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Resumen

En este trabago se examina las dimensiones laborales y del
empleo en relacién con las reformas econdmicas adoptadas por los
paises de América Latina. Se sugiere rescatar la vision estructuralista
del proceso de desarrollo e identificar las condiciones para que €
crecimiento resulte en una distribucion del ingreso mas equitativo.

Se concluye que es necesario reafirmar, reformar vy
completar las reformas econdmicas en curso. Reafirmar las
reformas, porque se requiere continuar los esfuerzos efectuados, en
genera exitosos, para restablecer los equilibrios macroeconémicos,
particularmente fiscales, monetarios y de balanza de pagos, asi como,
de apertura comercial y financiera. Todo lo anterior constituye
condicién necesaria para operar en paises mas abiertos y mejor
integrados a los mercados mundiales. Refor mar las reformas, porque
la experiencia ha mostrado la necesidad de introducir modificaciones
gue respondan mejor alos desafios planteados. En particular, la mayor
volatilidad e inestabilidad deben atenuarse mediante politicas
macroecondmicas que tengan en cuenta el estado del ciclo econdmico.
Son necesarias politicas fiscales, monetarias y de manejo de los flujos
de capitales con claras perspectivas anticiclicas para disminuir los
efectos de la volatilidad, suavizar los shocks y disminuir los efectos
negativos sobre el empleo y la equidad. Completar las reformas,
porque se requiere incorporar la perspectiva estructura de
transformacion productiva, particularmente en sus dimensiones de
empleo y laborales, dados sus efectos sobre el crecimiento y la
equidad. Sobre estos aspectos las reformas existentes carecen de
propuestas explicitas, o bien, las que se efectian en el dmbito laboral,
son inconsistentes.
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Este trabajo consta de cinco secciones. La primera examina las insatisfacciones existentes
con las reformas econdmicas y revisa las contribuciones efectuadas por la CEPAL a partir de 1990
centradas en |la propuesta de transformacion productiva con equidad asi como en las reformas que
deberian introducirse a las reformas econdmicas inspiradas en € Consenso de Washington. La
segunda, aborda la orientacién de la competitividad en el &mbito laboral y la necesidad de que la
misma sea auténtica; es decir, que contribuya a aumentar €l crecimiento y al mismo tiempo mejore
la equidad. Latercera analiza las instituciones |aborales a luz de las reformas recientes e identifica
aspectos que deben ser reformados para que la flexibilidad buscada no sea inconsistente con el
crecimiento de largo plazo y la equidad. Se destaca la experienciainternacional de convergenciaen
cuanto a los resultados buscados en lo econdmico, pero no necesariamente en las instituciones
laborales que responden a factores estructural es histéricos de cada pais. La cuarta seccién analiza a
nivel micro e vinculo entre estabilidad laboral, capacitacion y productividad. Identifica también
aspectos que pueden mejorarse en las reformas flexibilizadoras. La Ultima seccién aborda el sector
omitido de las reformas econdmicas, el informal. Se analiza su importancia y evolucién y su
relacién con la heterogeneidad estructural, la pobreza y la desigualdad. Se propone una orientacion
estratégica que, focalizada en lainformalidad, permita su incorporacion ala modernizacion.
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|. Transformacién productiva con
equidad y reformas econdmicas

1. Las insatisfacciones con las reformas de
los afios ochenta

Los paises de América Latina introdujeron las reformas que se
conacen como el Consenso de Washington en distintos momentos y
con diferentes intensidades. No obstante, es dificil encontrar en la
historia econémica de la Regién un periodo de mayor homogeneidad
en las orientaciones de las politicas, resultado tanto de la crisis de la
deuda, como de los cambios econdmicos e ideolégicos en € mundo.
Se acanzaron resultados importantes en materia de reduccién de
déficit fiscal y de inflacion y se liberaron tanto el comercio como €l
mercado de capitales. La Region paso de altos niveles de proteccion y
desequilibrios macroeconémicos, a ser una de las economias més
abiertas y con mayor estabilidad fiscal y baja inflacion. Estos éxitos
significaron costos sociales importantes, aumentos en los niveles de
pobreza y deterioro de la distribucién del ingreso, poniendo en
evidencia que € costo del guste recayé con més intensidad sobre los
gue tenian menos capacidad para absorberlo. La Regién emergi6 de la
década perdida con economias més estables, mas abiertas y mas
integradas a los mercados internacionales.

El balance de la década de los 90, sin embargo, permite
identificar al menos tres areas de insatisfaccion que de perdurar
podrian afectar el apoyo existente a manegjo macro- econémico. Ellas
serefieren alafaltade crecimiento, alainestabilidad e incertidumbre
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y alafalta de progresos en materia de equidad. Los paises se encuentran hoy ante la alternativa de
ampliar el campo de las reformas y de mejorar algunas de las existentes o ceder ala presion de la
fatiga existente para embarcarse, una vez més, en aternativas populistas.

La primera insatisfaccion se refiere a que los gjustes macro, si bien necesarios, fueron
insuficientes para inducir una recuperacion de lainversion y una expansion sostenida de la tasa de
crecimiento econémico del producto. Durante la década post-reforma la tasa de crecimiento fue de
solo 2,6% por afio y la del crecimiento per capita de 1,0%. Ambas no acanzan a la mitad de los
niveles registrados entre 1950 y 1980, de 5,5% y 2,7% por afio respectivamente. Mas alin, la tasa
de crecimiento del producto por hombre ocupado fue casi nula en la década de los 90, mientras que
en el periodo de referencia alcanzo a 2,7% por afio (J.A. Ocampo 2003a). No sdlo los gustes
macro no resultaron en una aceleracion del crecimiento, sino que ello se produce en un escenario
de cambio estructural de apertura comercial y financiera, el que junto a mango macro méas
adecuado debia generar un mayor dinamismo econdémico. Hubo, sin embargo, un deterioro
simultaneo de las relaciones entre balance comercial y crecimiento y entre inversiony crecimiento,
producto de |as politicas adoptadas en el periodo de reforma.’

La segunda insatisfaccion se produce por la mayor volatilidad en el crecimiento. En
promedio paralaregion, lavolatilidad en el crecimiento del producto durante el periodo 1980-2002
fue de 2,2, superior a 1,4 registrado durante €l periodo 1950-80. En un periodo de apertura global,
las posibilidades de contagio a través de variables financieras aumentaron. Los afios 90 fueron
escenario de sucesivas crisis en México, en Asia'y en Argentina y de la desaceleracion de la
economia de los Estados Unidos y del Japdn. Sus efectos se trasladaron a la Region, aungue con
diferentes intensidades entre paises, y resultaron en una altainestabilidad en € crecimiento.

Las empresas se gjustaron mediante reducciones en el empleo y los salarios generando
aumentos del desempleo y un triple proceso de informalizacion, terciarizacion y precarizacion de
la estructura del empleo que se tradujo en subempleo creciente, mayor inestabilidad vy
desprotecciéon. El desempleo crecid, pero ademés revel6 un comportamiento asimétrico en las
crisis. Se redujo més que e producto en las crisis y se recuperé mas lento en la expansion. La
asimetria observada en e desempleo es incluso mayor si se examina la evolucion de la ocupacion.
La oferta de mano de obra desempefié un papel de amortiguador en €l ciclo por e desaliento de los
gue buscaban trabgjo quienes, ante las escasas perspectivas de encontrarlo, se retiraron de la
busqueda activa (véase, gréficos 1y 2). Ante la necesidad del gjuste, las empresas recurrieron ala
disminucion de contratacién de persona facilitadas, en parte, por las reformas laborales que
tendieron a flexibilizar y abaratar €l costo de despido. La recuperacién del ritmo de actividad, por
el contrario, tomd tiempo en trasladarse a nuevas contrataciones, porque las decisiones de
reclutamiento requieren un horizonte més largo de crecimiento sostenido por los costos
involucrados. La historia de alta volatilidad determina que los rezagos en la contratacién tienden a
alargarse e incluso, a estar acompafiados por destruccién de ocupaciones de manera méas
permanente.

Déficit comerciales crecientes en los 90, mayores que en los 70, financiados con abundante y volétil capital de corto plazo, no
resultaron en mayor crecimiento. Mayor inversion extranjera dirigida a sectores més intensivos en capital, estuvo acompafiada por
destruccion y subutilizacion de capital. No obstante las reformas, la situacion de balanza de pagos continGia explicando en gran
medida el comportamiento econémico de los paises (J. A. Ocampo, 2003b).
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Gréfico 1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: CRECIMIENTO ECONOMICO Y DESEMPLEO (1990-2002)
(Tasas)

‘_Crecimiento del PIB ===@==Desempleo ‘

Crecimiento del PIB
N
Tasa de desempleo

Fuente: OIT (2002)

Grafico 2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: CRECIMIENTO ECONOMICO Y OCUPACION (1991-2003)
(Tasas)
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La tercera insatisfaccion se relaciona con la equidad y la pobreza. La pobreza siguio un
comportamiento contraciclico subiendo en el decenio de 1980 durante el guste y disminuyendo en
la década de 1990 durante la recuperacion, pero sin recuperar los nivelesiniciales. El porcentaje de
hogares debajo de la linea de pobreza disminuy6 entre 1990 y 1999 del 41 a 35,3%, superando
todavia el 34,7 registrado en 1980. El nimero de pobres aument6 en arededor de 11 millones, aln
cuando los indigentes disminuyeron en 4 millones (CEPAL, 2001a). Dada la importancia de los
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ingresos laborales, que constituyen alrededor del 80% de los ingresos totales, el mercado de trabgjo
es e principa transmisor de la inestabilidad; mientras que las politicas sociales, aunque
importantes, tienen un papel limitado. Ademas la intensidad de las crisis tiene efecto diferenciado
pues afecta mas a los pobres cuando son de mayor magnitud. Ellos son los que tienen mecanismos
de defensa més limitados, o que les obliga a reducir los niveles de consumo o liquidar activos para
enfrentar las crisis de mayor duracion o intensidad (De Ferranti, Perry y otros, 2000, Tokman,
2003).

A diferencia de lo ocurrido con la pobreza, la equidad ha mostrado ser asimétrica y menos
eléstica ante variaciones en el crecimiento y en casi ningln pais, mostré una mejoria en la década
de 1990 (excepto Panamay Uruguay). Se deterioraen las crisis, pero no mejora en la recuperacion.
Entre 1960 y 1980 la concentracion del ingreso habia disminuido de 0,53 a 0,50 en promedio para
13 paises de América Latina. A partir de ese afio e coeficiente de Gini crece a 0,53 en 1990 y a
0,54 en 1999. Mientras el decil més rico duplica su ingreso entre 1980 y 2000, el 40% mas pobre o
mantiene constante. Entre el 60 y el 90% de la desigualdad se explica por la alta participacion del
decil superior (BID, 1999). Por este motivo, €l crecimiento ha disminuido su eficacia como
instrumento para reducir la pobreza, aunque contindia siendo positivo. En la década de 1960, la
pobreza disminuia en 0,98 punto porcentua por cada punto adicional de crecimiento; en la década
de 1970 disminuia en 0,69, mientras que en la de 1990 se reducia en 0,12 (OIT, 2002). Los més
afectados han sido los grupos de ingresos medios, aln mas que los pobres. En los paises con
deterioro distributivo, el aumento del decil superior combinado con reducciones de la pobreza,
resulté en una pérdida de participacion de los estratos medios por el efecto combinado del deterioro
del mercado de trabajo y del cambio de orientacion de la politica social més focalizada en los
pobres (Tokman, 2003).

Estas tres insatisfacciones han dado origen alafatigay a cuestionamiento de las reformasy
conforman un escenario propicio para perfeccionar las propuestas originales, aungque sin abandonar
los objetivos que las impulsaron en la década de 1980. La propuesta de este trabagjo consiste en
incorporar la transformacion productiva como uno de los gjes centrales de las reformas. Las
reformas se concentran en generar condiciones de entorno macro econémico adecuadas y en la
apertura comercial y financiera. Por ello, resultan insuficientes para transformar la estructura
prevaleciente, la que en definitiva constituye la determinante principal del crecimiento y la
equidad.

Ocampo (2003a), llama la atencién sobre la persistencia de grandes desigualdades y |a falta
de convergencia internacional, a pesar de los cambios en e entorno econémico a partir de la
segunda guerra mundial. Mas de tres quintos de la varianza del ingreso per capita en el mundo
puede explicarse por las diferencias de ingreso que existian yaen 1914. Esta estabilidad jerarquica
se asocia a una ata concentracion en la generacién de la tecnologia “ central” (core) en los paises
mMas ricos y una concentracion similar de las finanzas y de las corporaciones multinacionales. Esta
asimetria contribuye a explicar porque la economia internacional es un “campo de juego desigual”
(unlevel playing field), haciendo muy dificil la tarea de escalar posiciones en e &ambito
internacional. Por ello, consistente con la conceptualizacion histérica del estructuralismo cepalino
(Prebisch, 1951 y Furtado, 1961, entre otros), Ocampo concluye que la tarea del desarrollo
econdmico no consiste en recorrer las etapas seguidas por los paises ya industrializados, sino una
de aumentar los ingresos per cépita, de introducir exitosamente las necesarias transformaciones
productivas y de emplear |as estrategias macroeconémicas y financieras, dentro de las restricciones
histéricas de cada pais.

Se revisa a continuacién, en primer lugar, |os aportes efectuados a fines de la década de 1980
después de la primera ola de reformas y a la luz de los desilusionantes resultados de la “ década
pérdida’. Posteriormente, se destacan los avances més recientes que profundizan la
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conceptualizacion de transformacion estructural e innovan en el disefio de las politicas econdmicas
y sociales para aumentar su efectividad dadas las condiciones de inestabilidad asociadas a la nueva
forma de funcionamiento econémico.

2. Transformacion productiva con equidad: el replanteo de
finales de los afos ochenta

A comienzos de los noventa la CEPAL (1990) inicia un proceso de replanteo de las
reformas retomando la perspectiva institucional historico-estructural. Se reconoce la necesidad de
introducir reformas para corregir los desequilibrios macroecondmicos, cuyos atos niveles
impidieron el normal funcionamiento de las economias |atinoamericanas y que se agravaron a partir
de la crisis de la deuda externa desencadenada en agosto de 1982 ante el reconocimiento de la
imposibilidad de pago por parte de México. La consiguiente asignacion de prioridad a las reformas
macroecondmicas no fue un evento menor. La subordinacion de las mismas a las estructuras
vigentes en la interpretacion estructuralista, las convertia en un &rea de politicas carente de
prioridad. Se efectUa ademas, una lectura estructural renovada de la evolucion de la década de
1980, buscando responder a la insuficiencia de crecimiento y a la ausencia de mejoria en la
equidad.

La experiencia de los paises de la Region en materia de crecimiento y de equidad, permitio
identificar la existencia de un “casillero vacio”, aquél donde se ubicarian los paises que
simultdneamente alcanzaran ambos objetivos. Mientras paises que representaban alrededor de dos
tercios del producto interno bruto de la region y una proporcién mayoritaria de la poblacion
alcanzaron ritmos favorables de dinamismo econdmico mostraron niveles poco satisfactorios de
equidad; otros, que representaban alrededor de un quinto del producto regional no mostraron ni
crecimiento, ni equidad satisfactoria. Un tercer grupo, logré un grado aceptable de equidad, pero en
un marco de crecimiento econdémico lento o incluso, de estancamiento econémico. Més aln, en la
década de 1980 los paises del primer grupo registraron un deterioro en su dinamismo y los del
tercero un deterioro marcado de la equidad (CEPAL, 1990, Fajnzylber, 1990). Al compararse con
la situacion de un grupo de paises de Europa 'y Asia, con diversas configuraciones econémicas e
institucionales, que lograron compatibilizar crecimiento y equidad, las causas de este resultado
parecen ubicarse més alé del manejo de los desequilibrios de corto plazo y deben buscarse en las
caracteristicas estructurales del funcionamiento de las economias.

Estos trabajos contribuyeron particularmente a destacar tres ideas fuerzas, (i) asignar ala
debilidad del patron de insercion externa de la region un papel fundamental en su funcionamiento
econdmico y social; (ii) trasladar €l gje de la competitividad a los paises en su conjunto, pues la
misma requiere ser sistémica para que sea efectiva y (iii) sefladlar que el aumento de la
productividad no puede alcanzarse de cualquier manera, pues ello puede resultar inconsistente con
el logro simultdneo del crecimiento con equidad. En definitiva es necesario diferenciar la
competitividad auténtica de la espuria.

La primera idea fuerza implica reconocer que, en comparacion con la experiencia
internacional, el esfuerzo de ahorro interno es significativamente mas bajo debido a una insercion
internacional que promueve un patron de consumo y produccion con ato contenido de
importaciones. Tal patron reflgga una menor competitividad y una estructura asimétrica del
comercio, que se asemeja a los paises desarrollados en las importaciones y tiene una baja
participacion en las exportaciones, aungue creciente, de rubros de alto dinamismo y contenido
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tecnoldgico.” También reflgja una debilidad del proceso de incorporacion de tecnologia que se
deriva de la menor ponderacion de la produccion y exportacion de productos con alto contenido
tecnol 6gico, del cambio més lento de la estructura sectoria y del menor esfuerzo en investigacion y
desarrollo, asociado a un nivel educativo también relativamente bajo y de menor calidad. Como
resultado la productividad total de los factores crece entre 1950 y 1980 a tasas cercanas a la mitad
de la registrada por € grupo de referencia® El menor crecimiento de la productividad, junto a un
menor dinamismo del producto per cépita, resulta en una insuficiencia relativa de creacion de
empleos de alta productividad. La equidad, por ende, no mejora. En definitiva el bgjo progreso
técnico redunda en baja competitividad, o que a su vez afecta las posibilidades de crecimiento
productivo y de mejoraen la equidad.*

La segunda idea fuerza es que la adopcion de precios “correctos’ no es suficiente para
aumentar la competitividad dado el rezago tecnoldgico acumulado y las dificultades ya
mencionadas para ingresar a grupo lider. La generacién y adopcién de progreso técnico y €l
aumento de la productividad constituyen procesos de carécter sistémico y requieren de un conjunto
de sinergias y externalidades, ademés de las reacciones maximizadoras de las empresas
individuales frente a cambios en los precios. No es suficiente exportar recursos naturales con
escaso grado de elaboracion, porque no producen articulaciones tecnolégicas necesarias para
generar sistemas productivos que den lugar a una “mentalidad exportadora’. EI comercio de
manufacturas en productos de ato contenido de innovacion tecnolégica es més propicio para
enganchar en esta trayectoria que requiere agregar valor intelectual a los bienes y servicios
exportados. Para ello se requiere mejorar |as calificaciones, fortalecer |a base empresarial, incluida
lavinculacion con lainversion extranjera, y evolucionar hacia un sistema de relaciones laborales de
mayor cooperacion y participacion.

La tercera idea fuerza, -la de generar competitividad auténtica-, implica reconocer la
incorporacion y difusion del progreso tecnol égico, como mecanismo necesario para que €l aumento
de competitividad se pueda traducir en mayor equidad y genere asi una sinergia positiva sobre €l
crecimiento. Por ello la competitividad espuria que se logra solo mediante €l abaratamiento de la
mano de obra o por la explotacion de recursos naturales debe ser complementada. La primera,
porque en definitiva dificulta el logro de mejoras en la equidad al no producirse aumentos en los
salarios reales. La segunda, porque las rentas generadas a partir de enclaves, son apropiadas por un
grupo pegueiio de empresas, se destinan al consumo o se remiten a exterior, y no se distribuyen
adecuadamente. Esto no significa excluir e aprovechamiento de los recursos humanos y naturales
disponibles como estrategia de competitividad. De hecho, constituyen una componente importante
de las ventgjas comparativas de los paises en desarrollo en sus etapas iniciales y resulta dificil
comenzar a avanzar en la especializacion por |as etapas mas complejas. Han facilitado las primeras
etapas del desarrollo exportador y del crecimiento, como lo ilustra la amplia experiencia
internacional. El desafio, sin embargo, consiste en ir agregando valor y contenidos tecnol 6gicos a
dichos recursos. De lo contrario, como veremos més adelante, estrategias basadas en €
abaratamiento de mano de obra, no logran mejorar la equidad y tienden a mantenerse en un
equilibrio de bajo nivel deingreso y escaso dinamismo econémico.

Las exportaciones de manufacturas sobre € valor de produccién que eran practicamente inexistente en 1961, alcanzan en 1985 al
10%, cifraque es solo cercadelamitad registrada en ese afio por los paises de referencia.

Mientras que en 1950 América Latina registraba un nivel de productividad por hora/persona que duplicaba a grupo de referenciay
era equivalente a cerca del 60% del nivel de los paises de la OCDE, hacia 1986 la brecha con € grupo de referencia desaparece,
producto del escaso dinamismo latinoamericano frente al dinamismo mostrado por los otros paises y la brecha con los paises
desarrollados se expande de 1,8 a 3 veces (CEPAL, 1990).

La escasa incorporacion de progreso técnico es e resultado del comportamiento empresarial, de la estructura sectorial y de la
vinculacion de los mercados internos y externos. La competitividad a su vez, depende de la capacidad de superar o a menos,
disminuir las distancias con las mejores précticas internacionales. Ello requiere de incorporacion de progreso técnico, innovacion y
difusién de las “mejores’ tecnologias.
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3. Transformacién productiva con equidad para el siglo XXI:
inestabilidad y progreso técnico en la globalizacion

Hacia fines de la década de los 90, ya superado el gjuste de los 80 y con la experiencia
adquirida a funcionar en un mundo més globalizado, CEPAL, continlia con su marco conceptual
prestando atencién prioritaria a la necesidad de transformacién productiva con equidad. Sin
embargo, postula “reformar las reformas’ para adecuarlas a un entorno econémico més volétil e
incorporando una vision enriquecida que permita retomar el crecimiento mediante la incorporacion
y difusién de progreso tecnol égico. Postula una preocupacion por la equidad y la disminucion de la
pobreza destacando (i) que la inestabilidad junto a las reformas contribuyeron a deteriorar la ya
precaria situacion existente; y (ii) que el insuficiente dinamismo econdémico no facilité en la
medida necesaria la creacién de empleo productivo.

Se cuestiond asi un cierto determinismo que llevd a aceptar como inevitables los
insatisfactorios resultados sociales y particularmente, la mayor incertidumbre y el deterioro en los
niveles de pobreza y equidad. Si bien se reconocié que la globalizacion limita los grados de
autonomia e impone sanciones mayores a los errores que son inherentes a la adopcién de decisiones
de politica econdmica, se destacd que las politicas laborales y sociales resultaron claramente
insuficientes para corregir los efectos que se generan en e ambito de las politicas
macroecondmicas. Es ali donde se concentrd la busgueda de nuevas visiones, que sin constituir
aternativas al modelo aceptado de funcionamiento, pudieran contribuir a disminuir la inestabilidad
y corregir el efecto de los ciclos sobre el crecimiento y el bienestar. Dos son agunas de las
contribuciones que deben destacarse sobre este tema.

La primera se refiere a que se resalto que el concepto de estabilidad macroeconémica debe
entenderse de manera mas amplia incorporando el mangjo adecuado del ciclo econdémico, la
estabilidad de precios relativos y déficit de cuenta corriente y balances del sector privado
sostenibles (CEPAL, 2000). Los bajos niveles de inflacion y las reducciones del déficit fiscal
pueden resultar insuficientes para generar crecimiento, como se mostré durante el primer periodo
de reformas. La inestabilidad macroecondmica en sus diferentes acepciones puede afectar el
crecimiento, por ello se requiere una accion més comprensiva, 1o que a su vez llevd a CEPAL a
sefialar como hacerlo.

Las posibilidades de intervencién pueden diferenciarse segun persigan (i) reducir €l riesgo
mediante politicas preventivas que logren impulsarse en el &mbito internacional o nacional y en
este Ultimo, tanto por politicas macroecondmicas como mas especificas en el campo de las
regulaciones laborales que logren atenuar la dimension del problema a enfrentar; (ii) enfrentar €l
riesgo tratando de mitigar €l dafio potencial mediante el aseguramiento o la proteccion social; y (iii)
compensar a los afectados (Tokman, 2003). La necesidad de intervencion a estos diferentes niveles
y lamanera especifica de hacerlo es una de |as éreas donde se ha avanzado con la experiencia.

La CEPAL ha contribuido particularmente en abordar la inestabilidad que proviene del
ambito internacional, tradicional mente transmitida a través del comercio y del financiamiento, hoy
acentuadas por la disminucién de barreras a comercio y la liberalizacion de los mercados de
capital. Ello ha redundado ademas en un aumento de la profundidad de los efectos, ya que €l
contagio entre paises acentlia el carécter pro ciclico de los movimientos de capital. Las sugerencias
presentadas se dirigen, en primer lugar, a redisefio de la arquitectura financiera internacional y en
especial, la generacion de una instancia de financiamiento de emergencia que cumpla el papel de
prestamista de Ultima instancia, la ampliacién de los recursos disponibles mediante la emision de
derechos especiales de giro y la necesidad de contar con reglas multilaterales para la renegociacion
de la deuda externa que distribuya de manera més equilibrada los costos y riesgos entre deudores y
acreedores. En segundo lugar, en el @mbito interno, se identifican instrumentos de aseguramiento y
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diversificacion de riesgos que permiten atenuar la intensidad de las perturbaciones externas y
eventualmente, distribuir sus efectos en el tiempo. Se recomienda un mangjo prudencial de las
crisis mediante una adecuada politica de pasivos y evitar desequilibrios de precios significativos,
particularmente del tipo de cambio y del precio de los activos. Respecto a los movimientos de
capital también existen instrumentos para diversificar el riesgo, pero todavia subsiste un debate
sobre el grado de apertura del mercado de capitales y sobre la regulacion de los flujos para
disminuir las fluctuaciones de corto plazo.

Las politicas macroecondmicas convencionales han jerarquizado e mantenimiento de los
equilibrios, alin en un contexto reconocidamente més volétil. Ello conduce, en muchos casos, a
agregar la pérdida de autonomia derivada de la mayor integracion a la economia internacional al
carécter pro ciclico que adquieren las politicas al tratar de alcanzar equilibrios independientemente
de la etapa en que se encuentre e ciclo. El resultado es, muchas veces, un costo de sobre
contraccion, con efectos negativos sobre el empleo y los ingresos. Como sefidla CEPAL (2000),
Ocampo (2001) y Ffrench-Davis (2000), e control de la volatilidad se favorece mediante la
combinacion de tres conjuntos de politicas: @) por politicas macro consistentes y flexibles, que
eviten desequilibrios en los precios més relevantes y la acumulacion de deudas cuantiosas; b) por
un sistema de regulacion y supervision prudencial con clara orientacion anticiclica y, ¢) por una
politica de pasivos que maneje |os vencimientos de las deudas del pais.

Por otro lado, el cambio de orientacién de la politica fiscal hacia € equilibrio de una
posicion presupuestaria estructural mas que coyuntural; los costos involucrados en introducir
rezagos o rigidez cambiaria como mecanismo para reducir lainflacion, que resultd en atas tasas de
interés; y la conveniencia de acompafar apertura de més mercado, pero ademas de méas gobierno,
particularmente para programas de compensacion social; fueron algunas de las lecciones Utiles para
reformar las reformas (Tokman, 2003).

