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RESUMEN:

Las estrategias de crecimiento implementadas en la mayoria de los paises de Amé-
rica Latina en 1980-2000 otorgaron un rol esencial a las politicas bacia el mer-
cado laboral — flexibilidad, reduccion de costos laborales, etc. No obstante, el fra-
caso de estas estrategias en materia de crecimiento sostenido, creacion de empleos
de calidad, descenso de la informalidad y reduccion de la pobreza. conducen a
replantear la concepcion misma de la politica economica en que se fundamenta-
ban. Este proceso ya ba comenzado en la prdctica en muchos paises de América
Latina, adelantdndose a las ideas y teorias prevalecientes, lo que implica un re-
planteamiento significativo — analizado en el trabajo - para las politicas labora-
les que deben acompariar a estas nuevas concepciones.
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ABSTRACT:

The growth strategies implemented i n most Latin American countriesin 1980-2000
gave an essential role to tbe policies towards the labor market — flexibility, labor
cost reductions, etc. However, the failure of these strategies i n achieving sustained
growth, in generating quality employment, decreasing informality and reducing
poverty, has triggered a redefinition of the economic policy basics on whicb the
strategies were founded. 7This process has already begun in practicein several La-
tin American countries, ahead of prevailing economic theoriesand ideas. 7his im-
plies a serious change for the policiestowards the labor market — discussed i» this
paper - that should accompany these new approaches.

KEY WORDS:
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1. INTRODUCCION

H propodsito de este trabajo es sefialar, a la luz de la evidencia empirica de
los paises de América Latina en 1980- 2000, los diferentes criterios que pueden
guiar a la politica laboral para compatibilizarla con una estrategia de crecimiento,
en economias abiertas y pequefias, con las caracteristicas de insercion externa de
las Latino Americanas. Este trabajo analiza el modelo de politicas de crecimiento
que ha estado en implementacion efectiva en la mayoria de los paises |atinoameri-
canos en 1980-2000, que otorgd a la politica laboral un amplio campo de acciéon y
la coloco en el centro de la estrategia de competitividad, crecimiento y creacion
de empleos.

De acuerdo a (CEPAL 1981: 59), (CEPAL 1992: 838) y (CEPAL 2005: 21), en
1950-80, los paises de América Latina crecen a un ritmo promedio de 5.5 por cien-
to anual. En 1980-90, ese ritmo se contrae hasta 1.2 por ciento anual, y en 1990-
2003, en la recuperacion, se alcanza a so0lo un 2.5 por ciento anual - cifra inferior
ala mitad de la alcanzada en 1950-80. H hecho que explica la mayor parte de esta
gran diferencia, es la crisis de la deuda externa, que afecta a Ameérica Latina desde
1982 en adelante, y los modelos de politica de crecimiento que son adoptados
para enfrentar ese shock.

La seccion 2 plantea los rasgos estilizados del modelo de politica de creci-
miento que fue impulsado en la mayoria de los paises de América Latina en las
décadas de los 80s y 90s — con la excepcion de Chile y Costa Rica, que adoptan
model os diferentes — y sus implicaciones para la politica laboral. La seccion 3 de-
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sarrolla algunos de los rasgos asumidos por la implementacién de este modelo de
crecimiento y sintetiza algunos indicadores del crecimiento econémico y de la evo-
lucién de los mercados laborales de los paises de América Latina para los cuales
se cuenta con informacién. La seccién 4 discute siete temas que explican porqué
fallé el modelo predominante para lograr un crecimiento alto y sostenido del pro-
ducto, de la productividad y del empleo. Estos siete temas dan lugar a un conjun-
to diferente de politicas de crecimiento que a su vez requiere de una politica labo-
ral distinta. La seccién 5 analiza la evidencia empirica reciente sobre el crecimien-
to econdémico de los paises de América Latina, de la que se destaca que el creci-
miento de:la productividad total ha pasado a ser en las décadas recientes, el factor
principal para la aceleracion del crecimiento y su sostén a mediano plazo. La sec-
cién 6 analiza el rol de la politica laboral en este nuevo enfoque de estrategia de
crecimiento y subraya su rol y los ambitos claves para su implementacién. La sec-
€ién 7 presenta las conclusiones del trabajo.

2. EL ENFOQUE PREDOMINANTE

El enfoque predominante, es el modelo de politica econémica desarrollado
en la mayoria de los paises en 1980-2000, y puede sintetizarse como sigue:

a) Un conjunto de reformas econdémicas, orientadas a reducir dristicamente
la intervencién del estado y establecer el funcionamiento de los mercados
como orientador de la asignacién de recursos, entre las cuales sobresalen
la apertura comercial y financiera, la privatizacién de empresas publicas, la
reduccion del tamano y de la intervencion del estado, la reforma financie-
ra y una reforma laboral buscando la flexibilizacién de dicho mercado y la
reduccién de los costos laborales por unidad de trabajo.

b) Una politica macroeconémica que enfatiza la estabilidad de precios y de
las reglas macro, basada en politicas fiscales y monetarias activas y auste-
ras - y un tipe de cambio real pasivo.

¢) Politicas activas hacia el mercado laboral que apuntan hacia: a) mads trans-
parencia; b) reducir friccidn, y estimular la movilidad de los recursos hu-
manos en el mercado laboral; ¢) grupos vulnerables — nifios en ocupacio-
nes peligrosas, jéovenes y mujeres de hogares pobres, micro-emprendimientos
informales urbanos y rurales; d) apoyo a micro y pequena empresa via le-
gislacion de excepcion.

Iia idea fuerza subyacente es que si el mercado laboral es liberado de la ma-

yor- parte de 'sus regulaciones, entonces se generardn tendencias en la direecion
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de: i) mejorar la capacidad de adaptacion de las empresas a los desafios de una
economia abierta, ii) reducir los costos laborales; iii) aumentar el empleo de cali-
dad formal y reducir la alta proporcién de informalidad que caracteriza a los
mercados laborales de América Latina.

El analisis de este enfoque implicitamente contempla:

a) el mercado laboral tenderd a equilibrarse a mediano o largo plazo si los
salarios y restantes componentes del costo laboral son suficientemente flexi-
bles a la baja, mientras se alcance una tasa de crecimiento econémico rele-
vante. Lo que supone que la elasticidad empleo-costos laborales no sélo
es negativa, si no ademais empiricamente muy elevada, como para inducir
tal ajuste.

b) el crecimiento de la productividad estd dado exdgenamente respecto al
modelo de crecimiento y al ajuste del mercado laboral, explicado por los
flujos de innovaciones generadas en las economias del norte.

¢) los procesos de ajuste que tienen lugar en otros mercados - financieros, de
divisas, fiscal, de capitales, de innovaciones, de educacién y capacitacion,
etc. no son tomados en cuenta y la definicién de la politica laboral es adop-
tada independientemente de lo que en ellos suceda.

d) el tema anterior se vincula al enfoque general del modelo de crecimiento -
libre de trabas, el funcionamiento de los mercados tenderd a optimizar el
crecimiento — y a la proclividad de definir las politicas hacia el mercado
laboral con un enfoque de equilibrio parcial.

e) la mejora de la competitividad de la economia y de las empresas, depende
esencialmente de la flexibilidad que se alcance en el mercado laboral y
de la reducciéon de costos laborales por unidad de trabajo.

f) las economias emergentes, con abundancia de mano de obra barata y re-
cursos naturales — como las de América Latina — deberian especializarse en
productos intensivos en mano de obra barata y recursos naturales.

g) la informalidad del empleo es un problema determinado por el exceso de
costos laborales, particularmente de los no salariales, que estimula a las
empresas a no contratar mano de obra formal, a lo que se suman los ele-
vados costos de constitucién de empresas formales. Por consiguiente, una
reduccién de los costos laborales, particularmente de los no salariales, re-
ducird progresivamente el empleo informal y elevari la proporcion del em-
pleo formal en el empleo total.
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3. LA IMPLEMENTACION DEL ENFOQUE PREDOMINANTE
3.1. RASGOS ESTILIZADOS

la implementacién del enfoque predominante se desarrollé6 en América Lati-
na a consecuencia del shock de la deuda externa que iniciandose en México en
1982, fue difundiéndose ripidamente a través del comportamiento de los merca-
dos financieros internacionales a practicamente todos los paises de América Latina
- con la sola excepcién de Colombia, pais que no se habia endeudado externa-
mente, pero que debido a su conflicto interno tuvo que acceder a recursos multi-
laterales y privados afios mis tarde.

Fue dicho shock — una muy fuerte y brusca alza de la tasa de interés externa
y una dristica reduccién de los créditos externos — lo que obligé a gran parte de
los: paises a negociar acuerdos con el FMI, los organismos multilaterales y la banca
privada para obtener recursos y reciclar la deuda externa, que habia crecido fuer-
temente en meses.

En pocos anos, gran parte de los paises — con la excepcién de Chile y Costa
Rica — se encontraban con su politica econémica orientada o casi definida por los
acuerdos con el FMI y los organismos multilaterales de crédito, y transfiriendo ha-
cia-el exterior un monto significativo de recursos para el pago de intereses y amor-
tizacidon de la fuerte deuda externa. Esto no significa que tales politicas fueron “im
puestas desde afuera” si no que existieron equipos técnicos nacionales en las ad-
ministraciones politicas de la época que adoptaron dichos enfoques en los proce-
sos de negociacion.

Es importante senalar que aunque todos los paises de América Latina se mo-
vieron-en la direccidén del enfoque expuesto previamente, tanto la intensidad como
las “caracteristicas de los enfoques nacionales fueron diferentes. Asi, mientras que
Chile 1975-82, Argentina 1990-2001 y Pert 1990-2000, fueron casos extremos, México,
Chile 1990-2004, y sobre todo Costa Rica, son experiencias que adoptan una ver-
sibn:més atenuada del nuevo modelo.

Chile es ‘el primer pais ‘que a partir de 1975 implementa un modelo de aper-
mira y libertad de mercados, pero a partir de 1982 abandona los enfoques “funda-
mentalistas” y adopta una estrategia mucho mis pragmitica en la que se combi-
nan' las politicas de incentivos, de apoyo y de promocion, la diversificacién de
exportaciones hacia mercados de paises desarrollados, el funcionamiento de los
mercados y una estrategia comprensiva de competitividad que va desarrollandose
a medida que se van enfrentando diferentes obsticulos especificos. Con la llegada
de la democracia, ‘el modelo de politicas de crecimiento es modificado a inicios de
1@5 90’s €n ‘el -Ambito ‘de la politica laboral — sindicalizacién, salario minimo, se-
gﬁnda*i'éfarma laboral, ampliacién del sistema de capacitacion, negociaciones la-
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borales, etc. — y sobre todo en el dmbito de las politicas sociales. Chile es tam-
bién el primer pais en percibir que los acuerdos con el FMI le abren las puertas a
recursos de los organismos multilaterales de crédito, pero a costa de perder gra-
dos de libertad para decidit su politica econémica — y decide no recurrir a esos
recursos.

