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Presentacion

Este documento, resultante del PICT 2383/06, analiza en una primera parte
los aportes de la CEPAL y del Banco Mundial, en una segunda parte los de
la OCDE en sus dos fases, en tercer lugar los de la Unién Europea y
finalmente los de la OIT. La bibliografia utilizada es basicamente la
emanada de los servicios técnicos de dichos organismos.

Es 1til tratar de seguir su itinerario y las articulaciones que establecen entre
los modelos de desarrollo y las politicas de empleo.

Desde la crisis de los afios 1929-30 y la recesion que le siguid, los gobiernos
de los paises capitalistas industrializados adoptaron politicas de reactivacion
de la economia y del empleo para hacer frente a la desocupacion masiva,
inspirandose en el pensamiento keynesiano.

Gracias a esas politicas la situacion pudo ser finalmente controlada, pero
solo después de muchos afios; los preparativos prebélicos industrializantes,
la segunda guerra mundial y las politicas de reconstrucciéon y de desarrollo
llevadas a cabo en los paises europeos impulsadas por el Plan Marshall
crearon las condiciones para que durante casi tres décadas -a partir de la
segunda postguerra- el mercado de trabajo en esos paises funcionara en
condiciones de un quasi pleno empleo y fuera necesario importar mano de
obra.

El régimen de acumulacion keynesiano-fordista vigente en esos paises
—aunque de manera heterogénea- encontré6 mas tarde sus limites debido,
entre otras cosas, al estancamiento en las tasas de crecimiento de la
productividad —que repercutié erosionando las tasas de ganancia y de las
inversiones- asi como al estancamiento del salario real y a la disminucion de
la parte de los asalariados en el reparto del ingreso nacional. Las
consecuencias fueron el estancamiento econdmico, la inflacion (impulsada
por los shocks petroleros) y el fuerte crecimiento del desempleo.

Para hacer frente a esa crisis, los gobiernos formularon e implementaron
politicas macroecon6émicas diferentes de las keynesianas: planes de
estabilidad y reduccion del gasto publico para frenar la inflacion; politicas
de reestructuracion econémica para aumentar la competitividad poniendo el
acento en la reduccion de costos frente a la penetracion de los productos
provenientes de los paises del sudeste asiatico; reformas laborales para
instaurar la flexibilidad; freno a los tendenciales incrementos de los salarios
reales. Asi crearon las condiciones para que mantener estable un alto nivel



de desempleo, dando lugar al fenémeno de histéresis, es decir que esta
situacion perdurara aunque las causas que le dieran origen desaparecieron.

Los fendmenos de mundializacion y de financiarizacion -que exacerbaron la
competitividad internacional- impulsaron los procesos de regionalizacion y
de creacion de uniones aduaneras y mercados comunes, dando lugar a
instituciones y organizaciones internacionales que, a pedido de los
gobiernos, realizaron estudios macroecondémicos para poner en evidencia su
magnitud, las posibles causas de la situacion y emitir conclusiones y
recomendaciones de politica, a veces de caracter general (esencialmente el
FMI en materia financiera y monetaria), en otros casos politicas
macroeconomicas (la OCDE, la Unioén Europea, la CEPAL y la OEA) y
especificas de empleo (formuladas por dichos organismos y sobre todo por
la OIT).

La optica y el marco tedrico utilizados son heterogéneos y a veces
contradictorios entre si. La mayoria de las propuestas iniciales de politica
del FMI y del Banco Mundial se caracterizaron por su enfoque neoclasico o
monetarista; cabe sefialar que las politicas de empleo promovidas por la
OCDE en las décadas de 1980 y 1990 centradas en la flexibilizacion y en las
reformas laborales pro-mercado, dieron lugar a una revision a mediados de
la década pasada luego de que sus estudios econométricos demostraran que
el impacto de la moderacion salarial y de la flexibilizacion en cuanto al uso
de la fuerza de trabajo, no habian dado resultados positivos para combatir el
desempleo sino que, por el contrario, lo habian estimulado.

Las politicas de empleo propuestas por la CEPAL fueron de caracter
general. y desde comienzos del siglo XXI adoptaron progresivamente una
orientacidén inspirada en los enfoques keynesianos y post-keynesianos,
poniendo el acento en propuestas macroecondémicas, que revisitaban sus
teorias heterodoxas de la heterogeneidad estructural.

La Comunidad Econémica Europea primero, y la Unidon Europea después,
efectuaron diagnosticos y propuestas diferentes, inspiradas en el
pensamiento keynesiano primero y neoevolucionista o neoschumpeteriano
después, focalizandose en el impacto del cambio cientifico y tecnoldogico
para aumentar la competitividad a través del estimulo a la innovacion
tecnologica y del desarrollo empresarial, promoviendo la concertacién
social, la educacion “durante toda la vida” y la formacion profesional. Mas
recientemente, se presta una especial atencion a la flexiguridad, a partir de
la experiencia danesa que articula politicas flexibles en cuanto a la gestion
de la fuerza de trabajo (con el obvio acuerdo de los empleadores) y un
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sistema generoso de seguro contra el desempleo y de proteccion social
(adoptados por el Estado de bienestar con el apoyo de los sindicatos).

En ese contexto sobresalen las orientaciones y recomendaciones de politica
formuladas por la OIT, que tienen una gran continuidad. Las politicas
publicas activas y pasivas, enmarcadas en los convenios y recomendaciones
internacionales permiten articular los intereses y reivindicaciones de los
trabajadores y de los empleadores con la accion del Estado, en busqueda del
“trabajo decente”, apoyando el progreso de las actividades informales y
combatiendo la precariedad del empleo.

La crisis financiera desencadenada primero en los Estados Unidos
(subprimes) durante los afios 2007-2008 y la reciente crisis de la deuda
publica en paises europeos con economias menos desarrolladas (Grecia,
Irlanda, Portugal entre otros) y también en Espaiia e Italia, han obligado a
los gobiernos de dichos paises a adoptar severas politicas de ajuste
estructural —con impactos negativos inmediatos sobre el nivel de empleo,
los salarios y la proteccion social- como condicidon necesaria para recibir
ayuda del FMI y del Banco Central Europeo para que refinancien la deuda.

La utilidad buscada por el presente documento consiste en mostrar, de la
manera mas objetiva posible y a partir de sus documentos oficiales, la
heterogeneidad de enfoques tedricos y la diversidad de las politicas
propuestas por los organismos internacionales a los Estados miembros. Las
mismas han inspirado explicitamente a muchos gobiernos, aunque en
algunos casos sin hacer una referencia concreta a las fuentes.

En el caso argentino, -a la luz de los documentos N°5, N°6 y N°7 de la serie
Empleo, Desempleo y Politicas de Empleo-, hemos encontrado que la fuente
no ha sido siempre mencionada oportunamente, y se advierte durante el
régimen de la convertibilidad (1991-2001) el impacto de las politicas
inspiradas en los documentos del Banco Mundial, el BID y la OCDE (en su
primera fase) y, durante la posconvertibilidad (2002-2011), de las politicas
que siguen las recomendaciones de la OCDE (segunda fase), de la UE y de
la OIT.

Los objetivos y resultados de las politicas de empleo durante ambos
regimenes son diametralmente opuestas y han sido expuestos en el estudio
comparativo del modo de desarrollo argentino en esos dos periodos
(documento N° 10).
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I. Notas sobre las politicas de empleo en las
lecturas de la CEPAL y el Banco Mundial

EMILIANO LOPEZ

1. Marco conceptual de la perspectiva de CEPAL

1.1.Definiciones y fundamentos de la politica de empleo

En primer lugar, es importante definir qué tipo de politicas son propiamente
aplicadas al mercado de trabajo. Para la CEPAL “Las politicas de empleo
tiene que ver con el contexto economico y social de un pais y estan
inmersas, implicita o explicitamente, en la conduccion general de la politica
econdmica y social y en la estrategia misma de desarrollo” (Samaniego,
2002: 11). De esta manera, la CEPAL abarca de manera amplia a las
politicas de empleo y las relaciona directamente con el modo de desarrollo
adoptado por cada pais.

Estas politicas se implementan con el objetivo de modificar ciertos aspectos
de la oferta y la demanda de trabajo. Mientras que en la oferta de trabajo las
politicas de empleo apuntan a modificar tendencias demograficas y sociales,
en lo que atafie a la demanda de trabajo deben abarcar mutilples aspectos,
tales como la dindmica macroeconémica, el desarrollo regional y
tecnologico.

Detras de esta lectura existe un analisis amplio de cudles son las causas de
los problemas de empleo y se incluyen tanto factores macrosociales como
microsociales y culturales. El enfoque propuesto por la CEPAL para el
analisis de la politica laboral resulta comprehensivo y no debe ser
cincunscripto Unicamente a las politicas implementadas desde los
ministerios de Trabajo, ya que requieren de la coordinacion de las diferentes
instancias de los aparatos estatales.

Se plantea aqui una diferenciacion clara entre aquellas politicas que actiian
directamente sobre la relacion trabajador-empleador (las que llama politicas
laborales e incluyen la reglamentacién de las negociaciones salariales, del
salario minimo, la seguridad social, las condiciones de trabajo, entre otras
regulaciones) y una serie de politicas que intentan aminorar los efectos del
desempleo y favorecer a la poblacion activa que no consigue empleo
(politicas de mercado de trabajo). En el interior de este grupo pueden
diferenciarse las politicas de empleo activas y pasivas (Samaniego, 2002).
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Mientras que las politicas pasivas intentarian aminorar los efectos del
desempleo mediante la transferencia de ingresos hacia los desempleados, las
politicas activas apuntan a mejorar las posibilidades de conseguir un empleo
por parte de los propios desempleados y, al mismo tiempo, favorecer que
los trabajadores actualmente empleados mantengan su puesto de trabajo.

Hasta aqui la clasificacion de las politicas de empleo y de mercado de
trabajo; pero la pregunta es por la justificacion tedrica de la perspectiva de
la CEPAL sobre la necesidad de que existan politicas de empleo. Sobre todo
en los textos de Samaniego (2002) y Weller (2005) que expresan, si bien
parcialmente, la vision que dominé la CEPAL desde inicios de la década de
1990, se justifican principalmente las politicas por la existencia de fallas en
el funcionamiento del mercado de trabajo. Las principales fallas de mercado
que detectan los autores enmarcados en la CEPAL son: las asimetrias de
informacidn, los problemas en la asignacion del crédito a empresas
pequefias, entre otras.

En la mayoria de los paises de la OCDE Ila politica de mercado de trabajo
mas significativa —en términos del monto de recursos destinados a su
aplicacion en relacién con el PBI- es el seguro de desempleo, sumado a
otras politicas pasivas. En general, las politicas activas se comienzan a
pensar como relevantes en afios recientes, tanto en la CEPAL como en otros
organismos internacionales.

Los ministros del trabajo de la OCDE en una reunién en el afio 1992
identificaron estas herramientas —las politicas activas— como forma de llevar
a cabo las llamadas “reformas estructurales”, que no implicaron la
reestructuracion neoliberal en el nivel del mercado de trabajo. Es en este
marco de reformas estructurales de los afios ochenta y noventa que la
CEPAL comienza a realizar propuestas sobre el fomento de politicas activas
de empleo, sin descartar la necesidad planteada por otros organismos de
realizar reformas estructurales en el mercado de trabajo (Samaniego, 2002:
13).

Esta perspectiva de pasar de politicas pasivas de empleo a politicas activas
se presenta como un cambio de paradigma que pone el acento en los
problemas de empleabilidad de los desocupados mas que en las dinamicas
macroecondomicas, como lo fue en la tradicion previa a la década de 1990 en
el organismo.
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1.2. Clasificacion de las politicas activas

Pueden encontrarse dos fases diferenciadas en la orientacion de las politicas
de empleo de acuerdo con la perspectiva de la CEPAL, impulsada por
Weller (2005) y Samaniego (2002). La primera de ellas se centra en
“remover cuellos de botella” del mercado de trabajo. La segunda fase, por
su parte, se orienta a la creacion directa de nuevos empleos.

En los textos mencionados, la CEPAL propone una variedad de
clasificaciones de las politicas activas de mercado de trabajo, de acuerdo
con la variable que se utilice para llevarlas a cabo.

En primer lugar se propone una clasificacion de las politicas activas, por
objetivo. Es asi como las politicas activas pueden estar orientadas a:

1. moderar los efectos de las fases recesivas;

2. reducir los desequilibrios estructurales del mercado de trabajo;
3. mejorar el funcionamiento general del mercado de trabajo;

4. incrementar la productividad;

5. apoyar a trabajadores con riesgo o capacidades inferiores.

En segundo lugar, se propone una clasificacion de las politicas activas por
tipo de programa:

1. politicas de servicios publicos de empleo, entre las que se destacan las
bolsas de trabajo, la administraciéon de subvenciones al ingreso y el
acceso a programas activos;

2. de capacitacion para el trabajo, orientadas a jovenes y adultos en
desventaja, adultos ocupados y programas de aprendizaje generales;

3. creacion de empleo en obras publicas, auto-empleados; subsidios al
empleo/salario.

La tercera clasificacion propuesta por este enfoque es por fipo de
instrumento que se utiliza en la aplicacion, es decir, si la politica activa se
realiza a través de:

1. servicios en especie;
2. subsidios;

3. créditos.
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La cuarta forma de clasificar las politicas activas es por la identificacion del
receptor. Asi, los sujetos a los que se dirigen los programas son:

1. los trabajadores;

2. los empleadores;

3. ciertos prestadores de servicios.

Por tultimo, pueden clasificarse las politicas por tipo de ejecutor:
1. sector publico;

2. empresas privadas;

3. ONGs;

4. mixtos.

Dentro de esta clasificacion, Samaniego (2002) presenta algunos ejemplos
concretos para facilitar la comprension de la tipologia.

Servicios piublicos de empleo

Los servicios publicos de empleo tienen distintas caracteristicas: busqueda
de empleo, bolsas de trabajo, capacitacion, etc.; pero en todos los casos son
vistas por la CEPAL como claves para promover la coherencia entre todos
los elementos de las politicas orientadas al mercado de trabajo (ver cuadro
de Samaniego, 2002: 15).

En lo que atafie a como disefiar un sistema de servicios publicos de empleo,
la CEPAL propone a la vez servicios publicos y privados de empleo. Es asi
como los servicios publicos de empleo deberian concentrarse en facilitar el
acceso al empleo a los sectores mas vulnerables, mientras que los servicios
privados funcionarian bien para el resto de los sectores de la poblacion
economicamente activa. Aqui se esboza la idea de una complementariedad
necesaria entre los servicios publicos y privados de empleo, justificada en
parametros de eficiencia en linea con las transformaciones de los noventa,
sobre los mercados de trabajo de nuestra region.

A su vez, los servicios publicos de empleo deberian conformarse como
articuladores de los programas activos y pasivos y, al mismo tiempo,
orientar el perfil de poblacion sobre el que debe implementarse cada
programa. Esto apunta a la focalizacion de los programas en lugar de la
universalizacion. En la misma linea, el servicio publico de empleo debe
poseer un caracter similar al del sistema privado respecto de su orientacion
hacia el usuario: “A/ igual que en el sector privado, los buscadores de
empleo y los empleadores demandan servicios accesibles, rapidos, que

EL MERCADO DE TRABAJO SEGUN ORGANISMOS INTERNACIONALES / J. NEFFA (COORD.) 1 1



ofrezcan orientacion adecuada a sus demandas. En este sentido, un reto
para muchos SPE es organizar sus actividades con un enfoque de servicio,
orientado a satisfacer las necesidades de su poblacion usuaria y constatar
sistemdticamente el sentir de su clientela” (Samaniego, 2002: 16).

Otros elementos que resultan importantes para el disefio y aplicacion de
sistemas de servicios publicos de empleo son el monitoreo y la evaluacion.
Asi, los sistemas de SPE deben tener un esquema de seguimiento de los
beneficiarios para evaluar la afectividad del servicio. A su vez, esta
efectividad mejora —de acuerdo con la CEPAL- cuando existe
descentralizacion en la implementacion del servicio de empleo.

Capacitacion del mercado de trabajo

Los programas de capacitacion para el trabajo se orientan en general a tres
grandes vertientes. La primera de ellas se refiere a la capacitacion para
personas desocupadas. La segunda vertiente se centra en la poblacion adulta
desocupada. En la tercera vertiente, se ubican aquellas politicas de
capacitacién que toman como sujetos a los jovenes que se encuentran en la
transicion entre la edad escolar y la edad laboral.

Aqui existe un problema respecto de la evaluacion de estos programas. En
general, dicha evaluacion se basa en la utilidad/inutilidad de ofrecer
capacitacion al grupo de personas seleccionado. Es decir, no se presta
demasiada atencion al tipo de capacitacion que se brinda. De todas maneras,
el criterio de eficiencia es el que cuenta para evaluar estas politicas de
capacitacion (Samaniego, 2002). Cabe el interrogante sobre lo que
efectivamente el programa promueve en términos de mayores tasas de
empleo en el grupo poblacional seleccionado.

Las cuestiones relevantes que plantea el organismo sobre la capacitacion
comprenden estratégicamente: el rol que debe jugar el Estado, el papel de
los proveedores privados de capacitacion y su vinculacion con las
necesidades del mercado. En este sentido, la CEPAL otorga principalmente
una funcién de control al Estado y un fomento de la capacitacion privada
para que exista mayor competencia entre entes privados y publicos de
capacitacion para que de esta manera se mejore la eficiencia de ambos
sistemas. Al mismo tiempo, resulta clave desde esta vision la participacion
del sector privado en la decision acerca de qué aspectos de la capacitacion
deben ser fomentados,.

La mayor parte de los programas de capacitacion se piensan en términos de
la empleabilidad y, por tanto, el principal grupo poblacional al que se
asignan es al de los adultos y jovenes desempleados o en situacion de
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desventaja. Se supone desde este enfoque que en base al diagnéstico
previamente comentado lograran insertarse eficientemente en el mercado de
trabajo mejorando su empleabilidad.

Creacion de empleos

Las formas tipicas que adoptan los programas son: subsidios a los
empleadores, creacion de empleo publico y asistencia para el desarrollo de
micro-emprendimientos.

En el primer caso, los problemas centrales a contemplar se refieren a la
duracion y el nivel de los subsidios y la minimizacion de los efectos de
“peso muerto” y sustitucion. En general, los niveles de subsidios y su
duracion deberian estar guiados por una caracterizacion adecuada de la
capacidad del sector, rama o empresa subsidiada para la de creacion de
empleos (Bucheli, 2005).

El empleo publico puede, desde ciertos enfoques, incluir a grupos que no
consiguen trabajo estable. De todas maneras, la posicion de la CEPAL luego
de la década de 1990 sostiene que estas medidas de politica sélo son
razonables por un tiempo determinado hasta que el sector privado recobre
un dinamismo y haga posible la contratacion de la fuerza de trabajo con
empleo estatal transitorio.

Por ultimo, el apoyo financiero para la generacion de
microemprendimientos dirigidos a los desempleados, intenta resolver las
restricciones de financiamiento que estos emprendimientos suelen tener,
sobre todo en paises de América Latina. La valoracion de la CEPAL de
estos programas es muy positiva si se respetan los principios de orientacion
correctos del crédito, seleccion de los participantes y nivel adecuado de
apoyo. Esta perspectiva desconoce por completo las limitaciones que la
concentracion productiva genera para que estos emprendimientos prosperen,
a excepcion de los casos que logran ubicarse en un nicho de mercado. Por
otra parte, detras de esta vision esta presupuesta una elevada movilidad
social ascendente.

2. Las politicas de mercado de trabajo en América latina

Los diferentes trabajos de la CEPAL proponen una serie de documentos que
evalian de manera general las diferentes politicas de empleo en América
latina.
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2.1. Elementos para la evaluacion

Como afirma Samaniego (2002) la aplicacion de politicas activas de empleo
no ha generado en la region los resultados esperados. Surge aqui la pregunta
acerca de como se evaltan los resultados de estas politicas.

La evaluacion de las politicas de empleo puede focalizarse en diferentes
objetivos. El primero de ellos puede ser la eficacia de un programa de
empleo determinado, es decir, si los objetivos de las politicas fueron los
esperados. En segundo lugar, se plantea una evaluacién en términos de
eficiencia, esto es si los objetivos y efectos esperados del programa se
obtuvieron al menor costo posible. Por ultimo, la evaluacion de los
programas de empleo puede medirse en base a la distribucion de sus
beneficios y la reduccion de la inequidad.

Para llevar a cabo una evaluacion correcta habria que atender tanto a los
objetivos del programa como a los de la propia evaluacion. De todas
maneras, existen efectos secundarios de todo programa que la CEPAL
sintetiza en el efecto peso muerto —o sea qué parte del impacto se hubiera
dado igual sin el programa-, el efecto sustitucion —es decir, el empleo creado
por un programa que reemplaza a otros empleos— y el efecto desplazamiento
—atafie a como las empresas que reciben el subsidio obtienen ventajas frente
a aquellas que no lo reciben

Entre los principales tipos de evaluacion, Samaniego (2002) reconoce cuatro
tipos principales de enfoque:

1. el monitoreo administrativo;

2. la evaluacion de impacto;

3. evaluacion de costo-beneficio y;
4. la evaluacion de proceso.

El monitoreo intenta llevar a cabo la evaluacion acerca de la ejecucion de la
politica. Generalmente, la metodologia debe ser cualitativa.

Las evaluaciones de impacto son, si se quiere, las mas difundidas e intentan
aportar elementos sobre el cumplimiento o no de los objetivos del programa.
En ciertos casos, la forma de realizar esta evaluacién es mediante un
ejercicio contra-factual tal como cual hubiese sido el resultado en las
variables relevantes si no se hubiera aplicado la politica. Luego se realiza
una comparacion entre ambos escenarios. El analisis de impacto debe
incluir los efectos negativos/positivos no buscados por la politica en
cuestion.
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Para realizar estas evaluaciones en el nivel macroeconémico “Los métodos
cuantitativos mas utilizados son los modelos econométricos de equilibrio
general y los que se basan en matrices de contabilidad social con
informacion de insumo-producto” (Samaniego, 2002: 30), mientras se
utiliza el analisis cuasi-experimental en el nivel microecondmico.

El analisis costo-beneficio se relaciona de manera directa con la evaluacion
de impacto, mientras que la evaluacion de procesos intenta juzgar todo el
proceso de construccion y aplicacion de la politica (Bucheli, 2005;
Samaniego, 2002).

2.2. Resultados para cada pais y principales hallazgos

Con estos preceptos sobre la evaluacion de politicas de empleo, una serie de
publicaciones de la CEPAL intenta aportar resultados sobre los programas
de empleo aplicados en América Latina.

Como afirma Samaniego (2002), en los afios noventa —y aln en la
actualidad— las politicas de empleo se dirigen a garantizar la
“empleabilidad” y la capacitacion de “recursos humanos”, con el fin de
hacer mas eficiente la relacion entre oferta y demanda de trabajo.

Es asi como se ha abandonado la perspectiva de politicas de mercado de
trabajo que apuntaban a la creacion directa de empleo y su vez, se valoran
los cambios estructurales que requieren nuevas capacidades. En este marco,
las politicas aplicadas en la region pueden clasificarse principalmente en:

1. Programas de intermediacion laboral (servicios publicos de empleo y
capacitacion para la busqueda de empleo),

2. Capacitacion para el trabajo,

3. Creacion de empleo (creacion directa de empleo, subsidios a la creacion
de empleo en el sector privado, apoyo a microempresas) y;

4. Compensacion al desempleo.

Este marco de politicas le permite a Samaniego (2002) comentar los
programas implementados en algunos paises de la region. A excepcion de
Brasil, los paises de la region destinan un pequeflo monto al seguro de
desempleo y las politicas prioritarias son las activas.

De acuerdo con la vision de la CEPAL, las politicas de empleo enumeradas
poseen en América Latina ciertas particularidades.
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En primer lugar, los programas de intermediacién laboral son
principalmente publicos. El escaso desarrollo de los servicios privados se ve
como un problema. A su vez, es un aspecto diferencial de los programas
aplicados en América latina, estar orientados sobre todo a la fuerza de
trabajo no calificada. En general, estos servicios estan aplicados o regulados
por los ministerios de Trabajo.

Entre los programas de intermediacion, los servicios publicos de empleo
han sido los mas difundidos en la regién desde la década de 1970: por
ejemplo el SINE en Brasil (1976), el SENCE en Chile (1976) y SNE en
Meéxico (1978).

Desde la década de los ochenta y noventa, se profundiz6 en gran medida la
idea de que estos servicios deberian estar orientados a la capacitacion como
forma de resolucion de los problemas del mercado de trabajo. Al mismo
tiempo, se produce un proceso de fuerte descentralizacion de las
instituciones que implementan estos programas y comienzan a financiarse
crecientemente con préstamos de organismos internacionales.

Las caracteristicas salientes de la modernizacién de estos servicios, de
acuerdo a Samaniego (2002), son las siguientes:

e Introduccién de sistemas de informacion
*  Mayor participacion del sector privado

* Expansion de la cobertura y formas mas eficientes de
implementacion

* Descentralizaciéon de los esquemas existentes hacia entidades
municipales o provinciales.

En segundo lugar, los programas de capacitacion para el empleo que eran de
caracter general en la década de los setenta comenzaron, a mediados de los
ochenta, a volverse mas focalizados en América latina. Al mismo tiempo, se
vuelcan crecientes cantidades de recursos hacia programas basados en el
auto-empleo, la formacion profesional y la micro-empresa y se integran los
programas de capacitacion a la intermediacion laboral y a los seguros de
desempleo.

En esta linea se encuentra el PLANFOR en Brasil (1996) que poseia una
financiacion tripartita y se aplicaba a través de universidades nacionales,
escuelas técnicas, sindicatos y empresas. De manera similar, en México se
aplicaba los programas PROBECAT y CIMO. El primero ofrecia becas de
capacitacion de corto plazo a desempleados y los cursos se tomaban en
centros publicos y privados. Por su parte, el CIMO ofrecia asesoria técnica
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a los trabajadores activos en las propias empresas, con la idea de que a
posteriori las empresas copiaran este mecanismo y lo auto-financiaran. En
estos ejemplos, se expresa nuevamente la vision positiva que posee la
CEPAL a partir de la década de 1990 sobre los programas de empleo que
fomentan la capacitacion.

En tercer lugar, los programas de creacion directa de empleo que poseian un
caracter general en los ochenta se volcaron crecientemente hacia formas
mas focalizadas en los noventa. Ejemplos claros de esto son el Plan
TRABAJAR en Argentina, el Programa Especial de Empleo Temporal en
México, el Programa de Empleo Minimo en Chile. A todos estos programas
se destinaban montos reducidos del presupuesto publico en contextos,
ademas, de desempleo masivo. Este punto no parece resultar de importancia
en la perspectiva de CEPAL. Por su parte, los programas de microempresas
y el fomento del autoempleo fue otra de las politicas clave de la década de
1990.

Por ultimo, las compensaciones al desempleo han sido historicamente
circunscriptas a América latina. Ademas, los altos niveles de trabajo no
registrado no favorecen la aplicacion de estos seguros. La CEPAL se hace
eco, de todas maneras, de las criticas ortodoxas a estos programas, puesto
que tiene en cuenta que puede llevar a desincentivar la busqueda de empleo
y el costo que representa para los empresarios puede ser elevado.

En definitiva, las politicas de empleo en la década de 1990 han sufrido un
giro significativo en los paises de la region, de acuerdo con la perspectiva de
la CEPAL. Entre los principales elementos se encuentran, como sefiala
Samaniego (2002), los siguientes:

¢ Un mayor énfasis hacia las politicas activas de empleo.

* Un reordenamiento de las politicas de mercado de trabajo hacia
objetivos de caracter estructural (mejorar la calidad de la fuerza de
de trabajo, fortalecer la capacidad de adaptacion y favorecer el
proceso de busqueda laboral).

* Las nuevas politicas ganaron en focalizacion hacia grupos con
desventajas.

* Atencion al autoempleo y la microempresa.

* Mayor participacion del sector privado en la formulacion e
implementacion de estas politicas.
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En lineas generales, la evaluacion de estas nuevas politicas aplicadas en la
region desde la década del noventa estd todavia poco desarrollada de
acuerdo con el planteo de la CEPAL.

3. Las propuestas de CEPAL para mejorar las politicas del
mercado de trabajo

En lo que atafie a las politicas de mercado de trabajo, la CEPAL se preocupa
de que logren cumplir los objetivos de mejorar los problemas ocasionados
por las reformas econdmicas de los noventa. No hay un rechazo a estas
politicas, sino ciertos aspectos que deben completarse, entre los que se
ubican las politicas de mercado de trabajo. En palabras de Weller, “Gran
parte del debate gira en torno a la forma en que la institucionalidad laboral
debe responder a las transformaciones economicas en curso, sobre todo a
la integracion de los mercados y los cambios tecnoldgicos que se
tradujeron en una mayor competencia y una aceleracion de las
interacciones mercantiles y financieras, pero que a la vez han reducido el
tiempo de que disponen las empresas para adaptarse a los cambios en los
mercados” (Weller, 2005: 25). Esta afirmacion, permite verificar la
posicion favorable a la flexibilidad laboral expuesta por la CEPAL, donde la
competitividad y la integracion mercantil son los elementos clave.

Es en este marco en el que se insertan los principales aspectos que deben ser
atacados por las politicas de mercado de trabajo.

