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Resumen

Este trabajo pretende contribuir a enfrentar lestet de las crisis actual
sobre el empleo identificando los episodios deiscegperimentados en
América Latina durante las ultimas dos décadasnasuraleza en cuanto
a su globalidad, intensidad, duracion, difusion lp forma de ajuste del
mercado de trabajo. La contraccién economica afeganiveles de
empleo, aumenta el desempleo, el subempleo viditdesalarios y el
empleo informal, aunque en magnitudes variable§rskxp paises.

Se concentra, posteriormente, en analizar la exped existente
en politicas de empleo para enfrentar dichos efeetotres niveles.
Primero, a nivel macro-econémico por cuanto la pecacion de los
niveles de empleo depende del aumento de la densdectiva, la que en
la coyuntura actual, se caracteriza por una depregobal. Dado que las
tasas de interés se han reducido significativaméamfeolitica fiscal y en
particular, la expansion del gasto fiscal adquienermpapel predominante.
Segundo, se destaca la doble funcién que puedemgesar las politicas
laborales en coyunturas recesivas para generatuoptades facilitando
el ajuste y reduciendo su duracién y para protegérs afectados. Se
examinan los cambios en la legislacion laboral éesth tendencia hacia
la precarizacion a otra que promueva la adaptaldiltbnjuntamente con
la estabilidad laboral y el desarrollo de las cajmes de los
trabajadores. Los seguros de desempleo y los imstrios que aumentan
la liquidez de las indemnizaciones por despidoasmlizados en relacion
a su eficacia como mecanismos de proteccion.

Por dltimo, se abordan las politicas especifices generar empleo en
el corto plazo, mediante la introduccion de progiespeciales de empleo, de
subsidios a la contratacion para incentivar laratation y de capacitacion de
los desempleados para aumentar sus capacidadeswpleabilidad.
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Se identifican las experiencias existentes en lgidReen esta materia y las ventajas e
inconvenientes que se asocian a las mismas. Lasaeianes disponibles y un mayor detalle sobre este
Gltimo tema, se incluyen en un anexo.
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. Introduccioén

Este trabajo analiza las politicas de empleo emptis de crisis tratando de
contribuir a la comprension de la crisis actualy efectos y a revisar el papel
de las politicas de empleo para enfrentarla. Seeotna en las politicas de
empleo y de proteccion, incluyendo algunas coreiitares sobre el cambio
en el escenario macroeconémico y su incidenciaestabformulacion de
politicas. El resultado sobre el empleo dependeggran medida de una
formulacién adecuada a ese nivel. De manera sjrtakmpoliticas laborales
disefiadas para el largo plazo pueden contribuiffrereéar de manera mas
eficaz al ajuste, asegurar la proteccion duranieekso y contribuir a generar
las condiciones para la recuperacion econémicagnaaeo.

El trabajo contiene tres secciones, ademas dengsiduccion. La
primera examina las crisis experimentadas en Amétiatina desde
comienzos de la década de los 80s, sus caraci@sistus mecanismos de
difusién y sus efectos sobre el ingreso y el detmnga segunda se
concentra en el analisis de la crisis de la Deuderfa dado que es la que
presenta mayores similitudes con la crisis actnatu@anto a su alcance e
intensidad. Se analiza su grado de difusion, laade que adopta el ajuste
del mercado de trabajo, los costos generados @uelnproceso y su
distribucién entre los actores sociales. La terseraefiere a las politicas
de empleo y su papel en tiempos de crisis. Se abdas referentes mas
relevantes y en particular, las respuestas intiddaen Estados Unidos.
Reconociendo el profundo cambio que se generasginihalamentos de la
situacién macroecondmica, identifica los cambiodamnpoliticas a ese
nivel y examina innovaciones ya incorporadas emralg paises que
pueden contribuir a enfrentar la crisis sin quegseeren desequilibrios
econdémicos importantes. Posteriormente, se examainaecesidad de
conciliar en el disefio de la estrategia de po#ti@borales el triple
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objetivo de reducir los tiempos de ajuste, de aseda proteccion de los afectados y de generar las
condiciones para una recuperacion rapida y sosteriitbtrabajo finaliza examinando politicas diesct
para la generacion de empleo en la crisis. Esimalltema se desarrolla en mayor profundidad en un
anexo dada la urgencia de reaccionar ante el aondehtdesempleo, pero al mismo tiempo incorporar
las lecciones que se desprenden de las evalua@gistsntes sobre los programas especiales de @mple
y la capacitacion de los desempleados.
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II. Los efectos de las crisis
sobre el desempleo en las
ultimas tres décadas

América Latina ha experimentado crisis recurrerdesante las tres

Ultimas décadas con efectos negativos sobre laleadasempleo. A partir
de 1980 y hasta antes de la crisis actual cuyostosferecién estan

afectando el empleo, se observa una correlacigrebst entre crisis y

desempleo. Como muestra el Grafico 1, la relaciistente entre las

crisis economicas, definidas sea como desaceleexisignificativas en

el crecimiento del PIB o reducciones absolutad @mgeeso por habitante,

con la tasa de desempleo es sistematica. Se obsanimén que los

episodios de crisis han sido recurrentes y que aemélcada de los
noventas, con crisis de menor intensidad pero megsiéntes, los efectos
son similares mostrando una asimetria en la relaeidtre crisis y

desempleo. La misma se manifiesta en que la rel@asGemejante, pero a
un nivel de desempleo mas alto sin retornar o rigquiose periodos cada
vez mas largos para retornar, al desempleo exasteries de cada crisis.
Ello es consecuencia de que la repeticion de epsode crisis en

periodos cada vez mas breves afecta las decisdme®mntratacion de

personal ante la incertidumbre sobre la duraciétadecuperacion. Es
solo después de la recuperacion sostenida a gat003 que la tasa de
desempleo se reduce en 2008 a 7,5%, tasa infegiar gercana a la
registrada en 1992, aunque todavia por encima d8%&y 1991.
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GRAFICO 1
CRISIS Y TASA DE DESEMPLEO, 1980-2008
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Fuente: CEPAL sobre la base de la informacion digpe en cada pais. Promedios ponderados de 18spais
Nota: La serie de desempleo a partir de 1992 worparable con los datos anteriores.

Durante el periodo 1980-2008 se pueden identifti@co episodios de crisis. La crisis de la
deuda externa (1980-83) a comienzos de la décaftes @0 y hacia finales de la misma la asociada a |
caida de Asociaciones de Ahorro y Préstamo en &stathidos (1987-90) Otras tres crisis se
presentan con intervalos de recuperacion de dosnmsrafios entre comienzos de los 90 y el 2002. La
crisis del “tequila” por su origen en México, fuegsida por la “asiatica” a fines de los noventa
superpuesta con la de Rusia y Brasil y la “tangd@jimada en Argentina estrechamente asociada al fin
de la libre convertibilidad del peso argentino.@&ladro 1 incluye los periodos de dichas crisis, su
duracion e intensidad y los efectos sobre el delsamp

La duracion de las crisis, determinada por el peridurante el cual se contrae el producto por
habitante en promedio para América Latina en syuotm varia entre un afio durante la crisis del
“tequila”, tres afios en la dos crisis registradados 80 y dos afios en las crisis de finales d&@og
comienzos del 2000. El aumento del desempleo sistneegdurante periodos no necesariamente
coincidentes al producirse rezagos en los efetalses el caso, por ejemplo, de la crisis Argentijue
comienza en 2000 pero afecta al desempleo re@éantiadel 2001 y se extiende mas alla del periibelo
reduccion del ingreso por habitante. Una situasidrilar acontece en la crisis de la deuda. Estmailt
es la de mayor duracion al registrarse duranteeniogio de cuatro afios, mientras que la recuperacion
del nivel de desempleo del afio previo a dichascregjuirié siete afios.

La duracién de las crisis, medida por el periodoespansion del desempleo en las crisis
registradas a partir de 1990, son similares a f®tado por la contracciéon del ingreso por halstant
mientras que la recuperacion del nivel anteria erisis fue el mas largo durante la crisis dejjtta”.

La intensidad del efecto sobre la tasa de desemaglele alredor de 2 puntos porcentuales en triesde
episodios y menos de 1 en el caso de la crisigttar_La crisis de las Asociaciones de Ahorro y
Préstamo en Estados Unidos no afectd la tasa dengén la que en promedio para la Regién se
mantiene e incluso disminuye levemente durantéreasaiios de duracion.
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CUADRO 1
DURACION E INTENSIDAD DE LAS CRISIS EN AMERICA LATI NA, 1980-2008*

Periodos L Periodos L Periodos Aumento Porcentaje

. Duracion o, Duracion - = .
caida = expansion = recuperacion Afos desempleo paises
o afios afios

pibpcapita desempleo desempleo pporcentual afectados
80-83 3 80-84 4 80-87 7 2 100%
87-90 3 87-90 0 87-90 0 0 56%
94-95 1 94-95 1 94-2007 13 1,8 28%
97-99** 2 97-99 2 97-2005 8 1,7 61%
2000-02 2 2001-2003 2 2001-04 3 0,8 67%

Notas: * Se refiere al promedio ponderado del ti¢gbaises. **1998 desaceleracion, pero crecimigdwb.
Fuentes: elaborado en base a informacion de CERA_ 18 paises

La difusion entre paises y su intensidad fue Mariahtre las diferentes crisis. La crisis de laddeu
afect6 a todos los paises latinoamericanos tantéretinos de pérdidas de ingresos por habitant® cem
aumentos en el desempleo. El pais menos afectatiermeimos relativos fue Colombia, mientras que los
efectos de mayor significacién se encuentran efe,Qbiuguay y Venezuela con pérdidas de ingresos po
habitante entre 17 y 19 por ciento, las que en rirge alcanzaron al 11 por ciento. Los efectosesebr
desempleo en promedio fueron de 2 puntos porcestupbro su distribucion varia entre paises como
Colombia, México y Argentina con aumentos cercahgsomedio y al otro extremo, aumentos de engre 7
10 puntos porcentuales en Venezuela, Uruguay g.Chil

La crisis vinculada a las Asociaciones de Ahori@rgstamos significé una pérdida de ingresos
por habitante del 3,7% y afect6 a la mitad de lmisgs de la Region. Los paises mas afectados fueron
Nicaragua y Peru con pérdidas de 25 y 28% respeatite, mientras que Venezuela y Argentina
registraron pérdidas también significativas de 14%6. Por el contrario, paises de gran tamafio como
Brasil y México, fueron solo marginalmente afec&del aumento del desempleo afecté a un tercio de
los paises analizados y en particular, a Panan&ly y°de manera marginal a Argentina, Nicaragua y
Ecuador. La crisis de México solo tuvo efectos ocaths sobre los paises latinoamericanos. Solo cinco
fueron afectados (Argentina, Panama, Uruguay y ¥exla, ademas de México). Las mayores pérdidas
de ingresos por habitante y el aumento del desensgleoncentraron en México y Argentina.

La crisis asiatica afectd a dos tercios de losegayssus efectos significaron en promedio una
pérdida de ingresos por habitante de 1,4% y un awnuel desempleo de 0.7 puntos porcentuales. Los
mas afectados por pérdidas de ingresos fueron el&zColombia y Ecuador (entre 8 y 9%) y en
menor medida Argentina, Honduras, Panama y Urudismatasa de desempleo se expandié en alrededor
de cuatro puntos porcentuales en Chile, Ecuadoene¥uela. Por ultimo, la crisis Argentina al igual
gue en la anterior, afectd los ingresos por hatgitan dos tercios de los paises y se tradujo errsom
en la tasa de desempleo en la mitad de los paésds Region. La reduccion del ingreso, que en
promedio fue del 3%, alcanzé al 16% en Argentidal%®o en Uruguay y alredor del 10% en
Venezuela. Por otro lado, el aumento del desenfple@n promedio de 0,8 puntos porcentuales, pero
en los paises miembros del MERCOSUR alcanz6 autp en Brasil, 4,6 en Argentina y Paraguay y
3,4 en Uruguay.

La informacion sefialada anteriormente muestra querisis de la “Deuda” fue la de mayor
alcance y con efectos mas intensos, tanto sobréndwesos como en el desempleo. El ingreso por
habitante se redujo en 9% vy la tasa de desemple®rad 2,4 puntos porcentuales y ningun pais
constituyd excepcion. Las dos crisis siguientes,da AyP y la de México, tuvieron también efectos
negativos pero fueron de menor magnitud y concgasr&n 5 de los 18 paises analizados. La primera

1 Un anélisis similar se encuentra en otro trabafiente de Pineda, Pérez y Titelman (2009) corclusiones que difieren

ligeramente a las alcanzadas en este trabajos€&liiebe a las distintas metodologias seguidaseyaldtabajo citado trabaja con
los paises afectados por la crisis y el promediakrila como la mediana de los parametros de slightses.
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(AyP) se tradujo en una reduccion promedio de mggeisos por habitante de 3,7% concentrada en
Nicaragua, Pert y Panama y en menor medida, emikngey Venezuela. En promedio, no significd un
aumento de la tasa de desempleo, pero ello sertohien los paises cuyos ingresos se redujeron.

La segunda (México) fue también de alcance redusiitidar a la anterior, aunque se tradujo en
una menor caida de los ingresos, acompafiados palzaren la tasa de desempleo concentrada en
México y Argentina.

Las dos crisis de fines de la década de los navgntaomienzos de la actual tuvieron efectos
moderados, aunque su difusién fue mayor que eani&siores al afectar los ingresos y el desempieo e
dos tercios de los paises de la Region. La reduabéd ingreso por habitante fue mayor en la crisis
“Argentina” que en la “Asiatica” y el aumento detsgmpleo fue similar en ambas. Sin embargo, la
crisis de Argentina tuvo efectos de gran magnitodres la tasa de desempleo en todos los paises
miembros del MERCOSUR.

