mismo nivel de instruccién. Los ingresos de las mujeres son
habitualmente menores que los de los hombres, cualquiera sea el nivel educacional
que se considere. La brecha se acentta en la medida en que aumenta el nivel de
escolaridad. La desventaja relativa de los ingresos por hora de las mujeres adultas con
respecto a los hombres equivale a alrededor de 4 afios de educacién formal (Arriagada,
1994). En Brasil, esa diferencia es de 7 afios.'®

Por otro lado, la tasa de desempleo femenina es sisteméaticamente superior
(entre un 10 y un 40%) a la masculina en los paises de la region. En algunos casos
(como el de Jamaica) llega a ser 50% superior (OIT, 1995). También viene
aumentando la proporcién de mujeres en las formas precarizadas de trabajo (con bajos
sueldos, baja productividad, ausencia de contratos, ausencia de proteccién social),
tanto las "viejas" ocupaciones precarias (trabajo doméstico, por cuenta propia) como
las "nuevas" modalidades del trabajo a domicilio, eventual, a tiempo parcial,
subcontratado.

'*  Segun los datos de encuesta realizada recientemente por SEADE-DIEESE en Brasil, para recibir
io mismo que un hombre con 4 afios de educacién formal, la mujer necesita tener 11 afios de estudio
(Folha de Sao Paulo, 16/4/97). :
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En varios paises los indices de segregacién ocupacional entre
hombres y mujeres (vertical y horizontal) aumentaron en los afios
80; en algunos casos, se produjo incluso un resegregacién de las
ocupaciones.

o Brasil, 1990: la mitad de las trabajadoras se concentraban
en 6 ocupaciones:

® empleadas domésticas
] balconistas
® vendedoras 0 comerciantes por cuenta propia
L costureras
° profesoras
° empleadas en funciones administrativas.
O Francia, 1990: de las 31 categorias profesionales censadas

en el Instituto Nacional de Estadisticas, aproximadamente el
60% de las mujeres activas se agrupaban en 5:

empleadas en el comercio

personal de servicio a particulares
magisterio

profesionales intermedias de la salud
trabajo social.

23




=

EVOLUCION DE LA PARTICIPACION FEMENINA EN EL MERCADO
DE TRABAJO EN AMERICA LATINA
{1970-1990)

AUMENTA LA TASA DE PARTICIPACION FEMENINA Y SE PRODUCE UN CAMBIO EN EL
COMPORTAMIENTO DE ACTIVIDAD DE LAS MUJERES

AUMENTA EL NUMERO DE HORAS (DIARIAS, SEMANALES) QUE LAS MUJERES DEDICAN AL TRABAJO
REMUNERADO.

AUMENTA EL NUMERO DE ANOS DE VIDA ECONOMICAMENTE ACTIVA DE LAS MUJERES

o El ndmero de afios que las mujeres dedican al trabajo remunerado, aumentd, en
promedio, en algo mas de 9 afios entre 1970 y 1990.

AUMENTA EL GRADO DE CONTINUIDAD DE LAS TRAYECTORIAS LABORALES FEMENINAS

O Se incrementa la proporcion de mujeres que no se retiran del trabajo cuando tienen
hijos y se mantienen econ6micamente activas durante el perfodo de mayor trabajo
reproductivo.

O Es la mujer en edad reproductiva la que tiene mayor participacién en el mercado de
trabajo. Los mayores aumentos en la participacién femenina se produjeron en los
grupos de 25 a 34 afios y de 35 a 44 afios. La participacién de las mujeres
casadas aumenta mas que las de las solteras.

AUMENTA EL NIVEL PROMEDIO DE INSTRUCCION DE LAS MUJERES QUE YA ES MAYOR QUE EL DE LoLs
HOMBRES EN EL MERCADO LABORAL.

NO SE PRODUCE UNA DISMINUCION SIGNIFICATIVA DE LAS DESIGUALDADES ENTRE
HOMBRES Y MUJERES EN EL MERCADO DE TRABAJO.

SE REPRODUCE LA SEGREGACION OCUPACIONAL.

SE MANTIENE LA BRECHA SALARIAAL AY ESA ES MAYOR MIENTRAS MAYOR ES EL NIVEL DE
ESCOLARIDAD.

LA TASA DE DESEMPLEO DE LAS MUJERES SIGUE SIENDO SIGNIFICATIVAMENTE SUPERIOR A LA DE LOS
HOMBRES.

AUMENTA LA PRESENCIA FEMENINA EN LAS OCUPACIONES PRECARIAS.
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C. CONCEPTOS E INDICADORES RELATIVOS AL MERCADO DE TRABAJO:
LA NECESIDAD DE UNA REDISCUSION

Las profundas transformaciones ocurridas en la estructura y en la calidad del empleo
en América Latina en los ultimos 15 afos, que tratamos de analizar en el capitulo
anterior, evidencian la necesidad de rediscutir (y quizds redefinir) varios de los
conceptos e indicadores conmumente utilizados en el anélisis de los mercados de
trabajo.™

En efecto, la mayoria de los indicadores y conceptos utilizados en los sistemas
estadisticos nacionales de los paises latinoamericanos obedecen a las clasificaciones
internacionales (como la CIUO ' vy las resoluciones de las conferencias
especializadas de la OIT), definidas en el postguerra, y que estdn asociadas a una
determinada forma de comprender el mundo del trabajo (Montagner, 1996).'°

El proceso de urbanizacién e industrializacién experimentado por los paises
centrales en ese periodo provocéd profundas transformaciones en el mercado de
trabajo, entre ellas el crecimiento de la asalarizacion como forma tipica de insercion
en la fuerza de trabajo. En ese contexto, el desempleo pasa a ser considerado una
situacién transitoria, limitada en el tiempo, en la cual un/a trabajador/a cambia de un
empleo a otro. Todas las personas a partir de una determinada edad, con
disponibilidad para trabajar y algunas aptitudes para ejecutar algin tipo de tarea,
tenderian a integrar el mercado de trabajo de forma pricticamente permanente, la
mayor parte del tiempo empleadas como asalariadas, con un contrato de trabajo
indefinido y jornada y tareas claramente definidas por su empleador (Montagner,
1996).

En América Latina, como ya se ha seialado en el capitulo anterior, el proceso
ha sido distinto, incluso en los periodos de mayor crecimiento econémico. La
asalarizacion, a pesar de creciente en el periodo 1950-1980, no consistia la forma
predominante de integracién al mercado de trabajo, con excepcion de determinados
sectores de actividad (como por ejemplo, la industria). Incluso en ese periodo, la
situacion del empleo sigue estando caracterizada por la persistencia de formas
distintas y heterogéneas de integracion al mercado de trabajo de grandes contingentes
de la poblacién.

4 Véase a ese respecto Pollack (1996), Castillo {1996) y Montagner {1996).

'8 (Clasificaci6n Internacional Uniforme de Ocupaciones,

'®  La definicion de desempleo cominmente utilizada en las estadisticas oficiales de los pafses
latinoamericanos, por ejemplo (y que sera presentada y discutida a continuacion), fue estipulada por

la OIT en 1954.
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En efecto, a pesar de haber disminuido la tasa de subutilizacién de la mano de
obra, el desempleo abierto en ese periodo respondia, en promedio, por sélo el 25%
de esa subutilizacién. Lo que significa que el mercado de trabajo, lejos de estar
claramente dividido entre situaciones bien definidas de empleo - utilizacién de la mano
de obra en jornada completa, con contrato de duracién indeterminada, estabilidad en
el puesto y remuneracion adecuada - y de desempleo - entendido como ausencia de
trabajo combinada a la busqueda de trabajo y disponibilidad para trabajar - (SEADE-
DIEESE, 1995), comprendia muiltiples formas de subempleo y empleo precario, que
respondian por el 75% de la tasa de subutilizacién de la mano de obra. :

Las transformaciones ocurridas a partir de 1980 profundizan esa
heterogeneidad. Se multiplican las formas de empleo precario y "atipico”. No
solamente el empleo generado en las micro Y pequeiias empresas (muchas de ellas
informales), el trabajo por cuenta propiay el servicio doméstico pasaron a representar
mas de 50% del empleo generado en la Regi6n (OIT, 1995), como se estructuran
nuevas formas de articulacion entre esas unidades econémicas y el sector mas
formalizado del mercado de trabajo representado por el empleo publico y la gran
empresa privada. Aumenta el nimero de trabajadores sin contrato en el sector
"moderno” de la economia, se expanden los pequenos talleres informales y el trabajo
a domicilio en los eslabones inferiores de cadenas productivas dominadas por
empresas formales, modernas y consideradas competitivas a escala internacional. En
ese sentido muchas de las categorizaciones anteriores a partir de las cuales se solia
analizar el mercado de trabajo pierden sentido y ameritan una rediscusién.

A continuacién se presentaran algunas de los principales conceptos
comunmente utilizados en el an4lisis del mercado de trabajo, asi como algunas
consideraciones sobre sus problemas y limitaciones.

