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| = INTRODUCCION

1.1 Elcontexto de la apertura

Pasada la “década perdida™ Jos puises de Amé-
rica Latina entran en una fase de msereion en el
mercade muncial. cada uno o su manera y con
resultados my diversos. Para enfrentar Jos de-
safivsg de la globalizacion los gobiernos de i
reeion recurrieron, entre ofras medidas, a las
puliticas de ajuste. o la apertura externa y a hos
avuerdos de comercio exterion. En este docu-
mento anahzames [a repercusion de dichas po-
biticas en los mercados laborales v en las politi-
cas de empleo que ¢l nuevo eseenario requeria
en los casos de Argentina. Brasil v Uruguay -
paises que forman ¢l MERCOSUR - v Chile.

~Qud impacto tuvieron las politicas de ajusie ¥
la apertury comercial en los mercados de tra-
bajo?’

JComo reaccionaron los gobiernos frente a di-
chos impactos: politicas activas /o politicas
pasivas?

. Qué nuevas realidades institucionales estin
emergiendo comn conseeuencia de lus nuevas
politicas de empleo?

La comparacion de las politicas de empleo ¥ sus
resultados en eslos cuatro paises tToma como
nunto de partida dos hechos mayores que defi-
nen la covuntura de los 9. Se trata. por una par-
te, de economius abiertas yue intentan reducir
el papel del Estado en las regulaciones econd-
micas v lahorales. Por otra parte, estamos frente
a gobiernos progresistas yue enfrenfan la inser-
cion en el mercado global en una fase de resta-
blecimiznto de las instituciones del régimen de-
mocriatico, lo que implicd hacerse cargo de las
demandas de sectores sociales postergados con
diversos grados de organizacion, Estos dos fac-
tores detinen en cierto modo los limites y

U EL o de Paraguay no pade ser meluido en el anabisis.

aleances gue pudieron logrr las politicas de em-
pleo adoptadas en Ja décadi

La apenura externa v L globalizacion conligu-
P LT Tes o eseenario para s politicas de eme-
pleo. fu que se aprecia ab ohservar la relacon
gue se establece entre crecimiento eeononicy
y emplen. De manera general, Jas cudas en o
tasa de crecimienio Proyvocaron U amnento sig-
nificative de la desocupaciin abwerta v odel
subempleo. En los casos en que ha habido una
recuperiacion del crecimientu, ésta no contleva
unz reaccién proporcionial en el empleo. Bato
guicre devit que debemos revisar Jaddea, an-
pliamente aceptada hasta una fecha muy recien-
te. de que miaentras hubiera crecimiento no ha-
hia que prevcuparse del empleo, La relacion
entre creciinento v emplea no puede darse pon
descontada ya que los epdos productivos estan
SN reconversion v, en loda cuso, ne tenen grian
capacidid de pencracion de nuevos empleos, Por
ello. el andlisis debe considerar el déhil cont-
portamiento de lomversion privada. el hecho que
ks crnpresas consiguen aumentos de producoim
mediante sumentos de productividad v lontro-
duccion de nuevas teenologias v también La for-
ma en gue los empresanos hun reaccioniadis ren-
te a la flexibilizacion det mercadn laboral

Por ctra parte, el margen de accidn de los Go-
hiernos ex mis limitado y requiere de un mane-

o politico refinado wnte de los aoores empre-

sariwes como laborales, e cabe duda gue en
ceonomias abiertas a L globalizicion ya no se
pueden aplicar s paliticas tradicionales gue
daban respuesta i los temas del empleo obser-
vados en economias nixtas, con ung luerie in-
tervencion econdmica del Estado. El concepto
mismo de politicas de empleo cambiua de senu-
do en las econaomias que buscan literahizurse me-
diante Ly desregulacion, los programas tradicio-
nales (subsidios, imcentivus) ya no resultan efi-
caces para lograr la generacion de nuevos em-
pleos v se multiplican los programas sociales de
avuda a los desocupados, Surgen nuevos arre-
alos institucionales para enirentar el problema
del empleo en los cuales huy una variedud Je




soluciones respecto de guidn asume lu respon-
sabilidad de definr las politicas, v estrategias,
guién vjecuta las acciones. y quidn las financis

Las diversis experienciay se suclen agrupar en
politicas activas ¥ pasivax. El concepto de poli-
teas activas de mercado de trubajo. se reticre i
aguellas medidas  adoptadas por los Estados
nacionales para contribuir a facilitar el ajuste o
traves de la ehminacion de barreras a la nwwili-
dud Luborad v Tortalecer la capacidad de respuesta
del mercade de trubajo. Exte concepto permite
diferenciarse del de politicas de mercado de vra-
hajer reaciivas O pasivas. gue Corresponden o un
conjuntae de programas divigidos o aminorar ¢l
impacto de [a ransicion o compensaciones frenie
a date por la via de subsidios o beneficios en
ayudi de los pobres. como por cjemplo, Lo asis-
tencii directa ol desempleado a trivés de Tared
de seguridid socral. La distincion entre politi-
cas de mercado de trabajo pro-activas y reactivis
es importante tamabién en relucion con ¢l
hinancuunicnte. Las politicas reactivas son fun-
dimentidmente politicas sociales, fianciadas
pur el presupuesto publico, nileniras que fas po-
[Ttcas pro-activas favorceen fa participacion deb
sector privado y la apheacion de eriterios de re-
cuperacion de costos. BEs el caso. por cjemplo.
de Tox programas de capacitacian laboral, los
cuales obedecen cada ves mus a moditicar fa
oferta de mano de obra segun o demanda em-
presarial, para facilitar ast los aumentos de pro-
ductividad requeridos,

El documento se inicia con una breve caracteri-
#acion del nuevo comtexte de las politicas de em-
plea y el rol del Estado. Luego se presentan los
casos nacionales siguiendo un esquena de andali-
SIS CORRITAtive Comun para wdos los cuses en
estudio. que permite dar cuenta de las distintis
intensidudes congue aparecen los problemas del
empleo. Para cfectos de facilitur ln comparacion
s considerd un conpunte de variables comunes,
gue consideramos tienen una fucrte ncidencia en
explicar las diferencios entre Jos cusos:

o Fescenario de o iransicion o la democra-
crer B situacion micial gque heredaron los

eobrernos demuecritivos de parte de los regi-
menes militares parece IMportante par en-
tender Las dificultades de la fase de apertura

exierna.

 Lay politicas ecandimivas de los 9k el tipo

de politicas aplicadas en L ghima década.
el momento en que se decide el ajuste. T ca-
pavidad politica de evarlo a cubo v sus prin-
cipades resubudos

o L eveducion del mercade de trabagor Taore-
acvion de ciertas variables eriticas de cada
miercado de trabajo Nrente o las politicas eeo-
nanpicas apheadas cparticipacion labuoral.
desocupacion. subocupucicn

s BT Estado v lus relaciones laborales: Tas
medalidades de intervencion de os Gohier-
nus democriticos en el sistema de relacio-
nes laborzles, L legislacion luboral. Los nue-
vow arreglos mstucionales creados por lTos
paises para enlrentar la problemdtica Jdel
empleo sy de la colocacion kabaral, v T tor-
miren que estan integraduos los actores Labu-
rales en dicha mstitucionalidad

o« Las polivieas de emplea: ei lipo de politicas
Ginto activas come pasivas implementadas
desde que se niciara Ja apertura v la
Uexibihzaciin del mercado de rrabajo

La presentacion de los ¢asos e basit en Tas
moneerafias nacivnales elaboradas por especia-
listas en el tema’. Luego se presenta un sinie-
sIs COMIPURLIvG que recoge los rasgos distint -
vos de cada puis v se propone un conjuntu de

recomendaciones de palifica.

1.2 Limites v alcances de las peliticas de
empleo

Ln torma previa al examen detallado de los ca-
sos nacionades comiaene recordar ¢l origen de
las politicas de empleo. Estas surgen en econo-
mias certudas con un importante sector publicu
en Tus cuabes se aspiraba al pleno empleo. Los
gobiernos recurrian a inslrumentos macroe-
condmicos para incidir en el mercado de trabapo

U Avustin Salvia de Argenting, Pablo Momis de Chine, Tuan Manue! Rodrigoes de Uruguay. Carlos Augusto Gonedves

e Braml.




nuentras el sector privado estaba en clenta me-
dida subordinado a las politicas econdmicas es-
tatales (salario minimo. regulacion de precios,
etel. La formacion de Ta mano de obra estaba,
en general, a cargo del Estado. Después del ajus-
te v de la apertura econdmica, el contexto cam-
bia completamente. En lineas gruesas, se uban-
dona el objetivo del pleno erpleo a favor de una
inflacion controtada. se favorece la movilidad
laboral v se modifican las instituciones para lo-
grar la flexibilidad empresanal. El sector privi-
do pasa o ser la principal fuente de empleo al
tiempo gue se constata gue las economias fun-
cienan con un margen relativo de desempleo es-
tructural. con subemplee v con un amplio sector
informal. Los gobigrnos recurren a un conjunto
de  Instrumentos mMIxtos: programas sociales,
apoyo a la pequeiia ¥ mediana empresa v pro-
wramas orientados a las actividudes infurmales.
Entretanto se transticre la formacion y capacity-
cion de [a mana de obra al sector privado man-
teniendo su tinanciamiento con recursos pabli-
LN

En poco mas de una década se pasa de politicas
intervencionistas que suponian la estabilidad en
el empleo a politicas de desregulacion que bus-
caban la flexibilidad. ¥ luego. a las actuales po-
Titicas de corte asistencial que ofrecen una pro-
teccion social limitada a los desocupados. La ¢s-
cena social es similar a la de los afos que digron
origen # la formulacion de politicas de emplea
{1930-40} salo que ahora se dien un mercado
rlohalizado.

El examen de los casos nacionales arroja un
panorama general de desestubilizacion de las
formas de trabajo asalartado, el incremento de
la desocupacion v ¢ aumento del empleo pre-
cariv, La intensidad v las formas que adoptan
los problemas de empleo en cada pais no pue-
den entenderse en forma aislada sin referirios
a las caracteristicas del proceso de reconversion
exportadora y a su conduccidn politica. Lo que
ocurre en Argenting es ya un caso paradigmat-
co de como no hay soluciones econdmicas sin
un régimen politico solvenie. A su vez, las po-
liticas de empleo no sun independientes de las

relaciones entre los actores. A Ly hora de Tor-
mudar politicas de emplev es importanie rele-
var la copacidad de resistencia de los agtores
sociales frente a las medidas gubernamentales

A pesar de Lo duersidad de tendencias obser-
vadas en los mercados Taborales ¥ en las polii-
cas de empleo Hama la wencion Las dificula-
des que han tenida los gobicrnos progresistis
del MERCQOSUR en resolver poxitivamuente ¢l
impactoe de la glubalizacion en el emplea, En
fos periodos iniciales del ajusie los gubiernos
aparecen sucrificando el empleo en aras de tos
equilibrios fiscules v de la mxercion externa.
A medida gue la sitiacién se estabiliza tiunpo-
cu se puede protundizar en las medidas pro
empleo debido o la resistencia de los actores,
en particular de lus cimuras empresanales y a
la necesidad de contener Tos desbordes socia-
les. No es de extranar enionees que lus palin-
cas de empleo se presenten como on conjunto
de programas aislados coi escasy mnovacidn
instiucionil.

Parece estar acercandose el momento en gue los
Gobiemuos de o regicn deberin abandonar ¢l
Jeit motif de la desregulacion. la cual puede te-
ner efectos contraproducemes en el largo plazo.
El mejuramiento de la competitividud de las em-
presas no pasa por una disminucion de los cos-
tus Taborales sino por asegurar Lz inversion pro-
ductiva. Tampoco se puede enfrentar el desem-
pleo masivo v la movilidad luboral propra de eco-
nomias globalizadas desde la untigua
institucionalidad. Las categorias laborales sali-
das del derecho del rabapo v las estadisticas co-
rrespondientes (asalariado, desocupado. traba-
jJador de tfemporada, etcd va no dan cuenta de la
diversidad de experiencias de trabago concretas,
lo que requiere de un importante esluerzo de
innovacion institugional. La inversion en capi-
1al humane. la creacion de una red de protec-
cion que cubra una Tuersa de trabajo cada vez
més mavil. la convemencia de descentralizar los
sistemas de relaciones laborales, [a evaluacion
de la eficacia de la inversion pidblica en cupaci-
tacidn. son algunos de los temas que ocuparan
lus agendas en las proximos afos.




H=—EeLcaso DE
ARGENTINA:

2.1 Escenario en que asume el primer
gobierno democratice y principales
resultados econdmicos

El primer gobiermn democrdtico gue asume en
Argentina tras el derrumbe del régimen militar
en 1983 heredd una situacion econdmica muy
delicada, con una deuda externa sin precedentes
v una tasa de inflacién superior al 900%. El ma-
nejo econdmico de los militares se habia basado
en una combinacion de mercados relativamente
libres con economia abienta v zho déficit fiscal
financiado con endeudamiento externo. Esta po-
litica Hegd a su fin a mediadox de 1982, con las
medidas de licuacion de pasivos, nacionalizacidn
de la deuda externa privada v fijacién de contro-
les de precios. cambios v tasas de interés,

Las politicas econdmicas aplicadas por el go-
hierno de Alfonsin {1983-1089) we caracteriza-
ron por implementar una economia mis cerrada
que en la etapa anterior. junio con mantener el
rol preponderante del Estado. anto en el gasto
deficitario como en la fijacion de precios, sala-
rios, cambio v créditos. Asi, entre 1983 v 1986
los ingresos reales de lus personas se
incrementaron en un 53% . Sin embargo, el pro-
ducto interno bruto se mantuvo estancado.

Los desequilibrios macroecondmicos se oculta-
ron inicialmente a través del control de precios
y mas tarde mediante el financiamiento infla-
cionarie y €l endeudamiento. Sin embargo, ¢l
sistemma se derrumbd hacia fines de 1986, EI
fracaso del Plan Austral -iniciado a mediados
de 1985, v a través del cual el gobierno se com-
prometia a no realizar nuevas emisiones mone-
tarias, a congelar precios y salarios, ¢ instauraba
una nueva moneda en -condiciones de paridad
con el dolar- se ltegue a tasas de hiperinflacion
de entre 100% v 200% mensuales en 1989, El
PIB per capita cae entre 1986 y 1990 enun 15%
y ¢l ingreso de lus personas en un 38%,

2.2. Politicas economicas en los noventa

En 1989 el gobierno de Alfonsin convoca a elec-
ciones anticipadas, debidoe al escenario de crisis
predominante. En ellas triunfa Menem, quicn
aplica un programa de estabilizacion monetaria
y reformas estructurales. que comprende la aper-
tura de los mercados a la competencia interna-
cional. la privatizacién de empresas piblicas, cl
fortalecimiento de politicas impositivas v fisca-
les de inversian v el control de la inflacion a tra-
vés de una caja de convertibilidad.

El objetivo de estas medidas fue crear una eco-
nomia competitiva, diversificada y tlexible, ca-
paz de sortear los choques externos después de
un periodo de transicion. La reactivacion eco-
noémica ocurrida entre 1990 y 1993 parecid in-
dicar el éxita de la nueva estrategia, pero ¢l pro-
ceso de transicion fue interrumpido por b crisis
del Tequila a fines de 1994, Si bien el mvel de
actividad »e recuperd a mediadus de 1996 y hasta
1998, una serie de nuevos choques externos (cri-
sts financiera del sudeste asidtico. Ia crisis rusa
v la devaluacion del real brasileiio), junto a la
refraccion del crédito internacional para los pai-
ses emergentes, abrieron paso a una prolongada
recesion gue dura ya mas de 30 meses.

La situacion de depresian se mantiene en el 2001,
a pesar de que el gohierno de De la Rua ha in-
entado diversas medidas. sin cfecto positivo,
come planes de ajuste tiscal, reformas estructu-
rales, medidas heterodoxas de reactivacion ¢
importantes acuerdos de renegociacion de la
deuda publica.

Cabe destacar que la crisis del sector externo
argentino se ha visto panticularmente agudizada
en los dltimos afios como efecto combinado del
aumento del “riesgo pais” v la mantencion de
una balanza comercial negativa. En cuanto al
mercado interno, se mantiene su contraccion
como efecto de la pérdida de capacidad adquisi-
tiva de los sectores medios, la elevada desocu-
pacidn, [as altas tasus de interés, el deterioro de
las pequenas ¥y medianas empresas y la aplica-
cion sistemdtica por parte del Estado de medi-
das de ajuste que afectan ain mas la demanda
interna y han paralizado las inversiones en in-
fraestructura.

Nota: El esudio sebre Argentina na contempla ei andlisis del penoda st gobierno de De L Raa (Diciembire 2001 Marso 14%)2)




En wdo caso, 1a profundu crisis que enfrenta
actualmente Argentina no ha afectado a todos
los sectores praductivos por igual. Junto con los
seCloTes en CTisis, coexiste un sector oligopdlico,
altamente dindmico y concentrado, vinculado a
actividades primarias, scrvicios piblicos priva-
tizados o algunos bienes v servicios especizh-
zados, el cual mantiene su nivel de crecimiento
v de ganancias en plena crisis, atento al com-
portamiznto de lox mercados globales y con re-
lativa independencia del mercado interno.