Por ultimo, resulta interesante analizar en algyraises como enfrentaron las diferentes crisis.
Para ello se seleccionaron ocho paises y se obskecetnportamiento de los mismos durante el periodo
analizado. Como resultado se pueden identificardrapos de paises segun el tipo y la recurreria d
las crisis (véase, Cuadro 2). Un primer grupo degsaintegrado por Colombia y Chile que debieron
enfrentar solo crisis globales definidas por sarde y magnitud e identificadas con la de “la déyda
“la asiatica”. Ambos paises solo registraron impsategativos sobre el ingreso por habitante y el
desempleo durante la ocurrencia de dichas crésgjuie afectaron también a la mayoria de los pdéses
América Latina y a paises del resto del mundo. #b @xtremo se agruparon paises que fueron
afectados por todas las crisis registradas duelnteriodo 1980-2008. El mismo incluye a Argentina,
Uruguay y Venezuela. En cada episodio de crisahalés o localizadas, estos paises fueron afectados
por reducciones de ingresos y expansion del desensph solo dos excepciones puntuales.

CUADRO 2
EFECTOS DE LA CRISIS SOBRE ALGUNOS PAISES DE LAREG ION
Paises Deuda S%L Mexico Asidtiaca  Argentina

1980-83 1987-1991 1994-95 1997-99 2001-02
Grupo A: Afectados solo por crisis globales

Colombia Caida PIBpc X -- - X -
Alza de desempleo X -- - X -
Chile Caida PIBpc X -- - X -
Alza de desempleo X -- - X -

Grupo B: Afectados por crisis diferentes
Brasil Caida PIBpc X - - X X
Alza de desempleo X -- -- X X
Costa Rica Caida PIBpc X - - - X
Alza de desempleo X -- X -- X
México Caida PIBpc X X X - X
Alza de desempleo X - X - X

Grupo C: Afectados por todas las crisis
Argentina Caida PIBpc X X X X X
Alza de desempleo X X X X X
Uruguay Caida PIBpc X X X X X
Alza de desempleo X X X X X
Venezuela Caida PIBpc X X X X X
Alza de desempleo X X X X X

Notas: X afectadas, -- no afectadas, x afectadagimagmente.
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En el tercer grupo de paises se incluyen a Br@sifta Rica y México, paises que fueron
afectados por crisis de distinta naturaleza. Lexs éxperimentaron el impacto negativo de la ciisifa
deuda, pero solo Brasil registréd dichos efectoamterla crisis Asiatica.

A ellos se sumaron la reduccién de ingresos poitdrab y el aumento del desempleo durante la
crisis de Argentina, su socio en MERCOSUR. Estanéltrisis también afecté a Costa Rica y México
lo que permite una lectura no solo del impactoatiirede la crisis Argentina sino también de su
expansion a los paises miembros del MERCOSUR andjgiau repercusion sobre terceros paises. Otra
hipotesis plausible es que dichos efectos muesinemién efectos negativos rezagados de la crisis
asiatica, a la que sumaron crisis de menor envergatt manera secuencial como la de Rusia y la del
propio Brasil a comienzos del siglo XXI. Crisis nmiésalizadas como la de México afect6 a dicho pais
pero también a Costa Rica, mientras que la de Ad® groduce un efecto limitado sobre el ingreso en
el primer pais.

13
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lll. Crisis de la deuda externa:
Ajuste y efectos sobre el
mercado de trabajo

La crisis de la “Deuda Externa” constituye un eglisgelevante en cuanto a
su profundidad y difusién que conviene examinamagor profundidad y en
particular, en relacion a los efectos del ajudteesel mercado del trabajo. La
misma puede constituir un antecedente importante abordar la crisis
emergente en la actualidad. Existe acuerdo solmecksidad de enfrentar las
recesiones internacionales con ajustes en losesiv# actividad y que los
mismos afectan el empleo y los salarios, peroifagedcias existentes entre
paises por las diferencias estructurales y losgbesjude politicas que se
introduzcan pueden producir resultados diversos.

A. Naturaleza y difusion de la crisis

Ademas de su importancia en el conjunto de lais experimentadas a partir
de los 80's, la crisis de la Deuda se caractenzan@gber afectado también a
los paises desarrollados. Esta caracteristicanagactida con la crisis de los
afos 30's y con la crisis actual. Sin embargotexxial menos dos diferencias.
La primera es la importancia del alza de los psed@ petroleo en los 70's lo
gue introdujo efectos diferenciados entre paisagduptores y no productores
de petroleo en la Region. La segunda es que amnlifarde la Gran Depresion
la crisis de la Deuda estuvo acompafiada por iafia@n los paises

desarrollados y en particular, en Estados Unidagiesante las dificultades de
reducir su déficit fiscal recurrié a la politica metaria y principalmente, al alza
de la tasa de interés para controlarla. Ello tdeotes determinantes en los
paises latinoamericanos, dado su alto nivel deuglatigiento externo.

15
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Asimismo considerarse que la crisis de la “Deuda”’puede analizarse sin vincularla con la
recesion mundial de 1974-75 a raiz de la primera d¢ precios del petréleo, la que se traduce an un
reduccién importante del producto mundial y unresiaiento del comercio internacional que afecta a
los paises desarrollados con economias de merEhgooducto y las importaciones en esos paises se
reducen y las exportaciones lo hacen recién en. 9% paises latinoamericanos logran trasladar los
efectos de la crisis hacia adelante debido tarito abundante liquidez internacional existente jpor |
necesidad de recircular los excedentes de los gpgiseductores de petrdleo, como porque los
indicadores de solvencia estaban en niveles adeptgtpor el sesgo favorable en las expectativas de
crecimiento futuro de sus exportaciones y por @fiporque los procesos inflacionarios no requerian
ajustes recesivos impostergables.

Las condiciones fueron diferentes en 1979 cuandiweoana nueva alza de los precios del petréleo. La
necesidad de introducir ajustes se torna impostierganto en paises desarrollados como en desattrall
inflacién en los paises centrales se aceleralsaid®se combind con el cambio de gobiernos y detadgén
de las politicas de estabilizacion en Estados dredaglaterra, las que se trasladaron rapidaradatedemas
paises miembros de la OECD. A su vez, los paftiesdmericanos se encontraban también en unaiéituac
de alto endeudamiento, de aceleracion inflacioryada costos financieros crecientes. Todo ellogseliaa
aun mas, cuando los flujos netos de financiamiext&rno se comportan de manera pro-ciclica comuage
desde 30.000 millones de ddlares anuales a la enitd882 y a cerca de 4.000 millones en 1983.

La crisis de los paises centrales se transmiti@ Rdgion por la via del comercio y por la
financiera. La primera, se produce por el deterdedos términos de intercambio que cayeron para lo
paises no exportadores de petroleo en 24% a darti®78. El quantum de exportaciones se mantiene
constante, contribuyendo a partir de 1982 a conagpelas pérdidas generadas por la caida de los
términos de intercambio. La segunda se original eira de la tasa de interés nominal del 85% (Libor
entre 1978 y 1983 y su efecto se agudiza por epodiamiento pro-ciclico del financiamiento externo.
La restricciéon financiera fue la predominante. Cadato adicional de la tasa de interés significd un
costo 2.350 millones de dolares; mientras que edaccion similar de los términos de intercambio
significd 714 millones de ddlares.

Esta situacion fue variable entre paises dependlidadsu estructura de exportaciones, del nivel
de endeudamiento y de las condiciones de contbataal mismo. El alza de tasa de interés fue
compensado por el alza de los precios de exporntaridos paises productores de petréleo dado que el
precio del petréleo se expandid mas que la tagastel®s. En los demas paises se observaron sitgscio
diferentes. Todos ellos debieron enfrentar una thsanterés mas alta y en los paises pequefios y
abiertos, como Costa Rica y Honduras, el detedertos precios de exportacion y un costo financiero
alto por su nivel de endeudamiento. En paises d@mtamarno y mas diversificados, como Brasil y
Colombia, el alza en la tasa de interés fue acoagmpor un precio de sus exportaciones estable. Su
nivel de endeudamiento externo alcanzé al 25% &e [Bdro una proporcion significativa del mismo
sujeta a tasas de interés variable. Ello se traglujon costo relativo inferior al grupo anteriohil€ y
Argentina fueron los mas afectados ya que a pesgué el mayor costo financiero fue compensado en
parte por el aumento de precios de sus exportaciomealto coeficiente de deuda (50% del PIB) en su
mayoria (80%) sujeta a interés variable signific@ yérdida, aunque menor a la de los dos grupos
anteriores, todavia significativa.

Dada la restriccidn externa analizada, los pa&@mhmericanos debieron ajustar sus economias
a la nueva situacion. El modelo de ajuste adoptérstas formas, pero en todos significé contraceione
del producto como instrumento para inducir una cetun de las importaciones y por esa via, tratar de
restablecer el equilibrio en la balanza de pagoslaEmayoria de los paises dicho ajuste comienza a
partir de 1981, en otros un afio después y en adgwado resulta en desaceleracion del crecimiento s
registrar una reduccion del mismo. El objetivo dpiste fue restablecer el equilibrio externo, pero
también la estabilidad de precios. Este Ultimo tolmefue de mayor importancia en los paises cam alt
inflacion como Argentina y Brasil (méas de 150% dhyan aquellos con inflaciones intermedias como
México y Costa Rica (entre 50 y 100%).
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B. Crisis y ajuste en el mercado de trabajo

La crisis afecta el mercado de trabajo urbano etradormas principales. Primero, el desempleo atane
como consecuencia de la reducciéon en el nivel tiddard econdmica. Segundo, aumenta el subempleo
visible producto de la reduccion en la duraciéradprnada de trabajo. Tercero, los niveles de raplen
invisible pueden aumentar tanto por la expansidia @supacion en actividades de baja productiviaamo
eventualmente, por reducciones en la productiydaat ende, en los ingresos asociados a dichaglades.

Ello constituye una expansion de empleo y una mgluae ingresos por ocupado en el sector informal
urbano. Por dltimo, se registra también una redocan los salarios reales.

La tasa de desocupacion registra un aumento diesipescrisis de 6,5% al 9,3% en 18383llo
equivale a una expansion del desempleo de 43%aalsoaila contraccion de la actividad econémica de
11,3% durante el periodo. EI examen de la evoludéhdesempleo permite observar ademas los
siguientes cambios. Primero, el aumento de ladasiesocupacion quiebra la tendencia mostradaaprevi
a la crisis de tasas fluctuantes en torno a nivedegivamente reducidos. Segundo, a pesar de las
diferencias en intensidad y afios de inicio de laiscren cada pais, el aumento en las tasas fue
generalizado y afecté a todos los paises analiz8dosero, la expansion de la desocupacién estuvo
acompafada de cambios en las tasas de particip&aioties de cuatro paises analizados (PREALC,
1984), se registra un descenso en la tasa deipaciiin de manera simultanea con la reduccion de la
tasa de desempleo. Ello sugiere la presencia detoeftrabajador desalentado” que se traduce en el
abandono de la basqueda activa de trabajo por yaateierta proporcidn de la fuerza de trabajo kaste
escasas oportunidades disponibles. Dicho compatdmie confirma, a su vez, por la reduccion en la
participacion de jovenes y mujeres, grupos que amtcan con mayor facilidad alternativas fuera del
mercado del trabajo (educacion y hogar). La preadate este efecto introduce una subestimacion en la
tasa de desocupacion relevante, ya que al reagivdrmercado de trabajo es esperable también una
recuperacion en las tasas de participacion.

Por dltimo, el aumento de la desocupacion estuempafiado por cambios importantes en los
perfiles de los desocupados. Los andlisis efectipdevios a la crisis que identificaban a la fuetea
trabajo secundaria, jévenes y mujeres no jefesogarh como los mas afectados por la desocupacion;
mientras que los jefes de hogar registraban bagestde cesantia y estaban disponibles para aceptar
cualquier empleo, pues “no podian darse el lujoéstar desempleados dada la necesidad de proveer un
ingreso para el sustento familiar. La intensidadaderisis alteré esta situacion y la fuerza déapa
primaria fue la mas afectada. Aumentan proporcroaate mas los cesantes que los nuevos entrantes al
mercado de trabajo, los jefes de hogar, los homlaepersonas en edades de mayor actividad (24 a 4
afos) y los menos educados. Por otro lado, losdgisempefian tareas manuales como operarios y
artesanos vinculados a la produccién de bienesratdrse participacion entre los cesantes. Por (jtimo
aumenta la duracién de la desocupacion reflejanddidminuciéon de oportunidades de empleo e
induciendo el efecto “retiro” de la mano de obreuselaria.

El aumento del subempleo visible es la segundadg@maque se manifiesta el efecto de la crisis
sobre el mercado de trabajo. La contraccién erefaathda por productos genera una reduccion en la
demanda por trabajo. Ante la incertidumbre en @auarf duracion y al costo asociado a la rotacen d
personal, la reaccién en primera instancia congstaeducir el nimero de horas trabajadas. Ello
constituye una situacién de subempleo visible, pdesde la perspectiva del trabajador existe
disponibilidad y voluntad para ampliar la jornadatthbajo. En Buenos Aires, por ejemplo, el nimero
de personas que trabajaban menos de 35 horasdegeaba trabajar jornadas mas extensas, aumenté de
4 al 8%. En Santiago, subi6 del 10 al 18%, en $a#a thas que se duplicé del 3 al 7%. El aumento del
subempleo visible en Buenos Aires y en Lima, pemglo, fue equivalente a un punto porcentual
adicional de desempleo (PREALC, 1985).