La segunda contribucion de importancia es sobre la naturaleza de la relacion entre
crecimiento y progreso técnico, asi como sobre sus determinantes principales. Existe una relacion
reciproca entre productividad y crecimiento, pero donde la dindmica de la estructura productiva es
la que explica los cambios en los ritmos de crecimiento econdmico. Existen una serie de
interrelaciones entre equilibrios macroeconémicos y crecimiento, asi como entre instituciones,
existencia de capital humano e infraestructura adecuada y crecimiento, pero no constituyen
determinantes activos, sino principal mente condiciones de entorno. La capacidad de generar nuevas
actividades dinamicas esta en la esencia del desarrollo exitoso y constituye un proceso meso
econdmico (Ocampo, 2003a; Katz, 2000).

La dindmica de las estructuras productivas se visualiza como la conjuncién de tres
elementos. Por un lado, lainnovacién y el aprendizaje que constituyen las nuevas actividades o las
nuevas formas para producir y difundirse a través del sistema econdémico. Por otro, la existencia de
complementariedades, encadenamientos y redes entre empresas y actividades productivas y las
instituciones requeridas para el desarrollo pleno de dichas complementariedades. Por ultimo, debe
existir una oferta suficiente de factores necesarios para la innovacion y en particular, capital y
recursos humanos calificados.

Se reinterpreta la vision de que la tecnologia es un bien plenamente transable
internacionalmente o producible en cualquier pais. Dadas las asimetrias existentes su generacion
esta altamente concentrada y su traslado a los paises en desarrollo solo puede hacerse después de
un proceso de aprendizaje, puesto que la misma no solo estd compuesta de capital sino también de
conocimiento, que es intangible. Los paises aprenden a incorporar tecnologia y generan ganancias
de productividad de manera progresiva con €l aprendizaje. Su grado de integracion con € resto de
la estructura productiva influye sobre el grado de difusion de los beneficios que genera el proceso.
Esta concepcion del progreso técnico y su difusion fue central en lainterpretacion estructuralista de
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centro periferia desarrollada por Prebisch (1959), y en la heterogeneidad estructural de Anibal
Pinto (1965). Las investigaciones mas recientes permiten entender mejor y profundizar la
natural eza de este cambio y sus efectos (Katz, 1987).

El proceso adquiere la forma de creacion y destruccion de actividades y empresas, teniendo
que predominar las primeras para que exista crecimiento. La innovacion, si estd acompafiada de
fuertes complementariedades, se reflgjard en una absorcion creciente de fuerza de trabgjo en
actividades dinamicas. El resultado sera una combinacion de alta inversion y aprendizaje
tecnoldgico acelerado junto a desarrollo institucional. Si la destruccion predomina, se reduce la
expansion de la productividad y del crecimiento econdmico, disminuye la inversion, aumenta la
heterogeneidad estructural porque el excedente de fuerza de trabajo se ocupa en actividades de baja
productividad y la pérdida de experiencia de produccion amplia la brecha tecnol 6gica existente en
relacion a la frontera tecnolégica internacional. La interaccion entre la intensidad del proceso de
aprendizaje y € grado de complementariedad dan origen a una diversidad de procesos de
transformacion productiva que permiten comprender mejor la evolucion de la region y adoptar
estrategias para avanzar en la transformacion productiva con equidad.
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ll. Transformacion productivay
competitividad laboral

Alcanzar simultaneamente el crecimiento y la equidad
dependera de la forma que adopte el proceso de transformacion
productiva y de las reformas macro econdmicas e institucionales que
configuran € entorno para dicha transformacion. Dos aspectos se
relacionan con la orientacion de la transformacion productiva en las
Ultimas décadasy con las estrategias recomendabl es para que mejoren
sus resultados en materia de empleo y de equidad. En primer lugar, es
conveniente identificar las formas que puede adoptar la
transformacion productiva en la Region. En segundo lugar, debe
analizarse la estrategia de competitividad que se incorpora en €l
paguete de reformas propuestas, la que descansa, en lo laboral, en la
busqueda de flexibilidad del mercado de trabajo con reduccién de
costos laborales. Ambos aspectos apuntan al disefio de politicas que
puedan contribuir areformar y completar las reformas.

1. Transformacién estructural, crecimiento y
equidad

Los distintos procesos de cambio estructural dependen de la
intensidad y las relaciones de dos elementos claves: € proceso de
aprendizaje y las complementariedades. El cuadro 3 permite observar
cuatro situaciones, desarrolladas por Ocampo (2003a), con resultados
diferentes sobre el crecimiento y la equidad.
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En los perfiles extremos se dan, por un lado, situaciones donde existe un intenso proceso de
aprendizaje y fuertes complementariedadesy, por otro, una situacion donde ambos son débiles. En
el primer caso, se producen importantes economias de escala tanto a nivel micro como meso
econémico y, como resultado, la productividad aumentay el subempleo tiende a disminuir. El caso
opuesto representa situaciones como los enclaves de exportacion basados en recursos naturales y
materias primas. Situaciones intermedias se presentan cuando la mayor intensidad de uno de los
dos componentes coincide con ladebilidad del otro componente. Un intenso proceso de aprendizaje
puede coexistir con eslabonamientos débiles y viceversa, un débil proceso de aprendizaje puede
presentarse también en un contexto de fuertes complementariedades. Ocampo denomina a estas
cuatro situaciones como procesos profundo (deep), superficial (shallow), de corto aiento (short
breath) y trabajo intensivo (labor absorbing), respectivamente.

Recuadro 1
PROCESOS DE CAMBIO ESTRUCTURAL

Complementariedades
Proceso de aprendizaje Intensos Débiles
Intensos profundo corto aliento
Débiles trabajo intensivo superficial

Fuente: Ocampo (2003a)

Existe competitividad sistémica cuando las complementariedades son intensas (profundo y
trabajo intensivo). Por el contrario, se reduce a empresas 0 sectores en los restantes perfiles, ya
sea por concentracion del proceso de aprendizaje sin difusién generalizada o porque el mismo es
débil o inexistente.

El perfil profundo permitira crecer mas aceleradamente, mientras que el superficial resulta
en menor crecimiento. Sin embargo, los efectos se revierten con relacién a la equidad. El
profundo resulta usualmente en creciente heterogeneidad estructural por el sesgo hacia el uso de
mano de obra calificada que presenta el proceso de aprendizaje intenso, o que se traduce en
desigualdades de ingresos crecientes a pesar de su efecto favorable sobre la creacion de empleo.
El perfil superficial, por el contrario, puede ser mas equitativo, pero a niveles de ingresos bajos.

El perfil de corto aliento puede permitir crecer rdpido, pero a costo de que la
heterogeneidad y la desigualdad aumenten. El perfil creador de empleo reducird la
heterogeneidad y mejorara la equidad pero tendera a registrar un menor dinamismo, porque sus
transformaciones estaran basadas en la incorporacion de tecnologias simples, los margenes de
ganancias de las empresas seran menores y los mercados de exportacion para esos productos
tienden a evolucionar de manera desfavorable.

En definitiva, el logro simultaneo de crecimiento con equidad no aparece como respuesta
automatica de los distintos perfiles de cambio estructural presentados. El “casillero vacio”
continlia presente; el desafio es como conciliarlos.

CEPAL identifica tres patrones de especializacién que se han ido configurando en las
Ultimas décadas (CEPAL, 2002, Mortimore y Peres, 2001). El primero es del “norte”,
caracterizado por la exportaciéon de manufacturas con un alto contenido importado (en el
extremo, magquilas), principalmente destinadas al mercado de Estados Unidos, que atrae
inversiéon directa externa 'y se combina con exportaciones agricolas tradicionales y nuevas en
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Ameérica Central y con turismo en México y el Caribe. El segundo es del “sur”, caracterizado por
la combinacién de materias primas y manufacturas intensivas en recursos naturales, que tienden
a ser intensivas en capital en su procesamiento y que también resultan atractivas para la
inversion extranjera sea en la explotacién de esos recursos o por el mayor tamafio de los
mercados domésticos. Se incluyen en este grupo los paises del Cono Sur, aunque Brasil presenta
una situacién mixta con algunas manufacturas y servicios intensivos en tecnologia. Un tercer
tipo de especializacion se presenta en paises pequefios del Caribe y Panamé concentrado en la
exportacién de servicios (financieros, turismo y de transporte). Katz y Stumpo (1996) analizan
también los cambios al interior del sector manufacturero en varios paises de mayor tamafio y
avalan la conclusion de que en esos paises se produce un aumento significativo en la
participacion de los sectores que elaboran productos bésicos, mientras disminuyen los
tradicionales y el metal mecéanico.

La expansion creciente de las exportaciones y la globalizacién no se traducen en un
crecimiento econdmico més acelerado por el debilitamiento del vinculo entre exportaciones y
producto. Ello se debe a aumento de las filtraciones hacia el exterior y a la reduccion de
complementariedades con la produccion doméstica por el creciente aprovisionamiento
internacional. En parte, responde también a la incapacidad de readecuacion de las empresas
sustituidoras de importaciones a las nuevas demandas de los mercados.

La prescripcion que emerge de este andlisis indica la necesidad de focalizar las politicas
en promover la innovacion y el proceso de aprendizaje y en apoyar el desarrollo de
complementariedades. Ocampo (2003a) sugiere cuatro marcos estratégicos para dichos
objetivos. El primero, es la profundizacién de la integracion en la economia mundial. El
segundo, se refiere a establecer un equilibrio entre la capacidad empresarial necesaria para la
innovacion y el establecimiento de instituciones dirigidas a mejorar la informacién y
coordinacion entre los agentes. El tercero, se refiere a mejorar la mezcla entre politicas
horizontales y selectivas. Por altimo, se sugiere que los incentivos se otorguen sobre la base de
resultados y sujetos a evaluaciones periddicas.

L os dos ultimos &mbitos son los que ameritan una mayor discusion, pues los dos primeros
ya aparecen crecientemente incorporados en el ambito de las orientaciones existentes. La
selectividad de las politicas, necesaria para promover la creacion de ventajas comparativas, ha
sido y sigue siendo materia de controversia. La experiencia historica de politicas selectivas que
distorsionaron la asignacion de recursos 'y se convirtieron en fuentes de privilegios de diferentes
grupos de presion llevé ala horizontalidad de todos los instrumentos, quizas en medida extrema.
Existe un espacio para selectividad legitima que, manteniendo el principio de horizontalidad,
promueva una asignacion de recursos diferenciada donde es necesaria. Este es el caso, por
gjemplo, de la generacion de mecanismos que permitan financiar el desarrollo tecnolégico y la
promocion de exportaciones, de la provision de capital de riesgo para inversiones rentables pero
con alto grado de incertidumbre. Otras dimensiones de selectividad a considerar se refieren al
desarrollo de areas geograficas determinadas, a empresas de menor tamafio y a grupos sociales
mas desfavorecidos. De hecho, la limitacidon de recursos hace necesaria la asignacion detallada
de las politicas horizontales, convirtiéndolas en selectivas a tener que seleccionar 10s usos con
mayor prioridad.

La experiencia de paises exitosos en innovacion y desarrollo tecnolégico, como Irlanda,
Finlandia, Nueva Zelandia e Israel, muestra la necesidad de pragmatismo en el disefio de
politicas en este campo (M. Tokman y A. Zahler, 2004). En dichos paises se combinan politicas

21



Las dimensiones |aborales de |a transformacién productiva con equidad

e instrumentos horizontales con medidas dirigidas a sectores especificos.” Ademas de las
politicas neutras, en paises como Finlandiay Nueva Zelandia un porcentaje significativo de los
recursos dedicados al fomento y a la investigacion y desarrollo se asignan a clusters en torno a
sus ventgjas competitivas. Otra muestra de pragmatismo es el hecho que el Estado aumente su
participacion en la propiedad de empresas productivas no genera discusion ideolégica. En
Irlanda e Israel el principal apoyo financiero que se entrega a las empresas con gran potencial de
crecimiento es através de la adquisicién de una participacion en la propiedad, ya sea a través de
“venture capital” o “private equity”. Dados los riesgos de captura y corrupcion asociados a la
experiencia histérica mencionados més arriba, es necesario acompafiar dichas medidas con
mecanismos de evaluacién externa permanente y en el caso de participacion en la propiedad de
empresas, con la definicion explicita de politicas de salida.

2. Competitividad auténtica y reformas laborales

2.1 Laorientacion de las reformas laborales propuestas

Un aspecto importante para la conciliacién entre los objetivos de crecimiento y equidad es la
estrategia de competitividad que se adopte. En CEPAL (1990), se enfatiza la necesidad de que la
competencia sea auténtica para asegurar el avance en el logro de ambos objetivos, a diferencia de
lo que se considera formas espurias que no contribuirian a dicho propésito. En particular, no se
consideraba adecuado aumentar la competitividad sobre la base de la erosion de los salarios o de
las condiciones de trabajo. Ello porque el crecimiento, acompafiado por aumentos de salarios reales
mejora la equidad. El vinculo es en realidad mas profundo y debe incluir el empleo como elemento
central e incluso, para muchos, prioritario frente a los otros temas laborales. Por un lado, la
creacion de empleo constituye el mecanismo mas efectivo para proveer ingresos, particularmente a
los més pobres. Por otro, salarios crecientes y proteccion pueden reducir la capacidad de
generacion de empleo.

Crecientemente, sin embargo, se reconoce la prioridad al empleo, pero se lo condicionaala
calidad de los empleos generados pues debe estar asociado a ciertas condiciones de estabilidad y
proteccion. Més aln, en materia de derechos fundamentales del trabajo existe consenso sobre la
necesidad de asegurar su respeto universal con prescindencia del nivel de desarrollo del pais o
empresa ala que se refiera. Estos son considerados absolutos, mientras que el resto de |os derechos
laborales se plantean como relativos, dependiendo de las posibilidades de cada pais, pero siempre
sujetos a la legislacion naciona que debe respetar los principios establecidos en los convenios
internacionales del trabajo de la OIT. Se trata entonces de creacion de empleos productivos y de
calidad, los que a su vez, solo pueden ser € resultado de una dinamica transformacion productiva.
Asegurar esta vinculacion de manera exitosa, es fundamental para avanzar en materia de equidad.

Se debe competir en el &mbito laboral con empleos buenos, privilegiando la creacién de
empleo, pero ademas, en un mundo con alta volatilidad. Ante un diagnostico parcia mente correcto
de que los mercados de trabajo en América Latina se caracterizan por insuficiente generacion de
empleo, con sectores sobreprotegidos con relacion a las capacidades de los paises y con

5 En relacion a la conveniencia de introducir incentivos tributarios las recomendaciones no son concluyentes. Los incentivos

tributarios pueden ser menos discrecionales que los subsidios ya que las empresas pueden elegir libremente en qué y cuanto invertir.
Asimismo, los costos asociados a la administracion de un sistema de incentivos tributarios podrian ser menores a los de un sistema
de subsidios. Sin embargo, |a literatura también sefiala que deben cumplirse estrictas condiciones de disefio e implementacion para
que los incentivos tributarios tengan los resultados esperados. Ademas, segiin la OCDE (2003), si los incentivos tributarios son
basados en volumen pueden generar grandes costos fiscales via transferencias intra-marginales sin lograr efectos marginales
significativos. Por su parte, los subsidios tendrian la ventgja de mantener la simplicidad del sistema tributario; de permitir al
gobierno dirigir los recursos hacia donde se esperan mayores efectos de spillover y efectuar una utilizacion més efectivay focalizada
delos recursos publicos (M. Tokman y R. Zahler, 2004).
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inflexibilidad para ajustarse a las variaciones del ciclo econdmico de corto plazo, se incluye en la
segunda generaciéon de reformas del Consenso de Washington, las reformas laborales. En lo
fundamental ellas se dirigen a megjorar la capacidad de competir mediante la flexibilizaciéon del
mercado de trabajo y la reduccion del costo del trabajo, principal, pero no exclusivamente, de los
costos laborales no salariales.

La flexibilizacion se introduce mediante diversos instrumentos. La reduccion de costos de
contratacion y despido, el alargamiento de los periodos de prueba y la introduccién de contratos
alternativos (actipicos) a contrato por tiempo indefinido para muy diversos propositos de
promocion del empleo de grupos mas vulnerables, particularmente, jovenes y mujeres. En otros
casos, se externaliza larelacion laboral mediante subcontratacion de servicios, trabajo a domicilio,
teletrabajo y otras formas dotadas de mayor flexibilidad. En menor medida se modifica la
distribucion del tiempo de trabgjo para permitir un mejor gjuste a ciclo y se incorpora la
polifuncionalidad para evitar larigidez en las descripciones de taress.

La reduccion de costos laborales se dirige a la disminucién de los costos laborales no
salariales, generamente asociados con cargas financieras sobre la ndmina que financian la
proteccion laboral y socia y en algunos casos, la formacién profesional o la vivienda para los
trabgjadores. Esta orientacion se acompafia con reformas, en algunos casos, profundas en los
sistemas de proteccion y en especial, en los sistemas de pensiones y de cobertura de accidentes de
trabajo. Laflexibilidad salarial se introduce mediante el abandono, a menos en los afios 80, de las
politicas activas de salarios minimos y la descentralizacion de la negociacion colectiva al ambito de
las empresas, en |os paises donde todavia predominala negociacion a niveles més agregados.

Esta estrategia de competitividad busca facilitar el acceso a los mercados internacionales
mediante la reduccion de costos y permitir gjustes més rapidos y con menor costo. Se espera como
resultado que el empleo aumente. En definitiva, se busca facilitar la senda de expansion mediante
la exportacion de productos intensivos en mano de obra. De hecho, el milagro asiético, previo ala
crisis de fines de los 90, constituye un referente forzoso y usualmente recurrido. El dinamismo
econdmico y la mejora en los niveles de empleo y salarios en esos paises, derivado de un patron
exportador de manufacturas intensivas en el uso de mano de obra, contrastan con la heterogeneidad
estructural y laintensidad de capital de las manufacturas latinoamericanas. Las reformas de primera
generacion apuntaron a los equilibrios macro, basadas también en parte en la misma fuente de
inspiracién, pues el crecimiento de los paises asiticos estuvo acompafiado de ata estabilidad y
apertura comercial y financiera. Se asocié también, en varios casos de manera incorrecta, la
reduccion del papel del Estado y la liberdizacion acelerada a paquete de politicas
“recomendables’.

Aun sin considerar la crisis de dichos paises en 1998-99 que pusieron en evidencia varias de
las falencias de dicho modelo, e trasplante resulta dificil por multiples motivos. Un punto de
partida muy diferente, una dotacion de recursos naturales distinta e instituciones, particularmente
laborales, también distintas. La imagen de éxito mediante la exportacion de manufacturas
intensivas en mano de obra constituyo fuente de inspiracion para las reformas, pero las mismas no
internalizaron las condiciones estructurales e ingtitucionales tan diferentes que requieren
respuestas mas adecuadas basadas en su propia experiencia, aunque buscando resultados similares
(Rodrik, 2003). Fue mas fécil avanzar en la introduccion de la primera ola de reformas macro,
donde hubo mayor coincidencia, que en las transformaciones estructurales posteriores, pues ellas
afectan alas instituciones |aborales.

La existencia de recursos naturales abundantes permitio en América Latina a diferencia del
Asia, la generacion de rentas, que se asociaron a consumo de bienes importados y afectd €l manejo
de la politica macro, particularmente la cambiaria que a mantener el tipo de cambio bajo no fue
suficiente para motivar las nuevas exportaciones. Por otro lado, las diferenciales de salarios fueron
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menores que los prevalecientes en la Region y la expansion del salario real permitié un aumento
generalizado de bienestar con reduccién de diferencias. En parte ello se debid a gran esfuerzo en
materia educativa, que largamente supera el efectuado en la Region en cantidad y calidad. Pero en
parte también responde a diferentes instituciones laborales muy incipientes en € Asia,
particularmente en materia sindica y de negociacion colectiva, frente a las relativamente
desarrolladas en muchos de los paises |latinoamericanos. Todo ello permitié una transformacion
productiva que fue agregando valor a los productos y en especial, incorporando tecnologia, méas
calificacion y més capital. El resultado fue que el transito desde la ruta intensiva en mano de obra a
la de mayor productividad se produjo de manera paulatina. Por el contrario, en América Latina, los
paises han fluctuado entre la trampa del perfil intensivo en trabajo con escaso dinamismo y el de
corto aliento caracterizado por lafalta de sustentabilidad y la heterogeneidad productiva.

Otra fuente de inspiracion para la orientacion de las reformas laborales surge del
comportamiento esperado de la inversion directa extranjera y € mostrado por las grandes
corporaciones transnacionales en los gjustes de la década del 80. Se supuso que la inversion seria
atraida por la flexibilidad y menores costos laborales. Las corporaciones transnacionales, operando
generamente dentro de la institucionalidad laboral anglosgjona, gjustaron en periodos cortos
mediante reducciones en el empleo. Ambas fuentes estan hoy sujetas a discusion. La OECD (2000)
y laUNCTAD (2001) muestran en estudios recientes que el costo de mano de obra no es un factor
de importancia en la decision de inversion extranjera, con excepcion de la maquila. Los
inversionistas saben que trabgjadores mal remunerados y poco calificados se asocian a baja
productividad y que ello significa margenes de ganancias reducidos y escasos margenes de
expansion. Situacion similar se produjo a observar € cambio en las estrategias de gjuste de las
corporaciones que, exitosas en e corto plazo, no lograron recuperar mercados debido a la
destruccién de capacidades por los despidos masivos y a la fata de innovacion de productos,
disefios y organizacion de planta.

2.2 Hacia un enfoque sistémico de la competitividad laboral con
equidad

El andlisis anterior focalizado en las modificaciones y ampliaciones que deben introducirse
en e proceso de reformas, involucra mas ala de ello una perspectiva sistémica ya que trata de
conciliar la necesidad de llegar a niveles operacionables pero sin dejar de reconocer que en materia
de empleo y competitividad, como en casi todos los deméas temas, las soluciones en mercados
especificos requieren de transformaciones de mayor alcance, sin los cuales |as politicas especificas
No pueden ser exitosas.

En este campo se trata en esencia de conciliar la capacidad de gjuste ante los cambios en el
ciclo econdmico de corto plazo, pero a mismo tiempo de asegurar las bases para un crecimiento
sostenido. Ello requiere generar un impulso para la innovacion y la difusiéon de los beneficios que
se deriven de laincorporacion de tecnologia. Al mismo tiempo debe avanzarse en las reformas del
mercado de trabajo, pero no solo con una perspectiva de gjuste de corto plazo, sino también con la
identificacion de las modalidades més propicias para contribuir a que se acelere el crecimiento y se
comparta de manera més equitativa los frutos de dicho crecimiento.

La flexibilizacion es necesaria para ajustar en un menor periodo de tiempo. Los costos que
ellainvolucra sobre los ingresos y las condiciones de los trabajadores tienen efectos obvios sobre
el bienestar de los mismos, pero ademés, no resultan propicios para la aceleracion de lainnovacion
y €l aprendizaje y lainversion en capital humano. Asegurar dicha consistencia es un requisito para
que el crecimiento sea sostenible. Este aspecto serd motivo de andlisis més adelante.

Més alla de los efectos econdmicos las caracteristicas de |los temas laborales involucran no
solo la economia de |os mercados, sino también sus instituciones, 10s actores sociales y sus formas

24



CEPAL - SERIE Financiamiento del desarrollo N° 150

de organizacion. Estos aspectos son €l resultado de la historia de cada pais y su homogeneizacion a
partir de situaciones muy diferentes es compleja y en la mayoria de los casos, imposible. La
globalizacién y e cambio tecnoldgico cambian la forma de operar y aumentan las exigencias en
materia de logros econdmicos lo que justifica la aceptacion generalizada de la necesidad de
reformas econdmicas y centra la discusion en la eficacia de las mismas para alcanzar sus objetivos.
Pero ello requiere instituciones y actores, sobre los que se deben exigir resultados consistentes,
pero cuya forma de alcanzarl os ser& seguramente diversa. Sobre este tema también volveremos més
adelante.

El campo labora y por ende, el de la produccion y de la equidad no puede abordarse solo
desde la perspectiva y transformaciones de los grupos incorporados. Més de la mitad de los
ocupados lo estén en el eslabdn inferior de la cadena de heterogeneidad y constituyen arededor de
dos tercios de los pobres de la Region. Son los denominados informales, que componen el sector
omitido de las reformas. Por ausencia se acepta que la situacion de los informales solo puede
abordarse mejorando e funcionamiento de los otros sectores. Ello, sin duda, es cierto pues el
crecimiento y la disminucion de la heterogeneidad son respuestas adecuadas. Sin embargo, dada la
estructura actual se requiere también una accién desde abajo, que movilice capacidades productivas
de los informales y que permita su incorporacion plena al eercicio de la actividad econémica. Por
esta via se pueden acortar distancias y contribuir a mejorar la equidad, de lo contrario, el derrame
aln cuando sea exitoso continuara postergando a contingentes importantes de la poblacién. Por ello
se dedica también una seccidn especial a la situacion del sector informal y se efectlian algunas
sugerencias.

Para concluir de manera més especifica en lo referente a las reformas laborales y la
competitividad, se sugiere: primero, reformar las reformas para que contribuyan a disminuir los
problemas de empleo y no solo a transferirlos hacia abajo. Segundo, se sugiere completar las
reformas incorporando la busqueda de una mayor productividad, pues del éxito de la
transformacion productiva dependera la capacidad de crecer sostenidamente. Tercero, se sugiere
conciliar flexibilizacion con proteccion, lo que afecta el tipo de reformas que se introduzcan y
significa nuevas areas de reformas, particularmente en el @mbito de la proteccién laboral y social.

Por dltimo, la competitividad espuria basada en mano de obra barata es una orientacion
inadecuada. No solo es dificil de introducir en un continente que ya incorpor6 un desarrollo
institucional de cierta envergadura, sino que cuenta también con una historia econémicay politica
propia. En e mundo de hoy existen paises que pueden producir con mano de obra barata, también
los que pueden hacerlo por su capacidad de estar en la frontera tecnoldgica. El desafio consiste en
aprovechar las ventgjas comparativas, pero construir una ruta que permita beneficiarse del progreso
técnico. Los paises mas dindmicos hoy cuentan con costos laborales muy bajos, que reflejan no
solo su dotacién de poblacién sino también el desarrollo laboral individua y colectivo que poseen;
pero a mismo tiempo estan siendo capaces de acceder o incluso producir, con las tecnologias de
frontera internacional. Lo estan haciendo ademés, con sus propias instituciones y modalidades,
muchas de ellas muy diferentes alos demas paises.
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lll. Los sistemas de relaciones
laborales y sus efectos sobre la
transformacion productiva con
equidad

1. Introduccidn

En la seccion anterior se analiz6 € papel fundamental que
desempefian el empleo y la orientacion de la estrategia laboral en €l
marco de la transformacion productiva con equidad. Dado su carécter
sistémico, se destacaron las interrelaciones que existen entre optar por
una competencia que plantee como instrumento fundamental para la
penetracion de mercados la reduccion de costos laboraes y la
flexibilizacion del mercado de trabgjo y sus efectos sobre la equidad.

En esta seccion se profundizara dicho andisis desde la
perspectiva de los sistemas de relaciones laborales. Son ellos los
determinantes de los gjustes en el empleo y en los mercados de trabajo
gue resultan de un cierto modo de organizacion de la produccion. Los
model os de produccion son diversos y han variado a través del tiempo,
mientras que las instituciones laborales responden en mayor medida a
las caracteristicas de cada pais. Estas Ultimas también han debido
adaptarse a las transformaciones econdmicas pero, por lo general, no
reproducen las formas institucionales que originan los cambios en los
modelos de produccion, sino solo adecuan las instituciones existentes
para responder mejor a las nuevas demandas. Las opciones no son
neutras en cuanto a sus efectos sistémicos referidos a su eficacia
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dinamica de crecimiento y la configuracion socia resultante. Existen “trade-offs’ entre velocidad
de gjuste en €l corto plazo y renovacién de la capacidad de crecimiento de largo plazo. La forma
gue adopta dicho gjuste tiene efectos importantes sobre la equidad y €l tipo de empleo y en
definitiva, sobre el necesario acuerdo socia explicito o implicito que dota de sustentabilidad a la
expansi on econdmica.