2.3 La evolucion del mercado de trabajo

Las politicas de los "90. marcadas por las
privatizaciones, la apertura econdmica y la adop-
CiGn de un patrén de cambio tijo crearon condi-
ciones de estabilidad y contiimza necesarias para
inducir 4 un procesa de inversion productivi.
Pero también estus condiciones generaron un
crecimiento vertiginosa del desempleo. asocias-
do fundamentalmente @ un cambio tante en las
estrategias de las firmas camo de los hogares.

La naturaleza de las medidas ¥ los chogues ex-
ternos ¢ INtErnos que cxperinentd la cconomia
introdujeron una situacion compleja y estructu-
ral. Tl comportamiento de fas principaies vara-
bles del mercado de trabujo urbano a to largo de
los ciclos economicos de fa década muestra gue
los logros alcanzados en materia de estabiliza-
cion v reactivacian ccondmica —cnire 1991y
1994- no redundaron en una creacion de pues-
1os de wabajo en igual magnitud. En esta fase
mientras ¢l PIB crecicd un 29% . ¢l empleo urba-
no xola lo hivo un 4% (por debajo del crecimiento
demogrificoy. La mayor pérdida de puestos de
trabajo de este perioda tuvo lugar en el sector
informal v cuenta propia no profesional. asi
como ¢n el sector publico (admimstracién cen-
tral v empresas privatizadas).

Pasado este primer periodo. el impacto recesiva
de la crisis del Tequila —1995 - produjo una fuerte
destruccian de puestos asalariados formales de
baja y media calificacién, lo cual ocasions un
aumento de la desocupacion abiertu, mayor ro-
tacion laboral ¥ un elevado refugio en el
subemplee por parte de trubajadores secunda-

rios. El desemplen de tahajadores primanos
produjo un sumento de 1 Tuerza de trabago acti-
v de los hogares en procura de reemplazar o
COMPLNSIE INEresos,

La reactivacién post-»Tequilazos (1996-1998)
resulto la fase mas activa en matenia de genera-
cion de empleos. Duranie este periodo luvo fu-
gar un aumenta nelo de 800 mil nuevos puesios
de trabiyo. Pera este efecto durd poco ¥ su al-
cunce no dejo de ser himitado en cuanto o la ca-
lidad de la mavoria de los empleos creados. En
este conexto, el sector moderno mantuvoe su
palitica de reconversion. desplazunde trabagado-
res de baju cabilicuciin y rotindolos por empled-
dos de nivel téenico o profesional

Por Gltime, el estancamiento economico del pe-
riodo 1999-2000 muestra la consolidacion de
condiciones esitucturales de desocupucidn,
subempleo y precanedad laboral. Al mismo Lierm-
po. el sector formal realiza un nuevo ajuste encl
nivel de personal v continia aumentando la ofer-
ta de fuerza de trubajo desde s hacia el sector
informal.

Si se readiza un halance, s¢ destaca cluramente
¢l deterioro del mercado laboral o o Jurgo de s
década de los novenia, conmo un rysgo caracle-
ristico lanto de las fuses de crecimiento (1991-
1994 vy 19961998 comu de crisis t1995- 996
v 199920001,

1+ En primer lugar. se obxersa un incremento
sistematice de la oferta laboral. como ele-
menta central de todo el periodo. La tusa de
actividad crecio un 9,55 entre 1990 y 2000,
estimandose actualmente en 13.9 millones de
personas la poblacion ccondmicamente ac-
tiva a nivel urbuno.

2} Ensegunde lugar. huy una importanic caida
de 1os puestos de trabajo de mas de 35 horas
semanales. Esle proceso dejo como saldo una
disminucion —entre 1990 v 2000- del 10%
en la tasa de empleo pleno. lo cual sefinla un
stock de 9.7 millones de ocupados y un défi-
cit de al menos | millon de puestos de traba-
jo de estas caracteristicas.

31 Dado este déficit. tuvo lugar un aumenta en
la musma magnitud del subempleo visible,
llevando el nimero de subocupados horarios




a 2 millones de trubujadores. A la vez que la
desocupacion abierta crecid entre 1990 y
2000 un 200%. alcanzado actualmente a
otros 2 millones de persenas.

4) Por dltimo. los problemas de empleo, medi-
dos en estos términos. alcanzan en la actua-
lidad al 30% de la poblacidn econdmicamen-
te activa urbana (4 millones de personas). Si
a elio se le suma el conjunto del empleo in-
formal —incluida la subocupacién horaria-
(5.8 millones), el déficit de empleo pleno ¥
formal urbano asciende a 7.8 millones de
puestos (37% de la poblacidn econdmicu-
mente aclival,

2.4 Precarizacion del empleo

Las tendencias seguidas por el mercado de tra-
bajo argentino conticnen diversas evidencias
acerca del deterioro de la calidad del empleo
durante el periodo. Por una parte, la
subocupacion horaria superd ripidamente los dos
digitox, afectundo en forma directa a mds del
1465 de la fuerza de trabajo y casi al 209 del
empleo. En el mismo sentido. e trabajo asala-
riado experimentd una avanzada precarizacion
en la medida que el trabajo no registrado o “en
negro” se incrementd en un | 30%., pasando a
constituir ¢l 385 de lu fuerza de trabajo en rela-
cion de dependencia.

Por lo misme, el empleo privado v formal ha
pasado a abarcar sélo al 25% del empleo toal,
conformdndose como el segmento méas instrui-
do, calificado, joven y feminizado de la fuerza
de trabajo. Sélo para este scctor la estabilidud
laboral vy la legalidad contractual sigue siendo
parte de la norma. En cambio. en el sector infor-
mal © no estructurado, la estabilidad laboral ha
seguido perdiendo fuerza legal, lo cual significa
un aumento de la precariedad contractual v de
la rotacidn laboral,

Finalmente, si bien en promedio las remunera-
ciones se mantuvieron gstables en términos rea-
les. tuvo lugar una fuerte diferenciacidn de las
mismas. El ingreso laboral mensual medio cayo
en forma sistematica para los puestos de baja
calificacidn y de sectores no estructurados (de

casi US$550 por mes en 1993 hasta US$400 cn
el ane 2000). Por el contrario, las remuneracio-
nes reales en los sectores formales, si bien caye-
ron durante la actual recesidan. se incrementaron
enun 10% entre 1992 v 2000 {de US $660 hasta
US3730 en el ano 2000).

2.5 El rol del Estado frente a las relaciones
laborales

Laintervencion del gobierno de Menem en ma-
teria de politica laboral procurd en todo mo-
mento mantener un diagnostico coherente con
la estrategia sexuidu por el programa econdmi-
co. La tlexibilizacion de los contratos v los
despidos, lu descentralizacidn de los convenios
colectivos y la neutralizacion de las resisten-
cias de los trabajudores se constituveron en
medidas “necesarias” para el éxito del progra-
Mg econdmico,

El gobierno planted que las reformas estructu-
rales en matena laboral debian apuntar u una
mayar {lexibilizacion del mercado de trabajo en
funcidn de favorecer el aumento de la producti-
vidad general de la economia y lograr efectos
positivos en materia de empleo en el largo plu-
zo. I éxito inicial del plan de estahilizacitn
permitio instalar este argumento con relativo
consenso en la opimon pablica.

Por su parte, el desempleo, considerado un efecto
natural del proceso de modernizacion. fue aten-
dido a través de acciones de reconversién labo-
ral v, de manera mds focalizada. por medio de
programas sociales de empleo trunsitorio. En
ambaos casos, procurando evitar wda medida gue
aumentara costos preductives o afectara a los
nmercados,

Las reformas institucionales mis significativas
en materia de empleo y relaciones laborales
apuntaron a reducir Jas contribuciones patrona-
les. tlexibilizar los contratos laborales ¢ intro-
ducir el capital privado en el dmbito de la segu-
ridud social y la atencion de la salud. En ¢l mis-
mo sentido, se tomaron decisiones tendientes a
desregular v descentralizar la intervencion sin-
dical sobre las relacioncs laborales.



2.6 Politicas de empleo pasivas

E: deterioro que experitnentd el mercado de tra-
bajo urbano fue explicado -a principros de la
década del "90- como uno de los cfectos
esperables de un proceso de saneamiento eco-
namico ¥ de incremento de la productividad glo-
bul. El programa econdnico auguraba uni pronta
recuperacion del nivel de empleo en la medida
gue avansara el proceso de reformas,

Sin embargo. frente a la temprana generaliza-
cién del desempleo, el gobierno debio poner es-
pecial énfasis en el aprovecharmiento de los di-
ferentes mecanismos para atender en forma di-
recta a ta desocupacion y sus efectos de
conflictividad social. En este sentido, destaca ¢
Sistema Integrado de Prestaciones por Desem-
plea {Seguro de Desempleo) v los Programas de
Empleo Directos {Programa de Empleo Transi-
torios o de Emipleo Socialy,

La Ley Nacional de Empleo de 1991 estublecio
¢l derechu de los trabajadores asaluniados des-
ocupados a recibir un Seguro de Desempleo. ten-
diente a contrarrestar la caida ubrupta de ingre-
sos generada por una pérdida involumaria del
empleo, v avudar a la busqueda y seleccion de
un nuevo trabajo.

Pura ello se cred et Sistema [ntegrado de Presta-
ciones par Desempleo (SIPDY para todos aque-
llos trabajadores registrados ante o Seguridad
Social ¥ mis recientemente & los trubajadores
comprendidos por el Régimen Nacional de Tra-
bajo Agrario. Se cxcluyen expresamente los des-
acupados rurales. de la construccion. el servicio
doméstico v el sector piblico. que estin regidos
por marcos regulaturios diferentes yv/o donde el
periodo de desocupacion tfemporaria estd con-
templado.

Tienen derecho al beneficio los trabajadores gue
havan sido despedidos “sin justa causa™ o por
“fuerza mayor”, con una acumulacion de apuor-
tes ¥ contribuciones a fa Seguridad Social de al
menos 12 meses previos a Ja cesantia. La dura-
cién de la prestacion estd en relacion con el tiem-
po electivamente trabajado y contribuide al Sis-
tema de Seguridad Social (Fondo Nacional de
Empleo), en los dltimos 3 afios anteriores al cexe
a despido.

Las prestaciones brindadas corresponden a: a)
prestacion monetari, b) pago de asignaciones
familiares. ) cobertura médica asistencial, Jd)
reconocimiento de la antigitedad a efectos
previsionates, y positilidad de contar con oren-
tacion laboral o apoyo en la bisqueda de em-
pleo por parte de oficinas publicas, Asi. el siste-
mit trznsfiere unualmente nuis de 300 millones
de pesos en concepto de Scguro de Desenipleo
v Asignaciones Familtires, cubriendo un prome-
dia de 120 ml trabajadores desocupados por
mes. con una prestacidn media superior a los
$250 mensuales.

Sinembargo, se debe fenerencuenta yue en (999
el 83% de los desocupados urbanos proviene Jde
sectores no estructurados o de trabajos no asala-
riados o asalariudos precarios - no registrados-,
Esto signitica que solo el 174 del desempleo se
encontruba potencialmente habilitado pury ac-
ceder i los beneficios del sistena. y s6lo mendos
del 10%: pudo contar efectuvamente con el segu-
ro. De este modo. el sistemna solo cubric al 6%
del total del desempleos, al 15% de los trabaja-
dores asalariados que perdieron su empleo en
tormainvoluntara y al 229 de los hogares utec-
tados en forma absoluta por situaciones de des-
emplew.

2.7 Politicas activas de empleo

La gravedad de la situacian de desempleo y la
inestabilidad luboral brindaron condiciones so-
cidles para la introducadn de cambios impor-
tanies en el terreno lubural y de las politicas de
emipleo. Las puoliticas de empleo del perindo
1988-2000) se Ccentraron. por una parte, en abor-
dar el problema de las reformas estructurales
y. por atra parte. ¢n atender la reconversion de
los desocupados v alenuar el impacto negativo
-politica y socialmente conflictivos- que gene-
raban los procesos macroeconamicos. Con res-
pecto a las politicas activas el hito principal lo
constituye la Ley Navional de Empleo N°
24.013, promulgada a fines de 1991, gue intro-
dujo una serie de nuevas instituciones:

= Creacion —a partir de contribuciones patro-
nales- de un Fondo Nacianal de Empleo des-




tinado a financiar al régimen de seguro de
desempleo v a los programas de emergencia
ocupacional.

* Una politica de empleo pasiva a través de un
régimen de seguro de empleo para los traba-
jadores desocupadus de sectores formales
(Sistema Integral de Prestaciones por Des-
empleo. ya mencionado).

* Una politica activa y mecanismos de inter-
vencidn como los programas de empleo tran-
sttorios y de cupacitacion para atender emer-
gencias ocupacionales.

* Establecimiento de nuevas modalidades de
contratacion y de promaocion del empleo para
jovenes y sectares afectados por crisis o cle-
rre de empresas. junto a una serie de medi-
das destinadas a combatir ¢l trabajo no re-
gistrado.

¢ Creacitn de mecanismos de intervencicon por
parie del Estado para atender en forma rdpi-
da conflictos laborales y situacienes de cri-
sis y reestructuracién productiva,

En el marco de la Ley Nacional de Empleo. se
ejecutaron durante la década del 90 un conjunto
de Politicas Activas orientadas a la creacion de
empleos sociales focalizados v de fomento al
empleo privado. Incluso, mis recientemente -
bujo el actual gobierne-, se han iniciado accio-
nes dirigidas al fomento de actividades produc-
tivas locales, de canicter tanto formal como in-
formal. Las acciones emprendidas durante los
noventa pueden clasificarse en cualro principa-
les lincas de intervencion:

* Los Programas de Empleo Transitorio: apli-
cados sobre zonas de emergencia acupacio-
nal y dirigidos a trabajadores desocupados
de baja calificacién en situacion de extrema
pobreza. Estas acciones brindan una ayuda
economica a cambio de una contraprestacion
laboral orientada a la realizacion de obras de
infraestructura social 0 servicios comunita-
rios (PIT, PROAS/PRENQO., SERVICIOS
COMUNITARIOS, TRABAJAR).

* Los Programas de Fomento al Empleo Pr-
vado: se ejecutan a través de tncentivos a las
firmas para la contratacion privada de tzaba-
Jjadores desocupados de baja calificacion. Se

tratd en general de programas focalizados por
tipo de empresa ¥ perfil laboral. de duracién
temporal y con alguna obligacion —depen-
diendo del incentivo- de formalizacion y es-
tabilidad por parte del empleador
{FORESTAR. PEP. PEP-PyMES.
PROEMPLEQ, PROEMPRI).

*  Los Programas Focalizados de Capacitacion
Laboral: se aplican a través del
financiamiento v el otorgamiento de becas
para la formacicén de calificaciones profesio-
nales vinculadas a pasantfas o demandas de
empleo. siempre baja la adminstracion de
instituciones privadas de capacitacion. Las
acciones se focalizaron principalmente en
Jovenes, mujeres v desempleados de secto-
res alectados por crisis o reconversian. los
cuales reciben una beca de estimulo para rea-
lizar dicha formacion (PROGRAMAS DE
CAPACITACION ESPECIAL. PROYECTO
JOVEN. PROYECTO IMAGEN).

= Los Programas de  Orientacion ¢
Intermediacion Laboral: estdn destinados a
apovar en el dmbito local acciones de
Intermiediacion Institucional y de Orientacian
Laboral destinadas « desocupados y empre-
sas. Los destinatarios directos son los des-
ocupados v las propias oficinas de empleo o
balsas de trabajo locales. Se apunta ademds
a desarrollar una Red Nacional de Oficinas
de Empleo tendiente al tortalecimiento de un
conjunio creciente de oficinas en lus diferen-
ws jurisdicciones del puis (PROGRAMAS
DE ORIENTACION LABORAL. MOVILL
DAD GEOGRAFICA: FORTALECIMIEN-
TO DE OFICINAS DE EMPLEQ)

A lo largo de la década las politicas activas ex-
perimentaron un crecimiento importante en
cuanto & la coberiura y montos comprometidos.
En particular, desde 1996-97, a partir de contar
estas politicas con financiamiento por parie de
agencias financieras intemacionales {BID, Ban-
co Mundial. FMI),

Sin embargo. si bien los Programas Activos de
Empleo tendieron un problema real cada ver mas
grave v conflictivo, el nivel de cobertura repre-
sentd en los afos de mayor intensidad sdlo entre



el 8% vy el 12% del total del desempleo abierto,
brindando ayuda econdmica en forma parcial v
transitoria a una poblacion afectada por un des-
empleo estructural. Al mismo tiempo gue estas
acciones no pudieron evitar estar afectadas por
L introduecion de formas clientelares. poco
transparentes, cuando no ilegales, de distnbu-
¢ién de los recursos y de asiynacion de benefi-
108,

De esta manera, los Programas Activos de Em-
pleo se constituyeron en un compaonente com-
plementario de las reformis estructurales, en
cuanty mecanismo de contencion de Tos desbor-
des sociales y de negociacion politica a nivel
provincial y municipal. pero absolutamente in-
suhiciente para reselver la problematica del des-
empleo y ¢l subempleo en los mercados urba-
nos.