2 Se refiere al promedio simple de 15 paises. @&hpdio ponderado muestra un aumento entre 6,24 8ikante el mismo periodo.
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El ajuste en el mercado de trabajo organizadoagupe usualmente en tres etapas. En la primera
se reducen las horas trabajadas; posteriormergadoua recesion se prolonga y no se puede continua
comprimiendo la jornada de trabajo, se despiddrajaaores. Por ultimo, la reduccion de los salat®s
los que contindan ocupados constituye la alteraatesdltima instancia.

Las politicas de ajuste seguidas usualmente asigrniaridad a la reducciéon de salarios al
asignarles un papel importante en la determinadéinnivel de empleo, atribuirle la capacidad de
recuperar la competitividad internacional y promogk traslado de recursos hacia la produccion de
transables, junto con contribuir a reducir las ipress inflacionarias. Las teorias que fundamensia e
justificacion han sido cuestionadas por diversa®eras, pero la mayoria de los paises recurre a las
mismas para corregir los desequilibrios macroecac@sny en particular, en tiempos de crisis. Al
mismo tiempo usualmente disminuye el poder de nagdn de los trabajadores sea por la mayor
competencia de desempleados y subempleados, seeaspigciones directas sobre la accion sindical,
sea porque en situaciones inflacionarias crecidloesistemas de reajustabilidad salarial se tornan
insuficientes para evitar la pérdida de poder aliyo.

La informacién disponible para 17 paises referente evolucion de los salarios minimos, en la
industria y en la construccién entre 1979 y 198BRERLC, 1985) permite concluir lo siguiente.
Primero, que en 13 de los paises analizados lesiasalreales, en cualquiera de sus definiciones,
disminuyeron durante la crisis. Segundo, que aratifda de lo que se registraba en las fases de
expansion, las diferencias intersectoriales derisalaendieron a disminuir (Tokman, 1983). La
reduccidn en las diferenciales se relacion6 enepaon el efecto de la crisis sobre la estructura
productiva afectando principalmente a la industtenufacturera, la que se contrajo en 9,2%.A ello se
sumo la perdida de capacidad de negociacion deeltisres mas sindicalizados y al proceso de ajeste
la estructura de empleo y salarios ante recesio@sslargas e intensas que las usuales. Por otp lad
aun cuando el salario medio puede tender a disnipniel aumento de la tasa de cesantia, la reftucci
de la jornada de trabajo y el traslado de la redncde los margenes de ganancias a los estratos mas
altos de asalariados (gerentes, profesionalesctécy supervisores) contribuye a determinar tami@
baja en el salario medio como una disminucién etisipersion salarial intrasectorial.

El deterioro salarial durante la crisis solo agrama tendencia secular negativa. El 60% de los
paises con informacién muestran que los salaralegen la industria y en la construccién y en2éb8
de los paises, los salarios minimos, alcanzabdr®@® niveles inferiores a los prevalecientes er0197
La crisis contribuyd a acentuar esta tendenciague paradojalmente se manifestdé también en un
escenario de crecimiento acelerado durante la dématérior.

El cuarto efecto sobre el mercado de trabajo@sreénto de la ocupacion en el sector informal urban
El mismo constituye una alternativa de empleo patellos que quedan cesantes o entran al mercado de
trabajo durante periodos de crisis, particularmentndo no existen seguros de desempleo. Es probabl
ademas, que la expansioén de la ocupacion inforayal &comparnada de reducciones en el ingreso meglio g
perciben, con lo cual no solo aumenta la cobestomtambién la intensidad del subempleo.

La informacion disponible confirma dicha evoluciih sector informalaumenta su participacion
en la fuerza de trabajo del 24 al 26%, duranteeelodo 1980-83; si se incluyen las empresas que
ocupan hasta diez trabajadores, dicha participaaitmenta del 39 al 43%. El aumento en puntos
porcentuales es similar en el primer caso al negistpor el desempleo, pero en la definicién exjand
el crecimiento del empleo informal fue significatimente mayor. El ajuste en el mercado de trabajo se
concentra en las empresas medianas y grandes su@uyen significativamente su contratacion de
trabajadores, mientras que el sector publico maats participacion y el sector informal (incluyend
micro y pequefias empresas) actlla como amortigai@fecto sobre el empleo. Su expansién no fue,
sin embargo, suficiente para evitar el aumentaldsémpleo.

3 Se define como sector informal para su medicifwsarabajadores por cuenta propia, los familim@semunerados y el servicio

domeéstico en actividades urbanas.
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El ajuste fue variable segun paises. En algunaspdhile y Costa Rica, actué principalmente
via el aumento del desempleo que supero a la expatsl empleo informal. En otros, como Argentina
y Venezuela, se manifesto principalmente en aursearida informalidad. La forma que adopta el ajuste
del mercado de trabajo se relaciona en parte ®dilarencias de ingreso potencial que significa el
empleo informal. En los dos dltimos paises lasréifeias de ingresos entre los ocupados en el sector
informal y en los formales fueron menores que las s registraban en los dos primeros. Por lo Que e
sacrificio de ingreso que significé el cambio degacion no alcanzé gran magnitud y resultd mucho
menor que lo que hubiera significado la cesantta. éP contrario, la existencia de diferenciales de
ingresos importantes, desincentiva la reinseraforal en la informalidad y favorece la prolongacio
del periodo de busqueda de empleo en la formalidad.

El ajuste afectd negativamente los salarios yrigeeisos del trabajo en todos los sectores aunque
de manera diferenciada. Los salarios minimos yphlugados por las empresas se redujeron entre 3 y
4,5% con independencia del tamafio de las empilasasas afectados fueron los ocupados en el sector
informal que disminuyeron sus ingresos en mas @#, 1o que significé que el subempleo aumento
tanto por expansion de cobertura como por intedsilau vez, el ajuste para los empleados pubtieos
tradujo en una reduccion de remuneracion del 6,4%.

C. Crisis, ajuste y distribucion de los costos:
de la deuda externa a la deuda social

Los efectos de la crisis de la deuda externa aadig anteriormente afectan por un lado, la
intensidad y estructura de la subutilizacion de onde obra y por otro, los niveles de pobreza y la
distribucién de los ingresos. Los costos de laisge distribuyen de manera inequitativa al afectar
mas a los que poseen menos ingresos, generandewmda social” que debe ser incorporada en
el disefio de las politicas de ajuste.

El aumento en la intensidad de la subutilizacidngecto de la crisis de la deuda, interrumpe un
largo periodo de progreso sostenido. Emerge lacdpsgion, la que constituye la forma més visible de
subutilizacién y aumenta el subempleo visible ésible. Se altera también la estructura del problem
de empleo al afectarse en mayor medida a los ssawbanos y dentro de ellos, a los mas organizados
La cesantia pasa de constituir un quinto del probdlele subutilizacion a representar un tercio del
mismo, mientras que el aumento del subempleo eisitel retiro de la busqueda activa de ocupacion
afectan las posibilidades de recuperacion.

Los costos del ajuste afectan mas que proporci@méma los grupos menos protegidos,
aumentando proporcionalmente las familias en stinade pobreza. La forma que adopta el ajuste
introduce una mayor regresividad en la distribuciten los ingresos, tanto por la expansion de la
desocupacion que, por lo general, implica ingresdss; como por la disminucion de ingresos de los
ocupados que se concentra entre los que pertereedes estratos inferiores de la distribucion.
Asimismo, al disminuir la ocupacién y los ingresids los asalariados se deteriora la distribucion
funcional del ingreso.

La magnitud de los cambios fue variable entre paispendiendo tanto de la forma de ajuste que
adoptaron como de las estrategias familiares queeson para defenderse de la crisis. El aumento de
desempleo fue significativo en la mayoria de ldsgm aunque su intensidad fue diferente entregais
Una situacién similar se observo en relacion aefdsategias familiares ya que en algunos paises com
Chile, el aumento del desempleo afect6 tanto & jedeno no jefes de hogar de las familias del primer
quintil. En Costa Rica la situacién fue similarrgpéa pérdida de empleo de los jefes de hogan ttat
compensarse por la incorporacién al mercado dajoate otros miembros de la familia. En Venezuela
se registré una tercera variante de ajuste, ydagpérdida de empleo afect6 tanto a hogares desogr
bajos como medios y los miembros secundarios sarmt del mercado de trabajo (Altimir, 1984).
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El deterioro del mercado de trabajo durante y costguioridad al ajuste afecté de manera
discriminada a los pobres, a los trabajadores eergky a los que percibian ingresos derivados del
capital. Se configuré con los primeros, lo que Tedo Neves, candidato a la presidencia de Brasil en
1984, denominé una “deuda social” la que habiapqgar de manera paralela a la “deuda externa”. El
PREALC (1988) la definié con mayor precision y mgtilas magnitudes involucradas para la Region en
su conjunto y con posterioridad para diversos padiBREALC, 1993).

Se estimo que los trabajadores disminuyeron sugsoeg medidos por la participacién en el
PIB de 6 puntos porcentuales durante el period®-B®8 La evolucion en términos relativos fue
diferente durante la crisis y con posterioridadaarlisma. En una primera etapa de ajuste entre
1980 y 1983 se redujeron tanto la participaciérodeingresos del trabajo, como los provenientes
del capital del 44 al 41% y del 53 al 51% respexstiente. Ello como consecuencia del ajuste
recesivo introducido que afect6 tanto a trabajaslo@mo a empresarios. Sin embargo, a partir del
shock los ingresos del trabajo continuaron descendigmeidliendo durante la década 8 puntos
porcentuales, mientras que los ingresos del cajmtahron recomponer su participaciéon al 53%
inicial. La redistribucion en contra de los traliigees, marginal durante el shock, se convierte en
significativa y se mantiene durante la recuperacion

A ello se sumé el aumento de la pobreza que quighaaendencia a acelerada a disminuir entre
1960 y 1980, pasando de 35 a 37% entre 1980 y TH860 aumento estuvo acompafiado también por
una expansion de la indigencia y se concentr6 easarbanas, ya que en zonas rurales la pobreza
incluso disminuy6 levemente. Ademés del aumentia @obreza, se deteriora también el ingreso de los
trabajadores no pobres pertenecientes a los secta®@ios. Se estimo que su pérdida alcanzé a é4punt
porcentuales, duplicando la pérdida de participad® los pobres en el PIB. Con ello, la deuda kocia
generada durante la crisis equivalia a una pémditimada de 6 puntos porcentuales del PIB; domserc
de los mismos correspondientes a los sectores mgdab tercio restante a los sectores mas pobres.
Aumenté la diferenciacién social y se concentréngteso. Aumentaron los pobres, pero ademas se
interrumpieron los procesos de formacion de clasedias que se llevaron a cabo durante las décadas
anteriores a la crisis.

La lectura de esta experiencia permite extraemalgliecciones para evitar que coyunturas como
las actuales resulten en ajustes inequitativos.elsémitegias deben buscar incorporar y proteges a |
grupos mas pobres, pero deben también prestaidigmeferencial a los grupos medios. Asimismo, el
ajuste econdémico ha probado ser insuficiente pasokl para hacerse cargo de los desequilibrios
distributivos y requiere ser complementado cortipall sociales complementarias.
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I\VV. Las politicas para el empleo en
tiempos de crisis

Las politicas de empleo en tiempos de crisis tigpencumplir con
el doble objetivo de enfrentar el deterioro endardiciones para crear
empleo y aprovechar las politicas laborales y detepcion mas
permanentes que poseen la mayoria de los paisegiebgpos de crisis
profundas, como la actual, van mas alla del readomi® las politicas
existentes y requieren respuestas estratégicageguesentan cambios
sustantivos en los instrumentos y en las formashater politica de
empleo. Abordaremos en primer lugar, las caratieass de la crisis
actual y sus referentes. En segundo lugar, anatimes la forzada
redefinicién de la politica macro-econdmica seguidade comienzos de
la década de los 80 para responder al cambio éaase que se produce
en la actualidad. En tercer lugar, reubicaremosdiftusién de la
flexiguridad en el contexto de las transformacionssentes, la crisis
actual y las caracteristicas estructurales de IgidRe Por ultimo,
revisaremos la experiencia en algunas de lasqaditaborales dirigidas a
promover la creacion de empleo y a mejorar losesgs de los grupos
mas desfavorecidos.

A. Lacrisis actual y sus referentes

La crisis actual puede ser comparada, como sefialamo
anteriormente, con la crisis de la deuda de com®me los afios 80,
aungue como argumentan Pineda, Pérez y Titelm@fA9)2esta crisis es
una “repeticion” de las crisis anteriores regisisa@n la Region. Ello
porque su impacto se asocia estrechamente pordon dan la escasez
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financiamiento externo y con el grado de distorgarel comercio internacional y por otro, porque su
efectos son profundos independientemente de swteesticas idiosincratica y sus condiciones
iniciales. Aceptando que los mecanismos de tram@mig que los efectos esperados no seran muy
diferentes a los experimentados en crisis anteyiteecrisis de la deuda parece constituir enfeteate
mas adecuado por su mayor incidencia sobre el emypdal difusion mas amplia entre los paises de la
Region. La misma tuvo también un caracter globavelucré a los paises desarrollados.

La profundidad de los efectos de la crisis actaalldvado también a buscar sus referentes en la
Gran Depresion. No obstante, Romer (2009a) arguamgré hasta ahora, siendo de gran magnitud no es
comparable con la de los afios 30s, ni por sus impaobre el desempleo que en Estados Unidos que
llega en la actualidad al 8,1%, se compara con5&b Zlue alcanzé en esa oportunidad; ni por la
contraccion econdmica de 2% del PIB desde su magi@wio a la crisis en la actualidad, comparado
con el 25% de contraccién experimentado duranpebdo 1929-33. Ello no implica negar que ambas
crisis signifiguen una recesion severa con altcemgdeo y con caracter universal. En ambas, los
consumidores y las empresas no estan incentivad@s aonsumir ni a invertir, las instituciones
financieras dudan en prestar, la reduccion de daastde interés deja poco espacio para politicas
monetarias y la demanda mundial deprimida no dante a la reactivacion.