Se analizan, en primer lugar, las diversas aternativas de modelos de produccion y sistemas
de relaciones laborales existentes a nivel internacional y sus cambios en el tiempo. Se identifican
los efectos econdmicos y laborales y los trade offs que presentan. En segundo lugar, se examinan
las caracteristicas de América Latina que condicionan los trasplantes de dichos modelos y en
particular, las configuraciones de relaciones laboral es existentes en laregion. Por Ultimo, se analiza
la convergencia potencial de sistemas frente a un mundo globalizado y sus implicaciones en
relacién con las reformas laborales y alos acuerdos sociales de gobernabilidad.

2. Las relaciones laborales en la transformacion productivay la
expansion econdmica

Los sistemas de relaciones |aborales reflgjan las normas e instituciones que se relacionan
con la forma de organizar el trabajo, con los sistemas de remuneracién, las formas de impartir
calificaciones, la contratacion de personal, la seguridad en e empleo y la movilidad de
trabajadores. Dicha institucionalidad laboral esta fuertemente influenciada por la historia politica,
econdmicay socia de cada paisy responde alaforma de organizar la produccion.

Por ello, €l interés por €l estudio de los sistemas de relaciones laborales se origind en los
afos 50 como una preocupacion nacional y diversa dada la especificidad de cada pais. Con
posterioridad, la evolucion de los fendmenos econémicos, tecnolégicos y politicos, tendieron a
influenciar la configuracién de los sistemas de produccién y de relaciones laborales y a generar un
interés creciente por € andlisis comparativo y examinar la evolucion de los mismos para
determinar si tendian hacia un modelo universal Gnico producto de la convergencia de sistemas.
Esta preocupacion aumenta en la era de la globalizacion por la mayor integracion de cada pais ala
economiainternacional y por el progreso tecnol dgico en informacion y comunicacion.

Como resultado, €l estudio de la regulacién, en su acepcion francesa, esto es, el modo en
que se gjustan las variables econdmicas a un conjunto de formas institucionales, constituye un érea
clave para analizar la capacidad de gjustar las economias ante los shocks y de generar |la capacidad
de innovacion necesaria para la transformacién productiva. A su vez, la forma que adopten los
sistemas afectard ala equidad y determinaré |a estabilidad de los mismos alo largo del tiempo.

Asi como existe diversidad de modelos de relaciones laborales determinados por las
especificidades de la historia de cada pais, coexisten también modelos de organizacion de la
produccion en distintos momentos histéricos que responden a la blasgueda de innovacion y
capacidad para competir. En épocas més recientes dicha coexistencia incluye al fordismo que
prevalecia en los paises anglo-sajones (Estados Unidos y €l Reino Unido), organizado para atender
una demanda masiva sobre |a base de una profundizacion de la division del trabajo y una acelerada
mecanizacion que permite disminuir los costos por produccién en gran escalay la utilizacion de
mano de obra poco educada y con escasa calificacion. A su vez, surgié como aternativa el
toyotismo, modelo originario del Japon que responde a la necesidad de superar la ineficiencia del
fordismo para enfrentar una demanda mas inestable y con mayor diversidad de productos en
términos de disefios y calidades. Todo ello lleva a una mayor flexibilidad y especializacion en la
produccion y en los trabajadores. Coexisten formas hibridas de produccion en los paises europeos,
que inspirados en el fordismo, deben responder a sus caracteristicas institucionales y adaptar su
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formulacion, particularmente, en cuanto a sus relaciones laborales y los regimenes
soci oecondmicos predominantes.
Recuadro 2
VOLATILIDAD, AJUSTE E INNOVACION: CUATRO TRAYECTORIAS NACIONALES
MODELQOS DEFENSIVO OFENSIVO OFENSIVO SOCIAL- HIBRIDO
DESCENTRALIZADO | DESCENTRALIZADO DEMOCRATA
CARACTERISTICAS
MARCO * Negociacion « Compromiso dentro |+ Negociacion « Descentralizacion
INSTITUCIONAL |colectiva de empresas grandes |colectiva centralizada |intermedia (sectores)
descentralizada « Sindicatos débiles |+ Sindicatos fuertes y |* Sindicatos divididos
* Sindicatos « Importante movilidad | unificado y declinantes
declinantes interna * Movilidad intera 'y * Obstaculos a la

» Movilidad extrema y
mercado

« Comportamiento de
cooperacion y de

colectiva organizada
» Compromiso social -

movilidad interna,
movilidad externa

* Corto plazo y largo plazo demdcrata voluntaria
estrategias fundacional * Relaciones
confrontacionales industriales

confrontacionales

VARIABLES DE

» Despidos y ajuste

« Cambios entre

« Recalificaciéon dentro

» Despidos, poca

AJUSTE empleo puestos y fuera de la empresa|recalificacion dentro
*» Movilidad regional dentro de la empresa | Creacion de empleo |de la empresa
« Dispersion salarial |+ Recalificacion subsidiado » Seguro de
* Cierre de plantas y polivalencia * Variabilidad salario |desempleoy
* Bonos salariales medio subsidios para
* Innovacion de * Innovacioén dinamica |reconversion
produtos * Rigidez salario
relativo
* Sesgo
racionalizacion
MANEJO DEL * Pocos puestos de « |deal de empleo de |+ Homogeneidad de |+ Ideal de estabilidad
EMPLEO larga duracion largo plazo contratos de trabajo |de empleo pero
* Alta rotacion * Baja rotacion » Movilidad organizada|aumento de contratos
* Profundizacion de |+ Mercado de trabajo |colectivamente de excepcion
segmentacion del duales pero derrame |+ Politica activa de * Baja rotacion
mercado de trabajo  |desde empresas mercado de trabajo |+ Becas pocas
grandes » Compromisos con  |politicas
pleno empleo activas de mercado
de trabajo
* Aumento de la
heterogeneidad e los
contratos de trabajo
EJEMPLOS Estados Unidos Japon Suecia Francia
Canada Austria Italia

Fuente: R. Boyer (1992)

La coexistencia de sistemas no significé que los mismos permanecieran inmutables a través
del tiempo sino, por €l contrario, la interaccién entre los mismos conllevo continuos agjustes e
innovaciones. De la superioridad del fordismo americano, se pasd por la predominancia del
toyotismo, en su versién original y en sus trasplantes a occidente. Con posterioridad, en épocas mas
recientes emerge un post-fordismo, que se adecua a la produccion diversificada pero a la vez,
incorpora las ventgjas de la revolucién informética en el modelo que se conoce como la “nueva
economia’ y cuyos nicleos paradigmaticos se encuentran en Syllicon Valley y en los distritos
industriales del norte de Italia. Mas recientemente aln, se innova en cuanto a predominio de lo
financiero sobre o productivo y se entra en una etapa que Boyer (2001) denomina de “capitalismo
patrimonial”, esto es, un modelo de produccion liderado por los instrumentos financieros que
influencian las estrategias de las empresas y la innovacién. Dada la posicion clave de Estados
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Unidosy e Reino Unido en laintermediacion financiera, y la posibilidad de difusion acelerada del
capital a todo el orbe por € progreso tecnoldgico en informacion y comunicacion, es en estos
paises y particularmente, en el primero, donde se acenttia el predominio mundial que se suma ala
exitosa adecuacion de |os sucesivos model os de produccion.

El ajuste de los modelos ante la inestabilidad y la innovacion determina trayectorias
diferentes y resultados que no son superiores en su totalidad, sino mas bien revelan la existencia de
trade-offs. Las instituciones laborales y las politicas del mercado de trabagjo, diferentes segiin
paises, son determinantes para definir la forma que adoptan los gustes. Las caracteristicas de
dichos gjustes pueden observarse en el Recuadro 2 que muestra cuatro modelos, que van desde la
descentralizacion defensiva anglosajona hasta la descentralizacion ofensiva japonesa pasando por
el modelo ofensivo socialdemdcerata de Sueciay Austriay los hibridos prevalecientes en Francia e
Italia. En el primero, €l gjuste es externo a las empresas y se produce por reduccion de empleo y
aumento en la dispersion de salarios. Significa un aumento de la inestabilidad laboral, una ata
rotacion y una mayor segmentacion del mercado de trabgjo. El segundo, gjusta por movilidad
dentro de las empresas y entre empresas de un mismo conglomerado, manteniendo una reducida
rotacion, mayor presencia de contratos de trabagjo de largo plazo y una ata inversién en
recalificacion, polivalencia y salarios vinculados a los resultados. En €l modelo social demdcrata
existe un compromiso globa con el pleno empleo, un sistema de proteccion social y politicas
activas y pasivas del mercado de trabgjo que induce a un proceso dinamico de innovacion. Por
ultimo, los hibridos representan situaciones intermedias que combinan politicas activas y pasivas,
pero en menor escala, con despidos de personal y una heterogeneidad creciente de contratos de
trabajo.

Recuadro 3
DOS CONFIGURACIONES DEL VINCULO SALARIO-TRABAJO

CONFIGURACION 1 CONFIGURACION 2

Reaccion ante Comportamiento Reaccion a las Rigidez en

fluctuaciones aceptable en oportunidades corto plazo
inesperadas com;p\azo delmercado

Ahoro de Flexibilidad Flexibilidad
externa defensiva
con la empresa

pero, « Equipo modemo
« aumento desigualdad social pero,
« inhibicién de cambio tecnolégico + presion para innovacion
y organizacional a largo plazo
« Salarios crecientes
« Pazsocial

Captura
innovaciones

claves __yl+ Polivalencia >
« Compromiso largo plazo

interna
ofensiva

costos —p
laborales « Contratos de trabajo atipicos
* Bajos salarios
« Equipo antiguo

—>

Fuerte
competencia d Competencia

Fuente: R. Boyer (1992)

En los extremos dichos modelos configuran dos visiones de gjuste del mercado de trabajo
gue conllevan a trade-off (vedse Recuadro 3). Unos reaccionan rdpidamente ante los shocks de
corto plazo, disminuyendo los costos laborales en un ambiente de competencia via precios.
Recurren a contratos de trabgjo atipicos, manteniendo los salarios bajos y postergando la
renovacion de equipos. El resultado es aceptable en e corto plazo, pero a costo de aumentar la
desigualdad socia e inhibir los cambios organizacionales y el progreso técnico. Al otro extremo,
los modelos alternativos privilegian la reaccion ante cambios en las oportunidades de mercado,
introduciendo innovaciones claves y compitiendo por calidad. Recurren a compromiso de largo
plazo con la empresa, a la polivalencia 'y a la modernizacion de los equipos. El trade-off en este
caso es inverso a anterior. Son rigidos y méas lentos para € gjuste de corto plazo, pero generan
innovaciones de largo plazo, acompafiadas por salarios crecientes, combinados con mayor
estabilidad laboral, |0 que resulta en paz social.
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3. Las instituciones laborales y las reformas recientes en
Ameérica Latina

Los paises latinoamericanos tuvieron un desarrollo institucional laboral temprano que sigue
de cerca la evolucion de los paises desarrollados, particularmente de los europeos. Argenting,
Chile, Uruguay, México, Brasil, Venezuela, entre otros, introducen a comienzos del siglo pasado
una temprana institucionalizacién de la determinacion de los salarios que progresivamente atenlia
los mecanismos salariales competitivos (Boyer, 1992). Ello estuvo acompariado por desarrollo
sindical y por una participacion creciente del Estado en la regulacion de las relaciones laborales.
Dicha ingtitucionalidad, a igua que en los paises desarrollados, sufre mutaciones significativas
gue acompafian las transformaciones econdmicas registradas. Miradas hoy desde la perspectiva de
mercados de trabajo con plena competencia, es obvio llegar ala conclusion de que existen rigideces
y concluir acerca de la necesidad de introducir reformas. Esta éptica no presta atencién a que €
patron de comparacion, solo es vaido para propositos tedricos, pero en larealidad es inexistente en
los paises hoy desarrollados. En ellos, la regulacion del mercado de trabajo responde a su
naturaleza de relacién social, lo que no significa no considerar su eficacia econémica.

Abordaremos a continuacion cuatro aspectos. Primero, las caracteristicas estructurales de la
Region que limitan la validez de las comparaciones internacionales y su trasplante sin adaptacion.
El resultado es la existencia de modelos hibridos que reproducen algunas caracteristicas e
instituciones, pero con efectos no necesariamente coincidentes. Segundo, revisaremos brevemente
el periodo de posguerra, en cuanto ilustra una cercania més estrecha con el modelo prevaleciente en
Europa y pone de manifiesto alo largo del periodo sus fortalezas y debilidades que culminan con
su abandono posterior y eventual reemplazo por un modelo emergente, todavia incompleto.
Tercero, se analizaran los fundamentos de la institucionalidad laboral latinoamericanay el proceso
de reformas. Por Ultimo, la observacion de algunos de los resultados de las reformas laborales
permitirdn anaizar las nuevas configuraciones que estdn emergiendo y su funcionalidad para la
transformacion productiva con equidad.

3.1 Los condicionantes estructurales de los sistemas de
relaciones laborales

Cuatro caracteristicas estructurales de los paises latinoamericanos afectan |os resultados de
la ingtitucionalidad laboral y restringen los ambitos de aplicacién. La primera es € tipo de
insercion internacional concentrada en la explotacion y procesamiento de |os recursos naturales. Es
justamente en esas actividades donde se registré el mayor desarrollo institucional del mercado de
trabgjo en las primeras etapas. La existencia de rentas y de alta productividad, hizo posible este
desarrollo, que en cierta medida fue compartido con los trabajadores mediante salarios més altos y
mejores condiciones de trabajo. Sin embargo, estos bienes son sujetos de recurrentes fluctuaciones
de precios en los mercados internacionales 1o que redunda en alta inestabilidad interna y en
necesidades de gjuste que conspiran contra €l objetivo de estabilizar los niveles salariales. Aun
cuando los sindicatos en dichos sectores han sido exitosos en la defensa de los salarios de los
trabajadores que alli laboran, su éxito relativo traslada un mayor peso del gjuste a los salarios en
otros sectores con menor poder de negociacion.

La segunda caracteristica estructural es la dependencia tecnol dgica, asociada tanto al tipo de
insercion internacional como a la insuficiencia de la inversion nacional. La institucionalidad
laboral se refiere principalmente a los trabajadores no calificados, y puede entrar en contradiccion
con la distribucion de calificaciones en paises con bajo valor agregado. Se produce, entonces, un
doble efecto. Por un lado, se distorsionan los salarios relativos no introduciendo los incentivos
necesarios para aumentar las calificaciones y por otro, el aumento de la productividad se vincula a
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la tecnologia importada y al capital extranjero y solo débilmente a la capacidad enddgena de
innovar y destinar recursos alainversion.

La tercera caracteristica estructural es la existencia de un importante sector agricola que
influye sobre la capacidad de industrializacién y en la formacion de salarios mediante la
produccion de bienes salarios y la evolucién de sus precios relativos, asi como cuando se exportan,
por su contribucion de divisas parafinanciar las importaciones de bienes de consumo y de capital.

Por dltimo, la institucionalizacion de los salarios deja fuera un ato contingente de
trabaj adores que se desempefian en € sector informal y que, en promedio parala Region, incluye a
més de la mitad de los ocupados no agricolas. De manera indirecta su existencia aumenta la
competencia en la fijacion de salarios dado que la negociacién salarial en los sectores organizados
se ve afectada por la disponibilidad eventual de trabgjadores informales dispuestos a aceptar
salarios mas bajos. Por otro lado, los aumentos de productividad resultado de reduccion de empleo
formal, trasladan €l gjuste a los informales que g ustan reduciendo el ingreso medio de los que ali
laboran. Con €llo, las diferencias de ingresos entre formales e informales aumenta y crece la
desigualdad (Tokman, 1980).

3.2 El modelo sustitutivo y la version latinoamericana del Estado
Bienestar

El modelo de industrializacion sustitutiva que se introdujo en gran parte de la Regién se
asocio con el auge de los model os europeos basados en €l Estado Bienestar. La Depresion del 30y
posteriormente la Il Guerra Mundial, significaron el fin del desarrollo agro-minero-exportador y
determinaron la introduccion del modelo de desarrollo desde dentro (Sunkel, 1991). La
industrializacion con alta proteccion arancelaria, fue acompafiada por una mayor intervencion del
Estado como productor y como responsable directo de mantener altos niveles de demanda efectiva
que permitieran alcanzar niveles de pleno empleo. El empleo se constituyé en la variable clave para
proporcionar ingresos estables a todos y para los que tuvieran interrupciones en la vida laboral, o
los que no lograran una insercion laboral suficiente o para los que hubieran pasado las edades
activas se disefié un sistema de solidaridad institucionalizado que garantiza la correccion de las
desigualdades y protege ante el desempleo, los accidentes de trabajo, las discapacidades y la vejez.
Se introdujeron seguros de desempleo, de accidentes y seguridad social y se recurrié a la
legislacion laboral para proteger a los trabajadores, reconociendo su debilidad relativa, en la
negociacion colectiva.

Esta combinacion de pleno empleo con solidaridad sistémica configur6 un modelo de
funcionamiento que oriento las politicas publicas de la Region. Sus resultados han sido diversos.
Permitié alcanzar tasas de crecimiento atas, pero no logré extender su aplicacion a toda la
poblacion. Aumentaron las coberturas de salud, educacién y seguridad social, pero subsistié un
importante contingente de excluidos en el campo y en lainformalidad urbana y la distribucion del
ingreso no mejord. No fue posible reproducir el modelo original en su totalidad y universalidad,
pero sirvié de imagen que inspird €l estilo de desarrollo de la Regién. Al igual que lo ocurrido con
los sistemas sociales en |os paises desarrollados, resulto un hibrido que concilié el modelo origina
con las caracteristicas locales.

La crisis se produce por agotamiento y por acumulacion de desequilibrios recurrentes que
llevan a cambio estratégico hacia la apertura econdmica, con privatizacion, liberalizacion y
desregulacion. La globalizacion y las reformas estructurales en los ochenta constituyen los
lineamientos de un nuevo modelo que todavia no termina de emerger y de alcanzar ciertos niveles
de estabilidad. La primera significd el cambio de escenario internacional, que a igual que cuatro
décadas antes con distinto signo, determind la necesidad de introducir un nuevo modelo de
crecimiento. Las segundas fueron disefiadas para corregir los desequilibrios macroecondmicos,
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pero ademés, para dterar las condiciones estructurales vigentes que hicieran posible una mayor
apertura, con mayor participacion privada 'y con menor intervencion del Estado. Este conjunto de
politicas de corto y largo plazo se conoce como el Consenso de Washington (J. Williamson, 1990;
B. Balassay otros, 1986).

Dicho Consenso recoge las experiencias de varios paises de la Region y fue incorporando
nuevas orientaciones a medida que en distintas partes del orbe se fueron tornando més evidentes las
carencias de reformas en éreas de gran importancia como la apertura controlada del mercado de
capital y la necesidad de transparencia y control para evitar la corrupcion y la especulacion
(Rodrik, 2001). Mas recientemente, los autores de la version original del Consenso evallan la
eficacia de su propuesta y actualizan la agenda de reformas principalmente incorporando la
necesidad de completar reformas como las laborales cuya implementacion consideran insuficiente y
reconocen que la apertura recomendada en la cuenta de capitales no permitié reducir la volatilidad
financiera, ni la politica fiscal actuar como mecanismo de compensacién en el ciclo. Se agrega
ademés la preocupacién por la omision de la basgueda de mayor equidad y se efectlian propuestas
tributarias tendientes a ese objetivo ( P.P. Kuczynski y J. Williamson, 2003).

3.3 Sistemas de relaciones laborales entre el ajuste y el
crecimiento. Las reformas laborales y la opcién por la
flexibilidad

Los sistemas de relaciones laborales en América Latina se han caracterizado por una fuerte
intervencion del Estado, por la influencia de su historia colonial hispana 'y por € ato grado de
reglamentarismo mediante una legislacion laboral de carécter tutelar y garantista en relacion a la
proteccion al trabajador individual y de la intervencién en las relaciones colectivas destinadas a
controlar los eventuales conflictos (Bronstein, 1995). Estas caracteristicas configuran un marco de
regulacion heterénoma, donde el Estado regula mediante la definicién y adopcion de normas 'y €l
control de su aplicacién. Las garantias individual es constituyen derechos emanados del instrumento
legal y las relaciones colectivas de trabajo funcionan bajo libertad vigilada por el Estado. Este
modelo funcioné desde comienzos del siglo pasado, pero se fue perfeccionando durante el periodo
de sustitucion de importaciones.

Como se sefidld més arriba, el sistema de relaciones laborales inspirado en los modelos
europeos solo pudo adaptarse de manera imperfecta. Las limitantes principales fueron la
heterogeneidad productiva caracterizada por un sector exportador basado en recursos naturalesy la
existencia de un sector informal que concentré a mas de un tercio de la ocupacién no agricolay no
llegé a integrarse plenamente ni a ser sujeto de regulacion y mucho menos, de la efectuada
mediante la legislacion laboral o las relaciones laborales organizadas. A ello debe sumarse un
desarrollo sindical con menor coberturay generado a partir del gobierno y de los partidos politicos
y no tanto, del esfuerzo de organizacién y movilizacion de los propios trabajadores. Ello se tradujo
en € predominio de la negociacion politica sobre la laboral y en posiciones sindicales de signo
variable seguin el gobierno de turno.

A pesar de las limitaciones sefialadas el sistema de relaciones laborales funciond con eficacia
desde los afios treinta hasta |os 80. Durante la posguerra el producto interno bruto latinoamericano
crecid a dobley e per cépita a triple entre 1950 y 1980 que €l crecimiento respectivo registrado
entre 1990 y e 2002. El desempleo fue inferior al 5%, excepto durante la gran Depresion, el
empleo crecio, la poblacion se trasladod a las ciudades y se desarrollo una industria manufacturera
dirigida principalmente al mercado interno. A pesar de ello, fueron emergiendo de manera cada vez
més visibles desequilibrios tanto macroeconémicos, como fundamentalmente estructurales a
generarse un amplio sector informal que no Ilegd a ser incorporado en los sectores modernos 'y una
distribucion del ingreso con ata desigualdad. Los diagndsticos de la época coincidieron, sin
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embargo, en atribuir el problema de empleo y equidad a causas no relacionadas con el mercado de
trabaj o, sino més bien con problemas que se producian fuera de los mismos. Parala CEPAL y para
Prebisch en particular, la falta de empleo respondia a la insuficiencia dindmica de la economiay a
una presion de oferta creciente debido a las migraciones del campo a la ciudad y la alta tasa de
natalidad (R. Prebisch, 1970 y 1981). Otros atribuyeron las falencias ala falta de inversion y alos
escasos niveles de ahorro interno, derivados de la dependencia de laregion, de la concentracién del
ingreso y alto consumo y de la falta de desarrollo de los mercados de capitales.

Con todo, alin en la década de los 80 la reaccion del mercado de trabgjo ante €l gjuste ala
crisis de la deuda fue elastica, respondid con rapidez y en plazos breves; a pesar de que ningun
pais, con la excepcion de Chile, modifico su legislacion laboral. La tasa de desempleo subié como
consecuencia de la contraccion econémica de 1982-84, el sector informal se expandié actuando
como amortiguador del gjuste y los salarios, tanto minimos como reales, se redujeron. Ello puso en
evidencia que € mercado de trabajo, a pesar de su regulacion, permitia el guste “de facto”. En
parte, porque la presencia de una legislacién laboral comprensiva no fue respetada plenamente alin
en épocas normales, menos aun, en periodos de crisis. La carencia de una efectiva capacidad de
fiscalizacién junto a una cultura de evasion en muchos de los paises posibilitd este
comportamiento. Paralelamente se facilitdé por e debilitamiento de los sindicatos que frente a
gobiernos autoritarios en varios paises sufrieron persecucion y fueron impedidos de eercer su
derecho de libertad sindical.

Hacia fines de los 80 se torn6 més evidente que habia que corregir las fallas que
paradojalmente permitieron el gjuste del mercado del trabajo, pero que obedecian a anomalias de
evasion o de intervencion antidemocrética. Se toma conciencia creciente de que €l nuevo escenario
de globalizacion y apertura demanda mayor flexibilidad para adaptarse a las fluctuaciones de
demanda y que, en consecuencia, € mercado de trabgjo debia mejorar su capacidad de gjuste.
Influyd, por ltimo, la adopcidn generalizada de los lineamientos de politicas publicas que pusieron
el énfasis una primera etapa en restablecer los equilibrios macro, en la apertura comercia y
financiera y en la liberalizacion. Con posterioridad y ante la insuficiencia de recuperacion de los
niveles de empleo, surge una segunda generacion de reformas una de las cuales, quizés la més
importante, fue lareformalaboral.

Dichas reformas fueron promovidas para flexibilizar el mercado de trabajo mediante una
mayor facilidad de alterar el nivel de empleo disminuyendo |os costos de contratacion y de despido,
la modificacion de los periodos de pruebay principalmente, mediante la introduccion de contratos
individuales de trabajo atipicos para permitir una flexibilizacion en el margen a sustituir a los
contratos por tiempo indefinido hasta entonces el contrato de trabajo predominante. Se promovié
también la flexibilizacién de los salarios mediante la descentralizacién de la negociacion colectiva
en aquellos paises en que se negociaba centralmente o por rama de actividad y se enfatiz6 la
necesidad de promover la movilidad entre empresas y sectores. Con ello, siguiendo € sistema de
relaciones laborales anglo-sagjén, se busca un agjuste répido ante los shocks de corto plazo mediante
reducciones en €l empleo y en los salarios, en la expectativa de que ello permitiria reactivar las
economias y generar puestos de trabajo suficientes para reabsorber alos afectados.