Por su parte, las politicas activas de desarrollo
de Capital Humano tuvieron muy poca
masividad en Argentina. Lo Programas de Ca-
pacitacion. ademis de tener cobertura limitada,
estuvieron asociados a becas de formaciin y
pasantias centradas en los grupos mas vulnera-
bles de desocupados (jévenes. mujeres,
discapacitados, ete.). en funcion casi siempre de
demandus directas de empleos.

Por lo tanto, las acciones mdas importanies en el
campo del Capital Humano estuvieron dirigidas
al fortalecimienty institucional de programas
existentes v masivos de educacion y formacion
profesional a nivel tocal y/o regionad. Este ele-
mentu se planted en una perspectiva de accion
gue suponia un previo diagnostico de oportuni-
dudes vy el posterivr desartollo de acciones inte-
arales de diseno de programas. transferencia de
recursos v fortalecimienio institucional.

En definitva, la politica para ¢l desarrollo de
Capital Humanoe a lo lurgo del periodo se
implementd o través de los siguientes progra-
mas ¥ acciones:

v Capacitacion Laboral pars un Sector o Rama
de Actividad: su objetivo ha sido incremen-
tar las competencias y la productividad de la
mano de obra. dentro de un sector especili-
¢o a nivel regional, provineial o local. Se di-

rpe a personas ocupadas 0 desocupadas in-
distintamente 10 reguenimientos socio de-
mugrificos especificos,

«  Régimen de Crédito Fiseal: su objetivo fue
incentivar la formacion de recursos huma-
nos a través del financiamiento por parte del
Estudo de inversiones en bienes de capital
por parte de las empresas. La poblacion po-
tencialmente beneticiana fue muy amplia,
alcanzando a los sectares econdmicamente
activos en relacion con lus empresas
patrocinantes y, adenis. a grupos de benefi-
ciarios directos involuerados por Tas institu-

ciones de capacitacion relacionadas con las
Cmpress.

»  Programa de Talieres Ocupacionales: apun-
tan o la creacion de instituciones de Torma-
¢ion que emergen de la imciativa conjunta
de actores suciales locales, cuyas acciones
estian destinadas a ko capacitacion y/o
reconversicn de fos recursos humanos en una
determinada region. Los beneticiarios direc-
tos de esle programa son personias desocu-
padas o subocupadas, desempleados por Lal-
ta de capacitacion y trabijadores con nece-
sidades de reconversion luboral.

»  Consejes de Formacion Profesional: se apuo-
ya la creacion de instituciones prividis sin
fnes de lucro, autosusientibles en ¢l inedia-
no plazo, conformudas por representantes de
cmpresarios, trabajadores ¥ olros actores so-
ciales v destinadas o L intermediacion entre
la oferta y demanda de capacitacion laboral
en determinada region o localidad.

2.8 Conclusion:

Uno de los efectos mids notorios de las dinami-
cas evondmicas que han afectado o Argenting
en los Bltimos anos cs el notorio aumento de Tos
empleos precarios y del sector informal.

Durante la primera mitad de los "90. el mercado
de trahajo de este pais se vio afectade por un
procesn de destruceion de empleas pablicos, yue
redundaron en un empobrecimiento de vastos
sectores de la clase media. Fue. sin embargo, en
la segunda mitad de la década cuando se produ-
ce un proceso generalizado de pérdida de em-
pleos formales, como correlato de la crisis




recesiva internacional ¥ de la aplicacién de una
politica econdmica de convertibilidad cambiaria
entre el peso y el délar.

La precariedad laboral, ¢l subempleo y los em-
pleos informales aparecen hoy en dia como me-
canismos de supervivencia que no son objeto de
las politicas piblicas del gobierno argentino. Se
cbserva una aguda polarizacion estructural en-
tre el sector formal, registrado. protegido v el
sector informal.

Ante este preacupante panorama social. se crea-
ron instituciones y politicas orientadas a enfren-
Lar las nuevas problemidticas del emplec. aun-
que pensadas basicamente comu una suerte de
“institucionalidad colchdn™, cuya principal mi-
sion ex contener los deshordes sociales, Pero
dichas instituciones no cuentan con mecanismos

de financiamiento garantizado y de hecho se ha
debido recurmir al endeudamiento cxterno, por
la disminucion de los aportes de trabajadores y
empresarios al Fondo Nacional del Empleo.

A ello se suma ¢l hecho de que el actor sindical
ha jugado un rol de defensa corporativa de los
sectores asalariados protegidos, beneficioso en
Ccuanto a lograr importantes aumentas salariales
para ¢l sector formal. pero perjudicial en la me-
chda que ha significado sacrificar el empleo del
reste de la fuerza de trabajo no asalariada.

En suma. al problema estructural del mercado
de trabujo argentine se agrega el problema es-
tructural de sus politicas de empleo, las que se
formularon sin contar con los recursos para
financiarlas. con Gobiernos impotentes frente al
malestar social.



HI—EL cASO DE CHILE

3.1 Escenario en que asume el primer
gobierno democratico

Chile constituye un caso pionero de apheacion
de politicas de ajuste. reformas estructurales y
apertura comercial. A mediados de los " an-
tes que el resto de los paises de Aménca Latina,
un gabierne militar procedic a aplicar el ajuste.
u liberalizar los mercados, preparando el cami-
no para la imsgreion en los mercados externos.,
Se reduce el tamafiv del Estado v s¢ da comien-
7o al proceso de privatizaciones. El proceso de
reestructuracion ccondmica lleva a un aumenio
de la tasa de crecimicnto del PIB v de las expor-
taciones, aungue lodo ello ocurre con un allo
costo social,

Pera el enfogque monetarista extremo desembao-
¢6 en una seria crisis del sistema financiero en
1982, que hace caer el PIB v aumentar el des-
empleo hasta tasas que legaron a un 3%, Para
enfrentar la crisis, se inicid, en 1984, una re-
estructuracion de la politica economica que pone
mayor énfasts en la profundizacion de los pro-
cesos de privatizacion, apertura economica y
flexibilizacion del mercado de trabajo. Come
resultado. el crecimiento del PIB volvid a
repuntar hasta alcanzar un 7.3% en 1988

En 1989 cambia el régimen politico, se recupera
la democracia v se inicia un largo periodo de
gomernos de centro-izquierda. la Concertacion
de Partidos por la Demucracia. El desafio de los
gohiernos de la Concertacion. junta con mante-
ner las altas tasas de crecimiento era mejorar la
cquidad en la distribucion de los resultados del
modelo. En el campo laboral. ello significaba
asegurar bajas tasas de desempleo, mejorar los
mecanismes de proteccidn social, mejorar el ni-
vel de formacion de la mano de obra ¥ fortale-
cer el cumplimiento de los derechos luborales,
colectivos ¢ individuales.

3.2 Politicas economicas en los noventa

Desde 1989 hasta 1998, lu cconomia chifena
mostra resultados sobresalientes a esculy mier-
nacional. Se mantusicron lasas de crecintienta
promedio vecinas al 7% . bustante por encima
del nivel de Ameérica Latina en el mismo perio-
do yue fue de un 3,35, crecieron lax exporta-
crmes en cast un 1% anoal, se alcanzo una tasa
de inversion de 28S promedio. v una lasa de
ahorro nugional superior al 2047 Es una fase de
expansion con una buja desocupacion v con au-
mento sestenido de las remuneraciones reales.

Durunte 1998 y 1999 el pais se ve alectado por
la crisis asidtica. produciéndose una caidi de la
actividad econamica gue pone en evidencia lu
vulnerabilidad del modele exportador, a partir
de Ta constatacion de gue Las altas tasas de des-
emplec no logran ser reducidas pese al procesn
reactivador gue se inicia a mediados del 2{0X).

Sientre 1989y 1997, el crecimienio promedio de
la econemiy chilena fue de 7.5% anual, en 1998
aleanza sélo un 3.9% v en 1999 el e contrae en
un 1. 1% Ef afo 2000 muestra un crecimiento de
un 5.4% y la expectativa para el 2001 exta pro-
yectada entre un 4.0% v un 4 5% en definitiva el
creviniento gue s¢ logrd en el ano 2001 fue de un
2.9% . Dichas tasas son superiores 2l promedio
de crecimiento de la economia mundial pero no
dejan contentos a los chilenos, Es que ellas es-
conden un panorama social inguictante: existe una
fuerza de trubajo desocupada de unis 600000 mil
personas con lo cual la tasa de desocupacion se
acerca pehgrosumente a los dos digitos, Y la po-
breza extrema. si bien no ha aumentado con la
crisis. afecta todavia a tres millones de personas.
de una poblacion total de 16 millones.

Con la crisis se produce un cumbio de eje. Si
bien es posible retomar tasas de crecimicnio ra-
sonables de acuerdo a los estandares internacio-
nales. y mds altas que las de otros paises de
América Latina, un crecimiento del 7% parece
una meta dificil en el corto plaze sin mediar al-
gunos cambios cn la orientacion productiva y
exportadora de la econaomias chilena. Junto con
ella. hoy en dia un punto de crecimienta ya no
es capur de generar la misma cantidad de em-




pleos que antafo. La clasticidad Empleo/PIB ha
o cayendo notoriamente: si u fines de la déca-
dade los "BO se creaban 45.000 empleos por pun-
todel PIB. entre 1995 v 1998 solo se Heguba a los
13.000 empleos, con una tendencia decreciente.
Segun algunas estimaciones en ¢nero del 2001
un punto de crecimiento generaba menos de un
0.1% de crecimiento de la poblacion empleada,
cuando en enero de 1990 lograba un (.5%.

3.3 Laevolucién del mercado de trabajo

Entre 1986 v 1994 el niimero de personas inte-
eradus a la fuerza de trabajo pasé de 4 millones
312 mil a 5 mallones 553 mil. con un ritmo Je
crecimiento superior al crecimienio vegelative
de la peblacidn. 1o gue se explica por |2 amplia
tncorporacion de lu mujer en la tuerza de waba-
Ju. En 1994 se produce un punto de inflexion en
lu tusa de participacion: aungue las personas in-
tegradas a la fucrza de trabajo siguen aumentan-
do hasta llegar a 5 millones 870 mil en el 20040,
su ritmo de crecimiento ¢s menaor al de pobla-
c1on mavor de 135 afos. Lua reduccidn del ritmo
de integracion a la tfuerza de trabajo ocurre os-
peciatmente entre los hombres, en tanto las mu-
Jeres siguen aumentando o estabilizan su tasa
de participacion en torno al 35%  superior al 30%
que se observaba a fines de los "8, cifra infe-
rior a la de paises del MERCOSUR.

Jumo con elle. hasta 1997 las tasas de desem-
plea disminuyen notablemente, desde cifras de
dos digitos a un nivel cercano al 6% . Tras la cri-
siy econdmica Ia desocupacion se dispara, supe-
rando nuevamente los dos digitos. v afectando
con expecial fuerza a los jdvenes -donde la tasa
se aproximd en el aijo 2000 ul 30% de las perso-
nas entre F3 vy 19 afox de edad v al 204 entre
los 20 ¥ los 29-. a las mujeres -desenmpleo cer-
cano al 13%- y a lus personas de menores ingre-
s0s -cast un 28% entre las personas del quintil
mads pobre. segin la encuesta CASEN de 1948,
De 1odos modos. pese al aumento del desem-
pleo en los dltimos afos, los salarios reales cre-
cieran entre 1990 y 1999 en un 41.6%.

Para analizar mds en detalle la wendencia a la
destruccidn o a la mds lenta generacion de nue-

vos pugstos de trabajo. es interesante observar
cudles han sido los sectores productivos gue
durante Tos "H) muestran mavor dinamismo en
la creacton de empleo. v en qué medida ello esti
o no asociado a variaciones en lu productividad
luboral.

Lus sectores econdmicos primario-exportadores
fueron oy que presentaran hasta 1997 las mids
elevadas tasas de crecimiento de sus niveles de
productividad por ocupado, acompuanadas sm
embargo por relativamente bajas tasas de gene-
racidn de empleo, Los sectores sccungarios,
combinaron elevadas tasas de crecimiento del
emplee con bajus tasas de crecimiento de su pro-
duetividad, mientras tas actividades de tipo ter-
clario exhibicron elevadas tasas de crecimiento
eeandmice, anto del emplee como de la pro-
ductividad.

Desagregando por ramas de actividad, la mine-
ria ¥ 1o agricultura. sectores muy importantes
desde el punto de vistade lus exportaciones. pre-
sentaron contribuciones decrecientes en térmi-
nos de generacion de empleo, en general, v de
empleo calificado en particulur. Ello se explica
ror la incorporacion de tecnolugias que elevd
notoriamente la productividad de estos sectores.

El sector de servicios financicros se destaco
coma el de muyor dinamismo en su demanda
por recursos humanos calificados, ab mvel de
profesionales v téenicos. Le siguio en importan-
cia el comercio donde. si bien el volumen de
mino de obra calificada ocupada es modesto, se
estd expandiendo aveleradamente lu incorpora-
cion de recursas humanos profesionales v 1éen:-
cos. El sector idustrial por su parte absorbid
profesionaies ¥ téenicos con una elasticidad tan
clevadi como servicios financieros, pero a una
tasa menor. detide o su menor dinamismo eco-
némico, Finalmente, el resto de los sectores:
electricidad. gas y agua; servicios: construccion;
transporte y comunicaciones: ahsorben profesio-
nales ¥ Léencos u twsas inferiores al promedio
nacional.

Los empleados de oficina lograron la tasa de
crecimiento mas clevada en ta década. cercana
al 7 por ciento ancal. El crecimiento de estus
acupaciones se dio bisicamente en el sector pri-



vado y con una importante participacién de los
sectores industrial, comercio, servicios y finan-
Zas.

En suma. se asiste a una terciarizacion det em-
pleo. Las actividades econdmicas de crecimien-
to mas dindmico en los dltimos afos presentan
niveles de productividad 1an elevados que no les
hacen necesario demandar més trabajadores,
mientras gue muchos otros sectores rezagados o
de baja productividad estin generando empleos.
En el medio, estdn las actividades secundarias,
donde 1a demanda por personal altamente ¢ah-
ficado se ha elevado, pero sin llegar a niveles
musivos de creacion de empleo. Esto abre
interrogantes acerca de la inestabilidad que estd
enfrentando un sector poco atendido por fas po-
liticas pblicas: los sectores medios. Dichos see-
tores experimentaron un procesn de movilidad
social ascendente gracias al acceso a la educa-
cion. En época de recesion y de pérdida del em-
pleo el costo de mantener dicho nivel de vida se
hace insostenible por la ausencia de una red de
proteccion social,

3.4 Precarizacion del empleo

Pero ¢l desernpleo abierto no ¢s la dnica mani-
festacidn del problema del empleo. El subempleo
-empleos con salarios inferiores al minimo o con
jornadas laborales por debajo de las 35 horas
semanales- afectaba al 14% de la fuerza de tru-
bajo cn 1987, aumentando aun 17% en 1996, lo
que implica que ¢l volumen de las personas afec-
tadus por el problema del emplee se mantiene
en torne al 22%. Aungue no bay informacion
actualizada sobre subempleo hacia el 2000. ex
de suponer que €sle se ha mantenido dentro de
los mismos rangos. puesto que el desempleo
afecta con particular fuerza a lus segmentos mas
vulnerables de la fuerza de trubajo. aunque tue-
2o se ha extendido también a los trabajadores
calificados del sector formal. Esto estar{a mos-
trando una situacion de exclusidn de un segmento
de la poblacién en edad de trabajar.

De acuerdo a los estindares internacionales, los
empleos de buena calidad se caracterizan por la
estabilidad, el acceso a diferentes beneficios de

seguridad social. condiciones v medio ambienie
de trabajo sansfactonos. buen nivel de remune-
racion, reconocimiento social, posibilidades de
capacitacion v de progreso, acceso a la organi-
zacion sindical y a la negociacion colectivi. el

Segiin la encuesta CASEN. en 1998 habiun
1.916.007 trabajadores ocupados que no esla-
han cotizando en el sistema previsional. lo que
representa un 36.4 %, porcentuje similar al de
1992 (36.65). Por su parte, en 1996 de un 1otal
de 3.872.000 asalariados, 834000 (229%) no te-
nian contrate de trabajo escrito. Estas citras pre-
sentan solo leves variaciones en relacién a los
niveles de 1990

Lax reformas privatizadoras redujeron
marcadamente la proporcion de empleados pi-
blicos en el empleo total, mientras la apertura
hacia el exterior hizo disminuic la proporcion
del empleo asalariudo en el empleo totul. Anli-
guos empleados piblicos se transformaron cn
trabajaderes  por  cuenla  propia.  en
microcmpresarios o trabujaderes asalariados
desprotegidos. Algo similar ocurrié con los tra-
bajadores cesantes del sector bajo reestructura-
cidn, que se ransformaron en subcontratistas de
sus antigues empleadores. trabajadores por cuen-
ta propia o asalariados en puestos de trabajo pre-
carios ¥ sin proteccion.