Es en este escenario que se ubica el paquete ddamextioptadas en el marco del Plan de
Recuperacion y Reinversion Americana adoptadoiabirle la nueva Administracion del Presidente
Obama. El paquete por 800.000 millones de US d¥lematiene cinco componentes principales. Una
inversiéon sustancial en infraestructura, educadahud y energia, programas temporales para pratege
los mas vulnerables (incluyendo estampillas paimealttos y expansion del seguro de desempleo),
apoyo a las finanzas estaduales para evitar aumentonpuestos locales y estaduales, incentivas par
la inversién en negocios y una reduccion de impseatla clase media. Todo ello en adicién a los
rescates del sistema financiero que se comenziicardpacia el final de la Administracién Bush.

B. Las politicas macroeconémicas: el retorno al key nesianismo

Las politicas macroeconémicas se ubican en el xmntde la depresion econdémica existente y
establecen como objetivo primordial la recuperadérila demanda efectiva. Para ello se recurre a una
expansion sustancial del gasto fiscal, junto caeyasr la liquidez necesaria y reducir los costls d
financiamiento. A diferencia de las crisis antex@rla preocupacion no radica en recuperar los
equilibrios macro, sino en restablecer la demand&pandir la capacidad de endeudamiento. Ello
significa un cambio fundamental en el disefio efgiab para la creacion de empleo. Asimismo, lascris
financiera lleva a mejorar la regulacidon y a actilaa presencia del Estado en la promocion de la
reactivacion, sin amenazar el papel que le correfgpal sector privado.

Las politicas de corto plazo se orientan hacia digstivos: empleo, crédito y viviendas. La
expansion del gasto fiscal se destina a apoyactdireente los empleos e ingresos y a activar los
multiplicadores, dado que el mayor gasto contribaye expansion del empleo y este a su vez, se
traduce en mayores ingresos y mayor demanda. Qorselespera contribuir a disminuir despidos,
aumentar horas de trabajo entre los ocupados, aamarproductividad y crear nuevos empleos para
alrededor de 3,5 millones de personas en un pededd meses (Summers, 2009). Esta expansion del
empleo se complementa con la recapitalizacion détrsa bancario lo que se espera redundara en
disminucién de los méargenegi(sady, con financiamiento mas barato de hipotecas gtpnéos para
estudiantes y pequefos negocios, con subsidiosvpaendas y con incentivos para la inversion de
largo plazo en energia renovable. Los periodos @deéuracién de estos instrumentos son variables,
esperandose que la mayoria de los efectos detkcpi@n a los grupos mas vulnerables y los incestiv
tributarios a las empresas se produzcan durargeast mientras que los efectos del aumento d& gas
y la ayuda a los Estados se distribuirian entr® 302011 (Romer, Ch y Bernstein, J, 2009).

Como lo muestra la sintesis de las medidas adaptfrdate a la crisis (CEPAL, 2009), los
lineamientos del paquete descrito se reproducds Begion. En particular, las medidas para gar@aniiz
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liquidez y permitir que la tasa de interés sea s tmaja posible, han sido adoptadas por la magerias
paises. Lo mismo ocurre con el uso activo de laigmffiscal, tanto aumentando el gasto (princigeilta
en infraestructura), como en menor medida, disneindy impuestos o aumentando los subsidios.

No se trata, sin embargo, de aumentar los défiisiteles o expandir la oferta monetaria en
exceso y retornar a politicas superadas por Iaegdatinoamericanos las que en décadas pasadas se
tradujeron en inflacién y escaso crecimiento ecaodmPor el contrario, es importante rescatar los
avances registrados en el ambito macroeconémicogjemplo, en el manejo de los presupuestos
fiscales con criterios estructurales mas que aus®ey en aprovechar las bonanzas en los precias de
exportaciones para crear fondos de estabilizadnmbos mecanismos han permitido a paises como
Chile, atenuar las fluctuaciones durante el ci¢laterrar recursos fiscales en épocas de bonanza y
financiar las politicas compensatorias en la contéam. Por otro lado, es importante rescatar tameié
papel de la coordinacion entre la politica monatayi la fiscal. Dicha coordinaciéon introduce
consistencia entre la liquidez, el gasto fiscead yasa de cambio. La falta de coordinacién resuntéa
necesidad de exagerar alguno de los instrumendéna, gpmpensar la forma de uso de los otros. Asi
ocurrié en Chile durante la crisis asiatica cuasel@xpandi6 el gasto fiscal para reactivar la delamgn
al mismo tiempo, se elevd la tasa de interés paméener la inflacion. Ello resultd en definitivay e
demoras en el proceso de ajuste y en mayores cddosel contrario, durante la crisis actual la
coordinacion entre la autoridad fiscal y la moriathan estado debidamente sincronizadas.

En esencia, ademas de introducir o mantener lasvamiones exitosas experimentadas en el
manejo de la politica macroecondémica, se produceambio sustancial en el escenario economico. La
reactivacion de la demanda, junto con el aumenttadiguidez a costos mas bajos y el aumento de
subsidios o incluso, reducciones de impuestos fmmranas afectados, requieren estar debidamente
financiados. Las posibilidades de avanzar sin gergnandes distorsiones dependeran de la situacion
prevaleciente en cada pais.

C. Las politicas laborales para el ajuste y el crec  imiento

Las politicas laborales deben contribuir a enfirerda crisis facilitando el ajuste y creando las
condiciones para que la expansion posterior seargmda y sostenida. Cuanto mas breve sea la
duracién y cuanto mas se proteja a los mas afextagenores seran los costos de las crisis. Asimismo
las crisis presentan también oportunidades pageatinen la gente y desarrollar sus capacidadeguas

se traducirdn en ganancias de productividad dufamecuperacion econdmica. En esta perspectiva las
politicas laborales pueden contribuir significatiente. Ello no significa intervenir solo temporairiee

en la emergencia, lo que no debe excluirse, sisefidr una estrategia laboral consistente con los
objetivos sefialados. Este disefio no estd exendeloltes técnicos, pero también politicos, pued de e
depende en parte importante la distribucién dedssos asociados a las crisis.

No existen respuestas Unicas sobre este tema, @dagipoliticas laborales y sus efectos se
ubican entre lo econémico, lo social y lo polititm que se requiere es una combinacion eficaz
gue contribuya a enfrentar la crisis, proteger pandir el capital humano. Las primeras se
relacionan con el grado de flexibilidad que poseaelgulacion laboral de cada pais. La segunda
se asocia a la existencia de politicas laboralespemsatorias de ingresos y de generacién de
nuevos puestos de trabajo, asi como de mecanisarasepitar la interrupcion de la proteccién
social. El desarrollo de capacidades depende g&b gaiblico destinado este objetivo pero también de
los incentivos que existan para invertir por paedos empresarios y del esfuerzo y las expectatiea
beneficios futuros de los trabajadores.

Estas opciones se han sintetizado en la propuestdlediguridad” erroneamente asociada, a
nuestro juicio, con una propuesta que solo bugcadicir flexibilidad mediante la precarizacién lde
relacién laboral cuyo costo es asumido por losajetores. En sus diversas versiones aplicadas en
paises desarrollados la misma resulta de una canibmde politicas dirigidas a la flexibilidad en e
mercado de trabajo, a la proteccion de los trabagsdy a la capacitacion permanente. La mezcla y la
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importancia de los instrumentos es variable en#isgs, pero coinciden en la blsqueda de objetivos
similares desde los sistemas mas flexibles, canpatiteccion, significativa inversion en capacaacy

alta participacién de los actores sociales como dpkicados en los paises del Norte de Europa
(Dinamarca, Holanda, Irlanda, entre otros); a log grivilegian la estabilidad garantizada por la
legislacion laboral, asociados generalmente a uagorndebilidad en los mecanismos de proteccion
como los adoptados en los paises del Mediterrdtadia(Grecia, Francia, entre otros) (OIT, 20@sta
diversidad se encuentra también en los paisesdaiaricanos la que en este caso responde no kolo a
mezcla de politicas laborales, sino también a [éeyethcias estructurales que se encuentran en el
mercado de trabajo (Tokman, 2008).

En relacion a la legislacion laboral debe sefalgteela reaccién del mercado de trabajo ante la
crisis de la deuda a comienzos de lo 80s, fuaaastrespondié con rapidez en plazos breves; ar jples
gue ningun pais, con la excepcion de Chile, madic legislacion laboral. Ello puso en evidencia gu
mercado del trabajo, a pesar de su regulacion,iteereh ajustede facto dado que la legislacion laboral
comprensiva no fue respetada plenamente aln easpormales, menos auln en periodos de crisisoA ell
contribuy6é también la existencia de una culturaedasion, la escasa capacidad de fiscalizacion y en
algunos paises, la debilidad sindical agudizaddapgeersecucion de los gobiernos autoritarios.

Con posterioridad, hacia fines de los 80s antedaficiente recuperacion de los niveles de empleo
durante la apertura, surge una segunda generazi@icimas en el Consenso de Washington, entegiéas
se incluye la reforma laboral. Dichas reformas &ban flexibilizar el mercado de trabajo, facilitars
ajuste del nivel de empleo mediante la disminudi®ios costos de contratacion y de despido, lagite
de los periodos de prueba y principalmente, laduircion de contratos individuales de trabajo @i#pi
para permitir una flexibilizacién en el margenwatguir contratos por tiempo indefinido, hasteoenes el
contrato de trabajo predominante. Siguiendo etmiatde relaciones anglo-sajon se buscaba un ajuste
rapido ante los shocks mediante reducciones deeemptle los salarios, en la expectativa de que ello
permitiria reactivar las economias y generar paettatrabajo suficientes para reabsorber a lotadfex
Un nimero importante de paises latinoamericanaxdimeron reformas flexibilizadoras durante la gtien
mitad de los 90s, entre ellos, Argentina, ColomybReru, siendo el precedente mas relevante lamafor
laboral de Espafia en 1981 (Tokman, 2004).

Como resultado de las reformas los contratos tesg®y a plazo fijo aumentaron y al mismo
tiempo se expandioé el nimero de trabajadores sitrato y sin proteccion, todo ello a costa de los
contratos por tiempo indefinido. Los costos labesalisminuyeron por la sustitucion de contratosty p
la reduccién de recargos sobre la ndmina salakfrt{nez y Tokman, 1999). Por otro lado, la
experiencia de reformas laborales ha mostrado lqutlizarse de manera exageraddléibilizacion
en el margenresulta en inestabilidad y desproteccion. Ellaroe porque los sistemas de proteccion
social fueron disefiados para proteger en el trabajpartir de una insercion laboral estable ylp@asi
inexistente proteccion durante la transicion eptrestos de trabajo. Con ello aumenta el costo Isocia
asociado al ajuste y se agravaratie-offentre la eficacia de la regulacion en el ajusteatto plazo y
la capacidad de aumentar la productividad y elimrieato en el largo plazo.

Por ello, las reformas de las reformas introducidaartir de la segunda mitad de los 90s se diigie
restablecer un cierto equilibrio necesario englfilidad y proteccion y a completar las reformmeliante el
fortalecimiento de la proteccion para compensaélaida de ingresos y la interrupcion en el aceeko
proteccion social sobre base contributiva. La bédgulel primer objetivo significéd limitar la intnaction de
contratos de trabajo atipicos y revalorizar el redotde trabajo por tiempo indefinido; modificadarg
permitir una mayor flexibilidad y disminuir los ¢os asociados al despido.

Tanto Espafia como Argentina cambiaron la orientadié las reformas laborales a partir de
mediados de los noventas. Espafia, pais que fuerpiem introducir la flexibilizacion en el margen,
redefine su enfoque en 1987 mediante un Acuerdmaifio (empleadores, trabajadores y gobierno) que
subordiné el uso de contratos por tiempo deternoirsath negociacion colectiva y traslado la blusqueda
de una mayor flexibilidad al contrato permanentdlifando el procesamiento del despido en la jisstic
laboral y reduciendo los costos del mismo. En 2@0@&uevo Acuerdo Tripartito (que da lugar a la Ley
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43/2006) refuerza la reorientacion anterior prorogd la vuelta al contrato permanente a través de
convertir los contratos por tiempo determinado en tempo indefinido si durante un periodo de 30
meses el mismo trabajador acumula mas de 24 medasresma empresa o tuvo contratos sucesivos en
el mismo puesto de trabajo. Introdujo también bodosante 4 afios cuando mujeres, jovenes y
desempleados de larga duracion reciben contrates tipmpo indeterminado, se redujeron las
contribuciones a la seguridad social y se preeisgefinicion y la accion contra la colocacion ileda
trabajadores entre empresas. Argentina, a su wéndujo sendas reformas en 1998 y en 2000,
limitando el uso de contratos por tiempo determinadduciendo la indemnizacion por despido en los
contratos de larga duracion y extendié la duraciéhperiodo de prueba. Se reducen, asimismo, las
contribuciones a la seguridad social para mayoeed=dafios, jévenes menores de 24 afios y mujeres
jefas de hogar.

Brasil en la reforma de 1998 condiciona la intraidic de contratos a plazo fijo a la creacion
efectiva de nuevos puestos de trabajo y traslddanagociacion colectiva la decisién sobre lostémi
maximos para su utilizacion. Permite el uso derabog por tiempo determinado sin indemnizaciéon por
despido ni preaviso y con reducciones de cotizasi@h fondo de indemnizaciones, pero condicionados
a una duracion méaxima de 2 afios.