Costa Rica implementa en 1980-2000, un modelo de politicas de crecimiento
no convencional, orientado a insertarse en mercados de paises desarrollados, ba-
sado en incentivos para ir diversificando sus exportaciones, intensivas en recursos
naturales procesados, tales como turismo, productos manufacturados de origen agri-
cola y en productos intensivos en mano de obra calificada, como electrénica y
partes de computadores.

Bolivia inicia sus reformas de liberalizacién de mercados en 1986, y poco des-
pués le siguen Argentina, Brasil, México, Colombia, Ecuador, Perd, Paraguay, Uru-
guay, Venezuela, Panami, Honduras, Guatemala, Republica Dominicana, El Salva-
dor, y Nicaragua. Todas estas experiencias atraviesan largos periodos con el mode-
lo prevaleciente convencional, aunque después del 2000, varias de ellas se enca-
minan hacia modelos diferentes.

En lo que hace al mercado laboral, Argentina, Chile, Brasil, Uruguay, Perq,
Ecuador, Colombia, Venezuela, y todo Centro América — excepto Costa Rica — adop-
tan, con diferente intensidad, procesos de flexibilidad del mercado laboral. México
y Costa Rica, se resisten a adoptar cambios legales en esa direccién — aunque si
registran procesos de hecho. Esto ultimo sucede ademas en casi todos los paises:
los cambios de hecho son tanto o mas importantes que las reformas legales en
este Ambito.

Desde mediados de los 90’s en adelante, los modelos de integracién a la eco-
nomia mundial son reforzados con acuerdos de libre comercio e inversidon, con
EEUU vy otros paises y regiones del mundo. Asi, México se incorpora al NAFTA a
mediados de los 90’s, poco después Chile acuerda su TLC con EEUU, el cono Sur
se integra en el MERCOSUR, los paises de Centro América suscriben el CAFTA y
los paises Andinos se encuentran actualmente en las idltimas etapas de negocia-
cion de su TLC con EEUU. Paralelamente, diversos paises desarrollan muchos acuer-
dos de comercio e inversion con paises del Sudeste de Asia, China, MERCOSUR, y
en proceso, con la Unidén Europea.

Se va generando asi una red de incentivos vy rentabilidad, a partir de la des-
gravacion de aranceles de destino y el acceso a grandes mercados. Es importante
destacar que en México y Chile, Brasil y Argentina, los acuerdos comerciales ope-
raron como politicas de incentivos — mayor rentabilidad con mayores exigencias
de competitividad - para las exportaciones, pero no para la produccién competiti-
va con importaciones (el CAFTA fue aprobado hace pocos meses, el TLC con los
paises Andinos estd todavia negocidndose y los paises mids pequefios del MERCO-
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SUR no se beneficiaron como los grandes). De hecho. en algunos casos, el efecto
sobre la produccién competitiva de origen agricola fue muy severo — México.

La experiencia de México es importante porque sefala los riesgos de un mo-
delo exportador no equilibrado. México exporta esencialmente manufacturas de
su industria de maquila y productos extractivos. La produccién de maquila es in-
tensiva en insumos importados y por ende, sin un valor agregado significativo cuan-
do se analiza la cadena integrada. El muy veloz crecimiento de las exportaciones
de México, particularmente a partir de 1994 con el NAFTA, es acompanado con
una expansion aun mds rapida de sus importaciones, lo que genera un muy lento
crecimiento del PIB — 2.7 por ciento anual entre 1993 y 2003 - de la productividad
y del empleo de calidad. México no consigue articular el crecimiento de la pro-
duccién competitiva con importaciones — por ello se registra una expansion tan
grande de las importaciones — y el de la produccién no transable, a su modelo
exportador. Este modelo no es intensivo en valor agregado, lo que limita su efecto
sobre el aumento de la productividad total. Como resultado de ello, las altas de
crecimiento de las exportaciones, son acompanadas con un muy bajo crecimiento
de la productividad total, del producto, de la inversion privada y del empleo. El
mercado de trabajo de México, siente el impacto, y su ajuste implica el traslado
masivo de mano de obra agricola hacia las ciudades, que se incorpora a la infor-
malidad o emigra.

Un claro sintoma de que el modelo de crecimiento prevaleciente en América
Latina no generod frutos al ritmo necesario, son los procesos de emigracién masiva
que tienen lugar en 1990-2005, desde muchos de los paises de América Latina —
México, Argentina, Bolivia, Perd, Ecuador, Colombia, Uruguay, El Salvador, Hon-
duras, Guatemala, Nicaragua y Repiblica Dominicana. En 1990-2005, decenas de
millones de latinoamericanos migran en busqueda de mejores oportunidades, es-
capando del drastico ajuste de los mercados laborales nacionales. Migran a pesar
de diversas restricciones, hacia EEUU, hacia Europa e incluso hacia Japon, Austra-
lia y el Sudeste de Asia. Una evidencia adicional que ratifica la magnitud de este
proceso migratorio, son las remesas enviadas por los emigrantes a los paises de
origen, que hacia el 2004, se habian convertido en muchos de los paises mencio-
nados, en el segundo o tercer renglén de ingreso de divisas por su importancia.'/

1. Hacia el 2002, de acuerdo a datos de (CEPAL, 2005: 32), El Salvador, Nicaragua, Honduras. Guate-
mala y Haiti registraban remesas percibidas por un monto superior al 60 por ciento de sus expor-
taciones; en R. Dominicana, Ecuador y Colombia representaban entre el 20 y 60 por ciento; en
México, Argentina, Brasil. Chile, Peru, Bolivia, Costa Rica y Venezuela las remesas percibidas sig-
nificaban menos del 20 por ciento de las exportaciones.
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En dos décadas, el modelo convencional habia logrado incentivar la exportacion
de mano de obra, particularmente de jévenes, como nunca antes en la historia de
América Latina. Este hecho, descomprimi6 los mercados domésticos de trabajo, que
en ausencia de estos flujos de emigracion, habrian registrado proporciones aun
mas elevadas de informalidad y desempleo.

En contraste, Chile y Costa Rica, las dos Unicas experiencias que no adoptan el
modelo de politicas de crecimiento convencional, no registran flujos emigratorios sig-
nificativos por razones de busqueda de oportunidades de trabajo. Sus mercados la-
borales son dinamicos, como consecuencia del éxito de sus politicas de crecimiento
y absorben plenamente el crecimiento a largo plazo de la fuerza laboral.

3.2. DOS RASGOS DESTACABLES

Es importante senalar que el enfoque de politica predominante que emer-
gié en este proceso planteé una variedad de rasgos que no respondian ni a la
realidad de la regién ni a la experiencia de modelos de crecimiento pretéritos
de fuera de la regidn (Stiglitz, 2004: 7). En este trabajo interesa destacar dos de
ellos:

a) Adn cuando el Consenso de Washington planted que la apertura de la.
economia y eliminacién de las regulaciones al comercio exterior, debia
ser acompanada por un alza en el tipo de cambio real para inducir una
reasignacion de recursos hacia actividades exportables y competitivas con
importaciones — lo que a su vez demandaba politicas fiscales y moneta-
rias muy cenidas para impedir que el cambio en precios relativos (transa-
bles/no transables) generara presiones inflacionarias intolerables — este
enfoque no fue adoptado. Este hecho fue crucial ya que un tipo de cam-
bio real mas competitivo era el dnico mecanismo expansivo previsto en
el enfoque predominante. La principal razén para su no adopcién fue que
el FMI oscilé en sus asesorias, en una actitud bipolar, entre un tipo de
cambio nominal fijo - y real decreciente — o un tipo de cambio nominal
flotante y real que siguiera las oscilaciones del mercado de divisas — pero
en todos los casos privilegié un tipo de cambio real bajo para abaratar el
pago de la deuda externa. En paises en que una proporcién mayoritaria
de las exportaciones esta explicada por productos primarios, un tipo de
cambio flotante sufre los vaivenes de los mercados internacionales de com-
modities, que generan una volatilidad del tipo de cambio real e impiden
un tipo de cambio real competitivo para produccién transable no prima-
ria. La volatilidad y un tipo de cambio real no competitivo para transa-

TRALAJ [0 e b THielia 2005
LY SN 1130- 3870 23-83



N. E. Garcia Powimica Lasorat v Creciaento Econoamco /7 51

bles no primarios, afecta decisivamente la rentabilidad esperada a media-
no plazo para dichas actividades y con ello, las decisiones de inversion,
limitando asi la diversificacion de exportables y produccion competitiva
con importaciones. Un tipo de cambio nominal fijo, generaba a poco an-
dar, perdidas de competitividad mayusculas. En ambos casos, el FMI prio-
rizé el menor costo del servicio de la deuda para el Gobierno, en perjui-
cio de la competitividad del pais.

b) El modelo aplicado en 1980 — 2000 se caracteriza por un “fundamentalis-
mo de mercado” que ignord todas las experiencias de crecimiento y de-
sarrollo de los ltimos doscientos afios — incluyendo las de Europa. Esto
es también importante, porque ese “fundamentalismo” cerré el camino a
las politicas de incentivos y promocionales que habrian podido contri-
buir a una reasignacion de recursos hacia transables con menor deterioro
del mercado laboral.

El enfoque respecto al tipo de cambio real y la nula atencion prestada al con-
junto de politicas que impulsan el aumento de la productividad total, se apoyaban
explicitamente en una alternativa: la flexibilidad creciente del mercado laboral que
hiciera posible la reduccién de los costos laborales por unidad de trabajo. Dicho
de otro modo, en la medida que la politica macroecondmica aceptaba un tipo de
cambio real pasivo y se descartaba el uso de incentivos y politicas de promocién,
la mayor competitividad y rentabilidad requerida en rransables no primarios para
competir con el exterior pasaba a depender, crucialmente, de la reduccién de cos-
tos laborales y la mayor flexibilidad del mercado laboral.