En primer lugar, el aumento de la productividad laboral es un objetivo
saliente que debe ser abarcado desde diferentes politicas, entre ellas las del
mercado de trabajo. De acuerdo con Weller, “Entre los aspectos mds
estrechamente vinculados al mercado de trabajo cabe resaltar la formacion
profesional y el desarrollo de relaciones laborales que contribuyan a
estimular la productividad laboral” (Weller, 2005: 25). En lo que atafie a la
capacitacion laboral, la CEPAL impulsa la idea de que es beneficiosa la
presencia de multiples entidades de capacitacion, entre las cuales existen
publicas y privadas.

Las necesidades de capacitacion se han tornado mas variadas y la aplicacion
de viejos esquemas que planifiquen la formacion profesional, aparecen
como obsoletos. Los esquemas que propone la CEPAL se relacionan con los
sistemas de incentivos para llevar a cabo la planificacion; los sistemas de
control de la calidad de la oferta de lo que parte de las empresas de
calificacion; un sistema de control sobre la calificacion que se lograria con
la certificacion de resultados. Es asi como las potencialidades del sistema de
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capacitacion dependen crucialmente de la activa participacion del sector
privado en la perspectiva de este organismo.

Ademas, se propone que la capacitacion se oriente a ramas especificas para
que las empresas no pierdan los frutos de las inversiones en capacitacion.
Sobre todo, estos programas deberian orientarse a los jovenes de clases
media y baja. Los principales problemas que ve este organismo en la
aplicacion de politicas de capacitacion para incrementar la productividad
laboral, se relacionan con la gestion de los programas.

En lo que atafie a los esquemas de relaciones laborales para incrementar la
productividad laboral, la CEPAL si posee una posicion ambigua. Si bien
reconoce los problemas de la rotacion laboral que la flexibilidad genera,
valora en cierta medida las reformas laborales de los noventa, que aparecen
como necesarias y apuntan a relaciones laborales menos rigidas. En palabras
de Weller “(...) por lo menos en el caso de las empresas en mercados mds
voldtiles y que estan incorporando nuevas tecnologias, se requieren
relaciones laborales menos rigidas y mas participativas que las que
predominan en procesos productivos organizados segun el modelo
taylorista, de modo de aprovechar todo el potencial de estas tecnologias.
Ciertas caracteristicas de las nuevas pautas de produccion, entre otras la
sincronizacion con la demanda (just in time), suponen un aumento del
efecto de cualquier interrupcion del proceso, lo que estimula la busqueda
de un consenso minimo en la empresa” (Weller, 2005: 27).

Desde esta posicion, la CEPAL critica las formas de organizacion sindical
presentes en los paises de América Latina, por favorecer el conflicto antes
que la cooperacion. La propuesta, que remite a un texto de la década de
1990 (Véase CEPAL, 1992) es la vinculacion de los salarios a la
productividad laboral. Por otra parte, en opiniéon del organismo las
negociaciones colectivas deben ser mas descentralizadas y por empresa.

Ademas, de las politicas de mercado de trabajo para incrementar la
productividad laboral, en segunda instancia, la CEPAL propone ciertas
politicas para la generacion de empleo productivo. En este sentido, no se
ocupa de la politicas tales como la del Estado como Empleador de Ultima
Instancia, sino que circunscribe la intervencion estatal a favorecer la
generacion de empleo en el sector privado. Para este punto, acorde con los
planteos de otros organismos tales como el Banco Mundial, debe impulsarse
un “entorno macroecondmico favorable” para que las empresas privadas
inviertan y contraten mas personal.

En relacion con estos puntos de la necesidad de generar entornos
empresariales razonables y estables, el organismo propone que las politicas
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de mercado de trabajo apunten a dos cuestiones principales: los costos
laborales y la eficiencia de las instituciones del mercado de trabajo.

En cuanto al primer aspecto (los costos laborales) Weller (2005) sefiala que
el problema central radicé en que los aumentos del salario minimo en los
aflos noventa en América Latina fueron muy altos en relacién con el
incremento de los salarios promedio. Esto generaria un desaliento a
contratar trabajadores jovenes y poco calificados porque los costos laborales
unitarios (es decir, contemplando la productividad laboral por trabajador)
serian muy elevados.

Otra de las propuestas de CEPAL para atacar el “problema” de despidos por
causa de los altos costos laborales, es el subsidio a los salarios al estilo del
Programa REPRO en Argentina.

Por ultimo, proponen una reduccion de los salarios indirectos. Por ejemplo,
una menor alicuota de contribuciones patronales para el financiamiento de
jubilaciones y pensiones estaria en linea con el planteo de CEPAL desde la
década de 1990.

En cuanto a mejorar la eficiencia de las instituciones del mercado de
trabajo, la CEPAL reconoce en las negociaciones tripartitas una herramienta
util y, por otra parte, la reduccion de los tiempos de resolucion de conflictos
laborales es otra de las puntas de lanza de esta perspectiva.

Otro de los aspectos abarcados (el tercero) se refiere a las politicas de
proteccion laboral. En linea con los planteos sobre los otros grupos de
politicas, la CEPAL parte de una vision mas cercana a los intereses
empresariales, pues reconoce en primer lugar la necesidad de flexibilidad
contractual de las empresas: “Los cambios del contexto socioeconomico
exigen de las empresas una mayor capacidad de ajuste. Esta estriba, en
parte, en una mayor variabilidad de la demanda laboral, lo que
contrastaria con esquemas contractuales muy rigidos, tanto en lo referente
a la cantidad y la distribucion de las horas de trabajo como a la
contratacion y el despido de personal” (Weller, 2005: 32). El planteo
central es hacia la mayor flexibilidad posible, sin que sea extrema “La
eliminacion de todas las reglas que limiten la flexibilidad no seria
recomendable en virtud de varios motivos. Por ejemplo, en contextos en que
los mercados de trabajo muestran un sesgo en contra de ciertos grupos de
personas, como las de mayor edad, cierta proteccion en el empleo puede
Justificarse” (Weller, 2005: 33).

Es asi como la mayoria de las propuestas que realiza la CEPAL, se inscriben
en: el acortamiento de los contratos laborales y que no se favorezcan en
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exceso los contratos por tiempo indeterminado, para evitar que se acumulen
derechos por antigiiedad que redundan en elevados costos para las empresas
(Weller, 2005). De acuerdo con la CEPAL deberian instrumentarse
reducciones de los costos de despido y contratos laborales mas cortos. Al
mismo tiempo, se plantea promover mayor flexibilidad horaria y salarial.
Por otra parte, para compensar la mayor flexibilidad contractual y de tareas,
el organismo propone un sistema de seguro de desempleo y seguridad social
similar para los contratados por plazos reducidos y para aquellos con mayor
estabilidad en el empleo.

En lo que atafie a la demanda de trabajo solamente proponen contratos de
trabajo similares para los diferentes sectores de la fuerza de trabajo y una
politica antidiscriminatoria.

Por tultimo, se destacan propuestas de politica laboral para la insercion de
sectores desfavorecidos, sobre todo las mujeres, los jovenes, las minorias y
los migrantes. En linea con otros organismos y con los programas
generalizados de politicas de empleo aplicados en América Latina,
proponen que los grupos vulnerables tengan las mismas posibilidades de
educacion que el resto de la fuerza de trabajo y, al mismo tiempo,
programas especificos de capacitacion. A su vez, proponen una mayor
atencion de parte de los sistemas de intermediacion laboral para mejorar las
estrategias laborales individuales. Como se ha expresado previamente este
modelo se aplica perfectamente a la idea de mejorar la “empleabilidad” de
estos grupos.

4. Las politicas del Banco Mundial

Luego de la crisis del régimen keynesiano-fordista el Banco Mundial
comenzd a desarrollar la idea de una intervencidén estatal en materia de
politicas laborales que se incluyen en el marco de lo que denominan
Workfare. Esta denominacion pretende establecer una relacion entre la
politica laboral y la politica social. Asi, los diferentes programas y politicas
publicas propuestas por el Banco Mundial dirigidos al mercado de trabajo
tienen como caracteristica salientes esta relacion entre la politica social y la
politica laboral.

Se desarrollan a continuacion, de manera sintética, las politicas de mercado
de trabajo mas relevantes impulsadas por el Banco Mundial, sobre todo
aquellas que se proponen para las economias subdesarrolladas, como
también sus principales caracteristicas. Al mismo tiempo, se aborda cual es
el marco tedrico detras de las propuestas de politica laboral del Banco
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Mundial y de qué manera se articulan con el resto de las propuestas
politicas, sobre todo en el nivel macroeconémico.

5. Programas de empleo especificos del Banco Mundial

Entre los primeras politicas de empleo impulsadas y financiadas por el
Banco Mundial aparecen los Programas de Empleo publico hacia fines de
la década de 1960 (Subbaro, 2003). Estos programas poseian un caracter
transitorio y fueron impulsados, sobre todo, como forma de resolver las
situaciones de extrema pobreza que se presentaban ante desastres naturales
u otro tipo de crisis humanitaria. Las zonas donde mas influencia hubo de
estas politicas fueron el Africa subsahariana y el sur de Asia. La poblacién
beneficiaria de estos programas eran basicamente trabajadores desocupados
con escasos niveles de calificacion. En América Latina, estos programas
comenzaron a implementarse luego de la consolidacion del proyecto
neoliberal desde mediados de los afios setenta a los noventa. El plan
Trabajar en la Argentina, el programa Frentes de Trabajo en Brasil y los
programas de Apoyo al Ingreso Temporal, son algunas de las formas
concretas de implementacion de estas politicas impulsadas por el Banco
Mundial para los paises en desarrollo y, en particular, para América latina.

Las principales caracteristicas de estos programas pueden enumerarse como
sigue:

- La creacion de empleos es transitoria, estimulando la demanda de
fuerza de trabajo mas que la oferta. La transferencia per capita de
ingresos oscila entre tres meses y un afio (Mangum y otros, 1992).

- La poblacion beneficiaria son trabajadores desocupados con escasa
calificacion y, en general, en condiciones de pobreza.

- La actividad que se realiza como contraprestacion es, por lo
general, en servicios mano de obra intensivos y con bajo costo en
insumos.

- Los programas son focalizados, con intenciones de favorecer la
autoseleccion del programa por parte de los sectores mas pobres de
la clase trabajadora.

Este tipo de programas encaja perfectamente en lo que podria llamarse la
primera ola de impulso ideolégico al neoliberalismo. De acuerdo con las
premisas del Consenso de Washington, su idea basica era reducir los costos
que sobre las poblaciones vulnerables generaban las politicas de ajuste
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macroeconomico consideradas de por si necesarias. Esto lo expresan con
claridad Mangum y otros: “(E)! desafio es facilitar la estabilizacion y el
ajuste estructural mientras se manejan los efectos secundarios que tales
politicas pueden inducir. Una estrategia para este desafio es apuntar a la
creacion de empleo transitorio — politicas y programas que provean ayuda
temporaria a los desplazados en circunstancias aceptables y viables para
ellos.” (Mangum y otros, 1992: 1).

Esta posicion fue la que caracterizo la linea de intervencion en materia de
politica de empleo del Banco Mundial a lo largo de la década de 1990. La
misma se consolidd en el Informe del Desarrollo Mundial de 1990. Sin
embargo, dada la evidente incapacidad de estos programas para resolver los
problemas sociales producidos por el ajuste estructural —incluso a partir de
criticas de renombrados economistas que formaban parte del Banco, como
Joseph Stiglitz— la posicién del Banco Mundial sobre la pobreza comenzo a
cambiar y, mediante este cambio en la conceptualizacion de la pobreza se
modifico la linea de intervenciéon postulada por el organismo para las
politicas de empleo. Este giro en las posiciones se plasma en el Informe para
el Desarrollo Mundial del afio 2000.

Es posible notar algunos de los quiebres entre las posiciones anteriores al
informe del afio 2000 y la linea politica posterior en base a una lectura
comparativa rapida entre ambos. En el informe del afio 1990 (World Bank,
1990) la posicién del Banco Mundial sobre la pobreza y la politica de
empleo, puede resumirse como sigue:

- promover el uso productivo del bien que los pobres poseen en
mayor abundancia, es decir su trabajo, mediante politicas de
incentivos del mercado, las instituciones politicas y sociales, la
infraestructura y la tecnologia.

- Proporcionar servicios sociales basicos a los pobres. La atencién a
la salud basica, la planificacion familiar, la nutricion y la educacion
primaria.

- Proponer politicas temporales para enfrenar estos problemas, tales
como transferencias de ingresos con contraprestacion —como las
mencionadas arriba— a grupos vulnerables, mientras que las de
largo plazo deben orientarse a la formacion de capital humano y la
provision de servicios sociales basicos.

Asi, la apuesta del Banco Mundial a los programas de empleo publico se
enmarca en esta finalidad de abordar el problema del desempleo transitorio
provocado por reformas estructurales y debe recaer sobre grupos
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especificos. En el informe de 1990 la posicion sobre la pobreza y la
necesidad de llevar a cabo politicas de empleo focalizadas es clara “/a
pobreza es la incapacidad para alcanzar un minimo estandar de vida”
(World Bank, 1990: 26).

En el informe de 2000/2001, el organismo afirma que la intervencion
publica en el mercado laboral es necesaria, pues se ha demostrado
empiricamente la incapacidad del crecimiento econémico “autébnomo” para
resolver los problemas laborales que suscitan pobreza y exclusion. En este
marco, la propuesta del Banco Mundial radica en fortalecer y mejorar las
instituciones politicas y, dentro de ellas, las politicas laborales para
favorecer la “empleabilidad” (World Bank, 2000). Asi, la idea de que los
problemas laborales se encuentran en la oferta de fuerza de trabajo contintia
siendo un pilar de las propuestas del organismo.

Es en este nuevo marco que el planteo del Banco Mundial apunta a la
consolidacion de programas sociales con cierta universalidad, mas que
programas especificos de empleo. Sin embargo, el paraguas bajo el cual se
incluyen las politicas de regulacion del mercado laboral y ciertas politicas
activas de empleo, constituye marco de mecanismos tipicos del workfare de
Estados Unidos. Este tipo de programas intenta, por un lado, resolver el
problema de ingresos de los desempleados y, por otro, no generar una
dependencia del programa que desincentive la busqueda activa de empleo
por parte de los beneficiarios. De acuerdo con Tabor (2003) estos programas
deben ser orientados a aquellos grupos que no pueden acceder a un empleo
por sus propios medios, los requisitos para acceder al programa deben ser
elevados, deben aplicar penalidades al desempleo voluntario y deben poseer
requerimientos estrictos de busqueda de empleo. Para aquellos que no
logren insertarse en el mercado de trabajo, los programas deben contemplar
subsidios para capacitacion y formacion laboral.

6. Job protection y la nocion de flexiguridad

El ultimo aspecto a destacar desde la perspectiva del Banco Mundial en su
nueva etapa es la cuestion de la regulacion laboral. En este punto convergen
la mayoria de los trabajos que desde el Banco intentan proponer medidas
concretas para el mercado de trabajo (Betcherman y otros, 2001; Robertson
y otros, 2009; Almeida y Reyes, 2008). Todos estos trabajos tienen como
punto de contacto la preocupacion por la nocion de “flexiguridad”, es decir
lograr una estabilidad laboral razonable para el trabajador, respetando las
necesidades de flexibilidad de las firmas en este nuevo milenio.
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En base al reconocimiento de este concepto, las propuestas del Banco
Mundial apuntan a las leyes y otras instituciones de proteccion laboral para
establecer reglas claras de negociacion colectiva. El objetivo de estas
regulaciones es, en definitiva, lograr un “clima de negocios” estable. Asi,
Urdinola y otros afirman que “(4)demds de regular las relaciones entre
empleadores y empleados, las leyes laborales sirven como un mecanismo
que establece un entorno propicio para la creacion de oportunidades de
empleo productivo y mejora el dialogo social. La experiencia internacional
confirma que, entre otros factores, la regulacion laboral constituye una
importante piedra angular para un clima de inversion favorable, el cual se
torna un determinante clave de la creacion de empleo en el mercado de
trabajo” (Urdinola y otros, 2010: 8).

En estas afirmaciones es claro que el punto central de las propuestas sobre
politicas de empleo del Banco Mundial se relaciona con una legislacién
laboral que permita la estabilidad macroeconémica, mas que politicas de
empleo activas. Mas atn, desde el punto de vista de este organismo, una
regulacion laboral estricta fomenta la informalidad laboral y, al mismo
tiempo, bajos niveles de productividad y escasa capacidad del mercado de
trabajo para ajustar ante shocks macroeconéomicos.

En la lectura que realizan los autores mencionados de una aproximacioén a
varios paises del este y norte de Africa. En esas aproximaciones se intenta
demostrar de qué manera la flexibilidad en las reglamentaciones laborales
permitiéo —en los ultimos afios— la creaciéon de nuevos empleos en mayor
cantidad a los generados anualmente en décadas previas, cuando la
proteccion laboral era mas restrictiva.

Similares argumentos pueden encontrarse en el texto de Robertson y otros
(2009). Los autores realizan un estudio para cinco paises donde intentan
demostrar de qué manera se relaciona la globalizacion con la calidad del
empleo y los salarios y, nuevamente evaltan la capacidad de la proteccion
laboral para lograr la flexibilidad necesaria que la globalizacion requiere
para generar empleos de mayor calidad.

En definitiva, lo que puede observarse de los planes de empleo y las
recomendaciones sobre legislacion laboral, es que el Banco Mundial ha
centrado su interés en los aspectos relativos a la pobreza vy,
secundariamente, a los problemas de empleo. En lo que atafie a los planes
de empleo que se han propuesto desde el organismo a partir de los afios
setenta hasta la década de 1990, los mismos se fundamentaron como una
forma de resolver los problemas de ingresos de la poblacién de manera
focalizada. El cambio de visién hacia lo que ciertos autores han dado en
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llamar el posconsenso de Washington, implic6 que en la perspectiva del
organismo los programas de ingresos poseyeran una perspectiva mas
universalista, pero quedando restringidos solo a los casos de personas con
problemas de empleabilidad. La mayoria de las propuestas actuales acerca
de la politica laboral se relaciona mas con el hecho de que debe existir una
legislacion que permita la flexiguridad laboral para adaptarse al mundo
globalizado y genere un marco de estabilidad para la inversion y, por su
intermedio, se favorezca la creacion de empleo.
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Il. Las politicas de empleo recomendadas por los
organismos internacionales

JuLIO CESAR NEFFA

1. La OCDE (Organizacién de Cooperacion y Desarrollo
Econémico)

Este capitulo se refiere a las consideraciones de la OCDE que se relacionan
de manera directa o indirecta con las politicas de empleo.

La creciente importancia de este organismo en cuanto a la coordinacion de
las politicas econémicas y laborales de los paises miembros y su impacto
disciplinador sobre los paises emergentes, ha contribuido a reducir el
margen de accion de la OIT, cuya orientacion es en muchos aspectos
opuesta.

En la primera parte se hace referencia a las propuestas de la OCDE durante
la década de los afios 1990 y en la segunda parte se mencionan las nuevas
orientaciones una vez comprobada la ineficacia de las anteriores.

Se explicita asi primeramente la concepcion de la OCDE sobre el progreso
técnico y la productividad, como condicionantes de la creacién de empleos
y la politica en materia de innovacion tecnologica propuesta para contribuir
a la creacion de empleos. Se observa la inspiracion neoschumpeteriana que
predominaba hasta hace muy poco tiempo en el analisis de los problemas de
innovacion tecnoldgica dentro de la OCDE. Luego se enumeran las politicas
macroeconomicas a tener en cuenta en el momento de formular las politicas
de empleo y sobre todo algunas de ellas que reflejan claramente la
orientacion neoclasica de los redactores.

Como existe una cierta coherencia entre ambas instancias, pueden
identificarse los rasgos centrales de la concepcion global que inspiran el
analisis y las politicas propuestas, sin necesidad de tomar partido y
limitandonos a hacer solamente su presentacion de manera ordenada.

No es una sorpresa poder reencontrar en esos textos muchas de las
formulaciones de politicas que se han justificado y aplicado en nuestro pais
desde hace casi una década con el dramatico resultado que se conoce. Las
mismas estan fuertemente inspiradas en un enfoque neo-liberal, que busca la
generacion de empleos apoyandose en politicas de ajuste estructural
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consistentes en privatizaciones, apertura comercial, desregulacion de los
mercados, reformas laborales, con el fin de reducir el déficit fiscal,
controlar la inflacién, y dar mayores incentivos a la iniciativa empresarial
para evitar la caida de las tasas de ganancia y aumentar la inversion. Las
medidas propuestas son la flexibilidad de la relacion salarial, la
desregulacion del mercado de trabajo, la desigualdad en materia de ingresos
salariales para adecuarlos a la productividad, el esfuerzo en la formacion y
reconversion profesional para adecuar la fuerza de trabajo a los cambios
tecnoldgicos y especialmente la reduccion de los costos salariales. Se
priorizaron a las politicas activas de empleo sobre las pasivas, pero ademas
se proponia “activar” las politicas pasivas.

En la segunda parte, correspondiente a la primera década del presente siglo,
se exponen las nuevas consideraciones de la OCDE, una vez que los
estudios realizados por sus servicios técnicos pusieron en evidencia que las
politicas inspiradas en la teoria neocldsica no dieron los resultados
esperados, sino que contribuyeron a agravar la situacion.

1.1. Los postulados de la OCDE durante los 90 y su
evolucion

Desde la crisis de los afios 1970, EE. UU. y el Reino Unido adoptaron
politicas neo-liberales que permitieron una lenta recuperacion econdmica de
caracter coyuntural. Ante esos resultados el FMI y el BM legitimaron esas
politicas. Por su parte la OCDE elabord recomendaciones sobre politicas de
empleo inspiradas de manera coherente en la teoria neoclasica. Solo la OIT
adopto otro discurso desde que promovid la creacion del Programa mundial
del empleo, en Ottawa, en 1968.

El job study de la OCDE de 1994, cuyas recomendaciones se mencionan a
continuacion, fue elaborado por el Departamento Econémico con dicha
orientacion, y las mismas estuvieron vigentes durante una década.

La OCDE construy6 después un indicador sintético sobre “la legislacion
protectora del empleo” vigente en cada pais miembro con una lista de 18
indicadores acerca de temas como: el despido individual de trabajadores con
CDI, las condiciones en que se puede recurrir al trabajo temporario y las
reglas especificas para los despidos colectivos. A partir de esos indicadores,
se elaboraron coeficientes con ayuda de los cuales se calculaba un indicador
sintético para cada pais con lo cual hicieron durante varios afios el
seguimiento de la evolucion de los mismos.
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A partir del « Jobs Study » y de la « Estrategia para el empleo de la
OCDE » (1994), la OCDE formulé diez grandes recomendaciones, cuyos
titulos se transcriben a continuacidon, en las cuales se postulaba un
fortalecimiento de los mecanismos del mercado y recurrir a la flexibilidad
en cuanto a la gestion de la fuerza de trabajo para salir de la crisis, pero a
condicion de que el crecimiento no implicara inflacion, con lo cual
indirectamente aconsejaba la “moderacion salarial”.

1. Elaborar una politica macroeconémica que favorezca el crecimiento y
que, conjugada con politicas estructurales apropiadas, no sea inflacionista.

2. Mejorar el marco en el que se inscriben la creacion y la difusion del
saber-hacer tecnolégico.

3. Aumentar la flexibilidad del tiempo de trabajo (tanto en el corto plazo
como en toda la duracion de la vida activa): trabajo a tiempo parcial,
anualizacion, contratos temporarios o de duracion determinada, en el marco
de contratos establecidos voluntariamente entre trabajadores y empleadores.

4. Crear un clima favorable respecto de las empresas eliminando los
obstaculos e impedimentos administrativos a la creacion y desarrollo de las
empresas.

5. Aumentar la flexibilidad para la determinacion de los costos salariales y
de la remuneracién de la mano de obra suprimiendo las restricciones que
impiden a los salarios reflejar las condiciones locales y el nivel de
calificaciones de cada quien, en particular de los jovenes trabajadores.

6. Rever las disposiciones relativas a la estabilidad y seguridad del empleo
que frenan la expansion del empleo en el sector privado.

7. Poner mas el acento en las politicas activas del mercado de trabajo y
volverlas mas eficaces.

8. Mejorar las calificaciones y las competencias de la mano de obra
modificando profundamente los sistemas de ensefianza y de formacion.

9. Rever los sistemas de indemnizacion del desempleo y de prestaciones
conexas y sus interacciones con el sistema fiscal, de tal manera que los
objetivos fundamentales en materia de equidad de la colectividad se
cumplan sin atentar contra el buen funcionamiento de los mercados de
trabajo.

10. Desarrollar la competencia en los mercados de productos para reducir
las tendencias monopolisticas y atenuar la oposicion entre trabajadores
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integrados y excluidos, contribuyendo al mismo tiempo a volver mas
innovadora y dinamica a la economia.

Esos principios se tradujeron en politicas que propugnaban las “reformas
estructurales” pro-mercado, siguiendo de cerca los postulados del consenso
de Washington y la desregulacion de los mercados de trabajo.

Prosiguiendo en la misma linea, en 1996 la OCDE realizé el analisis y el
diagnodstico de la situacién en materia de empleos, y editdé el documento
“L’Etude de I’'OCDE sur l’emploi. Faits, analyses, stratégies. Le chomage
dans la zone de I’'OCDE, 1950-95”, que nos sirvié de guia para redactar el
presente trabajo. Posteriormente, la OCDE elaboré y publicd otro
documento titulado “La stratégie de I’"OCDE pour [’emploi. Technologie,
productive et création d’emplois. Vol. 1 Synthése et conclusions. Le
chomage dans la zone de ['OCDE, 1950-1997”, donde figuran los
elementos de una politica global y de largo plazo, centrada en el papel
dinamico de la ciencia y la tecnologia, para aumentar la productividad,
incrementar los ingresos y, por esa via, crear empleos. Seria un crecimiento
“fundado sobre los conocimientos y generador de empleos” que vincularia
los salarios con la productividad, la cual estaria incrementada por el cambio
tecnologico.

Ambos documentos guardan entre si una estrecha relaciéon y coherencia y
sus fundamentos tedricos tienen una doble fuente: estan fuertemente
inspirados por la experiencia de los EE.UU. en materia de empleo y la del
conjunto de los paises del G-7 sobre la importancia del progreso
tecnologico.

Los mencionados documentos reiteran la idea central: el progreso cientifico
y tecnologico y los saberes tecnologicos que dan lugar a las innovaciones
tanto en cuanto a los procesos, como a las usadas como insumos y como
productos, constituyen el nucleo del proceso de crecimiento y de creacion
de empleos. El progreso técnico, resultado de la innovacion y que puede ser
identificado por el incremento de la productividad, es lo que hace posible la
acumulacion del capital, pues sin progreso técnico disminuiria la
productividad y, a término, el crecimiento del PBI per capita tenderia a cero.

En dichos estudios los expertos de la OCDE afirmaban que, de manera
general, a todos los casos los paises y empresas que usan mas
intensivamente las nuevas tecnologias, obtienen finalmente mejores
resultados.

Los documentos recuerdan la experiencia de los “30 afios gloriosos”: la
generacion, difusion, absorcion, adaptacion y perfeccionamiento de los
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nuevos procesos y los nuevos productos que fueran posibles gracias al
progreso técnico, permitieron el crecimiento del empleo y de los salarios en
los paises de la OCDE después de la segunda guerra. Como este proceso se
ha desarrollado con ritmos diferentes segun los paises y sectores, se han
generado divergencias entre ellos en términos de crecimiento econoémico,
precios (inflacion), tasas de ganancia, creacion de empleos, productividad y
salarios. Luego, la crisis de los afios 1970 rompid ese circulo virtuoso y la
economia comenz6 a experimentar al mismo tiempo disminucion de la
productividad, estancamiento del crecimiento, desempleo elevado e
inflacion.

A continuacion se hace una presentacion sistematica de dichos estudios y de
las propuestas de la OCDE.

1.1.1. El papel determinante del cambio cientifico y tecnolégico

En términos relativos, se habia producido entre los funcionarios de la OCDE
un cierto consenso acerca de que, segun fuera la tecnologia, asi serian los
resultados macro-econdmicos de las economias nacionales. Seglin ese
enfoque, durante mucho tiempo, a mayor progreso técnico incorporado por
las empresas y los paises, correspondi6 una mayor produccion,
productividad y generacion de empleos en comparacion con el promedio de
empresas o paises donde la incorporacion del cambio cientifico y
tecnologico fue menor. Pero cabe destacar que, desde la década de 1990, se
constata que las ramas y empresas de alta tecnologia también comenzaban a
perder empleos.

Los informes revelan que en la década de 1990 la mayoria de los paises de
la OCDE se encontraban enfrentados a tres graves problemas:

1) la correlacion creciente entre el incremento de la desocupacion y de las
desigualdades de los salarios;

2) la tendencia sostenida al debilitamiento de las tasas de crecimiento de la
productividad;

3) el obstaculo que constituyen no tanto la insuficiencia en materia de
calificaciones por parte de la fuerza de trabajo, como las dificultades o
incapacidad para aprender y servirse de las nuevas tecnologias. Los
trabajadores muy calificados se definen como pertenecientes a las categorias
profesionales siguientes: miembros del poder ejecutivo y de los cuerpos
legislativos, cuadros superiores de la administraciéon publica, dirigentes y
cuadros superiores de empresa; profesionales, intelectuales y cientificos;
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profesionales intermedios. El conjunto de las otras categorias profesionales
se clasifica como poco calificado.