Para asegurar la proteccion en caso de despidonyoper la movilidad voluntaria se traslada la
proteccién del puesto de trabajo al trabajador.alfjunos casos, se combina ademas con politicas
laborales activas, como la recalificacién, lo quenanta la empleabilidad de los desocupados y
contribuye a reducir los periodos de busqueda. iBstsumentos se han utilizado, entre otros, para
promover estos objetivos. El primero, consiste rmsformar las indemnizaciones por despido en
obligaciones de depdésitos a nombre del trabajadtugar de constituir pasivos exigibles a las esgse
solo en la eventualidad del despido. En algunosscas permite ademas, la utilizacion de una cierta
proporcion de los fondos acumulados para gastoscEsms en salud y en vivienda. Este tipo de
instrumento se encuentra en Perd, Colombia, Papdresil.

El segundo instrumento es la introduccion de segdeodesempleo en Argentina, Brasil, Chile y
Uruguay, entre otros paises. Chile introdujo utesia que combina contribuciones del trabajadorny de
empleador a una cuenta a nombre del trabajadocgriplementa con contribuciones del empleador y
del gobierno a un fondo solidario para cubrir aellqas que no hubieren acumulado fondos suficientes
en sus cuentas individuales. Se administran porinstiucion privada, seleccionada por licitacion
publica, con comision fija y la obligacion de pegstservicios adicionales como un sistema de
informacion de cesantes y de necesidades de cagiénit El aporte patronal a la cuenta individual es
deducible de las indemnizaciones por despido yegu® puede activarse por despido o renuncia
voluntaria. En la actualidad, se analiza una mealiion del seguro destinada a reducir el tiempo
minimo de cotizacién exigido y elimina el requigit® existencia de contrato permanente para acakder
fondo solidario, a la vez, que se propone exteladéuracion de los beneficios en caso de crisisagu

La evidencia muestra que las indemnizaciones pspide son sustitutivas de los seguros de
desempleo. En los paises europeos la existenciegigros de desempleo generosos, coexiste con
menores indemnizaciones. El caso opuesto se peesanAmérica Latina, donde la inexistencia o
insuficiencia de los seguros, se compensa con indagiones por despido de mayor magnitud.
Blanchard (2003) plantea que si existe un segurdedempleo adecuado, solo se justifica un papel
limitado de las indemnizaciones. Pero que ambosonosustitutos perfectos, dada la legitimidad de la
compensacion de los trabajadores y las limitaciateefos seguros. Las indemnizaciones por despido
constituyen un mecanismo justificado para compeadas trabajadores por su pérdida de empleo. Es
simple, da proteccion plena y provee incentivosaplar bisqueda; pero enfrentan problemas de
capacidad de pago de las empresas cuando quieldesparecen y constituyen un mecanismo débil de
aseguramiento debido a la incertidumbre en cualata@aracion del desempleo.

En relacion con auto-seguros como el de Chile, @lard concluye que solo podra proporcionar
un seguro reducido, porque los eventos de desersplguesentan temprano en el ciclo laboral y son
largos como para que los trabajadores estén encaumes de haber acumulado fondos suficientes para
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atenuarlos. Por ello recomienda que deban ser agftadps por un seguro publico, provisto por una
agencia, suficientemente generoso, pero condicmadd busqueda y aceptacion de trabajo. Esta es la
direccion en que ha transitado Suecia y Holandabocenos resultados desde la mitad de los 80s.

El ajuste mediante despidos introduce una mayagrtidcimbre derivada de la inestabilidad
laboral efectiva o percibida. Se produce con efla disminucidon del grado de compromiso de los
trabajadores con la empresa y se debilitan susiinos por aprender y mejorar su productividad.
Perciben que su estadia en la empresa puede persainente y que el aprendizaje y la capacitacion
significan un esfuerzo que, cuando es especifieaenulta trasladable para futuras ocupaciones. Los
empresarios también disminuyen sus incentivos jpaertir en capacitacion, pues existe el riesgo de
gue los beneficios sobre la productividad no puedtarcretarse si el trabajador abandona la empresa.
En este caso la inversién en capacitacion disndinpar falta de incentivos para ambas partes. La
productividad de corto plazo puede también aumsataediante reducciones de personal, pero esta via
afecta el ambiente de relaciones laborales y digyritas posibilidades de reorganizacién del proceso
de produccién y de trabajo. Con ello las posibietade aumentar la productividad se reducen.

Segun estudios efectuados en Perd (ChacaltanacyaGa002) y en otros paises (Batra, 2001),
existe una relacidon negativa entre rotacion labpmrepacitacion. La probabilidad de que una empresa
capacite a su personal se asocia positivamentempnesas que innovan, invierten en investigacion y
desarrollo y exportan. Las empresas con mayorigstacapacitan menos y las que mejor remuneran a
sus trabajadores, invierten mas en capacitaciémebl@presas con niveles de rotacion altos tienen 28%
menos de probabilidad de invertir en capacitacifelgs que registran mayor estabilidad laboral.

La revalorizacion del contrato de largo plazo, yemli@aada mas arriba, deberia mejorar los
incentivos para invertir en capacitacion al rested ciertos niveles de estabilidad laboral. ERriste
también otros mecanismos que pueden contribuir smiduir el costo de capacitacion como la
introduccién de franquicias tributarias para detmodicho costo de las obligaciones tributariasdeu
financiarse por esta via la inversiéon destinadalzajadores con educacién incompleta y compenshrse
gasto en capacitacion de jovenes mediante rebajalse indemnizaciones por despido. Podrian
considerarse disefios adicionales como la introdocde contratos que vinculen el compromiso de
permanencia minima del trabajador en la empresdadonersion en capacitacion y su descuento de las
indemnizaciones por despido antes del periodo migistipulado (Tokman, 2004). Es importante, por
ultimo, como sugieren Chacaltana y Garcia (20023 phPer, reformular el papel de las institucgone
publicas de capacitacion privilegiando su papelretdor (evaluador y certificador) mas que el de
capacitador y constituyendo un Fondo de Financiatmige la formacion continua en las empresas.

D. Las politicas activas en el mercado de trabajo:
su contribucién en las crisis  *

Se ha recurrido de manera mas reciente a partaiderisis de fines de los 90 y de comienzos de la
presente década, a la puesta en marcha de progdentasacion de empleo. Este es el caso de de los
programas de emplefrabajar y de Jefes y Jefas de Hogar Argentina, dérogresa(convertida en
Oportunidade} en México, delPrograma de Empleo Directde Chile y de sus similares en Pera y
Uruguay y de sus variantes corrondos de Inversion Soci&n Bolivia y Costa Rica. El objetivo
principal es promover la creacion de empleo pasagtapos mas vulnerables como parte de una red de
seguridad, que combinada con otras transferencrapense a los hogares mas pobres.

Dado que las crisis se manifiestan en una desac#&lardel crecimiento econémico que obedece
a una contraccion de demanda y resulta en una si¥padel desempleo, se recurre a politicas activas
las que a diferencia de las pasivas, como el satpudesempleo, buscan ampliar las oportunidades de
empleo financiados con recursos publicos. De heobiostituyen un mecanismo de reactivacion de la
demanda por trabajo impulsado por el gobierno.rmissnos consisten en generar empleo mediante un

4 Las experiencias y evaluaciones de Programascidgse de Empleo y de Capacitacion de los Desenipiese revisan en mayor

profundiad en el Anexo.
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aumento de las obras publicas, generalmente de rmeneergadura o de mejoramiento de
infraestructura basica y limpieza, las que se tariaan por una mayor intensidad en el uso de rdano
obra de baja calificacion. Ello significa en pagfecucion directa por parte del Estado, por lo ggne
descentralizada en los gobiernos locales o indirewdiante la asignacion a ONGs o subsidiando la
contratacion de mano de obra. La ejecucion indirecttravés de empresas privadas involucra un
subsidio total o parcial para la contrataciéon dabdjadores. En otros casos corRoogresa
(Oportunidades), Bolsascola en Brasil y Chile Solidariq los programas se caracterizan por
transferencias condicionadas al cumplimiento deasepbligaciones como la asistencia a la escuala y
los centros de salud para los nifios o a la blscaede de empleo por los padres, entre otros.

El atractivo de estos programas es responder dinectte a la falta de empleo durante la crisis,
reaccionar en un plazo corto y al mismo tiempo,trao$a voluntad politica del gobierno de resporader
las necesidades de la poblacién en la emergenejaeridiendo de los recursos que se asignen, pueden
alcanzar a niveles significativos de beneficiagosre 1 y 2% de la fuerza de trabajo, aunque @llo e
parte involucra la entrada de nuevos miembrosfadeza de trabajo previamente inactivos. Permiten
ademds, atenuar las variaciones estacionales saspaddnde la demanda de mano de obra presenta
fluctuaciones. Por lo general, se focalizan en dogpos mas necesitados y se dedican a tareas
consideradas de utilidad publica, aunque ello ncluge la colocacion en empresas privadas. No
obstante, las remuneraciones asociadas a los msomogsenores que los salarios y no en todos los
programas los empleos generados gozan de prote@démas de que son temporales y en algunos
programas, de jornada parcial. Diversos probleneaasscian usualmente a estos programas. Por un
lado, el aprovechamiento para fines politicos d& fecursos asignados. Por otro, la tendencia a
perpetuarse dados los intereses de los benefiiarias relaciones de clientelismo que se desamoll
Por ultimo, se presentan también altas filtraciamesa ejecucion estimandose que por cada 3 ogkpes
asignados solo uno llega al beneficiado.

Los programas de empleo en sus diversas modaligadssntan ventajas e inconvenientes y las
escasas evaluaciones disponibles destacan ambasit@en, como se sefialo, un instrumento Gtiben |
recesién compensando la contraccion o atenuanddistainucion en la demanda por trabajo y
asegurando un piso minimo de proteccion para lestados. Sin embargo, como sefiala Ravallion
(2008), lo importante es no solo cubrir el défiit empleo y de ingresos en la recesion, sino tambié
reducir la pobreza en el futuro. Por ello, los pangas que invierten en educacion y salud de lassnif
mediante transferencias condicionadas o agregatalchpmano a los ocupados constituyen un aporte
mas duradero.

Las escasas evaluaciones disponibles asignan ymatancia fundamental al establecimiento de
salarios bajos en los empleos generados a travéssg@ogramas para asegurar que se dirijan a las
familias mas pobres y a los trabajadores que neriealternativas de empleo y proporciona los
incentivos para incorporarse a un trabajo normahda esté disponible. Ravallion (2008) sugiereajue
salario de los participantes en los programas ¢kelser similar al salario de los trabajadores affc
no calificados, usualmente inferiores al salarioimb legal. También podria pensarse en reducciones
progresivas del salario, similar a lo que ocurrdaenseguros de desempleo, pero su bajo nivel y la
resistencia que encontraria esta decision difidaltasu implementacion. Las evaluaciones muestran
asimismo, que los participantes no estaran mejorcluso pueden estar en peores condiciones de
encontrar empleo al salir del programa. El pasogstos programas no constituye un activo para su
insercion laboral futura, pero algunas evaluacidaesbién sugieren que su eventual efecto positivo
desaparece si el trabajador no encuentra otrojoratraediatamente después de egresar del programa
(Betcherman, Olivas y Dar, 2004).

Otro instrumento utilizado para promover la comtc&in consiste en subsidiar los salarios y en
particular, focalizado en grupos vulnerables, itas 0 regiones afectadas. Estos subsidios tienen
como objetivo proveer incentivos a los empleadgrasm contratar nuevos trabajadores o retener
ocupados que hubieran sido despedidos durantenteacoion. Argentina y en Chile introdujeron este
mecanismo como program#&so empleo.El primero otorga un voucher variable segun la edeld
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trabajador de entre 50 y 75% del salario minima gar utilizado en la contratacion de trabajaddes.

el segundo, el subsidio alcanza al 40% del salafiimo durante un maximo de 4 meses mas una
bonificacién equivalente a 76 ddlares para culost@s de capacitacion. El subsidio aumentaria la
probabilidad de empleo de los beneficiados y afdletananera positiva los ingresos. La evaluacion

disponible del programa en Chile (Bravo, 2004) kEedae el mismo presenta mejores resultados que los
programas de empleo directo, asi como un costo maseciado y alta satisfaccion de los beneficiarios

Sin embargo, las evaluaciones efectuadas por elBdundial no encuentran impactos positivos
en la empleabilidad de largo plazo ni en los inggede los participantes. Se encuentra tambiénague |
empleadores usan el subsidio para seleccionarjdddras o sustituir trabajadores existentes por
subsidiados para reducir los costos. Concluyenejgabsidio es improbable que sea eficaz tantelpor
“peso muerto” deadweight como por el riesgo de sustitucion. Los benefmsador el subsidio tienen
menos posibilidades de ser contratados y los ealaon inferiores que los del grupo de control
(Betcherman et all, 2004).

Estos programas son aplicables durante el comidazia recuperacion en las crisis. Resultan
insuficientes o producen los efectos negativosesobbs grupos en la recesion ya que el factotdime
principal es la reduccion de demanda y se conwiezte redundantes en la expansion. Su utilidad se
concentra en la etapa intermedia al proveer ingenia la contratacion cuando se visualiza un cambio
de estado en el ciclo. Ademas, como se sefald@ntente, pueden ser efectivos cuando se combinan
con otros instrumentos como el entrenamiento énalehjo o se dirigen a grupos objetivos especificos

Una tercera politica dirigida al mercado de trabsgire la que existe experiencia es la
capacitacion de los desempleados, Se introducelatoble objetivo de aumentar las capacidadesgle lo
trabajadores afectados, aumentando su empleabipdeal disminuir el tiempo de busqueda y de
introducir una red de seguridad para los afectadidiante una remuneracién durante el entrenamiento.
Argentina y Colombia introdujeron programas de éigie en la segunda mitad de los noventas, pero
México mediante el programi®ROBECAT” es el pais que posee la experiencia mas importdate
mayor duracidn y evaluada al menos en cuatro opidddes.