1. Poblacién econémicamente activa o fuerza de trabajo

La Poblacién Econémicamente Activa (PEA) es la poblaciéon conformada por las
personas que ofrecen su mano de obra para la produccién de bienes y servicios
econdmicos. - En otras palabras, las personas que est4n en edad de trabajar y estan
empleadas o buscando activamente un empleo. : :

No existe uniformidad internacional en la definicién de los limites minimos de
edad que son considerados en las estadisticas. En América Latina ésos varian desde
10 afos (Brasil, Bolivia, Ecuador y Paraguay) hasta 15 afos (Chile y Venezuela)
(CIENES, 1995).
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Hay dos otros conceptos que estan inmediatamente relacionados al concepto
de Poblacién Econémicamente Activa (PEA): el de poblacidn inactiva y el de tasa de
participacion.

a) Poblacién inactiva: es el conjunto de personas que, estando en edad de
trabajar, no estan ocupadas ni buscan empleo; estd conformada, en su mayoria,
por estudiantes y amas de casa.

b) Tasa de actividad (o tasa de participacién): es la proporcién de hombres y
mujeres econdmicamente activos sobre la poblacién total.

El problema de esa definicién de PEA (que a su vez condiciona las definiciones
de poblacién inactiva y de tasa de actividad o participacién), segun la cual sélo se
considera que una persona trabaja si realiza una "actividad econdémica", surge
exactamente al intentar definir una actividad como econémica. Se considera actividad
econémica como el conjunto de labores y tareas dirigidas a la produccion de bienes
y servicios para el mercado, quedando fuera de esa definicion el trabajo doméstico
(actividad hogareiia) y el trabajo que produce bienes y servicios pero no se dirige al
mercado (Pollack, 1996).

Sin embargo, existen una serie de actividades que pueden ser consideradas
trabajo y que no entran en esa definicién. La diferenciacién entre actividad econ6mica
y no econdmica se basa en la distincién entre uso econémico y no econémico del
tiempo, lo cual es complejo de establecer, principalmente si se considera distintos
paises con diversas culturas y distintos grados de desarrollo. Algunas tareas que en
ciertos paises son consideradas ocio, en otros son trabajo; por otro lado, en algunos
tipos de trabajo resulta complejo diferenciar en un proceso qué parte es trabajo y qué
parte es ocio. Ejemplo: actividades del sector rural (en especial las relacionadas con
la agricultura de subsistencia), el trabajo doméstico, el trabajo a domicilio, etc. En las
estadisticas nacionales, muchas veces se enfrenta el problema equiparando el
concepto de actividad econémica al de empleo remunerado (Pollack, 1996).

2. Fuerza de trabajo ocupada

Se refiere al conjunto de activos que estdn empleados (o sea, que estan trabajando
en una actividad econdémica, sea o no remunerada) o que estuvieron empleados por
un lapso definido de tiempo (el cual difiere segin el pais y la metodologia de
medicién).
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3. Fuerza de trabajo desocupada (desempleados)

Desocupados son las personas econémicamente activas que no estén trabajando (de
acuerdo con una determinada definicién de empleo). Pueden ser: a) personas que
trabajaron antes y ahora estadn sin empleo; b) personas que estdn buscando trabajo
por primera vez.

La mayoria de los sistemas estadisticos oficiales de los pafses latinoamericanos
utiliza el concepto de desempleo definido por la OIT, que consiste en el conjunto de
personas que:

a) Estaban "sin trabajo” (entendido como empleo remunerado o empleo por
cuenta propia).

b) Que, ademas, estaban "en disponibilidad de trabajar”, es decir, estaban
disponibles para el empleo remunerado o el empleo por cuenta propia en
el periodo de referencia;

c) Que, ademés, estaban buscando trabajo, es decir, que habfan tomado
medidas concretas en un periodo especificado reciente pra buscar
empleo remunerado o empleo por cuenta propia.

Esa definicion de desempleo (que equivale a la nocién de desocupacion o
desempleo abierto) presenta varios problemas. En primer lugar, el contingente de
desempleados es bastante sensible a variaciones de criterios metodolégicos utilizados,
en especial los que se refieren a: a) el periodo de referencia: la tasa de desempleo
puede variar mucho si el periodo de tiempo que se toma como referencia para definir
si una persona ha trabajado y/o ha buscado activamente trabajo es de una semana,
dos semanas o un mes; b) el nimero de horas definido como minimo para que una
persona sea considerada ocupada (en muchos paises ese minimo equivale a s6lo una
hora)."’

7 En Brasil, por ejemplo, dos mediciones realizadas a partir de criterios metodolégicos distintos

llegan a resultados también totalmente distintos. El Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), utilizando estrictamente la definicién de la OIT (y adoptando una semana como el perfodo de
referencia y una hora como el limite minimo de tiempo) llega a una tasa de desempleo de 7% para el
ano de 1996. Para el mismo perfodo, la encuesta realizada por la Fundacién SEADE (Sistema Estadual
de Andlise de Dados) en conjunto con el DIEESE {Departamento Intersindical de Estudos e Estatisticas
Socio-Econ6micas), que amplia el tiempo de referencia para un mes e introduce el concepto de
desempleo oculto, llega a una tasa de desempleo de 14% (Dupas, 1997).
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En segundo lugar, la suma de los 3 criterios es muy limitante ya que sélo se
considera como desempleadas (o desocupadas) las personas que no hayan trabajado
ni al menos una hora en la ultima semana, estén dispuestos a trabajar y hayan
buscado activamente trabajo en ese periodo de tiempo. El problema aqui es que
muchas personas sin trabajo (mujeres mas que hombres) no buscan activamente un
trabajo si consideran que no lo van a conseguir en determinado tiempo (o lo dejan de
buscar activamente después de haberlo buscado por algtn tiempo sin éxito) por lo que
no se cuentan como desocupadas y si como inactivas (Pollack, 1996). En otras
palabras, la principal diferencia para las estadisticas es que esos individuos, a
depender del periodo considerado, pasan a integrar el contingente de desempleados
o de inactivos, lo que sin duda son fendmenos econdémicos y sociales muy distintos
(Montagner, 1996).

Si se amplia la definicién de disponibilidad (aumentando, por ejemplo, el periodo
de referencia de una para dos semanas), se obtiene una mayor tasa de desempleo (y
una menor tasa de inactividad); el porcentaje de personas que estan en disponibilidad
de trabajar pero que no estan buscando trabajo en forma activa es siempre mayor en
el caso de las mujeres que en el de los hombres (Pollack, 1996). Por todo eso es que
se puede decir que, especialmente en situaciones de contraccién del mercado laboral,
el desempleo abierto, definido a partir de esos criterios, no expresa el verdadero
problema (el verdadero nivel de subutilizacién de la fuerza de trabajo) (CIENES, 1995).
Tampoco es capaz de reflejar los intensos flujos entre actividad e inactividad que
suelen ser caracteristicos de los sectores mas vulnerables del mercado de trabajo
(Montagner, 1996).

Debido a eso se ha trabajado algunos otros conceptos e indicadores que tratan
de dar cuenta de esa situacién. La primera forma es, como se ha dicho, aumentar el
periodo de referencia para dos semanas o un mes y/o ampliar el nimero minimo de
horas de trabajo necesarios para que una persona se defina como ocupada (de una a
15 a la semana, por ejemplo).

Otra diferencia importante se refiere a si, para establecer la situacion del
individuo, cualquier tipo de actividad remunerada, desempefiada por cualquier periodo
de tiempo (que pude ser tan corto como una hora a la semana) lleva a que ése sea
considerado un ocupado. En paises donde los sistemas de seguro desempleo no
existen o alcanzan a una pequefa parcela de la poblacién, es muy comin que las
personas que estan procurando un empleo realicen simultdneamente algun tipo de
trabajo, por méas precario que sea. Si las encuestas consideran que esa situacion
describe no un desempleado, sino un empleado, ocurre también la reduccién del
contingente de desempleo (Montagner, 1996).

Otra posibilidad es introducir la nocién de desempleo oculto, como ocurre en

la PED (Pesquisa sobre Empleo y Desempleo) realizada por el Convenio SEADE-DIEESE
en 6 regiones metropolitanas de Brasil. A través de ese concepto, la encuesta trata
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de medir dos situaciones distintas. En primer lugar, el desempleo oculto por
desaliento, que se refiere a las situaciones en que el individuo, habiendo buscado
trabajo por un periodo mas o menos largo de tiempo, deja de hacerlo por no haber
tenido éxito o, en otras palabras, al individuo que no estaba trabajando y no buscé
trabajo durante el periodo de referencia porque no creia posible encontrarlo, pero que
si lo buscaria si tuviera una percepcién mas positiva de sus posibilidades de encon-
trarlo. La encuesta, por lo tanto, considera como desempleados los individuos que no
buscaron ocupacién en los Gltimos 30 dias por desestimulo o circunstancias, pero que
lo habian hecho en los (ltimos 12 meses, considerando que son bastante comunes las
interrupciones momentaneas de los esfuerzos realizados en la procura por un nuevo
empleo (SEADE-DIEESE, 1995).

En segundo lugar, el desempleo ocuito por trabajo precario, que se refiere a las
personas que realizaron, en los 30 dias anteriores, trabajos precarios (entendidos como
algun trabajo remunerado irregular o trabajo no remunerado de ayuda a negocios de
familiares) y que intentaron sustituir ese trabajo en los 30 dias anteriores a la
entrevista, o que, no habiendo buscado otro trabajo en los 30 dias anteriores, lo
hicieron sin éxito en los 12 Gltimos meses (SEADE-DIEESE, 1995).