El enfoque de 1980-2000 suponia que alcanzados. via reformas, los parime-
tros institucionales requeridos para lograr un pleno funcionamiento de los merca-
dos en una economia pequena y abierta, entonces, una reduccion en los costos
laborales por unidad de trabajo, una mayor flexibilidad laboral y una politica ma-
croecondmica que garantizara la estabilidad, serian suficientes para que el ajuste
espontineo de los mercados de productos y factores evolucionaran en la direc-
cién de mayor competitividad, desarrollo hacia afuera y un crecimiento econ6émi-
co que asegurara la creacién de empleos. El supuesto implicito era que ese mar-
co era suficiente para impulsar a las empresas hacia estrategias de competitividad
y crecimiento hacia fuera. Es en este sentido, que se puede hablar de un “funda-
mentalismo de mercado”, como lo llama (Stiglitz, 2004: 5): su visién se oponia a
cualquier tipo de politica que enfatizara incentivos - excepto los acuerdos de libre
comercio- mas adn si se trataba de aquellas de caricter selectivo que promociona-
ban determinadas actividades en detrimento de otras — porque estimaba que el
comportamiento de los mercados “haria el trabajo”.
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3.3. LA EVIDENCIA EMPIRICA SOBRE CRECIMIENTO ECONOMICO Y EMPLEO 1980-2000
3.3.1. Crecimiento y Empleo

Entre 1950 y 1980, la gran mayoria de los paises de América Latina. crecie-
ron a un ritmo significativo, reflejado en un promedio de 5.5 por ciento anual
para el conjunto de América Latina. En ese mismo periodo, el crecimiento del
empleo formal fue elevado y sostenido, y el desempleo abierto urbano y la
informalidad no registraron tendencias de mediano plazo hacia el alza. En par-
ticular, la década de 1970-80, a pesar del impacto del primer shock de precios
del petréleo, fue un periodo de alto crecimiento, como puede constatarse en
el Cuadro 1, gracias al financiamiento externo que operé como variable de
ajuste para los deficits externos generados por los shocks del petréleo. Pero
este hecho, gener6 también una vulnerabilidad financiera externa considerable,
que expuso a todos los paises latinoamericanos al shock de la deuda externa
de 1982 en adelante.

Conviene tomar en cuenta que el ajuste del mercado laboral a mediano
plazo difiere segin paises en América Latina, con énfasis diferenciados en des-
empleo abierto, aumento de la informalidad, y variaciones en los salarios rea-
les e ingresos laborales de informales. En general, la informalidad tiende a cre-
cer significativamente, y se transforma en uno de los principales procesos de
ajuste de los mercados laborales de América Latina.

En 1980-90 se registra lo que se ha denominado la década perdida en Amé-
rica Latina, en la que a partir de la difusién del shock de la deuda externa,
todos los paises se ven obligados a efectuar fuertes ajustes a restriccién exter-
na. No sélo se encuentran con una deuda externa creciente por el impacto de
la brusca y driastica elevacion de la tasa de interés de EEUU, si no que pierden
el acceso a los mercados financieros externos — los que los obliga a refinanciar
la cada vez mads abultada deuda. Como senala el Cuadro 1, este ajuste los obli-
ga a desacelerar significativamente su tasa de crecimiento econémico — hasta
un 1.6 por ciento en promedio para el conjunto, en 1980-90. Desde 1982 en
adelante, los paises de América Latina se ven obligados a generar y transferir
recursos al exterior para el repago de una deuda externa cuyos servicios se
habian incrementado debido a sucesivas refinanciaciones y a que la tasa de
interés internacional relevante se habia cuadriplicado entre 1980 y 1985. Este
es un rasgo que afectari el crecimiento de estos paises hasta la actualidad. En
1990-2003, el crecimiento econémico de América Latina — promedio del con-
junto de paises — alcanzé el 2.5 por ciento anual — como consecuencia de las
transferencias de recursos hacia el exterior, y la vulnerabilidad creciente de los
nuevos modelos de crecimiento frente a los shocks financieros internacionales.
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La desaceleracion del crecimiento es acompanada por una mayor volatilidad
del mismo. Lo que inhibe decisiones privadas de inversion.*/

Para tener una idea de la carga de la deuda. de acuerdo a (CEPAL 2004 a:
23) y (CEPAL 2005: 37), casi 17 anos después del shock de la deuda, el pago
de servicios y amortizacion de la deuda externa de Ameérica Latina representa-
ba todavia el 41 por ciento de sus exportaciones, y se fue reduciendo hasta
alcanzar la todavia elevada cifra de 30 por ciento en el 2003 — siendo casi la
mitad de dicha cifra intereses. En el 2004. el stock de deuda externa total de
Ameérica Latina ascendia a 752 mil millones de us. dls., cifras varias veces supe-
rior a la registrada en ddélares constantes en 1981, antes del shock externo de
1982. Esta cifra representaba un 186 por ciento de las exportaciones totales de
América Latina del 2004. A diferencia de experiencias europeas de alto endeu-
damiento, en América Latina los recursos son generados en moneda nacional,
mientras que el pago de la deuda debe ser efectuada en divisas — lo que colo-
ca una enorme presion sobre el aumento de las exportaciones y reduccion de
las importaciones.

Por consiguiente, a diferencia del Sudeste de Asia, América Latina tuvo
que destinar una enorme masa de recursos en 1982-2004 para el repago de deuda
— y comprometer la orientacién de su politica economica como “garantia” de
que iba a efectuar dicho repago.

Las tendencias previas se reflejan en el ambito de los mercados laborales.
Todos los paises registran en 1980-90 drasticas caidas del salario real y de los
ingresos laborales informales. De hecho la mayoria de los paises, registraban
en el 2000 un salario industrial y un ingreso laboral informal, inferiores a los
verificados en 1980, antes del impacto de la crisis de la deuda — (OIT, 1994:
43), (OIT, 2004: 48). Pero ademas del ajuste ingreso. tiene lugar también un
considerable ajuste en materia de empleo. Como se desprende del Cuadro 1,
en la década del 80 en todos los paises de América Latina para los cuales se
cuenta con informacién estadistica, se verifica un dristico aumento del desem-
pleo abierto y/o de la proporcién de empleo informal en la PEA Urbana.

2. La desviacion estindar entre las tasas anuales de crecimiento econdmico aumenta significativa-
mente en todos los paises en 1980-90 y en 1990-2003 respecto a la verificada en 1970-80. Los
ciclos de stop and go se hacen mis frecuentes con el nuevo modelo, lo que inhibe expectativas y
decisiones de inversién, que requieren un horizonte de crecimiento alto, estable y sostenible, para

materializarse.
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CuUADRO 1. AMERICA LATINA. CRECIMIENTO, INFORMALIDAD Y DESEMPLEO. 1970-2000

Pais Tasade CrecimientoPIB ~ ~ Empleo informal/ Empl.Urb.  Tasa de desempleo abierto _
~ 1971-80  1981-90 1991-2000 1980 1990 2000 1980 1990 2000
Argentina 3.1 15 46 194 511 474 18 61 . 151
Brasil 85 16 27 169 406 462 29 7 a3 | 71
Bolivia 42 0.1 3.8 411 67.1 31 72 7 81|
Chile 3.1 42 68 201 379 10891 T4 82
‘Colombia | 55 34 2.7 601 455 556 52 105 __ 173
Costa Rica 5.6 24 5.3 62.3 411 43,1 39 54 53
Ecuador .88 21 18 . 481 556 58,6 _ 31 61 141
_El Salvador 23 -04 4.6 19.8 521 12 101 6.3
Honduras 54 24 3.2 58,1 56.1 . 69 63 |
Mexico 6.7 1.8 3.5 223 384 40,3 43 28 = 22
Nicaragua 04 -1.4 33 541 76 10,1
Panama . 4 14 45 209 k1 372 73 21 153
Paraguay 89 28 2 o _ . 584 612 .66 101
Peru 3.6 -0.8 4.1 241 531 595 _ _67 . 83 | 81
R.Dominicana 6.9 26 59 _ - 472 196 . _ 141
Uruguay 31 -0.03 3.1 18,1 381 388 61 85 153
Venezuela 2.7 08 2.1 164 386 506 42 . 112 139

Fuente: Crecimiento del PIB (Loayza, Fajnzylber y Calderon, 2005: 47) Informacion del Banco Mundial
Proporcién del empleo informal en el empleo urbano total, (PREALC 1982: 19) para 1980, y (OIT,

1994-2004: pags varias ) para 1990-2000

Pero lo que resulta mas significativo es que en la década del 90, todos los
paises siguen verificando esta tendencia hacia el aumento de la informalidad y des-
empleo abierto. Esto se explica por la debilidad del crecimiento econémico en di-
cha década.’/ Ello es en parte resultado de las evidentes fallas del modelo de
crecimiento adoptado y en parte consecuencia del rebote sobre América Latina de
las crisis financieras que tienen lugar en México, Sudeste de Asia y Rusia. En este
sentido, un tipo de cambio no competitivo, la desregulacién de las entradas y sali-
das de capitales de corto plazo y del sistema financiero doméstico, patrocinados
por las reformas, contribuyé a amplificar el impacto.

En particular, en lo que hace a los mercados laborales, la tendencia hacia la
creciente informalidad se refleja en la muy alta proporcién de informalidad — su-
perior al 40 por ciento de la PEA urbana — que es ya en el 2000 un rasgo estiliza-
do de los mercados laborales de todos los paises de América Latina. En varios
casos, esa alta informalidad es acompanada por tasas de desempleo abierto supe-
riores a 10 por ciento. De hecho, sélo Chile exhibe en el 2000, una tasa de infor-

3. Un 2.5 por ciento anual para 1990-2000. Debe recordarse que en este periodo, excepto Argentina,
Uruguay y Chile, el resto de los paises de América Latina registran tasas de crecimiento de la PEA
y PEA Urbana superiores a 2.5 vy 3 por ciento anual respectivamente, por lo que habrian sido
necesarias tasas de crecimiento econémico en el rango de 5 a 7 por ciento anual, para hacer de-
crecer las tasas de informalidad y desempleo.
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malidad inferior a 40 por ciento y, simultineamente, de desempleo abierto inferior
a 10 por ciento.

En la segunda mitad de los 90's, varias economias que habian alcanzado una
alta proporciéon de informalidad, enfrentan el segundo ajuste a crisis financieras
externas, que repercute en los mercados laborales por la via de un creciente des-
empleo abierto que se suma a la informalidad preexistente — generando en varios
paises un deterioro del mercado laboral peor que el registrado durante la crisis
de 1930-34.

Lo expuesto en los parrafos previos esta senalando con bastante nitidez que
las estrategias de crecimiento adoptadas desde mediados de los 80’s en adelante,
no pudieron generar empleos formales al ritmo requerido por el crecimiento de la
PEA, y que esta insuficiencia se manifestd en tasas de informalidad, o en tasas de
desempleo abierto — o ambas — en magnitudes tales que América Latina no habia
registrado en 1950-80, a pesar de la drastica caida de salarios reales e ingresos
medios informales que acompand a este proceso en 1980-2000.

El fuerte crecimiento de la informalidad y del desempleo, se manifiestan en
la creciente exclusién social de los frutos del nuevo modelo. Esta es la principal
explicaciéon para el muy lento decrecimiento de la pobreza — a pesar de los recur-
sos y de las politicas deliberadas en esa direccién. Explica también, porqué Améri-
ca Latina es en la actualidad una de las regiones con peor distribucion del ingreso.
De acuerdo a (CEPAL, 2004: 52) en 1990 — 2000, en todos los paises de América
Latina se registra una tendencia hacia un significativo aumento de la participacidn
del decil mas alto en el ingreso disponible, mientras que sigue descendiendo, la
participacion de los dos deciles mas bajos.