Un ato nimero de paises latinoamericanos introdujo las reformas laborales sugeridas. Pero
a mismo tiempo que se introdujeron reformas laborales flexibilizadoras, varios paises
restablecieron las libertades sindicales y de negociacion severamente limitadas durante los
gobiernos autoritarios. Este aspecto ha sido insuficientemente destacado pero es de ata
importancia, pues dichas reformas fueron claves para dotar de estabilidad al incipiente proceso de
restablecimiento democrético en la Region. Ello se hizo mediante reformas constitucionales o de
legislacion laboral y significaron un resurgimiento de la actividad sindical y de negociacion.
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El recuadro siguiente presenta una sintesis de las reformas mas importantes. Predominaron
las que abarataron € costo del despido facilitando las causales de despido justificado,
principalmente por motivos de la empresa y disminuyendo las indemnizaciones, asi como
eliminando la obligacion de reintegro en caso de causa injustificada. Se ampliaron los periodos de
prueba y se redujeron los costos de contratacion, mediante una rebagja del costo laboral tanto
salarial como especialmente, no salaria. Dentro de estos Ultimos se disminuyeron en particular, los
aportes para la seguridad social los que fueron ademés trasladados a | os trabajadores. Se recurrio a
contratos de plazos fijos y promocionales para facilitar el empleo de jévenes, de mujeres, de
cesantes y de otros grupos. Ellos configuraron los contratos atipicos en el sentido que estuvieron
exentos de cargas sociales y en muchos casos, no generan obligaciones de indemnizaciones por
despido. Se facilito la subcontratacion y la externalizacion del proceso de trabgjo bajo diferentes
formas que trasladan la responsabilidad por la proteccion fuera de la empresa principa y
disminuyen los costos. En algunos paises se introdujo la flexibilidad horaria, la polivalenciay en
otros, se descentralizaron las negociaciones colectivas a nivel de la empresa, pero las reformas en
estos ambitos fueron menos que lareformadel contrato individual de trabajo.
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Recuadro 4
TRAYECTORIA DE LAS REFORMAS DE LA LEGISLACION LABORAL

LA REFORMA “INSPIRADORA” Y SU ADAPTACION

1. Espafa 1981
Espafia 1997

Habilita 12 contratos especiales

Acuerdo tripartita

Limita uso de contratos a negociacion colectiva

Facilita tramite por causal de despido abaratando costo de despido

LOS SEGUIDORES PIONEROS EN LA FLEXIBILIZACION EN EL MARGEN

2. Colombia 1990

Pert 1993

Introduce nuevas reglas contratos duracion determinada
Suspension de reintegro
Control despidos

Introduce 9 modalidades de contratos de duracién determinada

Contratos atipicos para formacién y practica 3 afios exentos de cargas laborales
Crea empresas de servicios temporales

Crea empresas de servicios complementarios

Crea cooperativas de trabajadores

LOS VAIVENES DE UNA REFORMA

3. Argentina 1991

Argentina 1995

Argentina 1998

Argentina 2000

Introduccion contrato de duracion determinada (CDD) para mdltiples usos
- Nuevas actividades

- Desempleos registrados

- Préctica laboral j6venes

- Empleo formacion

- Exencion total o parcial contribuciones patronales a la seguridad social

- Contratos de aprendizaje
- CDD promovidos para discapacitados, trabajadores de edad, mujeres
- Periodo de prueba de 3 meses extensible a 6, exento de cargas, despidos sin indemnizacién

- Limita CDD sélo a pasantias y aprendizaje
- Periodo de prueba de 1 mes ampliable a 6 por negociacién colectiva, sin indemnizacion
- Reduce indemnizacién por despido en contratos larga duracién

- Periodo de prueba de 3 meses ampliable a 6 por contrato colectivo. Sin indemnizacién pero con
cargas sociales

- Incentivo a la contratacién por tiempo indeterminado reduciendo contribuciones a la seguridad
social para hombres de mas de 45 afios, mujeres jefas de hogar y j6venes menores de 24 afios

LA FLEXIBILIDAD NEGOCIADA

4. Brasil 1998

CDD restringido

- So6lo empleos adicionales

- Reduccién contribuciones al FGTS (del 8% al 2%)
- Duracion 2 afios no renovables

- No indemnizacién por despido ni pre-aviso

- Habilitados por negociacién colectiva

DE LA FLEXIBILIZACION CON REPRESION A LA FLEXIBILIDAD DEMOCRATICA

5. Chile 1978

Chile 1981

Chile 1990 y 1991

Chile 2001

Chile 2002

- Amplia canales de despido y facilita despido

Reduce indemnizaciones por despido

- Descentraliza negociacién colectiva a la empresa
Restringe derecho de huelga — maxima duracién 30 dias
- Introduce reemplazo en la huelga

- Eliminacién indemnizacién por despido

- Restablece derecho de libertad sindical y a formar centrales sindicales
- Aumenta indemnizacion por despidos con limites de 11 meses
- Sélo despido con justa causa pero introduce “necesidades de la empresa”

- Aumenta multas por mal uso de causales de despido

Penaliza préacticas antisindicales

- Introduce multa por reemplazantes contratados en la huelga

Introduce nuevos contratos a tiempo parcial, tele trabajo, polivalencia y de formacion

Introduce seguro de desempleo
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La evaluacion de las reformas solo ha sido parcia y poco concluyente (J. Weller, 2001;
Cepal 20044). Existen discrepancias entre quienes sostienen que el esfuerzo en esta direccion ha
sido insuficiente. Tanto que constituyen una de las tareas pendientes de la agenda de gjuste
(P.P. Kuczynski y J. Williamson, 2003; BID, 1997). Para otros, las reformas han sido numerosas
(OIT, 2001) y sus efectos en términos de generacion de empleo han sido limitados, ya que las tasas
de desempleo no se han reducido y la informalidad ha aumentado. Los contratos temporales y a
plazo fijo se han expandido (véase gréfico) y al mismo tiempo han crecido los trabajadores sin
contrato de trabajo y sin proteccion. Todo ello a costa del empleo bagjo contrato por tiempo
indefinido (V.E.Tokman y D. Martinez, 1999). Los costos laborales disminuyeron tanto por la
sustitucion de contratos como por lareduccion y eliminacion de recargos sobre lanémina salarial.

Se concluye que las reformas aumentaron |a demanda por asalariados, pero que la calidad del
empleo se deterior6 a haberse expandido los trabajadores con mayor inestabilidad y menor
proteccion. Ademas de haberse legitimado e incumplimiento de lo establecido en la legislacion
laboral. La inestabilidad y la desproteccion afectaron al trabajador y su familia'y se traducen en
pérdidas de bienestar. Al mismo tiempo, como veremos més adelante, la inestabilidad laboral
reduce los incentivos para invertir en capital humano y por ende, significa un deterioro en la
capacidad parainnovar y aumentar la productividad en el largo plazo.

Gréfico 3
AMERICA LATINA: DISTRIBUCION DEL CRECIMIENTO DEL EMPLEO SEGUN TIPOS DE CONTRATO
(Porcentajes respecto al aumento de empleo neto)

Colamiia (1088 -156E)

Chile (1564 -1968) _

Argenting (1950 -1906)
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Fuente: Tokman V. y Martinez D. (1999b)

3.4 ¢Costos laborales altos o baja productividad? Algunas
evidencias

Las reformas laborales orientadas a reducir los costos laborales y dotar de una mayor
flexibilidad para responder a las fluctuaciones de demanda, colocan el problema de la
competitividad en las rigideces del mercado de trabajo y en los obstéculos para acceder a los
mercados con costos menores. Dejando de lado, por ahora, la busgueda de flexibilidad conviene
examinar los datos disponibles sobre costos laborales en paises de la Region y su comparacion
internacional paraidentificar si los mismos constituyen un obstéaculo fundamental.
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Los salarios por hora en la industria manufacturera a mediados de la década de 1990
alcanzaban en México y Perl a menos de 2 dolares americanos, 3 dolares en Chiley Brasil y 4
ddlares en Argentina, antes del colapso de la convertibilidad. En Corea, pais que se asocia a las
exportaciones intensivas en mano de obra barata, el costo erade 5 dolares y en paises desarrollados
como Estados Unidosy Alemania erade 12 y 15 dolares por hora respectivamente. El costo salarial
es bajo y ademés, no ha crecido. Los salarios reales en la mayoria de los paises en la actualidad
todavia no recuperan los niveles de hace 20 afios, a pesar de la recuperacion registrada a partir de
1990. Esta informacion no parece avalar la interpretacion de que se pierden mercados porque los
salarios sean altos.

Los saarios son solo una parte del costo laboral. Deben agregarse las cargas laborales que,
en la Region, no son bajas. Al agregarse a los salarios, el costo laboral por hora en la industria, en
México y Perti sube de 2 a 3 dolares; en Chiley Brasil a4,2y 4,7; en Argentinaa 6. En Corea eran
casi 6, en Estados Unidos 17 y en Alemania 27,50 ddlares en la misma época. El porcentgje de
recargos sobre la némina en |os paises mencionados varia entre el 38% en Chiley el 60% en Peri'y
Brasil, mientras que en Argentinay México eran de alrededor del 50%. Estos recargos son mayores
gue los de Corea, que eran del orden del 22%, los de Chile, cercanos a los de Estados Unidos
(40%) y claramente inferiores a los prevalecientes en Europa, particularmente en Alemania, donde
alcanzaban a 80%. La alta incidencia relativa de los costos laborales no salariales justifica su
reduccién, aungue todavia los costos laborales absolutos no constituyan una restriccion al
comercio. Esta ha sido la orientacion de la politica laboral en varios de los paises de la Region,
pero existe todavia espacio para continuar avanzando.

El costo laboral por hora es bajo, pero no lo es tanto cuando se considera su nivel con
relacion a la produccion. El costo laboral por hora, que era el 17% del nivel de Estados Unidos,
pasa a representar el 60% y con Corea la comparacién indica un cambio del 50 al 68%. Estas cifras
muestran que el problema no es tanto de salarios altos, sino de baja productividad.

L os estudios muestran que la productividad promedio en América Latina es, por ejemplo, un
tercio de la prevaleciente en Estados Unidos. Los estudios por sectores muestran una convergencia
en sectores como telecomunicaciones, que se han transnacionalizado, pero las diferencias se
mantienen tanto en industrias tradicionales como en las més intensivas en capital e incluso en
servicios financieros. En Brasil y México un auto requeria entre 40 y 48 horas para ser producido,
mientras que en Japon el mismo automovil se producia con 17 horas y en Estados Unidos con 25
(Tokman, 1997 y Martinez y Tokman 1997 y 1999).

La productividad es baja y crece poco. Pero la productividad depende de la dindmica de
transformacion productiva es decir, de lainnovacion y € aprendizaje y de las complementariedades
que permitan su difusion amplia. Depende también del entorno macro econémico propicio, que se
favorece por los equilibrios alcanzados, pero que resulta insuficiente para proporcionar incentivos
adecuados a no atenuar la volatilidad. Pero también tienen incidencia las propias reformas
laborales sugeridas. La inestabilidad y las restricciones salariales afectan los incentivos para la
inversién en capital humano y al compromiso con la produccion. Es este un &mbito que justifica
reformar las reformas, tanto macro como laborales, pero ademés es necesario completarlas
incorporando las reformas parala transformacion productiva.

3.5 Redisefiando las reformas laborales

La orientacion de las reformas laborales guiadas en funcién de mejorar la competitividad
internacional requiere, luego de la experiencia de casi dos décadas, reformar y completar las
propuestas existentes. Ello significara, en algunos casos, corregir distorsiones de las propias
reformas; en otros, significard completarlas incluyendo ambitos de reformas omitidos del Consenso
vigente.
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En primer lugar, € paguete en su disefio original introdujo una altarigidez en la prescripcion
de restablecer los equilibrios macroecondmicos mediante un conjunto de politicas fiscales,
monetarias y cambiarias ortodoxas, las que en muchos casos se justificaron por los grandes
desequilibrios existentes. Sin embargo, €l conjunto de medidas tuvo un sesgo claramente recesivo,
apesar de su éxito en reducir lainflacion y los déficit fiscales. El escaso crecimiento del producto
y la consiguiente insuficiente creacion de empleo, trasladd el peso del gjuste a mercado de trabgjo.
La propuesta de flexibilizacion, justificada en la necesidad asociada a la apertura, puede mejorar la
eficiencia estatica pero, aplicada en un escenario de contraccion econémica, no resulta en mayor
creacion de empleo sino en inestabilidad y desproteccion de lafuerza de trabgjo. Con ello se agrava
el trade-off entre la eficacia en el gjuste de corto plazo y la capacidad de aumentar la productividad
y €l crecimiento en el largo plazo. Ademés, aumenta el costo social asociado a gjuste. Reformar las
reformas macroecondmicas constituye por ello una prioridad cuando se aborda desde la perspectiva
del empleo y la competitividad.

El segundo comentario se refiere a las reformas laborales y a la orientacion de la politica
laboral propiamente tal, la que en esencia persigue dos objetivos: flexibilidad y reduccion de costos
laborales. Es necesario aumentar la flexibilidad del mercado de trabgjo para facilitar €l gjuste y
competir internacionalmente en una economia con alta volatilidad. La experiencia de reformas
laborales ha mostrado, sin embargo, que la flexibilizacion en el margen, instrumento privilegiado
en los paguetes de reforma, a utilizarse de manera exagerada, resulta en inestabilidad y
desproteccién. Por € contrario, las contra reformas ya efectuadas apuntan a restablecer un cierto
equilibrio necesario entre flexibilidad y proteccion. Lo mismo ocurre con la introduccion de
ambitos de reforma laboral menos promocionados como la flexibilidad horaria y la flexibilidad
salarial, mientras que la flexibilizacién de la negociacién colectiva mediante la descentralizacion es
todavia tema rel evante para un escaso humero de paises de la Region.

La flexibilizacion y el abaratamiento de la mano de obra afectan un campo adicional de
reformas. La primera aumenta la inestabilidad y la desproteccion, particularmente porque los
sistemas de proteccion laboral y socia fueron disefiados para proteger en el trabajo y a partir de
una insercion laboral estable y por la inexistencia o insuficiencia de proteccion en la transicion
entre puestos de trabajo. La segunda porque afecta la base del financiamiento de la proteccion
cuando se reducen las cargas sin afectar los beneficios y més en general, cuando se recurre a la
reduccion del nivel de proteccion para asegurar que los ahorros en los costos laborales no sean
compensados por aumentos del déficit previsional. Completar las reformas significa incluir los
sistemas de proteccion social, comenzando por los de pensiones pero también los de salud y de
accidentes del trabajo. Requiere también introducir politicas activas y pasivas en el mercado de
trabaj o, para acortar los tiempos de gjustes y financiar el desempleo. Ademaés, es necesario adaptar
la forma de proteccion para evitar que a costo del desempleo o del cambio de ocupacion, se
agregue e de la pérdida de proteccion acumulada, la que definida a partir del puesto no es
generalmente trasladable.®

Los lineamientos de las reformas laborales en América Latina no se diferencian de las
principal es tendencias en |os sistemas laboral es de |0s paises desarrollados. Se introduce una mayor
flexibilidad laboral, se avanza hacia la progresiva descentralizacion de la negociacion colectiva, se
valoriza la caificacion profesional, se vinculan las remuneraciones a desempefio y todo ello se
produce en el contexto de una tendencia a la disminucion de trabajadores sindicalizados (R. Locke,

Existe un proceso de reformas en los sistemas de pensiones que enfrentan estos temas, pero que en cuya orientacion primaron la
biusgueda de disminuir los déficit fiscales y aumentar los ahorros internos, més que la necesidad de responder a un mercado de
trabajo més volétil y con formas de trabajo mas inestables. Su disefio si bien permitio la portabilidad de los fondos, no incorporé el
hecho de que € trabajo dependiente durante la vida activa se transforma no solo en una ruta més inestable, sino que con grandes
vacios y en un ndmero creciente de actividades independientes 0 en empresas que no tienen capacidad para efectuar las
contribuciones necesarias.
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T. Kochan y M. Piore, 1995). En América Latina, se privilegian agunos elementos como la
flexibilizacion y la descentralizacion, pero se avanza menos en los otros. El factor més importante
de homogenizacion es la globalizacion y el cambio tecnol dgico que introducen una mayor demanda
por flexibilidad. Sin embargo, la respuesta no significa la convergencia hacia un modelo Unico, sino
la adaptacion de los modelos existentes (R. Boyer, 2001). Al operar en un ambiente méas
competitivo e inestable es necesario crear condiciones de reaccionar mas rapido ante los shocks,
pero sigue también vigente la necesidad de aumentar |a productividad como mecanismo para crecer
de manera sostenida en el largo plazo. En cierta medida, se reproduce €l tipo de gjuste del mercado
de trabajo al estilo del modelo anglosajon, pero dentro de los parametros institucionales existentes
en cada pais. Estos, a su vez, deben adaptarse; pero rara vez desaparecen o se trasplantan modelos
de otros paises. Los sistemas de relaciones laborales organizados en torno al Estado Bienestar se
reforman y pasan por tensiones pero emergen con mayor capacidad para responder a las
necesidades, respetando las nuevas restricciones econdmicas, sin sacrificar su fundamento
solidario.

En términos de estrategias de competitividad coexisten las que se basan en la reduccion de
costos con las que lo hacen buscando agregar valor ala produccion. No es fécil escoger, sino que la
experiencia sugiere una secuencia de comenzar con la primera y posteriormente avanzar hacia la
segunda. Asi lo hicieron grandes corporaciones multinacionales, como FIAT y ATT, que debieron
introducir severos gjustes de costos via despidos de personal y reduccion de remuneraciones, lo que
dafio el clima de relaciones laborales. Con posterioridad, debieron mejorarse dichas relaciones para
aumentar la rapidez de la innovacion. El paso de una estrategia a otra no es automético, ni esta
exento de dificultades. En aquellos paises donde |os sistemas de relaciones laborales son débiles,
predominan las estrategias de reduccion de costos y se demora el trdnsito de una estrategia a otra.
El resultado es que el trade-off de corto plazo tiende a convertirse en permanente.

Dos aspectos adicionales deben considerarse. Por un lado, la estrategia de reducciéon de
costos genera polarizacion y mayor desigualdad en el mercado de trabajo. Se introduce una mayor
diferenciacion en los empleos, incluso dentro de las mismas empresas y aumentan las diferenciales
de sdarios. Se pierde solidaridad entre los trabgjadores a segmentarse las funciones,
responsabilidades y posibilidades de aprendizaje que corresponden a contratos diferenciados que
conllevan a grados de estabilidad, proteccion y remuneracion diferentes.

Por otro lado, a nivel mas agregado, €l acuerdo explicito o implicito que dota de viabilidad y
sustentabilidad al modelo de produccién se altera y emerge la necesidad de redefinirlo. El pacto
social basado en empleo pleno, estable y protegido junto con la expectativa de aumentos
progresivos en las remuneraciones a cambio de la legitimacion de una cierta division de tareas entre
empresarios y trabajadores, sufre diversas tensiones que afectan |as relaciones laborales. El nuevo
acuerdo debe conciliar la mayor demanda por calificacion, autonomia, capacidad de decision y
responsabilidad con un sistema que, a requerir flexibilidad, tiende a generar empleos més
inestables y peor remunerados.

Resulta dificil pensar que los trabajadores aceptaran un acuerdo en estas condicionesy si lo
hacen, producto de la debilidad en su capacidad de negociacion, es improbable que sea duradero o
efectivo para darle viabilidad a una estrategia de innovacion y productividad. La busqueda de
mecanismos de consistencia se hace necesaria y se relacionan con compatibilizar flexibilidad con
proteccion y remuneracion con participacion. Las respuestas usuales privilegian unas sobre otras,
pero se avanza hacia un mayor equilibrio de la ecuacion. Por un lado, la flexibilizacién regulada
acompariada por €l redisefio de la proteccion y la empleabilidad y por otro, la vinculacion de las
remuneraciones a la productividad o a los resultados de las empresas, abren posibilidades
promisorias en esa direccion. Sobre estas politicas volveremos en el capitulo siguiente.

40



CEPAL - SERIE Financiamiento del desarrollo N° 150

I\VV. Estabilidad laboral, capacitacion
y productividad

1. Introduccidn

La estrategia que inspira las reformas |aboral es busca aumentar la
flexibilidad del mercado de trabgjo y reducir los costos laborales. Ello
permitiria a las empresas reaccionar ante la volatilidad de los mercados
con mayor rapidez y generar ventajas para competir. Es esta, sin duda,
una estrategia recomendable y probada por las grandes corporaciones
internacionales que debieron adaptarse ante la creciente y fluctuante
mayor competencia. Para que sea viable en & corto plazo, € entorno
laboral, tanto en lo referente a estructura de contratos como a las
relaciones laborales, debe ser propicio. Por elo, se persigue la
incorporacion de contratos de trabajo con mayor flexibilidad, se buscala
flexibilidad salaria y la reduccion de costos laborales no saariales. El
resultado es que por esta via se logra aumentar la productividad por
ocupado y en generd, de los factores y operar con mayor capacidad de
gjuste de corto plazo. Esta ha sido la etapa inicial de guste en muchos
paisesy empresas.

El desafio consiste, sin embargo, en pasar a una segunda etapa
estratégica que permita mantener un aumento sostenido de la
productividad, sin que los efectos negativos asociados con la primera
etapa impidan la evolucién buscada. Esta estrategia pretende asegurar
las condiciones para la innovacion y € progreso técnico, requisitos
indispensables para a canzar aumentos permanentes en la productividad.
En particular, dlo significa poseer una fuerza de trabgjo capacitada que
esté en condiciones de aportar mayor valor a proceso de trabgjo.
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Esa ha sido la experiencia de empresas como la FIAT que en €l curso de los afios 80 y
principios de los 90, sufrié una pérdida de mercados para su producto y debid despedir veinte mil
trabajadores para enfrentar la necesidad de reducir los costos de produccion. Ello trgjo aparejado
una ruptura en las relaciones laborales y una oposicién combativa de los sindicatos que
reaccionaron tratando infructuosamente de defender los empleos de sus afiliados. Se generaron
ahorros a costa de desempleo de los trabgjadores y de laincertidumbre de los que permanecieron y
las relaciones con los sindicatos se deterioraron. La estrategia permitio resistir la competencia por
unos afos pero no logro recuperar €l liderazgo de la empresa en su mercado. Se identificd entonces,
gue € problema de falta de competitividad no resultaba ni principal, ni mucho menos,
exclusivamente, de los costos de produccién, sino de las caracteristicas del producto. El automovil
producido, muy exitoso por muchos afios, habia quedado obsoleto frente a los adelantos técnicos y
de disefio de sus competidores. La pérdida de mercado respondia a otros factores que era necesario
atender. La decision fue redisefiar € producto, 1o que hizo necesario reestructurar €l proceso de
produccion. Para ello se requirié restablecer las relaciones con los sindicatos para asegurar su
participacion en este nuevo esfuerzo estratégico en un ambiente de colaboracion. El resultado fue la
recuperacion de mercados y la modernizacion del producto y la produccion.

Esta experiencia se repite en numerosas corporaciones transnacionales y permiten ilustrar la
trayectoria antes mencionada (R. Locke, T. Kochan y M. Piore, 1995). Se trata de generar
ganancias de productividad en el corto plazo, pero ellas deben ir acompanadas de procesos de
innovacion y aprendizaje que perduren en el tiempo. En el contexto de América Latina ello
significa que las reformas deben ser concebidas no s6lo como respuestas a las necesidades
coyunturales, sino también como generadoras de cambios permanentes en la competitividad y de
transformacion productiva.

En particular, en e ambito laboral se requiere que la introduccion de la necesaria mayor
flexibilidad del mercado de trabajo y la reduccion de costos laborales sean compatibles con la
inversion en capacitacion para que juntas resulten en aumentos de productividad. Si la introduccion
de contratos flexibles es excesiva, se introduce inestabilidad laboral que conspira contra los
incentivos paralainversion en capacitacion, tanto de los empresarios como de |os trabajadores. Los
primeros, no tienen incentivos para invertir en trabajadores que no saben si permaneceran en las
empresas una vez calificados. Los segundos, no tendran el compromiso necesario con la empresa ni
ladisposicion de aprender si enfrentan incertidumbre en |a prolongacion de sus contratos.

En esta seccion se analizarén, primero, los cambios en la estabilidad laboral durante el
periodo de reformas. Segundo, se revisara la relacion entre estabilidad laboral, eficiencia y
productividad. Por ultimo, se efectuaran algunas sugerencias de reformas de las reformas laborales
Y nuevas propuestas para responder mas adecuadamente a los desafios planteados.

2. Inestabilidad laboral, eficiencia y productividad

2.1 Flexibilidad e inestabilidad laboral

En las dos Ultimas décadas América Latina ha experimentado un aumento de la inestabilidad
laboral derivada de un doble proceso. Por un lado, de los cambios en la estructura ocupacional
tanto entre sectores (terciarizacion) como principa mente, por lainformalizacion. Por otro lado, de
las reformas introducidas que se dirigieron a modificar la estructura de contratos pasando de la casi
exclusividad del contrato por tiempo indefinido, a contratos atipicos con mayor flexibilidad.
Asimismo, y como efecto no deseado, se registra una expansion de los trabajadores sin contrato.
Ello ha permitido alcanzar una mayor flexibilidad, pero a mismo tiempo una menor estabilidad y
una mayor desproteccion.
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Como se documentard en la seccion siguiente, la informalidad se ha expandido de manera
generalizada en la Region, aumentando su participacion en la fuerza de trabajo no agricola, en un
marco de creciente heterogeneidad dado €l aumento de las brechas de ingresos existentes con los
sectores més organizados. La existencia de un sector informal significativo y creciente permite una
“flexibilizacién de hecho” constituyendo un amortiguador de los efectos recesivos sobre €l
desempleo. La flexibilidad del sector informal es inherente a su naturaleza, a constituir un sector
cuya caracteristica fundamental es la facilidad de entrada. Por €ello, sea por la insuficiencia de
mejores empleos o por reorganizacion del proceso de produccion y de trabajo, su tamafio se
expande de manera anticiclica. Asimismo, se gjusta con cierta automaticidad por variaciones del
ingreso medio percibido por los informales, los que ante aumentos en el nimero de ocupados
informales, compiten por mercados més reducidos. A su vez, el gjuste del nivel de empleo dentro
del sector se produce por la movilidad entre sectores pero ademés, de manera importante, por la
altas tasas de creacion y desaparicion de las microempresas. ES un sector que desempefia un papel
compensatorio en el ciclo, pero a costo de que alrededor de la mitad de la ocupacion urbana se
encuentra af ectada por inestabilidad laboral y por desproteccion.

Como resultado tanto de la expansion de la informalidad como de lareforma en la estructura
de contratos en busqueda de una mayor flexibilidad, crece también la proporcién de trabajadores
asalariados sin contrato. En Argentina dicha proporcién pasa de 22 a 33 por ciento entre 1990 y
1996, en Pert del 30 a 41% entre 1989 y 1997. En Chile aumenta pero en menor magnitud y sélo
en Colombia disminuye (véase Cuadro 1). El aumento de trabajadores sin contrato se concentra en
las microempresas. En Perd, € 90% de los nuevos asalariados en esa condicién estuvieron en
microempresas, En Chile el 74% y en Argentina, € 53%. Pero no solo las microempresas
registraron asalariados sin contrato, sino también lo hicieron las de mayor tamafio. En Argentina, €l
47% de los nuevos asalariados sin contrato fueron en empresas de mayor tamafio, en Chile el 26%
y en Perd, el 10%. Més aln, de los nuevos puestos de trabajo asalariados totales, més de la mitad
fueron sin contrato en Pertl (63%) y en Chile (51%), y en Argentina la totalidad de las nuevas
ocupaciones fueron en esas condiciones, ya que los trabajadores con contrato disminuyeron su
participacion en 49%.

Se produce, en consecuencia, una expansion de la precariedad laboral concentrada en la
informalidad como mecanismo de evasion de la obligacion contractual y como resultado de la
incapacidad de pago de las microempresas. Existe, asimismo, un deterioro en la disciplina de las
empresas por cumplir con las abligaciones laborales que puede derivarse de la sefia que se
transmite durante el periodo de reformas que buscan la flexibilizacion a través de disminuir las
obligaciones de los contratos, en un marco caracterizado por la debilidad de fiscalizacion. Esta
mezcla de “sefides’ y “pérdida de orientacion” afecta el comportamiento empresarial en todas las
empresas, pero en las microempresas ella se refuerza con las dificultades inherentes de
fiscalizacién en unidades productivas de pequefia escala.