Otra posibilidad es "corregir" la tasa de desempleo por un céalculo que considere
la tasa de subempleo visible (o sea, el contingente de personas ocupadas que trabajan
menos de 35 horas semanales y desearian trabajar mas). Eso significa calcular el
ndmero de puestos de trabajo con jornada normal que seria necesario para absorber
ese contingente (Guardia, 1996).'®

4. Subempleo

En la clasificacién internacional uniforme de ocupaciones (CIUO), el subempleo esté
definido como un empleo inadecuado en relacién con normas especificas y/o empleos
alternativos (de acuerdo a la calificacién del trabajador).

En general se diferencian dos tipos de subempleo: el subempleo visible y el
subempleo invisible. El primero de ellos (subempleo visible) es el concepto més
utilizado. Esta relacionado al nimero de horas trabajadas. Segun ese concepto, una
persona estaria subempleada cuando estad trabajando un tiempo (ntimero de horas
diarias/semanales) inferior al considerado normal en la actividad especifica: y, ademas,

'®  Ese es un procedimiento utilizado por el Instituto Nacional de Estadisticas {INE) de Chile. Para

el tercer trimestre de 1995, la tasa global de desempleo abierto (5,7%) corregida por la tasa de
desempleo equivalente serfa de 6,4%. Para las mujeres pasarfa de 5,8% a 7% (Guardia, 1996).
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desea trabajar una jornada més larga y eso no le es posible. El problema esta en la
dificultad de definir lo que seria el tiempo normal de una dada actividad. '°

El subempleo invisible se refiere a una situacién de trabajo en la cual existe un
ingreso considerado demasiado bajo, subutilizacién de las capacidades o destreza de
la persona o baja productividad.?®

En América Latina, como ya se ha sefialado, el problema del subempleo es
frecuentemente mayor que el de desempleo abierto. Es mayor en éareas rurales y
afecta principalmente mujeres y jévenes. Considerando los dos tipos de subempleo,
las mujeres se ven particularmente afectadas por el subempleo invisible: es muy
frecuente encontrar mejores calificaciones o una mayor tasa de escolaridad en la
fuerza de trabajo femenina que masculina al comparar los mismos puestos de trabajo
(Pollack, 1996).

Entre las causas de la magnitud del fenomeno del subempleo en América Latina
estan la ausencia del seguro desempleo en la mayoria de los paises de la regién, lo que
obliga a las personas a trabajar en cualquier actividad para subsistir. La mayoria de
la poblacién tiene que estar dedicada, en todo momento, a alguna actividad
econémica, por precaria que sea. Asi que, a pesar de que también puedan estar
buscando otro empleo o trabajo adicional, si estdn trabajando aunque sea 1 hora
diaria, no son consideradas desempleadas. También es muy grande la importancia del
trabajo por cuenta propia como una forma de subsistencia, hasta encontrar otro
empleo.

5. Sector informal

El concepto de sector informal, utilizado por primera vez en un estudio realizado en
1972 por la OIT sobre el problema del empleo en Kenya (OIT, 1992) ha tenido
multiples definiciones y respondido a diversos indicadores.?' En América Latina, la
principal elaboracién fue realizada por el equipo del Programa Regional de Empleo para
América Latina y el Caribe (PREALC) de la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT).

'® En Chile, por ejemplo, la definicién de subempleo visible abarca las personas que trabajan

menos de 35 horas semanales (CIENES, 1995).

2 En Chile el indicador de subempleo invisible se refiere a los trabajadores por cuenta propia que
ganan menos que el sueldo minimo y a los familiares no remunerados.

21 Véase discusion sobre el tema en Guerguil, 1988.
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Segun la definicién de PREALC el sector informal estarfa compuesto por un
conjunto de unidades productivas de baja capitalizacién, las que usan, al menos, dos
factores de produccién (capital y trabajo) y venden en el mercado tomando riesgo
empresarial y en el cual estaria ocupada la mayor parte del excedente de oferta de
trabajo urbano, que asi genera su ingreso. Estaria compuesto por: a) los trabajadores
por cuenta propia (no profesionales), comercio ambulante; b) el servicio doméstico;
c) los asalariados y propietarios de pequefas/microempresas (hasta 5 o 10
trabajadores); d) los familiares no remunerados (Castiglia, Martinez y Mezzera, 1995).

Se parte del supuesto que el mercado formal de trabajo no esté en condiciones
de absorber toda la oferta laboral existente. Por otro lado, porque son pobres en
capital, esas unidades econémicas suelen usar técnicas de produccién obsoletas,
tienen baja productividad, generan bajos ingresos, lo que frecuentemente hace con
que no paguen sus impuestos y no observen la legislacién laboral en los casos en que
cuentan con empleados de distintos tipos (eso ocurriria principalmente en los talleres
de produccién o servicios y pequefias y microempresas).

Segun Guerguil (1988) otro punto central del concepto de sector informal
utilizado por PREALC/OIT se refiere a su caracteristica de estar conformado por la
suma de actividades caracterizadas por una l6gica de produccién propia y distinta de
la vigente en la parte visible/formal de la economia, o sea, la /égica de la subsistencia
del individuo o del grupo familiar en contraposicion a la /égica de la acumulacién, que
caracterizaria el sector formal.

La racionalidad particular del sector informal seria considerada, entonces, como
la fuente logica de sus demas caracteristicas: la organizacién de la produccién, su
escasa productividad, bajos ingresos, bajo nivel tecnolégico, etc.

En la vision de PREALC-OIT, las causas de la extensién del sector informal en
Ameérica Latina estarian referidas a la apariciéon de un "excedente de mano de obra"
con respecto al sector formal, constituido en su mayoria por migrantes rurales que no
pueden encontrar trabajo en el sector urbano moderno y, por lo tanto, se tienen que
dedicar a alguna actividad que les permita recibir un ingreso. La magnitud del
problema ameritaria la necesidad de elaboracién de politicas de empleo e ingresos
dirigidas especificamente a ese tipo de actividades, que consistirian basicamente en
programas de crédito, capacitacién y comercializacion (Guerguil, 1988).

En varios estudios mas recientes sobre el tema se ha utilizado una otra
definicién de sector informal, identificado basicamente como la suma de "actividades
econémicas ilegales”, en el sentido de que no cumplen con las reglamentaciones
establecidas, sean éstas fiscales, laborales, sanitarias o medioambientales (De Soto,
1986). En esa concepcién, segin Guerguil (1988), la ilegalidad pasaria a ser la
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caracteristica principal y no conexa y sobre esa base se definen los demé&s aspectos
de la informalidad.?? ‘

Segun esa concepcién, no habria ninguna diferencia de "l6gica" entre las
actividades desarroiladas en el sector informal y el sector formal. La Unica distincion
entre ellas es su condicién legal, lo que a su vez provoca diferencias en el aceso a los
recursos y al mercado. La "causa" principal de la proliferacién del sector informal
estarfa en las imperfecciones del sistema impositivo y de las disposiciones legales
vigentes (laborales, sanitarias, etc.). Al contrario de la visién de PREALC-OIT no se
consideran como causas del surgimiento del sector informal ciertos factores inherentes
a las estructuras econdémicas y social existentes, sino las politicas aplicadas, en
particular las derivadas de lo que se considera un exceso de intervencién del Estado
sobre el mercado. La "solucién" al problema estaria basicamente en la
desreglamentacién de los mercados y en el retiro casi completo del Estado (Guerguil,
1988).

Lo que parece claro es que los fenémenos caracteristicos de los procesos
actuales de reestructuracion productiva en curso en América Latina cuestionan
definitivamente cualquier dualismo implicito en las definiciones de sector formal vs.
sector informal en tanto dos esferas dicotémicas y separadas de la economia y el
mercado de trabajo, asi como la identificacién lineal del empleo formal con el sector
moderno de la economia y del empleo informal con el sector rezagado.

El aumento del nimero de trabajadores sin contrato de trabajo en el sector
"moderno” de la economia, el resurgimiento del trabajo a domicilio en los eslabones
inferiores de cadenas productivas dominadas por industrias consideradas competitivas
a escala internacional, los multifacéticos encadenamientos que se producen a raiz de
la disminucién de la integracién vertical de las grandes empresas, son algunos de los
ejemplo de las nuevas articulaciones intersectoriales que se vienen produciendo en el
contexto de la reestructuracién productiva y que exigen una rediscusion de esos
conceptos.

En ese sentido, la identificacion entre el trabajo informal con el sector rezagado
de la economia y el trabajo formal con el sector moderno, parece no dar cuenta de
esas nuevas configuraciones. Los casos de Brasil y Chile, aunque bastante
diferenciados entre si, pueden ilustrar bien esa problemética.

En Brasil, el porcentaje de trabajadores con contratos formales de trabajo en
relacién al total de los ocupados no-agricolas disminuyé del 47,5% en 1989 al 40%
en 1995 (Mattoso y Baltar, 1996). El aumento en la proporcién de trabajadores sin

22 En la definicién de PREALC la ilegalidad es una caracteristica frecuente, pero no esencial,

derivada de otras (ésas si esenciales), o sea, la escasez de capital, el bajo nivel tecnolégico, los bajos
ingresos que caracterizan las actividades informales.
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contratos formales de trabajo se debié, en gran medida, a las politicas de
reestructuracion de las grandes empresas (del sector "moderno” de la economia) que,
marcadas por una estrategia de reduccién de costos, incluian la externalizacion de las
etapas menos rentables de la produccién. Ese proceso, que viene resultando en
nuevas segmentaciones y precarizaciones en el mercado de trabajo, no ha significado,
sin embargo, la expulsién de los trabajadores y trabajadoras por él afectados a un
supuesto sector "atrasado” de la economfa, sino la estructuracién de nuevas formas
de articulacién entre ese tipo de empleo (y de empresas) con el sector "moderno” y
"competitivo" de la economia.