4. LAS FALLAS DEL ENFOQUE PREDOMINANTE

Las fallas del enfoque predominante fueron explicitas en 1980-2000, y de tal
magnitud que en muchas circunstancias, pusieron en riesgo los procesos politicos
de las fragiles y jovenes democracias de estos paises. A partir del 2002, a la luz
de la evidencia empirica y de los problemas econémicos y sociales que iba gene-
rando el enfoque, tuvo lugar una correccién parcial o total de dicho enfoque en
buena parte de los paises de América Latina si bien que de diferente intensidad e
indole — entre ellos, Brasil, Argentina, Colombia, Per, Honduras, y Uruguay, que
introducen cambios significativos al modelo prevaleciente y Venezuela, que se orienta
a un régimen econdémico y distributivo particular bajo la Administracién Chavez,
hecho viable por los altos precios del petréleo. Chile y Costa Rica contindan con
un enfoque propio y pragmatico, alejado de los fundamentalismos.

No obstante, es bueno reflexionar donde estaban las fallas del enfoque, por-
que esto permite determinar con mayor precision el rol de la politica laboral y su

TRABAIC 10 « 1 Huelvo 2005
TSN 1038719 A-N



56 / N. E. Gakcia PoLiTica LABORAL Y CrecIMIENTO EcoNOMICO

rango efectivo de accién en los modelos de politicas de crecimiento que estan ac-

tualmente emergiendo.
Esto se presenta en las secciones siguientes.

4.1. ;LA DEFINICION DE LA POLITICA LABORAL PUEDE DESCANSAR SOLO EN LAS CARACTERISTI-
CAS DEL MERCADO LABORAL?

En 1980-2000, quedo bastante nitido que el proceso de ajuste a corto, mediano
y largo plazo del mercado laboral depende estrechamente de lo que suceda fuera
de este mercado — y no sélo de la politica laboral. Esto implica aceptar no sélo que
el crecimiento econdémico es la precondicion para la creaciéon de empleo y reduc-
cién de la informalidad, si no que las politicas que inciden sobre las variaciones en
el tipo de cambio real, en las bruscas entradas y salidas de capital de corto plazo
especulativo, en las variables que inciden sobre decisiones de inversién, y sobre todo,
en la mejora de la competitividad de las economias en dmbitos externos al mercado
laboral, influyen tanto o mas sobre este mercado que las propias politicas laborales.
Una politica potente y amplia, orientada a establecer una tipificacién de productos
que se ajuste a los nichos de mercados externos y condiciones de calidad para ex-
portables, puede generar mas y mejores repercusiones sobre el mercado laboral que
una reduccién acotada de costos laborales no salariales

Es evidente para muchos que el mercado laboral es uno de los pocos merca-
dos que no puede analizarse en enfoques de “equilibrio parcial”. Esto no condu-
ce necesariamente a utilizar enfoques de “equilibrio general” ya que por razones
de costos, recursos y tiempo, no siempre es posible. Pero si conduce a prestar
especial atencién a aquellos fenédmenos externos al mercado laboral que son defi-
nitorios para escoger cual es el mejor proceso de ajuste que la politica laboral puede
inducir en el mismo.

En paises como los latinoamericanos, que inician en los 80°s su integracién a
la economia mundial después de largas experiencias historicas como economias
cerradas, la restricciéon principal que enfrentan no es la de ahorro interno, finan-
ciamiento externo, capacidad de ejecucién de proyectos o decisiones de inversidn.
La restriccion mas acuciante, es la muy débil competitividad externa, y uno de los
temas mas relevantes para la estrategia de crecimiento son las politicas especificas
orientadas a remover dicha restriccion.

Esto establece un criterio general para el rol de la politica laboral en una es-
trategia de crecimiento: su contribucién a la competitividad. Lo que implica que
debe ser coherente con ese criterio aun cuando no se limite exclusivamente al mis-
mo. ‘
También pudo constatarse que un mercado laboral mis flexible, con mejores
condiciones para la movilidad laboral y con menores costos laborales, no genera-
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ba por si solo un ajuste mas eficiente en la direccién de crear mas empleos y re-
ducir la informalidad. Por el contrario. como ya se viera, la informalidad crece sig-
nificativamente en todos los paises para los cuales se cuenta con informacién. Pero
este es un aspecto de un tema mas general - que se presenta en la proxima sec-
cion.

4.2. AJUSTE DE LOS MERCADOS

La eficiencia atribuida al libre juego de los mercados, sélo es tal en un mun-
do en que las externalidades y asimetrias operan en esa direccion. En paises emer-
gentes como los de América Latina, hay diferentes tipos de externalidades y asi-
metrias que obturan el logro de procesos eficientes de ajuste de mercado. Cuatro
de ellas se exponen a continuacion:

a) Externalidades de complementacion: es bastante evidente que en una eco-
nomia emergente pequena y abierta la rentabilidad de una determinada
inversion para exportaciones depende de toda una gama de complemen-
tariedades — (Rodrik, 2003: 17) y (Rodrik, 2005:16). Asi, atin cuando se
reduzcan los costos laborales para hacer espacio a la rentabilidad y com-
petitividad, esa inversion no se concretara si no se realizan inversiones o
acciones complementarias en, por ejemplo, la infraestructura de puertos,
aeropuertos, caminos, comunicaciones y transporte; si no se reducen los
elevados costos transaccionales de administracion y operacion de infra-
estructura; si no se efectian inversiones complementarias en las cadenas
productivas anteriores o posteriores al proyecto analizado o si no se mo-
derniza el sistema financiero.

b) Externalidades para nuevos entrantes. En economias pequenas y emer-
gentes, una empresa que decida inversiones en nuevos productos, si fa-
lla o se equivoca, debe asumir plenamente las perdidas, pero si tiene
éxito, enseguida atraerd nuevas empresas a esa actividad, que en poco
tiempo compartirin sus ganancias — (Rodrik, 2005:10). Dicho de otro
modo, el incentivo al éxito que brinda el mercado es reducido y transi-
torio en el tiempo, mientras que la penalidad por el fracaso es inmedia-
ta, amplia y permanente.

¢) Asimetrias de informacion. (Stiglitz, 2002b: 14) Desde mediados de los
70°s hasta el presente, se ha desarrollado la revolucién mas profunda en
innovaciones de productos y procesos que registra la historia, lo que para
una economia emergente, implica disponer de una gran variedad de in-
novaciones y opciones de cambio tecnolégico, a un costo mucho menor
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al registrado en 1950-80. Pero la mayoria de las empresas de paises emer-
gentes no poseen la capacidad de “screening” interna y externa como
para detectar cuales son las innovaciones que le convienen y donde es-
tan disponibles. Existe una clara asimetria de informacién entre los ofe-
rentes de innovaciones en las economias del norte y los demandantes de
innovaciones en las empresas de América Latina. Este hecho, limita sig-
nificativamente la adopcion de innovaciones estimulada por el ajuste de
los mercados, atin en situaciones en que la reduccién de los costos labo-
rales genera una rentabilidad que permitiria financiarlas — y hace que la
absorcién de innovaciones pase a depender de los flujos de inversion
extranjera y joint ventures entre empresas domésticas y externas.

d) Asimetrias de poder de negociacién. El libre juego de los mercados su-
pone que los agentes — oferentes y demandantes — poseen un poder de
negociacién bastante similar. Pero cuando un demandante o un oferente,
posee un poder de negociaciébn mucho mayor que su contraparte, el ajuste
del mercado que emerja de esa transaccién no reflejard necesariamente
una asignacion eficiente si no las diferencias de poder de negociacién.
Esto es particularmente evidente en el caso de relaciones comerciales o
financieras entre empresas de paises emergentes pequenos y abiertos, y
las empresas de paises desarrollados.

Cuando se introducen las externalidades y asimetrias sefnialadas anteriormen-
te, en un modelo dinamico multi-sectorial de crecimiento, la consecuencia analiti-
ca es que la tasa de crecimiento de la inversién privada, de la productividad total
y la evolucién a mediano plazo de la composicién de las exportaciones quedan
indeterminadas. Las externalidades y asimetrias generan esta indeterminacidén, lo
que en el lenguaje de (Rodrik, 2005: 21) senala que existe un espacio para imple-
mentar politicas de incentivos, apoyo y promocién, si se desea optimizar el creci-
miento a mediano plazo de la inversién privada, la productividad y el empleo.
Dicho de otra manera, las externalidades y asimetrias senaladas, en ausencia de
otras politicas diferentes a las concebidas por el enfoque predominante, conducen
a escenarios de menor crecimiento de la inversion privada, producto, productivi-
dad y empleo.

La conclusion anterior es crucial para la politica laboral, porque si se reflexiona
lo expuesto, significa que un modelo que patrocina profundas reformas para lo-
grar un mercado laboral cada vez mas flexible y costos laborales constantemente
mas bajos, no conduce necesariamente al crecimiento de la inversion, productivi-
dad y empleo al ritmo permitido por la compresion de costos y flexibilidad alcan-
zada en el mercado laboral. Lo que muchas experiencias de América Latina estin
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senalando, es que el modelo de crecimiento adoptado, fue incapaz de aprovechar
el enorme margen brindado por la flexibilidad del mercado laboral y la reduccion
de costos laborales. En este sentido, puede sostenerse que existio claramente una
asincronia entre la velocidad y monto de los recursos liberados por la politica la-
boral, y el aprovechamiento de los mismos por el modelo de politica de creci-
miento predominante. Se generé asi, un crecimiento de la inversién privada, de la
productividad total y del empleo, inferior al ritmo que el ajuste del mercado labo-
ral y compresion de costos laborales habian hecho potencialmente posible.

Esta conclusién se apoya en la evidencia empirica de los paises de América
Latina que incluyeron en el modelo convencional una profunda flexibilizacién del
mercado laboral, en los que la caida de la participacién de las remuneraciones en
el PIB — para reducir costos y generar ahorro forzoso - fue mucho mayor que el
aumento de la inversion privada en el PIB."/ Emerge ademds de comparaciones
internacionales: contrastando las experiencias exitosas de paises emergentes con
las no exitosas. La principal diferencia de politica econdmica. entre el “enfoque
predominante”’en América Latina y los modelos exitosos de crecimiento de Asia */
y América Latina °/ se encuentra en dos dmbitos registrados en los modelos exito-
sos y ausentes del modelo estandar: i) la aplicaciéon de politicas deliberadas de
incentivos, apoyo y promocién a la diversificacion de exportables de altos ingre-
sos hacia mercados externos de paises desarrollados, que generaron una mayor
rentabilidad de la inversion en actividades exportables y competidoras con impor-
taciones; ii) la implementacién de politicas deliberadas para mejorar constantemente
la productividad y competitividad, en la forma de estrategias comprensivas que
trascienden el ajuste del mercado laboral.