43



Las dimensiones |aborales de |a transformacién productiva con equidad

Cuadro 1
EMPLEO ASALARIADO PRIVADO POR TAMARNO DE EMPRESA Y TIPO DE CONTRATO (1990-1996)
(Porcentajes)
Pais Tipo empresa | Con contrato Sin contrato |Total asalariados Participacion en la variacién
90-96
1990 1996 1990 | 1996 1990 1996 | Concontrato Sin contrato Total
Argentina* Microempresa 8,7 9,3 9,8 | 15,8 18,5 25,1 16,7 79,6 96,4
(GranBuenos Ares) | Emp. moderna | 69,4 | 57,7 | 12,1 | 17,2 81,5 74,9 -66,1 69,8 3,7
Total 78,1 | 67,0 21,9 | 33,0 | 100,0 | 100,0 -49,4 149,4 100,0
1994 1996 1994 | 1996 1994 1996 | Concontrato Sin contrato Total
Chile** Microempresa 13,4 | 189 7,0 8,2 20,4 27,1 154,9 37,7 192,6
Emp. moderna 72,5 | 655 7,1 7.4 79,6 72,9 -105,9 13,3 -92,6
Total 859 | 844 14,1 | 15,6 | 100,0 | 100,0 49,0 51,0 100,0
1989 1996 1989 | 1996 1989 1996 | Concontrato  Sin contrato Total
Colombia*** | Microempresa 57 7,3 18,0 | 13,9 23,7 21,2 13,8 -2,5 11,4
Emp. moderna 56,8 | 61,7 195 | 17,1 76,3 78,8 81,4 7,3 88,6
Total 62,5 | 69,1 37,5 | 31,0 | 100,0 | 100,0 95,2 4.8 100,0
1989 1997 1989 | 1997 1989 1997 | Concontrato  Sin contrato Total
Perua** Microempresa 15,3 | 151 16,6 | 29,7 31,9 44,8 14,9 56,2 71,1
(Lima Metropoltana) | Emp. moderna | 54,8 | 43,8 | 13,3 | 11,4 68,1 55,2 22,6 6.3 28,9
Total 70,1 | 58,9 29,9 | 41,1 | 100,0 | 100,0 37,5 62,5 100,0

Fuente: V.E. Tokman y D. Martinez (1999b)
* Industria y servicios
** |ndustria, construccion y servicios
*** 10 areas metropolitanas: Industria, construccién y servicios

Si bien se reduce la participacién de los trabajadores asalariados con contrato, las reformas
fueron exitosas en producir un aumento de los asalariados con contratos a plazo fijo. En Pert la
proporcion de asalariados en esas condiciones aumenta del 29% en 1989 a 55% en 1997; en Chile,
paso del 11% en 1994 a 17% en 1996, en Argentinay Colombia aumentaron su participacion en un
punto porcentual. Los porcentajes anteriores pueden interpretarse como que el efecto fue reducido
y concentrado en los dos primeros paises analizados. Sin embargo, cuando se observa el aumento
en el nimero de asalariados con contratos a plazo fijo o temporal, este fue significativo en todos los
paises. En Argentina, Chiley Per latotalidad del aumento neto del empleo asalariado con contrato
registrado entre los diferentes periodos fue de empleos temporales y en Colombia, la tasa de
aumento de estos ultimos fue de 1,3 veces la de los contratos permanentes. (Véase cuadro 2 y

gréfico 4).
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Cuadro 2

EMPLEO ASALARIADO CON CONTRATO,
POR TAMARNO DE EMPRESA Y TIPO DE CONTRATO (1990-1996)

(Porcentajes)
Pais Tipo empresa Contrato Contrato Total con Variacion del empleo
indefinido temporal contrato con contrato 96/90
1990 | 1996 1990 | 1996 1990 1996 Indefinido Temporal Total
Argentina* Microempresa 11,0 | 13,0 0,2 0,9 11,2 13,9 13,1 60,2 19,0
(GranBuenos Ares) | Emp. moderna | 85,8 | 83,0 3,0 3,2 88,8 86,1 -9,5 -44.,0 -9,2
Total 96,8 | 96,0 3,2 4,1 | 100,0 | 100,0 -6,9 19,5 -6,1
1994 | 1996 1994 | 1996 1994 1996 | Variacién empleo con contrato 94/96
Chile** Microempresa 138 | 17,8 1,8 4,6 15,6 22,4 31,5 69,8 38,5
Emp. moderna 749 | 64,7 9,5 | 12,8 84,4 77,5 -11,5 37,7 -6,0
Total 88,7 | 825 | 11,3 | 17,4 | 100,0 | 100,0 -4,8 58,3 2,3
1989 | 1996 1989 | 1996 1989 1996 | Variacién empleo con contrato 89/96
Colombia*** | Microempresa 8,1 9,1 11 15 9,2 10,6 56,2 91,6 60,4
Emp. moderna 80,7 | 78,9 10,1 | 10,5 90,8 89,4 35,1 43,0 36,0
Total 88,8 | 830 | 11,2 | 12,0 | 100,0 | 100,0 37,0 47,7 38,2
1989 | 1997 1989 | 1997 1989 1997 Variaciéon empleo con contrato 89/97
Perua** Microempresa 13,0 13,4 9,0 | 12,3 22,0 25,7 30,7 74,5 48,6
(Lima Metropoltana) | Emp. moderna | 57,6 | 31,3 | 20,4 | 43,0 78,0 74,3 -31,0 167,0 20,8
Total 70,6 | 44,7 | 29,4 | 55,3 | 100,0 | 100,0 -19,7 138,7 26,9
Fuente: V.E. Tokman y D. Martinez (1999b)
* Industria y servicios
** |ndustria, construccion y servicios
*+* 10 areas metropolitanas: Industria, construccién y servicios
Gréfico 4

ASALARIADOS SIN CONTRATO Y CON CONTRATO TEMPORAL

(Porcentajes del total de asalariados)
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Fuente: Tokman y Martinez 1999

A diferencia de lo que ocurre con |os trabajadores asalariados sin contrato, |os con contrato a
plazo fijo se concentran en las empresas de mayor tamario. En 1996, el 88% de los trabajadores en
esas condiciones en Colombia estaba ocupado en empresas de mayor tamafio. En Argentinay Pera
el 78% y en Chile e 74%. Estas empresas respondiendo a los incentivos proporcionados por los
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nuevos contratos, sustituyeron contratos por tiempo indefinido por formas mas flexibles y de menor
costo. El costo de contratacion de un trabajador sin contrato significd en promedio una disminucion
del costo laboral de 60% con relacion al trabajador con contrato indefinido. El contrato temporal, a
su vez, permitio disminuir el costo laboral en 40%, con relacion a contrato indefinido. El cambio
en la estructura de contratos, junto a la reduccién de costos laborales no saariaes tanto en el
contrato por tiempo indefinido como en las nuevas formas contractuales, resulté en una reduccién
de costos del trabajo y en unamayor flexibilizacion en el margen (Tokman y Martinez, 1999b). Los
gréficos siguientes permiten observar |os datos estilizados de las magnitudes del cambio.

Gréfico 5
FLEXIBILIZACION Y REDUCCION DE COSTOS LABORALES (DATOS ESTILIZADOS)
(Porcentajes)
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Los cambios anteriores resultan en incertidumbre, que se asocian ala menor permanencia en
el puesto de trabgjo y a la mayor rotacion laboral. En América Latina la permanencia en € cargo
alcanza en promedio a 7,6 afios, mientras que en los paises de la OCDE la misma es de 10,5 afios.
La proporciéon del empleo con menos de 2 afios de antigliedad es de 38,1%, superior a 24%
registrado en los paises desarrollados. Ambos indicadores se refieren a la industria manufacturera
(de Ferranti y otros, 2000). Datos presentados en BID (2003), confirman que la tasa de rotacion
para 12 paises entre los que se incluye México y Brasil, varia entre 16 y 35%, y que los dos paises
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latinoamericanos se ubican en €l limite superior con tasas de 33 y 30% respectivamente. Ellas
significan que en un afio dado, se crean y destruyen en promedio uno de cada tres empleos.

Existe en consecuencia en la Region una mayor probabilidad de perder el empleo que en los
paises de la OCDE, pero la duracién del desempleo es significativamente més corta. En América
Latina el 36,1% de los desocupados era de corta duracion (hasta un mes) en la década de los 90, 1o
que se compara con € 8,3 en Europa del Este, 11,4 en Europa Continental y 17,3 en otros paises
desarrollados. Solo en Estados Unidos la proporcion es ligeramente superior de 39,6%. Por €l
contrario, la proporcion de desocupados de larga duracion (un afio 0 mas) alcanzé a 11,2% en
América Latina, muy inferior a los 42% de Europay ligeramente superior a 7,4% de los Estados
Unidos. La velocidad de gjuste ante el desempleo se ubica en América Latina muy cercana a la
prevaleciente en Estados Unidos, y en ambos es mas rapida que en los otros paises desarrollados
(BID, 2003). Si se observa la informacion por paises se concluye que los paises centroamericanos,
México, Chile, Pert y Ecuador presentan incluso porcentajes mayores de desempleo de corto plazo
y menores de largo plazo que Estados Unidos.

Por otro lado la informacion disponible para el Pert, pais que introdujo las reformas
laborales con mayor intensidad, muestra que la permanencia en el puesto previo a la introduccion
de reformas fue para los asaariados en el sector formal similar a promedio de laregion, 7,5 afios,
siendo cercano a 9 afos seguin la informacién proveniente de encuestas de hogares (J. Chacaltanay
N. Garcia, 2002, J. Saavedra 'y M. Torero, 2003). A su vez, ambos trabajos muestran que las
reformas redujeron significativamente el tiempo de permanencia en el puesto reduciéndolo a4 afios
y a 5,8 afos segun los autores respectivamente.

2.2 Laparadoja: debilitacion sindical y activismo creciente

La mayor inestabilidad laboral se produce en un contexto de creciente debilidad sindical y
paradojamente, de aumento de importancia de las huelgas, 1o que es percibido por los empresarios
como un clima de bajo grado de cooperacion. La disminucion de la capacidad de afiliacion sindical
reproduce una evolucién universal producto de los cambios en la estructura del empleo, del mayor
desempleo y en el caso de América Latina, de una alta informalidad. Sin embargo, aunque menos
representativos, tienden a concentrarse en sectores estratégicos o protegidos por estatutos
especiales, como los del sector publico. Ello les permite recurrir a la huelga sin que la pérdida de
empleo signifique una amenaza efectiva como para impedirla 'y su poder estratégico radica en la
homogeneidad de sus afiliados y su dependencia de un solo empleador. No obstante, dada la
necesidad de reformar el sector publico para responder a las demandas de eficiencia econdémicay
particularmente, sociales, las controversias entre el Estado y os sindicatos han estado enmarcadas
en un marco de conflictividad.

En promedio para América Latina en los afios 90, solo €l 14% de la fuerza laboral urbana
estaba afiliada a sindicatos. Proporciéon que es muy inferior a la registrada en los paises europeos
que supera €l 30% y en los paises desarrollados de habla inglesa, que supera el 20%. Solo Brasil,
México y Argentina se encuentran cercanos ala tasa de sindicalizacion de los paises desarrollados.
Los trabajadores participantes en huelgas en promedio para América Latina representaron
arededor del 3% del empleo total, porcentgje cas similar a de Europa, pero sustancialmente
mayor a registrado en Estados Unidos (0,4%) (BID, 2003 y OIT, 1997). Este mayor activismo en
un marco de debilidad creciente es percibido por los empresarios como de falta de cooperacion en
las relaciones laborales. Segun el indicador del Foro Econdmico Mundia (2003) América Latina
registra un grado de cooperacion inferior a la de los paises desarrollados, y significativamente
inferior a la que perciben los empresarios en Europa y en Estados Unidos. Con una metodologia
diferente, Botero y otros (2003), ubican a América Latina segin un indice de relaciones laborales
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que incluye negociacién colectiva, participacion y conflictos colectivos, en un nivel inferior a de
Espafia, Italiay Francia, pero superior a de Estados Unidos, Canadd, Australiay Nueva Zelandia.

2.3 Flexibilidad, capacitaciéon y productividad

La mayor flexibilidad responde a la necesidad de aumentar la eficiencia en un entorno
econdmico més competitivo y més vol&til. Ella permite adaptarse méas rapido ante contracciones en
la demanday facilitala movilidad ocupacional entre sectores. Sus efectos sobre la seguridad de los
trabajadores son negativos, debido a aumento del desempleo o de la informalidad y a la menor
proteccion de los trabajadores. L os efectos sobre la productividad son mas complejos de determinar
pues existen factores que operan en diferentes direcciones. Los estudios empiricos sobre este
ultimo aspecto no son concluyentes (Nickell y Layard, 1999). Existe mayor evidencia sobre la
contribucion positiva de la flexibilidad en la eficiencia del gjuste de corto plazo, pero no es
evidente ladireccion del efecto sobre el empleo en plazos mas largos.

El proposito de esta seccion es mas limitado. Interesa analizar el efecto de la flexibilidad en
el comportamiento de las empresas en €l gjuste de corto plazo y principalmente, en el crecimiento
de la productividad en € largo plazo. La mayor flexibilidad numérica permite a las empresas
reaccionar con mayor rapidez y menores costos a las fluctuaciones de demanda de corto plazo. La
contraccion es enfrentada con reduccién de la némina laboral, sea por gjuste en la ocupacién o en
los salarios. Si existe elasticidad en los salarios reales, el gjuste puede ser compartido entre salarios
y ocupacion. Sin embargo, la elasticidad ha tendido a decrecer en la mayoria de los paises
latinoamericanos, |0 que tiende a trasladar €l peso del gjuste a nivel de ocupacién. Ello es la
consecuencia natural del éxito de las politicas de estabilizacién que han logrado reducir la
inflacion a niveles muy bajos, lo que dificulta € ajuste de los saarios redes a la baa
(de Ferranti y otros, 2000). Reducciones de los salarios en condiciones de inflacion baja, afectarian
los salarios nominales, o que encuentra resistencias de ser aceptado e incluso, en algunos paises,
requeririamodificar lalegislacion laboral.

El gjuste de corto plazo mediante despidos suele efectuarse selectivamente, comenzando con
los trabgjadores menos calificados, pero cuando las contracciones son de mayor intensidad
incluyen también a trabajadores calificados y persona de gerencia. Los despidos aumentan la tasa
de desempleo y se reflgjan en la mayor rotacion sefialada anteriormente. El efecto trasciende a los
directamente afectados, pues ante la posibilidad del despido la incertidumbre acerca de la duracion
del empleo se traslada a resto de los ocupados en la empresa. Si bien ello puede contribuir a
disciplinar la fuerza de trabajo, el resultado es una mayor incertidumbre derivada de la
inestabilidad laboral efectiva o percibida. Se produce entonces una disminucién del grado de
compromiso de los trabajadores con la empresa e interés por aprender y mejorar su productividad.
Perciben que su estadia en la empresa no sera permanente y el aprendizaje y la capacitacion
significa un esfuerzo que, cuando es de conocimiento especifico, resulta no trasladable para futuras
ocupaciones.

Los empresarios también disminuyen los incentivos para invertir en capacitacion, pues el
mayor rendimiento esperable puede no ser realizado si €l trabajador abandona la empresa. En este
contexto, la inversion en capacitacion disminuira por falta de incentivos de ambas partes
interesadas. Menor capacitacion se traduce en definitiva en menor productividad.

La productividad de corto plazo puede aumentar por reduccion de la ocupacion, dependiendo
de la intensidad de la reduccién en la demanda. Pero €l deterioro en el ambiente de relaciones
laborales afecta las posibilidades de reorganizacién del proceso de produccion y de trabajo y con
ello, otra viaimportante de innovacion y aumento de la productividad. Lareduccion en lainversion
en capacitacion afecta también la capacidad de aumentar la productividad en un plazo més largo. El
cambio tecnoldgico basado en las tecnologias de informacion aumenta la necesidad de
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conocimiento en el manejo de informacién junto a las nuevas formas de organizacion requieren de
trabgjadores polivalentes, capaces de adoptar decisiones con mayor autonomia y menor
supervisiéon. Se produce entonces, un desgjuste entre flexibilidad y condiciones de innovacion y
transformacion productiva.

Estas relaciones han sido escasamente estudiadas y menos aln, cuantificadas. Con propdsitos
de ilustracion nos referiremos a la experiencia del Pert en la década de los 90. El Pert es un caso
de interés particular porque que introdujo reformas flexibilizadoras de gran profundidad y por la
existencia de un trabaj o reciente que analiza sus efectos sobre la capacitacion y la productividad (J.
Chacaltanay N. Garcia, 2002).

Los autores confirman que existe una relacion negativa entre rotacion laboral y capacitacion
en Pery, al igua que lo demostrado de manera més general para otros paises por Batra (2001). La
probabilidad de que una empresa capacite se asocia positivamente con las empresas que innovan,
invierten en investigacion y desarrollo y exportan, aunque no resulta significativo su antigliedad.
Las empresas con mayor rotacion capacitan menos 'y las que mejor remuneran a sus trabajadores y
le otorgan mayores beneficios adicionales, invierten més en capacitacion. Las empresas que
presentan niveles altos de rotacion tienen 28% menos de probabilidades de invertir en capacitacion
que las que registran mayor estabilidad laboral. Encuentran por otro lado, una asociacion positivay
significativa entre inversion en capacitacion y productividad.

Utilizando un modelo de regresiéon sobre la informacion de panel de empresas, ajustan una
funcién cuya variable dependiente es e logaritmo del valor agregado’ y las independientes
incluyen €l logaritmo del empleo y del capital, larotacion laboral y laincidencia de la capacitacion.
Los parametros, todos estadisticamente significativos, confirman la existencia de una relacion
negativa de —0,2377 entre rotacion y productividad y una relacién positiva entre capacitacion y
productividad de 0,2534. Ello implica que las empresas que més capacitan alcanzan en promedio
un nivel de valor agregado 25,3% mayor que las que no capacitan. Estiman ademés la elasticidad
de la inversion en capacitacion con respecto a valor agregado, la que alcanza a 0,089, lo que
significa que si una empresa duplica su inversion en capacitacion obtiene un aumento en €l valor
agregado de 9% y viceversa, que la reduccion de la capacitacion a la mitad reduce el valor
agregado en dicho porcentgje (J. Chacaltanay N. Garcia, 2002).

Existe por lo tanto un trade-off entre flexibilidad y crecimiento de la productividad, debido
al debilitamiento de los incentivos para la inversién en capacitacién en empresas con mayor
rotacion de personal. La flexibilidad laboral es necesaria para aumentar la eficienciaen el gjuste y
responder con rapidez alas fluctuaciones de demanda. La inversién en capital humano, es también
un requisito para innovar, aprender y aumentar la productividad. Es necesario encontrar una
relacién consistente con ambos objetivos. Para ello se requieren politicas que eviten las formas de
flexibilizacion ineficiente, que aseguren ciertos niveles de proteccion, que provean incentivos para
capacitar y participar en los beneficios del aumento de la productividad. Sobre estos temas nos
referiremos a continuacion.

3. Politicas laborales para la flexibilidad con expansion
productiva

Se requiere compatibilizar los objetivos de aumentar |a flexibilidad del mercado de trabajo
con los de aumentar los incentivos para invertir en innovacion y capacitacion como medios para
obtener ganancias de productividad. A su vez, ello puede traer aparejado un mejor equilibrio entre

7 Se gjusta también la funcién utilizando como variable dependiente e valor agregado por trabajador, que no altera los resultados

obtenidos.
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inestabilidad laboral y proteccion no solo para alcanzar los objetivos de productividad, sino
también para disminuir la desproteccion y mejorar la equidad. Se sefialaran brevemente cinco areas
de politicas dirigidas a estos objetivos.

3.1 Del contrato a plazo fijo al contrato indefinido mas flexible

La primera area consiste en limitar laflexibilizacion en el margen, esto es, laintroduccion de
contratos atipicos, y concentrar las posibilidades de flexibilizacion en e contrato por tiempo
indefinido. Ello porque, utilizados de manera exagerada, |os contratos atipicos han mostrado que la
flexibilidad trae aparejada costos econdmicos y sociales altos. Esta politica puede consistir en la
introduccion de restricciones a uso de este tipo de contratos. Esta ha sido la experiencia de Espafia
pais pionero en la introduccion de contratos atipicos en 1981, que efectda una contrarreforma en
1997 subordinando su introduccion a la negociacion colectiva. Argentina sigue una orientacion
similar introduciendo numerosos contratos promocionales atipicos en las reformas de 1991 y 1995
y limitando su uso en las sucesivas reformas de 1998 y 2000.

Brasil en la reforma de 1998 introduce este tipo de contratos pero los condiciona a la
creacion efectiva de nuevos puestos de trabajo, disminuyendo la potencia sustitucion de contratos
indefinidos por los de plazo fijo, y traslada a la negociacion colectiva la decision sobre los limites
méximos para su introduccion. Otra via ha sido acotar la introduccion mediante topes méximos
contemplados en la ley. Por Ultimo, Holanda introduce un contrato promocional a tiempo parcial
pero que si se renueva adquiere las obligaciones laborales correspondientes a contratos regulares.
Este instrumento ha mostrado ser adecuado para incentivar la creacion de empleo para mujeres,
asegurando que las mismas reciban proteccion adecuada luego de permanecer un tiempo prudencial
en el puesto.

Una opcion complementaria consiste en flexibilizar el contrato por tiempo indefinido. De
hecho esa ha sido una de las orientaciones de las reformas laborales, a introducir topes en las
indemnizaciones o ampliar los causales de despido. Més recientemente, y vinculado al
reconocimiento de la ineficacia de la flexibilizacion en € margen, se innova relacionando ambos
movimientos. Se compensa la menor posibilidad de uso de los contratos de plazo fijo, con mayor
flexibilidad del contrato de largo plazo. En Argentina ello se busca mediante la modificacion del
contrato indefinido ampliando el periodo de pruebay reduciendo las indemnizaciones por despido
y en Espafia, facilitando el tratamiento procesal de los despidos.

3.2 De laprotecciéon del puesto a la proteccion al trabajador

Una segunda &rea de politicas consiste en trasladar la protecciéon del puesto de trabgjo a
individuo, lo que asegura la proteccion en caso de despido y promueve la movilidad voluntaria. La
combinacion del cambio en la forma de proteccion con politicas laborales activas, como la
recalificacion, asegura la empleabilidad de los desempleados contribuyendo a reducir los periodos
de transicion, reconvirtiendo las capacidades y manteniendo la proteccién.

Diversos instrumentos han sido introducidos con este objetivo. En Per(i, Colombia, Panamay
Brasil las indemnizaciones por despido se transformaron en obligaciones de depositos a nombre del
trabgjador en lugar de pasivos exigibles a las empresas sdlo en la eventualidad de despido. En
varios de ellos se introduce la posibilidad del trabagjador de utilizar una cierta proporcién de los
fondos para gastos definidos, como construccion de vivienda.

Otro instrumento es la introduccion de seguros de desempleo, como o han hecho varios
paises de la Region (Argentina, Brasil, Chile, Uruguay, entre otros) (Cepal, 2004a). El més reciente
e innovador ha sido e seguro de desempleo introducido en Chile en 2002, que combina
contribuciones del trabajador y del empleador a una cuenta nominativa a nombre del trabajador y
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una contribucion del empleador y del fisco a un fondo solidario para cubrir a aquellos que no
hubieren acumulado fondos suficientes en sus cuentas individuales para cubrir los minimos
establecidos por la ley. La administracion la efectUa una institucion privada, seleccionada
mediante licitacién publica, con comisién fija y con la obligacion de prestar servicios
adicionales como el mantenimiento de un sistema de informacion de cesantes y de necesidades
de capacitacion. El aporte patronal gue se destina a la cuenta individual es deducible de las
indemnizaciones por despido y el seguro puede activarse por despido o por renuncia voluntaria.
En casi dos afios de operacion el seguro ha captado cerca del 80 por ciento de los participantes
potenciales.

La evidencia muestra gue |as indemnizaciones por despido son sustitutos de los seguros de
desempleo. En los paises europeos la existencia de seguros de desempleo generosos, coexiste
con reducidas indemnizaciones. El caso opuesto se presenta en América Latina, donde la
inexistencia o insuficiencia de los seguros, se compensa con indemnizaciones por despido de
mayor magnitud. Usualmente se sostiene que deben ser sustitutos y que los seguros son mas
eficientes al abaratar el costo del despido y promover la flexibilidad, tanto por su menor costo
como por trasladar la proteccién del puesto a la persona. Los costos relativos dependen de los
montos involucrados y su financiamiento, |os que son variables entre paises.

El disefio éptimo en relacion con su eficiencia para proporcionar proteccién y flexibilizar
el mercado de trabajo ha sido analizado por Blanchard (2003). Plantea que |as indemnizaciones
por despido son un mecanismo justificado para compensar a los trabajadores por su pérdida de
utilidad asociada a la pérdida del empleo. Es simple, plenamente financiado para dar proteccion
plena y provee incentivos fuertes para la busqueda; pero enfrentan problemas de capacidad de
pago de las empresas cuando quiebran o desaparecen y constituyen un mecanismo débil de
aseguramiento debido a la incertidumbre en cuanto a la duracién del desempleo. Si existe un
seguro de desempleo adecuado, solo se justifica un papel limitado a las indemnizaciones. Pero
no son sustitutos perfectos dada la legitimidad de la compensacion a los trabajadores y las
limitaciones de los seguros.

En relacién con el auto-seguro obligatorio, como el introducido en Chile, Blanchard
concluye que solo podra proporcionar un seguro muy reducido, porgue los eventos de desempleo
se presentan temprano en el ciclo laboral y son largos como para que los trabajadores estén en
condiciones de acumular fondos suficientes para atenuarlos. Por eso, deben ser acompariados por
un seguro publico, provisto por una agencia, suficientemente generoso, pero condicionado a la
busqueda y aceptacion de trabajos. Esta es la direccion en que han transitado Sueciay Holanda
con buenos resultados desde la mitad de los afios 80, con alta proteccion y bajo desempleo.

3.3 Haciala disminucién del riesgo de la inversion en
capacitacion

Las sugerencias contenidas en 3.1 deberian mejorar los incentivos para la capacitacion al
restablecer ciertos niveles de estabilidad laboral en el puesto. Pueden ademés introducirse
mecanismos adicionales que disminuyan el costo de capacitacion. Franquicias tributarias que
permiten descontar el costo de capacitacion de las empresas, bonificaciones con fondos publicos
para capacitacion o incluso, uso de franquicias tributarias para financiar la finalizaciéon de la
escolaridad media para los trabajadores con educacion incompleta y la posibilidad de compensar
con eliminacién o rebaja de las indemnizaciones la inversion en capacitacion de 10s jovenes, son
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instrumentos que pueden proporcionar un conjunto de incentivos para la capacitacion por parte
de las empresas.’

Podrian considerarse disefios adicionales como la introduccion de contratos que vinculen el
compromiso de permanencia minima del trabajador en la empresa con la inversion en capacitacion
y su descuento proporcional de las indemnizaciones por despido en caso de retiro voluntario antes
del periodo minimo estipulado. El otorgamiento de tratamiento de depreciacion acelerada a la
inversién en capacitacion asimilandola a la inversién en capital fijo, o la aplicacion de tasas
preferenciales de impuestos similar a aplicado a las utilidades reinvertidas, son también
mecanismos a explorar.