PROBECATse introduce en 1984 para enfrentar los efectds désis de ladeudd mediante la
capacitacion de desempleados y desplazados paitgafala reinsercion laboral. Los cursos de
capacitacion son temporales (6 meses), se impatiasus comienzos en centros de entrenamiento y
colegios secundarios y asignaban una remuneragidiadente al salario minimo durante el periodo de
entrenamiento. Los servicios publicos de empledritnrian también en la intermediacién laboral. Los
resultados positivos encontrados en dos primerakigsiones efectuadas por el Banco Mundial y el
Gobierno de México, proporcionaron el fundamentm pxpandir el programa de 50.000 a 500.000
beneficiarios. Se incluyé en dicha expansién unalailidad adicional de capacitacion, abriendo la
posibilidad de que la capacitacion fuera efectusmldas empresas, asignando la responsabilidad a los
empresarios pero contribuyendo el Estado con kasimeraciones previstas durante el entrenamiento.
Como contrapartida los empresarios se obligaraon&atar el menos el 70% de los que se acogieran a
ese programa. En 1993 esta modalidad representatz®% de la capacitacion, disminuyendo
posteriormente, debido a la introduccién de unaalad adicional dirigida a los trabajadores por
cuenta propia.

Una tercera evaluacion efectuada también por et@ktundial en 1999 utilizando una metodologia
diferente a las anteriores concluye, sin embargeetPROBECATo producia resultados significativos ni en
términos de mejorar la probabilidad de encontral@m ni de mayores remuneraciones. La cuartaasiatu
disponible efectuada por académicos mexicanos@hl@@a a una conclusién matizada en el sentiddasu
efectos son variables dependiendo del género deetwficiarios, instrumentos, regiones e instingeso Se
concluye que las mujeres y los grupos mas vulresailogidos al programa obtienen resultados mssifiv
significativos sobre el empleo y las remuneraciomgientras que, al igual que todas las evaluaciones
anteriores, muestran una relacion mas favorableodi®-beneficio en la modalidad de capacitaciorlen
trabajo sobre la impartida en salas de clase.
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V. Conclusiones

Las crisis que afectaron a los paises de la Reafjiéemte las ultimas tres
décadas pusieron en evidencia la existencia deesimacha correlacion
entre crisis econémica y desempleo. La contracaitedida como
reduccién del producto por habitante o la desaaei@én significativa del
crecimiento, se tradujo en aumento del desemplas. rhismas fueron
recurrentes y en la década de los noventas, derrmgansidad pero mas
frecuentes. Ello se tradujo en un comportamientanétsco del
desempleo que aumentd en la contraccion y dismiemyta expansion,
pero sin recuperar el nivel de pre-crisis.

Entre los cinco episodios de crisis que se regairan el periodo
analizado, la de la “Deuda” (1980-83) fue la questmbmayor intensidad
y una mayor difusion en todos los paises de ladReghdemas, afectd
también a los paises desarrollados y en particaléos Estados Unidos.
La separacion de los efectos de las diferenteis eras resulta nitida por
los rezagos que se registran en cada episodiotigcydarmente, en los
noventas por su frecuencia.

La crisis de la “Deuda” se manifiesta entre fines |lds afios
setentas y comienzos de los 80s, pero su gestaei@rastra desde el
primer shock de precios del petréleo entre 1978%61cuyo ajuste pudo
ser postergado por los paises de la Regién daglalacion favorable de
sus exportaciones y su capacidad de endeudamientituacion a fines
de la década fue diferente ya que el segundo sfegkecios se combino
con el cambio en la orientacion de las politicasEstados Unidos e
Inglaterra y con alto endeudamiento, aceleracidtadionaria, costos
financieros crecientes y un comportamiento del tahgiro-ciclico en
América Latina. El ajuste resultdé entonces impgsteie en los paises
latinoamericanos, constituyendo esencialmente urisis cde origen
financiero que posteriormente afectd también alaeroiu.

29



CEPAL - Serie Macroeconomia del Desarrolfo190 El empleo en la crisis: efectos y politicas

Los efectos del ajuste fueron diferentes segunpkises, pero en todos ellos se contrajo el
producto por habitante y se expandio el desemplembstante, la crisis afectd al mercado de trabajo
todas sus dimensiones. Ademas del aumento del gesense expandié el subempleo visible al
reducirse la horas trabajadas, cayeron los saleg@es debido a la inflacién y aumento el subemple
invisible refugiado en la informalidad. Las magdi#s de cada componente del ajuste fue también
diversa, pero en promedio para la Region el rednifae un deterioro absoluto y su costo distribuldo
manera desigual. Los mas afectados fueron los gromdios y en menor medida, los pobres. Ello
origind lo que el PREALC denomind, “deuda social”.

Las politicas de empleo en tiempos de crisis debsponder a un doble desafio. Por un lado,
enfrentar el deterioro en la situacién de empléngessos y por otro, aprovechar las oportunidades d
creacion de empleos y de asegurar proteccion lab@ecial. La dimension de la crisis actual requie
respuestas estratégicas y no solo reacciones festizste trabajo aborda el desafio en tres nivefes
el macroecondmico, del cual depende la capacidagederar empleo, en el papel espeficico que le
corresponde a las politicas laborales duranteusteajy el crecimiento y por ultimo, en cuanto a su
contribucion potencial para compensar a los méadafes.

En cuanto a la macroeconomia, se destaca el redounoescenario Keynesiano donde el desafio
a enfrentar es asegurar la reactivacion de la déanaomo instrumento principal para promover el
crecimiento. Ello deberia significar un cambio &stgico en la creacion de empleo, pero ademas en la
regulacién y en el papel del Estado en general gagticular, en el mercado de trabajo. El aumeeto d
gasto es condicidbn necesaria para apoyar la eXxpardgl empleo y los ingresos y activar los
multiplicadores que generen un aumento en las li@bajadas, en la productividad y en el empleo. La
reaccion en los paises desarrollados ha iniciaocasnino de expandir la demanda, aumentar el gasto
fiscal, reducir la tasa de interés y asegurar uagomliquidez. América Latina esta siguiendo, anqu
con rezagos, un camino similar. El costo del chpéaesta reduciendo y el gasto fiscal se expdboe.
lecciones del manejo macroeconémico en algunosgaiemo Chile son también importantes de
destacar. Por un lado, el papel estabilizador emidb que puede desempefiar un manejo del
presupuesto fiscal con criterio estructural y loadbs de estabilizacion vinculados a los productos
basicos exportables o importables. Ambos han siilkes (para ahorrar en las bonanzas y disponer de
recursos en la contraccion, asi como, disminuiptasiones inflacionarias y sobre la paridad carizia
en ambas coyunturas. Por otro lado, la coordinaerdre la politica fiscal y la monetaria, ausente e
crisis pasadas, ha mostrado la contribucién quédeamnificar cuando se le asigna la importancea qu
corresponde. Las bajas en las tasas de interés dateronizarse con aumentos del gasto, pues la
prioridad esta en la recuperacion de la demandasyptesiones inflacionarias no requieren en la
actualidad de ajustes monetarios urgentes.

Las politicas laborales deben enfrentar el dobdafile de facilitar el ajuste y contribuir a cress |
condiciones para que la recuperacion sea mas rgmdatenida. Esta combinacion de instrumentos no
esta exenta de discusion politica, porque lasiqadiiaborales se ubican tanto en el ambito eca@mi
como en el social y en el politico. Se requiere esinategia eficaz para enfrentar las crisis y s#lo
traduce en necesidad de una regulacion laboralpgorea flexibilidad. Se necesita proteger a los
afectados y ello significa recurrir tanto a poliicpasivas para compensar los ingresos caidos como
activas para generar empleos e ingresos duraotisig Se requiere, por ultimo, invertir en elatesllo
del capital humano para aumentar la productividadlly requiere de mayor gasto publico y de
incentivos adecuados para las inversiones en d¢apidci en las empresas y para recompensar y motivar
el esfuerzo de los trabajadores. En definitivaa estmbinacién se conoce bajo la denominacién de
“flexiguridad”, la que despierta reacciones encaufess en diversos paises y entre los actores sociale

Este trabajo desdramatiza el conflicto al recupédmarealidad prevaleciente en los paises
desarrollados que enfrentan esta estrategia bajalidades muy diferentes entre ellos y respondiendo
sus historias y realidades. Destaca asimismo, quengrica Latina y en paises de fuera de la Regién
como Espafa, después de seguir los lineamientds fiexibilizacion en el margen de la regulacion
laboral se han reformado las estrategias y retorahdontrato de trabajo permanente, pero adagtado
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las nuevas demandas de flexibilidad. Con ello sedgonciliar estabilidad, proteccion y capacidad d

adaptacién. Se ha avanzado también en varios paige$orzar la proteccion al desempleado, seéapor

introduccién de seguros en Argentina, Brasil, ChildJruguay y/o asegurando la liquidez de las
indemnizaciones por despido, convirtiéndolas en ésiéps nominativos de los trabajadores

independizando la proteccion de la situacion firemacde la empresa. Ello ocurre en Brasil, en
Colombia y en Perld. De manera similar, se recotactién la necesidad de promover una mayor
capacidad de adaptacion mediante la calificaciéfosldrabajadores otorgando incentivos tributarios,
disminuyendo el riesgo de pérdidas de la invergidn salidas anticipadas de las empresas y
reformulando las funciones de las institucionedipa$ rectoras de las politicas de capacitacion.

Por ltimo, se destaca la contribucion y las linidaes de politicas laborales especificas dirigidas
a la creacion de empleo en el corto plazo con bledobjetivo de compensar a los trabajadores
afectados por el desempleo y disminuir la desod@patos mecanismos de compensacion deben
conciliarse con el objetivo de generar condicioteglisminuir la pobreza de manera mas permanente.
Los programas publicos de creacion de empleo relgmoa la necesidad de generacion de empleo e
ingresos en el corto plazo y la inversion efectusaldirige a mejoras sociales. Constituyen adenmés,
sefial importante de accion por parte de los gotmer&stan, sin embargo, expuestos a la captura
politica, tienden a perpetuarse y presentan utradibn significativa de recursos en su ejecuce.
recomienda que los salarios pagados sean bajogipsirecentivar la permanencia o decrecientes en el
tiempo y se concentren en los periodos de maydrazmion de la demanda.

Los subsidios a los salarios por plazos determmadastituyen también un instrumento utilizado
para promover el empleo de corto plazo. Se otongsubsidio, sea al trabajador 0 a la empresa, eor u
proporciéon del salario para disminuir el costo datmatacion. En algunos casos, como en Chile, se
complementa con una bonificacién para capacitadiés. evaluaciones disponibles muestran que sus
efectos sobre la empleabilidad de largo plazo smo pmportantes. En el corto plazo se presentan
también potenciales riesgos de sustitucion de jadbees no subsidiados por subsidiados y de
deadweight si se recurre al subsidio solo pararatamta trabajadores que se los hubiera contratado
todas maneras. Su papel debe ser debidamentersaaato con las etapas del ciclo. En la contraccion
su efectividad es baja porque la restriccién eslateanda mas que de costos de contratacién y en la
expansion se convierte en redundante por el efecteencionado. Su mayor contribucién se produce en
el comienzo de la recuperacion al adelantar lasdetide contratacién. Asimismo, son Utiles para
enfrentar reconversiones o recesiones localizaskasls sectores o regiones y para promover el empleo
de grupos vulnerables como jévenes, mujeres y phsi@dos.

La capacitaciéon de desempleados constituye unrtenstrumento que puede contribuir a
disminuir los tiempos desempleo y a mejorar lascalades de los trabajadores. Se dirige directament
a los afectados y proporciona una respuesta emdagencia, compartiendo con los dos instrumentos
anteriores las ventajas y las limitaciones asosialda misma. Sus resultados no son claramente
significativos, aunque benefician preferentementaieres y grupos mas vulnerables. Proporcionan una
red de seguridad temporal mediante la remunerasinada. Muestran que la formacion en el trabajo
presenta una mejor alternativa tanto por la relei@ade los contenidos como por la cercania con los
eventuales empleadores. Estan sujetas a las wemdscidel ciclo, dado que sus efectos son mas
favorables en la expansion que en la contraccidia ¢k insuficiente demanda de trabajo, pero pueden
contribuir a financiar la transicion y a aumentaptoductividad y los salarios de los beneficiarios
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Anexo 1

Politicas para el mercado de trabajo en tiempos de crisis

Las crisis econémicas se manifiestan en aumentadedempleo y las politicas para enfrentarlas
se dirigen tanto a la generacion de empleo, colas politicas laborales y a las dirigidas a losoagos
de trabajo. Las primeras se vinculan con el mamgoroecondémico y las segundas con las relaciones
laborales. Las Ultimas son especificas al diriggseompensar la pérdida de puestos de trabajo, sea
creando nuevos y/o promoviendo la empleabilidalbsl@afectados. Las politicas pasivas se dirigesu, a
vez, proteger las pérdidas de ingresos originadwslag desocupaciéon. Esta nota se concentrara en
analizar selectivamente dos instrumentos adoptadioalgunos paises latinoamericanos dirigidas a los
mercados de trabajo en las crisis ocurridas desaéenzos de los afios 80 y recoger las lecciones que
puedan ser de utilidad para enfrentar el aumentdedempleo en la crisis actual.

1. Programas de Empleo de Emergencia

El cuadro siguiente recoge la experiencia en Proggsade Empleo de Emergencia. Se incluyen
cuatro de los paises mas activos en el uso de ikmas, a los que podrian agregarse paises como
Panama y numerosos paises que introdujeron FondomaRentes o Transitorios de Inversion o
Emergencia Social a comienzos de los 90 entre,elistotalidad de los paises del istmo
centroamericano, Uruguay, México, Chile, Per( yarela.