En Chile, el proceso de recuperacién y expansién econémica fue acompanado
por una fuerte reasalarizacién del empleo (a partir de 1984), después de un perfodo
de significativa des-asalarizacién.?® Sin embargo, una proporcién significativa de
esos trabajadores asalariados no tiene contrato de trabajo (20% del total en empresas
con mas de 10 trabajadores y 64% del total en empresas con menos de 10
trabajadores) y su gran mayoria (70%) no est4 sindicalizada ni tiene acceso a la
negociacion colectiva (PET, 1990). Ese trabajo asalariado sin contrato se concentra
en las micro y pequeiias empresas, afecta mas a mujeres que a hombres y mas a
jovenes (entre 15 y 24 afios) y a trabajadores con mé&s de 50 afios (PET, 1990). Se
trata de empleos poco estables, sometidos a condiciones muy asimétricas de contrato,
mal pagados y donde el ingreso variable constituye una proporcién elevada del ingreso
total (Diaz, 1996). Pueden ser caracterizados, por lo tanto, como empleos precarios,
muchas veces ubicados en los sectores mas dindmicos de la economia. En ese
sentido, el empleo no-formal (sin contrato regular) y el empleo precario, no conforman
un "sector” especifico, sino cruzan horizontalmente toda la estructura del empleo.

D. ENCADENAMIENTOS PRODUCTIVOS, MERCADOS LABORALES Y
DESARROLLO TERRITORIAL

1. Tejidos productivos y cadenas de subcontratacion

El anadlisis de las nuevas configuraciones productivas y, en especial, de los nuevos
tejidos productivos, que se vienen produciendo en el contexto de la reestructuracién,
es de gran importancia para el examen de las posibilidades de desarrollo econémico
local y de generacion de empleo productivo.

% Segun Diaz (1996), la "tasa de asalarizaci6n" (porcentaje de asalariados con relacién al total
de ocupados)} del mercado de trabajo en Chile, que habia bajado del 61% en 1970 al 50% en 1980,
vuelve a alcanzar el 64% en 1990.
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En efecto, una de las caracteristicas importantes de los procesos actuales de
transformacién de las realidades productivas es la tendencia a la disminucién de la
integracién vertical de las grandes empresas que fueron las protagonistas del proceso
anterior de industrializacién, a través de la externalizacién de los servicios de apoyo
a la produccion (anteriormente realizados internamente a la empresa y por su personal
regular) y de partes de su proceso productivo.

Eso provoca cambios importantes a dos niveles. En primer lugar, en la
configuracién de la empresa "madre” (aquélla que esta externalizando servicios y/o
etapas de la produccién) en lo que se refiere a las caracteristicas de sus procesos
productivos, formas de gestién, volumen de empleo y composicién de la mano de obra
(perfil de calificaciones y ocupaciones), condiciones de trabajo y relaciones laborales.
En segundo lugar, en la configuracién de los entornos productivos que se constituyen
a partir de esas empresas que se des-verticalizan, llevando al establecimiento de
nuevas relaciones entre empresas, que implican una nueva "divisién del trabajo" entre
ellas (Castillo, 1993). Esa nueva divisién del trabajo supone el desarrollo de cadenas
de subcontratacion que establecen nuevas formas de articulacién entre grandes,
medianas y pequefas empresas y entre segmentos mas o menos formalizados y
tecnolégicamente mas y menos avanzados de la economia y de la fuerza de trabajo.

La constitucion de esos encadenamientos (acompafiados 0 no por nuevas
articulaciones horizontales ente las empresas) puede presentar, esquematicamente,
al menos dos vias posibles de desarrollo:

a) Una via mé&s virtuosa, cuya principal expresién seria el modelo de la
"especializacion flexible" (Piore y Sabel, 1984), en el cual las relaciones
entre las empresas se caracterizarian por un alto grado de cooperacién
(que incluye el intercambio de informaciones, capacitacién y asistencia
técnica desde la empresa madre a sus proveedores) y que tiene como
efecto la diseminacion de las "mejores préacticas productivas” a lo largo
de la cadena. El establecimiento de redes estables y cooperativas entre
clientes y proveedores con esas caracteristicas abriria también la
posibilidad de fortalecer y consolidar micro y pequefias empresas, con
efectos consecuentemente benéficos sobre su capacidad de generacion
de empleo (Ruas, 1993).

b) Un tipo de "flexibilidad espuria o precarizadora”, donde la desintegracién
vertical de las grandes empresas estaria obedeciendo basicamente a una
l6gica de reduccion de costos, a través de su externalizacién. Los
encadenamientos que surgen de esos procesos se caracterizarian por
relaciones jerdrquicas y extremadamente asimétricas entre empresas, que
tienden a producir nuevas segmentaciones (de caracter precarizador) en
la estructura industrial y en el mercado de trabajo.
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Por supuesto, existe una fuerte relacién entre esas dos vias y los tipos de
estrategias competitivas definidos por las empresas que estdn localizadas en la
"cabeza" de las cadenas, que a su vez estan referidos a los patrones de competencia
dominantes en los mercados a los cuales se dirige cada tipo de produccién. Entre los
productores que se dirigen a los mercados caracterizados por un patrén de
competitividad en el cual predomina la calidad y el disefio, se puede encontrar una
mayor preocupacidn con la mejoria de las condiciones de subcontratacién (esfuerzos
de estabilizacién de la red clientes-proveedores, asistencia técnica de los primeros
hacia los segundos, etc). Entre los que compiten basicamente por precios, la l6gica
de reduccién de costos es la que tiende a presidir la constitucién de las cadenas
(Ruas, 1993).

En América Latina las evidencias empiricas hasta ahora acumuladas parecen
indicar que los procesos de desintegracién vertical de las grandes empresas nacidas
y crecidas bajo el modelo de industrializacién por sustitucién de importaciones, han
significado en pocos casos la estructuracion de un nuevo tejido productivo con las
virtuosidades constitutivas del modelo de la "especializacién flexible". En la mayoria
de ellos han predominado procesos en que la estructuraciéon de las cadenas de
subcontratacién (o la "tercerizacién" de servicios y/o actividades) ha obedecido
basicamente a un estrategia de externalizaci6én de costos y de responsabilidades
sociales hacia la mano de obra. Eso ha significado un proceso de precarizacién del
trabajo fuertemente marcado por diversas variables, entre ellas la de género. La gran
empresa se articula en redes de subcontratacion que, a lo largo de los
encadenamientos productivos, incluye desde las empresas medianas formales y con
un desarrollo tecnolégico cercano a la "empresa-madre"”, pasando por empresas mas
chicas, tecnolégicamente menos desarrolladas y con mayores grados de informalidad,
incorporando los talleres de distintas dimensiones (y distintos grados de ilegalidad),
hasta llegar, muchas veces, a las formas de trabajo a domicilio que se reproducen en
esos contextos.?

En ese sentido, el anélisis de los tejidos productivos que se vienen configurando
en cada territorio y, en particular, del tipo de encadenamientos que se establecen
entre empresas de distintos tipos y tamafos es un elemento central para la definicion
de una estrategia de desarrollo econémico local.

Por un lado, porque permite examinar con mas propiedad que tipo de relaciones
inter-empresas y de “"trabajador colectivo” se estad constituyendo en un determinado
territorio, mas alla de los anélisis que: a) o tienden a generalizar para el conjunto de
la estructura productiva y de la fuerza de trabajo algunas caracteristicas virtuosas que
podrian estarse produciendo en los niveles superiores de las cadenas; b) o tienden a
no relacionar las situaciones de trabajo - y el tipo de perfil ocupacional, de (des)

24 Para algunas evidencias empiricas de esos procesos, vedse Benerfa y Rold4n (1987), Diaz

(1991}, Selamé y Henriquez (1995) y Abramo {1996 a y b).
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calificacion y precarizacién de la mano de obra - observadas en las empresas "mano"”
de la cadena con el tipo de competitividad que se establece en su conjunto. En otras
palabras: que tienden a no entender que la competitividad de las empresas "cabeza"
(incluyendo sus estrategias "exitosas" de insercién en el mercado internacional)
muchas veces estdn basadas en la precarizacién del trabajo y en una enorme asimetria
de poder existente entre los distintos eslabones de la cadena.?®

Por otro lado (y en una visibn mas optimista) serfan justamente esos
encadenamientos (y més mientras més se presenten en sus versiones mas virtuosas)
que podrian abrir nuevas y mayores proyecciones para algunas de las estrategias
locales de desarrollo. Para las pequefias y microempresas (e incluso para ciertos tipos
de trabajo por cuenta propia) la articulacién (minimamente virtuosa) con esos
encadenamientos productivos es justamente lo que les podria abrir mayores
posibilidades de estabilizacién, expansién o diversificacion.