En los paises mas importantes de la OCDE se observo un fuerte crecimiento
diferencial de la tasa de empleo de los trabajadores altamente calificados
con respecto a los trabajadores con una débil calificacion. Cualquiera sea su
nivel de desarrollo, a medida que pasa el tiempo y como consecuencia del
progreso tecnoldgico, disminuye la proporciéon de trabajadores poco
calificados dentro de la PEA total. Esto produce una profunda modificacion
sobre la estructura del empleo, las calificaciones profesionales y los salarios.
En consecuencia, los trabajadores poco calificados tendran cada vez menos
posibilidades de encontrar empleos y, en caso de obtenerlo, no ganaran lo
mismo que los que tienen mas calificaciones, especialmente luego de
comenzado el proceso intenso de introduccion de las nuevas tecnologias
informatizadas (NTI).

1.1.2. La evolucién de la productividad resultante del cambio
cientifico y tecnolégico

Desde fines de los afios 60 se constata en todos los paises de la OCDE un
crecimiento mas lento que en el pasado de la tasa de productividad aparente
del trabajo, calculada como el cociente entre el PBI dividido por el nimero
de personas empleadas, o para ser mas exactos, por el nimero de horas de
trabajo; esta disminucion sucede a pesar del crecimiento sostenido de la
inversioén fisica e inmaterial. En eso constituye en esencia la llamada
“paradoja de Solow”.

Como estos calculos parecian contradecir la experiencia reciente recogida
en el nivel de las empresas -especialmente las industriales-, y sobre todo los
postulados teodricos acerca de la acumulacion, los expertos de la OCDE
trataron de explicar las causas por las cuales el incremento de la
productividad podria llegar a estar sub-valuado. Las explicaciones mas
aceptables de esta situacion fueron las siguientes:

1. Habria problemas de medicion, pues anteriormente se media
esencialmente la productividad en el nivel de la economia en su conjunto y
especificamente en la industria, que anteriormente era un sector que
empleaba una cantidad importante de personas, producia la mayor parte del
PBI y sobre el cual existia informacion estadistica manejable. Pero como la
economia se terciarizd de manera acelerada desde la década de los afios
1970, hacer el mismo calculo es ahora mas dificil, especialmente en el
sector terciario y los servicios. Por otra parte, la tercerizacion, que va de la
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mano con la exteriorizacion de la fuerza de trabajo, hacia aparentar un
crecimiento relativo de la productividad en la industria como muy
importante, apariencia que no tomaba en cuenta los fendmenos de la
creciente subcontratacion.

Finalmente, con frecuencia, en una economia cada vez mas competitiva y
abierta, los indices de precios de ciertos productos no tienen en cuenta las
mejoras en la calidad resultante de las inversiones que incorporan nuevos
procesos productivos, ya que esos productos no son comparables con los
originales.

Por otra parte, actualmente no hay indices confiables para medir
exactamente la produccion de conocimientos y de activos inmateriales; /os
indicadores de 1+D disponibles, miden mads bien los insumos y los costos
del esfuerzo innovativo antes que los resultados obtenidos.

2. Problemas de desfase. Para usar eficazmente una nueva tecnologia y
obtener resultados, se necesita disponer de un tiempo prudencial; hay que
hacer un esfuerzo sostenido para introducir innovaciones y ademds se
necesitan tecnologias complementarias (los programas de computacion por
ejemplo), formar a los trabajadores para el uso de las nuevas tecnologias
que ellos van a operar, a los proveedores para que respeten las normas
técnicas y de calidad y también a los clientes. Si la mayoria de esas
condiciones no se retinen, los resultados en materia de productividad estaran
muy por debajo de sus posibilidades.

3. Cambio del contenido de la productividad. Los mayores esfuerzos de
innovacion en el nivel de las empresas se concentran actualmente, no tanto
en el incremento de la productividad fisica, como en la diferenciacion de los
productos, en la ampliaciéon de la gama de variedades, en resolver
problemas de calidad, implementar los sistemas Justo a Tiempo (JIT) para
reducir los stocks, y también acortar el tiempo de espera necesario desde
que se generan las innovaciones y se incorporan al aparato productivo hasta
que llega el momento de producir y comenzar a comercializar las
innovaciones. Ahora bien, aunque son evidentes los resultados de las
inversiones destinadas a concretar estas innovaciones tecnologicas y
organizacionales, las mismas no son faciles de evaluar en términos de
productividad.
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1.1.3. Necesidad de intensificar la creacién y difusion del saber hacer
tecnoldgico

Para la OCDE las innovaciones en cuanto a los procesos reducen a corto
plazo el contenido de trabajo por unidad de producto, aumentan la
productividad y, si no hay mas demanda, pueden provocar a corto o
mediano plazo la destruccion de empleos.

Pero si se introducen las innovaciones en cuanto a los productos y se
programan de manera adecuada las que se refieren a los procesos, a
mediano plazo la accion del progreso técnico contribuird a aumentar la
productividad y a crear una nueva demanda; normalmente esto generara mas
empleo de la mano de obra calificada que percibira altos salarios, lo cual
incrementara la produccion, los ingresos de los factores y, si cambian los
precios relativos, también la demanda, generando un “circulo virtuoso”.

Las politicas de apoyo a la investigacion basica deben complementarse con
las facilidades otorgadas para facilitar el acceso de las empresas a esos
conocimientos.

La cooperacion internacional debe ser estimulada para aprovechar las
economias de escala y, como ya se mencionara, para obtener una reduccion
de los gastos en I y D que tienen un doble beneficio: mediante la
participacion de cada pais en los proyectos internacionales de megaciencia
y en las redes, compuestas por investigadores, profesionales y técnicos.

Las politicas publicas deben tender a eliminar o reducir las incertidumbres
que repercuten sobre la propension a innovar por parte de las empresas;
asegurar la transparencia en cuanto a los aportes del sector publico para
desarrollar las tecnologias estratégicas; estimular la adopcion de acuerdos
sobre propiedad intelectual y normas internacionales; y establecer reglas
para difundir, absorber, adaptar y optimizar el uso de las NTI actuando
mediante las asociaciones de usuarios y los servicios de informacion
cientifica y tecnoldgica, para brindar apoyo y consultoria a las pequefas y
medianas empresas (PyMEs).

Para facilitar a las empresas el acceso a la innovacion, se deben adoptar
normas técnicas, racionalizar el mercado publico de altas tecnologias,
eliminar las restricciones y reglamentaciones que han devenido obsoletas,
ofrecer eficientes infraestructuras econémicas y estimular la subcontratacion
de las PyMEs por parte de los grandes grupos econdomicos (GGE) y de las
empresas transnacionales (ETN).
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1.1.4. El papel de la tecnologia en el crecimiento econémico

A partir de la experiencia histdrica, el progreso tecnologico es considerado
por los funcionarios de la OCDE como el principal motor del crecimiento y
del mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion. Eso explica el fuerte
aumento, desde la Segunda Guerra Mundial, de la inversion en capital fisico
con tecnologias incorporadas, y de las inversiones inmateriales, por ejemplo
en investigacion y desarrollo, educacion y formacion profesional.

Dentro del progreso técnico se destacan actualmente las NTI y de manera
especifica las tecnologias de informacion y comunicaciones (TICs) que
introdujeron grandes modificaciones en el sistema productivo, pues facilitan
la codificacion de los conocimientos tacitos y los transforman en
informaciones facilmente transmisibles.

La codificacion de los conocimientos tacitos (construidos a partir de la
formacion, las calificaciones y competencias, y de la experiencia productiva
adquirida al usar las NTI) constituye un elemento esencial; pero luego
ambas modalidades -tacitas y codificadas- se retroalimentan mutuamente,
generando nuevos conocimientos.

Gracias a su codificacion, la difusion y transferencia de las TICs se puede
efectuar con bajos costos y por su propia naturaleza las informaciones
adoptan finalmente la forma de “bienes”, que son objeto de propiedad
intelectual. Por otra parte, las TICs permiten la difusion y externalizacion de
los conocimientos, con lo cual se reducen los costos del aprendizaje para el
conjunto de las empresas.

Comparadas con la situacion de los bienes tradicionales, las TICs superan
las restricciones del tiempo y del espacio y son universalmente mas
accesibles, promoviendo la mundializacion de la industria y los servicios.
Pero por otra parte, por su dinamismo, las TICs también aceleran
sensiblemente el proceso de agotamiento del ciclo de vida de los productos.

La “destruccion creadora”, caracterizacion dada por Joseph Schumpeter al
proceso de cambio tecnoldgico, perturba y desestructura el funcionamiento
macroecondémico del sistema productivo dentro del cual aquel surge
endogenamente o se implanta, provoca cambios tanto en la estructura de la
produccion, como en la asignacion de factores, recursos y fuerza de trabajo
entre sectores, y en todos los casos requiere una adaptacion o reconversion
de las calificaciones de la fuerza de trabajo involucrada.

Pero el efecto de la tecnologia es generalmente heterogéneo segun niveles:
paises, sectores, ramas de actividad, empresas e individuos. Su implantacion
es un proceso lento y lleva tiempo mostrar todos sus frutos. Situdndose
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desde una perspectiva de largo plazo, la OCDE considera que normalmente,
y en términos globales, los beneficios son mayores que los costos, pero al
mismo tiempo que ambos factores no se reparten equitativamente entre los
niveles arriba mencionados, que son cada vez mas heterogéneos. Para que la
economia genere, difunda, absorba y adapte el progreso cientifico y
tecnologico, se requiere la flexibilidad de los factores y de los mercados y
que se adopten politicas para reforzar el proceso de innovacion, es decir de
creacion, difusion, absorcion y adaptacion de los conocimientos.

En los documentos se afirma —siguiendo el enfoque neo-schumpeteriano-
que el nuevo modelo de crecimiento que se esta construyendo luego de las
crisis, se basa en el rendimiento creciente de las inversiones inmateriales
realizadas en el saber productivo engendrado de manera enddgena por el
mismo proceso de crecimiento incorporado en el capital fisico.

La dindmica del nuevo modelo reside en el rendimiento creciente de las
inversiones en el saber productivo, y se lo considera generado de manera
enddgena por el mismo proceso de crecimiento, e incorporado en el capital
fisico y humano.

Segun el Informe de la OCDE existe una correlacion muy estrecha entre la
caida de la productividad, el aumento del desempleo y la acentuacion de las
desigualdades en materia de salarios. Pero la restricciéon mas importante
frente al proceso de innovacidn no reside tanto en la insuficiencia en cuanto
a tal o cual calificacion, sino mas bien en la capacidad para aprender.

El principal desafio consiste en estimular la productividad y el crecimiento,
desarrollando actividades econdémicas con una fuerte intensidad en
conocimiento y preservando la cohesion social.

Si se produjera un incremento significativo de la demanda de los nuevos
servicios de TICs se podrian crear empleos a condiciéon de que bajaran las
barreras a la entrada a los nuevos mercados, se redujeran los costos de
utilizacion de las infraestructuras gracias al juego de la competencia, y se
tuvieran en cuenta de manera conveniente los intereses publicos y privados.

Para que se consolide una economia fundada en el saber, se necesita
estimular el crecimiento de la productividad con una perspectiva de largo
plazo, permitir que aumenten los ingresos y por consiguiente la demanda
con su impacto sobre la generacion de nuevos empleos. Para lograr ese
objetivo se necesitan cambios institucionales y organizacionales que inciten
a invertir en ciencia y tecnologia, generadoras de conocimientos, y mejorar
las posibilidades de difusion, adaptacion y absorcion por parte del conjunto
de la economia. Las politicas industriales y de desarrollo tecnoldgico
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pueden contribuir a mejorar la eficiencia de las empresas y por esa via dar
un impulso al incremento de la productividad, dando por supuesta la
creacion de empleos en el largo plazo. Por otra parte, se necesita adoptar
politicas activas con el objetivo de promover la formacion profesional de los
trabajadores para proveer las calificaciones que seran necesarias. El poder
publico debe contribuir a la construccion de los nuevos mercados y
particularmente el de los servicios requeridos por las NTI y la TICs que
funcionan en red. Una atencion particular debe otorgarse al comportamiento
de las empresas con relacion a la innovacion, y especialmente en el caso de
las PyMEs.

Para alcanzar estos objetivos se necesita una mejor coordinacion de las
politicas que se refieren a las empresas, la industria, la educacion nacional,
el sistema cientifico y tecnoldgico, la formacion profesional y el empleo, y
procurar que a corto plazo la busqueda de eficiencia y el empleo en las
empresas no vaya contra la realizacion de los objetivos de largo plazo, que
deben conjugar la eficiencia y la equidad.

El mejoramiento de las condiciones para la creacion, difusion y absorcion
de conocimientos se puede lograr mediante las inversiones en capital fisico
y las inversiones inmateriales, concretadas no so6lo en la industria, sino
también en los servicios. Para ello se debe tratar de coordinar la accion del
sector privado y del sector plblico con el propdsito de que se invierta lo
necesario como para asegurar que el volumen de inversiones en ciencias
basicas o fundamentales sea suficiente, que mejoren las posibilidades de
acceso a los conocimientos por parte de las empresas y de la sociedad, y
para asegurar su difusion en el conjunto de la economia. La generacion y el
desarrollo del progreso cientifico y tecnoldogico requieren el apoyo a la
investigacion basica y especialmente a la investigacion que se desarrolla en
el ambito universitario, pues desde alli luego se transfiere a los estudiantes
mediante la enseflanza y posteriormente desde su actividad profesional
hacia los sectores y ramas de la economia donde se desempefiaran. Por otra
parte se deben compensar las notorias fallas del mercado y las reticencias de
las empresas a invertir en investigacion y desarrollo basandose en que las
economias externas generarian con su derrame, beneficios gratuitos a otros
empresarios que no invirtieron.

Para aumentar la capacidad de difusion de los conocimientos de los
Sistemas Nacionales de Innovacién (SNI), la OCDE recomienda al poder
publico que:

- extienda el ambito de accion de las politicas de difusion de las tecnologias
desde los sectores industrial y agricola hacia el sector de los servicios;
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mejore la capacidad de asimilacion de tecnologias por parte de las
empresas;

prosigan los esfuerzos para hacer mas estrechas las relaciones entre las
empresas industriales, las universidades y los organismos publicos de
investigacion, en cuanto a las actividades de formacion y de investigacion;

creen las condiciones mas propicias en cada pais para la transferencia de
conocimientos bajo diferentes formas y en el nivel internacional en cuanto
a la proteccion de la propiedad intelectual y a la normatizacion;

aseguren el mas amplio acceso posible de las empresas a los servicios de
informacion y asistencia técnica cientifica y tecnologica, y

refuercen la cooperacion cientifica y tecnologica internacional en el nivel
publico, teniendo en cuenta los cambios que se estan produciendo
(establecimiento de proyectos de megaciencia, estudio de los efectos de
las NTI y TICs) y también dentro de las empresas.

Los documentos de la OCDE también insisten en que, para poder llevar a
cabo de manera adecuada estas politicas, las mismas deben hacerse conocer
ampliamente procurando una gran transparencia acerca de sus objetivos y
medidas; se necesita poner a punto un nuevo sistema de indicadores
estadisticos del grado de desarrollo cientifico y tecnoldégico alcanzado, asi
como profundizar el andlisis cualitativo de los procesos de produccion,
acumulacion y difusién de conocimientos.

Una tarea prioritaria de los gobiernos consiste entonces en mejorar la
difusion de las NTI y TICs en los servicios y en ultima instancia procurar la
creacion de un verdadero sistema nacional de innovacion.

El poder publico puede jugar un papel importante en esta materia
estructurando el mercado de los servicios en forma de red, actuando también
como consumidor y dando una idea al resto de la sociedad sobre la forma en
que aquellos se van a desarrollar.

Esa infraestructura debe implantarse y ponerse en practica de manera abierta
a la competencia y ser eficaz, adoptando un marco reglamentario para que
los usuarios accedan facilmente a los servicios, con precios razonables y no
monopdlicos ni discriminatorios, evitando que se creen barreras artificiales
a la entrada de otros productores.

La accion de los poderes publicos es también decisiva para estimular las
innovaciones y las actividades de I y D dentro de las empresas, por ejemplo
obteniendo recursos para distribuirlo entre ellas y especialmente entre las
PyMEs, mediante préstamos de facil acceso y con bajas tasas de interés.
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Un papel innovador del poder ptblico puede consistir en: utilizar de manera
generalizada las NTI como una forma de difundir las innovaciones y de
familiarizar a los usuarios, especialmente en cuanto a los servicios de
educacion y salud, para desarrollar en el publico la comprension de la
importancia que tienen la ciencia y la tecnologia asi como sus
consecuencias; estimular por parte de los consumidores una demanda de
nuevos productos y servicios y facilitar la adaptacion de la mano de obra a
la evolucion de las clasificaciones, las calificaciones y competencias
requeridas, y a las exigencias del aprendizaje.

1.1.5 El crecimiento de la productividad deberia permitir el
aumento del empleo

Para la OCDE se deberia estimular la productividad y el crecimiento
econdmico desarrollando actividades econdmicas con una fuerte intensidad
en conocimiento, preservando la cohesion social. Para ser eficaz, esta
estrategia debe englobar ciertas medidas macroecondmicas y estructurales
cuyo éxito depende en gran medida de su coherencia de conjunto.

Por otra parte, el poder publico deberia vigilar e intervenir para que las
politicas macroeconomicas y los mercados de productos y de trabajo fueran
suficientemente flexibles, creando las condiciones necesarias para adaptarse
a una economia en transformacion. Con este fin, se deben adoptar medidas
de politica coherentes y complementarias entre si, y destinadas a reforzar la
capacidad de innovacion y de creacion de conocimientos de las economias
de la OCDE.

Segtn los informes de la OCDE, para que en un pais se establezca una
relaciéon dindmica y positiva entre tecnologia y empleo, debe haber
economias abiertas e interdependientes, con intercambio de toda la gama de
bienes, servicios y factores de produccion, estabilidad de precios y de la tasa
de cambios, un sistema fiscal propicio a la innovacion, procurando asi facil
acceso al crédito por parte de las empresas, facilidades en materia de
garantias y con bajas tasas de interés. Los mercados de bienes y de servicios
deben funcionar de manera flexible y sin trabas. El mercado de trabajo
deberia ajustarse a los cambios ocurridos, aunque tarde mas tiempo que los
demas para equilibrarse y a veces eso no se logre totalmente.

Deben darse también ciertas condiciones en cuanto a los aspectos
institucionales y en especial adoptarse politicas que aseguren la libre
competencia y eliminen las trabas comerciales, tanto para que los mercados
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funcionen eficientemente y sean flexibles como para adaptarse a los
cambios ocurridos en la demanda.

Eso implica redefinir los roles del sector publico y del sector privado,
promover su cooperacion para mantener y desarrollar una base de
conocimientos sobre la que se asiente el dinamismo econémico y por otra
parte resolver la cuestion del papel de ambos sectores y de los individuos en
cuanto al desarrollo y asignacion de los recursos humanos.

1.1.6. La relaciéon entre tecnologia y empleos

Los documentos de la OCDE recuerdan que las NTI y especialmente las
TICs con sus nuevos procesos, reducen los costos de produccion pues
obtienen una economia de mano de obra, materias primas, insumos
intermedios y energia, liberando recursos que pueden ser utilizados por
otros sectores; por otra parte, al generar nuevos productos y suscitar una
nueva demanda, las empresas satisfacen esas necesidades, creando riquezas.

Pero esto no ocurre de manera permanente, automatica y mecanica: los
mercados pueden funcionar de modo rigido y poco eficaz (en estado
“viscoso”), los monopolios aprovechar una posicion rentistica y a pesar de
la reduccion de los costos no dejar bajar los precios; o adoptarse medidas de
politica econémica que lleguen a impedir o frenar el ingreso al pais de
bienes de produccion con nuevas tecnologias incorporadas y de esa manera
retrasar el proceso innovador.

Un problema importante para la OCDE es el de saber como se traduce dicho
crecimiento de la productividad y de la riqueza en términos de empleo. Eso
depende de la forma como utilizan las empresas las ganancias obtenidas por
productividad: ellas pueden aprovechar una posicion rentistica o de
monopolio y mantener los precios a pesar del incremento de la
productividad, o por el contrario reducir los precios y/o aumentar las
inversiones, con lo cual se generarian nuevos procesos y se fabricarian
nuevos productos. Por su parte, normalmente los consumidores reaccionan
aumentando su demanda ante la baja de los precios. La conjuncioén de esos
dos movimientos deberia generar mas empleos, con una mayor calificacion,
incrementando la productividad y mejorando los salarios. Pero para que eso
ocurra, se requiere una mayor flexibilidad productiva y un comportamiento
eficaz de todos los mercados.

La mundializacion de la economia —fenémeno reconocido por la OCDE-
exige que las empresas que desean ser competitivas se informen,
seleccionen y adopten las mejores prdcticas (best practices)
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internacionales, y eso consiste especialmente en la investigacion y
desarrollo para mejorar la difusion y transferencia de conocimientos, la
proteccion de la propiedad intelectual, la adopcion de normas técnicas para
codificar los conocimientos tacitos y un esfuerzo para facilitar el acceso de
las empresas, y especificamente de las PyMEs, a los servicios de
informacién y asesoramiento tecnologico.

El desarrollo de los nuevos procesos, productos y servicios, especialmente
las TICs, exige un marco regulatorio adecuado y un buen funcionamiento de
los mercados. Pero segun esos documentos, actualmente en muchos paises
esas innovaciones son objeto de restricciones en cuanto al contenido y a la
inclusion de empresas extranjeras y de participaciones cruzadas, con lo cual
se impide la emergencia rapida de nuevas demandas que generen nuevas
posibilidades de empleo. Esto recién se produciria si desaparecieran o
bajaran las barreras a la entrada, se redujeran los costos de utilizacion de las
infraestructuras gracias al juego de la competencia y de los intereses
publicos y privados cuando se reformaran las reglamentaciones. A pesar de
los progresos obtenidos, se deberian operar todavia muchos otros cambios
en amplios campos de la politica gubernamental para suscitar la adaptacion
y reestructuracion de los nuevos mercados de servicios que se basan en las
TICs.

La OCDE postula que para poder aprovechar y explotar de manera eficaz
las NTI y permanecer siendo competitivas, las empresas deben disefiar
nuevas estrategias y cambiar la organizacion de la firma, de la produccion y
del trabajo, hacerse mas flexibles e innovadoras. Un papel especial les cabe
a las PyMEs, sector muy heterogéneo, cuyo comportamiento es bien
diferente al caso de las grandes empresas y grupos empresarios. Por su
propia naturaleza tienen un comportamiento menos formal y mas flexible, y
su elevada tasa de rotacion (provocada por cierres y creaciones) juega un
papel importante en el proceso de cambio y de innovacion. Ahora bien, es
cierto que existen ejemplos de PyMEs exitosas porque han introducido las
NTI y NTO y han logrado tasas de crecimiento espectaculares; pero por lo
general, el esfuerzo de investigacion y desarrollo sigue estando concentrado
en las grandes empresas. Por consiguiente, si bien las PyMEs “de base
tecnoldgica” hacen descubrimientos susceptibles de dar origen a nuevos
productos y procesos, no siempre estan en condiciones de convertirlos en
nuevos productos; las innovaciones tecnoldgicas no son radicales, sino mas
bien de tipo incremental y progresivas y se aplican de manera flexible,
como una forma de responder a los cambios en los mercados, en cuanto al
volumen, gama de variedades y gustos de los consumidores.
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Inspirada en esas consideraciones, para concretar la politica mencionada, la
OCDE recomienda crear un contexto macroecondémico equilibrado,
favorable a la generacion, difusion, adaptacion y utilizacion de las
innovaciones y adoptar politicas cuyos objetivos centrales sean:

- incrementar la productividad mejorando las condiciones para la creacion
de conocimientos, el acceso a los mismos, su difusion y absorcion;

- favorecer los cambios en las organizaciones para obtener una gestion mas
adecuada y eficiente de los conocimientos;

- coordinar el desarrollo tecnoldgico y la valorizacién de los recursos
humanos, poniendo el acento en la adquisicion de calificaciones por parte de
los adultos insertos en el sistema productivo y no sélo de los jovenes que
permanecen en el sistema escolar;

- suscitar una nueva demanda ayudando a estructurar los mercados
emergentes de servicios basados en las TICs, para lo cual sera necesario
proceder a la reforma de las normas técnicas y reglamentaciones;

- concretar el potencial de innovacion y de creacion de empleos del cual
son portadoras las PyMEs;

- asegurar la equidad y la cohesion social, pues mientras se degrada
absolutamente la situacion de los trabajadores con pocas calificaciones o
con dificultades de aprendizaje, los trabajadores que cuentan con mayores
calificaciones aumentan fuertemente las posibilidades de beneficiarse con
las nuevas tecnologias y el mercado mundializado.

1.2. Los condicionantes de las politicas de empleo segtn la
OCDE

Las propuestas de la OCDE en materia de tecnologia, productividad y
creacion de empleos tienen un caracter holistico y en los documentos
mencionados se presenta una suerte de modelo, donde se establecen las
relaciones entre las diferentes variables y se formulan propuestas de
politica.

1.2.1. El contexto internacional para las politicas de empleo

Como mencionamos anteriormente, se esta en presencia de un proceso de
terciarizacion de la economia, debido en parte al desarrollo cientifico-
tecnologico, a los cambios en la demanda y a la desindustrializacion. En
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consecuencia, crece mas rapidamente la produccion y el empleo en el sector
de servicios.

Ya desde la segunda guerra mundial, en el conjunto de paises de la OCDE
el empleo en la industria crecid pero mas lentamente que la totalidad de la
PEA; luego de la emergencia de la crisis (durante la primera mitad de la
década de los setenta), el empleo industrial disminuyé tanto en términos
absolutos como relativos.

Sin embargo, el volumen absoluto de empleo total sigue creciendo sin
interrupcion para el conjunto de paises de la OCDE, aunque con grandes
diferencias segln regiones y paises; la tasa es ahora mucho mas baja en
todas las regiones y para el conjunto se pasa asi del 2 % anual en los afios
1960 a solo el 0,5% desde comienzos de la década pasada. Ahora bien, si al
hacer el célculo se excluyera a los EE.UU., donde crecié fuertemente, el
volumen y la tasa de crecimiento del empleo para el resto de paises seria
mucho menor, e incluso podria llegar a ser negativa.

Desde aproximadamente 1974, cuando se constata efectivamente una baja
de la productividad por trabajador y por hora trabajada, también comenzo a
disminuir la tasa de crecimiento del empleo, aumento la heterogeneidad de
los salarios dentro de cada economia nacional, y disminuyeron los de los
trabajadores menos calificados.

1.2.2. El crecimiento de la productividad deberia permitir el
aumento del empleo

Para la OCDE se deberia estimular la productividad y el crecimiento
econdmico desarrollando actividades econdmicas con una fuerte intensidad
en conocimiento, preservando la cohesion social. Para ser eficaz, esta
estrategia debe englobar ciertas medidas macroecondmicas y estructurales
cuyo éxito depende en gran medida de su coherencia de conjunto.

Por otra parte, el poder publico deberia vigilar e intervenir para que las
politicas macroeconomicas y los mercados de productos y de trabajo fueran
suficientemente flexibles, creando las condiciones necesarias para adaptarse
a una economia en transformacion. Con este fin, se deben adoptar medidas
de politica coherentes y complementarias entre si, y destinadas a reforzar la
capacidad de innovacion y de creacion de conocimientos de las economias
de la OCDE.

Segln los informes de la OCDE, para que en un pais se establezca una
relaciéon dindmica y positiva entre tecnologia y empleo, debe haber
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economias abiertas e interdependientes, con intercambio de toda la gama de
bienes, servicios y factores de produccion, estabilidad de precios y de la tasa
de cambios, un sistema fiscal propicio a la innovacion, procurando asi facil
acceso al crédito por parte de las empresas, facilidades en materia de
garantias y con bajas tasas de interés. Los mercados de bienes y de servicios
deben funcionar de manera flexible y sin trabas. El mercado de trabajo
deberia ajustarse a los cambios ocurridos, aunque tarde mas tiempo que los
demas para equilibrarse y a veces eso no se logre totalmente.

Deben darse también ciertas condiciones en cuanto a los aspectos
institucionales y en especial adoptarse politicas que aseguren la libre
competencia y eliminen las trabas comerciales, tanto para que los mercados
funcionen eficientemente y sean flexibles como para adaptarse a los
cambios ocurridos en la demanda.

Eso implica redefinir los roles del sector publico y del sector privado,
promover su cooperacion para mantener y desarrollar una base de
conocimientos sobre la que se asiente el dinamismo econémico y por otra
parte resolver la cuestion del papel de ambos sectores y de los individuos en
cuanto al desarrollo y asignacion de los recursos humanos.

1.2.3. Se necesitan cambios en la empresa para que ésta genere
empleos

Para la OCDE los cambios en la organizacion de las empresas son exigidos
por el nuevo paradigma tecnolégico. Las empresas industriales tienden a ser
mas pequefias en términos de personal ocupado, pero mas grandes en el
caso de comercios y actividades de servicios; aquellas reduciran su amplio
mix de productos y estaran centradas s6lo sobre un grupo de estos; las
estructuras de gestion seran mas descentralizadas, menos jerarquicas, mas
horizontales y comunicantes; se procurara la delegacion de
responsabilidades desde la direccion hacia los mandos medios e incluso los
obreros y empleados encargados de la ejecucion; las grandes y medianas
empresas externalizaran parte de su produccion y procuraran establecer una
suerte de red econdmica con sus proveedores y subcontratistas, apoyandose
en las pequefias.