Destaca el crecimiento de os trabajadores por
cuenta propia. Sin embarge. si se agrega al sec-
tor informal la franja de establecimientos de 6 a
10} trabajadores, en consideracidn a lo precario
de sus empleos, la informahdad emerge como
un fenémeno en pleno crecimiento. Durante
1998 v los afios siguientes -en plena crisis eco-
namica-. la cconomia practicamente no cred
nuevos puestos de trabajo de calidad, no obstan-
te crecit ¢ empleo apregado.

Junto con lo anterior, a través de los anos se
ha producido una mayor polarizacion de las
ocupaciones concentrdndose los trabajadores
mids calificados, de mayores ingresas, alta-
mente imprescindibles para la empresa, mien-
tras que los trabajadores menos calificados
se han visto desprotegidos de diversas ma-
neras. incrementando 1a desregulacion ya exis-
tente en ¢l sector informal tradicional. A media-




dos de los "90 se podian apreciar profundas di-
ferencias en cuanto al acceso a la capacitacion,
a la organizacion sindical, a la prevision social
y a un nivel adecuado de remuneraciones, entre
los trabajadores asalariados estables protegidos
v los trabajadores de formas mas inestables v de
menor proteccion social.

Pero ademis de Ja polanizacion. la movilidad e
inestabilidad de los empleos son altas, lo que se
refleja en la magnitud de la fuerza de trabajo
eventual. es decir, de trabajadores que a lo largo
de un afo entran y salen de las empresas. La
tasa de rotacién es cercana al 50% de los traba-
jadores ¥ cerca de la mitad de los contratos in-
definidos tiene menos de S afins de antigiiedad.
Estos datos son sefiales de alerta por las tasas
crecientes de desproteceicn social de los traba-
jadores eventuales v por las bajas tasas de capa-
citacion en los empleos mas inestables.

Otro efecto importante es sobre las formas de
empleo y contratacion. Las empresas han gene-
rado formas atipicas de empleo. que e expresan
especialmente en las nuevas modalidades de con-
tratacidn v de organizacion del tiempo de traba-
jo. Segdn la ENCLA "99, los contratos indefini-
dos representan el 82.8% del total de coniratos,
en tanto que los «empleos atipicoss (contratos a
plazo fijo, por obra. por faena ¢ a honorarios) al-
canzan aun 17.4% . Las ramas de actividad de la
agricultura y 12 construccion presentan un alto
porcentaje de formas atipicas (no indefinidas) de
contratacion (35% y 62% respectivamente). Esto
significa que en Chile hay una alta tasa de
salarizacion, stlo que los empleos atipicos se con-
centran en sectores donde Ja contratacion de mano
de obra tiene un cardcter mds temporal.

El porcentaje de empleos atipicos provectado al
universo de la fuerza de trabajo asalariada equi-
vale a cerca de 650.000 personas. Esta cifra estd
referida al «personal propio» de las empresas,
contratado directamente, sin considerar a los con-
tratistas. Si se suman los «asalariados atipicos»
tdnto propios como suministrados por terceros,
se alcanza la suma de 882.664 trabajadores, que
se encuentran en una pusicién vulnerable cn tér-
minos del respeto a sus derechos laborales. lo que
representa un 16,4% de la poblacién ocupada,

1.5 El rod del Estado frente a las relaciones
laborales

El mercado de trabijo chileno ha experimenta-
do profundas mutaciones en las dltimas déca-
das, asociaday a la entrada del pais cn la
globalizacién con una oferta exportadora basa-
da principalmente en recursos naturales. Estos
cambios ticnen como trasfondo las distintas fa-
ses de desarrollo del modelo econémico, carac-
terizadas por un notable éxito durante casi una
década, el que fue interrumpido a raiz de la cri-
sis econdémica de 1998-99. La globalizacién apa-
rece como un proceso que favorecia un gran cre-
cimiento basado en las ventajas comparativas de
los recorsos naturales del pais. pero gue pone
mayores dificultades cuando hay que inmovar y
re-orientar la economia hacia productos de ma-
yor valor agregudo.

Asicomo en un escenario de altas tasas de cre-
cimiento del 7% durante casi una década, sc
observo una disminucién del desempleo, un alza
de los salarios asociada a productividad y un
mejoramienio de las condiciones laborales. el
escenario de crisis ¥ post-recesion genera una
inversion de estas tendencias. El mercado de tra-
bajo es allumente sensible a os ciclos econdmi-
cos. lo que genera efectos positivos cuando hay
alto crecimiento, pero no garantiza mecanismos
adecuados de proteccion para los momentos de
Lrisis.

Por otra parte s¢ presentan cambios de cardcter
estructural, La sensibilidad del empleo ante los
momentos expansivos ha disminuido, Hoy un
punto de crecimiento genera menos empleo gue
hace una década. Todos estos cambios ocurren
en un contexto de debilitamiento de los derechos
colectivos v de organizacion sindical ¥ negocia-
cién colectiva. fendmeno gue refuerza la polari-
Zac1on entre los emplees de los sectores produc-
tivos mas dindmicos y los mds rezagados.

Frente a ello, las politicas laborales durante los
noventa apuntaron en diversas direcciones, en
alpunas con mads éxito que en otras. En el ambi-
10 de la proteccidn social, amte la privatizacion
de los sistemas de salud v prevision, se mejora-
ron ciertos aspecios de defensa de los derechos
de los usuarios o beneficiarios, pere se mantie-



nen las inequidades propias de sislemas mercan-
tiles y no solidarios donde ¢l acceso al dereche
depende de la capacidad individual de pago.

En el plano de las regulaciones laborales se bus-
¢o, sin éxilo, fortalecer los derechos colectivos,
junto con aumentar las atribuciones de Ja antori-
dad administrativa para fiscalizar incumplimien-
tos normatives por parte de las empresas. Esta
pendiente una normativa bisici gue sea respeta-
da por las partes y evile una intervencion cisi-
juridica de la autoridad administrativa

Con respecto especificamente a las politicas de
empleo, ellas buscan tanto dinamizar <1 mercado
del trabajo como aumentar las protecciones ha-
cia los trabajadores mds vulnerables. Se trata de
convertir Ta flexibilidad laboral radicalmente
desreglada propia de las politicas neoliberales. en
una oporiunidad para la movilidud taboral, via pro-
gramas de cupacitucion o de insercion laborad.
Asimismo, se trata de establecer mecanismos de
protecsion frente al desempleo, aspectoen el cual
recién se ha podido innoyvar este unw, con la apro-
bacion de la ley que establece el seguro de des-
empleo. En el corto plazo. umbién se han aplica-
do programas especiales de empleo par hacer
frente a los momentos de crisis.

Sin embargo ¢l desafio de fonda dice relacion
con los cambios estructurales que ha experimen-
tado el mercade de trabajo chileno. El tema es
como por un lado se Jogra identificar los secto-
res productivos mas dindmicos, y comao se logra
aumentar la empleabilidad de la mano de obra
de aguellos que estan en declinacion. Por otra
parte, como cl aumento del cmipleo se hace s1-
multineamente con aumentos de productividad.

Frente a las diversas tendencias que se hap o
consolidando en el mercado de trabajo. log go-
hiernos implementaron en la pasada década di-
versas politicas, de corte mds bien reactivo. Ellas
s¢ orientaron principalmente a responder a Jos
nuevos prablemas creados por la flexibilidad del
mercado laboral lo que imphea, por una parte.
mayor movilidad entre pucstos de trabajo a lo
largo de la vida laboral. pere por otra. genera
también mayor vulnerabilidad social de las per-
sonas frente a situaciones de mayor inestabili-
dad. Como el empleo es altamente sensible a los

ciclos econdmicos, adquiere una importancia
estratégica la proteccidn de lus personas gue
quedan en sitvaciones de desemplec.

3.6 Politicas de empleo

En términos generales, la politica laboral buscd
contribuir a cuatro grandes objetivos: promover
los aumentos de productividad en las empresas.
fomentar la participacion de los trabajadores, for-
1alecer la capacidad de negociacidn colectiva de
los trabujadores. v reforzar el vinculo entre re-
muneraciones y productividad, En un plano mis
especifico, lay politicus de emplen consideraron
tanto compoenentes proactivas Como reactivos.

En Chile durante los noventi, se dio una combi-
nacidn de politicas uctivas. especialmente en el
plano de 1a capacitacion, fortalecimiento de de-
rechos colectivos, reconversidn productiva en
yonas de actividad econdmica declinante. pro-
eramas de teinsercian laberal, con politicas pa-
sivis como cl seguro de desempleo y ta protec-
¢ién a los grupos mds vulnerables (jovencs.
mujeres, grupes pobres). Frente a la cayuntura
de la crisis economica, se agregaron ademads pla-
nes de contingencia para la creacion de nuevos
empleos. inicialmente via mumicipios y luego a
través del apuyo a la empresa privada (repacto
Jde deudas. subsidio a la contratacion de mano
de obra) v la creacion de [50.000 emplevs di-
rectos por parte del sector publico.

Come principal politica pasiva, es muy impor-
tante destacar la reciente aprobacion del seguro
de desempleo. aprobado durante el afio (2001),
pero cuya discusion general fue promovida con
fuerza durante la segunda mitad de los "90, sin
gxito en ese momento. Este constiluye un meca-
nismo de proteccion a los trabajadores que que-
dan ccsantes. otorgdndoles un ingreso durante
seis meses, que varia segun su promedio de re-
muncraciones en st Gltimo empleo. El
financiamiento del seguro proviene de un por-
centaje bajo cotizado mensualmente por los pro-
pios trabajadores, y un porcentaje mayor cubieno
por la empresa. Por su parte, e} Estado cantribu-
ve con un Fondo especial yue cubre aquellos
casos donde las cotizaciones sean muy bajas.




3.7 Politicas activas de empleo

En Chile existe una gran preocupacién por el
tema de la educacion, la que ha sido alimentada
por los diferentes diagndsticos y evaluaciones
que se han realizado en los dltimos afios acerca
de los insuficientes logros del sistema educa-
cional (calidad de la educacién) y de 1a baja pro-
ductividad de ]a mano de obra. Lax respuesias
oficiales han sido mdltiples: se han realizado
reformas al sistema de educacién formal. se ha
ampliado v mejorado el sistema de capacitacion
y se encuentra en fase de lanzamiento un pro-
grama de educacion permanente que pretende
modificar radicalmente la educacidn para el tra-
bajo sobre fa base de un sistema de certificacion
de competencias’.

En materia de politicas activas hay que distin-
guir aquellas que benefician a todos los trabaju-
dores. como los programas de capacitacion via
franquicia tnibutaria del 1% de las remuneracio-
nes imponibles. o el programa aprendices, que
beneficia a las empresas yue contratan aprendi-
ces menores de 21 aftos. Otros, por su parte es-
tin orientados a los desempleados, como el pro-
grama nacional de capacitacidn, para zonas en
reconversion productiva, el programa de becas
dc capacitacién, para desempleados cesantes de
escasos recursos. o ¢l programa de capacitacién
para el trabajo independiente, que sirve de apo-
yo ala gestion de las PYMES. Finalmenie estdn
tambi¢n las politicas para los jovenes. definidos
como grupo social vulnerable. entre otros el pro-
grama Chile Joven. de formacidn, aprendizaje v
educacidn para el trabajo, dirigido a jévenes que
estan fuera del sistema educacional, v el progra-
ma de capacitacidn vy experiencia laboral en
empresas, para jovenes que serdn empleados
dependientes en oficios semi-calificados.

Desde una mirada de mis largo plazo, cabe des-
tacar en el caso chileno las politicas aplicadas
¢n cuanto a la formacion de capital humano.
Desde mediados de la década de los 70 ¢l Esta-
do chileno optd por una reforma radical del sis-
tema de capacitacidn, caracterizada por la
reonentacién del subsidio, el que desde enton-

ces ha tenido por objete financiar la demanda
tanto desde la empresa, como de grupos de tra-
bajadores en especifico, en este 1iltimo caso a
través de los programas sociales de capacitacion.

El financiamiento puiblico se orientarfa progre-
sivamente a la demanda, de modo que los usua-
rips de recursos del Estado pudiesen jugar un
rol orientador en la provisidn de servicios. Por
iiltimo. ambos conceptos debian facilitar el de-
sarrollo de un mercado de servicios. que en el
caso de la capacitacion, pricticamente, relegd
la oferta puiblica. Cabe sefialar, sinembargo. que
en los iltimos afios. la oferta de capacitacion
proveniente de universidades piblicas y priva-
das de gran prestigio ha ido ganando posiciones
en cste mercado, siwdndose dos de ellas entre
las 10 primeras entidades que imparten capaci-
tacion profesional.

Es asi como el sistemna de capacitacion laboral
en Chile en las tltimas dos décadas ha consoli-
dado su descentralizacion a través de una muy
alta participacion del sector privado cn la provi-
sion de servicios. SENCE es un organismo ocu-
pado del fomento y regulacidn del sistema. sien-
do sus responsabtlidades fundamentales la acre-
ditacidn de organismos y cursos ofrecidos en el
mercado de capacitacion, la administracion y
buen uso de las franquicias iributarias reconoci-
das a los empleadores; la promocion y compra
mediante heitacion, de servicios de capacitacion
orientados a grupos con menor nivel de
empleabilidad. v e] apoyo téenico a los organis-
mos de intermediacidn laboral en el nivel logal
o comunal.

Por dltimo. el gobierno de la Concertacion de
Partidos por la Democracia decidio impulsar una
seric de reformas al Estatuto de F989, tramite
que concluyd con la nueva de Ley de Capacita-
cion y Empleo promulgada a fines de 1997, La
ley que posibilita la mayor participacién de los
trabajadores e las politicas de formacion de las
empresas. via comités bi-partitos. Se truta de
comprometer a los rabajadores en actividades
que contribuyen a elevar la competitividad de
las empresas y simultdneamente mejorar su pro-

' Proyecto “Chile Aprende Mas” realizade con ¢l apove del Banco Mundial.




pia empleabilidad. Aunque las tasas de capaci-
tacion ha aumentado. todavia el uso que las em-
presas hacen de la franquicia tributariy s insu-
ficiente.

Ouo ambito de politicus activas ha sido en el
drea de fomento productivo. Lu Politica del De-
sarrollo Productivo impulsada en los noventa,
estuvo constitwida por dos pilares basicos. El
primero, lo forman las politicas generales de
campetitividad que mfluyen cn las dreas estra-
tégicas que generan el contexto en el cual las
empresas deben competir y desarollarse, sien-
do estas drcas las SIguienies: NECrOeConumia,
sistema financiero, legislacidn (por e). propic-
dad mtelectual), regulacion, medio ambiente,
infraestructura iradicional v nueva, energia. ca-
pacitacion, educacion. acuerdos intermacionales,
descentralizacion v concertacian social. El se-
gundo pilar. esta formado por la politica de Fo-
mento Productive, que se orienta o catalizar el
desarrollo de la competitividad de las empresas
especialmente en esteras donde se presenian
persistentemente fallas de mercado: la pequeia
empresa. el deswrollo regional, Ia reconversion
productiva sectorial v la produccidn linipii.

El equipo economico de los gobiernos de la
Concertacion entendié que la economia chile-
na requeria de un esfuerzo pablico de fomento
productive v tecnolégico, apoyando Ta gesta-
cion de mercados v redes institucionales que
tacilitaran el desarrollo de los fuctores produc-
tivos, sin discriminar emire acuvidades ni entre
empresas, dirigidas a resolver las insuficiencias
del mercado y promover ¢l desarrollo de
insumos criticos para enfrentur los retos de la
competitividad sistémica.

Dichas politicas se onentaron principalmente a
la pequeia y mediana empresa. Acorde con cl
nuevo marco de politicas economicas el gobier-
no inicié en 1991 un programa de apoyo a
PYME que debia sustentarse en la iniciativa em-
presarial y operar fundamentalmente en la 1ogica
del mercado, con neutralidad y horizontalidad
sectorial, procurando de esta forma no generar
distorsiones en los precios relativos.

En 1994 el sistema sufrid algunos cambios orien-
tados u lograr  una masifeacion del acceso alos

instrumentos v una descentrahzacion de la ges-
tién de Jos mismos. Se disefiaron auevos imstru-
mentos ¥ s¢ modificé el esquema institucional
para la administracion de los instumentos de
fomento a la PYME distinguiendo tres niveles
en la gestion del sistema: un primer nivel en el
que s¢ ubican los proveedores de servicios, un
segunduo nivel en el que cperan los ugentes que
promueven fos instrumentos de fomento tagen-
tes vperadores intermedios) y un nivel central,
responsable del disefio, asignacion de recursos
y evaluacion. a cargo de CORFO.

Lo que sc ha lograde con este disefio institucional
es conformar una ted de gestion publico-privi-
da en la que participan la CORFO. Tas asocia-
cones gremiales y corporaciones empresariales
en la fungicn de ugentes aperadores intermedios,
los proveedores de servicios y las empresas be-
neficianas.