2. La dimensién de género en la constitucién de las cadenas productivas

Muchos(as) autores(as) han llamado la atencién para el silencio sobre la dimensién de
género que caracteriza en general la discusién sobre los nuevos paradigmas
productivos a escala internacional (Jenson, 1989; Abreu, 1993) y que ayuda a
esconder (o por lo menos a no desvelar) importantes problemas de esos mismos
modelos.

Respecto al tema de la constitucién de los nuevos encadenamientos productivos
en el contexto de la reestructuracién, es necesario sefialar lo siguiente. Si se asume
que en las empresas de punta de las cadenas productivas, en general las més exitosas
desde el punto de vista econémico, se ha producido una transformacién del trabajo
en el sentido de la superacién del taylorismo-fordismo, habria que verificar si esas
tendencias se mantienen a lo largo de la cadena, con el objetivo de analizar mejor el
proceso en su conjunto, en especial en lo que se refiere a las dindmicas de inclusion
y exclusion al interior del mercado de trabajo.

Antes de hacerlo, sin embargo, es necesario discutir mejor la afirmacion
anterior. Las evidencias empiricas hasta ahora disponibles para América Latina no son
suficientes para llegar a la conclusién de que, en una proporcién significativa de
empresas, ésa sea la configuracién principal de las transformaciones que se estén

% La expresi6n empresas "cabeza” vs. empresas "mano” es de Castillo y Santos (1993) y expresa

justamente la desigual distribucién de las calificaciones a lo largo de la cadena productiva.
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dando.?® De la Garza (1993), por ejemplo, en un balance de los estudios sobre la
reestructuracién productiva en América Latina realizados hasta 1992, llega a la
conclusiéon de que estos estarian indicando que el taylorismo-fordismo en crisis en
nuestros paises no estaria siendo sustituido por la "utopia post-fordista”, o sea, por
situaciones de trabajo marcadas por las caracteristicas anteriormente descritas. Carrillo
(1995}, analizando la fabrica Ford Hermosillo, uno de los casos mas paradigmaticos
de la implantacién de los métodos japoneses en América Latina, no duda en reconocer
su "exito econémico” pero se pregunta sobre su "exito laboral” en el sentido de las
condiciones de empleo y de las relaciones de trabajo ahi existentes.

Los resultados del Proyecto Regional "Cambio tecnolégico y mercado de
trabajo” realizado por la OIT en las industrias de alimentacién y metalmecénica de
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile y México, a su vez, indican que los cambios
en la naturaleza del trabajo y sus relaciones son todavia muy relativos. En términos
de reorganizacion del trabajo, en general, lo que ha predominado hasta ahora es la
simplificacién de tareas; en algunos casos ese proceso se compensa con movimientos
hacia su enriquecimiento (basicamente atribucién de tareas de inspeccién de calidad,
manutencién o control estadistico de calidad a los operarios), caracterizando mucho
mas una polivalencia multitask (multitarea) que una polivalencia de tipo multiskill
(multicalificacién) (DIEESE, 1995). Solamente en algunos casos se observa una
reduccion significativa de los niveles jerdrquicos (industria de autopartes en Brasil y
empresas metalmecdnicas del norte de México), otro de los elementos considerados
fundamentales en el modelo "post-fordista”. Aunque haya aumentado la preocupacién
de las empresas con la capacitaci6n de sus funcionarios, la difusién de programas en
ese sentido estd lejos de ser generalizada y, en la mayoria de los casos, sigue
privilegiando los niveles de gerenciay supervisién y no los trabajadores de produccién.
Por otro lado, se observa el aumento de las formas precarias de trabajo (trabajadores
eventuales o a plazo fijo) y un proceso de intensificacién del trabajo asociado a la
introduccién del cambio tecnolégico y organizacional.?’

Aunque no exista un balance definitivo del tema (incluso porque el proceso
sigue en curso), hay varias otras investigaciones que apuntan en un sentido
parecido.”® Es necesario volver ahora al anélisis de lo que ocurre en las otras

% Segiin una serie de autores, las transformaciones asociadas a la "superacién del taylorismo-fordismo"

estarfan apuntando a la constitucién de un nuevo tipo de trabajo y un nuevo perfil de trabajadores. La mano de obra
de las empresas "post-fordistas” se caracterizaria por ser mds calificada, responsable, mds auténoma, polivalente,
comprometida con los objetivos de la empresa, desarrollando un trabajo mds enriquecido y con mayores
posibilidades de participar en la definicién de las rutinas de trabajo y/o incluso en algunos aspectos de la gestién
de la empresa.

27 Para una exposicién en mas detalle de los resultados de esa investigacion, véase Abramo,
1997.

% Véase, entre otras, Castro (1993) y Leite (1995).
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empresas (que no estan en la punta de la cadena), con el objetivo de examinar qué
tipo de trabajo y de trabajador estdn ahf ubicados o, en otras palabras, quiénes son
los incluidos y quiénes son los excluidos de las virtuosidades de los procesos de
modernizacion productiva.?®

En la medida en que nos alejamos de las empresas "madre", recorriendo las
cadenas productivas, podemos observar en general una precarizacién de las
condiciones de trabajo en términos de una serie de condiciones, tales como salarios,
calificaciones, oportunidades de capacitacién, tipo de contrato, proteccién social,
posibilidad de sindicalizacién y negociacién colectiva.

Esa progresiva precarizacion, que lleva a nuevas segmentaciones en el mercado
de trabajo, estd fuertemente marcada por la variable género, entre otras. En
determinadas situaciones esas variables pueden ser también de caracter étnico,
religioso, generacional, nacional, etc.

Examinando algunos ejemplos de lo que ocurre en los pafses desarrollados,
podemos observar que, por ejemplo, el "modelo japonés" estd basado en una
organizacion societal y del proceso productivo fuertemente dualista en términos de
género. Los salarios relativamente mds altos, la estabilidad en el empleo, la abertura
de espacios de participacion para los trabajadores, estdn vigentes basicamente en las
grandes empresas, donde predomina ampliamente el empleo masculino.

El empleo femenino, a su vez, se concentra en las pequefias y medianas
empresas de los sectores més tradicionales de la economia y en el amplio sistema de
subcontrataciéon que sirve a las grandes empresas, siendo parte constitutiva del
modelo japonés. Ahi el empleo es precario (inestable) y los niveles de calificacién y
remuneracion son muy inferiores. La atencién exclusiva de los empleados (hombres)
al trabajo profesional demandado por la gran empresa tiene como contrapartida una
rigida divisién sexual del trabajo en el &mbito de la reproduccién, donde el cuidado con
la casa y la educacion de los nifios esté reservado casi exclusivamente a las mujeres,
lo que implica, para éstas, un alto grado de discontinuidad en su vida profesional
(Ferreira y otros, 1990).

En el caso discutido por Castillo y Santos (1993), sobre el complejo productivo
ubicado en el municipio de Arganda del Rey, cercano a Madrid, donde se concentran
industrias quimicas, de transformacién de plastico, productos metélicos, madera y
muebles, podemos ver claramente cémo la presunta "recomposicion” de las

® Hay que sefialar que la mayorfa de los estudios sobre los procesos de modernizacién tecnolégica y

organizacional realizados hasta ahora en América Latina han estado enfocados justamente hacia esas empresas de
punta, ubicadas en general en los sectores mds integrados al mercado externo, donde, muchas veces, lo que buscan
los investigadores es, justamente, encontrar las "best practices” acordes a los nuevos modelos presentes en la
literatura sobre el tema.
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calificaciones a nivel de la(s) empresa(s) que estdn en la punta de la cadena se
descompone otra vez cuando examinamos lo que los autores llaman "el (complejo)
sistema social de produccion en su conjunto”. La reconstruccién de ese sistema (ver
Grafico) apunta la existencia de 5 niveles articulados de produccién. Del primero (el
que se dirige directamente al mercado) al Gltimo habria una suerte de continuum entre
lo que los autores llaman expresivamente de empresas "cabeza" y empresas "mano”,
recordando la tradicional separacién entre concepcién y ejecucién tipica del
taylorismo-fordismo. Conforme nos desplazamos de las empresas "cabeza"” hacia las
empresas "mano”, podemos observar una progresiva precarizacién de las condiciones
de empleo y trabajo, bajo varios aspectos. Esa precarizacién estd fuertemente
marcada por la dimensién de género, como se puede observar en lo que sigue:

a) Nivel 1: aqui se ubican las empresas "clientes” de la cadena de
subcontratacién (grupos nacionales y multinacionales), productoras de
automdviles, refrigeradores, medicamentos, computadoras, asi como los
proveedores de materias primas quimicas y petroquimicas; el empleo es
predominantemente masculino; més del 70% de los trabajadores (en general
con alta calificacion) tienen contrato fijo de trabajo y su oficio consiste en el
diseno de piezas, investigacién y comercializacion.

b) Nivel 2: formado por empresas de matriceria y de asistencia técnica; el empleo
sigue siendo predominantemente masculino; la calificacién sigue siendo elevada
y la naturaleza del trabajo sigue siendo compleja (disefio y transformacién
complejas, ejecutada en maquinas complejas).

c) Nivel 3: empresas de fabricacion de piezas, envases y subconjuntos de plastico
y de metal; aqui empiezan a aparecer las mujeres y la calidad del empleo
comienza a disminuir: 50% o mas de los(as) trabajadores(as) tienen contratos
eventuales y ejecutan transformaciones simples con maquinas automatizadas
0 semiautomatizadas; los directivos siguen teniendo formacién universitaria o
de oficio. Hay mecénicos calificados, pero 60% de los trabajadores tienen baja
calificacién.

d) Nivel 4: empresas de montaje de piezas y componentes, manipulacién de
espuma, serigrafia y termograbado. El empleo ya es predominantemente
femenino y joven y las calificaciones son bajas; la mayoria de los contratos es
eventual y el trabajo que se ejecuta es basicamente manual y de elaboracién
simple.

e) Nivel 5: formado por trabajo a domicilio, ejercido exclusivamente por mujeres

jovenes, con bajas calificaciones, sin cualquier tipo de contrato, realizando
trabajos de manipulacién simple.
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3. Los recursos humanos como un elemento fundamental
de la "riqueza de los territorios"

La consideracion del tema del empleo y del trabajo (no sélo en términos de la cantidad
de puestos generados, sino también de su calidad) en la discusion de las estrategias
de desarrollo econémico local es crucial, por lo tanto, badsicamente por dos motivos:
a) la calificacién de los recursos humanos es un factor fundamental para definir la
posibilidades de desarrollo de un territorio; b) la calidad de las relaciones entre los
agentes es una parte basica de su necesaria densidad institucional.