Esos dos ambitos de acciones, reducen la indeterminacion generada por las
externalidades y asimetrias senaladas previamente, y estimulan altas tasas de creci-

4. En rtodos estos paises, los salarios decrecen, y el empleo asalariado crece mucho menos que el
empleo total, por causa de la informalidad. En consecuencia ¢l total de remuneraciones crece me-
nos que el PIB. Esto implica una reduccion significativa de la panicipacion de los salarios en el
PIB en 1980-2003, de entre 7 y12 puntos de por ciento segin las experiencias. En cambio. el
coeficiente de inversién bruta fija, que habia descendido ~ para el promedio de América Latina —
de 21 por ciento en la década del 70 a 17 por ciento en la década del 80, no alcanza a recuperar
los niveles anteriores: registra un 19.5 por ciento en 1990-2000 y un 19.9 por ciento en 2000-
2003. vale decir, frente a compresiones para reducir costos y generar ahorro forzoso de entre 7 y
12 puntos de por ciento del PIB, la recuperacién del coeficiente de inversidon bruta fija es inferior
a tres puntos de por ciento.

5. Japén 1950-75 y posteriormente Corea del Sur, Taiwan, Singapur. Hong Kong, China, India. y mas
recientemente Malasia, Indonesia, Tailandia y Filipinas.

6. Chile y Costa Rica.
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miento y diversificacién de las exportaciones, de la inversién, de la productividad,
del producto y del empleo, en todas las experiencias sefialadas. Lo hacen por una
via no prevista en el enfoque convencional prevaleciente: los incentivos generales
y especificos elevan la rentabilidad en transables y con ello el nimero de pro-
ductos y servicios en los que es ahora factible invertir y obtener altas ganancias.
De este modo, se hace mis viable una diversificacién de exportables orientada
hacia los mercados de paises desarrollados que difunde internamente los aumen-
tos de productividad.

Asi, todas las experiencias asiiticas exitosas — excepto Hong Kong - y las dos
latinoamericanas antes mencionadas, implementaron durante periodos relevantes
de su crecimiento por diversificacion de exportaciones, un tipo de cambio real com-
petitivo superior al de “equilibrio” — (Sanjaya Lall, 2004: 16); (Sanjaya Lall y Weiss,
2004: 12); (Garcia, 1994: 34). Similarmente, implementaron también numerosas me-
didas orientadas a remover las restricciones que enfrentaba el crecimiento de las
actividades exportadoras orientadas hacia mercados de paises desarrollados y poli-
ticas generales y selectivas de promocién y apoyo - incluyendo incentivos a la
calificacién laboral y a las innovaciones — Sanjaya Lall (op.cit) y Garcia (op.cit).
Del mismo modo, privilegiaron las medidas y politicas dirigidas a ganar constante-
mente competitividad via infraestructura productiva e institucionalidad para el de-
sarrollo exportador y ¢l descenso de costos transaccionales.

Un primer resultado de lo expuesto en el parrafo previo, es que las expe-
riencias exitosas “sincronizaron” mejor, los ajustes en sus mercados laborales con
las estrategias deliberadas de diversificacion de exportaciones y mejora de la com-
petitividad. Esto permitié que los bajos costos laborales, fueran efectivamente apro-
vechados inicialmente, aunque el énfasis estratégico posterior fue en el aumento
constante de la productividad total y su difusién interna. Lo que supuso que el
funcionamiento de los mercados laborales debia adaptarse manteniendo el ritmo
de crecimiento de los costos laborales reales por debajo o cercano al correspon-
diente a la productividad. En contraste, las experiencias latinoamericanas que im-
plementaron el modelo prevaleciente, generaron un contexto de alta flexibilidad
y bajos costos laborales, pero al no establecer los incentivos requeridos, no lo-
graron diversificar exportaciones, ni altas tasas de crecimiento difundido de la
productividad, de la inversion privada y del producto. Con lo que, con el correr
de los anos, se encontraron en el peor de los dos escenarios: un mercado labo-
ral deteriorado que no podia recuperarse porque habia fallado el modelo de cre-
cimiento. Dicho de otra manera: se habia hecho espacio a mayores tasas de ren-
tabilidad y ahorro, y mayor capacidad de adaptacion a través del ajuste del mer-
cado laboral, pero la inversion privada no habia crecido al ritmo respectivo —
con lo que se pagd un precio muy elevado por un crecimiento que no tuvo lu-
gar.
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4.3. ESTRATEGIAS SISTEMICAS DE COMPETITIVIDAD

Las experiencias exitosas de Asia y América Latina desarrollaron y contintan
desarrollando, estrategias deliberadas y comprensivas de competitividad — tal como
lo registran los indicadores senalados en (Porter, Sachs y Warner, 2000: 28); (Por-
ter, Emmons y Brennes, 2001: 5), (Porter, 2003: 17); (Sachs v Mc Arthur, 2001: 16);
(Cornelius, 2003: 19) y (Garcia, 2002: 37). Esas estrategias deliberadas compren-
dieron no sélo un tipo de cambio real competitivo en una fase inicial, si no: i)
politicas para mejorar la competitividad a nivel micro-econémico, como apoyo al
desarrollo de clusters o redes productivas, licitacion de concesiones para la cons-
truccion de infraestructura para la competitividad, licitaciéon de concesiones para
administrar y reducir los costos transaccionales requeridos por la competitividad,
etc.; e ii) politicas meso - econémicas para desarrollar factores claves para la com-
petitividad, como joint ventures para la obtencién de innovaciones de productos o
procesos, incentivos fiscales para la calificacién en la empresa o la formacién en
entidades capacitadoras e incentivos crediticios para la adaptacion y absorcion de
innovaciones.

Las estrategias de competitividad citadas fueron amplias, profundas y varia-

das. En conjunto con las politicas de incentivos y promocion, provocaron gradual-
mente un escenario diferente al del enfoque predominante en 1980-2000: la mejo-
ra constante de la competitividad comenzé a depender de un conjunto de medi-
das, que directa o indirectamente incidian en promover un aumento sistematico
de la productividad total en transables - y no descansaron esencialmente en el ajuste
del mercado laboral. Por consiguiente, en las experiencias exitosas la presién ha-
cia la mejora de la competitividad se distribuyé en un conjunto de medidas, mien-
tras que el modelo predominante la mantuvo concentrada en el ajuste del merca-
do laboral. Esto ultimo exigid un ajuste mucho mis drastico del mercado laboral,
que el enfoque de una estrategia de competitividad comprensiva que descansa en
un conjunto de acciones.
' A consecuencia de ello, en las experiencias exitosas no fue necesario un ajuste
contractivo del mercado laboral durante largos periodos. Fue necesario disponer
inicialmente de costos laborales bajos y flexibilidad del mercado laboral. Pero a
medida que las politicas de incentivos y promocion y la estrategia de competitivi-
dad avanzaban, los costos laborales seguian, con cierto rezago, el aumento de la
productividad. Esto hizo posible una mejora sustentable y continua de la competi-
tividad, compatible con mejoras en los ingresos laborales, gue fue imposible de al-
canzar con el modelo prevaleciente en 1980-2000 enn América Latina.

Un ejemplo puede aclarar lo expuesto en el parrafo previo: en 1986 en Peru,
la proporcion de las remuneraciones en el PIB habia descendido a 36 por ciento,
como consecuencia del ajuste contractivo que tuvo que hacer el pais frente al shock
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de la crisis de la deuda externa de 1982-83. Desde principios de los 90 se desarro-
lla una estrategia de flexibilidad y reduccién de costos laborales que reduce la par-
ticipacién de los salarios en el PIB a aproximadamente 23 por ciento en el 2002.
Considerando que los costos no salariales representaban alrededor del 50 por ciento
de los costos salarios y que el costo laboral efectivo registrado en encuestas era
equivalente a un 80 por ciento del costo laboral estindar, una empresa promedio
tenia una carga de costos laborales equivalente a 28 por ciento de su costo total
por unidad producida (0.23*1.5*0.8). En consecuencia, una reduccion de 5 por ciento
en los costos laborales reales. muy costosa socialmente, repercutia en un descenso
de sdlo 1.4 por ciento en los costos totales por unidad producida, de una sola vez.
Dicho de otro modo, a medida que se es exitoso en reducir los costos laborales,
se va tornando crecientemente dificil seguir descansando sélo en esta estrategia
porque dichos costos van perdiendo ponderacién en los costos totales por unidad
producida — que son los relevantes para la competitividad. A la inversa, las expe-
riencias que descansaron en estrategias deliberadas de aumento de la productivi-
dad total, pudieron reducir sus costos totales por unidad producida en un rango
de 3 a 5 por ciento por ano, durante varios decenios. Las implicaciones para la
politica laboral de uno u otro modelo de competitividad y crecimiento, son por lo
tanto muy diferentes.

Hay ademas otras razones que sugieren tener cuidado en descansar sélo en
un descenso generalizado de costos laborales para generar competitividad y renta-
bilidad, en contraste con una estrategia sistémica de competitividad. Mencionare-
mos dos.

La primera se relaciona con el efecto sobre la rentabilidad relativa en transa-
bles. El uso de un tipo de cambio real competitivo, sumado a medidas de compe-
titividad comprensivas y politicas de incentivos, generan una rentabilidad en acti-
vidades transables no commodities, superior a la obtenible en el exterior y en no
transables. La politica econémica genera asi una presién hacia la diversificaciéon de
la inversién en transables no commodities. En cambio, la reduccién de costos la-
borales, genera un mayor margen de ganancias en general, en todos los sectores, y
es factible que esto estimule mas la inversiéon en no transables y en commodities
que en transables no commodities, ya que es mas facil desarrollar los primeros
por la menor competitividad externa en ese tipo de actividades.

La segunda tiene que ver con la forma escogida para reducir cosos laborales:
la multiplicacién de diversas formas contractuales, de corta duracién y menores
costos salariales y no salariales. Esta tendencia fue acompanada con la difusién de
contratos laborales no registrados o en negro. Ambas cosas, generaron una signifi-
cativa inestabilidad en el empleo, que a su turno inhibié las decisiones de inver-
sién en capacitacion de las empresas. Con lo que una reduccién de costos labora-
les contribuyé a bloquear aumentos de productividad micro-econémica — el des-
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censo en los costos laborales por unidad de prodiicto, que son los relevantes para
fines de competitividad, fue muy inferior a la reduccién de costos laborales por
unidad de trabajo.

4.4. PRODUCTIVIDAD TOTAL

Existe hoy dia cierto consenso en que la mejora continua de la competitivi-
dad depende del aumento difundido de la productividad total, (Porter, Sachs y War-
ner, 2000: 19) - particularmente del crecimiento ripido de la misma en las activi-
dades transables no extractivas. El crecimiento de la productividad total se define
como €l aumento del producto por unidad de recursos involucrados, y es un con-
cepto mas comprensivo — y apropiado — que la productividad laboral o producti-
vidad aparente, definida como el producto por unidad de trabajo o por persona
ocupada.