La idea de multiples dimensiones de la flexibilizacion es dominante en sus
propuestas.
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La empresa innovadora debe adoptar una flexibilizacion productiva
utilizando las nuevas tecnologias y los cambios organizacionales a fin de
adaptarse rapidamente para mejorar la calidad de los productos y servicios y
responder de manera mas adecuada a la demanda.

Con respecto a la fuerza de trabajo se debe buscar la flexibilidad funcional
(es decir en cuanto a las calificaciones y asignacion de tareas), y una mayor
formacion con el objeto de que una elevada proporcion de la fuerza de
trabajo llegue a ser realmente polivalente y pueda rotar entre diferentes
establecimientos y puestos de trabajo, llegando a constituir equipos semi-
autonomos de trabajo. Si los empresarios no disponen de una mano de obra
con esas caracteristicas en cuanto a formaciéon y competencias, cuando
llegue el momento de introducir las innovaciones deberan optar entre formar
al personal que ya tienen y reconvertirlos, o en su defecto despedirlos y
tomar trabajadores mas jovenes y que retinan esas condiciones.

Otro de los requerimientos en cuanto a la fuerza de trabajo que va a utilizar
nuevas tecnologias, es la flexibilidad cuantitativa en materia de tiempo de
trabajo, es decir la aptitud para desempefiarse en horarios atipicos, asumir el
trabajo por turnos fijos o rotativos, con flexibilidad horaria durante la
jornada, la semana o el afio laboral; la posibilidad de trabajar a tiempo
parcial o contratado por una duracioén determinada o de manera temporaria.

La OCDE sugiere que la flexibilidad salarial directa e indirecta se debe
buscar por intermedio de: la desregulacion-desreglamentacion y la
descentralizacion del proceso de negociacion colectiva; la renegociacion del
valor nominal del salario y los beneficios adicionales; un proceso de ajuste
mediante la negociacion colectiva en el nivel de la empresa, con
condiciones para reducir los costos salariales directos e indirectos por
unidad de producto, y lograr mas competitividad productiva en materia de
precios.

La otra flexibilidad que requieren cada vez mas los empresarios para poder
introducir las nuevas tecnologias y formas modernas de organizacion, es la
modificacion de la legislacion y costos en materia de reclutamientos y
despidos, para disponer de mayor libertad de maniobra, ajustar rapidamente
la cantidad de fuerza de trabajo en funcion de las necesidades coyunturales
de la demanda y sortear restricciones administrativas al despido reduciendo
sus costos.

El Informe aconseja que se deben crear las condiciones que favorezcan la
creacion y expansion de las empresas “de base tecnoldgica”, estimulando la
cooperacion entre ellas y su relacion con los laboratorios de las
universidades y de los grandes organismos de investigacion. Esto se podria

46 EMPLEO, DESEMPLEO Y POLITICAS DE EMPLEO N°9



lograr mediante la adopcion de reglas que instituyan el funcionamiento
competitivo de los mercados, la agilizacion de las restricciones
reglamentarias, un sistema fiscal apropiado y favorable a la inversion de
riesgo, el estimulo a la incorporacion de innovaciones mediante préstamos
con bajas tasas de interés, y la incitacion a las empresas para innovar
(brindandoles acceso a la informacion sobre las inversiones fisicas que
tengan nuevas tecnologias inmateriales incorporadas).

Para mejorar la infraestructura de la cual disponen las empresas,
especialmente en cuanto a los modos de organizacion y de gestion, el poder
publico deberia intervenir facilitando la difusion de las nuevas tecnologias.
Para elaborar esa politica es necesario ampliar la base de conocimientos
disponibles mediante actividades de investigacion y mediante el didlogo con
los interlocutores sociales.

1.2.4. El crecimiento econémico debe ir en paralelo con el desarrollo
de los recursos humanos

En opinion de la OCDE, al egresar del sistema escolar la fuerza de trabajo
juvenil deberia tener las calificaciones requeridas y poseer cierta
experiencia profesional para obtener su primer empleo, acceder a la
formacion profesional especifica que requiere su puesto de trabajo y contar
con las bases necesarias para continuar luego el proceso de aprendizaje. Los
trabajadores deben entonces poder beneficiarse con las posibilidades de
seguir aprendiendo durante toda su vida y actualizar y perfeccionar sus
calificaciones para adaptarse al progreso tecnologico. El financiamiento de
esta formacion permanente debe verse como una inversion por parte de los
empresarios y los trabajadores. También cabria sostener los esfuerzos de
formacion mediante la investigacion.

Se deben eliminar los obstaculos para que los trabajadores desocupados
puedan en todo momento acceder a la formacién y por lo tanto los
gobiernos deberian asegurar una oferta y apoyar una demanda suficiente de
formacion profesional y técnica.

Para que estos procesos de aprendizaje sean eficientes y tomen menos
tiempo, serd necesario modificar la orientacion y el contenido de los
programas y los métodos pedagdgicos.

Una tarea complementaria a desarrollar es la de validar las calificaciones
anteriormente acumuladas por la experiencia de los trabajadores
(certificacion de las competencias), y revalorizar su “capital humano”,
mejorando los métodos de evaluacion de su desempefio, revisando las
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clasificaciones de puestos y en consecuencia las escalas salariales
correspondientes.

Para ello es necesario buscar la concertacion social con el objetivo de
adoptar estrategias de desarrollo tecnoldgico y de valorizacion de los
recursos humanos, que tengan en cuenta los intereses de los empresarios, de
los trabajadores, del sector ptiblico y de la comunidad en general.

Las empresas deben organizarse para tratar de convertirse en organismos
donde pueda llevarse a cabo un proceso de aprendizaje colectivo
convergente con el aprendizaje individual, que logren el crecimiento
economico y la equidad social.

1.3. Las politicas publicas de empleo propuestas por la
OCDE

En esta primera fase, las politicas propuestas por la OCDE son coherentes
con el enfoque teodrico arriba mencionado. Este conjunto comprende desde
politicas macroecondmicas, hasta las referidas al cambio cientifico y
tecnologico, pasando por reformas en el derecho del trabajo y de la
seguridad social, la formacion profesional y las instituciones del mercado
de trabajo incluyendo el servicio publico de empleo (SPE). Podemos
sintetizarlas de la siguiente manera.

1.3.1. Llevar a cabo reformas estructurales y politicas
macroecondémicas

Si bien es cierto que todos los paises de la OCDE deben hacer frente
esencialmente a las mismas restricciones generadas por la crisis, las
prioridades deben ser fijadas por cada pais en funciéon de sus especificas
necesidades y posibilidades. En opinién del Informe, las “reformas
estructurales” (que incluyen las recomendaciones del Consenso de
Washington) pueden dar un buen resultado, pero sélo si se adoptan en un
contexto de estabilidad macroeconémica.

En primer lugar se deben adoptar politicas macroeconomicas tendientes a
reforzar la capacidad de ajuste y de adaptacion de la economia a los
procesos de reestructuracion y mundializacidn; incorporar innovaciones
tecnologicas y organizacionales que aumenten la productividad ya que son
las condiciones para crear empleos. Eso implica superar las restricciones
presupuestarias para evitar un déficit fiscal que obligaria al Estado a
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endeudarse y aumentar la presion fiscal, con lo cual se quitarian recursos a
la inversion y por consiguiente aumentarian las tasas de interés.

Las politicas macroeconémicas deberian orientarse a estimular el
incremento de la poblacion econdmicamente activa y reducir el nimero de
personas (desocupadas) que dependen enteramente de una garantia de
ingresos (el seguro de desempleo, o el ingreso minimo de insercion, o el
ingreso ciudadano) para poder vivir.

En el caso de que se produjera una expansion de la economia, habria que
aprovechar para acelerar el saneamiento fiscal, reorientando el gasto ptblico
y mejorando la calidad de los servicios prestados.

Como punto de partida, en esos documentos la OCDE recomienda adoptar
politicas macroeconémicas apropiadas. Las mas importantes se enumeran a
continuacion:

1. Adoptar politicas macro-econémicas activas que disminuyan la
desocupacion estructural y coyuntural, teniendo presente que las politicas
econdmicas coyunturales son practicamente impotentes para actuar sobre la
desocupacion estructural. Pero se deben implementar de manera coordinada
las dos, puesto que ambas se retroalimentan.

2. Reducir las fluctuaciones coyunturales de la produccion, que afectaria el
nivel de empleo.

3. Aumentar las tasas de inversion. Se deberia contar con finanzas publicas
sanas para que el sector publico no acapare el ahorro nacional, lo cual a
corto plazo conduciria a frenar la inversion y haria subir las tasas de interés.

4. Estabilidad de precios. Obtener un crecimiento no inflacionista de la
demanda interna. El estado debe velar para obtener y mantener la
estabilidad de precios e impedir que se falsee la adopcion de decisiones de
las empresas y de las familias, ante una distorsion de los precios relativos.

5. Sanear las finanzas publicas, buscar la estabilidad de precios y de la tasa
de cambio, y mantener un elevado nivel de ahorro e inversion: se deberia
lograr el equilibrio fiscal y reducir el gasto publico pero procurando mejorar
la calidad de los servicios y reducir los costos, para no recurrir a un
incremento de la presion fiscal. Se deberia reducir el presupuesto para
gastos en politicas pasivas de empleo e incrementar el que se destina a las
politicas activas.

6. Se deberia facilitar el acceso de las empresas al crédito, reducir las trabas
administrativas, adaptar las exigencias en materia de garantias, ampliar los
plazos y bajar las tasas de interés, y especialmente en el caso de las PyMEs.
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7. Disminuir o eliminar los subsidios otorgados a las empresas que ya
existen y que podrian funcionar sin ellos y en su lugar acordar subsidios
destinados a crear nuevas empresas innovadoras.

8. Eliminar restricciones a la libre competencia, para evitar que la rigidez de
los mercados impidan la movilidad de los recursos hacia los sectores y
empresas donde sean mas rentables.

La OCDE insiste en que la experiencia internacional en esta materia es muy
variada y los resultados pueden ser diferentes. En los EE.UU. se constato
que debido a las politicas macroeconémicas adoptadas, bajo la
desocupacion estructural desde mediados de la década de 1980. Por el
contrario, en la Unién Europea, como consecuencia de la crisis y de las
politicas macro-econdémicas adoptadas, habria subido de manera persistente
la desocupacion estructural y también la coyuntural desde mediados de los
afios 1970. La situacion en esa época fue muy diferente en el Japon, pues
alli la desocupacion estructural siguidé muy baja hasta comienzos de la
década pasada, siendo estimada en aproximadamente un 2 a 3%; aunque
desde comienzos del siglo XXI haya comenzado a subir la desocupacioén
coyuntural.

Segun la OCDE dentro de los paises miembros existirian algunas
dificultades que impiden aplicar plenamente dichas politicas
macroecondmicas cuyos efectos benéficos sobre el empleo estarian
centrados en la creacion de las condiciones para aumentar la inversion y
adaptar la economia a los procesos de reconversion y de mundializacion.
Eso se deberia a que, en opinién de los redactores de los informes, los
asalariados que tienen contratos de trabajo estables o de duracion
indeterminada (CDI), siguen presionando por mejores salarios reales a pesar
del desempleo estructural a su alrededor y solo aceptarian bajar sus salarios
nominales en caso de que hubiera un fuerte desempleo. Este
comportamiento de los trabajadores estables reduciria las tasas de ganancia
y por lo tanto las posibilidades de inversion.

Si el seguro de desempleo fuera relativamente generoso, como es el caso de
la mayoria de los paises de la Union Europea, el ajuste del mercado de
trabajo seria mas lento luego de cada crisis debido a la rigidez de la oferta
de fuerza de trabajo, porque faltarian o serian escasos los incentivos
dirigidos a los desocupados para salir en busca de un empleo. Por otra parte,
si como consecuencia de las politicas macroecondmicas bajara rapidamente
la desocupacion, las economias enfrentarian mas tarde los problemas de
limitacion de su capacidad de produccion y por otra parte, la presion sobre
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la demanda de trabajo podria hacer aumentar los salarios, provocando asi
una aceleracion de la inflacion.

El dilema para el Informe de la OCDE consiste en que, si se parte de una
situacion de recesion, las reformas estructurales propuestas por la
organizacién provocan en un primer momento mas desempleo, generando
conflictos laborales y sociales que pueden obstaculizar o frenar las
transformaciones. Por el contrario, si se quisiera implementar esas politicas
macroeconémicas en momentos de expansion, la opiniéon publica y los
actores sociales no percibirian la verdadera necesidad de llevar a cabo las
reformas estructurales.

El informe concluye su analisis afirmando que una “mala” politica
macroecondmica tiene seguramente malos efectos sobre el empleo, pero
paradodjicamente a veces una “buena” politica macroeconémica puede no
tener efectos benéficos en ese rubro.

1.3.2. Focalizar sectorialmente las politicas de empleo

Teniendo en cuenta la situaciéon macroecondmica descripta y la evaluacion
de la experiencia reciente en los paises miembros, en los informes de la
OCDE se formularon entonces las siguientes prioridades:

1. Es mas factible que se creen empleos en el sector terciario y en las ramas
de servicios, especialmente los servicios a las empresas, resultantes de los
procesos de descentralizacion, de desconcentracion y los acuerdos con
empresas proveedoras y subcontratistas que toman a su cargo actividades
antes desarrolladas en el seno de grandes empresas industriales.

2. Es en el sector privado, donde se podran crear mas empleos, debido a las
politicas adoptadas para reducir el déficit fiscal que al disminuir el gasto
publico hace caer consiguientemente el empleo; dichas politicas han
influido al mismo tiempo para moderar el nivel de los salarios.

3. Los demas estudios de la OCDE sobre el empleo, postulan con firmeza
que es mas conveniente crear empleos en el sector mercantil que en el no-
mercantil; pero en el primer caso se requiere cada vez mas disponer de
fuerza de trabajo calificada, lo cual implica un desarrollo previo o paralelo
de la educacion y de la formacion.

4. Con respecto al sector mercantil, el Informe insiste en que los paises de la
OCDE deberian evitar el desarrollo de la produccion de bienes y de
servicios que requieren fuerza de trabajo poco calificada y, por el contrario,
poner el acento en la produccion de bienes y de servicios que utilicen altas
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tecnologias, en empresas dotadas de bienes de produccion que permitan
obtener una alta productividad porque implantan innovaciones tecnologicas
y organizacionales y se hace un uso rentable del progreso técnico; todo lo
cual permite y hace posible el pago de altos salarios. Esta deberia ser la
primera prioridad.

5. Por el contrario, en el sector no mercantil se podrian crear numerosos
empleos con tecnologias intensivas en el uso del factor trabajo, por parte de
trabajadores con poca calificacion, que producen con baja productividad y
perciben por lo tanto bajos salarios. La OCDE considera que en ese caso no
seria conveniente dar subsidios del presupuesto ptblico para crear empleos
con baja productividad y bajos salarios, cuya creacion y desarrollo deberian
evitarse.

1.3.3. Intensificar la generacién y difusiéon del cambio
cientifico y tecnolégico

Los estudios de la OCDE reconocen que el progreso técnico es un proceso
dinamico y contradictorio que destruye unos empleos y crea otros, pero de
manera generalizada afirman que, a largo plazo, el efecto neto seria positivo
en términos de empleo. El progreso técnico requiere mano de obra con
mayores calificaciones profesionales, lo cual incrementa la productividad y
permite el pago de salarios elevados.

El progreso técnico es el resultado de la incorporacion de las nuevas
tecnologias, que pueden requerir el desarrollo de mayores calificaciones
profesionales, pues en caso contrario la fuerza de trabajo disponible no seria
la adecuada y originaria desocupados de larga duracion. La introduccion del
progreso técnico bajo la forma de nuevos procesos y nuevos productos
provoca la reestructuracion de las empresas y de los lugares de trabajo,
requiere un largo proceso de aprendizaje para difundir, dominar, aplicar y
adaptar las nuevas tecnologias informatizadas y las tecnologias de la
informacién y comunicaciones.

Los paises que hasta fines del siglo XX habian tenido mas éxito para aplicar
estas ultimas innovaciones han sido sin lugar a dudas Japon, Alemania y
Suecia.

Para ser eficaces, las innovaciones tecnoldgicas deben introducirse a la par
de las tecnologias de la organizacion (nuevas formas de organizar las
empresas, la produccion, los procesos de trabajo, y las formas de gestion de
la fuerza de trabajo) para lo cual se requieren trabajadores altamente
calificados que hagan posible la flexibilidad productiva.
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Cuando todos estos factores se han dado combinados, se puede explicar de
manera relativamente satisfactoria porqué, desde la década de los afios
1960, crecieron mas rapidamente la produccion y el empleo de las ramas de
actividad donde se introdujera el progreso técnico basado en dichas
innovaciones. Esto es lo que hizo posible que aumentaran las exportaciones
y se crearan mas empleos. Japon es en esta materia el caso paradigmatico:
entre 1970 y 1980 el empleo crecid a la tasa del 4% anual, mientras que en
EE.UU. fue de solo 1,5% y en la Union Europea el resultado fue muy
modesto y especificamente el empleo en el sector industrial bajo
aproximadamente un 20%.

Las TICs son las que actualmente se difunden, absorben, adaptan y aplican
mas rapidamente, dando lugar a nuevos productos y servicios que tienen una
amplia demanda, sobre todo en las empresas de servicios, pero también en
la industria de ensamblaje.

Los estudios de la OCDE destacan el progreso técnico, que ademas de
posibilitar el incremento de la produccion, tiene un efecto benéfico sobre el
empleo, siempre que se retinan al menos las siguientes condiciones:

- deben funcionar eficientemente los mercados de bienes, de servicios y de
trabajo;

- incentivar con estimulos a las empresas para que incorporen las
innovaciones tecnologicas y organizacionales;

tender a abandonar el otorgamiento de subsidios a las empresas que no
innovan, o que retrasan la innovacién y que no aplican los procesos de
ajuste;

reducir las incertidumbres y las externalidades que pueden frenar el
proceso innovativo de las empresas, dictando normas técnicas y
protocolos en cuanto a la propiedad intelectual;

favorecer la cooperacion entre las empresas y brindarles acceso a las
informaciones sobre innovaciones tecnoldgicas, nuevas oportunidades de
inversion y de comercio, y a las redes existentes o a crearse;

adaptar los sistemas de educacion y de formacion de la fuerza de trabajo
para seleccionarla y destinarla a la produccion que utiliza altas
tecnologias;

estimular el proceso de aprendizaje continuo o permanente de los
individuos y de las empresas.
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1.3.4. Crear y desarrollar en la opinién pudblica un clima
favorable a las empresas

Ese espiritu emprendedor (en su version schumpeteriana) lo tienen
solamente las firmas innovadoras. La OCDE sostiene que, para crearlo y
estimularlo, se deberian suprimir numerosas reglamentaciones y controles
administrativos con la finalidad de promover la creacion de nuevas
empresas y de no bloquear el crecimiento de las que ya existen.

Las politicas sugeridas por la OCDE a los estados miembros deben
orientarse a promover y apoyar en cada pais la creacion de empresas
privadas, sobre todo de PyMEs innovadoras y asignarles de manera
creciente los recursos disponibles. En esta perspectiva, la opinion publica no
deberia denigrar sistematicamente a las empresas que fracasan, pues el
progreso técnico significa siempre una cierta destruccion creadora (concepto
acufiado por Joseph Schumpeter); en contrapartida de esto, segun la OCDE,
a largo plazo el efecto neto entre creacion y cierre de empresas es siempre
positivo.

La politica orientada a crear y apoyar a las PyMEs innovadoras no debe
quedar limitada al nivel nacional, sino asentarse sobre bases regionales y
locales, tratando de situarse lo mas cerca posible de los actores sociales y de
las necesidades.

La OCDE aconseja simplificar los reglamentos y facilitar los tramites para
la constituciéon y autorizacién de funcionamiento de nuevas empresas;
brindar acceso a sistemas de garantia de créditos a la exportacion; mejorar
los sistemas de informacion cientifica y tecnoldgica y sobre otros mercados
destinados a las PyMEs, creando las condiciones que simplifican los
aspectos impositivos y contables; otorgar créditos con bajas tasas de interés
para la compra de bienes de produccion y equipos modernos y para la
formacion profesional de todo su personal; otorgar apoyo e infraestructura
en el nivel local para las empresas que sean viables.

Las politicas economicas deberian evitar que las grandes empresas
tradicionales aprovechen rentas en funcién de posiciones monopdlicas u
oligopdlicas. En su lugar se deberia dar ayudas directas a las PyMEs
innovadoras, consistentes en:

- facilitar su acceso a los resultados de las actividades de Investigacion y
Desarrollo;

- brindar posibilidades para la formacion profesional de sus cuadros,
supervisores, obreros y empleados para que dispongan de fuerza de
trabajo calificada y adaptable a los procesos de reconversion;

54 EMPLEO, DESEMPLEO Y POLITICAS DE EMPLEO N°9



- disponer de solidas infraestructuras materiales, de telecomunicaciones y de
una red de servicios a las empresas,

- facilitar las relaciones de cooperacion con los laboratorios de las
universidades y del sistema cientifico;

- promover la creacion de redes de PyMEs y su articulacion con medianas y
grandes empresas mediante contratos como proveedores y subcontratistas;

- constituir centros o institutos distribuidos en todo el territorio nacional y
cuya funcion sea la de brindar informacion y asesoramiento a las empresas
en las areas funcionales de la gestion;

- reformar el sistema financiero para ofrecer facilidades, plazos adecuados
y créditos baratos, especialmente a las PyMEs, con el objeto de llevar a
cabo de manera rentable y eficaz los procesos de innovacion tecnologica y
organizacional, dada su potencialidad y flexibilidad para crear nuevos
empleos.

1.3.5. Flexibilizar el tiempo de trabajo acordando con los
interlocutores sociales

Historicamente se ha comprobado que cada paradigma productivo produce
un cambio en la configuracion y estandarizacion del tiempo de trabajo. Eso
se traduce posteriormente en leyes, decretos, reglamentos y en los CCT que,
de manera directa o indirecta, pueden promover o restringir la generacion de
empleos.

Segun el Informe de la OCDE, la introduccion del progreso técnico, para ser
eficaz, requiere que se supriman los obstaculos legislativos y reglamentarios
y se promueva la negociacion colectiva sobre la flexibilidad en cuanto al
uso del tiempo de trabajo (anual, mensual, semanal, diario), y que los
trabajadores acepten los horarios flexibles, el trabajo por turnos, a tiempo
parcial, etc., tanto en el sector publico como en el privado.

Para aplicarse de manera eficaz, las innovaciones tecnoldgicas y
organizacionales requieren que se logre un consenso acerca de la
flexibilizacioén en cuanto a la configuracion del tiempo de trabajo: regulado
segun la jornada, la semana, el afio y la vida activa, en funcion de las
necesidades de las empresas, de los trabajadores y de sus familias.

Por el contrario, si las disposiciones legislativas reglamentarias o
convencionales establecen restricciones, crean dificultades o generan altos
costos para dar el preaviso y despedir personal, los empresarios dudaran
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mucho antes de reclutar mas trabajadores asalariados y seran cada vez mas
exigentes con los candidatos que se presenten en el momento de hacer la
seleccion y reclutamiento.

Al mismo tiempo el Informe considera justificadas las restricciones para
evitar los despidos injustificados y abusivos, aunque deberian eliminarse
cuando estos se justifiquen por razones econdmicas. Se deberia negociar en
el nivel descentralizado (o sea en las empresas) y no imponerse las mismas
clausulas que incrementan los salarios directos e indirectos a todas las
empresas mediante la extension automatica de los CCT. El Informe insiste
en que se deberian flexibilizar las restricciones para despedir personal
cuando lo que se busca es adaptarse al proceso de reconversion econdémica o
para reclutar de manera prioritaria a quienes buscan su primer empleo y no
tienen mayores calificaciones profesionales, pagandoles salarios iguales o
inferiores a los minimos legales. La OCDE considera que se deben
favorecer los contratos de duracion determinada, y hasta llega a afirmar que
no se deberia incluir a esos trabajadores en el sistema de seguro de
desempleo, del cual pasarian a beneficiarse una vez terminado el contrato.
También se deberia prolongar en ciertos casos el periodo de prueba, antes
que reclutar a esos trabajadores de manera permanente y con contratos de
duracién indeterminada.

La flexibilidad deberia ser promovida por una negociacion colectiva
descentralizada (o sea en el nivel de las empresas) y también con cambios
en el régimen fiscal, la legislacion laboral y los sistemas de seguridad social.
A mediano plazo, este proceso deberia conducir a la reduccion del tiempo
de trabajo y haria posible la educacién permanente durante toda la vida
activa, sin que necesariamente aumentaran los costos salariales unitarios, ni
las cargas sociales.

En cuanto a los programas de jubilaciones anticipadas, fuertemente
subvencionados con fondos del presupuesto publico, los estudios de la
OCDE estiman que no son viables a largo plazo, pues si bien es cierto que
benefician a las empresas y a las personas, por el contrario aumentan de
manera considerable el gasto publico y por esa via pueden provocar o
incrementar el déficit.
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1.3.6. Flexibilizar la gestion de la fuerza de trabajo y reducir el costo
de la mano de obra

Segtin la OCDE, las politicas de empleo deberian orientarse a reducir el
costo de la mano de obra, especialmente el salario indirecto, que
actualmente estd en su mayor parte a cargo de los empleadores, pues cuando
las empresas se encuentran en momentos de dificultad, pueden efectuar
despidos buscando reducir esos costos, contribuyendo a crear desocupacion;
en otros casos, los empresarios pueden ser impulsados a reducir los salarios
directos para compensar el pago de cotizaciones sociales o altos salarios
indirectos.

Para evitar los desequilibrios en las cuentas fiscales, se deberia buscar la
reduccion del gasto publico social, eliminando los gastos inttiles y
aumentando la eficacia y eficiencia en el uso de los recursos.

En otros casos se podrian reducir o reemplazar las cotizaciones sociales a
cargo de los empresarios y en su lugar implantar un cierto tipo de
impuestos, con el objeto de reducir sus costos salariales. Esta es una politica
aconsejada para promover el empleo de mano de obra poco calificada, con
baja productividad, que percibiria bajos salarios.

Para aumentar los recursos financieros de los sistemas de seguridad social,
se deberia suprimir el “plafond” o tope méaximo de los ingresos al hacer el
calculo de las cotizaciones patronales y salariales al sistema, y al mismo
tiempo bajar el impuesto a los réditos que deben pagar los trabajadores con
bajos salarios.

1.3.7. Adecuar los salarios segtn la productividad

La politica sobre remuneraciones de la OCDE en el siglo XX deberia
promover el incremento de las diferencias salariales para estimular la
movilidad de la mano de obra hacia las empresas u organizaciones mas
productivas y pagar mejores salarios y, por otra parte, para que las empresas
con menor productividad puedan optar por dar empleos a trabajadores con
bajas calificaciones.

Para la OCDE, los salarios bajos destinados sobre todo a los jovenes sin
experiencia profesional y a quienes buscan su primer empleo, promoverian
el acceso a un empleo donde se adquiere cierta experiencia y desde el cual
puedan salir luego a buscar trabajo en mejores condiciones. Ahora bien,
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para aplicar esa politica los gobiernos se enfrentan a limitaciones, debido a
normas legales y disposiciones contrarias dentro de los convenios colectivos
de trabajo.

Una medida que va en la misma direccion consiste en suprimir la
generalizacion de los incrementos salariales acordados en un convenio
colectivo para una region, empresa u organizacion especifica, y hacerlos
extensivos hacia otros sectores, ramas de actividad, empresas y regiones
donde las condiciones y la productividad son diferentes.

La descentralizacion de la negociacion colectiva podria permitir una mayor
heterogeneidad en materia de salarios, ajustandolos de acuerdo con las
posibilidades de cada empresa u organizacion.

Tradicionalmente, los salarios minimos legales sirvieron de base para pagar
la mano de obra poco calificada, pero en ciertas circunstancias se deberian
establecer algunas diferencias o incluso prever su disminucion segun la
edad, la situacion familiar, las regiones y el costo del nivel vida,
estimulando asi a los empleadores.

Por el contrario, la legislacion protectora del empleo puede tener efectos
benéficos en esta materia, pues al desalentar, dificultar o hacer mas costosos
los preavisos y el despido, promoveria la inversion en capital humano,
aumentaria la productividad y en consecuencia retendria la mano de obra
calificada.

Segin la OCDE, los montos salariales y los sistemas de remuneracion dan
sefiales clave a los jefes de empresa cuando estan preparando la toma de
decisiones. Si los salarios indirectos son muy elevados, tendran a mediano
plazo un efecto negativo al incrementar los costos y por lo tanto en un
contexto recesivo desalentaran la creacion de empleos.