Analizar la relacién entre el tipo de desarrollo que se estd implementando en un
determinado territorio y las transformaciones que se estdn produciendo en los
mercados laborales, sea en el sentido de elevar la calidad colectiva de sus recursos
humanos, sea en el sentido opuesto, de producir nuevas segmentaciones vy
precarizaciones en el mercado del trabajo, es fundamental para evaluar el grado de
equidad de esas estrategias, su mayor o menor capacidad de inclusién social, asi
como, a mediano y largo plazo, su sustentabilidad econdmica.

En ese sentido, ademds de los posibles procesos de calificacién/descalificacion
de la fuerza de trabajo que se estén produciendo en los tejidos productivos y en las
diversas configuraciones empresariales articuladas vertical o horizontalmente, es
importante considerar, en la evaluacién de las estrategias de desarrollo local, la calidad
de las relaciones existentes inter e intra empresas.

Muchos autores ya han llamado la atencién para la importancia de la
asociatividad empresarial en las politicas de fomento productivo, en especial a nivel
local (Alburquerque, 1997; Vézquez, 1995, entre otros). Ademds de ese factor vy,
como parte del necesario soporte institucional de esas experiencias, hay que seialar
la importancia de las relaciones entre los agentes al interior de las empresas. Una baja
calidad de esas relaciones (asi como de las relaciones interempresas) puede
comprometer la eficiencia de los diversos componentes de una estrategia de desarrollo
local, en especial en lo que se refiere a los tipos de "contrato" (y al grado de
confianza) que se puedan establecer entre sus miembros.

El tema de las relaciones al interior de las empresas nos remite evidentemente
al tema de los Sindicatos, las relaciones laborales y de los espacios de negociacion
existentes a ese nivel. Si se considera que las estrategias méas exitosas de desarrollo
local suponen un determinado grado de concertacién estratégica entre los actores del
desarrollo (Alburquerque, 1997) es importante pensar que esos espacios de
concertacion deben existir, al mismo tiempo, inter e intra empresas. En América
Latina, donde los procesos de reestructuraciéon productiva se han desarrollado hasta
ahora con tan bajos grados de negociacién social, tan importante como estimular los
espacios de asociatividad y concertacion entre empresas (con el objetivo, por ejemplo,
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de disminuir la asimetria de poder existente entre los varios eslabones de las cadenas
productivas) es estimular y desarrollar los espacios de negociacién al interior de las
empresas, integrando a los trabajadores y Sindicatos como agentes fundamentales de
esos procesos y de esas posibilidades de desarrollo.

E. POLITICAS DE EMPLEO Y DESARROLLO ECONOMICO LOCAL

Como se ha seiialado en la introduccion de ese articulo, la generacién de empleo
productivo depende de politicas y procesos que se definen méas alld del &mbito del
mercado de trabajo y que suponen nuevas formas de integracién entre los objetivos
economicos y los objetivos sociales en las politicas de desarrollo.

Eso significa, como lo ilustran los datos para América Latina presentados en la
primera parte de este trabajo, que los equilibrios macroeconédmicos no son suficientes
por si solos para superar los efectos negativos (cuantitativos y cualitativos) de la crisis
y de los procesos de ajuste sobre el mercado de trabajo y para estabilizar nuevos
procesos de generacion de empleo productivo. La consecucién de esos objetivos
exige, mas gque eso, la implementacién de nuevas politicas de desarrollo que tengan
entre sus objetivos y caracteristicas fundamentales, por ejemplo: a) su difusion por el
conjunto del territorio a partir de la movilizacion de los recursos endégenos
(Alburquerque, 1997); b) la estructuracion de politicas capaces de orientar los
procesos de reestructuracién productiva; c) la creacién de nuevos mecanismos
publicos y negociados de regulacién (Mattoso y Baltar, 1996).%°

3¢ Como, por ejemplo: a) relaciones de cooperacién entre empresas en un mismo sector o cadena

productiva y de ésas con el sistema financiero, articulado por el Estado {(como ocurre en Japén y otros
palses asidticos}); b) negociaciones sectoriales y nacionales buscando orientar las condiciones de la
competencia y del mercado de trabajo (como ocurre en Holanda, Alemania, Austria, Sudéfrica); c)
mecanismos macroecondémicos, fondos publicos y niveles de articulacion supranacional con el objetivo
de evitar la "armonizacién por bajo" y la mayor degradacién de los patrones de seguridad social y de
las condiciones y relaciones de trabajo {como por ejemplo en la Unién Europea) (Mattoso y Baltar,
1996).
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1. Las politicas activas de empleo

Las politicas activas de empleo (en oposicién a las politicas "pasivas”, como, por
ejemplo, el seguro desempleo), entendidas en tanto medidas de creacién directa de
empleos, fueron ampliamente aplicadas por los paises de la OCDE (Organizacién de
Cooperacién y Desarrollo Econédmico) en la década de 70, después de la crisis del
petréleo, cuando se produce un fuerte aumento del desempleo en esos paises
(Canadé4, Finlandia, Francia, Irlanda, Japén, Palses Bajos, Inglaterra, Suecia, Estados
Unidos). Sus mayores beneficiarios han sido las empresas pequefias y medianas.®'

Esas medidas se diferencian entre: a) los programas de empleo en el sector

publico; b} las subvenciones al empleo (o exenciones fiscales) concedidas a empresas
privadas.

Sus objetivos pueden ser de 3 tipos:

a) Evitar o retrasar despidos; ‘

b) Aumentar el stock (nivel) de empleos existente;

c) Aumentar la contratacibn de segmentos especificos de trabajadores
pertenecientes a grupos en que el paro es superior a la media en
terminos de tasas o de duracion, como por ejemplo mujeres, jévenes,
trabajadores mayores, minusvalidos, ciertos grupos étnicos, etc.

Los dos primeros tipos de programas buscan resultados bé&sicamente
cuantitativos (mantener o aumentar el volumen total de empleo; en general son
aplicados en periodos de crisis o recesién); su mayor riesgo es proteger las empresas
que sufren debilidades estructurales, lo que a mediano plazo puede ser muy ineficaz.
La forma mas utilizada de control de ese riesgo es limitar el tiempo de la subvencién
y/o vincularla a procesos de capacitacién de los/as trabajadores/as.

A su vez, los programas del tercer tipo buscan resultados bdasicamente
cualitativos, o sea, modificar la estructura del empleo en favor de ciertas categorias
de trabajadores poco calificados, que sufren discriminacién o que tienen mas dificultad
en encontrar trabajo. Su principal riesgo es que se produzca un proceso de
sustitucion, o sea, de que la contratacién de los/las trabajadores/as afectados/as por
esas subvenciones vaya acompanada por despidos simultaneos de trabajadores/as que
Nno pertenezcan a esas grupos.

3! Para un andlisis bastante completo vy documentado de ese tipo de politica, asi como los

resultados de su aplicacién, ver OCDE (1982).
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Hacia inicios de los 80, el rumbo de las politicas econémicas adoptadas en la
mayorfa de los paises, en particular el énfasis en la necesidad de mantener la disciplina
fiscal a los efectos de controlar la inflacibn o evitar su resurgimiento y la
profundizacién de la critica a las politicas de intervencién del Estado sobre el mercado
de trabajo, provocé un abandono o disminucién de las politicas que implicaban
entregar subsidios a la creacién de empleos. El enfasis pasa a estar puesto en las
politicas de flexibilizacién del mercado de trabajo, en las politicas compensatorias
focalizadas, de promocién del "autoempleo" y del "espiritu empresarial”. En ese
contexto, una de las alternativas més interesantes ha sido justamente el surgimiento
en Europa de las Iniciativas Locales de Empleo en el contexto de las estrategias de
Desarrollo Econémico Local.

En América Latina, en lo que va de los aiios 90, la continuidad de los efectos
negativos de la crisis y/o de la recesion econémica sobre el mercado de trabajo (asf
como la dificuldad de generacién de empleo productivo en los periodos de
recuperacion) (CEPAL, 1996), entre los cuales se destacan los procesos de
precarizacion del empleo y la manutencién de altas tasas de desempleo abierto en
muchos paises de la regién, han llevado a los Gobiernos a disefiar nuevos programas
de capacitacion para el trabajo y de generacion directa de empleos que son
innovadores en materia de disefio y ejecucion (mds focalizados en grupos objetivos,
de ejecucién descentralizada y con participacién mas activa del sector privado) (OIT,
1996).