Los descensos sistematicos de costos por unidad producida y mejoras de cali-
dad, se explican mas por la influencia de las mejoras e innovaciones de productos
y procesos, organizacionales y tecnoldgicas, que reducen costos totales por uni-
dad producida — y menos por la reduccién del costo del capital o del trabajo por
unidad de factores. El desarrollo vertiginoso de innumerables innovaciones, es la
principal explicacion de este hecho, al punto tal que las empresas exitosas, tanto
en paises desarrollados como en paises emergentes, son aquellas que descansan
en estrategias de diferenciacion y diversificacion de productos y procesos con én-
fasis en los procesos de innovacion respectivos. El ritmo de adopcion de innova-
ciones no es exdégeno, si no enddgeno al proceso de crecimiento, (Romer, 1991:
28) y sensible a las politicas deliberadas aplicadas para estimularlo, sea de empre-
sas privadas sea de Gobiernos, tanto en economias desarrolladas como en paises
emergentes.

Las experiencias exitosas, se caracterizan por haber alcanzado un alto creci-
miento de la productividad total — para Chile, por ejemplo, (Ball y Moffit, 2002:
19) estiman un crecimiento en dicho indicador de aproximadamente 4 por ciento
anual entre 1980 y 1997, mientras que en las experiencias Asidticas se verifica un
crecimiento de la productividad total de entre 3 y 5 por ciento anual, segin las
experiencias, durante decenios.”/ En ambos casos, dichos aumentos implicaron re-
‘ducciones significativas de costos totales unitarios durante dos o mis decenios.

7. Lla medicién del aumento de la productividad total es sensible al tipo de funciones utilizadas para
su medicién econométrica, por lo que pueden detectarse diferentes resultados para una misma
experiencia. No obstante, en general, las diferencias de medicién son acotadas y no invalidan las
tendencias detectadas.
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Es relevante senalar que con la excepcion de Chile y Costa Rica, todos los
paises de América Latina registran una fuerte caida de la productividad total en
1980-90 y una recuperacion muy débil en 1990-2004, de tal modo que en la actua-
lidad, los niveles de productividad en la mayoria de los paises de la region son
muy similares — e incluso inferiores - a los registrados en 1980 — véase las estima-
ciones econométricas de (Loayza, Fajnzylber y Calderdn, 2005: 43).

Simplificando el anilisis. las politicas deliberadas para elevar la productividad
total inciden sobre los recursos usados o sobre el producto obtenible. Entre las
primeras, se encuentran las politicas para mejorar la calificacion laboral en la em-
presa y acceder a innovaciones. Asi, no es casual que Chile haya sido el primer
pais en establecer en América Latina incentivos fiscales a la capacitacién y un fon-
do de financiamiento al que pueden acceder las empresas para ese propdsito. A lo
que siguieron incentivos a las innovaciones y un fondo para financiar su adop-
cién, y programas de mejoramiento de la calidad para exportables. Tampoco es
casual que China y las restantes experiencias Asiaticas hayan utilizado los joint ven-
tures con la inversién extranjera como vehiculo para diversificar la producciéon e
introducir innovaciones — o la fuerte inversién en calificacién especifica para obte-
ner el conocimiento en aquellos temas cruciales para el desarrollo innovador ac-
tual. A la inversa de lo que postula el modelo prevaleciente en América Latina en
1980-2000, el cambio tecnolégico no es exdgeno y fruto de los mercados, si no
que es enddgeno al proceso de crecimiento y resultado de politicas deliberadas,
de los gobiernos y de las empresas.

El segundo camino — no excluyente — para acelerar la productividad total,
son las politicas que inciden sobre la diversificacion de productos, particularmente
los exportables. El aumento sistematico de la productividad es también sensible al
tipo de productos que la economia genera — en particular a la composicién de la
produccion exportable. Asi, (Hung Kwan, 2002:7), presenta evidencia econométri-
ca para Japon, los paises del Sudeste de Asia y China, respecto a la vinculacién
entre diversificacién de productos y difusion y crecimiento de la productividad.
Mas atn, (Rodrik, 2005: 14) analiza en forma econométrica una muestra de aproxi-
madamente 100 paises en las dos décadas pasadas, y descubre que aquellos pai-
ses emergentes que consiguen diversificar mds sus exportaciones, bacia productos
de altos ingresos demandados en paises desarrollados, son también los que regis-
tran un mas alto crecimiento de la productividad total. La razén que explica este
hecho es que una mayor diversificacién de productos exportables con alto creci-
miento de su demanda en paises desarrollados, contribuye decisivamente a difun-
dir internamente los aumentos de productividad total hacia numerosas actividades.
El hecho no trivial es que esa diversificacién de exportables, fue una consecuencia
de politicas deliberadas que establecieron un conjunto de incentivos de rentabili-
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dad hacia esas lineas — tipo de cambio real alto, incentivos fiscales y crediticios,
promocion y apoyo a emprendimientos, etc. Menos trivial aun es el hecho de que
una diversificacién hacia productos de altos ingresos y con alto valor agregado, es
lo contrario a lo que sostiene el enfoque convencional: especializarse en produc-
tos intensivos en mano de obra barata y recursos naturales. Una vez mas, las dife-
rencias con el modelo prevaleciente emergen por simple contraste.

Por consiguiente, lo que la evidencia estd senalando, es que el tema de adap-
tacion a la demanda externa tiene que ver con la modernizacion y mejoramiento
de la capacidad de adaptacion del sistema productivo y sus empresas, respecto a la
evolucién de las demandas mas dindmicas de mercados externos accesibles a cada
pais. La flexibilidad del mercado laboral y bajos costos laborales puede ser un re-
querimiento inicial, pero el tema central pasa por la capacidad de modernizaciéon
y adaptacién de las empresas a ese entorno externo. Descansar s6lo en el ajuste
del mercado laboral, esta lejos de ser una condicidn suficiente.

4.5. LA ORIENTACION DE LA REGULACION ECONOMICA

El énfasis en la privatizacién de empresas y activos puablicos, y la concepcion
de que la intervencidén publica se opone a la privada, condujo gradualmente a un
enfoque de regulacién de la actividad privada en el que, esencialmente, se esta-
blecia un marco de referencia y una actividad de supervision. En contraste, en las
experiencias exitosas de Asia, Chile y Costa Rica, el enfoque de regulacién fue
muy diferente. Partiendo de la hipdtesis que son las empresas las que mejor cono-
cen los obsticulos y dificultades para la diversificacion de productos e inversio-
nes, el enfoque de regulacién aplicado en las experiencias exitosas fue la coopera-
cion constante entre el Gobierno y las empresas privadas, para implementar pro-
cesos de diversificacion de productos, penetracién de mercados externos, mejoras
de competitividad y desarrollo de inversiones. Este enfoque es el que permitié de-
sarrollar las politicas de incentivos, promocién y apoyo, asi como las estrategias
de competitividad comprensivas, citadas previamente. Similarmente, los incentivos,
politicas de apoyo y promocion, se otorgaron siguiendo el desempeno de las em-
presas: las empresas que no lograban €xito en un plazo pre- determinado, perdian
el derecho a las politicas de incentivos especificos.

4.6. LAS SECUENCIAS DE POLITICAS

El modelo de politicas de crecimiento prevaleciente, no toma en cuenta que
la secuencia de medidas de politica es un factor decisivo para determinar los re-
sultados de una estrategia de crecimiento. Esto es particularmente importante en
lo que respecta a la estrategia de competitividad.
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Es bastante evidente que para lograr aumentos de productividad, las empre-
sas deben invertir en innovaciones, equipos y mejoras de organizacién, y en diver-
sificacién de productos. Pero no lo van a hacer si a) no existen incentivos para
hacerlo y b) no disponen de recursos. Por otra parte, alcanzar niveles de producti-
vidad total que les permita a esas empresas ser competitivas, lleva tiempo.

Lo anterior sefala que en una primera fase, es indispensable la introduccién
de politicas dirigidas a generar incentivos y recursos para las actividades exporta-
bles y competidoras con importaciones. para actuar como ignicién de un proceso
de aumento de la productividad.

Por consiguiente, esa primera fase se caracteriza por: i) politica de tipo cam-
bio real competitivo; ii) politicas de promocidn e incentivos para diversificar ex-
portables:; iii) incentivos a la calificacion; iv) desarrollo de instituciones e infraes-
tructura para la competitividad; v) mayor flexibilidad del mercado laboral y reduc-
cidén de costos laborales, esencialmente los no salariales; vi) acuerdos comerciales.

Una vez que las empresas ya estan invirtiendo en las primeras olas de diver-
sificacion de productos e innovaciones, es necesario implementar todo el conjunto
de politicas orientado a mejorar la competitividad sistémica, con énfasis en el au-
mento de la productividad a mediano plazo a nivel micro. Esto es las politicas
meso y micro que inciden sobre el entorno de las empresas y sobre la organiza-
cion y estrategias de las mismas.

Alcanzada la etapa de una productividad total competitiva, ya no es tan ne-
cesario mantener el primer conjunto de politicas — tipo de cambio real competitivo
y politicas de incentivos y promocion. En particular, en esta fase el tema central
de la politica laboral cambia y pasa a impedir que los costos laborales crezcan a
una tasa similar o mayor a la de la productividad — para permitir la reinversién en
equipos e innovaciones. En cambio, son necesarios incentivos para a) desarrollar
una base de conocimientos apta para la innovacion; b) desplazarse gradualmente
hacia la adaptacidén de innovaciones y hacia la generacion de las mismas.

Por consiguiente, la secuencia de acciones es determinante y si la invertimos
o alteramos, no se obtienen los mismos resultados. Un ejemplo de lo expuesto es
la experiencia de Chile, que en 1982-94 implementé un conjunto de politicas de
apoyo e incentivos a la diversificacién de exportaciones — tipo de cambio real alto
y una variada gama de acciones especificas — y una estrategia comprensiva de com-
petitividad — que descansé en apoyo para la penetracién de mercados, desarrollo
de la infraestructura de competitividad, y reduccién de los costos transaccionales.
A partir de 1994, Chile abandoné el tipo de cambio real competitivo y desplazé el
énfasis hacia una politica de diversificacién de acuerdos comerciales, y hacia in-
centivos a la innovacidén y calificacién, y actualmente estid ya orientado hacia el
apoyo al desarrollo acelerado del conocimiento para especializarse en el futuro en
productos y servicios de alta tecnologia.
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4.7. La NOCION DE ESTRATEGIA DE CRECIMIENTO

La nocidn de estrategia deliberada de crecimiento implementada en las expe-
riencias exitosas de paises emergentes de Asia y América, se apoya en el funciona-
miento de los mercados, pero a diferencia del modelo que prevalecié en América
Latina en 1980-2000, no deja librado a los mercados las mejoras de competitividad,
el desarrollo exportador por diversificacion de productos, y la absorcion de inno-
vaciones. En estos frentes — y muchos otros — se desarrollan politicas deliberadas y
especificas para remover los obsticulos y generar un entorno apropiado.