La politica aconsejada permanentemente por la OCDE consiste en
flexibilizar los salarios directos (teniendo en cuenta la productividad) o
reducir el salario indirecto. Para eso se deberia prestar atencion cuando se
procede a revaluar los salarios minimos legales con el objeto de evitar que
un incremento excesivo de los mismos tenga efectos negativos sobre el
empleo en el nivel global. Los salarios minimos legales no deberian
indexarse por los precios, sino por los salarios medios, para asegurar su
moderacion. El Informe también insiste en que los salarios minimos legales
deberian modularse (es decir, puedan ser disminuidos) segun la edad, la
situacion familiar, las condiciones socioeconémicas vigentes en las diversas
regiones, y sobre todo en funcion de la productividad.
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La OCDE aconseja bajar los costos no-salariales de la fuerza de trabajo,
reduciendo el monto de las cotizaciones sociales en conceptos de jubilacion
y de proteccion de la salud a cargo de los empresarios, y reemplazar esas
cotizaciones sociales por impuestos aplicables sobre las ganancias o sobre
el consumo. Para ello se deberian suprimir las trabas existentes en el sistema
de seguridad social que atenten contra el trabajo a tiempo parcial o el
empleo temporario y se deberia eliminar el “plafond” de la seguridad social
en cuanto al pago de las cotizaciones de quienes perciben mayores ingresos.
Si se obtiene una reduccion del monto de las cotizaciones sociales para los
bajos salarios, se podria contribuir a crear empleos para los trabajadores
poco calificados, con débil productividad y que perciben bajos salarios.

Segun la OCDE, para garantizar la moderacion salarial (es decir la
estabilizacion del crecimiento de los salarios reales por debajo del indice de
inflacion o de la productividad o incluso su disminucién) y lograr la mayor
dispersion de los niveles salariales, se deberia evitar que los procesos de
negociacion colectiva establecidos entre empresarios y trabajadores en el
nivel de una rama o de una empresa, se extiendan de manera automatica,
transfiriendo los beneficios a otros sectores y ramas de actividad. La
legislacion laboral deberia modificarse para establecer clausulas de
renegociacion de los convenios colectivos firmados por sector o rama de
actividad, descentralizandolos en el nivel de las empresas, para que se
establezcan acuerdos que permitan tener en cuenta la situacion local del
mercado (implicitamente significa en ciertos casos reducir el monto de los
salarios y de los beneficios sociales).

Como una medida general, y de acuerdo con el Consenso de Washington, la
OCDE aconseja desarrollar la competencia en los mercados de productos y
servicios mediante la desreglamentacion o desregulacion, las
privatizaciones, la apertura de los mercados, la eliminacion de las barreras a
la entrada, la reducciéon de los derechos aduaneros y un mejor
funcionamiento de los mercados, evitando el comportamiento rentistico que
distorsionaria los precios relativos.

El poder publico, concluye el Informe de la OCDE, debe prestar atencion a
la evolucion del empleo temporario, los contratos de duracion determinada,
y las demaés formas especificas de empleo.
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1.3.8. Eliminar los obstaculos al buen funcionamiento de los
mercados

Seglin estos informes de la OCDE, la poca competencia entre los productos,
cuando es provocada por la rigidez e imperfeccion de los mercados,
determina un aumento de los precios y por consiguiente limita la demanda y
mas tarde la produccion, dificultando en consecuencia la creacion de nuevos
empleos. En otros casos, puede haber un acuerdo de trabajadores y
empresarios, explicito o implicito, para distribuir entre ellos las elevadas
rentas que otorgan las situaciones de monopolio. Las politicas publicas
deberian evitar que se creen barreras a la entrada de productos en el
mercado, o se instituyan carteles de precios.

La estrategia aconsejada consiste en eliminar los obstaculos existentes en
los mercados a la creacion de empleos con alta productividad remunerados
con elevados salarios, para lo cual se requiere el acceso de la fuerza de
trabajo a la formacion permanente, que se torne polivalente y susceptible de
aceptar la movilidad entre puestos de trabajo y entre establecimientos de la
misma empresa.

1.3.9. Dar preferencia a las politicas activas del mercado de trabajo

La OCDE aconseja cambiar la tradicional proporciéon en cuanto a la
asignacion de recursos presupuestarios entre las politicas de empleo activas
y pasivas. Convendria “activar” las politicas pasivas y disminuir la parte
asignada a las mismas, esencialmente los recursos para pagar las
asignaciones del seguro por desocupacion.

Habria que facilitar el acceso de la fuerza de trabajo al mercado de trabajo:
proporcionando educaciéon y formacion profesional permanentes para
aumentar las calificaciones profesionales; creando las condiciones para un
mejor funcionamiento -y mayor competitividad- del mercado de trabajo;
velando por una “moderacion salarial”, es decir, que no aumenten los
salarios por encima de los precios y de la productividad, con el objeto de
que encuentren trabajo los desocupados de larga duracion, los jovenes que
buscan su primer empleo y los trabajadores con bajas calificaciones.

La OCDE considera que las politicas ptblicas de empleo deberian dar cada
vez mas importancia a las medidas activas que a las pasivas; aumentar la
eficiencia de los servicios ptblicos de empleo (SPE); coordinar su accionar
con el seguro de desempleo y en lugar de medidas de tipo general, adoptar
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medidas especificas para cada categoria particular de la fuerza de trabajo. El
SPE deberia reformarse y modernizarse para poder intervenir cada vez mas
activamente en el proceso de captar, procesar, sistematizar y suministrar
informacion sobre la oferta y demanda de fuerza de trabajo y la naturaleza
de los puestos de trabajo ofrecidos, brindando asesoramiento a las partes
interesadas y participando en la gestion de los programas de empleo.

El Informe aconseja a los estados miembros que el SPE mantenga un
estrecho contacto con los desocupados inscriptos en sus registros,
informandoles y orientandolos para que sigan buscando activamente un
empleo. Pero al mismo tiempo la OCDE es contraria al monopolio del SPE
en materia de recepcion de demandas, prospeccion y colocacion, y
recomienda permitir la accion de las oficinas privadas de colocacion y de las
agencias de trabajo temporario.

Las actividades de formacion de los desocupados deben incrementarse sobre
todo en el momento en que se prepara la fase expansiva del ciclo
econdmico, a fin de que no falte mano de obra calificada cuando se la
requiera. Para ello, se deben estudiar las necesidades del mercado de trabajo
y diversificar los programas de formacion en funcion de la demanda actual o
previsible. En consecuencia, el SPE deberia estar dispuesto a pagar los
cursos de formacion para ciertas categorias, incluso cuando estén
organizados por instituciones privadas destinadas a los desempleados de
larga duracion, jovenes que buscan su primer empleo y a trabajadores que se
encuentran en proceso de reconversion.

La OCDE recomienda asociar a los empleadores para que participen
activamente en los niveles regional y local del proceso de concebir,
programar y desarrollar politicas de empleo; lograr que las municipalidades
financien al menos parcialmente, con impuestos locales, los programas
publicos de empleo y que el SPE coordine y evite el doble empleo.
Siguiendo esta linea de pensamiento, el Informe de la OCDE recomienda,
para estimular la busqueda activa de empleo, que al percibir los
desocupados una compensacion monetaria durante el proceso de formacion,
se fijen esas remuneraciones de manera tal que sean significativamente
menores de lo que podrian esperar si buscan y encuentran un empleo en el
mercado de trabajo.

1.3.10. Perfeccionar el funcionamiento del SPE

La OCDE aconseja mejorar el sistema de informacion que brinda el SPE a
los desocupados, considerarlos usuarios, indicando con precisiéon los
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requisitos para inscribirse y todos los tramites que deben realizar los
interesados. En ciertos casos, propone la OCDE, convendria que los
empleadores tomen a cargo el pago de los primeros meses del seguro de
desempleo cuando se trate de despidos injustificados y por otra parte, que se
modulen las cotizaciones patronales al seguro de desempleo en funcioén de
la practica (mas o menos justificadas) que llevan a cabo las empresas en
cuanto a la gestion de la fuerza de trabajo.

La experiencia recogida por la OCDE en ciertos estados miembros, le da
elementos para aconsejar que se adopte una actitud vigilante por parte de los
poderes publicos, para controlar la existencia de fraudes y falsas
declaraciones de los beneficiarios del seguro contra el desempleo.

Como una forma de involucrar en los niveles regional y local las
municipalidades y actores sociales, en la formulacion y ejecucion de
politicas publicas de empleo, la OCDE aconseja atribuir a esos niveles
politico-administrativos la obligacion de contribuir con una parte del
financiamiento del seguro de desocupacidén; que asuman y procedan a
vigilar y controlar si los beneficiarios tienen efectivamente derecho a
percibir las prestaciones, con el fin de adoptar medidas activas contra el
desempleo a ese nivel.

La institucion del servicio publico de empleo (SPE) deberia funcionar de
manera mas eficiente y ademas de pagar el seguro de desempleo y brindar
un servicio de colocacion, ofrecer apoyo, informacion y asesoramiento para
que los desocupados puedan buscar empleo de manera mas eficaz.

Los programas de formacion de los desocupados constituyen una buena
inversion tanto para la sociedad, como para las empresas y los propios
trabajadores interesados. Esos programas deberian organizarse en el nivel
local, implicando a las municipalidades, las empresas, los sindicatos, las
ONG coordinando las acciones con el SPE nacional.

Cuando se ponen en practica medidas de apoyo, por ejemplo subsidios
financieros a las empresas que creen empleos para ciertas categorias
desfavorecidas de la poblacion econdémicamente activa (desocupados de
larga duracion, mujeres jefes de familia y con bajas calificaciones, jovenes
poco calificados y sin experiencia laboral que buscan el primer empleo,
trabajadores con bajas u obsoletas calificaciones), puede originarse un
efecto “regalo” pues ciertas empresas, aun sin recibir esos subsidios,
hubieran tenido de cualquier manera que crear empleos para hacer frente a
los cambios tecnologicos y al incremento en la demanda.
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1.3.11. Desarrollar la formacion profesional y las calificaciones de una
fuerza de trabajo polivalente

Segun la OCDE, el desarrollo de la formacion continua es una condicion
necesaria para que se puedan crear y ocupar empleos productivos y con
altos salarios. El esfuerzo debe comenzar en el nivel de la educacion
preescolar procurando beneficiar a los sectores mas desfavorecidos de la
poblacion, para integrarlos mejor y evitar problemas sociales mas tarde. En
el nivel de la educacion primaria y secundaria se deberia poner el acento en
combatir la desercion escolar, retener a los alumnos y asegurar la obtencién
de los diplomas o certificados de egresados, procurando mejorar los
programas y los métodos pedagdgicos.

La instauracion de sistemas de educacion del tipo “dual” (articulando la
formacion en aulas con la practica en condiciones reales de trabajo)
favorece el aprendizaje y brinda mas posibilidades para acceder al primer
empleo. Los programas educativos deben encontrar un nuevo equilibrio
entre la educacion de tipo general y la técnica y profesional, pues existe un
déficit creciente en estas ultimas.

Los programas de formacion profesional de los adultos favorecen la
retencion de la mano de obra por parte de los empresarios, dado que
aquellos han adquirido e incorporado un conocimiento tacito.

En algunos paises se ha instaurado una “tasa profesional”, es decir un
impuesto consistente en un cierto porcentaje de la masa salarial, destinado a
la formacion profesional de nivel interno de la empresa o depositado en un
organismo publico o de caracter paritario que se ocupa de la compensacion
y redistribucion de dicho recurso entre las empresas en funcion de las
actividades de formacion realizadas. La opinidén de la OCDE es reservada
respecto de esta medida, al considerar que tiene pocos efectos, pues los
fondos se distribuyen en favor de los que ya tienen mayor instruccion o son
mal usados por las empresas, especialmente las PyMEs.

Otra propuesta innovadora de la OCDE en esta materia tiene implicaciones
contables: se trata de considerar a las calificaciones profesionales adquiridas
por los trabajadores como un activo, un “capital humano” de manera tal que
se cuantifique y conste en los balances, incitando por esa via a los
empresarios a invertir en la formacion de su personal.

Las politicas de educacion y de formacion profesional deben buscar
alcanzar estos objetivos (ademas de los otros):

- mejorar la calidad de la ensefianza inicial y preescolar, retener a los
matriculados y reducir los abandonos;
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- preparar de manera ordenada el paso de la escuela a la vida activa en el
caso de los jovenes;

invertir para adquirir la formacién y las competencias que se relacionan
con la vida profesional y sobre todo en favor de los trabajadores poco
calificados;

reformar los programas de estudio para adaptarlos al proceso innovativo y
actualizar los métodos pedagogicos;

llevar a cabo programas de actualizacion y perfeccionamiento docente;

estimular las relaciones entre las empresas y las escuelas para adoptar
programas de formacion disefiados en funcion de las necesidades y que
estimulen el aprendizaje;

definir normas en el nivel nacional para evaluacion, reconocimiento y
validacion de las calificaciones, con la finalidad de estimular a los jovenes
a que inviertan tiempo y recursos en su formacion;

fijar un salario durante el periodo de aprendizaje, que se sitie en un nivel
suficientemente bajo como para que las empresas propongan formacion
para un numero considerable de trabajadores;

brindar asesoramiento y orientacion sobre las diferentes carreras
profesionales procurando un equilibrio global entre los estudios
tradicionales (en ciencias humanas) y los estudios técnicos y profesionales
superiores, los cuales deberian tener una mayor demanda;

mejorar las incitaciones para estimular a las empresas y los trabajadores a
invertir en la formacion permanente, y poner en practica la educacion en
alternancia dentro del tiempo de trabajo;

implantar sistemas diferenciados de cotizaciones en concepto de tasa de
formacion profesional para incitar a empresarios y trabajadores a adquirir
nuevos conocimientos;

valorizar las competencias de la fuerza de trabajo y hacerlas mas
transparentes, tal como con los demas factores, y cambiar las reglas
contables para que empresarios y trabajadores consideren las
competencias como un activo durable y lo registren contablemente.

1.3.12. Reformar el sistema impositivo y de seguridad social

Para la OCDE, un alto monto en las prestaciones del seguro de desempleo y
su prolongada permanencia en el tiempo, desalientan la biisqueda de trabajo
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por parte de aquellos que lo perciben. En consecuencia, bajar los montos de
las prestaciones del seguro de desempleo, incitaria a buscar mas
activamente trabajo; por el contrario, si los trabajadores no tienen éxito en
su busqueda, esas medidas pueden contribuir de hecho a aumentar la
pobreza.

También se puede incitar a los desocupados a trabajar recurriendo a
medidas que otorguen beneficios impositivos y fiscales, pero esas
compensaciones (a veces impuestos negativos) deberian disminuir a medida
que mejora la situacion de los beneficiarios y aumentar los ingresos
directos. Las instituciones mas conocidas son el “crédito familiar” en el
Reino Unido y el “crédito de impuesto sobre el ingreso familiar” en los
EE.UU.

Otra medida de politica destinada a incitar a los trabajadores poco
calificados a salir de la situacion de desempleo voluntario y buscar
empleos, y aceptarlos incluso si son poco remunerados, consistiria en
aumentar las diferencias de ingresos provenientes de los salarios respecto
del monto de las prestaciones por desocupacion. Eso se podria lograr
reduciendo progresivamente el volumen monetario de dichas prestaciones o
disminuyendo los impuestos y cotizaciones sociales a los trabajadores que
estan empleados y perciban bajos salarios.

Pero se deberia evitar que los descuentos jubilatorios y el pago de impuesto
a las ganancias de los trabajadores con bajos salarios, representen una
“trampa de la pobreza” que conduce a desalentar el trabajo con bajos
salarios y la vuelta a inscribirse como desocupados para beneficiarse con el
sistema de seguro de desempleo. Ahora bien, para preservar el equilibrio
fiscal, en el caso de que disminuyeran los impuestos a los trabajadores de
bajos salarios, habria que aumentar los correspondientes a las demas
categorias socio-profesionales.

Este Informe, al igual que los anteriores de la OCDE, recomienda que los
trabajadores poco remunerados sean beneficiados de varias maneras: con
rebajas del impuesto a sus ganancias, la percepcion de asignaciones
familiares y el otorgamiento de un complemento de ingresos bajo la forma
de un impuesto negativo. Pero al mismo tiempo aconseja condicionar el
pago de las prestaciones en concepto de subsidio a los desempleados de
larga duracion, a que participen en los programas derivados de politicas
activas de empleo, especialmente en el caso de los jovenes egresados del
sistema escolar.
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1.3.13. Acompaniar las politicas de empleo con el fortalecimiento de la
cohesién social

En estos informes de la OCDE, se insiste en que el poder publico deberia
estar en condiciones para hacer frente a los efectos redistributivos que
provoca la difusion en gran escala de las NTI y TICs y de la nueva
economia fundada en el saber. Los mercados de trabajo pueden jugar un
papel fundamental para redistribuir los recursos cuando se trata de
complementar la introduccion de las nuevas tecnologias con el desarrollo de
las calificaciones y competencias, recurriendo a las politicas activas sobre el
mercado de trabajo.

El logro de estos objetivos se hace cada vez mas necesario debido a que con
el progreso tecnoldgico y la mundializacion cambian las fuentes de la
productividad y contribuyen a difundir las mejores practicas en el mundo
entero.

En sus anteriores estudios (1994) la OCDE habia sefialado la necesidad de
mejorar el funcionamiento de los mercados de trabajo en una cierta
direccion (aconsejando el aumento de la flexibilidad en cuanto al tiempo de
trabajo y la reduccion de los costos salariales directos e indirectos de la
mano de obra, moderando las disposiciones referentes a la estabilidad y
seguridad en el empleo y haciendo menos rigidos los sistemas de
indemnizacién y menos generosos los seguros de desempleo y medidas
conexas).

Los estudios realizados por la OCDE y otros organismos, han puesto de
manifiesto que la situacion de los trabajadores poco o no calificados se ha
degradado en términos absolutos (en materia de volumen de empleo,
productividad y salarios) mientras mejord sensiblemente la de los
trabajadores que, gracias a sus mayores calificaciones y competencias,
pudieron aprovechar la potencialidad de las NTI y TICs. Las consecuencias
de este proceso polarizador han sido, por una parte, una mayor amplitud en
el abanico de salarios, pero sobre todo ha frenando el incremento o
desplazando hacia abajo los salarios de los trabajadores poco calificados,
cuya situacion esta doblemente comprometida, pues ademas del riesgo de
desempleo son muy vulnerables a la exclusion social.

Por eso se hace necesario coordinar al nivel del estado y de la sociedad las
politicas de desarrollo tecnologico y de valorizacion de los recursos
humanos, para asegurar a todos la posibilidad de acceder al uso de las
infraestructuras y nuevos servicios de informacion. Un esfuerzo particular
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debe hacerse en favor de las personas y grupos sociales que se encuentran
actualmente en situacion de pobreza estructural debido a su débil nivel de
calificaciones, o a dificultades en el proceso de aprendizaje. El poder
publico debe velar para que esas personas puedan adquirir los
conocimientos necesarios y asi tener acceso a un empleo, que les permita
gozar de un nivel de vida que cubra sus necesidades basicas. En esta
perspectiva, las medidas propuestas por la OCDE que contribuyan a reducir
los costos de contratacion de esos trabajadores desfavorecidos pueden ser
de gran interés para ellos.

1.3.13. Desarrollar la cooperacién econémica, cientifica y tecnoldgica
internacional

El proceso de mundializacion ha creado una interdependencia creciente de
las economias y esto requiere insertar las politicas nacionales de empleo en
un contexto mas amplio. La OCDE no es reticente sino que por el contrario
aconseja servirse de las ventajas de la globalizacion para crear empleos
productivos.

Las politicas macroecondmicas nacionales deberian guardar una cierta
coherencia con la politica monetaria y financiera internacional. Los
acuerdos del GATT primero y luego de la OMC por ejemplo, exigen
instaurar una competencia leal y transparente, lo que implica un
funcionamiento mas eficaz y flexible de los mercados y la eliminacion de
las barreras a la entrada.

La cooperacion internacional debe utilizarse para estimular las empresas a
invertir, atrayendo las inversiones extranjeras directas (IED) con el objeto
de crear nuevos establecimientos y transferir conocimientos, para lo cual es
necesario liberalizar las politicas respecto de la inversion extranjera,
otorgarles facilidades y beneficios para atraerlas y asegurar la movilidad de
los factores.

En cuanto a la cooperacion cientifica y tecnologica, se necesita coordinar
internacionalmente la ejecucion de los proyectos de megaciencia que son
muy costosos y también evitar el doble empleo de los recursos entre
tecnologias genéricas y pre-competitivas.

* * *

El contenido de esta parte del Informe deberia permitir situar en un contexto
mas amplio las politicas publicas de empleo implementadas en las décadas
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pasadas por paises europeos y los Estados Unidos teniendo en cuenta la
restriccion internacional.

2. La nueva perspectiva de la OCDE

Como se mencioné anteriormente, en el siglo XXI la orientacion teorica y
politica de la OCDE cambid, y ello se manifestd con claridad en 2006. Esto
se debe a que se tomo en cuenta el triste resultado de los estudios que
ponian en relacion los indicadores de flexibilidad/rigidez del mercado de
trabajo preconizada e implementada por muchos paises y los resultados
alcanzados en términos de empleo y desempleo. Asi se pudo comprobar
empiricamente el efectivo impacto de las instituciones y de las normas del
mercado de trabajo sobre los resultados y sobre su segmentacion.

En la década de 1980 la OCDE habia manifestado su hostilidad a la fijacién
de un salario minimo legal (SML), con argumentos apoyados en la escuela
neoclasica del tipo: “si el SML es inferior al salario de equilibrio del
mercado seria ineficaz y si fuera superior engendraria la destruccion de
empleos de baja productividad”.

El salario minimo no tiene mucha influencia sobre el nivel de empleo y
desempleo, pero coloca un piso para las negociaciones salariales y puede
constituir un medio para estimular el esfuerzo de productividad de las
empresas y acelerar la relocalizaciéon de la mano de obra desde las
actividades con baja productividad, hacia las mas productivas. Y en su
informe (OCDE, 2006-b, p.24) afirmé que “los salarios minimos deberian
ser fijados a niveles que no perjudiquen la creacion de empleos destinados a
los trabajadores menos productivos”.

Por su parte la OCDE en su Informe “Estrategia de la OCDE para el
empleo” (2006) reexamind sus posturas neo-liberales enunciadas en su
informe de 1994, (OCDE, 2006-a y 2006-b) haciendo una auto-evaluacion
muy critica (Watt, 2006). Se reviso la postura acerca de la flexibilizacion de
la relacion salarial debido a los costos sociales que implico y el aumento de
los « trabajadores pobres », es decir que son pobres aunque tengan un
empleo. Los estudios econométricos de la OCDE mostraron que no habia
sistematicamente una directa asociacion entre la flexibilidad, el aumento del
empleo y la disminucion del desempleo y, por otra parte, se verificé que los
paises en los cuales predominé la estabilidad y la seguridad en el empleo
obtuvieron mejores resultados para bajar el desempleo y aumentar el
empleo. Por esa causa la OCDE propuso luego una estrategia revisada
(2006) con varios pilares:
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1. Elaborar una politica macroecondmica apropiada.
2. Suprimir los impedimentos a la actividad y a la biisqueda de empleo:

» Implementar regimenes de indemnizacion del desempleo y politicas
activas del mercado de trabajo bien disefiadas.

» Hacer que los otros beneficios destinados a los que no tienen empleo
estén mas orientadas hacia el trabajo.

» Favorecer la implementacion de dispositivos de proteccion social
favorables a las familias de quienes tienen problemas de empleo.

* Adaptar los programas de cotizaciones patronales y transferencias para
revalorizar el trabajo.

3. Atacar los aspectos de los mercados de trabajo y de productos que
obstaculizan la demanda de mano de obra.

* Hacer que los salarios y costos de mano de obra se adapten a las
evoluciones de los mercados de trabajo.

* Reforzar la competencia en los mercados de productos.

« Facilitar la adopcion de dispositivos de ordenamiento del tiempo de
trabajo.

» Hacer que la legislacion sobre la proteccion del empleo contribuya al
dinamismo del mercado de trabajo y asegure la seguridad de los
trabajadores.

* Promover las transiciones desde el empleo en el sector informal hacia
el empleo formal.

4. Promover el desarrollo de las calificaciones y las competencias de los
trabajadores.

* Promover una formacion inicial de calidad.

* Reducir las salidas prematuras del sistema escolar y combinar la
ensefianza y el aprendizaje para el trabajo.

En nuestros dias, luego de la crisis financiera internacional (2008-09) la
OCDE vuelve a tener importancia para los paises miembros al proponer
politicas de empleo e ingresos no incompatibles con las politicas
econdmicas de rigor presupuestario, control de la inflacion, la reduccion de
costos y promocion de las exportaciones en un contexto mas competitivo.
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Se procura por nuevos medios intensificar los incentivos monetarios y de
otro tipo, para que los inactivos y los desocupados busquen empleo y se
inserten en el mercado de trabajo; se busca mantener el empleo como
resultado de una mayor flexibilidad interna de la fuerza de trabajo
(polivalencia para facilitar la movilidad entre puestos, desempleo parcial
bajo la forma de suspensiones temporarias antes que los despidos, adelanto
de las vacaciones cuando cae la demanda, desplazamiento de los
trabajadores hacia otros establecimientos del grupo econdémico o hacia
empresas subcontratistas o proveedoras, etc.).

Una de las medidas mas frecuentemente recomendada consiste en
incrementar la distancia entre el salario minimo y el monto del subsidio por
desempleo, para incitar a los desocupados a movilizarse en busca de empleo
y aceptarlo con menores exigencias.

Al mismo tiempo se ha reactualizado el debate sobre el reparto del tiempo
de trabajo: reduccion de la jornada del conjunto de trabajadores para evitar
despidos, la anualizacion, la reduccion de las horas extras, el aumento del
trabajo a tiempo parcial y en horarios atipicos; sobre el salario minimo,
mientras se adoptan politicas macroecondémicas contra-ciclicas de
inspiracion keynesiana, se aumenta el presupuesto para politicas activas de
empleo pero ahora no en direccion del sector publico o de la economia
social, sino del sector privado mercantil de la economia; se subsidia una
parte importante de los salarios de los trabajadores que siguen cursos de
formacion durante los procesos de reestructuracion; se otorgan ayudas para
la movilidad geografica del trabajador y de su familia si el empleo ofrecido
esta lejos de su domicilio, y al mismo tiempo se proponen planes de rigor
presupuestario que cuestionan los modelos virtuosos de la tltima década,
como es el de Dinamarca (flexiguridad).

Se promueve por diversos medios: a) la reduccion de los costos del trabajo a
cargo de los empresarios (de los salarios por medio de un subsidio parcial y
de las cotizaciones al sistema de seguridad social especialmente para las
micro y pequefias empresas -MIPEs-) como una condicion previa para
estimular la contrataciéon de personal, y b) que la ayuda del SPE y del
seguro contra el desempleo para la bisqueda de empleo sea mas flexible
(menos afios de contribuciones previas para acceder al beneficio del seguro,
mayor duracion de su vigencia una vez cumplido el plazo, menores
reducciones de los montos a medida que pasa el tiempo), ¢) comprende en
paralelo acciones programadas de formacion y reconversion profesional, y
d) se adoptan politicas sociales complementarias, por ejemplo: el impuesto
negativo, las politicas sociales dirigidas a las familias de los desocupados,
los subsidios a los indigentes y pobres que no forman parte de la PEA.
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Este Informe 2006 de la OCDE tuvo muchas implicancias pues significo un
cambio de posiciones respecto del célebre informe de 1994. Como dice J.
Freyssinet (2009) no habria entonces un “one best way” consistente en las
politicas regresivas de flexibilizacion y de reduccion de los costos salariales.
Pero las politicas deben tener en cuenta las trayectorias nacionales y, al
mismo tiempo que la UE, la OCDE introduce el concepto de flexiguridad,
evaluando los costos sociales y la ineficacia econdomica de aquella
flexibilidad preconizada en 1994 cuando fue llevada al extremo y también
reconoce que es de mucha utilidad la fijacion de un salario minimo legal.

3. El enfoque del empleo segtin la Uniéon Europea

Por su parte la Unién Europea en el momento de su creacién -durante la
época de oro del “fordismo”- se propuso coordinar ciertos objetivos
econdémicos, pero dejé a cada pais la autonomia en cuanto a las politicas
sociales. Por esa causa no habia una politica de empleo en la escala de la
Union, a pesar del progresivo crecimiento del desempleo (Freyssinet, 2004).
El “Libro Blanco del Empleo”, redactado por Jacques Delors fue la
excepcion, pues propuso medidas de politica para hacerle frente.

El tratado de Amsterdam en 1997 implicé un cambio porque se adopté una
estrategia europea para el empleo impulsada por las victorias de partidos de
izquierda en varios paises. Un capitulo sobre el empleo se anex6 al tratado
que le dio origen, considerando que “el empleo era una cuestion de interés
comun que requeria la busqueda de convergencia entre las politicas de
empleo”.

Dentro de la UE las politicas de empleo se han estructurado en varios
niveles. El tratado de Amsterdam recomendd coordinar las politicas de
empleo de los paises miembros por medio de la estrategia europea del
empleo; los estados nacionales mantienen su autonomia y reciben subsidios
al mismo tiempo que las instancias regionales de cada pais van aumentando
sus responsabilidades y su margen de autonomia, pero se generan
dificultades debido a la competencia y superposicion de funciones, con
riesgos de ineficiencia.