Segun levantamiento realizado por la OIT (1996), esos programas se dividen en
dos grandes grupos: a) los de capacitacién para el empleo; b) los de generacién
directa de empleo.

Los programas de capacitacién para el empleo estan en general focalizados a
trabajadores afectados por la reestructuraciéon productiva y/o por la reforma del
Estado, jévenes provenientes de hogares pobres y desempleados (Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, Perd y México).

Los programas de generacion directa de empleo se concretaron basicamente a
través de la constitucion de Fondos de Inversion Social (Bolivia, Chile, El Salvador,
Honduras, Nicaragua, Panam4, Perd), la promocién del empleo a nivel local y en la
focalizacién a los/as desempleados/as jefes/as de hogar.

Los programas financiados a través de los Fondos de Inversién Social se han
caracterizado basicamente por inversiones de cardcter social (infraestructura social y
productiva, servicios publicos basicos y apoyo a microempresas) con uso intensivo de
mano de obra, ejecutados por entidades privadas, organizaciones sociales o
municipios, subcontratados por la entidad estatal administradora del Fondo.
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Los otros programas que constan del levantamiento realizado por la OIT son:

a)

b)

c)

d)

e)

f)

Programas de empleo transitorio (1 a 6 meses), ejecutados por
organismos provinciales en convenio con la Secretaria de Empleo del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (Argentina).

Apoyo a micro y pequeiia empresa (hasta 100 trabajadores):
subvenciones (hasta 5 pagos de US$ 200) para cada trabajador
contratado por periodo no inferior a un ano (Argentina).

Créditos blandos para financiar proyectos estaduales de generacién de
empleo, especialmente en cuatro campos: turismo, construccién civil,
industria textil y de calzados (Brasil).

Creacién de empleos duraderos a través de la utilizacién de recursos
ociosos o infrautilizados por las diferentes localidades. Elaboracién de un
Banco de Proyectos Productivos ejecutados por el programa en
coordinacion con las Gobernaciones y Alcaldias (Colombia).

Financiamiento estatal de proyecios productivos en los sectores social
y rural (microempresa y trabajadores por cuenta propia (Mexico).

Prioridad de contratacion en las obras publicas nacionales vy
departamentales de jefes de hogar desempleados/as que hayan agotado
su derecho a las prestaciones del seguro desempleo, asi como
aquéllos/as desempleados/as que no hayan tenido derecho a recibir
dichas prestaciones (Uruguay).

México, 1996:

En la renovacibn de la APEC (Alianza para el Crecimiento), celebrada entre
sindicalistas, empresarios y gobierno, se acordé el establecimiento de un crédito fiscal
para las empresas que contraten nuevos trabajadores durante 1997, correspondiente a
20% del salario minimo por afio para cada trabajador adicional.

Folha de S. Paulo, 30/10/96

A su vez la evaluacion de la CEPAL (1997) sobre los programas de empleo
aplicados en 1996 en los paises latinoamericanos destaca tambien la capacitacion a
los jovenes y desempleados, asi como la creacibn de puestos de trabajo
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independientes (estimulos a microempresarios y a la empresa privada). La
coordinacion institucional de esos programas estuvo a cargo de diversos niveles de
gobierno tales como los servicios nacionales de empleo y los Ministerios de Trabajo,
Agricultura y Educacién (de acuerdo al caracter de cada tipo de programa).

Entre los problemas sefialados por los representantes de gobierno respecto a
los programas adoptados se destacan: a) la importancia de contar con informacién
prospectiva sobre el mercado de trabajo; b) la importancia de seleccionar
adecuadamente los beneficiarios y de capacitarlos; c) la falta de articulacién
intersectorial en la definicién/implementacién de los programas; d) la dispersiéon de
recursos; e) la falta de seguimiento y supervisién de los programas (CEPAL, 1997).

Entre los aspectos positivos se destacan: a) mejor conocimiento de la relacién
entre la oferta de mano de obra y las necesidades del mercado de trabajo; b) la
capacitacion de los grupos destinatarios; c) la generacién de empleos para la poblacion
mas vulnerable; d) la participacién de organizaciones no gubernamentales en su
implementacion; e) la consideracion de la dimensién de género en la capacitacion; f)
el refuerzo de la autoestima de los capacitados (CEPAL, 1997).

2. Las Iniciativas Locales de Empleo

Las Iniciativas Locales de Empleo {ILEs) (término acunado por la OCDE en 1982)
tienen su origen en el seno de las estrategias de desarrollo econémico local. Dos
procesos macroecondmicos y politicos han aumentado las posibilidades de desarrollo
de ese tipo de iniciativas. En primer lugar, la crisis del taylorismo fordismo vy las
nuevas configuraciones productivas surgidas a partir de ahi, abren nuevos espacios
para el desarrollo de pequefias empresas y politicas de fomento productivo basadas
en los niveles locales (Alburquerque, 1977). En segundo lugar, los procesos de
descentralizacion politica y administrativa amplian las posibilidades de actuacién de
los gobiernos locales y estimulan cambios en la postura tradicional de los municipios
de una "légica fisico-arquitectdnica-urbanistica" a una I6gica "socioeconémica” (Del
Castillo, 1989).

Las ILEs consisten basicamente en medidas de apoyo y estimulo a acciones
basadas en la comunidad local que tienen por finalidad la generacién de empleo
productivo (nuevos, ttiles, viables y duraderos) en pequefias empresas creadas a tales
efectos. Cubren amplia gama de actividades, que pueden ir desde actividades
artesanales y de servicio social hasta industrias de alta tecnologia.

Segun Del Castillo (1989), las ILES son en general puestas en marcha por

personas desempleadas o amenazadas por el desempleo y que no poseen ningun
capital personal especialmente destacable (incluyendo capacidad de gestién de
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empresas). Personas, por lo tanto, con dificultades fuertes de integracién o de
reintegracion al mercado de trabajo. Incluyen amplia variedad de actividades
normalmente centradas en las necesidades locales y adaptadas a las condiciones
locales y son de especial importancia en zonas que sufren de elevadas tasas de
desempleo o subempleo como consecuencia de dificultades especiales de desarrolio
(como por ejemplo, regiones industriales en declive, regiones rurales atrasadas y
grupos especificos de trabajadores).

Las ILEs implican a menudo la cooperacién entre las autoridades publicas,
empresarios, sindicatos y otros actores (como por ejemplo, organizaciones de madres,
organizaciones juveniles, ONGs, etc).

Es un tipo de politica de empleo que viene siendo implementado en el &mbito
local, en el cual el papel de los gobiernos municipales es central. Eso ha implicado,
a su vez, en la multiplicacién y diversificacién de las formas de actuacion (politicas y
programas) de los gobiernos locales en relacion a los temas del desarrollo local,
fomento productivo y generacién de empleo. En otras palabras, formas de actuacion
que suponen un giro radical en cuanto a su actitud frente a la realidad econémica
local: extender sus funciones mas alla del campo urbanistico y pensarse basicamente
en tanto un agente dinamizador de la actividad econémica a nivel local, asi como el
municipio (0 un conjunto de municipios) en tanto unidad econémica bdsica (Del
Castillo, 1989).

El municipio tiene ventajas relativas para desempenar ese rol (en especial
respecto a la creacion de espacios de concertacion a nivel local, que suelen ser de
gran importancia para el desarrollo de las politicas de fomento productivo y generacion
de empleo a nivel local), que se refieren basicamente a su proximidad con: a) las
necesidades locales y las posibilidades de su satisfaccién; b) los actores e
instituciones existentes en un determinado territorio.

En otras palabras, el papel de los gobiernos municipales es irremplazable por su
capacidad de contactar directamente con todos los agentes sociales interesados.
Estos deben convertirse en una pieza clave de la concertacion local con las
organizaciones privadas, los representantes de los trabajadores, el sector social de la
economia y demas organizaciones de la sociedad civil.

Entre los obstaculos enfrentados por los intentos de desarrollar las ILEs se
destacan las limitaciones del proceso de descentralizacién que se reflejan en la
escasez de recursos financieros y humanos debidamente capacitados, asi como en las
limitaciones de su autonomia legislativa y tributaria. Por otro lado, no se puede olvidar
la dimension relativamente limitada de las ILEs, debido al peso de las politicas
econdmicas definidas a otros niveles (en especial el macroeconémico y las
regulaciones legislativas centrales) en la dindmica de generacién de empleo en un
sector o regién dado. En ese sentido, hay que estar consciente de que el municipio
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tiene una dimension limitada, que las entidades locales pueden tener un papel s6lo
complementario en la lucha por el desempleo y que, debido a eso, es de gran
importancia la articulacién y la coordinacién de las iniciativas locales (municipales) con
otros niveles sea un conjunto de municipios, sea regiones o territorios mas amplios
que se caractericen por cierta homogeneidad cultural o productiva.