Asimismo, sugerencias como la efectuada por J. Chacaltanay N. Garcia (2002) para el Perq,
pueden ser trasladables a paises con caracteristicas institucionales similares. En dicho pais, como
en muchos otros, las empresas industriales contribuyen con e 0,75% de su némina salarial a
SENATI, institucion estatal de capacitacion. Para muchos empresarios esta contribucion es
percibida como sobre-costo laboral en la medida que no reciben beneficios individuales de la
institucion. Sugieren que, siguiendo la tendencia actual en América Latina, el SENATI se convierta
paulatinamente en un ente rector de la capacitacion (evaluador y certificador) y en un Fondo de
financiamiento de la formacién continua en las empresas. Parte de los aportes (el primer afio, por
giemplo) se destinaria a financiar la operacion de la institucion y los nuevos aportes constituirian
cuentas individuales sobre las que las empresas contribuyentes pueden cargar sus inversiones en
capacitacion, previa aprobacion del SENATI.

3.4 De salarios por tiempo a remuneraciones participativas

A mediados de la década de los 80, la propuesta de introducir flexibilidad en los salarios
gané popularidad (Weitzman, 1984). Esta flexibilidad puede introducirse vinculando las
remuneraciones a las ganancias de productividad o a los beneficios de las empresas. El efecto
puede ser doble. Por un lado, € ajuste ante contracciones en la demanda se transfiere a los salarios,
disminuyendo & impacto sobre e nivel de empleo. Por otro, puede afectar de manera positiva la
productividad. Se genera como resultado un circulo virtuoso entre empleo, productividad y salarios.

Si los salarios son rigidos, los empresarios ante contracciones en la demanda no tienen més
opcién que disminuir el empleo. Si los salarios se vinculan a los cambios en la productividad, se
convierten en la variable de gjuste, mientras el empleo se estabiliza. Ademés, salarios vinculados a
las ganancias de productividad o a las utilidades incentivardn a los trabajadores a contribuir a
aumentar |la productividad. Esta propuesta se sostuvo sobre la base de informacion de empresas de
corte transversal (cross-section).

Con posterioridad Weitzman y Kruse (1990) reexaminaron el efecto de la flexibilidad
salaria sobre la productividad. La conclusion principal acanzada fue que aunque la evidencia no
es definitiva; en general, sugiere que el vinculo es positivo, pero que laintensidad no es clara. La
evidencia empirica que apoy0 esta relacion positiva proviene de diversas fuentes. Estudios
econométricos a nivel de empresas que registraron coeficientes positivos y significativos.
Literatura sobre relaciones laborales que concluye que relaciones laborales de cooperacion generan
mejores resultados en las empresas. Encuestas de comportamientos que muestran que tanto
trabgjadores como empleadores sienten que el mecanismo puede mejorar €l rendimiento. Sin
embargo, también confirman que la mayoria de los trabajadores tiene aversion al riesgo y por ende,

En Chile existe una franquicia tributaria hasta un uno por ciento de la némina salarial para la inversion en capacitacion de las
empresas aprobada por e SENCE. Asimismo, existe una bonificacion estatal para formacién y puede incluirse en € uso de la
franquicia mencionada la nivelacion de estudios de los trabajadores ocupados con educacion incompleta. El contrato de formacion
para jovenes entre 15 y 18 afios permite deducir hasta e equivalente de un afio de indemnizacion la inversién en capacitacion
efectuada por las empresas y acordada entre trabajador y empleador.
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no les gusta la variabilidad de ingresos; mientras que algunos empleadores expresan sus reservas
acercadel eventual aumento en la demanda por participacion en las decisiones de |as empresas.

Dos aspectos adicionales son de interés. El primero es que en genera se acepta que los
incentivos vinculados a rendimientos grupal es son productivos, pero los incentivos individuales son
considerados contra productivos. Ello se basa en la necesidad de promover €l trabajo en equipoy €
esfuerzo colectivo como fuente principal para el aumento de la productividad. El segundo serefiere
a las politicas. Como las ganancias de productividad serian apropiadas por la empresa, deberian
exigtir incentivos a nivel de las mismas para que introduzcan el mecanismo de flexibilidad. Si las
ganancias esperadas son reducidas y el establecimiento del vinculo entre salarios y productividad o
utilidades es dificil por factores gjenos a la empresa, podria justificarse la introduccion de politicas
publicas con ese propdsito.

3.5 Laampliacién de la agenda de negociacion colectiva

La negociacion colectiva ha estado concentrada en lareivindicacion salarial. Dada la historia
inflacionaria de los paises latinoamericanos, la primera prioridad de los sindicatos ha sido la
recuperacion y mejora de los salarios. La concentracion de la agenda de negociaciéon en estos
temas, ademés de potenciar los conflictos, no permite avanzar en temas de importancia para la
modernizacion productiva 'y el aumento de la productividad. Ello requiere un clima de relaciones
laborales favorable a los acuerdos, 10 que es més propicio en la negociacion de temas donde los
beneficios pueden ser compartidos.

Uno de estos temas es la decision de capacitacion y su operacionalizacion, més ain cuando
los recursos destinados a tal propdsito provienen de franquicias tributarias o0 subsidios. La
participacion sindical en esta negociacion permite incluir los intereses y visiones de los
trabagjadores y evitar que la decision unilateral de |os empresarios sea percibida como arbitraria, sin
incorporar € conocimiento de la empresa que poseen los trabagjadores. El nivel de negociacion
puede variar de acuerdo a cada pais, en algunos la empresa aparece como el espacio mas adecuado.
En otros, como en Canad, dicha negociacion se efecttia al nivel de rama de actividad, mientras que
la negociacion salarial se efectlia a nivel de empresas. Ello permite hacer un uso més eficiente de
los recursos disponibles para capacitar y compartir conocimiento acerca de las calificaciones
demandadas en sectores mas homogéneos. Normalmente, el atractivo de la capacitacion vamés ala
de la mera participacion en las decisiones de la empresa, pues € trabajador la asocia a una mejora
salaria potencial araiz delainversiony el empleador a un aumento esperado en la productividad.

Otro tema més amplio es incorporar la mejora de la productividad en la agenda de
negociacion colectiva. Un ambiente de relaciones laborales favorables contribuye a aumentar la
productividad y potencia los intereses comunes de los participes sociales en las empresas. Se
requieren cambios de organizacion y de funciones especificas que generan usualmente resistencias
de los trabagjadores y sus sindicatos cuando los perciben como impuestos unilateralmente. Las
metas de aumento de productividad pueden también constituir objetivos compartidos y negociados.
Para ello es importante compartir los frutos del esfuerzo comun, sea mediante salarios vinculados a
los rendimientos o participacion en las utilidades.
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V. El sector informal: la omisién de
las reformas

El sector informal constituye el Ultimo eslabén de la cadena de
heterogeneidad que caracteriza la  estructura  productiva
latinoamericana. Su importancia se debe principamente a que ali se
encuentra alrededor de la mitad de la fuerza de trabajo no agricola,
proporcion esta que ha crecido en las dos Ultimas décadas. Su
participacion en el producto y en los ingresos del trabajo es menor,
pero tampoco es marginal, ya que se estima contribuye ala generacion
del 20 por ciento del PIB en promedio y a 36 por ciento de los
ingresos del trabajo. Ello significa que las diferencias de
productividad e ingresos entre e sector informal y e resto de la
economia congtituyen una causa importante tanto de la baga
productividad media, como de la falta de equidad. La transformacion
productiva basada en € aumento de la productividad producto de la
disminucion de las brechas con €l exterior y dentro de cada pais con
una disminucion de la heterogeneidad, es un instrumento que puede
contribuir significativamente a conciliar los objetivos de mayor
productividad, mas equidad y menor pobreza.

En esta seccidn se analiza, en primer lugar, los datos estilizados
disponibles que permiten mostrar las brechas de ingresos existentes
entre el sector informal y e forma y su evolucién, asi como la
importancia de los ingresos del trabgjo y los provenientes del sector
infformal en la determinacion de los ingresos en general y en
particular, de los de los hogares pobres. Se presentan también los
efectos potenciales sobre la pobreza y la equidad de distintas hip6tesis
de reduccion de la heterogeneidad entre el sector informal y el formal
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y dentro del primero. En segundo lugar, se analizan las interpretaciones sobre la naturaleza del
sector informal y las opciones estratégicas existentes. Por Ultimo, y reconociendo la necesidad de
aumentar la productividad y el empleo en los sectores modernos como instrumento principa para
generar un aumento de la productividad y los ingresos informales, se plantea la conveniencia de
acompafiar el esfuerzo global con politicas publicas dirigidas a los informales. Se anaizan
brevemente las politicas directas de fomento productivo y se propone una estrategia de regulacion
de la actividad informal que contribuya a la formacion de ciudadania econémicay, por esa via, a
generar los incentivos y las capacidades enddgenas de expansion de empleo, productividad e
ingresos del sector informal.

1. Informalidad y heterogeneidad

1.1 Los datos estilizados

El 48,6 por ciento de la ocupacion no agricola se encontraba en el sector informal en el afio
2000 en promedio para América Latina (Cuadro 3). El 55 por ciento de ellos |o hacia en trabajos
por cuenta propia, € 33 por ciento en micro empresas de menos de 5 ocupados y €l resto en
servicios domésticos. Durante la década de los 90 el porcentaje de ocupados en la informalidad
crecid en un punto de por ciento como resultado de la expansion tanto de las micro empresas como
del trabajo independiente.

Cuadro 3
EMPLEO INFORMAL: AMERICA LATINA (1990-2000)1
(Porcentajes de la ocupacion no agricola)

1990* 2000* 1990° 2000°

Sector informal 47,5 48,6 49,2 51,9
Micro-empresas? 15,2 16,1 14,6 15,6
Empleadores 3,0 3,4 2,7 3,4

» Salariados 12,2 12,7 11,9 12,2
Empleo doméstico 6,5 5,8 6,3 53
Trabajadores independientes® 26,0 26,7 22,5 24,3

Fuente: CEPAL, sobre la base de encuestas a hogares

! Incluye 13 paises

2 Se refiere a establecimientos que ocupan hasta 5 trabajadores

% No incluye trabajadores por cuenta propia con calificacién profesional o técnica
* Promedio simple

® Mediana

Las diferenciales de ingresos medios del trabajo entre el sector informal y el forma son
amplias y crecientes (Cuadro 4). El promedio simple para 12 paises con informacion disponible
para 1990 muestra que la brecha entre ambos era de 59 por ciento. Hacia el final de la década
pasada, la brecha se expandié significativamente alcanzando el 72 por ciento. Una estimacion
aternativa que incluye los ingresos del capital sefidla una tendencia similar aunque con una
dimensién de brecha mayor que alcanza a 500 por ciento en el afio 2000.

Las brechas de salarios son menores a las totales, pero también crecen en los 90. Los
asalariados en empresas de més de 5 trabajadores percibian remuneraciones en promedio 46 por
ciento mayor que los trabajadores ocupados en micro empresas. En € afio 2000 dicha brecha
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adcanza a 54 por ciento.’ Estas tendencias sugieren dos relaciones funcionales desempefiadas por ¢
sector informal. Por un lado, la mayor homogeneidad en € mercado de trabgjo denota que la existencia
de un sector informal importante tiene un efecto moderador sobre los salarios en las demés empresas. Por
otro, e aumento en la ocupacidn de los trabgadores independientes, junto a su concentracion en
comercio y servicios, sectores caracterizados por su dta flexibilidad de entrada, sugiere que & sector
informal desempefia un papel de colchdn de absorcidn de empleo de Ultimainstancia cuando |os empleos
asdlariados formales no crecen lo suficientey € guste d interior del mismo se produce por reducciones
ingresos medios.

El aumento més acelerado de la brecha entre ingresos informaes y formales que € registrado en
los salarios, se explica principamente por € fuerte deterioro de losingresos relativos de los trabajadores
por cuenta propia. Ellos representan lamitad de la ocupacion informd 'y se expanden durante e periodo.
En 1990 los trabgjadores por cuenta propia percibian ingresos ligeramente por encima que los salarios
privados medios (4% més atos). Hacia fines de la década sus ingresos fueron 21 por ciento inferiores.
Situacion similar se observa en |los ingresos de |os cuenta propia en relacion alos saarios pagados en las
micro empresas. De superarlos en 51 por ciento a comienzos de los 90, solo o hacen en 25 por ciento en
el 2000.

Las diferenciades de ingresos entre empleadores y asal ariados fueron mayores en las empresas més
grandes que en las microempresas. A comienzos de la década pasado eran de 53 y 35 veces
respectivamente. Ambas diferenciales tendieron a reducirse a lo largo de la década, particularmente en
las empresas de mayor tamafio, mientras que en las micro empresas de mantuvieron relativamente
congtantes.

Cuadro 4

DIFERENCIAS DE INGRESO POR PERSONA OCUPADA: AMERICA LATINA (1900-2000)1

(Relacion)
1990 24 2000 3* 1990 2° 2000 *°
Ocupados sector formal/Ocupados sector informal 1,59 1,72 1,43 1,79
Asalariados empresas > 5/ Asalariados empresas <5 1,46 1,54 1,45 1,50
Trabajador independiente / Asalariado privados 1,04 0,79 1,10 0,72
Trabajador independiente / Asalariado empresas <5 1,51 1,25 1,58 1,11
Empleadores empresas > 5/ Asalariados empresas > 5 6,31 5,19 5,82 4,79
Empleadores empresas < 5/ Asalariados empresas < 5 4,52 4,11 4,55 3,90

Fuente: CEPAL, sobre la base de encuestas de hogares

. Incluye 12 paises. Se refiere a la relacion entre ingresos medios por ocupado segln sector y posicién ocupacional
2 Circa 1900 (1990 a 1991, segun disponibilidad)

3 circa 2000 (1998-1999 o 2000, segun disponibilidad)

* Promedio simple

5 Mediana

A laevolucion andlizada debe agregarse que [os ingresos provenientes del trabgjo contribuyen con
el 80 por ciento delosingresos. Solo € 13 por ciento proviene de transferenciasy € 7 por ciento restante
de rentas. Los ingresos provenientes del sector informal aportan e 36 por ciento de los ingresos
laborales. Los porcentgjes anteriores se refieren ad promedio smple de América Latina. Las
participaciones son diferentes en cada pais y dentro de ellos. Al interior de los paises varia de acuerdo a
nivel deingresosy laimportanciade lastransferenciasy su focalizacion y ala contribucion de las rentas.
Las transferencias y rentas varian desde un maximo que supera e 30 por ciento en Uruguay y Brasil, a
un minimo de entre 8 y 12 por ciento en Costa Rica, Ecuador, México y Nicaragua.

®  Los salarios de los empleados publicos en relacién con e promedio de los salarios privados son 55 por ciento més altos, pero esa

diferencia se ha mantenido relativamente constante. Los regjustes de salarios en el sector pablico son mayores que en las micro
empresas, pero inferiores a los de las empresas de mayor tamario en el sector privado.
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A su vez, los ingresos del trabajo varian desde paises que se ubican entre 60 y 70 por ciento
como, Brasil, Colombia, y Uruguay hasta los que estan entre 85y 90 por ciento como, Costa Rica,
Ecuador, México y Nicaragua. Los pobres perciben la mayoria de sus ingresos del trabajo, aunque
el porcentaje proveniente de transferencias y rentas puede ser mayor que el promedio cuando esta
debidamente focalizado. Las rentas particularmente tienden a centrarse en los estratos altos de
ingresos, mientras que la participacién de los ingresos del trabajo en |os estratos de ingresos bajos,
en paises como Chile, Costa Rica, Guatemala, Panamay Per sugieren una mayor focalizacion de
las transferencias en |os grupos més pobres.

1.2 Informalidad y equidad

El sector informal ocupa en promedio al 51% de la fuerza de trabajo no agricolay genera
alrededor del 36% de los ingresos totales de |os ocupados. Su importancia es creciente para los mas
pobres como fuente de empleo y de ingresos. El cuadro 5 muestra que el 63% de los pobres (el 40%
de la poblacion con ingresos més bajos) labora en el sector informal, 1o que aumenta a 74% para
los que se ubican en e decil mas pobre. A medida que los ingresos aumentan la estructura de
empleo cambiay el sector formal pasa a ser la fuente principal de ocupacion, llegando a 65% para
los que se ubican en el 10% de ingresos mas altos. Situacion similar se produce con relacion a su
importancia con respecto a ingreso. Para los sectores mas pobres la contribucion del sector
informal a ingreso laboral alcanza a 54% y paralos més pobres entre los pobres, los indigentes, al
64%. Por el contrario, los ingresos del sector formal contribuyen con casi tres cuartas partes de los
ingresos laborales del 10% més rico.

La situacion varia entre paises. En aquellos donde el sector informal es menos importante,
como Costa Rica, Chile, Panama y Uruguay, los ingresos provenientes del sector formal
contribuyen con entre el 80 y 85% de los ingresos laborales del 10% mas rico. Al contrario, en
aquellos paises que tienen una presencia mayor de informalidad como Boliviay Per(, los ingresos
informales constituyen un porcentaje alto de los ingresos laborales de los pobres, cerca del 70% y
entreel 75y el 85% del ingreso del decil més pobre.

Cuadro 5

IMPORTANCIA DEL SECTOR INFORMAL EN EL EMPLEO Y LOS INGRESOS

(Porcentajes)

Empleo’ Ingresos laborales® Importancia de
Informal Formal Informal Formal los ”‘9”3525
laborales

10% mas pobre 74 26 64 36 77
40% mas pobre 63 37 54 46 82
10% mas rico 35 65 27 73 76
Total 51 49 36 64 80

Fuente: CEPAL, tabulados especiales en base a las encuestas de hogares del 2002
! Porcentajes del empleo y de los ingresos laborales
2 Porcentajes de la contribucion de los ingresos laborales en los ingresos totales, incluyendo

transferencias y rentas

La importancia del sector informal como fuente de trabajo e ingresos, particularmente para
los pobres es evidente. Sus ingresos por ocupado son en general, bajos e inferiores a los que se
obtienen en €& sector formal. Ello reflgja en parte diferencias de capita humano pero,
principalmente, de las caracteristicas productivas de las unidades que componen al sector y de los
mercados a los que tienen acceso. Se concentra en actividades cuyo acceso es facil que conllevan
escasos requerimientos de capital y tecnologia, por ende, resultan en baja productividad e ingresos
por persona ocupada. Son el resultado también de la heterogeneidad productiva, que en situaciones
de abundante disponibilidad de mano de obra, escasa innovacion y limitada difusion del progreso
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técnico, se presenta como la aternativa casi Unica de obtener ingresos para aquellos que no
consiguen ocuparse en sectores de mayor productividad. El sector informal constituye en gran
medida el Ultimo eslabon de la cadena de heterogeneidad y un mecanismo para atenuar la
insuficiencia de empleo y la pobreza, pero a costo de presentar escasas posibilidades de
crecimiento evolutivo y de perpetuar la desigualdad existente en la distribucién del ingreso.

En e cuadro 6 y en los gréficos 6 y 7 se pueden observar la incidencia diferenciada del sector
informal por estrato de ingreso, asi como su contribucion ala explicacion de la desigualdad de ingresos.
La importancia dd empleo informa en la ocupacion por tramo de ingreso muestra que congtituye una
fuente de empleo mas importante que e forma para los pobres (en € 40% de més bgos ingresos). A
partir de dli, ocurre lo contrario. El empleo informal es levemente inferior para & 30% de ingresos
posteriores a la pobreza, pero tienden a disminuir aceleradamente su participacion en € empleo una vez
superados esos niveles de ingresos. ™

Se observa también la magnitud de las diferencias de ingreso entre @ sector informal formal y €
informal tanto intra-estrato de ingreso como entre estratos. Las magnitudes de las brechas de ingresos
intra, que alcanzan a 38% en & 10% mas pobre y se mantienen a medida que crece € ingreso pero con
tendenciaadisminuir; excepto en e 10% més rico donde la brecha a canza niveles similares alos grupos
que se ubican en torno alalinea de pobreza

Por € contrario, las diferencias entre estratos de ingresos se comportan de manera diferente. Para
pasar de la indigencia (10% mas bagjo) a decil siguiente se requiere superar una barrera de ingresos
relaivamente ata (100%), mientras que la movilidad ascendente parece més fécil dentro de la pobreza
no indigente. Los requerimientos de expansion de ingresos aumentan paulatinamente a partir de la
pobreza, pero sus magnitudes también parecen permitir una cierta movilidad ascendente hasta llegar a
90% de la poblacion. Sin embargo, paraingresar d 10% de ingresos més atos se presenta nuevamente
una discontinuidad, siendo necesario un aumento de ingresos per cpita por hogar del orden del 125%.
Al parecer, existe movilidad ascendente restringida en ambos extremos de la distribucion. Es tan dificil
pasar de indigente a pobre, cas como de pasar del grupo medio ato a rico.

Cuadro 6
BRECHAS DE INGRESO Y DESEMPLEO EQUIVALENTE
(Relacion)
Decil Empleo Brechas Desempleo equivalente®
Informal® Formal? Intra® Inter* Intra® Inter®
10% mas pobre 5,0 2,4 38,0 43,8 1,9 51
10% 55 3,7 34,3 20,8 1,9 3,8
20% 10,9 9,5 30,8 0,0 34 34
30% 15,2 16,5 27,0 40,5
20% 8,6 12,8 24,5 148,4
10% mas rico 3,3 6,7 30,6 559,4
TOTAL 48,4 51,6 7,2 12,3

Fuente: Elaboracion propia.

Empleo informal, como porcentaje del empleo total

Empleo formal, como porcentaje del empleo total

Brecha entre el ingreso formal e informal dentro de cada estrato

Brecha entre el ingreso formal de cada estrato y el del 20% cercano a la linea de pobreza

Tasa de desempleo equivalente, medida como puestos de trabajo del décil mas bajo necesarios para eliminar la brecha,
como porcentaje de la PEA

Tasa de desempleo equivalente, medida como puestos de trabajo formales del 20% cercano a la pobreza necesario para
cerrar la brecha, como porcentaje de la PEA

g or W N R

10 El 10% més ato todavia reflga un 3,3% de la ocupacién en la informalidad. Esta participacion es pequefia en relacion a la

ocupacion informal total, 6,8%, y refleja en gran medida trabajadores independientes con mayor escolaridad y capacitacion.
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Gréfico 6

COMPOSICION DEL EMPLEO SEGUN TRAMOS DE INGRESOS
Y SEGMENTO OCUPACIONAL

(Porcentaje del empleo total)
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Fuente: Elaboracion propia
! Los ingresos se refieren a muiltiplos de la linea de pobreza per cépita

Gréfico 7

BRECHA DE INGRESOS DEL TRABAJO POR OCUPADO
SEGUN INGRESOS Y SEGMENTO OCUPACIONAL
(Porcentajes)
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Fuente: Elaboracion propia
! Los ingresos se refieren a muiltiplos de la linea de pobreza per cépita

La creacion de empleo de mayor productividad, asi como la mejora de ingresos de los
ocupados en el sector informal y los formales que se ubican bajo la linea de pobreza, son entonces
instrumentos necesarios para mejorar la equidad y disminuir la pobreza. Ello puede lograrse
mediante un traslado de ocupacion informal a formal, pero, dadas las magnitudes involucradas, €l
proceso librado al efecto derrame serd largo. Por ello, se requiere incluir en la estrategia de
transformacion productiva con equidad, € aumento de la productividad y los ingresos de las
actividades productivas informales. Se requiere mejor tecnologia, mayor difusiéon y menor
heterogeneidad.

Para ilustrar el orden de magnitudes de los impactos potenciales de una estrategia dirigida a
disminuir o eliminar las brechas de ingresos intra e inter estrato se efectué un egjercicio de
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simulacion. Los efectos de |as diversas alternativas se presentan en el cuadro 7y en el gréfico 8. La
simulacion A, elimina las brechas intra en los dos primeros deciles; la B, |0 hace hasta € 40% mas
pobrey laC, los equipara ademés a los ingresos formales del 20% proximo a linea de pobreza. Las
dos primeras ilustran la homogeneizacion de los més pobres con diferentes alcances y la tercera,
més ambiciosa, ubica a los pobres cerca de la linea de pobreza para superarla. Las simulaciones
involucran la necesidad de expandir el ingreso laboral total con respecto a la situacion actual en
1,4, 2,2y 8,4 por ciento en A, B y C respectivamente. Ello significa un esfuerzo de crecimiento
adiciona del PIB de 0,6, 1,3 y 3,4 por ciento respectivamente. Expresado en términos de empleos
equivalentes necesarios, las magnitudes alcanzan a 6,9% si se generan empleos de la calidad
equivalente a los puestos ocupados por los més pobres, y de 11,7%, si |0s puestos adicionales serén
de calidad e ingresos equivalentes a empleo formal en el 20% cercano alalinea de pobreza.

Cuadro 7

ESCENARIOS HIPOTETICOS DE HOMOGENEIZACION

(Porcentajes)

Décil Actual Simulacién A' | Simulacién B? | Simulacion C*

10% mas bajo 1,8 2,4 2,3 54
10% 5,2 6,5 6,4 10,9
20% 15,1 16,3 17,8 21,7
30% 37,7 38,5 39,7 42,6
20% 65,6 66,1 66,7 68,3
10% mas alto 100,0 100,0 100,0 100,0
Crecimiento del ingreso laboral total - 1,4 3,2 8,4
Crecimiento PIB - 0,6 1,3 3,4
Crecimiento ingreso 10% mas pobre - 33,3 33,3 226,4
Crecimiento ingreso 10% siguiente - 234 23,4 74,8
Crecimiento ingreso 20% siguiente - - 18,6 18,6
Crecimiento ingreso 40% mas pobre - 9,2 21,5 56,0

Fuente: Elaboracion propia
1 Simulacion A: Homogeneizacion de los méas pobres. Eliminacion brechas de ingreso intra 20% mas pobre
2 Simulacion B: Homogeneizacion de la pobreza. Eliminacion brechas de ingreso intra 40% mas pobre

3 Simulacion C: Superacion de la pobreza. Eliminacion B mas ingresos del 40% mas pobre se iguala al ingreso
formal del 20% préximo a la linea de pobreza

En e gréfico 8 se observa la megora en la distribucién del ingreso mediante el
desplazamiento de la curva de Lorenz concentrado en el tramo de los pobres en las tres
simulaciones. La expansion de los ingresos laboral es puede parecer de pequefia magnitud, pero no
lo es cuando se refiere a cada estrato de ingreso en particular. El cuadro 7 incluye dicha estimacion
y muestra que las simulaciones permitirian expandir € ingreso del 40% més pobre en 9,2, 21,5y
56,0% respectivamente. A su vez, tanto la simulacién A como la B, pueden resultar en un
crecimiento del ingreso del 33,3% del decil mas bagjo y del 23,4% del decil siguiente.
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Gréfico 8
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Fuente: Elaboracion propia en base a Cuadro 7

2. Informalidad: opciones, interpretaciones y evolucion

2.1 Evolucién y caracteristicas del sector informal

Como se sefidd més arriba, €l sector informa se ha expandido en la década de los 90
[legando a representar cerca del 49% de la ocupacion no agricola hacia el 2000. La situacion entre
paises es diversa, tanto con relacién a su tamafio como en cuanto a la evolucion en e Ultimo
decenio. Por arriba del promedio se encuentran los paises andinos y los centroamericanos, con la
excepcion de Costa Rica. A su vez, los tamafios menores (entre el 30 y e 40%) se encuentran en
Chile, Panamd, Costa Rica'y México. El resto de los paises con informacion se ubicaentre el 40 y
el 50%. Debe sefidarse que esta estructura muestra por un lado, alta estabilidad en el tiempo en los
paises que registran altos niveles de informalidad; pero, por otro, mayor fluidez en paises que
registraban bajos niveles asociados a su alto grado de urbanizacion en el pasado pero que
experimentaron profundas transformaciones durante el ajuste de los 80. Ta es e caso de
Argentina, Uruguay y Venezuela que de registrar 1os niveles mas bajos de la Region, pasaron a
estrato medio los dos primeros y a ato el dltimo. En ellos, la informalidad cumplio un papel de
amortiguador parcial ante la falta de empleo, moderando el alza del desempleo, aunque no logré
evitar una expansion significativa del mismo.