Se adoptaron mas tarde varias “lineas directrices”, fijando objetivos
comunes, alrededor de 4 pilares:

-mejorar la capacidad de insercion profesional (empleabilidad),
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-asegurarse de que las personas puedan desarrollar sus calificaciones y
competencias para obtener un empleo en un mundo que cambia
rapidamente,

-desarrollar el espiritu de empresa,
-facilitar la creacion y gestion de empresas asi como la creacion de empleos,
-alentar la capacidad de adaptacion de las empresas y de sus trabajadores,

-modernizar la organizacion del trabajo y elaborar nuevas formas flexibles
de trabajo para conciliar seguridad y flexibilidad,

-reforzar las politicas de igualdad de oportunidades,
-igualar el acceso al empleo de hombres y mujeres,
-igualar el tratamiento en el lugar de trabajo.

Luego de varios intentos fallidos para asignar prioridad al empleo en 2000,
cuando las economias volvieron a crecer, se adopta la Estrategia de Lisboa
con un horizonte decenal. El objetivo era ambicioso: “volverse la economia
del conocimiento mas competitiva y dinamica del mundo, capaz de un
crecimiento econémico duradero acompafado de una mejora cuantitativa y
cualitativa del empleo y de una mayor cohesion social”. Su orientacion era
claramente social-demoécrata. Pero, mientras se elaboraba y adoptaba, el
contexto fue cambiando en otra direccion: los partidos de derecha habian
ganado las elecciones en varios paises, las politicas de empleo desde
entonces son mas moderadas y se considerd que gracias al progreso
tecnologico y las nuevas formas de organizacion del trabajo, el crecimiento
seria durable y generaria mas empleos. Pero los Estados miembro, ahora
con gobiernos de centro-derecha, fueron mas bien reticentes en aplicar sus
directivas.

Durante la Gltima década del siglo XX hubo un cambio de objetivos; en
lugar de buscar so6lo la reduccion del desempleo (que a veces se podria
lograr disminuyendo la tasas de actividad), se buscd aumentar la tasa de
empleo (activando las politicas pasivas de empleo y movilizando fuerza de
trabajo inactiva), pero corriendo el riesgo de lograrlo a costas de su calidad.
Por esa causa, en 2001 se definieron 10 dimensiones de la calidad del
empleo, aunque en el momento de redactar el texto, el Reino Unido, para
condicionar su apoyo pidid que se excluyeran las consideraciones sobre el
nivel del salario.
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El peso de la crisis implicé que el acento se pusiera en el incremento de la
productividad, en detrimento de la calidad del empleo que se habia
enunciado.

Las diez dimensiones de la calidad del empleo, segiin la Unién Europea
(denominadas “indicadores de Laecken”, 2001) son:

1. calidad intrinseca del empleo
. educacion, formacion y desarrollo de carreras
. igualdad por sexo
. salud y seguridad en el trabajo

. flexibilidad y seguridad

. organizacion del trabajo y conciliacion vida familiar/vida profesional

2

3

4

5

6. insercion y acceso al mercado de trabajo

7

8. didlogo social y participacion de los trabajadores
9

. diversidad y no discriminacion
10. desempeifio global del trabajo

A mediados de la década pasada la estrategia de Lisboa fue revisada y
modificada por el impulso de los paises con gobiernos conservadores y con
la presion ideologica que significaban las orientaciones de los paises ex-
comunistas que renegaban de su pasado (Freyssinet, 2003-2007). En
consecuencia, las politicas de empleo quedaron “integradas” en la politica
econdmica y por lo tanto sometidas a sus objetivos; la politica da prioridad
absoluta al crecimiento cuantitativo, hasta el punto de que un informe
elaborado por Wim Kok de 2003 se denominé, “Jobs, Jobs, Jobs”. Desde
entonces comenz6 a difundirse oficialmente en la UE y con fuerza, la idea
de la flexiseguridad.

Las “Lineas directrices para el empleo” adoptadas para 2005-2008
incorporan los siguientes objetivos a la version inicial:

- Extender, mejorar y vincular las infraestructuras europeas y terminar los
proyectos transfronterizos prioritarios.

- Aplicar politicas de empleo que apunten a alcanzar el pleno empleo,
mejorar la calidad y la productividad del trabajo y reforzar la cohesion
social y territorial.

- Favorecer un enfoque basado en el ciclo de vida con relacion al trabajo.
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- Crear mercados de trabajo que faciliten la insercién, aumentar el atractivo
del mismo, volver al trabajo financieramente atractivo para los
demandantes de empleo, inclusive las personas desfavorecidas y los
inactivos.

- Mejorar las respuestas a las necesidades del trabajo.

- Favorecer la flexibilidad conciliandola con la seguridad del empleo y
reducir la segmentacion del mercado de trabajo, teniendo debidamente en
cuenta el papel de los interlocutores sociales.

- Asegurar una evolucion de los costos laborales y de los mecanismos de
fijacion de los salarios que sea favorable al empleo.

- Aumentar y mejorar la inversion en capital humano.

-Adaptar los sistemas de educacion y de formacion en las nuevas
necesidades en materia de competencias.

* * *

Segtin Freyssinet en la mayoria de los paises capitalistas industrializados la
proporcion de recursos asignados entre las politicas pasivas y activas es de
2/3 y 1/3 y no se observa un crecimiento sustantivo de la proporcion de los
recursos para las activas. Y mas que “activar las politicas pasivas”, lo que se
buscaria concretamente es “activar a los desocupados” mediante la
intensificacion de los controles y de las sanciones para quienes no buscan
activamente un empleo o no aceptan los puestos de trabajo que se les
proponen.

Pero desde mediados de la década pasada y sobre todo como consecuencia
de la crisis financiera internacional, aumentaron los incentivos financieros
con fondos publicos otorgados a los empleadores para que no despidan
personal, o se aplicaron impuestos negativos para promover la contratacion
de desocupados.

4. Tipologia de modelos europeos de empleo antes de la
actual crisis financiera

Durante la primera década del siglo XXI se hacen mas manifiestas las
trayectorias nacionales, con capacidad para reproducirse y evolucionar y se
ponen de relieve diversos modelos en cuanto a las politicas de empleo.
Simplificando, se pueden construir varios tipos ideales muy diferentes y se
pueden relacionar con los resultados en materia de empleo, de ingresos y de
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proteccion social, debido a la articulacion especifica que se establece entre
sus instituciones y los diferentes componentes de su politica econémica y
social.

A partir de la experiencia de la OCDE y de la UE Jacques Freyssinet (2009)
propone identificar 4 tipos ideales.

4.1. El modelo anglosajon (Reino Unido e Irlanda)

- La regulacion econdmica opera de manera privilegiada por medio de los
mecanismos del mercado, incluso por el mercado de trabajo, con menor
intervencion estatal.

- Las formas de relacion de empleo son flexibles, con un elevado nivel de
movilidad.

- La determinacion de los salarios se decide en un nivel descentralizado y
con fuertes desigualdades.

- La proteccion social es un derecho universal (modelo Beberidge), pero
solo asegura los niveles minimos, en funciéon de los recursos de las
personas.

- Las relaciones de trabajo estan orientadas por el principio del
voluntarismo: no existe una negociacion entre los actores sociales si
ellos no lo desean y ésta se celebra sobre los temas que los actores eligen
libremente.

En el Reino Unido desde fines del siglo XIX se adoptaron politicas para
hacer frente a la pobreza y de sus estudios surgi6 la clasificacion de los
pobres en varias categorias: los pobres fisicamente inaptos para el trabajo,
que debian recibir una ayuda publica minima, dado que lo esencial estaba a
cargo de las familias y de las obras de caridad; los pobres aptos para
trabajar a quienes se les debia ofrecer un servicio publico de colocaciones
para no ser explotados por las empresas de intermediarios; los pobres aptos
para trabajar pero sospechosos de carecer de voluntad para hacerlo eran
objeto de presiones que consistian en encerrarlos literalmente si se
consideraban peligrosos o ayudarlos a abandonar su desidia aunque
condicionandolos a una contrapartida de trabajo o a que dieran signos de
disposicion para el trabajo tales como tomar cursos de formacion, buscar
activamente de empleo, aceptar trabajos voluntarios de utilidad colectiva,
etc.
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El Reino Unido se presenta como un buen alumno de las mencionadas
recomendaciones de la OCDE de los aflos 1990 por su politica de
flexibilidad, libertad de gestion de la fuerza de trabajo por parte de las
empresas, intervenciones del Estado para debilitar a los sindicatos,
reduccion de la indemnizacidon a los desocupados, fuertes presiones
economicas para la movilizacion de los inactivos para que se incorporaran
al mercado de trabajo, privatizacion de los servicios publicos y deterioro de
su funcionamiento. Durante el ultimo gobierno laborista se introdujeron
varios cambios autodenominados como la “tercera via”, que se
caracterizaron por el respeto de los mecanismos de mercado, aunque con
intervencion reguladora del Estado, estimulo al crecimiento y a la mejora de
la productividad y dispositivos para la insercion social y profesional.
Complementariamente se busca “equipar a las personas para actuar en el
mercado” (modificar los comportamientos de los desempleados, aumentar
sus competencias tornandolos mas auténomos y empleables) y en particular
a las categorias de la PEA mas desfavorecidas. Se crearon muchos empleos
publicos en los sistemas educativo y de salud. Si bien los salarios se fijan
libremente, desde 1999 se instaura en Gran Bretafia por primera vez en la
historia el salario minimo legal. Por esa causa, las empresas redoblan los
esfuerzos para aumentar la productividad y tienden a eliminar los empleos
menos productivos. En paralelo se instaura un sistema de impuestos
negativos, el Working Tax Credit y los empresarios tuvieron que reconocer
la existencia y actividad de los sindicatos dentro del establecimiento.

4.2. El modelo nérdico instaurado por la social-democracia
(Dinamarca, Finlandia, Suecia)

- Las tasas de sindicalizacion son muy elevadas. En estos paises existe un
alto nivel de negociacion colectiva y de concertacion tripartita referido
al conjunto de las cuestiones econdémicas y sociales, que se debilita
cuando los partidos politicos de centro derecha estan en el poder.

- Todos los actores consideran que los compromisos sociales, es decir la
negociacion y la concertaciéon, que implican concesiones reciprocas,
engendran un juego con resultados de suma positiva, donde cada uno de
los interlocutores sociales puede ganar algo, si se logra un consenso
sobre los grandes objetivos.

- Como se trata de economias pequefias y abiertas esos compromisos
deben respetar al mismo tiempo las exigencias de la competencia
internacional (para aumentar la productividad y no incrementar los
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costos unitarios) y la cohesion social (con una fuerte limitacion de las
desigualdades).

- La generosa proteccion social universal que se ha instaurado en esos
paises asegura un nivel elevado y diversificado de garantias para toda la
poblacion.

Un caso particular es el de Suecia, una economia de pequefia dimension y
fuertemente inserta en el comercio internacional. Por esta razén prestan
atencion a que el monto de los salarios sea coherente con la productividad y
con los precios vigentes en el comercio internacional para sus productos
exportables. Los sindicatos aceptan esa regulacion, dado que el monto de
sus salarios es elevado, pero tratan de evitar muchas diferencias entre las
distintas ramas de actividad, apoyando las politicas de especializaciéon en
productos innovadores y con alta productividad para que aun los precios
elevados sean competitivos en el nivel internacional, aceptando la movilidad
y las propuestas de participar en cursos para la reconversion de sus
calificaciones profesionales en contrapartida de la seguridad y la estabilidad
en el empleo.

Dinamarca por el contrario, registra elevadas tasas de empleo y bajas tasas
de desempleo, en un modelo paraddjico: 1) tiene una legislacion laboral que
ofrece una proteccion relativamente baja para la seguridad y estabilidad de
los asalariados, pues los empresarios pueden despedir o reclutar libremente,
establecen elevadas tasas de rotacion, con bajas tasas de desempleo y
elevadas tasas de movilidad sin que los sindicatos cuestionen frontalmente
el modelo, 2) un sistema de seguro contra el desempleo con subsidios
elevados (el piso es 90% del salario minimo) y por una larga duracién (hasta
4 afios) siempre que los desocupados busquen activamente un empleo y no
rechacen los empleos que les ofrecen, y 3) los desempleados son
monitoreados en permanencia de manera individual para constatar si
realmente buscan empleo, so pena de perder el beneficio.

4.3. El modelo continental del capitalismo social (Austria,

Alemania, Bélgica, Holanda y Francia)

- La negociacion colectiva se organiza principalmente en el nivel de las
ramas de actividad, y sus objetivos centrales son el salario y las

condiciones de trabajo. Es relativamente independiente de la
concertacion tripartita que puede establecerse en el nivel nacional.
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La proteccion social esta construida sobre la base del empleo asalariado
y estable, y su financiamiento proviene de las contribuciones de
empleados y empleadores (Modelo Bismark).

Esas caracteristicas engendran un riesgo de dualismo entre los
asalariados, insiders y outsiders, generando precariedad y predominando
entre estos ultimos las formas extremas de flexibilidad.

El financiamiento de los sistemas de seguridad social esta en dificultad
debido al crecimiento del desempleo y al peso de las jubilaciones
anticipadas, que conduce a la reduccion de los beneficios. Esta situacion
estimula la adopcion de politicas activas y la activacion de las politicas
pasivas.

4.4. El modelo de los paises del sur de Europa (Espana,
Grecia, Italia, Portugal)

78

La fuerza historica de los movimientos obreros de orientacion
progresista y la experiencia de los regimenes fascistas y dictatoriales
alimentaron los antagonismos de clase, incluso habiéndose atenuado esta
tension en el periodo reciente. El Estado no es reconocido como
representante del interés nacional y por lo tanto el gobierno debe optar
por alinearse con un sector: los empleadores cuando los gobiernos son
de centro derecha y los trabajadores cuando son socialistas o
socialdemocratas.

Hubo durante varios periodos gobiernos de “izquierda” y en esa
oportunidad las organizaciones sindicales reivindicaron el derecho a
adoptar politicas activas de empleo y complementarlas con politicas
sociales de apoyo a los sectores mas desfavorecidos.

El retraso en el desarrollo econémico y la fragilidad de sus estructuras
productivas esta en el origen de un importante sector de la economia
informal y del trabajo no registrado. La division sexual del trabajo y de
los roles sociales es mas profunda que en el resto de la UE debido a su
trayectoria historica y a problemas culturales.

El relativamente débil desarrollo de la proteccion social si se compara
con los paises incluidos en las otras tipologias, con excepcion de la
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jubilacion, deja un amplio lugar para los mecanismos de la solidaridad
familiar.

- La economia informal, el trabajo no registrado y el empleo precario
representan un elevado y creciente porcentaje de la PEA.

- Las desigualdades sociales son relativamente considerables.
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I11. Politicas de empleo de la OIT

BRENDA BROWN

1. Introduccion

I.1. La OIT y el Programa Mundial del Empleo

“La Organizacion Internacional del Trabajo fue creada en 1919 por el
Tratado de Paz de Versalles con el objeto de fijar normas internacionales
para la proteccion de los trabajadores y servir de fuente de conocimientos
sobre los problemas del mundo del trabajo. Su estructura tripartita, en la
que participan delegados de empleadores y de trabajadores con los mismos
derechos que los delegados gubernamentales, la caracteriza frente a las
demds organizaciones internacionales. Con el correr de los aiios, la OIT ha
contribuido a dar un primer impulso y a prestar su apoyo a los esfuerzos de
la comunidad internacional y de los distintos paises encaminados a
aumentar el empleo y los niveles de vida, a lograr un reparto mds
equitativo de los frutos del progreso, a proteger la seguridad y la salud de
los trabajadores y a promover la colaboracion entre gobiernos,
empleadores y trabajadores, con el fin de mejorar la produccion, el nivel de
empleo y las condiciones de trabajo.” (OIT, 1984:2)

Desde su fundacion la problematica del empleo se ha mantenido vigente
dentro de la agenda de este organismo internacional. En el afio 1944, la OIT
suscribe la declaracion del Filadelfia, la cual hacia un llamamiento en pro
del pleno empleo y de un aumento de los niveles de vida. Mas tarde, en
1964 se firma un convenio sobre las politicas de empleo, convenio que ya se
venia gestando desde la década de 1950, que es producto del aumento de los
indices de desempleo y de la necesidad de encarar objetivos en materia de
empleo dentro del nuevo programa de desarrollo. Una vez mas se evidencia
la preocupacion que este organismo revela sobre el tema.

Tan solo cinco afios mas tarde, en 1969, la OIT crea el Programa Mundial
del Empleo (PME también conocido por su sigla en inglés WEP). El mismo
presenta como objetivos principales perseguir la integracion en las politicas
de desarrollo nacionales e internacionales con vistas a suministrar empleo
productivo a un numero elevado de personas, y prestar asistencia a los
estados miembro en la elaboracion y puesta en marcha de planes de accién
encaminados a lograr ese fin (OIT,1984). La OIT intenta, a partir de este
programa, poner al empleo como eje de las politicas y situar al pleno
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empleo dentro de los objetivos de la politica econdomica de los distintos
paises.

Las funciones principales del PME eran exponer de manera detallada el
significado del pleno empleo y ver cudles eran las vias para su obtencion. Se
proponen en consecuencia dos métodos: por un lado, programas de
investigacion en la materia - cuyo objetivo era elaborar sugerencias de
politicas de accion para los gobiernos - y por el otro, actividades centradas
en paises determinados.

En el afio 1976, la OIT convoca a la Conferencia Mundial del Empleo
donde se adopta una declaracion de principios y un programa de accion. En
aquellos afos, la lentitud con que el desarrollo (impulsado por el modelo de
crecimiento) llegaba a la poblacion mas pobre era un tema que preocupaba a
esta organizacion. Por lo tanto, en esta conferencia comienzan a introducirse
los conceptos de satisfaccion de necesidades esenciales y de niveles
minimos de vida para toda la poblacion. Lo que se plantea es que a partir de
un aumento del empleo se puede contribuir a la satisfaccion de las
necesidades de la poblaciéon més pobre. Es en estos afios cuando comienza a
implantarse la idea de la importancia del empleo en el marco de la lucha
contra la pobreza. De aqui también la importancia que le da la OIT al PME.

Entre los elementos que dependen de la politica y que influyen
considerablemente en el empleo se cuentan la modificacion del régimen de
tenencia de la tierra, una eleccion mas apropiada de la tecnologia y una
mayor participacion de la comunidad en la planificacion de las obras
publicas. Politicas que seran desarrolladas de manera mas completa a lo
largo del presente documento.

Dentro de este marco, los estados miembro se comprometieron a lograr una
“distribucion equitativa de los ingresos y la riqueza mediante estrategias
apropiadas, para erradicar la pobreza y promover el pleno empleo
productivo con miras a satisfacer las necesidades basicas” (OIT, 1984:5)

Los destinatarios de este programa mundial del empleo eran en primera
instancia los gobiernos y las organizaciones de empleadores y trabajadores
y, en segundo lugar, todos aquellos que generaran influencia sobre las
politicas publicas.

Hacia 1960, por los mismos motivos que se crea el PME (la preocupacion
de los efectos del nuevo modelo de crecimiento sobre el empleo y la
sociedad) comienzan a establecerse equipos regionales para el empleo. En
este marco, hacia fines de 1970 se crea el PREALC (Programa Regional de
Empleo para América Latina y el Caribe) con sede en Santiago; el AIRIER
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(Equipo Regional Asiatico para la Promocion del Empleo), en Bangkok, y
el JASPA (Programa de Empleos y de Calificaciones Técnicas para Africa),
en Addis Abeba. En 1980 se uni6 a ellos un cuarto equipo con sede en
Lusaka, el SATEP (Equipo de Africa Meridional para la Promocion del
Empleo). El principal objetivo de estas sedes fue ayudar a los distintos
paises a vislumbrar sus problemas, a elaborar proyectos y programas con
miras a resolverlos asi como generar instancias de intercambio de
informacién y experiencia.

A modo de sintesis, podria decirse que este programa, creado en 1976, tuvo
como base fundamental resolver los problemas de empleo que traia
aparejados el nuevo modelo de crecimiento. Al problema del empleo se le
suma el de la pobreza, especialmente vinculado con la satisfaccion de
necesidades esenciales. A estos dos temas se le podrian agregar dos
subtemas que también se tienen en cuenta en el programa: el trabajo rural y
el trabajo de la mujer.

1.2. La OIT y las politicas de empleo

Las politicas y las estrategias de desarrollo de los distintos paises se
inscriben en un enfoque mas general del funcionamiento de la economia
donde se toman en cuenta sus caracteristicas, el comportamiento y la
relacion entre los distintos agentes, la estructura del mercado, etc.

Durante los afios 1950 y 1960, la mayoria de las politicas de desarrollo
enunciadas estuvieron basadas en los esquemas que conciben a la economia
como un conjunto de agentes, los cuales cumplen distintos roles (como
consumidores, empresarios, etc.) pero considerando a cada uno de ellos
como agentes homogéneos. Se consideran politicas del enfoque tradicional,
es decir aquellas que actiian globalmente mediante el mercado y los precios.
Por lo tanto, se abstraen de las idiosincracias particulares de las unidades,
analizando a los agentes en sus caracteristicas mas genéricas (Foxley y
Muiioz, 1976:1).

Sin embargo, Foxley y Mufioz (1976:1) plantean que al hacer un analisis
mas detenido, lo que esta en cuestion es el enfoque general de una economia
homogénea, cosa que ya se habia discutido cuando se desarrollaron los
modelos del dualismo econdémico. El modelo de economia dual (Lewis,
1954) establecié que existen dos sectores dentro de la economia: “uno
moderno, capitalista y un sector no capitalista o tradicional, con explotacion

agricola para el autoconsumo” (Montoya, 2000:84).
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Sin embargo, estos modelos de dualismo no captan completamente la
complejidad a la que se enfrentan las economias semi-industrializadas, las
cuales presentan una heterogeneidad en la estructura econoémica, que no
puede ser reducida a una simple dicotomia. Es decir, se plantea la existencia
de una heterogeneidad de la estructura econdmica, que involucra diferencias
tanto cualitativas como cuantitativas respecto de las caracteristicas y modos
de comportamiento de los diferentes agentes econdémicos (Pinto, 1965 y
Tokman 1973 citados por Foxley y Mufioz, 1976: 3). Ademas, éstos van a
estar moldeados por un proceso de desarrollo dindmico que genera
constante cambio y por lo tanto, requiere constante adaptacion.

En sintesis, el enfoque tradicional en materia de estrategia de empleo ha
consistido en acelerar el ritmo de crecimiento econdmico, sobre el supuesto
de que el crecimiento aumentara la demanda de empleo. Sin embargo, la
experiencia de los paises latinoamericanos durante las décadas en que se
aplicaron las politicas neoliberales muestra, en cierta medida, que el
crecimiento puede también generarse en un contexto de aumento del
desempleo abierto, del subempleo y del deterioro del conjunto de los
indicadores sociolaborales. Entonces, reconocido el hecho de que el
crecimiento no asegura per se un mayor nivel de empleo ni una mejor
distribucion del ingreso, se plantea la necesidad de ampliar la capacidad de
absorcion de mano de obra del sistema econémico, por medio de una
politica de empleo. Teniendo en cuenta que en América Latina, es
importante la magnitud de la ocupaciéon que se desarrolla en el sector
agricola tradicional y en el sector informal urbano, dichas politicas no
pueden estar inicamente enfocadas a los que la OIT denomina sector formal
sino que deben dirigirse a los distintos sectores (PREALC, 1974b:15).

A partir de la interpretacion que considera que la heterogeneidad estructural
es caracteristica del proceso de desarrollo latinoamericano, se plantea una
estrategia de empleo que en la practica requiere una redefinicion de la
politica de desarrollo. En ella el empleo y la redistribucion del ingreso
deberian incorporarse como objetivos que tengan la misma prioridad que el
crecimiento econdmico (OIT, 1990).

2. El enfoque de la heterogeneidad estructural

Anibal Pinto (1973) establece que la “heterogeneidad estructural” en
América Latina se evidencia en la coexistencia de sistemas o modalidades
que se encuentran en etapas distintas de desarrollo con grandes diferencias
en cuanto a la composicion organica de capital y la productividad. Para este
autor la realidad latinoamericana, tanto en el nivel regional como nacional,
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es una realidad mas general y compleja que la que plantean los enfoques
dualistas, que reducen la realidad a dos sectores (moderno y tradicional)
internamente homogéneos.

La estructura productiva de América Latina puede descomponerse en tres
grandes estratos: el llamado estrato "primitivo", cuyos niveles de
productividad e ingreso por habitante probablemente son semejantes (y a
veces inferiores) a los que primaban en la economia colonial y, en ciertos
casos, en la precolombina. En el otro extremo un "polo moderno"
compuesto por las actividades de exportacion, industriales y de servicios
que funcionan con niveles de productividad semejante a los promedios de
las economias desarrolladas y, finalmente el "intermedio", que en cierta
manera, se aproxima a la productividad media del sistema nacional. Notese
bien el caricter multisectorial de cada uno de los estratos, como asimismo la
diferencia con la dicotomia mas corriente de mundo urbano y rural (Pinto,
1965). Cabe destacar que la implementacion del modelo de industrializacion
por sustitucion de importaciones -ISI- en América Latina, generd un
proceso de urbanizacion en gran escala, lo que contribuy6é a abrir y
profundizar las brechas productivas entre lo rural y lo urbano, asi como la
existencia de una heterogeneidad territorial.

Dentro del enfoque de la heterogeneidad estructural, se pueden distinguir
tres puntos de partida diferentes (Foxley y Muiloz, 1976:4):

1. Aquellos que enfatizan la heterogeneidad tecnoldgica y productiva: hay
diferencias de productividad entre los distintos sectores, que se
caracterizan por tecnologias muy diferentes. El rango va desde los mas
avanzados e intensivos en capital, hasta las tecnologias mas tradicionales
e intensivas en mano de obra. (Pinto, 1965 y Tokman 1973 citados por
Foxley y Muiioz, 1976:4).

2. Aquellos que acentian el aspecto laboral de la heterogeneidad: observan
mercados laborales segmentados o no competitivos, caracterizados por
diversas formas de contratacion y ocupacion y, consecuentemente, de
percepcion de ingresos (PREALC, 1974).

3. Aquellos que observan el fenomeno de la heterogeneidad desde la
distribucion del ingreso y del bienestar: la desigualdad no es una
caracteristica Unica de la percepcion de ingresos sino que se evidencia
también en las diferencias en el estilo de vida, en la composicion de la
canasta de consumo y en el acceso a los servicios provistos por el Estado
(educacion, salud, vivienda, etc.) (Foxley y Muiioz; 1973).
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Si se quisiera plantear un analisis integrador de los tres puntos de abordaje
antes mencionados, se puede pensar que una heterogeneidad tecnologica y
productiva genera una diferenciacion en el nivel de calificaciones requerido
para ocupar determinado puesto. Ahora bien, un estilo de desarrollo
heterogéneo tiene consecuencias directas sobre el nivel y la estructura del
empleo y asimismo sobre la distribucion del ingreso y del bienestar. La
heterogeneidad de la estructura econdmica se traduce en una situacion de
heterogeneidad en el empleo. Existe un pequefio sector conformado por
quienes trabajan en los estratos mas modernos, que registra alta
productividad y elevados niveles de remuneracion; y otro sector, de mayor
dimension, constituido por los ocupados en los estratos intermedios, con
niveles correspondientes de ingreso y productividad (PREALC, 1974b:7).

Ademas, debido a la escasa posibilidad de generacion de empleo que
presenta el sector moderno, un alto porcentaje de la poblacion activa debe
buscar otros medios de subsistencia, ya sea en las faenas agricolas
tradicionales o en las nuevas actividades que la propia sobreoferta de trabajo
ha hecho surgir en los conglomerados urbanos (PREALC, 1974b:7).

Cabe destacar que la fuerza de trabajo rural percibe ingresos muy bajos y
tiene pocas posibilidades de obtener empleo mejor remunerado en el sector,
por lo que migran a las zonas urbanas en busca de mejores niveles de vida y
de mayores ingresos (PREALC, 1974b:8).

Sin embargo, el sector organizado del mercado de trabajo urbano no genera
posibilidades ocupacionales al ritmo requerido. Surge entonces un nuevo
sector tradicional que lo es en términos de ingreso y productividad y que
constituye el mecanismo mediante el cual procuran subsistir los migrantes
que no encuentran empleo en el area organizada del mercado laboral. A este
sector se lo denomina sector informal urbano -SIU- (PREALC, 1974b:8).

3. Heterogeneidad en el mercado de trabajo

Mucha es la literatura que muestra una asociacion entre la heterogeneidad
de la estructura productiva y la segmentacion del mercado de trabajo (OIT,
1972; PREALC, 1973a y PREALC, 1973b). En sus comienzos, se
consideraba la dicotomia del mercado laboral en funcién del medio rural-
urbano pero luego se detectaron estratos heterogéneos en los niveles de
productividad e ingreso de los trabajadores e el interior de estas dos areas.
Esto dio lugar a los primeros estudios sobre el problema del empleo en
términos de la existencia y funcionamiento de mercados laborales
diferenciados, tanto en el area rural como urbana (PREALC, 1974b:9).
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La heterogeneidad laboral no coincide necesariamente con los estratos de
empresas segun tamafios. Una empresa muy grande, con tecnologia
moderna y muy intensiva en capital probablemente utilice mano de obra
muy especializada en destreza manual, trabajo con conocimientos técnicos
amplios y también mano de obra no calificada (Foxley y Muifioz, 1976:10).
Esto indica que se encuentran grupos diferenciados dentro de la fuerza
laboral y estratos heterogéneos del mercado de trabajo. En este sentido, se
abren nuevas perspectivas en materia de politicas de empleo.