Entre las politicas de fomento productivo que
estdn siendo actualmente mmpulsadas dexde ¢l
Ministerio de Economia. se pueden identificar
una politica especifica de apoyo 4 la Pequeda
Empresa. una Politica de Desarrollo Productivo
Regional. y una Politica del Desarrollo Produg-
tivo Sectorial

3.8 Conclusion

Aon mantemends las endencias generales de la
regién en el sentido de un mayor desempleo,
Chile presenta tendencias diferentes no solo por-
que su economia mantuvo un promedio de cre-
cimiento elevado sino también porgue ha man-
tenido comparativamente un alto mivel de
asalarizacion de su fuerza de trabajo, 1o que re-
fleja que el sector formal no ha sido afectado
tan fuericmente por la crisis.

Historicamente, la particularidad del caso chile-
no es que las reformas econdmicas v el ajuste
estructural fueron implementadas a mediados de
los setenta, por und alianza de militares v em-
presarios. en el marco de un gobierno dictato-
rial. sin didlogo ni negociacidn social. Dichas
reformas tuvieron un altisimo costo, reflejado
en un alto desempleo ¥ una elevada proporcion
de ia poblacién en condicién de pobreza.




En los noventa, con la llegada de los gobiernos
democriticos, se abren espacios de didlogo y
participacion de los actores sociales con respec-
to a las reformas al ¢adigo del trabajo, pero no
en cuanto a las politicas de empleo, tema ausen-
te durante |a mayor parte de la década. en gran
medida debido a que se asumid que las altas ta-
sas de crecimiento del PIB, cercanas al 7%, ga-
rantizaban bajas tasas de desempleo. De hecho,
uno de los grandes vacios del caso chileno es la
ausencia de una instituctonatidad piblica expre-
samente orientada a enfrentar las nuevas proble-
miticas del empleo

Sin embargo, con la crisis econdomica que s¢
inicia en 1998, las tasas de desempleo se dis-

paran por sobre los dos digitos. Se abre la dis-
cusion sobre si el desempleo es estructural o se
trata mas bien de un “efecto-rezago™ propro de
todos los procesos reactivadores. Sea cual sea
la respuesta, de todos modas las politicas ac-
tuales parccen estar mds orientadas a asegurar
la flexibtlizacién laboral yue a incrementar
efectivamente la proteccicén social. mds alla de
Iz reciente aprobacién del seguro de desempleo,
cuyas prestaciones serdn de bajo monto y co-
bertura. Por ello. el ¢je de la discusidn actual
en Chile se refiere al rol que puede lener un
gobierno progresista en reotientar ¢l modelo de
desarrolio de manera que pucdan generatse
nucvos puestos de trabajo y que heneficie a la
aran mavoria.



IV=ELcaso
DE BRASIL

4.1 Escenario £n gue asume ¢l primer
gobierno democratico y principales
resultados econémicos

Desde mediados de La década de los "70, la cco-
nomia brasilena comienza a reflejar las prime-
ras sefiales de agotamiento del modelo econo-
mico de inspiracién keynesiang, centrado en la
intervencidn estatal. Los sucesivos gobiernos
militures imperantes desde fines de los "60 apli-
caren polilicas monetaristas, cuyos electos ne-
gativos vinieron i hacerse manifiestos hacia pnn-
cipios de los 80 {gobierno de Figueiredo). El
pais se endeudd en escala alarmante v, a conien-
zos de la década del ¥ Brasil habia pasado de
pafs importador a pais exportador de ahorro,
vertido al exterior pura el pago de intereses so-
bre una deuda externa calculada en 100 mil mi-
Hones de ddlares.

La desigualdud social aleanzé niveles altisimos.
Segiin datos oficiales, sobre una poblacion de mds
de 130 millones de habitantes, en 1985 existian 6
millones de desocupados vy 13 millones de
subempleados, sélo en las ciudades. De acuerdo
a estimaciones oficiales, en 1985, ni siquiera un
crecimiento de 7% en las proximas décadas po-
dria cambiar la situacion de esa poblacidn.

Ese contexto explosivo Uevaria al término del
régimen militar. José Sarney. quien asumid en
1985 como primer presidente democritico, in-
tentd contralar la altisima inflacidn heredada del
régimen anterior a traves de diversos planes eco-
nomicos, siendo el principal el «Plan Cruzados,
consistente en medidas de congelacion de pre-
civs ¥ fijacion de salarios. Este fue lanzado jun-
to con la moratoria del pago de la deuda externa
en 1986. Los resultados del plan. a conio plazo,
fueron positivos, provocando un auge del con-
sumo y del crecimiento cecondmico. Sin embar-
go, el Plan Cruzado no pudo sostenerse en el
tiempo. dehido a las presiones del sector finan-

ciero que Hevaron a poner tin a la congeluacion
de precios. Asi. al final de su mandato. la infla-
citn volvio a dispararse a citras de dos digitos
mensuales,

4.2 Politicas econdmicas en los noventa

A fines de 1989 triundd en las elecciones. Fer-
nando Cuollor de Melio, un politico joven que
hizo su carrera a la sombra del régimen militar
quien al asumir ¢! cargo de Presidente de la Re-
piblica anuncid el Plan Brasil Nuevo. un inten-
o de contener la espiral inflacionaria a tras és
de lu confiscacion del #0% de los activos finan-
cleros que circulaban en la economia del pals
de un paquete de medidas para redugir los aran-
celes de importacion. eliminar los incentivos i
las exportaciones y desburocratizar el comercio
exterorn

Collor adopto el modelo neoliberal de upertura
Jde la economia, con la privatizacion de empre-
sas estatales a través del Programa Nacional de
Desestatizacion. en ¢ marco del cual fueron
vendidas 33 empresas del sector pdblice por un
monto wtal de 8.6 billanes de dolares. Luas em-
presas prvatizadas Pertenecian en su mayoria a
las ramas siderurgica, perroguimica y de fertli-
rantes.

Sin embargo, ¢l gobiemno fracasé en sus princi-
pales objetivos: el control de la influcion, el fin
de la recesion v la disminucion del desempleo.
Las medidus de combate a la influcion {reduc-
cién de Hguider de la deuda piblica interna. fi-
jacion de salarios v congelamiento de precios)
no lagraron un resultado duradero. En marzo de
1990, la inflacién mensual era de un 79,14 yven
abril cay® a un 8,3% . Pero va en noviembre del
mismo afo 1y tasa habia vuello a acelerarse y
alcanzaba un 18,5%, cerrando el afo con uny
inflacion media de un 2900 . En 1992 el nus-
mo indice llegé aun 1.920%.

La politica fiscal restrictiva junto con [ reduc-
cion de la liguidez de la economia resultaron en
tasas negativas de crecimiento del PIB. tarmo en
1990 como en 1992. En este contexto de infla-
cidn cronica, nivel de actividad deprimido e in-
certidumbre econdmica, la tasa de inversion para




ese ano cay$ debajo del 14% del PIB (en 1981
erade un 21%). A ello se sumé la incertidumbre
politica. puesto gue Collor debid renunciar a la
Presidencia de fa Repiiblica en 1992 tras ung
serie de denuncias de corrupeién en su contra,

En 1992 asume interinanente coma nuevo pre-
sidente hamar Franco. quien intents imprimir a
Su pestion una imagen de austeridad v ética en
el manejo de fas finunzas publicas. A fines de
1993, ¢l ministro de economia del nuevo gobier-
no (Fernando Henrique Cardoso) presenté c
Plan Real de estabilizacicn de ls economia. que
termind con las gjustes monctanos automaticos
del gasta e implanté una nueva unidad. Uamada
Real. en julio de 1994,

E! plan tuve un éxiw antiinflacienanio notable.
que llevd a Cardoso a triunfar en las elecciones
de 1995, En su gobierno se iniciéd un proceso de
privatizacion de empresas estalales, incluvendo
parte de las actividades de Petrobris v de las te-
lecomunicaciones. Junto con ello. s¢ aduptaron
nuevas medidas de control del gasto fiscal, Los
resultados de esta politica muestran una decli-
nacion significativa de la tasa de inflacidn y un
aumento de los salarios de los funcionarios pi-
blicos. Pero, por otro lado, se 1nicia un aumento
muy importante del desempleo.

En sintesis. las politicas econdmicus aplicadas
en el Brasil durante los “90 Hevaron a tasas de
crecimiento promedio de un 1.8 cifra mids de
tres veues infertor a la tasa observadu entre 19453
¥ 1980. El praducty industrial fue expecialmen-
te afectado. creciendo a una media de sélo 0.8
al afio entre 1990 y 1999, Por otra parte. entre
1994 v febrero del 2001, la economfa brasilefia
aumentd de forma dramdtica sus niveles de en-
deudamiento. La deudn externa liguida superd
fos 200 billones de dolares, mientras que la deu-
da publica interna pasé a representar de 20% a
un 50.2% del PIB,

4.3 La evolucién del mercada de trabajo

El desempleo es un fendmeno reciente en Bra-
sil. Durante el perfodo de industrializacién de la
economia brasileiia, entre 1930 v 1980, el pais

sufria diversos problemas, como bajos salarios,
ausencia de politicas sociales universales y ex-
lrema concentracion de la riqueza. Sin embar-
go. el desempleo no era unatealidad visible. Esto
empieza a vambiar en los afios ochenta, u partic
de la crisis de ia deuda externa de 1982, A fina-
les de las ochenta, la tasa de desempleo se vuel-
ve a reducir, aungue situdndose en niveles mas
clevados que en los setenta. Pero entre 1989 v
1999, I tasa de desempleo a nivel nacional mas
que se triplicd. pasando de un 3¢ a un 9.6%
afectando especiulmentc a las mujergs v los jo-
venes. En 1999 e} puis tenia cerca de 7.64 mi-
tlones de personas desempleadas, frente a me-
nos de 2 millones ai inicio de a década.

Junto con la continua elevacion de la sa de
desempleo desde 1997, se observa una notoriy
elevacion del tiempo medio de duracién de la
hiisyueda de empleo entre 1994 v 1999, En las
regiones metropolitanas éste paso de 17 a cerca
de 23 semanas. o gue significa un aumento de
un 33.7% en este indicador.

4.4 Precarizaciin del empleo

Con todo el dramatismo que encierra, este au-
menty del desempleo ne sin embargo permite
dimensionar en su totalidad los problemas que
enfrenta el mercado de trabajo brasilefio. ya que
los datos se refieren sulamente al desempleo
abierto. es decir. aquellas personas gue han es-
tado efectivamente buscando un empleo remu-
neradu sin encontrarlo. Pero son muchos los tra-
hajudores gue ocultan su sittacion de descmpleo
realizando actividades de cardcter irregular o dis-
continue. conformando el Namado desempleo
oculto.

Loy trabajudores brasilefios pasaron a convivir
en los anos noventa con relaciones de trabajo
cada vez mis precarius. Asi. la participacian de
los trabajadores formales y de los empleadores
sobre el total de ocupados, que era de un 49%
en 1989, cayo aun 41% en 1999, Los trabajado-
res informales al final de la década de noventa
representaban un 59% de los trabajadores brasi-
lefios, estando mds de 37 millones de personus
en esta condicién.



La industria de transformacidn continila siendo
el sector con relaciones de trabajo mas formali-
zadas. En los demds sectores - especialmente en
la agricultura, la construccion, el comercio v los
servicios, la informalidad en los empleos es lo
que predomina. Una de las expresiones mds vi-
sibles de la informalidad s el bajo grado de co-
bertura de la prevision social: un 60% de los tra-
bajadores del sector privado -casi 40 millones
de personas- no acceden a ella.

4.5 Politicas de empleo

Histdricamente. las politicas de empleo fueron
implementadas en Brasil de manera puntual y
descoordinada. hasta que en 1975, se cred el Sis-
tema Nacional de Empleo (SINE). de acucrdo
con la Convencidn N° 88 de la OIT sobre Siste-
mas Pablicos de Empleo. E1 SINE pasé a reali-
zar labores de intermediacion de mano de obra.
es decir, de conexion entre las plazas disponi-
bles en el sector privade v la disponibihdad de
trabajadores en busca de empleon. De este modo.,
¢l SINE pas¢ a asumir una posicion estratégica,
dada la ausencia de otras iniciativas de protec-
cién frente al desempleo, funcionando en gran
medida como una agencia de empleo de tipo
clientelisia.

Mis de una década después de la creacion del
SINE, en 1986 fue implementado ¢l programa
de seguro de desempleo. Para financiar este pro-
gruma se ¢red una fuente fija de financiamiento
llamada Fondo de Amparo al Trabajador (FAT).
destinada a cubrir también los gastos de las de-
mas politicas de empleo.

EL FAT es admimstrado por un consejo de ges-
tion triparuta, el Consejo Deliberativo del Fon-
do de Amparo ul Trabajador (Codefat). que cuen-
ta con participacion de empresarios. trabajado-
res y representantes del gobierno. el yue es res-
ponsable por la definicidn de los gustos v el se-
guimiento de los programas que cuentan con su
apoyo financiero.

A partir de 1993, ademds del seguro de desem-
pleo v de la intermediacidn de 1a mano de obra,
cl FAT empez6 a conceder financiamentos a pe-
guenios productores rurales v microempresarios

urbanos (Proger) y a inventir en planes de edu-
cacidn profesional. También a pantir de este afio
se instalaron las comisiones mumcipales y esta-
tales de empleo, también de cardcter tripartio,
cuyo papel es acompariar de manera mas des-
centralizada la ejecucion de las politicas de em-
pleo y salanales.

Sin embargu, a pesar de las innoviaciones
implementadas por el SINE, no puede hablar-
se en Brasil de la existencia de un Sistema Pi-
blicos de Emplec (SPE). Esto se debe a diver-
sos factores:

a} Laconstruccidn de un SPE no aparece como
una prioridad del ejecutivo federal ni de los
diferentes estados. El ejecutivo federal, por
el contrurio, ha promovido de modo siste-
mitico el desvio de recursos desde las poli-
ticas de empleo. salarios y formacion profe-
sional hacia el financiamiento de los erecien-
tes compromises derivados de la alta deuda
publica.
Las politicas de empleo ¢jecutadas a los m-
veles estatales son, en la gran mayvoria de los
casos, estiticas. El trabajador que recibe su
seguro de desempleo generalmente es envia-
do a los programas de recalificacion profe-
sional. pero muchas veces sin tener aceeso u
los financiamientos del Proger. v sin acuve-
der al servicio de intermediacion de mano
de obra gestionudo por el SINE de su esta-
do.
¢) El desempeno del SINE es bustante hetero-
géneo. debido en algunos casos a problemas
de gestion administrativa y falia de visién
estratégiva de algunas Secretarias de Traba-
Jjo, ademas de las dificuludes del Ministerio
del Trubujo v Empleo para defimir directri-
ces comunes para los diterentes estados. to-
mando en cuenita las especificidades regio-
nales.
Falta una definicion estratégica mas clara
sobre la distribucion de las responsabilida-
des entre gobierno federal. estados y muni-
cipios, ¥ sobre el papel gue los actores so-
ciales deben tener en la construccion de un
Sistema Publico de Empleo.
e) La falta de articulacion entre las actuales
politicas de empleo -seguro de desempleo,
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h)

intermediactén de mano de obra, formacion
profesional, y programas de generacion de
empleo- produce una gran dispersién de ia
actuacidn piblica v wna pérdida de eficacia
en el tratamiento de las diversas dimensio-
nes que inciden sobre el esfuerzo publico de
reinsertar 4 los trabajadores, no sélo en el
mercado de trabajo sino también en la vida
piblica. familiar y comunitaria.

La desarticalacién entre las politicas de em-
pleo y las demds politicas econdmicas
agudiza los niveles de dispersion de los es-
tuerzos del sector publico para generar cm-
pleos. En la mayoria de los casos. las poliu-
cars econonucas regionales v locales desarro-
Mudas por los estados no sun convergentes
con los progrumas ofrecidos en el dmbita de
las politicas de empleo.

Las puliucas de empleo no estin concebidas
para enfrentar los problemas mas graves que
los distintos sggmentos sociales de trabuja-
dores encuentran para su reinsercion en el
mercado de trabajo. como por ejemplo. los
jefes de tamilia. las personas mavores de 40
anos, los jovenes. las mujeres. los negros ¥
otros grupos sociules.

La intermediacién de mano de obra se redu-
ce a ajustar las vacantes ofrecidas por las
empresas del sector privado con la demanda
de los trabajadores (generalmente de baju
escolaridad). teniendo en cambio poca in-
fluencia en el proceso de reclutamiento de
mano de obra.

La formacion y educacion profesional se
concentraba en fos segmentos de mayor es-
colaridad, empledndose metodologias y con-
cepeiones dirtgidus a un mayor adiestramicn-
to de los trabajadores, es decir. basadas en
una nocion de empleabilidad entendida como
capacidad de adecuacidn pasiva del trabuja-
dor a un puesto de trabajo.

Las reducciones fiscales a los recursos dis-
ponibles para el FAT implican una disminu-
cion de recursos para las politicas de empleo
en general. incluyendo lu educacion profe-
sional, Ello se ha traducido en una reduccion
cada vez mayor de la carga horaria de los
cursos y del costo medio de cada trabajador
en entrenamiento. Cabe resaltar también la

k)

desarticulacién enire los diferentes sistemas
de formacion profesional.