En la Ultima década, la mayoria de los paises aumenta su proporcion de informalidad; pero
en paises como Chile, Panama, México, Argentina y Brasil e sector informal disminuy6 o se
mantuvo constante. En promedio entre 6 y 7 de cada 10 nuevos empleos generados entre 1990 y
1999 lo fueron en e sector informal.™* Ello debe compararse con 4 de cada 10 nuevos empleos

1 Existen pequefias diferencias de medicion entre los datos elaborados para la década por CEPAL y la OIT. Para CEPAL fueron 7 de
cada10y paralaOIT, 6 de cada 10. Lainformacion 1950-1980 sdlo esta disponible en OIT.
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entre 1950 y 1980 y con entre 7 y 8 de cada 10 nuevos empleos en la década de |os 80. Se produce
un notorio quiebre de tendencia a partir de los afios 80. Hasta entonces, € sector informal era
importante y no decreciente y constituia una manifestacion de la insuficiencia dindmica relativa de
la economia latinoamericana. A pesar de que la economia crecia a tasas dtas, las mismas no
resultaron suficientes para absorber el rdpido crecimiento de la oferta de trabgjo generada por la
acelerada expansion de la poblacion y el intenso proceso migratorio hacialos centros urbanos.

El gjuste de los afios 80 afecta la generacion de empleo formal tanto privado como publico y
resulta en una expansion de lainformalidad. Ello es el resultado de la contraccion econémicay del
cambio de orientacién de las politicas durante el gjuste. Por un lado, la reorientacion de la accion
del Estado y la prioridad requerida para restablecer los equilibrios macro econdémicos y
particularmente, el déficit fiscal, significd que el gobierno redujo su contribucion a la generacion
de empleo en la primera década del gjuste, hasta dejar de ser empleador neto en los noventa. A su
vez, las empresas privadas de mayor tamafio enfrentaron el shock externo introduciendo un guste
que oper6 principalmente mediante la reduccidn de empleo, obteniendo ganancias de productividad
en el corto plazo y recomponiendo |os margenes de utilidades.

En los 80 las empresas formales redujeron su contribucién a la creacion de empleo a un
tercio de lo aportado en las tres décadas precedentes. Entre 1950 y 1980 contribuyeron con 45 de
cada 100 nuevos puestos creados; en la década del 80 sdlo crearon 15 de cada 100. El rezago en €l
gjuste del sector publico amortiguo el efecto sobre el empleo total en los 80, pero el menor nivel de
ocupacion de las empresas resultd en una expansion del desempleo y en particular, del sector
informal. En los 90 las empresas recuperan sus niveles de empleo, pero solo en parte, sin alcanzar
los niveles anteriores a la crisis. El gjuste de corto plazo se produjo en un contexto de cambio
tecnol dgico que resulté también en reducciones permanentes de empleo. Contribuyeron también al
gjuste via empleo, las reformas laborales que facilitaron el despido y la contratacién con contratos
més inestables.

2.2 Interpretaciones sobre la naturaleza del sector informal

Las interpretaciones de la naturaleza del sector informal se identifican con el trabajo pionero
de Hart (1970) y la mision de ato nivel de la OIT a Kenya en 1973 dirigida por Hans Singer y
Richard Jolly. A partir de la observacion de que en un pais como Kenya el problema de empleo no
se manifiesta como desempleo abierto, sino por e alto contingente de poblacion desarrollando
algun tipo de actividad en peguefia escala que si bien constituye empleo, su productividad e
ingresos es insuficiente. De hecho, configura una situacion de subempleo por ingresos. Los autores
los denominaron “pobres trabgjando” (working poor) e identificaron las caracteristicas asociadas
con las actividades como informales en contraposicion con las actividades formales. En particular,
la pequeia escala, la ata intensidad en uso de mano de obra, el escaso capital y la rudimentaria
tecnologia, fueron caracteristicas determinantes. La descripcion se conceptuaizo a partir de la
diferenciacion con el sector formal y por ende, no profundiz6 en el andlisis de la naturaleza de la
informalidad. Adicionalmente, de la constatacion de que a pesar de la persecucién sistemética de
las actividades informales las mismas resurgian, se postulé que en un ambiente més propicio las
mismas podian constituir una solucién ocupacional con alta potencialidad.

Tres son las interpretaciones més difundidas que exploran el funcionamiento del sector
informal (Tokman, 1995 y 2001). La primerainspirada en el andlisis estructural de la CEPAL y de
la marginalidad en América Latina, interpreta a sector informal como e resultado de la
insuficiencia dindmica y de la existencia de un excedente de mano de obra que, a fata de
aternativas de ingresos, debe buscar sus propias soluciones para auto generarse una actividad que
genere un ingreso para su sobre vivenciay lade su familia (PREALC, 1978).
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Las otras dos vertientes interpretativas se desarrollan a partir de los 80 con el avance de la
globalizacion y del gjuste estructural. Una de ellas se vincula con la descentralizacion del proceso
de produccion y de trabajo en el ambito internacional como mecanismo de recomposicion de las
ganancias y con la necesidad de reduccién de costos para competir en mercados més abiertos. A
nivel nacional, ello se manifiesta en la creacion de un ato nimero de peguefias unidades
productivas que suministran productos intermedios o finales, e incluso mano de obra a costos mas
bajos, permitiendo ademas eludir la accion sindical y los costos laborales establecidos por la
legislacion laboral (Portes, Castells y Benton, 1989). Otra lectura es la efectuada por De Soto
(1986) quien interpreta la existencia de una alta informalidad como respuesta a la excesiva
intervencion del Estado, una inadecuada reglamentacion y una ineficaz burocracia. Para De Soto es
el marco regulatorio y su practica procesal, disefliado para empresas organizadas, los que
determinan la dificultad de incorporacién de |as pequefias empresas a laformalidad.

En suma, las interpretaciones de la informalidad se fundamentan en una triple |6gica. Como
estrategia de sobre vivencia, como mecanismo de descentralizacion y flexibilidad y como
instrumento de reduccién de costos y de evasion de regul aciones inadecuadas. La primera, de raices
estructurales histéricas, responde a pensamiento de origen neo-cepalino; mientras que las dos
posteriores actualizan las interpretaciones incorporando €l cambio de las condiciones de
funcionamiento econémico en un marco de economias més abiertas y mas integradas a la economia
internacional.

2.3 Opciones estratégicas para el sector informal

Los datos estilizados presentados anteriormente permiten rescatar la validez relativa de las
diferentes interpretaciones en determinados periodos. Hasta los afios 80, |a interpretacion asociada
con la visién estructural y e funcionamiento de la economia latinoamericana bajo el modelo de
sustitucion de importaciones, responde adecuadamente a la readlidad. Aun con posterioridad
subsiste su capacidad interpretativa, debido al escaso dinamismo econdmico y ala existencia de un
excedente de mano de obra que redunda en unaaltay creciente informalidad.

Dicha interpretacion es, sin embargo, parcial. Las otras vertientes interpretativas incorporan
caracteristicas fundamentales del cambio en los procesos de produccién y de trabajo en el ambito
mundial en un contexto de globalizacion. Se introduce descentralizacion productiva en e dmbito
internacional y nacional y como consecuencia, una parte de las pequefias unidades productivas se
desarrollan y funcionan en estrecha integracion con los sectores y empresas mas modernas.
Situacién similar ocurre con la redefinicion del papel del Estado, en la medida que disminuye €l
grado de intervencion y se aumenta la eficiencia, se facilita la expansion de las unidades
productivas de menor tamario en condiciones de mayor productividad e ingresos. Debe agregarse
que e cambio tecnoldgico reciente mejora las posibilidades de viabilidad y competitividad de la
produccion en pequefia escala.

En sintesis, el sector informal en la actualidad contiene en su interior un conjunto
heterogéneo de actividades con distintos grados de funcionalidad y con resultados diversos sobre
los ingresos y la productividad. Esta diversidad de situaciones es importante de considerar para €l
disefio de politicas, pero para € conjunto del sector prevalece el desequilibrio estructural entre
excedente de mano de obra y disponibilidad de empleos, como factor determinante de
homogeneizacion relativa a baj os niveles de ingreso.

L as opciones estratégicas deben reconocer esta diversidad para responder adecuadamente al
desafio de mejorar la productividad y los ingresos. Por un lado, €l crecimiento econébmico con
incorporacion de mano de obra en los sectores modernos, continda siendo la aternativa més
eficiente en cuanto el traslado de mano de obra hacia sectores de alta productividad en un contexto
expansivo, permitird mejorar la productividad y los ingresos tanto de los que tienen movilidad entre
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sectores como de los que permanezcan en la informalidad. Por otro lado, la descentralizacion
productiva presenta la potencialidad de reforzar los encadenamientos entre sectores y empresas.
Ello es particularmente importante después de un periodo de apertura que significo la ruptura, a
menos parcial, de los encadenamientos existentes en el modelo sustitutivo. Larecomposicion de los
encadenamientos puede permitir la expansion de mercados para |las pequefias unidades productivas
y facilitar laincorporacion de nuevas tecnologias y mejoras en la calidad de |os productos.

L as opciones anteriores pueden ampliar |as posibilidades de incorporacion, pero en cuaquier
escenario subsistira un sector informal significativo. ¢Cémo orientar las politicas dirigidas al
mMismo? es una pregunta que ha recibido una serie de respuestas parciales, relativamente similares
entre paises. Una primera distincion surge entre |as politicas destinadas a facilitar |a sobrevivencia
y que asimilan lainformalidad con la pobrezay las que, por e contrario, se focalizan en promover
el desarrollo productivo del sector informal.

Las primeras basadas en la l6gica de sobrevivencia se inscriben dentro del conjunto de
politicas sociales contra la pobreza. Cierto es que alin en ese ambito, se encuentran componentes de
desarrollo productivo, pero la l6gica prevaleciente es més social, que econémica. Ello incluso ha
dado lugar ala multiplicacion de instituciones que abordan el mismo problema con una orientacion
diferente. Se genera en consecuencia, ademas de ineficiencia por duplicacion de funciones,
contradicciones en las politicas y confusion en cuanto a los objetivos perseguidos.

Las segundas promueven el desarrollo productivo del sector informal mediante dos vias no
excluyentes. Una, la mas explorada, es el apoyo productivo mediante politicas de ampliacion de
acceso a recursos productivos (capital, calificaciones y tecnologias), a mercados mas dindmicos
(comercializacion, exportaciones) y a nuevas formas de organizacion (asociacion de empresas,
subcontratacion). No es inconsistente con incorporar dentro de esta orientacion las politicas
sociales que en los informales tiene efectos directos sobre su productividad dada la fungibilidad de
los recursos productivos que caracteriza a sector. Ejemplos que ilustran esta complementariedad se
encuentran en la salud, dada la vulnerabilidad de las pequefias empresas ante enfermedades del
micro empresario generalmente sin cobertura de seguros; o en vivienda, dado el doble uso de la
vivienda como habitacion y negocio.

Una Ultima perspectiva es la promocion de laincorporacion de las actividades informales ala
formalidad adecuando las condiciones de acceso para facilitar dicho trénsito y generar los
incentivos necesarios que impulsen €l interés y el compromiso de los potenciales beneficiarios.
Esta opcién, al menos algunos de sus componentes, estan siendo incorporados en numerosos
paises. Se requiere sin embargo, una aproximacion sistémica si el objetivo es la blsqueda de una
transformacion de mayor alcance.

3. De las estrategias a las politicas para el sector informal

Se requiere trasladar ocupados del sector informal al formal, pero ademés sera necesario
aumentar la productividad y los ingresos de las actividades informales, donde sea posible. El
desafio es como hacerlo.

La via més frecuente es e fomento productivo de las actividades informales. Existe una
literatura abundante sobre la vasta experiencia acumulada en € ambito mundia y en particular, en
América Latina. Por ese motivo se mencionaran solo brevemente. Las politicas de fomento se
concentran en torno a los ejes mencionados mas arriba: €l acceso a los recursos productivos, €l
acceso a mercados més dindmicos y a nuevas formas de organizacion, acompafiadas por politicas
sociales con efectos productivos sobre los informales en su doble condicién de productores y de
obtener ingresos insuficientes.
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El acceso a capital, a las cdificaciones y a la tecnologia son claves para € desarrollo
productivo de las actividades informales pues la exclusion es una caracteristica determinante de su
bajo nivel de productividad. Las politicas y programas se han concentrado particularmente en el
primero dada la discontinuidad observada en el crecimiento de las empresas que requiere montos
de capital por trabajador que escapan de las posibilidades de los pequefios productores informales.
El acceso a crédito se aborda en diferentes dimensiones entre las que se destacan: la falta de
garantias patrimoniales para acceder a crédito, e ato costo del endeudamiento informal, la
segmentacion del mercado de crédito y la falta de adecuacion de las instituciones de crédito para
atender las demandas del sector. No existe receta Unica para enfrentar estos temas y la experiencia
ha sido diversa en cuanto a las respuestas que proporcionan desde créditos sin avales en algunos
casos, a la constitucion de garantias solidarias en otros, o a reconocimiento “ad hoc” del capital
informal. El costo se ha enfrentado en algunos casos mediante tasas de interés subsidiadas, aunque
estas han tendido a desaparecer, y principa mente mediante la intermediacién més eficiente de los
recursos disponibles. Las formas institucionales también muestran una gama de arreglos desde la
adaptacion de los bancos tradicionales, hasta la creacion de una banca especializada para los
pobres. Las evaluaciones muestran ventajas e inconvenientes, 1o que dificulta la determinacién de
mejores practicas, pero permite contar con antecedentes para responder alas diversidades |ocales.

El acceso a mercados més dindmicos es la segunda via de fomento, pues se requiere romper
el circulo vicioso de productores informales para consumidores pobres. Para ello se disefian
programas de comerciaizacion sea generando poderes compradores centralizados, incluso de
compras publicas y de penetracién de mercados de exportacion, o mediante la concentracion fisica
de productores para atraer una mayor demanda por ventajas de localizacion. Laterceravia se dirige
alaintroduccion de cambios de organizacion sea de la produccion, o de la demanda. Ambos buscan
laruptura del aislamiento que emerge de laforma de produccion en pequefia escala. Por un lado, se
promueve la asociacion horizontal de productores bajo diversas formas. Por otro, se refuerzan las
tendencias de descentralizacién de la produccién mediante la promocion de vinculos de
subcontratacion y la constitucion de cadenas de produccién entre pequefias y grandes empresas. Un
caso especia es la promocion de empresas que suministran servicios de mano de obra 0 muy
cercanos a estas, las maquilas cuyo componente de mano de obra constituye un factor determinante
en su producto. En estos casos, e desafio consiste en acanzar un equilibrio entre el
aprovechamiento de las ventajas de descentralizacion, sin introducir relaciones de explotacion y
desproteccion.

Por ultimo, como se sefidd mas arriba, las politicas de bienestar socia dirigidas a los
ocupados en el sector informal y sus familias se inscriben dentro de las politicas contra la pobreza
dada su condicion de hogares y personas de bagos ingresos. Sin embargo, en las unidades
informales lafamiliay la empresa aparecen mezcladas. Un pequefio negocio es una combinacion de
relacién laboral y familiar; los bienes de capital son alavez bienes de inversiéon y de uso familiar.
Los recursos son fungibles. Por ello, |a falta de cobertura de bienestar social o de un mercado de
seguros adecuado a las necesidades, puede constituirse en un obstéculo para e buen
funcionamiento econémico. Una adecuada cobertura de salud protege a productor informal y su
familia, pero también contribuye a evitar el colapso de su sistema productivo unipersona y
familiar.

Menos experiencia existe sobre la necesidad de promover un cambio cultura en el
empresariado informal para asegurar una transformacion productiva auto sostenida. La actividad
informal enfrenta la paradoja de que el cambio de régimen econémico, a aumentar la preferencia
por la produccion basada en la diversificacion del producto, en la cercania con el cliente y en la
atencién posventa, les genera mejores posibilidades para competir. Son esas justamente las
caracteristicas principales de lainformalidad. Pero ellas se producen en un ambiente de relaciones
personales y de autarquia. La transformacion a través del mercado demanda comportamientos
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diferentes y disciplina de plazos de entrega y de calidades. El cambio hace necesario ampliar lared
de vinculacion con otros productores y con instituciones financieras y del gobierno, que operan con
codigos diferentes y constituyen un mundo ajeno para el productor informal.

Aprender y adaptarse a este nuevo entorno significa un cambio cultural que es necesario
promover. La apertura econémica de los afios 80 mostré como los grandes empresarios
latinoamericanos fueron capaces de enfrentar €l cambio cultural que significo pasar de operar
internamente con proteccion, a competir en los mercados internacionales. Este cambio no fue, sin
embargo, solo resultado de la apertura sino también de la acertada intervencion publica en
promover el desarrollo de nuevos sectores, productos y de nuevos mercados. Este cambio cultural
de los informales como productores debe inscribirse en una estrategia mas amplia que promueva la
formacion de ciudadania econdmica ala que en la actualidad sdlo tienen acceso limitado.™

El sector informal opera més all4 de la regulacion. Asi evita costos, pero pierde
oportunidades de incorporarse plenamente a proceso de modernizacion. Esta exclusion no es
plena, sino que prevalece una integracion a medias. Es el resultado de una estrategia que minimiza
las sanciones eventuales al cumplir con los requisitos exigidos por las leyesy procedimientos, pero
Nno con todos, 0 en otros casos a recurrir a adecuaciones de los requisitos.

Las politicas tradicionalmente aplicadas han fluctuado entre ignorarlo, perseguirlo o
blanquearlo, dependiendo de la orientacion de los gobiernos de turno y de la fuerza de los
potenciales afectados por su competencia. Estas tres respuestas constituyen aproximaciones
parciales a un problema de mayor envergadura, que es € de facilitar el trdnsito desde la
informalidad alamodernidad, proceso a que nos referiremos a continuacion.

Una primera opcion que surge es s el sistema de regulacién del sector informal debe
constituir un sistema especial diferente del vigente para €l resto de las actividades y personas
ocupadas en sectores més organizados. Esto implica introducir sistemas duales o preferenciales. En
general, dicha diferenciacion resulta inconveniente tanto por razones de eficacia reguladora como
de principios. La diferenciacion introduce una apertura a la elusion en la recaudacion tributaria y
establece barreras a crecimiento de las micro empresas cuando fija montos méximos de capital. En
el terreno laboral, afecta principios porque acepta un trato diferente de los trabajadores ante laley,
dependiendo €l tamafio de la empresa en que estén ocupados. Por ello en estos &mbitos, y
particularmente en €l laboral, la preferencia es por un sistema unico de regulacion (OIT, 1991).

Ello no excluye diferenciaciones de tratamiento como la introduccion de sistemas
simplificados de impuestos o programas de créditos con tasas preferenciales. Aun en los temas
laborales, depende de los derechos que se afecten, pues, por emplo, en la negociacion colectiva
existe unatendencia a aceptar laforma que mejor se adapte alas pequefias unidades productivas.

Las posibilidades de politicas diferenciadas para la incorporacion de los informales a un
régimen Unico son diversas. La primera es el reconocimiento de una situacion dual de hecho, pero
sin sancioén legal. Se reconoce la existencia de la falta de cumplimiento, pero se tolera. Estaldgica
de tolerancia se aplica a ciertos derechos laborales que constituyen metas a alcanzar y €l grado de
progreso hacia las mismas es materia de seguimiento, promocion y fiscalizacion. Obviamente, este
criterio no es aplicable a los derechos fundamentales del trabajo, pues los mismos representan el
traslado de | os derechos humanos al campo laboral y tienen carécter de obligatorios y universales.™

Una segunda opcion, no excluyente de la anterior, es la adaptacion de los requisitos de
formalizacion para acercarlos a las posibilidades de los informales. Esto se refiere usualmente alos
costos que significa cumplir con la legalidad, a los procedimientos y a los mecanismos de

2 Para un desarrollo més detallado de esta propuesta véase VV.E.Tokman, 2001.
13 Estos derechos incluyen la libertad de asociacion y de negociacion colectiva, la prohibicion de trabajo esclavo, la no-discriminacion
y laerradicacion del trabajo infantil.
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formalizacion. Los costos de lalegalidad pueden reducirse sin afectar launicidad si se reducen para
todos los sectores y no sblo para los informales. Esta es la orientacion predominante en el campo
laboral, donde la tendencia hacia la flexibilizacion y a la reduccion de costos no saariales se
introduce para aumentar la competitividad de las empresas grandes, pero deberian redundar en una
reduccion de barreras de acceso para los informales. La simplificacion de los procedimientos
disminuye también las barreras de acceso. Regimenes simplificados de registro, reduccién y
unificacion de tramites y procedimientos, se estan introduciendo con el objetivo de reducir costos y
tiempos involucrados. Estos resultan mas onerosos para los informales que carecen de
posibilidades de del egacion o de asistencia profesional.

Por ultimo, existen posibilidades de accion con relacion a los mecanismos de formalizacion.
El reconocimiento de titulos de propiedad como mecanismo de acceso al crédito es de creciente
difusion (De Soto, 1986 y 2001). La innovacion de la propuesta consiste en simplificar el
procedimiento de titulacién que reconoce la existencia legal de la propiedad y a adecuarlo a la
difundida realidad de propiedad “de hecho” de los informales. La titulacién abre las posibilidades
de reconocimiento de garantias reales y por esavia, de acceso a crédito.

Otro mecanismo de formalizacion que puede modificarse con € mismo objetivo es €
reconocimiento contractual de larelacion laboral. En Per, por g emplo, el 90% de los contratos de
trabgjo en actividades informales no son escritos, requisito indispensable para tener acceso a las
leyes de promocion del empleo. Existe, sin embargo, €l contrato verbal por acuerdo de partes, para
cuyo reconocimiento bastaria la evidencia de pagos mensuales, la declaracion de testigos o €l
cumplimiento de horarios. La “formalizacion” de la relacion laboral constituye el primer paso
necesario de lainformalidad alas relaciones laborales reguladas y protegidas.

Otro gjemplo de accion se refiere ala separacion patrimonial entre la personay €l empresario
gue se obtiene generalmente mediante la constitucién de sociedades de diversa naturaleza juridica.
Las mismas no responden, por lo general, a las necesidades de la empresa individual que requiere
delimitar la responsabilidad patrimonial del empresario. Para ello existen en Pert y Chile, por
giemplo, la empresa individual de responsabilidad limitada. Esta figura juridica habilita para €l
paso a la formalidad y sus requisitos podrian reducirse ain mas, otorgando personeria juridica de
manera automética con el registro del empresario.

Las orientaciones anteriores conducen a una vision diferente de la formalizacion como
instrumento para facilitar la incorporacion de los informales a proceso de modernizacion. La
extension de la formalizacion se justifica, no ya desde la perspectiva de los sectores organizados
sino, por el contrario, a partir de los beneficios que e acceso a dicha formalidad puede significar
parael desarrollo de las actividades y |as personas ocupadas en el sector informal.

Las campafas de fiscalizaciéon dirigidas a los informales se justifican usualmente por la
necesidad de aumentar las recaudaciones. El costo de estas campafias es ato y su rendimiento
escaso. Por el contrario, su beneficio més importante es la incorporacion de la actividad informal
como sujeto contribuyente lo que induce a la produccion de informacién contable. Ella es requisito
indispensable para el desarrollo de negocios a proporcionar un instrumento clave para gue el micro
empresario incorpore el calculo econdmico en su gestion empresarial.

Algo semejante ocurre con el reconocimiento de los contratos laborales, ya que el objetivo
no deberia ser tanto sancionar la ilegalidad, sino més bien constituir sujetos o ciudadanos que
poseen credenciales para incorporarse a la proteccion laboral en el caso de los trabgjadores, o ala
|6gica de los negocios en el caso de los micro empresarios que deben adecuarse a una relacion de
trabajo formal.

De manera similar, e reconocimiento de titulos de propiedad permite obtener credenciales
de acceso al crédito. La separacion patrimonia de la personay la actividad empresarial, mediante
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el reconocimiento de personeria juridica, lo habilita para efectuar contratos y acceder a los
mecanismos de promocion. En el caso del comercio ambulante, el reconocimiento de un espacio
fisico estable y legalizado para desarrollar su actividad, reduce los costos de la informalidad y ala
vez puede abrir oportunidades de acceso a nuevos mercados y recursos productivos.

La orientacion estratégica presentada anteriormente se dirige al logro de una transformacion
cultural. Se trata de contribuir a generar nuevas actitudes y comportamientos que permitan el
desarrollo de las micro empresas y de los que alli laboran en un ambiente méas propicio para su
desarrollo integral. La formalizacion puede abrir una puerta de entrada a la ciudadania econémica
plena, la que constituye, a su vez, un requisito previo para estar en condiciones de competir con
mayores posi bilidades de éxito.

Se propone alterar los énfasis actuales e introduce nuevos derechos y obligaciones. Se
propone trasladar la acentuacion prevaleciente de las obligaciones a los derechos, pues estos
resultan ser instrumentales a desarrollo y a progreso. La habilitacion de los derechos puede
adicionalmente crear circulos virtuosos, que junto con extender la cobertura del marco de
regulacion, generen las condiciones para que todos los ciudadanos puedan cumplir con las
obligaciones, pero también se beneficien. Esto constituiria e incentivo necesario para que los
propios informales sean los principales interesados en efectuar este esfuerzo de formalizacion y
transformacion. Serian ellos los principales agentes del cambio para su beneficio y e de sus
familias.
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VI. Conclusiones

Este trabajo destaca cinco aspectos de |as interacciones entre el
desarrollo y las relaciones laborales que ameritan una revision de las
actuales estrategias de desarrollo. El primero se refiere a la
importancia de fortalecer el proceso de innovacién y aprendizajey la
difusién amplia del progreso técnico, como requisitos para €l
crecimiento sostenido. Entre otros aspectos, la neutralidad de las
politicas horizontales debe re-examinarse ya que, entendida en su
version extrema, excluye la selectividad necesaria para responder
adecuadamente a estas demandas.

El segundo, es un cuestionamiento a la estrategia laboral que se
incorpor6 en la segunda generacion de reformas ya que, con el objeto
de promover la competitividad, se basd exclusivamente en la
flexibilizacion y la reduccion de costos laborales. En condiciones de
restriccion econdmica e insuficiente creacion de empleo, e resultado
fue la precarizacion y desproteccion de los trabgjadores. Dicha
estrategia conllevd un ato costo socia y afectd los incentivos para
aumentar la productividad haciendo mas regresiva la distribucion de
ingresos. Se propone conciliar flexibilidad con proteccion e inversion
en capital humano, junto con redisefiar la proteccion para que pueda
cubrir los riesgos emergentes.