Sin embargo, a pesar de la limitacién de los recursos, un cambio de orientacién
puede tener un efecto muy positivo sobre la actividad econémica. En ese sentido es
de gran importancia dejar de percibir el municipio como un conjunto de problemas
eminentemente urbanisticos o a lo mas de bienestar social, para asumir la concepcion
del espacio urbano como un espacio formado por un tejido de infrestructuras fisicas
y estructuras sociales y econémicas sobre el cual se puede actuar con una
intencionalidad productiva (Del Castillo, 1989). Las intervenciones econémicas de los
gobiernos municipales suelen nacer de la constatacién de que las medidas de bienestar
social actdan solamente sobre los efectos y no sobre las causas de los problema. Por
tanto, también en los municipios, el pricipal reto para la salida de la crisis (y para la
superacion de la situacion de pobreza) es el fomento productivo y la creacién de
empleo.

A continuacién se presentan las principales medidas que hacia fines de los 80
habian sido puestas en préctica en distintos paises de Europa respecto a las iniciativas
de generacién de empleo a nivel local, segin levantamiento de Del Castillo (1989).32

a) Actividades que afectan la oferta de factores necesarios o favorables al
establecimiento o expansion de las ILEs

O Suelo y locales: oferta (venta o alquiler a bajas rentas) de locales,
talleres en nuevas construcciones o edificios rehabilitados. En algunos
casos esas unidades se transforman en incubadoras de empresas porque
incorporan: i) servicios comunes (recepcion, teléfono, salas de reunion,
exposiciones, comedores); ii) servicios de asesoramiento de gestion.

o Financiacién (Préstamos, avales, subvenciones y exenciones fiscales).
La falta de financiacién es uno de los principales obstaculos enfrentados
por las ILEs, debido a la falta de capital propio, garantias o avales
comerciales, principalmente en el caso de que las personas que tratan de
crear la nueva empresa estdn desempleadas o viven en regiones
deprimidas, ya que no ofrecen ninguna credibilidad para las instituciones
comerciales de crédito debido a su falta de experiencia empresarial o
meros prejuicios. Ciertos grupos sociales - desempleados, jovenes,

82 El autor alerta para la dificultad de establecer una clara demarcacién entre las medidas de
fomento al empleo adoptadas por las instituciones locales y las adoptadas por otros niveles de la
administracion.
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mujeres, determinadas etnias - encuentran en general mayores
dificultades que los empresarios convencionales para convencer a las
instituciones de crédito.

Las instituciones locales disponen de varias maneras de ayudar a las
ILEs: préstamos en condiciones diferentes a los del sector privado (tipos
de interés favorables, periodos méas largos de amortizacién, sin demandas
de garantias, etc.); avales para obtener financiacion en el sector privado,
exenciones o ventajas fiscales, subvenciones para estudios de viabilidad,
equipamientos, etc.

Sin embargo, en muchos casos los gobiernos municipales no cuentan
con recursos financieros necesarios a que asuman el rol de agentes de
financiacién directa. En esos casos pueden hacer mucho actuando como
intermediario entre los futuros demandantes y las lineas de crédito ya
existentes en otros niveles administrativos.

Estimulo a las capacidades locales: desarrollo comunitario; educacion
basica (incluyendo la educacién de adultos; programas de formacion
profesional adaptados a las ofertas locales de empleo).

Formacién para la gestién empresarial y servicios de asesoramiento

Muchas personas que pueden iniciar una ILE provienen de familias y
ambientes sin ninguna tradicién empresarial para que puedan desarrollar
con éxito sus actividades. En ese sentido, la capacitacién en gestion
empresarial es un elemento clave (estimaciéon de costos, anélisis de
mercado, marketing, contabilidad, contacto con redes de proveedores y
demandantes, etc).

Asistencia técnica

Otra forma muy importante de apoyo a las ILEs es la asistencia tecnica,
que puede comprender la difusién del cambio tecnolégico, el desarrollo
nuevos productos y procesos, la mejora del disefio de los productos
existentes, etc.

Los gobiernos municipales dificilmente podran ofrecer directamente esos
servicios, pero tienen condiciones de actuar como intermediarios entre
las empresas locales y los centros universitarios, institutos tecnolégicos
y de investigacién existente en el entorno.
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b)

33

informacion

La informacién actualizada es vital para los posibles inversores o
iniciadores de nuevas actividades productivas cuando estidn buscando
locales, financiacién, recursos humanos adecuados, proveedores,
mercados y asistencia técnica. Los gobiernos municipales debieran estar
en condiciones de convertirse en principal fuente de informacién
relevante para las empresas locales, existentes o potenciales. Eso
implica poseer un buen conocimiento de todos los aspectos del desarrollo
econdmico y el empleo en sus territorios (estadisticas detalladas sobre
poblacion, censo industrial, evoluciéndel empleo, infraestructura, medios
de comunicacién) y ser capaces de llevar adelante anélisis detallados
sobre la economia local (la configuracion de los tejidos productivos) y el
mercado de trabajo y ponerlos a la disposicién del publico.3

Medidas que ayudan a la creacién o identificacion de oportunidades de mercado
para las ILEs

O

Compras y contrataciones publicas

Las instituciones locales son consumidores importantes de bienes y
servicios y como tales pueden constituirse en un mercado para las ILEs
y en general para las empresas locales. Los gobiernos municipales
pueden dar informacién sobre sus necesidades de compra presentes y
futuras y potenciar préacticas similares entre las grandes empresas
locales.

Ejemplos: politicas discriminatorias a favor de cierto tipo de empresas
locales (pequeiias cooperativas) que suponen prioridad en determinadas
contrataciones municipales y/o asistencia técnica para poder atender a
las demandas publicas.

Desarrollo de empresas locales: promocién conjunta de bienes y servicios
(incluyendo el turismo), ferias, exposiciones, etc.

Segun Del Castillo (1989), la mayorfa de los "ayuntamientos" en Espania carecen de los

servicios especializados de recogida y tratamiento de la informacién econémica; la mayorfa de los datos
estadisticos que poseen no se encuentra elaborada ni editada de forma sencilla que permita un acceso
répido a los mismos. La informacién existente es escasa, deficiente y descoordinada.
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ALGUNAS MEDIDAS DE GENERACION DE EMPLEO A NIVEL LOCAL DESARROLLADAS EN BRASIL EN EL
PERIODO RECIENTE, EN LAS CUALES EL ROL DE LOS GOBIERNOS MUNICIPALES HA SIDO CENTRAL

A. APOYO AL DESARROLLO DE PEQUENAS EMPRESAS
1. PROGRAMAS DE ATRACCION DE NUEVAS EMPRESAS Y EXPANSION DE LAS YA INSTALADAS
a) Facilitar apertura y registro de nuevas empresas. Desburocratizacién del proceso, centralizando

en un unico local todas las etapas necesarias.

b} Disponibilidad de terrenos y/o edificaciones que pueden beneficiar un conjunto de empresas y
al mismo tiempo estimular su asociatividad.

c) En ciertas circunstancias, reduccién de impuestos (establecimiento de impuestos diferenciados
para micro/peguenas empresas).

d) Promocidn de eventos {ferias, exposiciones, facilitando comercializacién/exportacién.
2. PROGRAMAS DE CREDITO A PEQUENOS EMPRENDEDORES
0 En general, acompafiados de capacitacién en gestion empresarial e incorporacién de
tecnologla.
o Disminucion de las garantlas exigidas; experiencias de crédito solidario {la garantfa es dada por

el grupo y no por el individuo).
3. APOYO A SEGMENTOS ESPECIFICOS CON GRAN CAPACIDAD DE GENERACION DE EMPLEOS

4, DESARROLLO DE CADENAS PRODUCTIVAS: VERTICALIZACION DE LA PEQUENA PRODUCCION AGRICOLA CON EL
OBJETIVO DE TRANSFORMAR PRODUCTORES AGRICOLAS EN AGROINDUSTRIALES, FACILITANDO EL ACCESO A LA
TECNOLOGIA NECESARIA Y A LA COMERCIALIZACION (ELIMINACION DE INTERMEDIARIOS).

5. FOMENTO AL COOPERATIVISMO, DIRIGIDO A GRUPOS DE DESEMPLEADOS QUE NO TIENEN CONDICIONES DE INICIAR
INDIVIDUALMENTE UN NEGOCIO.

B. FACILITAR LA BUSQUEDA DE EMPLEO A TRAVES DE LA CONSTRUCCION DE UN SISTEMA
PUBLICO DE EMPLEO, QUE COORDINE LA PROTECCION AL DESEMPLEO (SEGURO DESEMPLEO), EL
REENTRENAMIENTO O RECAPACITACION PROFESIONAL Y LA INTERMEDIACION PARA

RELOCALIZACION.
C. POLITICAS DE CALIFICACION PROFESIONAL DIRIGIDAS A GRUPOS ESPECIFICOS.
D. MEJORIA DE LA EDUCACION BASICA: MEJORAR EL INGRESO DE FAMILIAS CARENTES (Ej.: con

ingreso per capita de hasta US$ 50) Y ASEGURAR LA PERMANENCIA DE NINOS Y NINAS EN LA
ESCUELA, MEJORANDO ASI SUS CONDICIONES FUTURAS DE EMPLEABILIDAD Y EVITANDO SU
INGRESO PRECOZ EN LA FUERZA DE TRABAJO.

Fuente: Guimaraes, 1.G.R., 1996. "Administragoes petistas e geracao de emprego”, O (deslemprego
no pais do Real, Partido dos Trabalhadores, Sao Paulo.
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