Una mejor definicion y distribucién de los
recursos de las politicas de empleo requiers
de estudios permanentes que permitan iden-
tificar o sugenr con precision cuales son los
principales focos. dreas o microregiones v,
especialimente. los beneficiarios que deben
recibir un rrutamiento prioritario en la arti-
culacidn con los programas estatales o re-
gionales de desarrollo,

En la asignacion de tos recursos del Proger.
los pequenios productores de la ciudad v del
campo tienden a quedar excluidos del siste-
ma oficial de microcréditoe, debido al exceso
de garantias exigidas por las agencias, alen-
tando también contra un mejor desempefio
del sistema.

m) Es preciso finalmente llamar a atencion so-

bre el papel pasivo de la mayoria de las co-
misiones estatales v municipales de empleo.
Estas instancias no tienen lus capucidades ni
cuentan con lus recursos para actuar de modao
mds agresivo en ¢l diseno. en la fiscalizacion,
en el seguimienta v en la evaluacion de los
Programas. ni para aprovechar sus propias
experiencias. practicas y desafios en instru-
mentos de la construceion ¥ consolidacién
del Sisterna Pablico de Empleo. Se trata de
espacios que, en la prictica ofrecen pocas
oportunidades de incidir sobre los rumbos de
las politicas piblicus de empleo v salarios.
5¢ debe construir un Sistema Piblico de
Empleo que sea capaz de dolar a estas 1ns-
tancias de un poder efectivo en cuanto o la
defimeion de las privridades de los gastos.
lo que dehiera ir acompanado del fortaleci-
mignto de los actores sociales para partici-
par en las comisiones estatales ¥ municipa-
les de empleo.

En sintesis. la construccidn del Sistema Piiblico
de Empleo estd limitada pur los ditemas
macroeconomicos del Brasil ¥ por lus fuertes
resistencias que s¢ vponen a los avances
institucionales para la constitucidn de dicho Sis-
tema, que hasta ahora se ha revelado sélo como
muy heterogéneo. desorganizade y desprovisto

de ortentaciones generales.



Es importante observar que las iniciativas gu-
bermamentales para la aplicacién de medidas de
“flexibilizacion de las relaciones de trabaja”. que
originalmente fueron planteadas como un cami-
no para la ampliacién de la oferta de empleos,
ha terminado jugando a favor del detenoro de
los indicadores de eficacia de las politicas de
empieo, por medio de la substitucién de empleos
de calidad por un menor nimero de puestos de
trabajo que, en la gran mayoria de los casos, es-
tan desprovistos de los derechos sociales consa-
grados por la Constitucion Federal

Los paises que, como Arpentina, adoplaron el
mismo camine estin llegando a conclusiones
muy pesimistas sobre los impactos de la
flexibilizacion laboral. Los estudios mds recien-
ies sugieren que las medidas tomadas en Fran-
cia de reduccién de la jornada de trabajo a 36
horas, pueden producir efectos mis descables.
vingulados a otras iniciativas mds amplias de
gencracion de empleos. E1 gobieno brasileiio
sin ¢mbargo. no ha seeptade discuur medidas
de reduccion de L jurnada de trabajo para todos
los trabajadores.

Por iltimo, se debe resaltar gue la construccian
del Sistema Piblico de Empleo depende del des-
empefio mds general del mercado de trabajo.
Tasas de desempleo elevadas y creciente
precarizacién del mercado de trabyjo no pueden
ser revertidas apenas con politicas Jde empleo
locales v regionales.

4.6 Conclusion

Brusil ha enfrentado en los dltimos anos ciclos
sucesivos de hiperinflacion, bajo erecimiento del
productive, uitos niveles de endeudumiento v
tasas de desempleo crecientes. Todo ello ha pro-
fundizado las brechas histdricas que hacen del
pais uno de los que presenta la mayor desigual-
dad en la distribucion del ingreso en América
Latina.

En este contexto. el sistema nacionat de empleo
brasilefio (SINE) presenta la particularidad de
estructurarse partiendo de las demandas del sec-
tor privado hacia los requerimientos de politicas
publicas. jugando un importante rol los gremios
empresariales en el fomento a la ¢creacion de re-
des v eslabonamigntos productivos.

El sistema de empleo esti fuenemente centrado
en ¢l entrenumienio profesional ¥y la
intermediacidn laboral. apheando para elk un
esguema institucional descentralizado. Ello otor-
ga al SINE una gran flexihilidad paru adaptarse
a los nuevos paradigmas en la educacion profe-
sional v competencias requeridas por los siste-
ma productivos regionales,

Al hacer un andlisis historico, se aprecia gue
durante lus *70 el boom exportaduor de la econo-
miu brasilefia hizo elevar las exigencias de cali-
dad y requisitos téenicos de las empresas, lo que
implicé retormulur el sistema tradicional de po-
litcas de empleo. Un hiw importante fue [4 cons-
truceidn de centros tecnalagicos.

§in embarga, luego, al consolidurse Ta aperiura
gconémica en los "80 y "90. se crearon incent-
vos para gque muchos empresarios se acercaran
al sistema. aumentando la disputa por ¢l acceso
a cupos en Jus programas exisientes.

De alli que uno de los grandes desafios actuales
del sistema sea el aumento de su cobertura. par-
ticularmente en un contexto en que el desem-
pleo se ha triplicado en los dltimos diez afos ¥
cerca del 50% de la fuerza de trabajo presenta
algdn problema de empleo. Para ello. aparecen
came preocupantes algunas de sus debilidades,
en cspecial, la alta heterogeneidad de Ja situa-
cian de los distintos estados federales v 1a falta
de articulacion de las politicas y programas a
nivel central.




V- ELcaso
DE URUGUAY

5.1 Escenario en que asume el primer
pobierno democritico v principales
resultados econdmicos

Uruguay recuperd en 19835 su institucionalidad
democritica. El gobierno que asumié en 1985
heredd del régimen militar un pais con varios
afios de recesion ccondmica, elevada inflacién
y déficit fiscal v una desocupacion de casi el
12% . sumado a un salario real 50% inferior al
de 1972 Su primer objetivo fue lograr la
reactivacion de la economia, sobre la base del
erecimiento de las exportaciones. y mejorar Jos
equilibrios macroecondmicos, en el marco de
una alta conflictividad Jaboral y una fuerie ines-
tabilidad politica,

En el plano de las relaciones luborales, frente a
la demanda planteada por el mavimiento sindi-
cal con respecto a la recuperacion de los niveles
historicos de los salarios reales. el primer go-
biemo democratico bused institucionalizar {os
reclamos, y lograr un cierto crecimiento de los
salarios, particularmente en el sector privado. sin
que ello implicara mayor desequilibrio
macroeconomico. Para ello se restaurd inicial-
mente ¢l modelo de negociacion histdrico en el
Uruguay. constituido por Jos «Consejos de Sa-
larigs», instituciones tripartitas para negogtar
salanos ¥ condiciones de trabajo a nivel de ra-
mis de actividad econdmica, aungue luego, des-
de principios de los noventa, fue dejado de lado
por procedimientos de negociacion colectiva
descentralizados a nivel de las empresas,

Lox resultados de las politicas aplicadas en los
primeros cinco afios de gobierno democritico
(1985-1990) indican gue la economia crecid al
3.85 % acumulativo anual, ] déficit fiscal se
redujo, mientras el salario real medio subid en
un 22,8 % y ta desocupacion se redujo del 11.9
al 8 %.

5.2 Politicas econémicas en los noventa

En los gobiernos siguientes (1990-1994 v 1995-
1999) hubo importantes puntos de inflexidn en
los abjetivos propuestos. E! primer gobiemo de
la década tuvo como meta principal profundizar
la apertura de la economfa iniciada desde me-
diudos de la década del setenta, para lo cual un
hito fundamental fue la firma del Tratado de
Asurcion, que du nacimicnto al MERCOSUR.
en marzo de 1991,

Junto con la apertura econdmica. se busced redu-
cir el papel del Estado en las regulaciones eco-
namicas y laborales, e implementar un nuevo
programa anti-intlacionario, similar al
implementado en Argentina, aunque mas gra-
dual, pues el ddlar crece menos que los precios.,
pero no hay paridad entre lus monedas. También
s& quiso iniciar un plan de privatizacion de em-
presas publicas, pero éste fue detenido por los
resultados adversos de un plebiscito papular.

Cumo resultado de estas politicas. entre 1990 v
1994, la economia uruguaya crecié a un 4,6%
anual, mientras el déficii fiscal fue eliminado y
la inflacion se redujo del 129 % en 1990 al 44 S
en 1994, Al mismo tiempo, el desemplev se
mantuve estabilizado y el salurio real tuvo un
crecimiento del 3.5 6,

En 1995 asume un nuevo gobierno. con vbjeti-
vos sustancialmente diferentes a los del periodo
anterior. Junto con reducir 2 inflacién y mante-
ner equilibrado el presupuesto, se inigié la
implementacion de reformas estructuerales en el
ambito de la seguridad sacial. de la educacion.
del funcionamiento del Estado y del marco
reguliatorio del sector eléetrico. Estas reformas
son llevadas a cabo con diversos grados de pro-
fundidad. pese a la resistencia del sindicalismo
¥ de la oposicion palitica. En el sector piiblico
se aplica una politica de retiros graduales de fun-
cionariox excedentarios. que incluyd incentivos
econdmicos, ayudas a la formacién de empre-
sas y capacitacion,

Enr el periodo 1995-1999 se producen dos im-
pactos externos, primero la crisis mexicana, v
luego, la originada en la devaluacidn de Brasil
{enero de 1999), que impactan fuertemente en



la economia, al estar mucho mas abierta que en
el pasado. Debido a elas. en el guinguenio ¢l
producto interno solo creaid al 2.0% anual. 1o
salarios reales s6lo lo hicieronenun |,3% ., micn-
tras gue el desempleo se elevode un 8% en 1995
aun 1.3 % en 1999 Soio hubo resultados posi-
tives en Ja reduccion de la inflacion que se redu-
Joa un digito t4.2% en 1999

El gobierna que asume en el afio 2000 manticne
la oncntacion del anterior, pero ante el fuerte
impacto negativo de la situacion regional, gue
lleva a que la econumia s contraiga un 135 en
el afu 2000 (que se suma a una caida del 2.8 %
cn 1999 su politica salarial determing una re-
duccion de los salanios reales, El desempleo, por
su parte. alcansa a mediados del afio 2001 el [3.6
G, cifra gue configura ¢l record historico desde
que se elaboran estadisticas del desempleo en el
pais.

5.3 La evolucion del mercado de trabajo

Producto de las politicas  econdmicas

implementadas, y en direeta relaciim con los
impactos de las erisis externas que alectaron al
Uruguay, durante ta década del noventa el Tun-
cionamiento del mercado de trabago en dicho pais
sufrié cambios importantes.

En primer lugar. hubo un aumento de a oferta
de trabajo reflejado en el crecimiemo constante
de Ja tasa de actividad (participacion Jaborul.
tanie en Montevideo come enel interior del purs.
La principal explicacion de este hecho es la
mayor integracicn de la mujer al mercado de tra-
buje, wl pasar entre 1990 v 1998 de una partici-
pacion de un 43.7% a un 49,3%, mientras gue
los hombres reducen su fasa de panticipacion del
SR8 G oul 36,07

Una segunda tendencia relevanie de sefalar ex
gue. mientras Ta tasa de desempleo se mantuvo
estable hasta mediados de la década entre ¢l 8%
y 9% en los dos afios siguientes a ta crisis mexi-
cana da un eran sallo y supera ¢l 12% en 1996,
descendiendo luego hasta un 10.3% en 1998, ¥
volviendo a clevarse tras la devaluacidn brasile-
fia aun 14% en el 2000 y w un 16% en ¢l 2001,

El aumento vertiginosag del desempleo en fos
dhimes dos afos hasta asas historicamenie al-
tas pari Urnguay, se exphca tanto por factores
internos fcambios clinkiticos que afectaran a la
actividad agropecuarta vierre de los mercados
europeos v norteamericanos de la carne por fie-
bre aftosa) como esternos (politicas arancela-
rias proteceionistas de paises del MERCOSUR
ante la crisis brasilefie déhiles medidas anti-ci-
clicas del propio Uruguay .

Sise amplia L nirada hacia los trabajadores que
tienen problemas de empleo. mds alld de s aha
desocupacion. en Uruguay lo década de fos no-
venta ambicn registia endenciis negativias para
la tuerza de trabajo. considerandu a los trabaja-
dores en empleos precarios (sin ¢obertura de
seguridad socia) 0 en puestos inestuables), nfor-
males (trabajadores por cuenti propia o en
microempresis b o subocupados (gue rabuagian
menos de 40 horas y desean trabajar mis ).

Sten 1991 ¢l 501 %4 de la poblacién econonu-
camente activa tenia problemus de empleo. en
1999 dicha ¢ifra habia subido o un 34,05 de
los cuales los desocupados eran el 11.3% 0 los
precarios el 19.8%  los subempleados e 3.6% ¥
los trabajadores informales el 19.2% . Las variu-
ciones del desempteo v el subemplen estin
carrelacionadas Jirectamente con la lasa de cre-
cimicnto de la economia, aumentando en los
perindos recesivos, en ante que los trabajado-
res precarios y los informales no ticnen relacion
con el viclo ceondémico, o que pareceria indicar
sU cardcler estructural.

5.4 Evoluciin de la estructura del empleo

La estructura del enpleo tvo en estus afios tam-
bicn cambios importuntes. Las actividades pri-
marias {minerfa y agricullura) mantuvieron su
participacién en la poblacion ocopada. y crecis
la participacion de las actividades de comercio
y servicios entre 1991 x 2000, del 533 % al
76,65 (en Montevideo).

La industria manufaciurera, en cambio, redujo
su participacion en el misma periodo del 21,1%
al 19.5%. La crisis de la industria se explica por
la politica antinflacionuria basada en ancla




cambiaria, que redujo la competitividad externa
del sector, junte con ei cambie teenoldgico, gue
también destruyd puestas de trabigjo.

Otro cambio relevante fue el sumento del em-
pleo privado, que paso de un 52.2% del 1otal de
la poblacién ocupada en el afo 1991 a un 56.0%
en el 2000, mientras en los nHsmos anos Los
empleados piblicos pusan del 22.7% al 16,6%.
La reduccidn de los funcionarios piblicos se
explica por la existencia de una politica de no
reponer vacanles, a lo que se agregan diversos
programas de retiros incentivados en la admi-
nistracion central y las empresas publicas, du-
rante la década.

5.5 El rol del Estado frente a las relaciones
laborales

En los primeros afios de la década del noventa,
Uruguay inicidh un proceso de transtormacion de
las retaciones laborales que existicron en el pafs
desde mediados de la década del cuarenta. con
efectos muy trunscendentes en cuanto a la nego-
ciacion colectiva, Tas condiciones de trabajo y la
legislacidn laboral. dado yue uno de sus conse-
cucncias fue una modificacion de lus condicio-
NES en que actuaren empresanos v sindicalistas.

Con la vuelta de la democracia en 1985, el go-
biemo decidié que los Conscjos de Salarios -
instituciones tripartitas de negociacion salurial
por ramas de actividad, creadas en la década del
cuarenta- funcionaran nucvamente. con el obje-
tivo de canalizar las demandas salaniales de las
organizaciones sindicales. Sin embargo, en 199
el gobierno resuelve dejar de tener una partici-
pacion activa en la negociacion colectiva v anun-
cia que no volverd a citar a los Consejos, salvo
que exista un pedido expreso de alguna de las
partes. A partir de este momenio la negociacion
sectorial tradicional se reduce afio ras ano has-
ta cas1 desaparecer.

En forma paralela se desarrolia una negociacion
colectiva a nivel de las empresas. cuyos conve-
nios tienen vigencia s6lo para los trabajadores
de las mismas, cuyos contenidos incluyen, ade-
mads de los salurios, diversas formas de flexibili-

dad salarial. horaria y de organizacion del ra-
buju. ElI 90% de tos convenios firmados en el
afia 2000 fueron de empresas. Junto con ello, se
produce una disminucién de la cantidad de con-
venios acordados v del nimero de wabajadores
cubieros por ellos, que pasan del 905 en 1990
a menos del 25% en el 20040,

Junto ¢con la retiradu del Estado del dmbito de L
negociacion de las condiciones de trabajo, la le-
gislacion laboral suite diversas moditicaciones.
La legislacion protectora del trabajador indivi-
dual ticne un desarrollo permanente hasta 1989,
¥ desde ese aio en adelanie, no se aprueban nue-
vos derechos. Las disposiciones legales de la
década del noventa tienen dos preocupaciones
centrales: la creacion de dmbitos institucionales
de participacion de actores sociales, v la udop-
cidn de medidas orientadas o reducir costos la-
burales. Con este objetivo. se acentian las me-
didas orientadas a la Aexibilidad <alarial. v se
han iniciado recientemente iniciativas tendien-
tes a reducr la rigides en cuanto al ordenamien-
to del tiempo de trabyjo (jormada laboral. Licen-
clas, descansos y vacacionest.