3.1. Sectores del mercado de trabajo en el drea urbana

Como se viene diciendo, dentro del area urbana se pueden visualizar dos
sectores: el formal y el informal. El primero concentra las actividades
econdémicas organizadas. Por el lado de la demanda de mano de obra,
incluye las plazas ocupacionales disponibles en las empresas organizadas y
en los servicios personales requeridos por los estratos de mayores ingresos.
Por el lado de la oferta, abarca a las personas mas calificadas o con mayor
experiencia dentro de cada categoria profesional (PREALC, 1974b: 9).

Por otro lado, el sector informal urbano agrupa a todas las actividades de
bajo nivel de productividad, a los trabajadores independientes (con
excepcion de los profesionales), a las empresas muy pequefias o no
organizadas. Practicamente, la demanda de mano de obra no obedece a una
definicion técnica de puestos de trabajo disponibles (PREALC, 1974b: 10).

De hecho, el nimero de personas ocupadas depende en este mercado de la
magnitud de la fuerza de trabajo no absorbida por el sector formal de la
economia y de las oportunidades que tienen estas personas de producir o
vender algo que les reporte algin ingreso.

Cabe destacar que la OIT le atribuye un papel muy importante en las
economias latinoamericanas al sector informal, ya que de alguna manera
contribuye a la estabilidad del sistema politico y contiene los conflictos
sociales durante los periodos de crisis estructurales. Es decir, que la OIT
sefiala aspectos positivos y utiles en la existencia de este sector, ya que tiene
la capacidad de generar empleo en un contexto de desocupacion masiva y
creciente; proporciona ingresos y por ese medio reduce el impacto de la
pobreza, la indigencia y la exclusion social, la delincuencia y la violencia
social.

Es importante sefialar ademas, que el SIU constituye en América Latina el
sector que mas empleo ha generado desde hace varias décadas (sobre todo
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no asalariados y de caracter precario) y sus actividades son econémicamente
utiles y socialmente necesarias. En este sentido, el sector no estructurado
desempefla una “una util funcion de ‘red de seguridad’ para los
trabajadores desplazados” (OIT, 1996:95).

3.2. El mercado de trabajo en las zonas rurales

Dentro del area rural se distinguen también dos sectores bien diferenciados.
Los distintos modos de organizacion de la produccion determinan, a su vez,
mercados laborales heterogéneos que exigen, como en el caso urbano, la
aplicacion coordinada de politicas especificas. Por un lado se encuentra el
subsector tradicional, cuyos principales problemas son la pobreza y la baja
productividad. Concentra a los minifundistas, los precaristas (parceleros,
medieros, etc.) y ciertos segmentos de otros grupos, que viven también en
condiciones de pobreza extrema. El problema mas importante que enfrentan
estos trabajadores es un muy reducido nivel de ingresos (PREALC, 1974b:
13).

Enfrentados a las escasas posibilidades que presenta el sector y al atractivo
que significa la ciudad en términos de mayores ingresos y otros beneficios
no monetarios, los trabajadores rurales se sienten incentivados a abandonar
el campo, incorporandose asi a la masa de subempleados en las ciudades. Es
en este sector donde se concentran los problemas de empleo rural
(PREALC, 1974b: 13).

Por otro lado, el subsector rural moderno esta conformado por propiedades
de tamafio principalmente multifamiliar, que usan técnicas modernas y
cuyas relaciones de produccion son eminentemente capitalistas. Hay
separacion entre los propietarios del capital y del trabajo y el salario es la
forma normal de remuneracion. En general, este sector presenta
caracteristicas similares a las del sector formal urbano. Sin embargo, en
términos de empleo, sus dimensiones relativas son reducidas y su expansion
tiende a acelerar el proceso de expulsion de fuerza de trabajo hacia las
ciudades (PREALC, 1974b: 14).

4. Consideraciones generales para la aplicacion de
politicas de empleo

Sobre la base del reconocimiento de una heterogeneidad en los entramados
productivos y su consecuente generacion de un mercado de trabajo también
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heterogéneo y segmentado, la OIT admite que se deben desarrollar politicas
tendientes a reducir esas diferencias estructurales, en donde se busque
apoyar a los grupos mas vulnerables.

Se plantea entonces una redefinicion de la politica de desarrollo, postulando
que el empleo y la distribucién el ingreso se incorporen como objetivos
centrales y no reducirla unicamente al incremento del ingreso (PREALC,
1974b: 16).

Ademas, la nueva politica de desarrollo debe dirigir su atencion prioritaria y
directa hacia aquellos sectores donde se encuentran los grupos mas
afectados, es decir, el sector agricola tradicional y el informal urbano.

“Teniendo en cuenta entonces que la mayor parte de la fuerza de trabajo
seguird por largo tiempo marginada del sector formal, que es urgente
adoptar medidas tendientes a mejorar los niveles de productividad e
ingreso de los grupos mads afectados, y que son claras las potencialidades
de crecimiento que presenta un gran numero de actividades del sector
informal, se hace necesario elaborar politicas especificas orientadas hacia
estos grupos del mercado de trabajo. Una estrategia global que pretenda
elevar los niveles de empleo debera entonces incluir un conjunto coherente
de medidas de politica dirigidas hacia dreas distintas, que correspondan a
sectores especificos del mercado de trabajo: sector agricola tradicional,
sector informal urbano y sector integrado, comprendiendo en este ultimo al
formal urbano y al agricola moderno” (PREALC, 1974b: 17).

Cabe sefialar que el objetivo de esta diferenciacion de mercados es facilitar
la definicion de politicas nuevas y mas eficaces (Foxley y Muiloz, 1976:5).

4.1. Politicas eficaces

A la hora de buscar la implementacién de politicas eficaces de empleo la
OIT sugiere, en primer lugar, que debe haber un enfoque integrado de las
politicas que se llevaran a cabo, pues esto favorecera que las distintas
politicas (de empleo, distribucion de los ingresos, etc.) converjan y se
refuercen mutuamente (Foxley y Oscar Muiioz, 1976:7).

En segundo lugar es de suma importancia una definicion operativa de los
estratos a los que se quiere beneficiar con vistas a determinar grupos
especificos con caracteristicas claras y de facil determinacion para poder
desarrollar politicas directas y especificas (Foxley y Mufioz, 1976:7).
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“Un conjunto de "politicas eficaces” requiere una definicion clara de los
grupos que se van a beneficiar en primer lugar y de los grupos que deberan
postergar sus expectativas”’ (Foxley y Oscar Mufioz, 1976:6).

4.2. Politicas macroeconémicas y la accion del Estado

La OIT plantea que muchas veces las politicas dentro del enfoque
tradicional destinadas a reducir las brechas y diferencias que se pueden
encontrar al interior de los distintos paises llevan a que se intensifique el
proceso de heterogeneizacion (Foxley y Oscar Muifioz, 1976:13).

Durante el periodo en que se desarrollaron las politicas de industrializacion
por sustitucion de importaciones (ISI), éstas, buscando disminuir las
diferencias en la distribucion de los ingresos, elevaron los costos laborales.
Es decir, en vez de generarse una politica redistributiva la mayor inversion
en tecnologia avanzada e intensificada en capital generd que se elevaran los
indices de desocupacion, lo que amplid la brecha en la distribucion de los
ingresos y las diferencias en el mercado de trabajo: el desempleo presiona
sobre el mercado de trabajo haciendo que los salarios bajen y genera
distintas actividades marginales y sectores informales de servicios (Foxley y
Oscar Mufioz, 1976:13).

Ademas, las politicas sociales mal aplicadas, por falta de precision al no
reconocer la diversidad de grupos vulnerables, finalmente han ayudado
unicamente a aquellos grupos con mayores facilidades para apropiarse de
estos beneficios. Asi, se contribuye a una mayor desigualdad en el bienestar
relativo que obtiene cada grupo mientras se incrementa la dificultad de los
grupos mas pobres para acceder al aparato productivo (Foxley y Oscar
Mufioz, 1976:14).

En este sentido, y en contraposicion a las politicas ISI, la OIT plantea lo
importante que es para una economia mundializada como la de hoy en dia
que los paises no se aislen econdomicamente y que ejecuten politicas
macroeconémicas con miras a una liberalizacion de la economia. La OIT
reconoce los costos sociales que esto implica en un corto y/o mediano plazo,
pero sostiene que “a la larga habra también ganancias mucho mayores en
comparacion con la alternativa del proteccionismo” (OIT, 1996: 6). La
receta consistiria en pasar a una economia de mercado mas abierta, a un
ritmo en el que se reduzcan al minimo los costos sociales y se permita
aplicar una vigorosa politica que favorezca a los grupos mas afectados. Sera
necesaria entonces una mayor cooperacion internacional para que pueda
lograrse una economia mundial estable, abierta y en expansion: “el/
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crecimiento incesante del comercio mundial traera consigo una expansion
de los mercados que redunde en beneficio de todos y que engendre un
crecimiento mayor de la produccion y del empleo” (OIT, 1996: 6).

“La finalidad de casi todos los programas de reforma economica es
progresar hacia una economia mas abierta y de mercado, lo cual exige una
liberalizacion comercial y monetaria, asi como diversas reformas
microeconomicas para suprimir las distorsiones de los precios o de otro
tipo y lograr una distribucion mads eficaz de los recursos. Una razon de ser
de tales reformas es la necesidad de aumentar la competitividad
internacional, para poder aprovechar mejor la expansion del comercio y de
las inversiones en la economia mundial. Bien aplicadas, tales reformas
engendrarian un crecimiento mds alto y un ritmo mas dgil de creacion de
puestos de trabajo productivos. Por lo mismo, son la piedra angular de los
esfuerzos encaminados a que los paises en desarrollo emprendan
decididamente el camino que lleva al pleno empleo” (OIT, 1996: 108).

Dentro de este marco, la OIT sugiere que los paises en vias de desarrollo se
pronuncien por un “Estado del desarrollo”, es decir que promueve
selectivamente determinados sectores de actividad y fiscalice con mano
firme el ritmo y la programacion y sucesion en el tiempo de las reformas
econdmicas (OIT, 1996: 91).

4.3. Politicas de empleo para erradicar la pobreza

De alguna manera en los parrafos anteriores se demuestra que para la OIT el
problema del empleo tiene un estrecho vinculo con el fendmeno de la
pobreza y plantea una nueva politica economica para tratar este tema. El
estado debe maximizar el ingreso nacional mediante el crecimiento mas
acelerado del ingreso de los mas pobres; buscar maximizar el empleo
creando mayor niamero de ocupaciones y mejorar la utilizacion de la fuerza
de trabajo de este grupo (Foxley y Oscar Muiioz, 1976:15).

En este sentido, la OIT sefiala que la pobreza estd directamente relacionada
con los niveles y patrones de empleo. Es decir, que son los procesos del
mercado de trabajo los que contribuyen a explicar la intensidad y las
caracteristicas que asume la pobreza; también las razones por las cuales la
pobreza tiende a concentrarse en determinados grupos. Aclara que el
desempleo es el factor decisivo para caer en la pobreza asi como el empleo
lo es para salir de ella (Valenzuela, 2004:11).
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En consecuencia, lo que se sugiere es aplicar politicas selectivas para
grupos sociales y economicos especificos, realizando un analisis minucioso
y desagregado de la heterogeneidad que contemple tres dimensiones:
aparato productivo, mercado de trabajo y grupos sociales (Foxley y Oscar
Muioz, 1976:16).

Para la aplicacién de este tipo de politicas se debe identificar a sus
beneficiarios y caracterizar la orientacion central de la politica publica.
Resulta clave que esa reorientacion e identificacion se dirija
preferentemente al sector no moderno de la economia, es decir, el SIU y al
sector agricola tradicional. Sin embargo, reconoce que hay heterogeneidad
también en el interior de estos sectores, por lo que se necesita un
conocimiento desagregado de cada sector. Ademds, deben realizarse
acciones para elevar al maximo la productividad y consecuentemente los
ingresos de los grupos estratégicos alli situados (Foxley y Oscar Mufioz,
1976:17).

Habida cuenta de la importancia de las politicas destinadas al SIU, tampoco
hay que relegar completamente al sector moderno, sino generar una
articulacion entre las politicas que refuercen el empleo del sector informal y
otras que apunten al crecimiento del sector moderno. Siguiendo con la
misma linea, varios afios mas tarde dice la OIT: “es falso que haya que
elegir inevitablemente entre promover el crecimiento del empleo en el
sector moderno, por un lado, y en los sectores rural y no estructurado, por
otro. Un crecimiento equilibrado entre ellos puede redundar en beneficio de

uno y otros y constituye a menudo la estrategia optima para un desarrollo
Justo” (OIT, 1996: 77).

Una estrategia que presenta la OIT es permitir la participacion del sector
moderno en el disefio de las politicas publicas para que de este modo se
vean impulsadas y gratificadas por “ayudar” a los sectores mas relegados,
sobreentendiendo su importancia para el crecimiento nacional. Pero no
deben apoyarse unicamente a aquellas actividades que contribuyan a
acelerar el crecimiento sin aumentar el empleo, sino que es conveniente
invertir en los sectores mas intensivos en manos de obra (Foxley y Oscar
Mufioz, 1976:18).

Teniendo en cuenta la relacion ya sefialada anteriormente que la OIT le
reconoce al desempleo con la pobreza, sostiene que “una politica
macroeconomica que tenga mds en cuenta el empleo y un crecimiento
economico mas vigoroso reducirian el desempleo estructural, del mismo
modo que una politica macroeconomica restrictiva y un crecimiento
insuficiente lo han aumentado. Asi, disminuiria la proporcion de
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trabajadores que llevan largo tiempo desempleados” (OIT, 1996: 52). Es
justamente el crecimiento econdémico el unico que puede garantizar el
aumento del empleo y del empleo de calidad, por lo que se considera como
la alternativa viable para la combatir la pobreza (Valenzuela, 2004: 12)

En conclusion, la OIT propone una estrategia que tiende a buscar el
equilibrio entre un crecimiento mas acelerado de la produccidn, una mayor
utilizacion del total de la mano de obra disponible y una distribucion mas
igualitaria del ingreso.

4.4. Politicas de inversion

A las politicas antes mencionadas, es necesario articularlas con recursos
nuevos para la inversion. Segin la OIT son centrales para reducir el
desempleo abierto y el financiamiento de las inversiones complementarias
requeridas por el sector productivo de pequefia escala y por las actividades
de exportacion (Foxley y Oscar Mufioz, 1976:18).

Para poder llevar a cabo un incremento en la inversion, se plantea la
necesaria condicion de aumentar el ahorro. La OIT se refiere
principalmente a mecanismos no tradicionales de ahorro (forzoso y
concertado') que se concentre en una contribucion significativa de las
empresas del sector moderno sin perjuicio de que aporten de manera
progresiva, todos los perceptores de ingresos, especialmente aquellos
situados en el sector moderno y actividades anexas. Ademas de esto, debe
imperar una politica redistributiva de la estrategia de desarrollo (Foxley y
Oscar Mufioz, 1976:19).

“Los recursos, concentrados en un fondo especial de inversiones para
erradicar productivamente la pobreza y gemerar nuevas ocupaciones,
constituirian la base de sustentacion de las politicas especificas para
incentivar el empleo y el mayor ingreso en los sectores prioritarios de la
estrategia”’ (Foxley y Oscar Muifioz, 1976: 20).

Para que estas politicas sean aceptadas socialmente y los distintos grupos y
fuerzas sociales permitan su ejecucion a los gobiernos, deberian llevarse a
cabo de manera gradual e ir extendiéndose mientras el gobierno pueda ir

1 . . o
Ahorro acordado entre los empresarios, el gobierno y los sindicatos en pos (y como
sacrificio) a acelerar el desarrollo.
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mostrando resultados y ampliando su apoyo a las politicas de erradicacion
de la pobreza (Foxley y Oscar Muiloz, 1976: 21).

4.5. Politicas hacia el pleno empleo

En los ultimos afios surgié una nueva tesis vinculada con la implicancia y el
impacto de las nuevas tecnologias en el empleo, que es conocida como “la
desaparicion del trabajo” o “fin del trabajo”. Sin embargo, la OIT plantea
que las tendencias mundiales en lo que respecta a la evolucion del mercado
de trabajo de cada pais, no muestra esta tendencia y que actualmente es muy
dificil pensar en crecimiento sin empleo (OIT, 1996:20).

En este sentido, lo que se plantea es una revalorizacion del concepto de
pleno empleo y de las politicas que los distintos paises deben adoptar para
poder alcanzarlo. La OIT reconoce que en los tltimos afios, el mercado de
trabajo, en el nivel global, ha sufrido muchos cambios, de alguna forma
fomentados por el creciente desempleo que comenzo a observarse en la
década de 1970. Es importante entonces introducir cambios en el concepto
de pleno empleo, los cuales deben ir principalmente dirigidos no
unilateralmente hacia el aumento cuantitativo de los puestos de trabajo sino
también a una mejora cualitativa. Dentro de las formas “distintas a las
clasicas” que plantea la OIT se encuentran las nuevas modalidades de
contrato por tiempo determinado, trabajo eventual y cuentapropismo.
Modalidades que se apartan del “empleo tipico” en una o en varias de sus
caracteristicas (OIT, 1996:23).

Asi sefiala la OIT que “no basta con satisfacer el criterio cuantitativo de la
creacion de un numero suficiente de puestos de trabajo para todos los que
buscan empleo, si algunos de esos puestos son de calidad inaceptable. De
ahi que se hable en el Convenio num. 122 de la OIT de «pleno empleo,
productivo y libremente elegido », y no meramente de pleno empleo” (OIT,
1996:28).

El verdadero desafio de las politicas que busquen garantizar el pleno empleo
es el de alcanzar una justa igualdad de oportunidades en del mercado de
trabajo y en el acceso a un empleo decente (OIT, 1996:29).

En relacion con el objetivo del pleno empleo y planteando la OIT que los
paises latinoamericanos se encuentran lejos de poder alcanzar esta meta,
tanto en términos cuantitativos como cualitativos, esta organizacion plantea
la necesidad de un crecimiento y desarrollo econdémico persistente, como
primera medida ya que “una politica dinamica de fomento del crecimiento
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elevard al mismo tiempo la cantidad y la calidad del empleo” (OIT, 1996:
76).

Un requisito ineludible para invertir el fendmeno de empeoramiento de las
condiciones de empleo es el restablecimiento de tasas de crecimiento mas
altas y mas estables. Como se menciond anteriormente, para este organismo
internacional, solo un fuerte crecimiento puede asegurar la tasa de aumento
del empleo productivo que se requiere para hacer frente al fuerte ritmo de
crecimiento de la poblacion activa, asi como para reducir la proporcion de
puestos de trabajo de poca productividad en el empleo total, contribuyendo
con ello a “mitigar la pobreza” (OIT, 1996: 108).

“Hay un progreso inequivoco hacia el pleno empleo cuando, por ejemplo, el
ritmo de crecimiento del empleo en el sector moderno es mayor que el de la
poblacion activa y cuando, al mismo tiempo, mengua el volumen de
subempleo en los sectores no estructurado y rural” (OIT, 1996: 77).

5. Recomendaciones de la OIT en politicas de empleo

5.1. Politicas de empleo para el sector informal Urbano

Segun la OIT el objetivo principal de la politica para el sector informal
deberia ser el aumento de la produccion, de la productividad y del ingreso
de los ocupados en actividades informales (PREALC, 1980: 85).

Esto deberia ser complementado con capacitacion y adiestramiento de los
ocupados que se encuentran trabajando en actividades marginales. En este
sentido, lo que se busca es que los trabajadores estén capacitados para poder
acceder a los puestos de mejor calidad que la economia podria generar
(PREALC, 1974b: 21).

Mientras tanto, las medidas que se implementen deben tender
principalmente al fomento de la demanda de los bienes y servicios que se
producen en el interior del sector asi como a estimular el crecimiento de su
oferta (PREALC, 1974b: 21).

Por el lado de la demanda, teniendo en cuenta el tipo de bienes y servicios
que produce el sector, el objetivo deberia ser el crecimiento sostenido del
mercado y la eliminacion de las fluctuaciones en los ingresos que presentan
los trabajadores independientes (con una gran participacion dentro del SIU).
Otra linea de accion es intentar fortalecer el vinculo entre el sector informal
y la economia en su conjunto para ir incluyéndola paulatinamente dentro de
la cadena productiva del sector formal (PREALC, 1974b: 22). Dadas las
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diferencias de insercion de distintas actividades informales en la economia
global, las politicas orientadas a ellas deben ser diferentes y basadas en un
estudio profundo de cada actividad (PREALC, 1980: 85).

Globalmente se pueden distinguir tres tipos de politicas: el aumento de la
demanda, el aumento de la eficiencia econémica y la reubicacion sectorial
de los ocupados. Las politicas a aplicar requieren de estudios sobre la
competitividad de cada actividad, las posibilidades de cambios tecnologicos
y organizativos y las perspectivas a largo plazo (PREALC, 1980: 85).

Por el lado de la oferta, el objetivo central es el aumento de la productividad
y del ingreso. Para esto, se pueden realizar programas de capacitacion en
administracion para lo pequefios empresarios o trabajadores por cuenta
propia (PREALC, 1974b: 21).

Cabe destacar que otra politica clave que debe llevarse a cabo es la
redefinicion de la politica crediticia tradicional para que pueda apoyar al
sector informal. Este es uno de los cambios mas necesarios debido a que
normalmente estd disefiada y dirigida exclusivamente en beneficio del
sector moderno y organizado (PREALC, 1974b: 21).

En el caso de que haya muy pocas alternativas tecnoldgicas eficientes de la
actividad informal, resulta mas razonable la promocion de actividades fuera
del sector, para absorber la mano de obra. La OIT sefiala que una forma de
incrementar el nivel de empleo seria establecer medidas para que el sector
informal pase a ocupar partes del mercado normalmente abastecidas por el
sector formal (PREALC, 1980: 85).

Como se sefiald anteriormente, para la OIT es importante ademds de
observar los sectores en su conjunto, interiorizar la mirada en cada uno de
ellos para poder realizar un disefio de politicas mas eficaz. Con vistas a
cumplir con este objetivo, se desagregard al sector y se determinaran las
recomendaciones de politicas especificas que la OIT sugiere en cada caso.

5.1.1. La pequefia industria

Integrada al sector moderno por medio de la subcontratacion y caracterizada
por disponer de mano de obra relativamente calificada, genera ingresos de
nivel medio y fluctuantes por la naturaleza discontinua del proceso de
contratacion. Los objetivos de las politicas en el area publica deberian
resolver problemas de tres tipos: la estandarizacion de niveles de calidad, el
mejoramiento de la capacidad de negociacion con la industria matriz y la
estabilizacion en sus ingresos (Foxley y Oscar Muiloz, 1976: 22).
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La OIT sugiere como solucion, politicas dirigidas a incrementar la
diversificacion de la produccion o aumentar la escala de las plantas abriendo
nuevos mercados preferentemente de exportacion. Esto supone la
disponibilidad de fuentes crediticias que hagan financiables las nuevas
inversiones y la importacion de bienes de capital requeridos (Foxley y Oscar
Mufioz, 1976: 22).

También la posibilidad de desarrollar programas de capacitacion
particularmente en los niveles gerenciales y de asistencia técnica para
mejorar la organizacion del trabajo. Estos programas buscan solucionar los
problemas antes mencionados (Foxley y Oscar Muifioz, 1976: 23).

5.1.2. Actividad productiva de pequefia escala: la agroindustria y la
empresa elaboradora de materias primas

Los principales problemas son el aislamiento o la escasa integracion
geografica y la estacionalidad de la produccion (particularmente de la
agroindustria) y la fluctuacion de los ingresos (asociado a la estacionalidad
antes mencionada) (Foxley y Oscar Muiloz, 1976: 23).

Frente a este grupo especifico, la OIT sugiere dos politicas centrales: la
integracion de mercados (en vez de la diversificacion productiva antes
analizada); y politicas publicas destinadas a invertir o extender créditos para
que las pequefias industrias generen la infraestructura necesaria tendiente a
afrontar el problema de la estacionalidad a partir de la acumulacion de
materias primas o inventarios (Foxley y Oscar Mufioz, 1976: 24).

5.1.3. Industrias de moda, de artesanias decorativas o mobiliarias

Este tipo de industria suele tener una produccion altamente diversificada y
dinamica; normalmente apunta a los grupos de ingresos mas altos. Las
politicas se basan principalmente en dar apoyo crediticio para aquellas que
quieran reconvertirse a la produccion de bienes de consumo masivo y
estandarizado o bien, aumentar sus posibilidades de exportacion (Foxley y
Oscar Mufioz, 1976: 24).

5.1.4. Talleres de reparacion

Se caracterizan por tener una demanda estable en un mercado competitivo,
proveen los servicios indispensables cuya demanda aumenta con el
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incremento del ingreso. Las politicas aplicadas a este sector deberian
fomentar la organizacion en una escala minima que les permita estabilizarse
como fuente de trabajo. Ademas podrian aplicarse politicas de capacitacion
para los oficios mas requeridos y de oferta escasa, asi como tendientes a la
adquisicion y reposicién de herramientas y maquinarias acordes con el
incremento de la productividad (Foxley y Oscar Mufioz, 1976: 25).

5.1.5. Cuentapropistas

Constituyen un verdadero desafio para la politica publica ya que su trabajo
es ocasional y el nivel de ingreso generalmente no llega a cubrir las
necesidades basicas de las familias. Este grupo suele constituir la poblacion
marginal urbana (Foxley y Oscar Muiioz, 1976: 25).

Una de las politicas que suele recomendarse, segiin la OIT, es la
constitucion de cooperativas de trabajo entre los cuentapropistas, algo
bastante complicado por la alta movilidad ocupacional que caracteriza al
grupo (Foxley y Oscar Muiloz, 1976: 25).

De todos modos, se enfatiza el hecho de tener que aplicar politicas bastante
amplias que puedan atender a todas las necesidades de este grupo
vulnerable: desde prevencion de enfermedades mentales y psiquicas en la
nifiez a servicios generales de salud, nutricion, educacion, vivienda, etc.
También es necesario crear empleos en construccion de viviendas e
infraestructura, orientadas a satisfacer las propias necesidades de la
poblacién y talleres destinados a proveer servicios especiales a los grupos
de menores ingresos (Foxley y Oscar Mufioz, 1976: 26).

5.1.6. Pequefias y Medianas Empresas

Otro de los sectores que debe incentivarse es el de las Pequefias y medianas
empresas (PyMEs). En este sentido, la OIT plantea que “conviene adoptar
medidas que eliminen los obstaculos legales que coarten innecesariamente
la aparicion y el crecimiento de las empresas, prestar un apoyo selectivo con
miras al perfeccionamiento tecnoldgico y al desarrollo de los mercados de
exportaciéon y mejoren el acceso al crédito”. Seglin este organismo, estos
programas, también pueden ser utilizados para los trabajadores cuenta
propia (OIT, 1996:94).
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5.1.7. Desocupados urbanos

Para este grupo especifico, ademés de las politicas recién enunciadas, se
puede pensar en el establecimiento de un ingreso minimo garantizado y
decreciente en el tiempo acompafiado de un periodo de capacitacion-
entrenamiento para aumentar la empleabilidad y asi, las posibilidades de
una insercion laboral satisfactoria. Cabe destacar que la capacitacion debe
darse para reforzar aquellas caracteristicas o habilidades que sean detectadas
mediante un andlisis minucioso, como necesarias al sistema productivo
(Foxley y Oscar Muiloz, 1976: 26).

5.2. Politicas de empleo hacia el sector moderno (sector
formal moderno y estrato moderno del sector agricola)

Segtin la OIT, la experiencia de distintos paises muestra como un fomento a
las exportaciones logra generar mayores ocupaciones que las politicas de
sustitucion de importaciones. El punto central estd en qué exportaciones
fomentar, y la respuesta se basa en generar un aumento de las exportaciones
que maximicen el efecto empleo y que aseguren una tasa de rentabilidad
minima (Foxley y Oscar Muifioz, 1976: 28).

No se trata de fomentar exportaciones de productos que requieran mucha
mano de obra poco calificada y que genere productos de baja calidad (que
terminen quedando fuera del mercado internacional) sino aquellos que
requieren una alta proporcion de mano de obra relativamente calificada
(Foxley y Oscar Muiioz, 1976: 29).

Para poder analizar las ventajas de este tipo de politicas hay que observar el
desarrollo de una secuencia productiva completa ya que puede generarse
mayor empleo en distintos momentos de la cadena productiva y no
solamente en el producto final para la exportacion. Lo ideal es intentar
elevar la tasa media de mano de obra-capital en el conjunto del proceso
(Foxley y Oscar Muiioz, 1976: 29).

De todos modos, como sefiala la OIT, el fomento a las exportaciones
necesita de una politica econémica global que la incentive (tipo de cambio
fijo, drawback para exportaciones no tradicionales), reforzada por la
seleccion del Estado al fomentar ciertas lineas especificas de exportacion, es
decir una politica de conocimiento y apertura de mercados, creacion de
canales de comercializacion, incentivacion a la integracion vertical de la
produccion, etc. (Foxley y Oscar Mufioz, 1976: 30).