El tercer aspecto consiste en resaltar la necesidad de un enfoque
sistémico que va més ala del mercado de trabajo y enfatiza sus
vinculos con la capacidad de conciliar las politicas de guste con
aquellas necesarias para un crecimiento sostenido. Los temas que se
deben abordar trascienden la economia de los mercados e involucran
instituciones, actores socialesy formas de organizacién del proceso de
produccion y de trabajo. Son € resultado de lahistoria de cada paisy
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Su convergencia universal es escasa. La diversidad de configuraciones de relaciones |aborales debe
gjustarse para dar respuestas a requerimientos econdémicos cada vez més similares, pero a partir de
instituciones que resguarden las especificidades nacionales. La caracteristica esencial de la
estrategia es la de resolver el dilema entre los costos intertemporales y relativos de los procesos
necesarios para mejorar la eficacia en el gjuste de corto plazo y aquellos para promover la
innovacion y el crecimiento sostenido. Ambos se presentan en contextos institucionales diferentes
y generan comportamientos de los actores también diferentes. Es por ello que, para acanzar un
crecimiento sostenido se requiere la existencia de un acuerdo social, implicito o explicito, que
comprometa a la sociedad con € esfuerzo de transformacion.

El cuarto aspecto se refiere a las decisiones de inversion en capital humano. La flexibilidad
laboral afecta la productividad con signos divergentes: (i) la aumenta en e corto plazo como
resultado de gjustes del nivel de empleo y (ii) la debilita en un plazo més largo a afectar los
incentivos de los empresarios para invertir en capacitacion y de los trabajadores de comprometerse
con los resultados de la produccion. Se recomienda un mayor equilibrio entre flexibilidad y
proteccion y la introduccién de incentivos para que empresarios y trabajadores aumenten su
preferencia por lainversion en educacion y capacitacion y por € mejoramiento de la productividad.

El dltimo aspecto destacado es que las reformas han actuado solo en formaindirecta sobre la
informalidad a través de la eventual aceleracion del crecimiento. Si bien esta es una condicion
necesaria, no rinde frutos a menos que exista una difusién amplia del progreso tecnolégico para
disminuir la heterogeneidad estructural. Dada la alta proporcion del trabgjo informal y el fuerte
aumento de la precariedad del empleo durante la Gltima década, esta estrategia, aln cuando resulte
exitosa, demandara mucho tiempo en rendir sus frutos. Se requiere una politica directa que
promueva la insercion productiva desde abgjo, y en particular, un reconocimiento explicito de
apoyo productivo de las actividades informales. Para ser viable, debe potenciar alos afectados para
que se conviertan en protagonistas. Ello, a su vez, significa un cambio en la orientacion de las
estrategias seguidas que ponen € énfasis en la falta de cumplimiento de la legalidad e
institucionalidad formal existente, a otras que promuevan el empoderamiento de los trabajadores
informales para facilitar el ejercicio pleno de sus derechos econdmicos. Ellos, debidamente
utilizados, les permitiran cumplir con las obligaciones.

Como conclusion general se destaca la necesidad de reafirmar, reformar y completar las
reformas econdmicas en curso. Reafirmar las reformas, porque se requiere continuar 1os esfuerzos
efectuados, en general exitosos, para restablecer |os equilibrios macroeconémicos, particularmente
fiscales, monetarios y de balanza de pagos y de apertura comercial y financiera. Ellos constituyen
condicién necesaria para operar en paises mas abiertos y mejor integrados a los mercados
mundiales. Reformar las reformas, porque la experiencia ha mostrado la necesidad de introducir
modificaciones para que respondan mejor a los desafios planteados. En particular, la mayor
volatilidad e inestabilidad debe atenuarse mediante politicas macroeconémicas que tengan en
cuenta el estado del ciclo econdmico. Son necesarias politicas fiscales, monetarias y de manejo de
los flujos de capitales con claras perspectivas anticiclicas para disminuir los efectos de la
volatilidad, suavizar los shocks y disminuir los efectos negativos sobre e empleo y la equidad.
Completar las reformas, porque se requiere incorporar la perspectiva estructural de transformacion
productiva, particularmente en sus dimensiones de empleo y laborales, dados sus efectos sobre el
crecimiento y la equidad. Sobre estos aspectos las reformas existentes carecen de propuestas
explicitas o las que se efectlian en el ambito laboral, son inconsistentes.

CEPAL (2004), acoge la propuesta de conciliar la flexibilidad necesaria para competir en
economias abiertas con la demanda de proteccion, basada tanto en argumentos de cohesion social
como de factibilidad econémica. Propone un Pacto de Cohesién Socia que incluye cuatro pilares
basicos. El primero es la coherencia de las politicas macroeconémicas para que contribuyan a
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atenuar la vulnerabilidad y permitan asumir la responsabilidad fiscal que se deriva de la necesidad
de proteccién ante los riesgos emergentes, en un contexto no inflacionario. El segundo es €l
reconocimiento de que la creacién de empleo es fundamental, pues las politicas laborales por si
solas resultan insuficientes paralograr dicho objetivo. En particular, destaca el apoyo productivo a
sector informal y la introduccién de una estrategia que facilite su formalizacion. En tercer lugar,
asigna un papel importante a las politicas activas de empleo, entre las que se incluyen
especia mente las destinadas a aumentar y adecuar el capital humano.

Por altimo, se propone reformar la proteccién social para responder a las nuevas demandas
asociadas a un sistema productivo que debe operar con condiciones de flexibilidad y responder
adecuadamente a las necesidades de proteccién de los que no logran autofinanciarse o solo lo
logran parciamente y de manera inestable. Para esta tarea asigna una responsabilidad fiscal al
Estado, lo que en un contexto de recursos fiscales siempre escasos y crecientemente compartidos
entre el gobierno y los beneficiarios, conduce a reexaminar la factibilidad de aumentar |os ingresos
tributarios y de complementar |as recientes modalidades de proteccion con nuevos mecanismos que
compensen |os riesgos a los que estan sometidos todos |os que operan bajo condiciones de empleo
inestable y con mayores grados de desproteccion.
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Efectos de |os shocks macroeconémicos y de las politicas de ajuste sobre la distribucion del ingreso en Colombia,
Eduardo Loray Cristina Fernandez (LC/L.965), 1996.

Nota sobre € aumento del ahorro nacional en Chile, 1980-1994, Patricio Arrau Pons (LC/L.984), 1996.

Flujos de capital externo en América Latinay € Caribe: experiencias y paliticas en los noventa, Giinther Held y
Raguel Szalachman (LC/L.1002), 1997.

Surgimiento y desarrollo de los grupos financieros en México, Angel Palomino Hasbach (LC/L.1003), 1997.

Costa Rica: una revision de las politicas de vivienda aplicadas a partir de 1986, Miguel Gutiérrez Saxe y Ana
JimenaVargas Cullel (LC/L.1004), 1997.

Choques, respostas de politica econémica e distribucao de renda no Brasil, André Urani, Ajax Moreiray Luis
Daniel Willcox (LC/L.1005), 1997.

Distribucion del ingreso, shocksy politicas macroeconémicas, L. Felipe Jiménez (LC/L.1006), 1997.

Pension Reforms in Central and Eastern Europe: Necessity, approaches and open questions, Robert Hollzmann
(LC/L.1007), 1997.

Financiamiento de la vivienda de estratos de ingresos medios y bgjos: la experiencia chilena, Sergio Almarza
Alamos (LC/L.1008), 1997.

Lareforma a la seguridad social en salud de Colombiay la teoria de la competencia regulada, Mauricio Restrepo
Trujillo (LC/L.1009), 1997.

On Economic Benefits and Fiscal Requirements of Moving from Unfunded to Funded Pensions, Robert
Hollzmann (LC/L.1012), 1997.

Eficienciay equidad en el sistema de salud chileno, Osvaldo Larrafiaga (LC/L.1030), 1997.
La competencia manejada y reformas para €l sector salud de Chile, Cristian Aedo (LC/L.1031), 1997.

Mecanismos de pago/contratacion del régimen contributivo dentro del marco de seguridad social en Colombia,
Beatriz Plaza (LC/L.1032), 1997.

A Comparative study of Health Care Policy in United States and Canada: What Policymakers in Latin America
Might and Might Not Learn From Their Neighbors to the North, Joseph White (L C/L.1033), 1997.

Reformaal sector salud en Argentina, Roberto Tafani (LC/L.1035), 1997.
Hacia unamayor equidad en lasalud: € caso de Chile, Uri Wainer (LC/L.1036), 1997.
El financiamiento del sistema de seguridad social en salud en Colombia, Luis Gonzalo Morales (LC/L.1037), 1997.

Las ingtituciones de salud previsional (ISAPRES) en Chile, Ricardo Bitran y Francisco Xavier Almarza
(LC/L.1038), 1997.

Gasto y financiamiento en salud en Argentina, Maria CristinaV. de Flood (L C/L.1040), 1997.
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Arce (LC/L.1042), 1997.

Reformas a financiamiento del sistema de salud en Argentina, Silvia Montoya (LC/L.1043), 1997.

Logros y desafios de la financiacién a la vivienda para los grupos de ingresos medios y bajos en Colombia,
Instituto Colombiano de Ahorro y Vivienda (LC/L.1039), 1997.

Acesso ao financiamento para moradia pelos extratos de média e baixa renda. A experiéncia brasileira recente,
José Pereira Goncalves (LC/L.1044), 1997.

Acceso alavivienday subsidios directos ala demanda: andlisis y lecciones de las experiencias latinoamericanas,
Gerardo Gonzales Arrieta (LC/L.1045), 1997.

Crisisfinancieray regulacion de multibancos en Venezuela, Leopoldo Y &fiez (LC/L.1046), 1997.
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Reforma a sistema financiero y regulacion de conglomerados financieros en Argentina, Carlos Rivas
(LC/L.1047), 1997.

Regulacion y supervisién de conglomerados financieros en Colombia, Luis A. Zuleta Jaramillo (LC/L.1049), 1997.

Algunos factores que inciden en la distribucion del ingreso en Argenting, 1980-1992. Un andlisis descriptivo,
L. Felipe Jiménez y Nora Ruedi (LC/L.1055), 1997.

Algunos factores que inciden en la distribucion del ingreso en Colombia, 1980-1992. Un andlisis descriptivo,
L. Felipe Jiménez y Nora Ruedi (LC/L.1060), 1997.

Algunos factores que inciden en la distribucion del ingreso en Chile, 1987-1992. Un andlisis descriptivo,
L. Felipe Jiménez y Nora Ruedi (LC/L.1067), 1997.

Un andlisis descriptivo de la distribucion del ingreso en México, 1984-1992, L. Felipe Jiménez y Nora Ruedi
(LC/L.1068), 1997.

Un andlisis descriptivo de factores que inciden en la distribucién del ingreso en Brasil, 1979-1990, L. Felipe
Jiménez y Nora Ruedi (LC/L.1077 y Corr.1), 1997.

Rasgos estilizados de la distribucion del ingreso en cinco paises de América Latina y lineamientos generales para
unapoliticaredistributiva, L. Felipe Jiménez y Nora Ruedi (LC/L.1084), 1997.

Perspectiva de género en la reforma de la seguridad socia en salud en Colombia, Amparo Herndndez Bello
(LC/L.1108), 1998.

Reformas a la institucionalidad del crédito y e financiamiento a empresas de menor tamafio: La experiencia
chilena con sistemas de segundo piso 1990-1998, Juan Foxley (LC/L.1156), 1998.

El factor instituciona en reformas a las politicas de crédito y financiamiento de empresas de menor tamafio: la
experiencia colombiana reciente, Luis Alberto Zuleta Jaramillo (LC/L.1163), 1999.

Un perfil del déficit de vivienda en Uruguay, 1994, Raguel Szalachman (LC/L.1165), 1999.

El financiamiento de la pequefia y mediana empresa en Costa Rica: andlisis del comportamiento reciente y
propuestas de reforma, Francisco de Paula Gutiérrez y Rodrigo Bolafios Zamora (LC/L.1178), 1999.

El factor ingtitucional en los resultados y desafios de la politica de vivienda de interés social en Chile, Alvaro
Pérez-1fiigo Gonzélez (LC/L.1194), 1999.

Un perfil del déficit de viviendaen Bolivia, 1992, Raguel Szalachman (LC/L.1200), 1999.

La politica de vivienda de interés socia en Colombia en los noventa, Maria Luisa Chiagppe de Villa (LC/L.1211-P),
N° de venta: S.99.11.G.10 (US$10.0), 1999.

El factor institucional en reformas ala politica de vivienda de interés social: la experiencia reciente de Costa Rica,
Rebeca Grynspan y Dennis Meléndez (LC.L.1212-P), N° de venta: S.99.11.G.11 (US$10.0),1999.

O financiamiento do sistema publico de salde brasileiro, Rosa Maria Méarques (LC/L.1233-P), N° de venta
S.99.11.G.14 (US$10.0), 1999.

Un perfil del déficit de vivienda en Colombia, 1994, Raquel Szalachman (LC/L.1234-P), N° de venta
$.99.11.G.15 (US$10.0), 1999.

Politicas de crédito para empresas de menor tamafio con bancos de segundo piso: experiencias recientes en Chile,
Colombiay Costa Rica, Giinther Held (LC/L.1259-P), N° de venta: S.99.11.G.34 (US$10.0), 1999.

Alternativas de politica para fortalecer €l ahorro de los hogares de menores ingresos: el caso del Perd. Gerardo
Gonzales Arrieta (LC/L.1245-P), N° de venta: S.99.11.G.29 (US$10.0), 1999.

Politicas para la reduccion de costos en los sistemas de pensiones. e caso de Chile. Jorge Mastrangelo
(LC/L.1246-P), N° de venta: S.99.11.G.36 (US$10.0), 1999.

Price-based capital account regulations: the Colombian experience. José¢ Antonio Ocampo and Camilo Ernesto
Tovar (LC/L.1243-P), Sales Number: E.99.11.G.41 (US$10.0), 1999.

Transitional Fisca Costs and Demographic Factors in Shifting from Unfunded to Funded Pension in Latin
America. Jorge Bravo and Andras Uthoff (LC/L.1264-P), Sales Number: E.99.11.G.38 (US$10.0), 1999.

Alternativas de politica para fortalecer e ahorro de los hogares de menores ingresos: el caso de El Salvador.
Francisco Angel Sorto (LC/L.1265-P), N° de venta: S.99.11.G.46 (US$10.0), 1999.

Liberaizacion, crisis y reforma del sistema bancario chileno: 1974-1999, Gunther Held y Luis Felipe Jiménez
(LC/L.1271-P), N° de venta: S.99.11.G.53 (US$10.0), 1999.

Evolucién y reforma del sistema de salud en México, Enrique Dévilay Maite Guijarro (LC/L.1314-P), N° de
venta: S.00.11.G.7 (US$10.0), 2000.

Un perfil del déficit de vivienda en Chile, 1994. Raquel Szalachman (LC/L.1337-P), N° de venta: S.00.11.G.22
(US$10.0), 2000.

Estudio comparativo de los costos fiscales en la transicion de ocho reformas de pensiones en América Latina
Carmelo Mesa-Lago (LC/L.1344-P), N° de venta: S.00.11.G.29 (US$10.0), 2000.
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Proyeccion de responsabilidades fiscales asociadas a la reforma previsional en Argentina, Walter Schulthess,
Fabio Bertranou y Carlos Grushka (L C/L.1345-P), N° de venta: S.00.11.G.30 (US$10.0), 2000. ]88

Riesgo del aseguramiento en el sistema de salud en Colombia en 1997, Humberto Mora Alvarez (LC/L.1372-P),
N° de venta: S.00.11.G.51 (US$10.0), 2000.18

Paliticas de viviendas de interés social orientadas a mercado: experiencias recientes con subsidios a la demanda en
Chile, Costa Ricay Colombia, Giinther Held (LC/L.1382-P), N° de venta: S.00.11.G.55 (US$10.0), 2000. 118
Reforma previsiona en Brasil. La nueva regla para € calculo de los beneficios, Vinicius Carvaho Pinheiro y
Solange Paiva Vieira (LC/L.1386-P), N° de venta: S.00.11.G.62 (US$10.0), 2000. 18

Costos e incentivos en la organizacion de un sistema de pensiones, Adolfo Rodriguez Herrera y Fabio Duran
Valverde (LC/L.1388-P), N° de venta: S.00.11.G.63 (US$10.0), 2000.188

Politicas para canalizar mayores recursos de los fondos de pensiones hacia la inversion real en México, Luis N.
Rubalcavay Octavio Gutiérrez (LC/L.1393-P), N° de venta: S.00.11.G.66 (US$10.0), 2000.

Los costos de la transicion en un régimen de beneficio definido, Adolfo Rodriguez y Fabio Durén (L C/L.1405-P),
N° de venta: S.00.11.G.74 (US$10.0), 2000.18

Efectos fiscales de la reforma de la seguridad social en Uruguay, Nelson Noya y Silvia Laens (LC/L.1408-P),
N° de venta: S.00.11.G.78 (US$10.0), 2000.

Pension funds and the financing productive investment. An analysis based on Brazil’ s recent experience, Rogerio
Studart (LC/L.1409-P), Sales Number: E.00.11.G.83 (US$10.0), 2000.

Perfil de déficit y politicas de vivienda de interés social: situacion de algunos paises de la regién en los noventa,
Raquel Szalachman (LC/L.1417-P), N° de venta: S.00.11.G.89 (US$10.0), 2000.

Reformas a sistema de salud en Chile: Desafios pendientes, Daniel Titelman (LC/L.1425-P), N° de venta:
S.00.11.G.99 (US$10.0), 2000. 188

Cobertura previsional en Chile: Leccionesy desafios del sistema de pensiones administrado por el sector privado,
Alberto Arenas de Mesa (LC/L.1457-P), N° de venta: S.00.11.G.137 (US$10.0), 2000.J818

Resultados y rendimiento del gasto en & sector plblico de salud en Chile 1990-1999, Jorge Rodriguez C. y
Marcelo Tokman R. (LC/L.1458-P), N° de venta:S.00.11.G.139 (US$10.00), 2000. ]88

Politicas para promover una ampliacion de la cobertura de los sistemas de pensiones, Gonzalo Hernandez Licona
(LC/L.1482-P), N° de venta: S.01.11.G.15 (US$10.0), 2001. 118

Evolucion de la equidad en el sistema colombiano de salud, Ramoén Abel Castafio, José J. Arbelaez, Ursula
Giedion y Luis Gonzalo Morales (LC/L.1526-P), N° de venta: S.01.11.G.71 (US$10.0), 20011118

El sector privado en el sistema de salud de Costa Rica, Fernando Herrero y Fabio Duréan (LC/L.1527-P), N° de
venta: S.01.11.G.72 (US$10.00), 200118

Alternativas de politica para fortalecer € ahorro de los hogares de menores ingresos: € caso de Uruguay,
Fernando Lorenzo y Rosa Osimani (LC/L.1547-P), N° de venta: S.01.11.G.88 (US$10.00), 2001. 11

Reformas del sistema de saud en Venezuela (1987-1999): baance y perspectivas, Marino J. Gonzdez R.
(LC/L.1553-P), N° de venta: S.01.11.G.95 (US$10.00), 200111

La reforma del sistema de pensiones en Chile: desafios pendientes, Andras Uthoff (LC/L.1575-P), N° de venta:
S.01.11.G.118 (US$10.00), 2001.

International Finance and Caribbean Development, P. Desmond Brunton and S. Valerie Kelsick (LC/L.1609-P),
Sales Number: E.01.11.G.151 (US$10.00), 2001. 1%

Pension Reform in Europe in the 90s and Lessons for Latin America, Louise Fox and Edward Palmer
(LC/L.1628-P), Sales Number: E.01.11.G.166 (US$10.00), 2001 118

El ahorro familiar en Chile, Enrique Errazuriz L., Fernando Ochoa C., Eliana Olivares B. (LC/L.1629-P), N° de
venta: S.01.11.G.174 (US$10.00), 2001 118

Reformas pensionales y costos fiscales en Colombia, Olga Lucia Acostay Ulpiano Ayala (LC/L.1630-P), N° de
venta: S.01.11.G.167 (US$10.00), 2001118

La crisis de la deuda, € financiamiento internacional y la participacién del sector privado, José Luis Machinea
(LC/L.1713-P), N° de venta: S.02.11.G.23 (US$10.00), 2002.

Poaliticas para promover una ampliacion de la cobertura del sistema de pensiones en Colombia, Ulpiano Ayaay
Olga LuciaAcosta (LC/L.1724-P), N° de venta: S.02.11.G.39 (US$10.00), 2002.

La banca multilatera de desarrollo en América Latina, Francisco Sagasti (LC/L.1731-P), N° de venta
S.02.11.G.42 (US$10.00), 2002.

Alternativas de politica para fortalecer el ahorro de los hogares de menores ingresos en Bolivia, Juan Carlos
Requena (LC/L.1747-P), N° de venta: S.02.11.G.59 (US$10.00), 2002.

Multilateral Banking and Development Financing in a Context of Financia Volatility, Daniel Titelman
(LC/L.1746-P), Sales Number: E.02.11.G.58 (US$10.00), 2002.
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El crédito hipotecario y € acceso ala vivienda para los hogares de menores ingresos en América Latina, Gerardo
M. Gonzales Arrieta (LC/L.1779-P), N° de venta S.02.11.G.94 (US$10.00), 2002.

Equidad de género en e sistema de salud chileno, Molly Pollack E. (LC/L.1784-P), N° de venta S.02.11.G.99
(US$10.00), 2002.

Alternativas de politicas para fortalecer el ahorro de los hogares de menores ingresos: €l caso de Costa Rica, Sall
Waeisleder (LC/L.1825-P), N° de venta S.02.11.G.132 (US$10.00), 2002.

From hard-peg to hard landing? Recent experiences of Argentina and Ecuador, Alfredo Calcagno, Sandra
Manuelito, Daniel Titelman (LC/L.1849-P), Sales Number: E.03.11.G.17 (US$10.00), 2003.

Un andlisis de la regulacion prudencia en el caso colombiano y propuestas para reducir sus efectos prociclicos,
Néstor Humberto Martinez Neira y José Miguel Calderon Lépez (LC/L.1852-P), N° de venta S.03.11.G.20
(US$10.00), 2003.

Hacia una vision integrada para enfrentar la inestabilidad y €l riesgo, Victor E. Tokman (LC/L.1877-P), N° de
venta S.03.11.G.44 (US$10.00), 2003.

Promoviendo el ahorro de los grupos de menores ingresos. experiencias latinoamericanas., Raquel Szalachman
(LC/L.1878-P), N° de venta: S.03.11.G.45 (US$10.00), 20031

Macroeconomic success and socia vulnerability: lessons for Latin America from the celtic tiger, Peadar Kirby
(LC/L1879-P), Sales Number E.03.11.G.46 (US$10.00), 2003.

Vulnerabilidad del empleo en Lima. Un enfoque a partir de encuestas a hogares, Javier Herreray Nancy Hidalgo
(LC/L.1880-P), N° de venta S.03.11.G.49 (US$10.00), 2003.

Evauacion de las reformas a los sistemas de pensiones: cuatro aspectos criticos y sugerencias de politicas, Luis
Felipe Jiménez y Jessica Cuadros (LC/L.1913-P), N° de venta S.03.11.G.71 (US$10.00), 2003.
Macroeconomic volatility and socia vulnerability in Brazil: The Cardoso government (1995-2002) and
perspectives, Roberto Macedo (LC/L.1914-P), Sales Number E.03.11.G.72 (US$10.00), 2003.

Seguros de desempleo, objetivos, caracteristicas y situacion en América Latina, Mario D. Velasguez Pinto
(LC/L.1917-P), N° de venta S.03.11.G.73 (US$10.00), 2003.

Incertidumbre econémica, seguros sociales, solidaridad y responsabilidad fiscal, Daniel Titelman y Andras Uthoff
(LC/L.1919-P), N° de venta S.03.11.G.74 (US$10.00), 2003.

Politicas macroeconémicas y vulnerabilidad social. La Argentina en los afios noventa, Mario Damill, Roberto
Frenkel y Roxana Maurizio (LC/L.1929-P), N° de venta S.03.11.G.84 (US$10.00), 2003.

Poaliticafiscal y proteccion socia: sus vinculos en la experiencia chilena, Alberto Arenas de Mesay Julio Guzmén
Cox (LC/L.1930-P), N° de venta S.03.11.G.86 (US$10.00), 2003.

Labancade desarrollo y € financiamiento productivo, Daniel Titelman (LC/L.1980-P), N° de venta S.03.11.G.139
(US$10.00), 2003.

Acceso a crédito bancario de las microempresas chilenas: lecciones de |a década de los noventa, Enrique Romén
(LC/L.1981-P), N° de venta S.03.11.G.140 (US$10.00), 2003.

Microfinanzas en Centroamérica: los avances y desafios, Iris Villalobos, Arie Sanders y Marieke de Ruijter de
Wildt (LC/L.1982-P), N° de venta: S.03.11.G.141 (US$10.00), 2003.

Régime de croissance, vulnérabilité financiére et protection sociale en Amérique latine. Les conditions «macro»
de I'efficacité de la lutte contre la pauvreté, Bruno Lautier, Jame Marques-Pereira, et Pierre Saama,
(LC/L.2001-P) N° de vente: F.03.11.G.162 (US$10.00), 2003.

Las redes de proteccion social: modelo incompleto, Olga Lucia Acosta y Juan Carlos Ramirez (LC/L.2067-P),
N° de venta S.04.11.G.10 (US$10.00), 2004.

Insercién laboral desventgjosa y desigualdades de cobertura previsiona: la situacion de las mujeres, Jessica
Cuadrosy Luis Felipe Jiménez (LC/L.2070-P), N° de venta S.04.11.G.13 (US$10.00), 2004.
Macroeaconomia y pobreza: lecciones desde latinoamérica, Luis Felipe Lopez-Calva y Mabel Andalon Lopez
(LC/L.2071-P), N° de venta S.04.11.G.14 (US$10.00), 2004.

Las reformas de pensiones en América Latina y su impacto en los principios de la seguridad social, Carmelo
Mesa-Lago (LC/L.2090-P), N° de venta S.04.11.G.29 (US$10.00), 2004.

Microfinanzas en Bolivia, Jorge MacLean, (LC/L. 2093-P) N° de venta: S.04.11.G.32 (US$10.00), 2004.
Asimetrias, comercio y financiamiento en el area de libre comercio de las Américas (ALCA), y en América Latina
y €l Caribe, Héctor Assael (LC/L.2094-P), N° de venta S.04.11.G.31 (US$10.00), 2004

Crecimiento, competitividad y equidad: rol del sector financiero, Molly Pollack y Alvaro Garcia (LC/L.2142-P),
N° de venta S.04.11.G.69 (US$10.00), 2004.

Opciones de la banca de desarrollo en Chile: € “convidado de piedra’ del sistema financiero chileno, Gonzalo
Rivas (LC/L.2143-P), N° de venta S.04.11.G.70 (US$10.00), 2004.
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149.  Microfinanzas rurales. experiencias y lecciones para América latina, Alegjandro Gutierrez (LC/L.2165-P),
N° de venta S.04.11.G.93 (US$10.00), 2004.

150. Las dimensiones laborales de la transformacion productiva con equidad, Victor E. Tokman (LC/L.2187-P)
N° de venta: S.04.11.G.115 (US$10.00), 2004.
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Distribucion, CEPAL, Casilla179-D, Santiago, Chile, Fax (562) 210 2069, correo €lectrénico: publications@eclac.cl.
m Disponible también en Internet: http://www.cepal.org/ o http://www.eclac.org

NOMIDIE: <.t et s b e st e b e e e st e beebesaeste st e e e e eseereeneerenaans
ot 17T = o USRS
(1= o vl TSRS
COdigo postal, CIUdE, PAIS: ......covivrveeeeiiriririeieieeerer ettt
Tel e FaX: oo Email: ..o

84