5.6 Politicas de empleo pasivas

Tradicionalmente en Uruguay solo existieron
puliticas de empleo pasivas enfocadus a conee-
der un subsidio al trabajador desempleuado, cn
determinadas condiciones y durante un tiempo.
Entre los cumbios de la década del noventa se
encuentra la implementucian de politicas acti-
vas, as{ como una legislacion nueva pura
incentivar la capacitacion en la empresa v pro-
mover la realizacion do pasantias para permiur
a los jovenes una primera experiencia laboral.

Enire las politicas pasivas. la principal es el ré-
gimen de sepuro de desempleo que rige desde
1981, El sistema establece una prestacion eco-
némica al trabajador despedido por su empleador
(v yue se le haya visto reducida su jornada de
trabajo en un 25%) wnto si esa suspension del
trabajo cs temporal como si es definitiva. Notie-
ne derecho a la prestacion quien deja el rabajo
en forma voluntaria ¥ tampoco el que lo deja
por estar enfermo o por haber sufrido un acei-



dente laboral o una empleada al tener licencia
por matermdad, casos para los que existe una
cobertura de seguridad sovcial especifica en el
Banco de Previsidn Social o en el Banco de Se-
guros del Estado, segin la sitwacidn, El seguro
de desempleo excluye a los trabajadores rura-
les. domésticos, bancarios (tienen una Caja de
Jubilaciones v Pensiones propia) y en general u
todos los que tienen una caja de jubiluciones
especial {escribanos. profesionales. ete).

El monto del subsidio es del 50% del salano
mensual promedio de 1o seis meses anleriores
0, 51 la remuneracion es diaria, ¢l equivatente a
12 jornales. §i el trabajador fuese casudo o -
viese a cargo familiares incapacitados hasta el
tercer grado de consanguinidad. ascendientes o
descendicnies menores de 21 afos, percibira un
suplemento del 20% del subsidio que e corres-
punda.

El empleadaor puede contribuir al subsidio, pero
la sunia total del subsidio (es decir by sumacde o
pagade por ¢l Bancu de Prevision Social y por
el empleador no podrid exceder la remuneracion
habitual. El seglito se recibe por s¢is meses. en
forma continua o discontinua. Una vez cumplh-
do Loy seis meses en gue percibio el subsidio. ¢l
trabajador tendrd derecho a un nuevo subsidio
si entre el momento del ditimao subsidio cobra-
do y el nueva trascurrieron doce meses de los
cuales por lo menos durante seis han realizado
aportes al Banco de Prevision Social.

Durante el periodo en que el abajador se en-
cuentra cubierto por el seguro de desempleo. la
DINAE e ofrece reahzar un curso de
recalificacian, por el coal recibe on subsidio
adicional, El principul problema del programa
de reconversion de trabajadores con sepuro de
desemplen. que ex ¢l gue ha consumido los ma-
yores recursos dentro de lus politicas de empleo,
es la ausencia de unit oferta educativa acorde a
las nuevas competencias demandadas.

5.7 Politicas activas de empleo

La principal decision en este terreno fue la crea-
¢ion de la Direccion Nacional del Empleo

(DINAE)Y en 19492 ¥ las politicas de recalificaciin
profesional que la misma desarrollo a partir Jde
1995,

La ley gue cred la DINAE le asigno original-
mente un campo de acexin muy fimitado pues
st podia reatizar cursos de calitivacion con tra-
bzjadores que ~e encontraran en el segure de
desempleo, Pero en 1996 s¢ aprobo una nueva
ley que permite implementar programas de ca-
pacitacion también para los rabujadores actives
cuyos empleos se encuentren amemzados. pary
los grupos publacionales con dificultades espe-
ciales de insercion laboral {ninusvilidos. muje-
res, jovenes. trabajadores rurales), y par aten-
der las prohlemdnicas de Jas microcmpresas

Los objetivos de la DINAE son estudiar Ta evo-
lucion del mercado de trabajo v L demanda de
calificaciones para informar y orientar a los ra-
hajadores acerca de Tos cursos de formacion pro-
fesional mas adecuados pura lugrar un empleo e
implementar cursos de recalificacion. La DINAL
también puede asesorar en la formacion de
MICIICMPTEsUrioy ¢ implementar programas m-
viunales. departamentales o locales de desarro-
o en lo relativo a los recursos humanos,

Lit DINAE es asesorada en el camplimiento de
sus objetivos por la Junta Nacwnal de Empleo
JUNAF). instancia de integracion tnpariita, pre-
sidida por el director de o DINAE v donde par-
tivipan ademas un representante de los irabaga-
dores v uno de los emipresarios. La JUNAE par-
licipa activamente en el diseno de los progra-
mias de capucitac ion profesional, asi comoen el
estudio de lus necesidades de formacion de Jos
trabajadores de acuerde a la evolucion del mer-
cado luhoral, Ademas. udministra ¢l Fondo de
Reconversion Laboral, gue financia s amplia
mayoria de las politcas de empleo.

El Fonde de Reconversién Laboral se crea con
el aporte de los trabajadores del 0.25% de sus
salarios. v puede recibic donaciones o préstamos
de organismos internacionales. A partir de 1996
también los empresarios deben realizar un apor-
te igual al de los trabajadores. A través del Fon-
do se financian las actividades de fomacion pro-
fesional para trabajadores desocupados. rurales.
trabajadores en actividad icuando hay un con-




venio gue prevea capacitacion profesional) v en
general a grupos con dificultades de insercion
laboral. de acuerdo a lo que decida la JUNAE v
también pueden preverse partidas para los tra-
bajadores que realicen lus cursos.

Hay también otros dmbizos en lus cuales se han
implementado politicas activas de emplea, no
orientados a los trabajadores ubicudos en posi-
ciones vulnerables del mercado de trabajo. sino
a aquellos sitwados en sectores productivos mits
dinamicos, En esta linea. en 1996 se aprobo una
ley que autoriza a las empresas a deducir del pago
del impuesto a la reota los gastos de capacita-
C10n y Jos zastos en programas de investigacion
tecnologicas en proyectos de interés nacional.
Con cllo se busca fomentar la recalilicacion pro-
fesional a nivel de lus empresas, organizadas por
ellas mismas o contratande instituciones de ca-
pacitacion.

Ademds se implementaron una serie de progra-
mas para trabajadores con problemas (por cjem-
plo, con posibilidad de guedar desempleado,
cuvo objetivo fue la recalificucion profesional v
el apovo u micro-emprendimicntos. Junto con
ello. se aplicaron programas orientados a secto-
res de mds dificultosa insercian luboral, como
Javenes que desertan del sistermna escolur v tra-
bajadores rurales ¥ se impulsé el programa de
competencias laborales, que buscaba construir
un sistema de competencias laborales y un re-
gistro de entidades de capacitacion,

Una de las iniciativas mids innovadoras creadas
a partir de la nueva institucionalidad de la
DINAE. que constituye uno de sus principales
instrumentes orientadores de politicas es el Ob-
servatorio del Mercado de Trabajo, instunciy de
seguimiento que busca dar transparencia a la
informacion existente en esta drea y aportar cle-
mentos pard disefiar programas concretos, po-
der planificar la actividad de la DINAL v elabo-
rar politicas.

El Observatorio estd a cargo de las siguientes
tareas:

a) Sepuimiento de la evolucion del mercado de
trabajo. Actualiza una base de datos sobre el
marcado laborul y elabora informes mensua-

les de coyuntura sobre el mercado laboral v
sus cambios. Mantiene comtacios con infor-
mantes calificados y releva la ofena v 1a de-
manda de trabajo, poniendo esta intormacion
a disposicion de la direccion de la DINAE ¥
los diversos programas.
Estudio de la oferta de emplec. identifican-
do grupos ohjetive de posibles programas de
cmpleo. intentando protuadizar hacia el in-
terior de los grupos objetivos ya definidos,
como grupos de mujeres. de jovenes, reali-
zando sugerencias de lineas de intervencidn
institucional. ¥ propuestas de formulacion de
Programas
¢) Estudio de la demanda de trabajo del sector
empresarial a través del estudio de Tos dife-
reptes sectores productivos, proporcionanda
informacitn sobre la situacion de cada sec-
1or, tas modalidades de seleccion de perso-
nal. las innuvaciones wenoldgicas, las cali-
Ticaciones demundadas, para orientar en 1y
decisidon de cursos urealizar e informar tam-
bicn a las entidades de capacitacion
Anpadlisis termiterial, Se hace un seguimicnto
del mercado laboral de cada uno de los de-
partamentos. actualizande informes de los
mismos realizades o partir de un disefio de
lu DINAE ¢ identificando grupos de pobla-
cién, actividades econdmicas relevantes. y
emprendimicntos productivos.
¢} EBvaluacion y seguinuento, gue genera herra-
micntas pard evaluar los cursos, como ¢l se-
guimiento a egresados, el andlisis de las en-

b
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tidades de capacitacion. ete.

5.8 Actores laborales y nueva
institucionalidad para el empleo

Come hemos sefialado. el cuso de Uruguay cons-
tituye una experiencia muy innovadora en el
dmbito de] MERCOSUR. en cuanto a construir
una nueva insliucionalidad expresamente oticn-
tada a anticipar ¥ enfrentar los problemas de
emplev ¥ las varjaciones del mercado de traba-
jo. conformada por [a DINAE v la JUNAE.

En los primeros ufos de la década del noventa
se ¢regan, sin embargo, otros tres ambitos
institucionales de integracidn triparita. En el ano



199 ¢l gobicrme recientementy electo. cuta i las
dirccciones miximas de los sindicatos y de las
camaras empresariales y les ofrece realizar un
pacto social para desindexar los precios de la
economia. En lo mmediato se comenzariy con
[os sularios ¥ posteriormente s¢ seguiria con los
otrox precies relevantes en la formacion de los
precios al consumeo: tarifus, po de cambio. tasa
de interés, tasa de regjuste de alquileres, ete

El movimicnto sindical no acepta el ofrecimien-
10y se reticd de las negaciaciones. El gobierno
decretd un aumento de salarios por el muonto
que otrecia en el acuerdu, csperando que lain-
flacion tuviera un sustancial descenso Sinem-
bargo. los precios subieron mis gue anterior-
mente ten 1990 Ta intlacidn fue de 128.9%),
provocando una sustancial reduvccion de los
salurivs reales. En ese momente ¢l PIT-CNT
(central sindical urugnaya) planted una serie de
demandas yue incluian la revision de la politi-
ca salarial. ademis de una serie de dmbitos de
participacion.

De alli surgieron tres dmbites institucionales
nuevos de participacion tripartita: el Directoro
det Bunco de Prevision Social. la Comision Sec-
torial para el MERCOSUR v 1o Junta Nacional
de Empleo.

La integracion al directorio del Banco de Previ-
sion Social de un delegado por cuda une de los
sectores soctaes involucrados en las pasivida-
des —empresanos, trabgjadores y pasivos-. esta-
ba establecida en Lo constnucion de 1967, pero
no se habia concretada en 1992, por falta de una
reglamentucion especitica. A partir de ese afo
s integran los tres delegudos sociales. gue con
los delegados del Poder Ejecutive completan ¢l
Directorio del BPS. que administra jubilucio-
nes y pasividades, seguro de salud y enferme-
dad para los trabyjudores inscritos, seguros de
desemplev. ete.

La Comisidn Sectorial para ¢l MERCOSUR.
por su parte. es un urganismao dependiente for-
malmente de la Oficing de Plancamiente ¥ Pre-
supuesto (que depende de la Presidencia de la
Repibliva). gue fiene ¢l cometido de asesorar
en los temas vinculados a la integracion regio-
nal. A difercncia del caso anterior en este dm-

bita la participacion de los delegados de los
actores soctales no tene caracter resolutivo

Por tduma., 1a Junta Nacional de Empleo bie-
ne un cardcter juridice complejo, pues aun-
que la ley que fa crea indica gue debe “aseso-
rar” 2 lu Direccicn Kacional de Emplea.en la
claburacion de pulineas de empleo, e reali-
dad cumple una tuncion jevutiva, adopta de-
cistones v no se limita sofamente b realizar
Asesoramentos,

Lt gestion de los actores sovidles en estos dmbi-
tos ha tenido resultados variados. n el BPS,
mientras los empresanios apoyacon L trunsfor-
mucion del sistema previsional hacka un modelo
con mayor purticipacion privadi, los sindiviatos
s opUsicron sistematicamente, peru sin ograr
su obpetive, También se opusivron w cambio de
reglamentacion gue determing b expansidn de
las wreerizaciones,

En el ambito del MERCOSUR. quizis el princ-
pal logro es la elaboraeion de o Carta de Dere-
chos Fundamentabes del MERCOSUR. que si
hien no tiene cardcter vinculante. crea una Co-
mision Scero Lahoral gue podria analizae el cune
plimiente de esos derechos en los paises del
MERCQOSUR. St hien pucde tener una cufise-
cuencia importante i mediaso plazo en algunos
paises. L legislacion uruguiya previlece sobre
Jus normas de la Carta, por lo cual no wendri efee-
tos previsibles.

Finalmente. a través de la labor de 1o JUNAE.
ha sido la labor de Tn DINAE donde hun frucuti-
cado los mayures exfuerzos tnpartitas en mate-
ria de politicus de empleo.

5.9 Conclusion

Uruguay. tras la crisis mexicana de 1995, experi-
mentd un gran aumento de la tasa de desempleo.
alcanzando cerca de un 156 que cast duplica los
niveles historicos en tomo al 8% Las cifras dis-
ponibles hablan de la emergencia de un desem-
plec de cone estructural, gue se expresa en el he-
cho de gue los desermpleados tarden cerca de 36
meses en recuperar st empleo perdido.




La principal explicacidn para este fendmeno es
la  implementacion de  procesos  de
racionalizacidn que han incrememado Ta pro-
ductividad, pero no los puestos de trabajo. A
¢llo se debe sumar el que los empresarios uru-
guayos hayan asumide una politica de ajuste
pasivo. sin mostrar mayor preocupacion por la
generacion de nuevos empleos. Esto es una
muestra de su desconcierto frente a una
reconversion productiva cuyos resultados fina-
les aldn son inciertos.

En ¢l plano de las relaciones luborales. Uruguay
introdujo en los "90 una fuene desregulacian,
cuya mayor expresion se dio en ¢l plano de la
negociacion colectiva hacia el hipartismo, con
el retiro de ésta del gobierno. su descentraliza-
¢idin al nivel de las empresas. lo gque de paso re-
dujo su cobertura del 905 al 25%., y la amplia-
cion de las wemdticas negoviadas. trascendiendo
tos acuerdos solo salariales.

Con respecto a las politicas de empleo, se hizo
durame los 90 un esfuerzo importante, en com-
paracion a los otros paises del MERCOSUR.,
para instalar una nueva institucionalidad para el
empleo (BDINAE v JUNAE). pero que sin em-
bargo ha tenido un escaso impacto en la
empieabilidad de los trabajadores. Este proble-
ma se ha visto agravado por los liderazpos
erriticos de la nueva institucionalidad. que en
un principio tuvieron una actitud pasiva y res-
tringida a la recaudacion de fondos, entre el {92
y el 95y, para luego adoptar una actitud mas
proactiva pero carente de orientacion estratégi-
cu entre 1995 v (999,

Uruguay. economia v mercado laboral de dimen-
slones pequenas, se ve enfrentado a las proble-
midlicas propias de una insercidn en los merca-
dus externos, sin haber definido bien su voca-
cion productiva, elemento esencial pura definir
un nueve modelo de desarrolio.



Vi=sintesis
COMPARATIVA
DE LAS POLITICAS
DE EMPLEO EN LOS
PAISES ESTUDIADOS

&.1 Ajuste y apertura externa con alto
desempleo

Como puede observarse a 1o large de los distin-
1os casos presentados en este estudio. las nuevas
problemiiticas del empleo que enfrentan Argen-
tina, Brasil. Uruguay v Chile ticnen coma deno-
minaldor comuin el alto desempleo. El impacto
de los procesos de ajuste estructural v de la re-
ciente crisis econdmica mundial sobre los mer-
cados de trabajo se ha traducido en un aumento
de las tasas de desempleo y €n una mayar pre-
sencia de los empleos informales v precarios,
tendencias frente o las cuales se han ideado di-
ferentes ameglos institucionales y de politicas
puiblicas para aumentar la proteceion social de
los trabajadores. Sin embargo. un factur comiin
a los paises estudiados es la todavia baja cober-
tura real de las redes de proteceion social v de
los sistenas de seeuro de desempleo, a pesar de
los avances logrudos en los novenia.

Chile fue el primer puis en cxperimentar que las
politicas de ajuste y upertura generan desemplea.
Desde mediados de los anos 70 militares y gran-
des empresarios impulsaron las reformas estrue-
turales. luego vino la povatizacion de las em-
presas publicas y la desregulacion de las rela-
ciones laborales. entre otros aspectos, Todoello
peurrio con un alto costo social (disminucidn de
salarios reales v alto desempleo). pero sento las
hases para que desde 1984 se alcanzaran eleva-
das tasas de crecimiento del producto. Los go-
biernos demograticos en 1os noventa mantuyvie-
ron en lo grueso las politicas econdmicas, cen-
trando ademas sus esfuerzos en la reduccion del
desempleo y en una politica social de reduceion

de la pobreza. modelo gue fue exitoso al menos
hasta 1998, fecha en que se dispara el desem-
plea.