Ademas de un estimulo a las exportaciones, la OIT sugiere tener en cuenta:
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- Opciones tecnoldgicas

La capacidad de absorcion de mano de obra del sistema econdmico se
relaciona estrechamente con la tecnologia utilizada y con la que se
incorpore en el futuro. Por ello es conveniente explorar, en primer término,
las posibilidades de incrementar el empleo via introduccién de
modificaciones en la estructura de demanda, en favor de bienes susceptibles
de ser producidos con técnicas mas intensivas en mano de obra. Esto podria
lograrse mediante cambios en la composicion del gasto publico y en la
estructura de las exportaciones, e impulsando un proceso redistributivo que
favorezca a los grupos mas pobres (PREALC, 1974b: 23).

- Politica tecnoldgica.

Es necesario también para este sector que en el nivel nacional se reconozca
la importancia de generar un estimulo a la produccion de nuevas
tecnologias, mediante establecimientos y apoyo a los institutos de
investigacion aplicada. De esta manera, no se estaria tan condicionado por
el mercado oligopolico (principalmente empresas transnacionales) de
tecnologias y se podria origenar un programa selectivo de sustitucion de
tecnologias importadas por nacionales. No hay que olvidar de todos modos,
que la politica de incorporacion de nuevas tecnologias debe ser de caracter
selectivo, buscando maximizar la tasa de crecimiento del empleo productivo
(PREALC, 1974b: 24).

5.3. Politicas de empleo hacia el sector agricola tradicional

Las principales politicas que deben desarrollarse en el interior de este sector
se basan principalmente en aumentar los niveles de ingreso y productividad
de los ocupados y a la vez reducir las tasas de migracion hacia las ciudades.
Para ello se deberian implementar politicas redistributivas, tanto
tecnoldgicas como de ingresos y productividad (PREALC, 1974b: 18).

En este sentido, la OIT sugiere que deberian realizarse esfuerzos mas
intensos para desarrollar la infraestructura rural, generar planes de crédito,
servicios de extension y programas de obras publicas con vistas a impulsar
este sector. Ademas, es también muy importante para atenuar la pobreza
caracteristica de este sector, una mejora en el acceso a los servicios de
educacion y de sanidad. Finalmente aclara que, en aquellas zonas donde el
régimen de propiedad y de tenencia de la tierra es muy injusto, deberia
pensarse en medidas de reforma agraria, que no sélo atenten la pobreza,
sino también aumenten la produccion (OIT, 1996: 95).
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En un estudio que realiza la OIT sobre los agricultores de bajos ingresos en
el nordeste de Brasil (1980), se explica que la extrema concentracion de la
tierra es una de los principales problemas que presenta este sector
especialmente en materia de ingresos y de empleo (PREALC, 1980: 69).
Esto se debe al mal aprovechamiento tanto de los recursos humanos como
naturales dentro del sector (PREALC, 1980: 68) y dado contexto, la reforma
agraria seria prioritaria. Sin embargo, se realizan varias aclaraciones
(PREALC, 1980: 69): la necesidad de un campesinado organizado que
apoyara la medida y que colaborara con su implementaciéon con miras a
acceder a su propia tierra, ya que el Estado necesita una base de apoyo rural
para llevarla a cabo (PREALC, 1980: 71). Por consiguiente, deberia
aplicarse en la mayor cantidad de tierras posible ya que, en la medida en que
la pobreza del sector es generalizada (entre los pequefios productores),
tendria un mayor impacto (PREALC, 1980: 70).

Al respecto dice la OIT “uno de los efectos que tendria el cambio en la
estructura de propiedad es, pues, un mejor uso de la tierra. En la medida en
que la tierra sea trabajada en unidades de tamaiio menor, con toda
seguridad se dedicaria una mayor superficie que en la actualidad al cultivo
de alimentos que constituyen la dieta bdsica de la poblacion” (PREALC,
1980: 71). Esto ayudara a mejorar también la condicién nutricional de los
campesinos pobres, ubicandolos en otro lugar respecto de la condicion de
pobreza (PREALC, 1980: 72).

Para poder eliminar la pobreza del sector agricola tradicional, y dentro de
este de los estratos mas pobres, no basta inicamente con una reforma de la
estructura de propiedad de la tierra sino que deberia ir acompaiiada de otras
politicas tendientes a mejorar las posibilidades de acceso al crédito y a las
posibilidades de aumentar la modernizacion del sector mediante la
incorporacion de tecnologias (PREALC, 1980: 72).

Politicas tecnoldgicas

Se ha demostrado que el avance tecnoldgico en este sector ha tenido un
impacto negativo sobre la tasa de empleo en diversas de sus actividades, ya
que en muchos casos el empleo queda rezagado, siendo asi una de las
principales causas que impulsa la migracion del campo a la ciudad. Sin
embargo, cabe sefialar que la modernizacion agricola presenta diversos
matices, en los que se pueden diferenciar los procesos que ahorran mano de
obra (principalmente mecanizacién) de aquellos que aumentan la
productividad de la tierra (uso de insumos modernos, semillas mejoradas,
etc.). Esto demanda adoptar medidas especiales para la aplicacion de una
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real politica selectiva, en donde se impulse un tipo de tecnologia y no el otro
(PREALC, 1974b: 19).

Ademas, si se quiere beneficiar con menores intereses a los productores de
bajos ingresos, sin reducir la disponibilidad de fondos hacia ellos, se hace
necesario subsidiar a los bancos por el diferencial existente entre la tasa
aplicable a grandes y pequefios productores (PREALC, 1980: 73).

Ingreso y productividad

Los precios de los bienes agricolas, la existencia de sistemas de
comercializacion altamente desfavorables para los pequefios productores, y
los patrones de distribucion del ingreso y reparticion de beneficios
prevalecientes en amplias areas del agro latinoamericano queconstituyen
una de las causas mas importantes de los bajos niveles de vida de los
campesinos. Es decir que uno de los principales problemas de este sector se
asocia principalmente con una alta explotacion del trabajo y a una mala
distribucion de los ingresos. Esto es de suma importancia para el disefio de
politicas de empleo ya que deben ser tomadas en cuenta en el momento de
intentar la erradicacion de la pobreza extrema (PREALC, 1974b: 20).

Las politicas para mejorar el nivel de empleo e ingresos de la poblacion
rural necesariamente implican aumentar la producciéon. Una de las medidas
que a menudo se menciona es la modernizacion de las explotaciones
tradicionales, en especial en las unidades mas pequenas, argumentando que
poseen recursos no utilizados (tierra en descanso), y que la superficie
cultivada no lo es en forma adecuada (PREALC, 1980: 74).

La OIT plantea que mientras no se solucionen los problemas de indole
financiero y crediticio para que los pequefios campesinos puedan acceder a
los recursos necesarios, la modernizacion, y con ella el aumento de la
productividad, se vera obstaculizada y los planes para incorporar tecnologia
en las pequefias explotaciones no pasaran mas alld de ser planes piloto
(PREALC, 1980: 74).

5.4. Politicas de empleo para los jovenes

Los jovenes parecen ser los mas golpeados durante los ciclos de contraccion
economica, los primeros en perder su trabajo y los ltimos en recuperarlo
cuando comienza el ciclo de crecimiento. Por este motivo, la OIT sugiere
que hay que atender a este grupo en particular y plantearse politicas que los
integren (OIT, 2010: 2).
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Para poder incluir a los jovenes en el disefio de politicas que les permitan
ingresar al mercado de trabajo, es central introducir la problematica en la
agenda politica e intentar abordarla desde perspectivas tanto macro como
microecondmicas.

Lo principal es poner el trabajo en el centro de la agenda politica
macroeconomica y estimular la demanda. Se reactivara asi la economia y
estimulard la creacion de puestos de trabajo para todas las personas,
incluyendo a los jovenes. Si estas politicas acentian su objetivo apuntando a
generar trabajos de calidad y mejorando los existentes, también mejorara la
perspectiva de trabajo decente para este grupo en particular (OIT, 2010: 2).

Son diversas las acciones que se pueden llevar a cabo, tanto desde el lado de
la oferta como desde el lado de la demanda. En este Gltimo caso, se pueden
desarrollar politicas sectoriales centradas en la inversion intensiva en mano
de obra y en la formacion y desarrollo de recursos humanos. De esta
manera, se aumentara la demanda agregada y también se desarrollara la
empleabilidad de los jovenes. Otras politicas importantes que pueden
aplicarse radican en ampliar el acceso a la financiacion y al mercado de
bienes y servicios para las PyMEs, quienes pueden aumentar la demanda de
nuevos empleos en la economia formal (OIT, 2010: 2).

Por el lado de la oferta, se deben aumentar las politicas destinadas a
incrementar la empleabilidad de los jovenes, es decir, focalizarse en la
educacion y en la formacion de este grupo en particular. Este punto es
central para intentar reducir la pobreza juvenil y la exclusion social a partir
de garantizar un nivel social basico. Y podrian ser ain mas relevantes los
resultados si se combinara este tipo de politicas con otras en busca de
corregir las diferencias de género (OIT, 2010: 2).

Una opcién para hacer que las tasas de empleo juvenil aumenten es la
reduccion, por ejemplo, de los gastos laborales no salariales como un
incentivo para que los empleadores contraten a jovenes durante la
recuperacion de una crisis. Esto puede incrementar sus beneficios si se
combina con politicas orientadas a los sectores mas desfavorecidos y en
zonas geograficas con mayores indices de desempleo y de informalidad. La
instalacion de oficinas de empleo que ayuden con la planificacion del
empleo y la asistencia en la busqueda laboral es de suma importancia (OIT,
2010: 2).

Finalmente, otras politicas que deberian aplicarse son las que fomenten el
autoempleo y el emprendimiento, promocionables a través de mejores
posibilidades de acceso al crédito para la creacion de empresas. Hay que
destacar que este tipo de politicas suele ser peligroso y que una correcta
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aplicacion deberia estar acompafiada por servicios de formacion profesional
y empresarial asi como de formacién en servicios financieros (OIT, 2010:
2).

Hay que tener en cuenta que son variadas las politicas que pueden aplicarse,
y que no existe una perfecta combinacion. Del lado de la oferta, por
ejemplo, es indispensable el incentivo de la demanda efectiva para que todo
el conjunto de politicas aplicadas logre los resultados esperados (OIT, 2010:
3).

Lo mas importante en momentos de crisis es lograr una recuperacion
econdmica, y en ese marco, segun sefiala la OIT (2010) “/as opciones
politicas deben ser parte de un marco integrado de politicas para promover
la recuperacion economica y del empleo” (OIT, 2010: 4).

Otra de las dificultades que se presentan en el momento de aplicar las
politicas es la heterogeneidad de este grupo en particular. Los jovenes tienen
diferentes experiencias y niveles y sus necesidades dependen de
caracteristicas individuales (vinculadas a su contexto socio-econdémico,
nacionalidad, sexo, etc) (OIT, 2010: 4).

5.4.1. Principales caracteristicas de los programas de empleo juvenil
mas eficaces (OIT, 2010: 4)

* Formulacion y ejecucion en las etapas iniciales del desempleo: el
desempleo, el desaliento o la inactividad, son menos costosos,
aumentan la relacion con el mercado laboral y tienen maés
probabilidad de mejorar el empleo juvenil.

* Un disefio que responda a las exigencias del mercado laboral: la
informacion sobre el mercado laboral y los grupos de control son
esenciales para la etapa de disefio de las politicas; el seguimiento y
la evaluacion tienen similar importancia.

* Orientacion y adaptacion de las necesidades individuales y las
desventajas del mercado laboral: la orientacion genérica basada en
la edad puede ser beneficiosa para los jovenes en mejor situacion.

* Paquetes integrales de servicios que combinen componentes
relacionados con la demanda de trabajo (incentivos fiscales,
iniciativa empresarial) y la oferta (formacidn, orientacion
profesional y asistencia en la bisqueda) pueden ser mas eficaces
que las medidas individuales.
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* Vinculacion de la experiencia laboral y la participacion del sector
privado.

® Participacion de los interlocutores sociales: esta contribuye a la
eficacia de los programas y ayuda a los jovenes a conectarse con el
mundo del trabajo.

5.4.2. Ventajas y desventajas de los programas de empleo juveniles

El cuadro N° 1 muestra las principales ventajas y desventajas que pueden
asociarse a distintos tipos de programas de empleo destinados a los jovenes.
En la altima de sus columnas muestra ejemplos de programas considerados
exitosos por la OIT en distintos paises del mundo.
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Cuadro N°1. Programas de empleo juvenil: Ventajas y desventajas (OIT, 2010:

4).

Tipo de Programa

Ventajas

Desventajas

Ejemplos selectos de
programas con éxito

Formacion de mercado
de trabajo

Funciona mejor con habilidades
vocacionales y empleabilidad que son
demandadas e incluyen experiencia
profesional asi como servicios de
empleo.

Puede provocar soluciones temporales, en
lugar de soluciones sostenibles y si no esta
bien dirigido, puede beneficiar a quienes
tienen mayor ventaja. La formacion por si
sola puede no ser suficiente para
incrementar las perspectivas de empleo de
los jovenes.

PLANFOR (Brasil)
Programas de Jovenes (varios
paises de América Latina), y
el Programa de Mejora de la
empleabilidad (Canada).

Servicios de empleo
(busqueda de empleo,
orientacion profesional
¢ informacion del
mercado laboral)

Puede ayudar a los jovenes a tomar
decisiones realistas de sus aspiraciones
con las oportunidades de empleo y
formacion, y mejorar la informacion
sobre las perspectivas de empleo, asi
como la eficiencia, eficacia y
relevancia de las iniciativas.

Puede crear expectativas poco realistas, si
no estan vinculados a las necesidades del
mercado y, a menudo s6lo cubren las zonas
urbanas y la economia formal.

(Nuevo acuerdo para los
jovenes (Reino Unido) y el
Programa Activo Mercado de
Trabajo (Finlandia).

El empleo intensivo de
obras publicas y
servicios comunitarios

Ayudar a los jovenes a ganar
vinculacion con el mercado laboral y,
al mismo tiempo, mejorar la
infraestructura fisica y social y el
medio ambiente, especialmente si se
combina con el desarrollo y estrategias
sectoriales, y mejorar la empleabilidad,
si se combina con la formacion

Baja capacidad para la integracion al
mercado de trabajo, los trabajadores
jovenes pueden quedar atrapados en un
circulo de programas de obras publicas; a
menudo un sesgo de género;
desplazamiento de las empresas del sector
privado.

American Conservation y el
Youth Service Corps
(EE.UU.) y el Programa de
Empleo Temporal (Bulgaria)

Subsidios de empleo

Se puede crear empleo, si son dirigidos
a necesidades especificas (por ejemplo,
para compensar la menor
productividad inicial y la formacion),
para grupos de jovenes desfavorecidos.

Altas pérdidas y efectos de substitucion (si
no son dirigidos); el empleo puede durar
solamente mientras dura el subsidio.

Plan de Empleo (Bélgica).
Programa de Subsidio Salarial
(Republica Checa) y
Programa de Intervencion de
Obras (Polonia)

Promocién de
emprendimiento

Puede tener alto potencial de empleo y
puede satisfacer las aspiraciones de los
jovenes (por ejemplo, la flexibilidad, la
independencia); es mas eficaz si se
combina con los servicios financieros y
otros, como la tutoria.

Puede crear efectos de desplazamiento y
puede tener alto porcentaje de fracasos, lo
que limita su capacidad para crear empleo
sostenible. Es a menudo dificil para los
jovenes desfavorecidos, debido a la falta de
redes, experiencia, conocimientos técnicos
y una garantia real.

Programa de Trabajo Por
Cuenta Propia (Bulgaria),
Formacion Jovenes
Emprendedores (Pert) y
Creadores Jovenes de
Microempresas (Pert).

Fuente: adaptado de Rosas G., Rossignotti, G. “Empezar bien el milenio, con
empleo decente para los jévenes”, Revista Internacional del Trabajo, Vol. 124
(2005), No. 2, y Betcherman et al., A review of interventions to support young
workers: Findings of the youth employment inventory, Banco Mundial,
Washington D.C., 2007 En OIT (2010:4).
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5.5. Politicas de empleo para los asalariados de bajos
ingresos

Para la OIT este es un grupo muy importante a tener en cuenta ya que en
América Latina representa un elevado porcentaje de la fuerza de trabajo no
agricola. Dentro de los ocupados, son numerosos los asalariados que
perciben ingresos menores al salario minimo legal a pesar de las
legislaciones laborales y de los bajisimos niveles de costos laborales que
registran estos paises en relacion con paises mas desarrollados (PREALC,
1980: 89).

También las politicas tendientes a este sector deben estar respaldadas por
una importante accion desde los distintos ministerios de Trabajo nacionales.
En este sentido, una de las politicas que busca fomentar la OIT es la de
aumentar el control por parte de estos ultimos en la fiscalizacion en todos
los niveles, con el cumplimiento de los dispositivos legales vigentes en
materia de salarios minimos para los asalariados. Al respecto, plantea la
OIT que “e/ salario minimo es uno de los avances mas importantes de la
legislacion laboral en el mundo moderno y constituye un legitimo derecho
de todos los asalariados a cambio del esfuerzo productivo que desarrollan”
(PREALC, 1980: 91).

Otra de las politicas propuestas por la OIT es la de aumentar el salario
minimo en aquellos paises donde se encuentra muy bajo y no cubre los
gastos de una familia por encima del indice de pobreza. En este sentido, y
con miras a no aumentar mucho los costos laborales, ya que esto puede
tener sus implicancias sobre el mercado de trabajo, la OIT propone hacerlo
via un aumento de las asignaciones familiares o modificando el
financiamiento de las imposiciones previsionales, para que el Estado provea
con fondos de los impuestos generales cobrados a las empresas (PREALC,
1980: 91).

Otra politica importante planteada para este sector en particular, se vincula
con un incentivo y promocion y fortalecimiento de los sindicatos urbanos.
Esto deberia estar acompafiado con un incentivo a las negociaciones por
rama de actividad o por tipo de industria, ya que asi se podria proteger a los
asalariados de empresas mds pequeiias, quienes son normalmente los que
reciben menores ingresos. Se plantea aumentar la capacidad de negociacion
y de reivindicaciones laborales: que cuanto mas poderoso sea el sindicato
que negocia, mayor sea la cantidad de trabajadores que podra beneficiar.
Por otro lado cabe destacar que muchas veces los sindicatos cumplen el rol
de fiscalizadores de la legislacion laboral, actuando como contrapartes
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importantes de la accién de los ministerios en esta materia (PREALC, 1980:
92).

5.6. Politicas de empleo en periodos de recuperacion de la
Crisis

En junio de 2009, la OIT le reconoce su rol central al empleo dentro de los
paises damnificados por la crisis del afio anterior. Esto se evidencia a partir
de la 98" conferencia internacional con su resolucion “Para la recuperacion
de la crisis: un Pacto Mundial para el Empleo” mediante la cual se pide a los
gobiernos y a las organizaciones de empleadores y de trabajadores que
coordinen sus esfuerzos en vistas de enfrentar la crisis a través de politicas
alineadas con el programa de trabajo decente (OIT, 2009:1). El Pacto
Mundial para el Empleo serd desarrollado con mayor profundidad en el
proximo apartado de este documento.

La OIT sugiere la necesidad de apoyar la recuperacion econdmica con
generacion de empleo, atendiendo a las politicas de inversion publica, de
empleo directo e indirecto, de capacitacion laboral y servicios de empleo, y
las orientadas a mantener a los trabajadores en sus puestos de trabajo (OIT,
2009:2).

5.6.1. Inversiones publicas

Respecto de estas, la OIT sefiala la importancia de elevar la inversion
publica, ya sea con politicas tributarias o con financiamiento crediticio
internacional contribuyendo de esta manera a la creacion de nuevos puestos
de trabajo. Un alto dinamismo en inversion publica tiene efectos positivos
sobre la creacion de empleo, especialmente cuando se hace un andlisis
previo y se focaliza en aquellos sectores mds intensivos en mano de obra.
Otra pauta que incrementaria la eficiencia de este tipo de politicas es su
aplicacion en areas donde los indices de desempleo sean mas elevados (OIT,
2009:2).

5.6.2. Programas de empleo

La mayoria de los programas implementados se caracterizan por ser de
empleos temporarios vinculados principalmente con la realizacién de obras
publicas de mantenimiento o construccion. Los mejores resultados de este
tipo de politicas se concentran en los lugares donde la situacion de
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emergencia es mayor. Sin embargo, no hay que dejar de tener en cuenta que
este tipo de politicas ofrecen jornadas reducidas e ingresos muy bajos (OIT,
2009:2).

La OIT promueve como “buena practica” para la recuperacion en tiempos
de crisis, la aplicacion de un fondo de contingencia desarrollado
particularmente en el caso de Chile, donde el fondo se activa cuando las
tasas de desempleo superan el 10%. Y, en caso contrario, disminuyen los
recursos asignados para estos programas a medida que los indices de
desempleo y subempleo retroceden. Es sumamente importante sefialar que
esta disposicion reconoce la diversidad territorial, por lo que puede seguir
apoyando con estos programas a las regiones mas vulnerables y por lo tanto
con mayores indices de desempleo, aunque la tasa de desempleo nacional se
encuentre por debajo del 10% (OIT, 2009:2).

5.6.3. Capacitacién laboral

Este tipo de politicas se orientan principalmente a la reconversion laboral.
Es decir, capacitar a los trabajadores para que puedan insertarse en los
sectores menos golpeados en tiempos de crisis. En este sentido, las acciones
de capacitacion constituyen inversiones que buscan corregir déficits
estructurales de la oferta de trabajo y mejorar su empleabilidad. La OIT en
este contexto, promueve como un caso exitoso el Plan 250 mil de
Colombia.(OIT, 2009:3).

5.6.4. Servicios publicos de empleo

En tiempos de crisis, por la alta demanda de sus servicios, éstos se ven
debilitados y terminan funcionando como articuladores de las politicas
publicas en zonas geograficas determinadas (OIT, 2009:3).

Un ejemplo de este tipo de politicas es el caso argentino donde, luego de la
crisis de 2002, se produjo un gran aumento y un fortalecimiento de la red de
oficinas de empleo. En palabras de la OIT: “la crisis encontré a Argentina
mejor preparada para atender a los desocupados y aplicar programas de
empleo al nivel local”. Cabe destacar que éstas fueron ejecutadas en el nivel
local y promovian tareas de intermediacion entre demandantes y oferentes
(OIT, 2009:3).

Detectar las necesidades de capacitacion y promover una reinsercion laboral
rapida de los desempleados es una de las principales funciones de esas
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oficinas, alcanzando asi efectos positivos a medida que la economia se
recupera (OIT, 2009:3).

5.6.5. Retencién del empleo

Esta fue otra politica aplicada por algunos paises durante la crisis, entre
ellos, la Argentina y México. Se basa principalmente en sostener por un
periodo (hasta que comienza a estabilizarse el mercado de trabajo y la
economia en general) la doble indemnizacion para retener asi al empleo
dentro del sector privado. En estos casos, se puede reducir la jornada con
compensaciones parciales por la pérdida de ingresos y otorgar la posibilidad
de capacitarse en el tiempo no trabajado (OIT, 2009:3).

Segun la OIT, este tipo de practicas se justifican durante un tiempo y deben
ser desactivadas cuando la recuperacion se consolide (OIT, 2009:3)¢

Habiendo realizado un analisis de las recomendaciones de politicas de la
OIT para los paises en tiempos de crisis, cabe destacar que esta propone, a
medida que la recuperacion va progresando, disminuir los programas de
empleo de emergencia e ir impulsando y fortaleciendo los incentivos para
nuevas contrataciones en el sector privado. Se deberia buscar una
articulacion entre las politicas de empleo y un mercado de trabajo bien
estructurado ya que asi se incrementara el potencial de crecimiento (OIT,
2009:4).

Ademas, la OIT sefiala que las inversiones en infraestructura generan mas
empleos por unidad de inversion cuando se insertan en una estrategia para la
recuperacion de los mercados de trabajo locales centrada en el apoyo a las
empresas mas pequeiias, por lo que esto deberia tenerse en cuenta a la hora
de decidir donde y como fomentar la inversion (OIT, 2009:4).

Finalmente, las politicas de capacitacion y desarrollo de competencias
ayudardn a generar una fuerza de trabajo que pueda responder a las
exigencias de recuperacion y de un futuro crecimiento (OIT, 2009:4).

6. “Para la recuperacion de la crisis: un Pacto Mundial
por el Empleo”

La crisis econémica mundial, que se evidencia durante la primera década
del siglo XXI, y sus consecuencias, han puesto al mundo ante una
perspectiva prolongada de aumento del desempleo y agudizacion de la
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pobreza y la desigualdad. Ante esto, la OIT plantea en la Cumbre sobre la
Crisis Mundial del Empleo que se debe actuar de manera conjunta para
poder dar una respuesta amplia a esta problematica.

Dentro de este marco, el 19 de junio de 2009 la OIT firma el Pacto Mundial
para el Empleo, considerado la respuesta mas urgente y amplia que esta
organizacion adoptéd en sus noventa afios para enfrentar una crisis
econdmica (OIT, 2009b%).

Su objetivo fue orientar politicas nacionales e internacionales destinadas a
estimular la recuperacion econdmica, a generar empleos y a proteger a los
trabajadores y sus familias, en un escenario de crisis que generaba aumento
del desempleo, pobreza y desigualdad, y provoca el colapso de numerosas
empresas.

Cabe destacar que esta propuesta se inscribe dentro del concepto de trabajo
decente que esta organizacién defiende y promueve. Se pueden agregar
objetivos tales como buscar favorecer una globalizaciéon mads justa, una
economia mas respetuosa del medio ambiente y un desarrollo mas eficiente
en lo que atafie a la creacion de empleos y empresas sostenibles, el respeto
de los derechos de los trabajadores, la promocion de la igualdad de género,
la proteccion de las personas vulnerables y la ayuda a los paises para que
proporcionen servicios publicos de calidad (OIT, 2009b).

El Pacto Mundial para el Empleo tiene la particularidad de no dar una
respuesta para todos los paises de manera homogénea, sino que busca dar
una respuesta flexible para que cada pais la adapte a sus necesidades y
situaciones especificas. Se trata de un portafolio de propuestas basadas en
ejemplos exitosos, que también han sido disefiadas para informar y apoyar
las acciones en el nivel multilateral.

El pacto, que se estructura en cinco grandes items, también “solicita la
construccion de un marco regulador y de control del sector financiero mas
fuerte y mas coherente al nivel mundial, de manera que dicho sector sirva a
la economia real, promueva las empresas sostenibles y el trabajo decente y
asegure una mejor protecciéon de los ahorros y las pensiones de las
personas” (OIT, 2009a:7). También plantea la necesidad urgente de avanzar

2 Centro de prensa OIT (http://www.ilo.org/global/about-the-ilo/press-and-media-
centre/news/WCMS_108484/lang--es/index.htm) “La OIT adoptd un “Pacto
Mundial para el Empleo” con el objetivo de generar empleos, proteger a los
trabajadores y estimular la recuperacion econdmica”
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hacia una economia con menor consumo de carbono, mas ecologica, que
ademas acelere la recuperacion de empleos.

Como se menciond anteriormente, este pacto comprende cinco grandes
items que se complementan entre si y con un mismo objetivo: dar una
respuesta integrada al problema de la crisis mundial. El primero es de
alguna manera el eje conductor del pacto: dar una respuesta a la crisis
basada en el trabajo decente.

El segundo item enunciado por esta organizacion es la enumeracion de
principios para promover la recuperacion y el desarrollo: se pueden
mencionar el apoyo a las personas de mayor vulnerabilidad, duramente
golpeadas por la crisis (jovenes, trabajadores de bajos salarios y
trabajadores de baja calificacion, las personas ocupadas en el sector
informal y los trabajadores migrantes, entre otros); la prioridad a las
medidas destinadas a mantener el empleo y la reactivacion del mercado de
trabajo; el establecimiento y fortalecimiento de servicios publicos de
empleo; el fomento a la igualdad de oportunidades (ya sea en términos
educativos como de acceso a un puesto de trabajo de calidad); el didlogo
mediante el impulso del tripartidismo y de la negociacion colectiva, de la
igualdad de género, etc.

El tercer item corresponde a algunas opciones de politica especificas que
pueden ser tomadas por los distintos paises. La primera de ellas es acelerar
la creacion de puestos de trabajo, la recuperacion del empleo y el respaldo a
las empresas; se sefiala que el objetivo del empleo pleno y productivo y el
trabajo decente debe ponerse en el centro de las respuestas a la crisis. La
segunda se basa en el establecimiento de un sistema de proteccion social y
de las personas en general (esta recomendacion de politica se orienta
principalmente a los paises desarrollados). La tercera de las opciones de
politicas busca el fortalecimiento del respeto a las normas internacionales
del trabajo. Finalmente, la cuarta y ultima, se basa en un fomento del
didlogo social a partir de la negociacion colectiva, la identificacion de
prioridades y el estimulo a la accion.

El quinto item que compone este pacto, se vincula con la idea de que
estamos en presencia de un mundo globalizado, por lo que se debe buscar
coherencia de politicas entre los distintos paises, asi como fomentar la
coordinacion internacional.

La OIT remarca la importancia de poner en practica este compromiso. Y
sefiala que debe ser una responsabilidad compartida por todos los jefes de
estado y de gobierno, ministros de Trabajo y representantes de empleadores
y trabajadores, ya que todos tienen una responsabilidad colectiva hacia el
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futuro. Declara Juan Somavia’: “si trabajamos juntos, con seguridad vamos
a tener éxito” (OIT, 2009b).
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