Chile, Bolivia y Peru reaccionan a la crisis deléaida de principios de los 80 introduciendo el
primero un Programa de Empleo de Emergencia y tssrdstantes, creando Fondos Sociales para
promover la creacidon de empleos en la coyunturge#tina, por su parte introduce el Programa
Trabajar a mediados de los 90 para enfrentar isis cel tequila, la asiatica y la argentina. A @mos
de siglo XXI, Chile redefine sus Programas de Emple Emergencia y los convierte en programas de
creacion de empleo directos e indirectos, Peradnite el Programa A Trabajar Urbano, mientras que
Argentina remplaza Trabajar por el Programa desJgfdefas de Hogar lo que significd redefinir el
instrumento utilizado de la creacion de empleotealasferencia de ingresos.

Todos los programas se focalizan en jefes de himéamilias de bajos ingresos, desocupados y
sin remuneracién o pensiones. La mayoria se camacemt generacion de empleo mediante la
construccion de obras publicas, intensivas en @ldesmano de obra y en zonas urbanas pobres. La
excepcion la constituye el Programa de Jefes ysJdéféaHogar de Argentina que constituye una
transferencia de ingresos no condicionada. Todegployectos son temporales y predominan los que
tienen una duraciéon maxima de 6 meses; mientragaguemuneraciones pagadas son por lo general
inferiores al salario minimo y no incluyen protéccsocial.

Existen evaluaciones al menos para tres de log&mag mencionados. La primera efectuada por
el Banco Mundial (Ravallion, 1999) se refier&rabajar de Argentina. Como se sefidldabajar es un
programa de obras publicas, descentralizado enjeswo#n y financiamiento con participacion de
fondos provinciales y municipales y con propuestadas ONG. El Gobierno se hace cargo de de los
costos de los trabajadores no calificados y logpadicipantes de los materiales y los trabajadores
calificados. La cobertura del Programa segin sfdies inclusiva de todos los desempleados pero los
beneficiarios reales solo alcanzan al 7,5% de lissnos. Segun la evaluacién mencionada ello podria
explicarse por la autoseleccion dado que los pragsade obras publicas pagan bajos salarios, tiene
escasa continuidad y exigen trabajo pesado, de moeaolo ingresan los trabajadores desempleados
mas necesitados. El 78,6% de los beneficiadosrmereal quintil mas pobre y el 15,3% se ubica en el
siguiente quintil. Ello muestra una focalizaciénynalta.
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CUADRO A.1

PROGRAMAS DE EMPLEO DE EMERGENCIA

Pais Programa Afio Grupo objetivo Objetivo Remuneracion Duracion proyectos
Argentina
(crisis 95) Trabajar 1996-97 Trabajadores desocupados Construccion obras 50% del subsidio del 6 meses
pobres, escasa calificacion publicas programa
jefes y jefas de hogar comunitarias
(crisis 2002) Jefes-Jefas de 2002-2003 Jefes y jefas de hogar Transferencia de $150 arg
hogar desocupados, con cargas ingresos
Bolivia (Estado
Plurinacional de)
(crisis 1981-86) Fondo Social 1986-89 Jefes de hogar Generar empleo Salario sin 7,4 meses
Emergencia desocupados, buscando temporal mediante proteccion social
empleo, madres, nifios y proyectos intensivos
migrantes en mano de obra
Chile
(crisis 1982) Programa de 1975- Mayores de 18 afios, (nico Obras comunales Y, de canasta basica 6 meses 5 dias
Empleo Minimo sostén, sin remuneracion ni jornada 7 horas
pensién
(crisis 1982) Programa 1982- Jefes de hogar desocupados Obras comunales 1 canasta basica 6 meses 5 dias
Ocupacion sin pensién o subsidio jornada 7 horas
(crisis 1998-00) Programas de 2000- Jefes de hogar cesantes Obras de utilidad Salario minimo mas Jornada completa, %
Empleo Directos inscritos y beneficiarios comunal generacion aportes s. social 0 Y2 segln
Chile-Solidario de competencias subprograma y afios
Indirectos Jefes de hogar cesantes Reinsercién o Bonificacion Contratacion 40%
inscritos y beneficiarios insercion laboral y contratacion salario mensual
Chile-Solidario autoempleo colocacion, fondos hasta 4 meses mas
micro aporte capacitacion,
emprendimiento reinsercion aporte
Gnico
Pera
(crisis 1982-84) Programa Apoyo 1985-87 Transfiere ingresos a Obras y proyectos Salario minimo vital Contratacion 40%
Ingreso Temporal pobladores pobres comunales salario mensual
organizados para tareas hasta 4 meses mas
colectivas aporte capacitacion,
reinsercion aporte
Unico tres meses.
(crisis 1998-01) A trabajar Urbano 2002 Transferir ingresos a jefes de Proyectos intensivos Salario més bajo que Tres meses

(ATU)

familia afectados por crisis
(desocupados)

en L en zonas
urbanas pobres

quintil 1y Q 2
excepto Lima

Fuente: Argentina: Jalan y Ravallion (1999), Lanari (2004); Bolivia: OIT (1988), Wurgaft (1993); Chile: OIT (1988), OIT (2006); Perut: OIT (1988), Chacaltana (2005).
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El programaTrabajar es un programa de alivio de la pobreza focalizado medio del
desempleo, mas que un programa de apoyo finangiéye desempleados. La transferencia media que
reciben los beneficiarios alcanza a US$1.300 masmjue el gasto medio por beneficiario fue de US$
3.100 por beneficiarios. Solo un tercio del gasézteado llega a los trabajadores y el resto séndes
materiales y personal calificado a cargo de lasidates que respalda al programa. Las filtraciatees
recursos son significativas.

La evaluacion concluye finalmente, considerandolgsie€ostos laborales deabajar parecen se
elevados, por lo que existirian posibilidades d¢prae la eficacia de los programas de obras publica
como instrumentos para la transferencia de ingresiminuyendo los componentes no salariales,
aunque ello podria afectar la calidad de la ingersealizada.

La segunda experiencia en la introduccién de ProgsaEspeciales de Empleo es la de Chile.
Dichos programas comenzaron en 1975 bajBregrama de Empleo MinimPEM) para paliar los
efectos del shock que se produjo durante el perdiedapertura comercial y financiera. Se agreg6 en
1982 elPrograma de Ocupacion para Jefes de HofR®JH) para reforzar la capacidad de enfrentar la
crisis de ladeuda

El objetivo principal los programas fue generar kmpe ingresos para los desocupados
desarrollando obras de interés comunitario. Su raadaealcanz6 en 1983 a cerca de la mitad de los
desempleados. No obstante, la efectividad de logonentes fue variable. Mientras que el 85% de los
beneficiados por el POJH estaba desocupado akegat programa y el 96% tenia experiencia laboral,
dichos porcentajes se redujeron al 63% y al 61%osleque ingresaron al PEM. Ello indica que el
primero logré una mayor focalizacién, mientras goeel segundo los inactivos y sin experiencia lalbor
alcanzaron niveles significativos. La informaci@r pexo y educacién muestra también que dos tercios
de los beneficiados por el PEM fueron mujeres y 628an educacién primaria o menos; en el POJH el
75% fueron hombres y el 41% poseia educacion medsaperior. Los jefes de hogar accedieron
preferentemente al POJH, mientras que los miermrd®osndarios accedieron al PEM. Sin embargo, el
PEM logré una mayor focalizacién en trabajadoretepecientes a familias indigentes (80%) y el 20%
restante a familias pobres; la que en el caso@dH¥ue de 70 y 30% respectivamente (OIT, 1988).

En segundo lugar, los salarios pagados fueron bajesmlario pagado en el PEM era equivalente
a un cuarto de la canasta basica de fines de 1#8%lgl POJH a la mitad. No obstante, el aporte al
ingreso familiar fue significativo. En el 48% de loogares en el PEM contribuian con hasta la rdighd
ingreso familiar y el 54% de los hogares en el P@dgistraba esa situacién. En tercer lugar, los
resultados de los programas en relacién a la atilide los proyectos efectuados fueron positivos, en
particular, los de construccién, de riego en zonsales y de mejoramiento urbano. La vinculacion de
los trabajadores a los programas fue temporaiainmiente por tres meses renovable a otros treadoua
el proyecto se extendiere. En cuarto lugar, la anacion de los programas se efectué bajo una
modalidad mixta. Una entidad central estableceot@ntaciones del programa y asigna los recursos,
pero su ejecucién es descentralizada a las uniggelagtoras dependientes de los municipios, contand
con una estructura auténoma para los efectos operatel programa.

Por dltimo, estos programas fueron de caracterdesthgn sus inicios, pero se transformaron en
permanentes en la practica. Ello por la recurredeidas crisis, de la de mediados de los 70s & la d
comienzos de los ochentas y mas recientementeg dascrisis asiatica hasta la actualidad. Ello no
significd que los programas se mantuvieran en gel micial y adoptaran la misma modalidad. Por el
contrario, se registraron cambios importantes tgp la introduccién de nuevos programas que
desplazaron en importancia a los existentes, ausigugliminarlos (entre el POJH y el PEM) y porque
el nimero de beneficiarios se adecué a las necesidEn 1975 el PEM se inici6 con 72.000
beneficiarios los que en 1981 llegaron a 175,0@@ada intensidad de la crisis dedieudano solo se
introdujo un nuevo programa, sino que el total eiedficiarios super6 al medio millon en 1983 y aipar
de ese afio, descendié paulatinamente a cifrasremados 100.000.
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La transformacion mas importante se produce arpaetil999. El gasto en los programas de
empleo se regula de manera complementaria a l&ciares en la tasa de desempleo mensual y su
tendencia anual. Dada la estacionalidad del desengoincentrada en los meses de invierno, se expande
la disponibilidad de cupos en los programas en amin con la extension de la jornada laboral. Por
otro, la tendencia decreciente registrada durdnperodo permite también reducir paulatinamente la
magnitud de los programas. Asimismo, se mejoralidad de los empleos generados tanto en relacion a
los salarios pagados como a la formalizacion deelacion laboral mediante el cumplimiento del
derecho a la proteccion social. Se introducen tamlgle manera creciente programas indirectos,
reduciéndose la participacién de los programasitise

Las evaluaciones disponibles (Universidad de CBD@4, OIT, 2006, entre otras) sefialan que los
efectos de los programas han sido positivos, aunmaestos. Ello se observa tanto por el aumento de
la probabilidad de encontrar empleo, como a la mymnalidad de los puestos y por la mejora de los
ingresos. Los Programas de Empleo Directo se aotiven las fases de caida de la actividad econdémica
y de desempleo alto y presentan la ventaja de ectigflad en el corto plazo. Una vez, que la
recuperacion se inicia este tipo de programas @igustificacién, a menos que se orienten haciaagup
vulnerables. Por otro lado, los Programas Indieede Bonificaciones a la Contrataciéon pueden
contribuir a anticipar la recuperacion del emplebido a la reducciéon del costo salarial. Los cinco
programas directos que existen en la actualidagorelen a necesidades y tiempos diferentes. El
Programa de Mejoramiento Urban®MU) se introdujo en 1993, mientras qué-ehdo de Absorcidn
de CesantigdFOSAC)constituye una de las repuestas a la crisis en. ¥98Bas se focalizan en jefes de
hogar cesantes y desarrollan y ejecutan proyeaosbtas de utilidad comunal y de mejoramiento
urbano. Dos nuevos programas se introducen en [2@@lreforzar la creacion de empleoPEbgrama
de Emergencia de Empld®EE) y el delnversion en la Comunida(PROEMPLEOQO), ambos con
caracteristicas comunes a los anteriores percedif&mdose por la institucion publica responsalsé y
tipo de proyecto a ejecutar. En 2005, se incluyrefjrama de Capacitacion y Empl@@ROFOCAP),
para responder a las necesidades de capacitacidmemieficiarios del Programa Chile-Solidario
introducido ese afio para erradicar la indigencilog ellos, con excepcion del mas reciente, muestra
una reduccion entre 2000 y 2005.
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Fuente: OIT (2006) y datos de la Direccién de Presupuestos de Chile a partir de 2005.
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Dos programas fueron creados a comienzos de ladaémual, los que junto al Programa de
Apoyo al Micro-emprendimiento (PAM) incorporado 2605, constituyen el conjunto de programas
indirectos. El Programa de Bonificacién a la Caaggdbn (PBMO) y el Programa de Reinsercion
Laboral y Empleo (PRLE) se dirigen a promover latmtacion de trabajadores cesantes y a la ingercio
laboral de trabajadores independientes y depemdienéspectivamente. Las evaluaciones efectuadas
muestran que la probabilidad de encontrar empleel @orto plazo es positiva en ambos programas,
aungue en un plazo mas largo el segundo prograpsaissal primero. En cuanto a la formalidad de los
empleos generados no fue posible cuantificar ettefale reinsercion laboral de trabajadores
independientes; mientras que los contratados nmed&nPBMO registrd una probabilidad mayor de
estar contratados y cubiertos con proteccién social

La medicién global de la rentabilidad neta de lagmmas muestra que el de reinserciéon alcanzé a
un 18% en comparacion con el 8% estimado para &odéicacion. Ambos, a su vez, superan al 4%
registrado por los programas directos. La evalmad® la implementaciéon de los programas en general
positiva, debe calificarse por la filtracion denesos dada la participacion de una cadena de iatkanos
publicos y privados; por la asignacion sesgadaa fde grupos vinculados a la institucion o instiines
responsables y en algunos casos, al desvio deswosquara otros fines como el financiamiento deiagid
politico o incluso, de manera fraudulenta. Afortlamaente, estos Ultimos comportamientos fueron
excepcionales y constituyeron materias de inves@iggudicial y en algunos casos de sanciones.