La nocidén de estrategia de crecimiento se apoya en la idea de articular la
politica macroecondmica, con las politicas meso-econdémicas que operan incenti-
vando y promoviendo cambios a nivel intermedio — por ejemplo, educacién, ca-
pacitacién y formacion; innovaciones, adecuacién del sistema financiero, acuerdos
comerciales, etc. — y las politicas que inciden a nivel micro econémico — apoyo al
desarrollo de clusters y redes productivas; deteccién de nichos de mercados exter-
nos y oportunidades de exportacidn; incentivos a actividades especificas: apoyo a
micro y pequefia empresa; desarrollo de normas de calidad y, en general, los dife-
rentes temas que inciden sobre el entorno de las empresas y las estrategias de las
mismas.

Normalmente, una determinada experiencia enfrentara restricciones principa-
les a nivel de la economia en su conjunto, por ejemplo: débil competitividad sisté-
mica, o insuficiente ahorro doméstico, o falta de financiamiento externo. Enfrenta-
ri también restricciones especificas a nivel meso y micro — por ejemplo, débil cali-
dad de la educacién media, ausencia de un sistema de capacitacién laboral, muy
débil apoyo al desarrolio de clusters; ausencia de iniciativas en alternativas ener-
géticas; falta de informacién de nichos de mercados externos; empresas orientadas
por criterios de competitividad interna y no externa, etc.

El tema central para una estrategia de crecimiento, es la articulacién de las
politicas macro, meso y micro-econémicas, en la direccién de superar gradualmente
las restricciones generales y especificas que un pais enfrenta. Esto esta muy lejos
del enfoque prevaleciente en 1980-2000, en el que: i) se descansaba en el ajuste
automatico de los mercados para remover estas restricciones; ii) esto permitia in-
consistencias serias, en las que la politica macroeconémica ignoraba la restriccion
principal, y las politicas meso y micro no se alineaban hacia las restricciones es-
pecificas.

Por consiguiente, el tema fundamental no es si se adopta o no una institucio-
nalidad de economia de mercado — tema que no esta en debate — si no, si se adoptan
o no politicas macro, meso y micro, deliberadas y orientadas a superar las restric-
ciones principales y especificas, articuladas coherentemente en una estrategia de
crecimiento.
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5. EL CRECIMIENTO ECONOMICO Y EL AUMENTO DE LA PRODUCTIVIDAD

A corto plazo, el aumento del empleo formal y de calidad, puede descansar en
aumentos de demanda con mayor aprovechamiento de la capacidad instalada. Pero a
mediano plazo, el crecimiento del empleo formal y de calidad depende del crecimiento
de la inversion.

El modelo convencional prevaleciente establece una determinada causalidad: el
crecimiento de la demanda externa e interna genera un crecimiento de la inversion, que
a su turno explica el crecimiento del producto a y este ultimo el del empleo formal. En
este contexto, el tema para la politica laboral es comprimir ingresos laborales para gene-
rar el ahorro que requiere el crecimiento de la inversién y reducir costos laborales para
mejorar la competitividad.

Pero la evidencia empirica reciente del anilisis econométrico del crecimiento de
los paises de América Latina y el Caribe en las Gltimas décadas apunta hacia otro tipo de
causalidad, (Loayza, Fajnzylber y Calderén, 2005: 34). De acuerdo a los autores antes
citados, que realizaron el estudio economeétrico mis completo del crecimiento de todos
los paises de América Latina para las décadas de 1960-2000, el factor causal desencade-
nante de una aceleracion sostenida del crecimiento econdmico, es el crecimiento de la
productividad total, que via mejoras de competitividad y diversificacién de productos,
permite acelerar el crecimiento econémico orientado hacia fuera, lo que a su tumo pre-
siona sobre la aceleracién de la inversion y esto ultimo sobre el empleo de calidad.

Por consiguiente, en este nuevo enfoque apoyado en la evidencia empirica, es e/
aumento de la productividad total el que precede v determina, desde un punto de vista
causal, el crecimiento del producto, de la inversion y del empleo. En este enfoque un
aumento del ahorro interno no generara por si solo una aceleracion de la inversién, si
previamente no ha crecido significativamente la productividad total, ya que este ultimo
es el que genera, simultineamente, una mejora de la competitividad y un aumento de la
rentabilidad y ahorro en transables — y ambas cosas son requeridas para acelerar deci-
siones de inversion privada. En este nuevo contexto, el tema para la politica laboral es
generar condiciones iniciales para la ignicion del aumento de la productividad total, con-
tribuir decisivamente al mismo, y mantener lo costos laborales reales creciendo por de-
bajo del aumento de la productividad.

Esa evidencia empirica es consistente con lo que se expuso en secciones previds
y senala la importancia de las politicas orientadas a aumentar la productividad total —
que operan a través de incentivos a la diversificacion de productos, estimulos a la.adop-
cién de innovaciones de productos y procesos, blandas y duras, y estrategias sistémicas
de competitividad. Esta evidencia obliga a tomar en cuenta este criterio para defivir las
politicas bacia el mercado laboral — que se analizan en una seccidn posterior de este
trabajo — para hacerlas consistentes con el aumento de la productividad total.
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6. LAS IMPLICACIONES PARA LA POLITICA LABORAL

La discusion de las secciones previas abre el camino para una retlexion res-
pecto al rol de la politica laboral en una estrategia redefinida de crecimiento para
paises como los de América Latina, que comienza a emerger en diversas experien-
cias puntuales a partir del 2000.

Las estrategias de varios paises latinoamericanos han comenzado a des-
plazarse hacia: i) politicas comprensivas y sistémicas de competitividad; ii) po-
liticas de incentivos a la diversificacion de productos hacia mercados externos
dinamicos de paises mas desarrollados, accesibles al pais. En ese contexto. la
politica laboral no deberia concentrase por décadas sélo en la flexibilidad del
mercado laboral y la reduccién de costos laborales, si no sintonizar apropiada-
mente sus acciones con el desarrollo de la estrategia en marcha. Esto implica
criterios diferentes a los del pasado, para reorientar la politica laboral en los
ambitos de: flexibilidad del mercado laboral; costos laborales: clausulas de in-
centivos a la productividad: capacitaciéon y formacion laboral: pequena y mi-
croempresa; reconversion laboral, programas de empleo directo: politicas hacia
grupos vulnerables; descentralizacién y cambio de composicion de las politicas
activas; construccion gradual de una red de manejo social del riesgo — inclu-
yendo todos los relacionados al ambito laboral. Veremos estos dmbitos a conti-
nuacion.

6.1. FLEXIBILIDAD DEL MERCADO LABORAL

Una mayor flexibilidad del mercado de trabajo hace sentido, si las empresas
estin dispuestas, en base a ella, a mejorar su capacidad de adaptacion integral-
mente, en los diferentes frentes de la empresa. La mayor flexibilidad del mercado
laboral no hace sentido, si es utilizada para sélo generar rentas.

Por consiguiente, el corolario de lo anterior es que el Gobierno deberia ha-
cer nitidamente claro a los diferentes sectores, que la mayor flexibilidad del mer-
cado laboral se generd para que las empresas se modernizaran y mejoraran su com-
petitividad. En el pasado, la mayor flexibilidad beneficié a todas las empresas, in-
dependientemente de si invirtieron en modernizarse o no. Una manera de cambiar
este escenario y establecer los incentivos correctos, es reducir el impuesto a la renta
para las empresas que invierten en equipos e innovaciones, y aumentarlo para aque-
llas que no lo hacen — estableciendo regimenes de depreciacion legal tributaria
acelerada para el gasto en inversion e innovaciones y elevando la tasa tributaria
media directa sobre empresas. La presion tributaria directa agregada permaneceria
constante, pero con tasas de tributacion directa diferenciadas entre empresas que
reinvierte e innovan y empresas que no lo hacen.
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Similarmente, la atencién en América Latina ha estado centrada exclusivamente
en la flexibilidad del mercado laboral, ignorando variantes relevantes como la fle-
xibilidad laboral funcional, la flexibilidad pactada entre las partes y la flexibilidad
para nuevos entrantes.

6.2. COSTOS LABORALES

En general, en economias emergentes pequenas y abiertas, es importante que
en la primera fase de una estrategia de crecimiento, los costos laborales por uni-
dad de trabajo sean bajos, para facilitar la competitividad. A partir de una tenden-
cia sistemitica de aumento de la productividad total a nivel micro, lo relevante es
que el crecimiento de dichos costos se mantenga por debajo del crecimiento de la
productividad. Con ello se obtiene que los costos laborales por unidad de produc-
to (costos laborales medios / productividad) no crezcan y de ese modo no agre-
guen presiones de costos en contra de la competitividad.

No obstante, como se expusiera en secciones previas, en el mundo actual un
factor decisivo para la competitividad externa, es el aumento sistematico de la pro-
ductividad total a nivel de empresas, actividades y pais. Por consiguiente, es im-
portante prestar atencidn a este hecho, en los incentivos que establece el mercado
laboral. Esto se discute en la seccidén siguiente.

6.3. CLAUSULAS DE INCENTIVOS A LA PRODUCTIVIDAD

El tema aca es la difusidn en los contratos laborales, de cliusulas de incentivos
salariales al aumento de la productividad. Si una porcién significativa del reajuste
salarial se vincula al aumento de la productividad total de la seccidn de la empresa
— y para ello es ficil establecer estindares en unidades fisicas de produccién por
seccion— entonces se estd introduciendo una presién o impulso hacia el aumento de
la productividad, y el respectivo reconocimiento en el reajuste de salarios.

Las cldusulas de incentivos pueden incluir indicadores de input — por ejem-
plo, horas de capacitacién por afio — o de ouiput — por ejemplo, cuantas cajas de
cerveza han sido completadas por mes. No obstante, las clausulas de output son
las que vinculan mais eficazmente el incremento de los salarios reales con el au-
mento de la productividad.

Esta aproximacién abre también un espacio de discusién adicional en la ne-
gociacién laboral, en experiencias como las latinoamericanas. Dado que el aumen-
to de la productividad depende de las acciones y posibilidades de la empresa para
adoptar innovaciones, introducir equipos, re-desplegar el trabajo, organizar mejor
la produccién y modernizar la gestion, la colaboracién del personal para €elevar la
productividad es relevante, y en la negociacién aflorard la preocupaciéon de los
ocupados porque la empresa concrete sus procesos de modernizacidn.
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6.4. CAPACITACION Y FORMACION LABORAL

Existe cierto consenso en que la mejora de la calidad de la educacién en
aquellos aspectos que son relevantes para la competitividad, es un factor decisivo
para generar una plataforma de conocimientos, a partir de la cual es factible desa-
rrollar nuevos productos, adoptar innovaciones de procesos. e ingresar a fases mas
exigentes de diversificacion de exportaciones de tecnologia alta o intermedia. En
particular, se destaca como factor de calidad, la proclividad a “aprender a apremn-
der’, que es generada a partir de la propia educacién bdsica.