Distinta es fa situacion de Argenting, Brasil y
Uroguay. donde Ta primera labor de los gobier-
nos democrducos fue realizar el ajuste estructu-
ral que permiticra sustentar un buen desempefio
econdmivo en el largo pluzo. La situacion que
dichos paises heredan de Jos gobiernos milila-
res durante los ochenti se caracteriza, par cierto
con mutices. por una combinacion de estanca-
miento productivo, altisimas wasas denflacion
v muy elevados niveles de endeudamiento tunto
TN COmMY CXierndo.

Ante este delicado panorama, los pobiernos de-
mocriticos deben promover ssmuldncamenie Ja
reactivacion econdmica —mediante la expansion
de la demanda a través de aumentos de salarios
o fijacion de precios- ¥ ¢l control del pasto -
mediante la reduccion del apana pabhico-, ecua-
cion que no siempre ey facil de lograr ¥ que
muchas veces lleva a sucesives ciclos de
reactivacion y crisis inflacionaria, como lo mues-
i el fracasao de los seeesivos programas aplica-
dos inicialmente tanto en Argentina comoe en
Brasil. Uruguay es un caso ligeramente distinto.
porque el ajuste se Hevo a cabo con mayos lenn-
tud, dada la fuerza del actor sindical y la oposi-
cién popular expresada en un plebisciio anti-
privatizaciones. Si bien. también en Argenting
el sindicalismo ex un actor muy fuerte, ésle ne-
gocio su apoyu al programa de ajuste aphcado 2
principios de los noventa. El caso brasilefin en
tanto estd muy marcado por las heterogeneidides
de las realidades de los distintos estados federa-
les.

Asi. si bien el resultado tinal de la evolucidn de
los mercados de trabajo de Ja region fue en gran-
des lincus el mismo —aumento del desempleo-
este fendmeno responde a distintas fases de de-
sarrollo de las respectivas economias, Particu-
larmente en los casos de Brasil y Argentina, el
mayor desempleo va acompanado por un aumen-
to importante de la precariedad ¥y del empleo
informal. va que. ante ta gran caida de los sala-
rios reales. los hogares desarmollan diversas es-
Irategias para dumentar sus Ngresos. 1o gue ex-
plica ¢l aumento creciente de la tasa de partici-




pacion laboral femenina que se integra en ocu-
paciones sin contrato, sin prevision social v con
largas jornadas de trabajo.

J J

En el caso de Uruguay. el empleo precario no ha
aumentado tan rapidamente lo que se explica
porgue, pese a que al igonal que en los casos an-
teriores se ha implernentado una politica de con-
tencion de los salarios reales. éstos se han man-
tenido estables, ademads de existir una red de pro-
teccion social v un seguro de desempleo de ma-
yor cobertura, apoyado por una institucionalidad
estatal expresamente disefiada para enfrentar la
problematica del empleo (DINAE).

Chile, por su pane, enfrenta al igual que el resto
de los paises un alto nivel de desempleo. cerca-
no al 10%. v el mivel del subempleo es menor
comparativamente que €n los demids casos®.
Ademids. Tos salarios reales se elevaron durante
la década de los noventa, v lu fuerza de trabajo
mantiene. en relacidn a las otras, altos niveles
de asalarizacion. Se trata. por lo tanto, de un
mercado de Trabajo comparativamente mis for-
malizado aunque enfrentado igualmenie a la pro-
blematica del desempleo. El aumento de la 1asa
de desocupacion por sobre los dos digitos es algo
gue pareciera ser una realidad estructural mas
que coyuntural debido a que los sectores con
mayor crecimiento no son generadores de em-
pleo. El Gobierno se encuentra abecado a en-
frentar esta fase de “crecimiento sin empleo™ me-
diante politicas activas de nuevo cuiio como son
la atraccion de inversiones (Programa Todo Chile
de CORFO) v el programa de aprendizaje con-
tinuo, Chile Aprende Mas.

6.2 Gobiernos responsables de la crisis:

De acuerdo a las diferencias sefialadas entre los
casos anatizados, el Estado ha asumido distin-
10s rules de acuerdo a las prioridades definidas
por cada gobierno {ver cuadro comparativo de
las politicas de empleo al final del documento).
En Argentina y Brasil. se buscd inicialmente apli-
car medidas de ajuste fiscal 2l mismo tiempo gue

ampliar el poder de compra de las trabajadores,
perv ello derivé a fines de los "90 en una
hiperinflacion descontrolada. En Uruguay. en
tanto, las primeras medidas fueron orentadas a
la vontencidn de las demandas salanales. Chile
marca la diferencia. con un esquema donde los
primeros gobiemnos de la Concertacidn promuc-
ven instituciones de didlogo social. con énfasis
en alcanyar una mayor equidad social v en fo-
mentar el desarrollo productivo. didlogo que se
rompe en perinda de crisis.

En el caso argenting, aparcce como clave Ja re-
lacion entre el Estado y las centrales sindicales.
El gobierno peronista de Menem mantuvo y pro-
fundizd las meadidas de ajuste iniciadas por el
gubierno del radical Alfonsin, pero esta vez
acompafadas de una fuerte contencion de los
salaros y medidas de flexibilizacion laboral.
Para que cllv no derivara en protesta social ge-
neralizada, se negocio directamente con una cen-
tral sindical del mismo partido del presidente
{justivialista) la aplicacion de las medidas. El
gobierno radical que asume a finales de lus no-
venta se ve enfrentado a los desastrosos efectos
de la paridad cambiaria (sobre-cvaluacidn de la
maoneda nacional) ademds de un altisimo nivel
de endeudamicento interno y externo, pero ya ne
cuenta con el apoyo de los sindicatos. Lo gue le
produce ademds problemas de gobernabilidad
politica. La salida a esta situacidn es algo impo-
sible de predecir dado el nivel de descompuosi-
¢ion del régimen politico v de la anomia social
(UC SC ArTastra por anos.

Enel caso brasileno, por su parte. es fundamental
considerar la desarticulacion entre cl nivel tede-
ral ¥ los niveles estatales de accion del Estado.
yue licva a que, si bien hay regiones donde las
politicas econdmicas ¥ de empleo han tentdo
mayor éxito, surjan con frecuencia estallidos so-
ciales que tienen un fuene componente de terri-
toriulidad. Otro factor que interviene con fuerza.
dado la gran escala de la economia brasilena, es
la relacion con kos gremios empresariales v parti-
cularmente von el sector financiero, que asi como
obstaculizé algunas politicas del gobierno de

* Aungue no e dispone de mediciones exactas se estima ¢l subempleo en un 14% o gue sumado a la desucupacion se
traduciria en un coarto de la fuerza de trabajo con prohlemas de empleo.




Sarney, llevo en cierta medida a la caida del go-
biemo de Collor (acusado de corrupcidn) ¥ ha
afectado severamente la pestion del gobierno de
Cardosu, por el problema del endeudamiento.

En Uruguay, el papel de} Estado durante los no-
venta fue de desestructurar el sistema antiguo
de refaciones laborales, cuya Institucion
emblematica fucron los Consejos de Salarios, v
crear uno nuevo, de cardcler bipartita. mas orien-
1ado a favorecer 1a empleabilidad y el desarrallo
de competencias de los trabajadores. La crea-
cian de la Direccion Nacional del Empleo y del
Observatorio Laboral es una experiencia pione-
ra. que puede servir como cjemplo a seguir para
los demids paises. aunque la puesta en préctica
no ha sido del todo eficiente. En pran medida
ha sidé este esfuerso de institucionzhzacion de
las politicas de empleo y del didlogo entre los
actores laborales 1o que ha permitido realizar ¢l
ajuste sin los niveles de conflictividad ¥ cnisis
laboral de sus paises vecinos, La lentitud de la
reconversion exportadora se explica por un cier-
to desconcierto empresarial ante el riesgo y ala
falta de oportunidades de negocio.

Por dltimo. en Chile, durante los noventa el Es-
tado cumplic un papel en el plano del incentivo
al dialogo social. del fomento productivo y de la
pelitica social. Esquema que. como sefalamos,
fue exitpso hasta 1998 pero que posteriormente
s¢ ha demostrado insuficiente para recuperar
niveles altos de crecimiento con bajo desempleo.
Traus la coyuntura de la enisis, el ¥stado ha inter-
venido mas directamente en la creacion de em-
pleos en el sector publico. en el subsidio a la
contratacion de mano de obra por parte del scc-
tor privado y en el fomento a la capacitacion.
pero comparativamente. aparece rezagado con
respecto al caso de Uruguay, en cuanto a desa-
rrollar una institucionalidad dischiada expresa-
mente para resolver los problemas de empleo.
La reciente reforma a la legislacidn Jaboral es
un de las causas, segin fos empresarios, de la
pérdida de puestos de trabajo,

6.3 Politicas de empleo insuficientes

Durante la década del 90 todos los paises
implementaron como politica pasiva los siste-

mas de seguro de desempleo (el caso mas tardio
fue el de Chile que recién lo instaurd en el afio
2001 ). En general, aungue han tenido una corta
existencia como pary hacer una evaluacion mas
de fondo, puede senalarse que los distintos se-
guros tienden a tener una baja cobertura. paru-
cularmente en los casos de Brasil y Argentina.
lo que se explica por los allos niveles de
precarizacién ¢ informalidad en ¢ empleo. En
todoe caso el sistema de seguro es altamente in-
suficiente dada la magnitud de los problemas de
empleo. Se estima que en Argenting hay un §7%
de la poblacidn activa con problemas de empleo
{desempleo. subemplev. empleo precanio. cle.)
y un 54% en el Uruguay, Por otra parte en todos
los casos se estd produciendo un aumento de la
oferta de trabajo por crecimiento de la tasa de
actividad.

En cuanto a las poliicas activas éstas no se in-
cluyeron en forma integrada a las politicus eco-
nomicas globales lo que les ha restado impacto.
Los Gobiernos han implementado programas
que persiguen objetivos muiltiples: reductr los
costos de contratacion, facilitar Ta insercion la-
boral. promover 1a recalificacion laboral. mejo-
rar ¢l capital humano, etc. La variedad de pro-
gramas no debe vonducir a error: Jas politicas
activas de empleo no parecen haber tucilitado fa
creacién de nuevos emplens ni tampoca han
mejorado Ta cmpleabilidad de los trabajudores.
Lo que si esta claro es que los Estados, a través
de las politicas de empleo, estdn soctalizando el
costo social del desempleo y estan operando para
contener los desbordes sociales. La paradoja esta
en que ¢l proceso de liberalizacion levaa gue la
economia siga el curso decidido por los dgentes
privados mientras que el Estado se hace cargo
det costo social de las estrategaas empresariules.

En materia institucional, el ¢aso que muestra un
mayar nivel de estructuracion es el ya mencio-
nado de Uruguay, con la experiencia de la
DINAE. Brasil cuema von el Sistema Nacional
de Empleo (STNE), que realiza fundamentalmen-
1e lubores de intermediacién de mano de obra,
aungue cuenta con bajos Fecursos y su actuacion
es muy heterogénea y desarticulada a nivel de
los diversos estados federales y municipios. Ar-
gentina cuenta con un Fondo Nacional de Em-




pleo. destinado a financiar las prestaciones del
segur¢ de desempleo y los programas de emer-
gencia ocupacional. En estos tres casos, las po-
liticas de promocién del empleo aparecen direc-
tamente ligadas a las politicas de capacitacién y
formacién de capital humano.

Chile aparece como el inico caso en que no hay
una instancia centralizada a carga de los temas
del empleo. En el Ministerio del Trabajo hay una
oficina a carpo de 1a capacitacidn (SENCE) de

acuerdo a un esquema de “recursos piblicos-
operaciones privadas” también en dicho minis-
tetio se administrard el seguro de desempleo
(operado por privados ). Las politicas de empleo
transitorias se han implementado descen-
tralizadamente. Ademds. estdn las politicas de
fomento productive. gestionadas desde el M-
nisterio de Economia y la CORFO. Sin duda, la
ausencia de una institucionalidad central para el
empleo es uno de los desafios que este pais de-

biera asumir.
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7.1

7.4

Recomendaciones

El analisis de las politicas de empleo de
los paises del Cono Sur nos ha llevado a
las estrategias de desarrolio. Mientras bas
politicas econdmicas no incluyan, en su
diseiie. la temdtica del empleo, las
politicas de empleo s¢ mantendran como
meros paliativos sociales en tiempos de
crisis.

Tal coma estin concebidas, las politicas
de emplen no crean empleos, s6lo atendan
¢l impacto de la movilidad laboral. Por lo
tanto, seria mas exacte referirse a ellas
como programas sociales de empleo.

Que los gobiernos progresistas de la
region no logren colocar el empleo como
prioridad de su gestion es tema gue
mierece un analisis mas detenido.

Los problemas de empleo no son una
fatalidad asociada a la globalizacion.
Desde va se puede decir que éstos se
pueden originar ¢ agravarse por mofivos
gue no son estriclamente econdmicos:
reformas estructurales mal llevadas
(GGobierno}, presiones ideoligicas
(organismos multilalerales, grandes
empresarios), demandas corporativas
(sindicatos, camuaras empresariales),
sucesos politicos en otros paises ¢Japin.
LSA. MERCOSUR).

I.a desregnlacién v la flexibilidad
empresarial en materia de contrataciin
v despido pueden tener efectos perversos
en ¢l largo plazo, de los cuales deberd,
tambi¢n, hacerse carpo ¢l Estado. De ahi
la importancia de prever el costo social
{v econémico) de las politicas de
desregulacion.

7.6 Las consecuencias sociales de los

problemas de emples que se convierten
en realidades masivas y duraderas son
incalculables: polarizacién de la
estructura social, empobrecimiento de los
sectores medios, pérdida de legitimidad
del sistema economico, generaciones
enteras de poblacién joven gue no han
tenido experiencia laboral. pérdida del
valor del trabajo, delincoencia
considerada como medio legitimo de
supervivencia, cte.

7.7 Ladisminucion del empleo asalariado es

una tendencia general, 1o que indica gque
deberan ajustarse los sistemas de
proteceion social ¥ la legislacion laboral.
Esta a la vista el rezago del derecho del
trahajo. el que no ha integrado el cambio
en las fronteras juridicas del empleo. Es
urgente promover una actualizacién
juridica que partia por revisar el conceplo
de empresa y por definir la relacion de
dependencia.

7.8 Para que las politicas activas de empleo

tengan algin impacto, s¢ debiera
considerar no solamente las necesidades
de las empresas  sino también la
empleahilidad del trabajador, lo que
permitira conjugar objetivos de capital
humano con integracion social

7.9 Para implementar politicas de empleo

eficaces a nivel del MERCOSLIR ¥ Chile,
parece recomendable:

crear una institucionalidad dentro del Esta-
do. dirigida expresamente al diseno de poli-
ticas para la generacion de empleos
sustentables en el tiempo. Ya no basta con
las politicas y programas implementadas
descentralizadamente por distintos servicios,
el empleo se ha convertido en tlema priorta-
rio para fos gobiernos de la regidn.

integrar plenamente en dicha instiiu-
cionalidad mecanismos de dialogo y partici-
pacion de los sindicates y representantes del




mundo empresarial. Como lo muestran los
casos estudiados es clave considerar el tema
de la sustenabitidad politica de las medidas
impulsadas por los gobiernos. para evitar los
riesgos de crisis sociales.

articular de mejor manera las potiticas de
empleo con las politicas de capacitacidn y
formucién de capital humano. No se trata solo
de cotocar mano de obra, hay que aumentar
las condictones de empleab:lidad de los tra-
bajadores, promoviendo el desarrollo de nue-
vas competencius,

complementur lax politicas de empleo con las
politicas de fornento productive. La genera-
cidn de empleo no puede reducirse a medi-
das transitorias, debe hacerse un esfuerzo por
detectar los sectores productivos més dind-
micos ¥ con mayor potencial de generacién
de puestos de trabajo a futuro.

ampliar la cobertura de la red de proteccion
social: a pesar de las dificuliades por tus que

atraviesan las economias de los paises estu-
diados, es preciso realizar el maximo de es-
fuerzos posibles por aminorar el costa so-
cial de las medidas de ajuste, esto implica
pensar en el disciio de nuevos instrumentos
que permitan llegar a los trabajadores no
cubiertos {sector informal, cuenta propia,
etc.)

fortalecer la institucionalidad a nivel del
MERCOSUR. Las medidas antes recomen-
dadus no tendrdn mavor impacto si no exis-
ten instancias formales de coordinacion de
politicas entre los distintos gobiemaos de la
sub-regién. La crisis argentina ha demostra-
de lu interdependencia que existe, A la mo-
vilidad del capnal y los recursos. se agregan
los desplazamientos de lu fuerza de trabajo.
Por ello es importante abordar el tema del
empleo no selo como un problema de dere-
chos sino también desde las posibilidades de
complementacién productiva.
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