Un tercer programa que ha sido analizado y evalgadoChacaltana (2005), es &l Trabajar
Urbano (ATU) que se introdujo en Peru a fines del 200rh mafrentar los efectos acumulados desde la
crisis asiatica de fines de los noventas. Estergnag es similar a los ya analizados en cuantojstivabes
generar empleo temporal para personas de bajesogyrparticularmente, jefes de hogar y desempleado
pobres. Su instrumento principal es el desarr@lprdyectos de construccion de obras publicas)sivias
en mano de obra y concentradas en zonas ruralessp8e financia con fondos publicos y los proyest
seleccionan por concurso publico, delegando lesidecen la comunidad donde se ejecute el proyecto y
con participacion de la sociedad civil y de losigoips locales y del gobierno central. La evaluagio
supervision se efectla por terceros. Esta selepaiditipativa constituye una innovacion que couolye a
la transparencia en la asignacion de recursos.

La evaluacién efectuada destaca que en los prineewatso convocatorias efectuadas en 2002 se
generaron 112.000 empleos de cuatro meses, equesi 37.000 empleos anuales representado 2,7% de
la poblacion objetivo. La focalizacién geografiteaazada se considerd adecuada al concentrar etieb%
gasto en zonas que se ubican en el 20% mas p&brdRcentracion aumenta al 75% en zonas dentro del
40% mas pobre. La auto focalizacién mediante wrisabajo no fue tan exitosa, ya que en Lima sblo e
21% percibia salarios inferiores al fijado al pesga y el 38% en el resto del pais. Por cada swifeiado
a los beneficiarios debieron gastarse 0,70 adileen#o que se considera aceptable comparado con la
relacion de 1 délar de transferencia a un benabfigimbre que requieren 2,5 dolares adicionalagadios
estimada por Ravallion (1999) en programas sinsileeé programa no logra los mismos resultados en lo
gue se refiere a la focalizacion en los trabajaldesempleados pobres, ya que en paises comaladper
alta informalidad, la tasa de desempleo tiende baga.

Se determina, asimismo, que la ganancia de ingrestasderivada del programa fluctiia entre el
25 y el 40% de la transferencia nominal que esOfes®les mensuales. Ello obedece a que los que no
participan pueden recibir entre 227 y 180 soleamelando algun trabajo alternativo. Su alterratio
es necesariamente ingreso cero, dado que la infdedaconstituye una alternativa valida dada las
caracteristicas del mercado laboral peruano. Liasién concluye destacando que los programas de
empleo solo funcionan bien cuando se focalizanl eiesempleo y en paises donde la desocupacién es
alta y la informalidad no constituye una altermativalida. Plantea reflexionar la posibilidad de
transformar el programa de empleo temporal en pesnia, pero variable segun el estado del ciclo
econdémico en que se encuentre la economia. El gmagise ampliaria en los ciclos recesivos y se
reduciria en la expansion. Esta ha sido la trayieceguida por Chile, analizada mas arriba, que
convirtié los programas en permanentes, ajustatdrda estacionalidad y diferenciando los programas
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directos e indirectos. Debe, sin embargo, tomanseuenta que las diferencias entre los mercados de
trabajo de Peru y Chile son significativas: en ranpro prevalece la ecuacion alta informalidad-bajo
desempleo, mientras que en el segundo la relasidgversa.

2. Capacitacion para los desempleados

El segundo instrumento utilizado como instrumengopalitica laboral activa es la capacitacion de

desempleados. Se dirige, por lo general, a losm@sados y su objetivo es desarrollar capacidades
mediante capacitacién en salas de clases y/o #abaljo. Con ello se espera aumentar la capacidad
productiva potencial de los desempleados y mejeusr probabilidades de encontrar empleo. Son
similares a los programas de empleo de emergenaaanto se financian por el Estado, son de caracte
temporal y se diferencian en que se promueve knalitn de empleo mediante una mejora en la aptitud
de los beneficiarios y no en el desarrollo de prmgde obras publicas.

La revision efectuada en 1999 por el Banco Mur{@atcherman et all, 2004) de 19 evaluaciones
de programas de capacitacion dirigidos a desengseamhcluyd que en general, no se encontrarorosfect
positivos y en la mayoria, los costos fueron mtgsatomparados con los beneficios de los progrdmmas.
resultados fueron variables segun el estado delyclos positivos se produjeron durante la fagmagiva.

Los retornos mayores se encontraron en los prograeaapacitacion en el trabajo, particularmemte, e
mujeres desempleadas y en grupos mas vulnerableadnclusiones se refieren a paises desarrofjados
coincidieron con las conclusiones alcanzadas pQG®E. La evaluacion efectuada en 2004 agrego6 30
paises incluyendo entre ellos, 4 latinoamericaftsresultado de los efectos de los programas de
capacitacion en base a los 49 paises examinadasXtee Varios programas muestran resultados positi
por el aumento en la probabilidad de encontrar enflb que no ocurre en relacion a aumentos de
salarios), pero en un numero significativo de alee beneficios son marginales. Se confirma que la
capacitacion en el trabajo y el involucramientdaeempleadores produjeron mejores resultadosajue |
capacitacion en sala de clase. Los resultadosvossiéstan concentrados casi exclusivamente erspais
desarrollados y en transicién. No ocurre lo misméne escasos paises en desarrollo que se inaluyero

Las evaluaciones disponibles de programas en pafseesarrollo se refieren a América Latina.
PROEMPLEO en Argentina, SENA en Colombia y PROBEG#T México. Se han efectuado cuatro
evaluaciones de este Ultimo programa, mientraelomero fue un experimento de cobertura redugiela
segundo constituye un programa de capacitaciordeammnpleados de caracter mas amplio. En estptsaba
analizan brevemente los dos primeros y se congegtariormente en el analisis de PROBECAT.

El experimento realizado de PROEMPLEO en Argerdimante el periodo 1998-2000 se concentré
en dos pequefias ciudades de la provincia de Neumeregistraban un alto grado de desempleo como
consecuencia de la crisis asiatica y la privatimacle la compafiia de petréleo, su principal fueste
empleo (Galasso et al., 2001). La poblacion olgesie constituyd sobre la base de los beneficiaiéos
programas de empleo temporarios asignados en glapna TRABAJAR, ofreciendo la alternativa entre
recibir un subsidio o capacitacion especializadarte la transicion. El salario ofrecido se fijaranivel
bajo y se dirigio a trabajadores asalariados pectentes a familias pobres. El subsidio al saleeionitia
reducir el costo de contratacion al empleador galgacitacion aumentaria la capacidad ofrecida. Ambo
grupos fueron observados durante 18 meses y cogsasasu vez, con un grupo de control que no opto
por ninguna de las dos propuestas. Los resultaglds evaluacion muestran que la capacitacion no tuv
efecto significativo, pero que los que recibierohsidios mostraron una mayor y significativa prolids
de empleo a pesar de que los salarios obtenidhgran mas altos. Este efecto se concentrd en esujer
trabajadores jovenes.

La experiencia del SENA en Colombia consistié eswar los resultados durante el periodo 1996-
97 de las politicas aplicadas de capacitacion dralehjo, capacitacion para jovenes, adaptacidordhb
para el cambio de empleo y ayuda a los trabajadimgslazados (Medina y Nufiez, 2001). Los efectos
sobre hombres adultos y jovenes no fueron sigtiif@ani en el corto ni en el largo plazo. En lageres
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adultas se observaron resultados positivos nofisiginios en el corto plazo, pero mayores y casi
significativos en el largo plazo. Los impactos edbs remuneraciones tampoco fueron significativos.

México introdujo en 1984, como parte del conjundopdlogramas para enfrentar el aumento del
desempleo y el deterioro en las condiciones de digtante la crisis de la “deuda”, el Programa de
Capacitacion de Trabajadores Desempleados (PROBECAT

El objetivo del mismo fue capacitar a trabajadalesempleados y desplazados mediante cursos de
corto plazo (6 meses) dirigidos a mejorar sus pinides de reinsercion laboral y a aumentar syi£80s
durante la transicion. Para ello se asignd unisatainimo durante el periodo de capacitacion yfasnas
locales de empleo proveyeron servicios de colonaBibPROBECAT es administrado por la Secretaria de
Trabajo y Prevision Social y la capacitacion sedefia bajo dos modalidades. En sus comienzosfaov
capacitacion en colegios secundarios y centrosilenamiento (cursos escolarizados). Con posteaidyi
para reforzar la vinculacion con el sector prodgacsie introdujo un modulo de entrenamiento erabkio
donde los empleadores proveen capacitacion y ¢masbn es financiada por el Gobierno. Bajo esta
modalidad los empleadores estaban obligados aatan&l menos el 70% de los capacitados. Se agregd
asimismo en 1995, un tercer médulo de capacitatgdnabajadores por cuenta propia como respudsta a
crisis financiera de 1994. La participacion del mdédde entrenamiento en el trabajo en el total del
programa pas6 del 5% en 1987-1992 a 20% en 19838 lymgo disminuy6 al 13% en 1996 debido a la
acelerada expansion de la nueva modalidad de tagpiénide trabajadores por cuenta propia.

PROBECAT ha sido evaluado en cuatro oportunidadededsu creacion con resultados positivos
en dos de ellas, no significativos en otra y véemlsegln las caracteristicas personales, regmnes
instituciones. El Banco Mundial efectué una primevraluacion utilizando informacion de 1992 (Revenga
Riboud y Tan, 1994) y con informacién de 1994 ehisterio de Trabajo efectué una segunda evaluacién
(STPS, 1995). Las dos evaluaciones arrojan ressltpdsitivos dado que los participantes en el progr
reducian la duracion del periodo de bisqueda ddeenem relacién a los no participantes y recibian
salarios mayores. Ambos resultados se observarolosemombres; pero en las mujeres no fueron
significativos. Encontraron también que el progragna efectivo en cuanto a costo-beneficios y su
funcionamiento era aceptable. Estos resultadogdbles fueron utilizados para extender y ampliar la
cobertura del programa desde 50.000 beneficiaopaifo (1984-1993) a 500.000 durante el period6-199
1998 (Wodon y Minowa, 1999).

La siguiente evaluacion se efectud por los autareign citados, también funcionarios del Banco
Mundial, usando una metodologia distinta que Idsrames para controlar los sesgos de los primeros
estudios. Los resultados alcanzados fueron difeseRl programa con esta nueva metodologia, notraues
efectos positivos significativos sobre el emplegotire las remuneraciones. Se encuentran inclastwsf
negativos en la busqueda de empleo en el casa tehobres capacitados en salas de clase y se y@nclu
que no resulta favorable en términos de costo-lmw®ef Solo parece resultar en una red de seguridad
temporal dado el salario asighado, aunque no dierida la capacitacion.

La evaluacion mas reciente cubriendo también égerl984-1998 se efectlia con una metodologia
diferenta y encuentra resultados positivos perereticiados segin las caracteristicas personates, la
regiones, las modalidades y las instituciones @at@Madrid y Trejo, 2001). El andlisis de costo-
beneficios es positivo y los resultados en relaaitm diferencia de salarios obtenidos por losgiaaintes
es superior en las mujeres que en los hombresrapatacion con los no participantes. La modalidad de
entrenamiento en el trabajo resulta mas efectiva lguefectuada en salas de clase y las instituzione
manejadas por el sector privado muestran un nmegoitado que las operadas por el gobierno.

En sintesis, la capacitacién de desempleados ad#anfizanciar a los desempleados durante el
periodo de blUsqueda, constituye un instrumentopgeele contribuir a disminuir dichos periodos, a
aumentar la empleabilidad y eventualmente, logisalaPara aumentar su efectividad conviene temer e
cuenta las conclusiones que se reproducen en &iempia de PROBECAT y de otros programas. En
particular, es importante la diversificacion de mi@hdes y regular adecuadamente el entrenamiento e
el trabajo, aunque la exigencia de contratacioluig& en el programa mexicano parece contribua a |
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contratacion efectiva. La capacitacion ampliadajuyendo a trabajadores informales es también
importante, asi como disponer de una politica refisi@nente para enfrentar las crisis y contribi@r a
recuperacion econémica y al aumento del emple gadarios. Sin embargo, ello excede los objetivos
de este trabajo.

Por ultimo conviene destacar dos propuestas acsdamtre otras con participacion del gobierno,
los empleadores y los trabajadores en Chile pdizauta capacitacion como instrumento para pgster
los despidos durante un periodo determinado. loagpa introduce un incentivo a las empresas paaeet
a su personal permitiendo descontar de su pag@imusd mensual 2,5 veces de lo que destine a itapac
a sus trabajadores con rentas mensuales hastd@3&eéquivalente a 2,4 veces el salario minimo). La
condicion para que las empresas califiquen a estefibio es que no hayan efectuado despidos drels
meses anteriores.

La segunda propuesta, que puede ser utilizadangumnto con la anterior, busca suavizar y postergar
el despido. Si un trabajador es despedido obtdodrieneficios del Seguro de Cesantia mientrabeeci
capacitacion hasta por un maximo de cinco mesdsigon o alternados sin ruptura de su relacionrédbo
con la empresa. En ese periodo el trabajador r@&d@imitad de su sueldo promedio de los Ultimis se
meses (con un tope de $190.000 mensuales) destleesta individual del seguro de cesantia, la que
debera recibir aportes del empleador si se requipera alcanzar la remuneracion establecida y
condicionado a su asistencia a la capacitaciéra &areder a esta modalidad ambas partes deben pacta
voluntariamente y los derechos establecidos enngfato de trabajo continuaran vigentes.

Ambas propuestas sujetas a la aprobacion del Rartamtienen como objetivo postergar los
despidos y al mismo tiempo, aumentar la calificacite los desempleados potenciales mediante un
incentivo tributario en el primer caso y medianteaeceso al seguro de desempleo y contribuciones
patronales de ser necesarias. La no interrupciola delacion laboral aumentaria las posibilidades d
continuar en el empleo si las condiciones econ&rseatornan favorables, a la vez, que la capatmitaci
redundaria en una mayor productividad.
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