La mejora de la calidad de la educacién en el sentido de inculcar la proclivi-
dad a aprender a aprender, descansa en el desarrollo de la autoestima. la capaci-
dad de identificar las relaciones de causa efecto — generada por un entrenamiento
minimo en disciplinas que enfatizan la légica causal, como matematica, fisica y
quimica — aptitud para leer instrucciones escritas, conocimiento de operaciones
matematicas basicas, desarrollo de la capacidad para el trabajo en grupo, capaci-
dad de comunicacién oral y escrita, etc. Esto significa que una estrategia de com-
petitividad, requiere no una reforma integral de la educacion — que puede estar
exigida por otros objetivos — pero si un avance significativo en ciertos campos esen-
ciales para alcanzar un nivel de “aprender a aprender” apto para la futura inser-
cién laboral de las personas.

El tema es que las reformas educativas, atn las no integrales, pueden llevar
anos, y ain mais tiempo para que se dejen sentir sobre la capacidad de la mano de
obra. Por consiguiente, en escenarios como los latinoamericanos, pasan a ser vita-
les los procesos de capacitacién o formacion laboral, en la empresa o en entidades
publicas o privadas, que enfaticen los aspectos senalados en el parrafo previo.

En la actualidad, sélo México y Chile han desarrollado en el pasado reciente
nuevos enfoques institucionales y de incentivos, en la formacién y capacitacién
laboral. En general, en forma paradojal, la importancia atribuida a la moderniza-
cién de los esquemas de formacion, ha sido muy baja. Aun cuando es imposible
dar recetas en este dmbito, surgen si algunos criterios generales como fruto de las
experiencias de la dltima década, que siguen a continuacion:

a) Los paises no disponen ni de recursos ni de capacidad de endeudamiento
para instalar grandes sistemas publicos de acceso gratuito para la forma-
cién y capacitacién, por lo que es razonable plantear la reforma de los
esquernas vigentes sin mayor acceso a recursos.

b) En el escenario planteado en el parrafo previo, parece indispensable mo-
verse hacia sistemas de formacidén y capacitaciéon orientados con mis pre-
cisién hacia las demandas de las empresas buscando mejorar sistematica-
‘mente la calidad de la formacién ofrecida.
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¢) Un sistema adaptable a las demandas de las empresas, descansa en su des-

centralizacion de gestién y sustantiva — y en muchos casos, en los que en

la prictica la oferta privada de servicios es ya mayoritaria, implica mover-

se hacia un sistema de regulaciéon del mercado de capacitacion.

d) Es imprescindible la introduccion de sistemas de benchmarking, con acce-

e)

so a la informacién respecto a mejores pricticas en distintas experiencias
del mundo, y difusién de esta informacién entre las entidades oferentes
de servicios de capacitacion.

Es altamente recomendable la introduccién de sistemas de incentivos fis-
cales a la capacitacidn, con particular énfasis en capacitacién en la em-
presa, y fondos de financiamiento que permitan el acceso a las empre-
sas demandantes que realmente estin dispuestas a efectuar avances en
el campo de la capacitaciéon y formaciéon. Muchos de los actuales siste-
mas, basados en una contribucién patronal, generan en las empresas
aportantes el deseo de obtener algo de lo que se aporta — sobre todo
cuando visualizan que la oferta de las entidades financiadas es débil y
de mala calidad -lo que conduce a sobre invertir en cursos para secre-
tarias y ejecutivos medios, en lugar de entrenamiento para innovaciones
tecnologicas.

En la mayoria de los paises de América Latina, una proporcién muy alta
del empleo se ubica en segmentos de pequena y microempresa — que
absorben, segin las experiencias, entre 25 y 40 por ciento del empleo
total y operan a un nivel de productividad muy bajo. Este tipo de em-
presas se caracterizan por la muy baja capacitacién de pequenos empre-
sarios y trabajadores, por lo que es imprescindible que los sistemas de
formacién no sean sélo de formacidn laboral, si no, de entrenamiento
en gestién y conocimientos sustantivos para los pequefios y micro em-
presarios, para el aumento de la productividad.

6.5. PEQUERA Y MICROEMPRESA

Gran parte de las politicas activas hacia el mercado laboral implementadas en
paises de América Latina, han sido adaptadas de experiencias de economias del
norte — lo que explica por qué las mismas no han prestado atencién a rasgos tipi-
cos de los mercados laborales latinoamericanos, no presentes con la misma inten-
sidad en las economias del norte. .

Dos de esos rasgos son: i) la alta proporcién de pequenas y microempresas
de muy baja productividad y débil organizacidn, que absorben una proporcién muy
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alta del empleo total; ii) la ain mas alta proporcién de empleo informal, esencial-
mente por cuenta propia, de atin mas baja productividad e ingresos.

Hasta el presente, excepto en Brasil y México, los programas de apoyo a la
pequena y microempresa han sido definidos a través de mecanismos que no inci-
den sobre su productividad — como un marco legal que les reduce los costos labo-
rales no salariales, o sistemas de bonos para asistencia técnica que son definidos
mas en relacién a la oferta de servicios de asesoria disponibles, que a las necesi-
dades objetivas de la pequena y microempresa, o créditos promocionales para pro-
duccidn sin prestar atencién a productividad. Este es uno de los granes desafios,
en los que la coordinacién de la politica laboral, con medidas adoptables por las
entidades responsables de las politicas productivas y de fomento, puede rendir gran-
des resultados, ya que una pequena inversiéon en asesoria para el aumento de la
productividad, puede lograr en este tipo de unidades aumentos de productividad
rapidos y significativos en plazos cortos.

La evidencia pasada, senala que el mayor obstiaculo para las politicas hacia
las pequenas empresas es la ausencia de asociatividad — que eleva los costos de
acceso a muchas medidas de politica. La promocion de su integraciéon a clusters,
redes productivas o simples asociaciones de pequenos productores, pasa a ser en-
tonces esencial para acceder a politicas de apoyo e incentivos.

Los programas hacia actividades informales son hoy dia virtualmente inexisten-
tes — excepto medidas aisladas de municipalidades y alcaldias orientadas general-
mente a establecer espacios e infraestructura para mercados y ferias. En cierto modo
es comprensible, ya que la vision de los hacedores de politica es la reduccion de la
informalidad. No obstante, en la mayoria de los paises de América Latina el empleo
en actividades informales o ha crecido o se ha mantenido en tasas de 40 por ciento
o mas del empleo urbano total — lo que senala que llevara, en el mejor de los casos,
muchos anos lograr una re-absorcién significativa del problema. Mientras tanto, es
importante para el proceso de ajuste de los mercados laborales, contribuir al aumen-
to de la productividad de estos segmentos, al menos en aquellas actividades con
mayor probabilidad de insercién en la demanda formal de la economia.

También es importante centrar la discusién de reduccién de la informalidad,
dentro de los parametros relevantes para las politicas publicas. En el contexto del
modelo de politicas de crecimiento prevaleciente, los dos argumentos esenciales
que explican el crecimiento de la informalidad son: i) costos laborales excesiva-
" mente altos para las actividades formales, lo que haria que las nuevas y pequenas
empresas entrantes se incorporen como informales; ii) la excesiva cantidad y costo
de los tramites para constituir una pequena empresa.

Sin perjuicio de que los factores antes mencionados sean parte de la explica-
cién, el hecho es que existen otros tres factores mas relevantes para explicar el
proceso de creciente informalidad de los mercados laborales de América Latina.
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El primero de ellos, es un tipo de crecimiento que no presté atencion a las
politicas para el aumento de la productividad total a nivel micro, como factor esencial
sobre el que debe sustentarse el crecimiento de la produccién y de la inversion en
una economia abierta y pequena. En ausencia de niveles adecuados de competiti-
vidad y productividad, tendié a primar el crecimiento de pequenas empresas que
no demandaban inversiones riesgosas. Pero el sector de pequena y microempresa
ha sido en el pasado en América Latina el sector que mais ha evadido disposicio-
nes tributarias, laborales, y de toda indole. Al elevarse en 1980-2000 la propor-
cién de pequenas y microempresas en el total de empresas y de producto, se ele-
v6 con  ello la proporciéon del empleo y produccidn informal.

El segundo de ellos, es que los costos laborales no superan el 32 por ciento de
los costos totales de producciéon en la mayoria de los paises de América Latina, y los
costos laborales no salariales no superan el 60 por ciento de los costos salariales, (Garcia,
2005:75) Esto implica que los costos laborales no salariales representan no mis de 18
por ciento de los costos totales. En contraste, los costos de tributaciéon directa, indi-
recta y de tasas servicios locales, representan mas del 35 por ciento de los costos tota-
les. Cuando una pequena empresa evade para reducir costos, es bastante evidente
que debe hacerlo en todos los Ambitos relevantes para no ser detectada. No puede
pagar un costo laboral no salarial mis bajo, pero seguir evadiendo tributacién directa
e indirecta — porque quedaria registrada en el computador del Ministerio de Trabajo y
en el del Seguro Social y no estaria registrada en el de la entidad responsable de co-
brar los impuestos, y un simple cruce la pondria en evidencia. En consecuencia, es
bastante incongruente o ingenuo plantear como solucién una reduccion de costos la-
borales no salariales para pequenas empresas que estin evadiendo tributacién de todo
tipo. Pareceria mas realista, lo que se encuentra en discusién actualmente en Argenti-
na: reducir a cero la tributacién directa sobre las utilidades reinvertidas de las peque-
fias empresas — lo que si constituye un estimulo mas alto a su formalizacién.

El tercer factor es que una fraccidbn muy importante de la informalidad, se
explica por la debilidad exhibida por el crecimiento de la demanda por trabajo de
las empresas, en relacion al crecimiento de la oferta laboral — a lo cual se agrega
la ausencia de mecanismos de retencién eficaces en la educacién secundaria y de
procesos de formacién y capacitacion laboral. En este escenario, un porcentaje muy
elevado de la oferta laboral anual, se transforma en trabajador por cuenta propia
por ausencia de oportunidades, ingresa a la informalidad y con el tiempo es muy
dificil de ser rescatado para mercados laborales formales.

En consecuencia, si bien las medidas a ser asumidas en el mercado laboral po-
seen relevancia para la formalizacién del mercado laboral, gran parte del esfuerzo
necesario deberi provenir de las politicas que inciden sobre la aceleracién del creci-
miento del empleo formal, sobre el aumento de la productividad, sobre la tributacién
directa, indirecta y local, sobre la educacién, y sobre la formacién y capacitacién.
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6.6. RECONVERSION LABORAL

A pesar de registrarse un vasto proceso de adaptacion y ajuste estructural.
para adecuarse a la insercidn externa y pagar los servicios de la deuda externa,
los paises de América Latina registran s6lo experiencias muy puntuales de recon-
version laboral asistida — y atin mdas puntuales de reconversion asistida de empre-
sas. El modelo de politica prevaleciente, hizo énfasis en que el cierre de muchas
empresas era la consecuencia normal de la adaptacién a una economia abierta y
competitiva — y que incluso era saludable para el aumento de la productividad. No
hizo, lamentablemente, el mismo énfasis para evaluar objetivamente el nimero y
caracteristicas de las nuevas empresas que estaban siendo generadas por el mismo
modelo. Hacia el futuro, una porcién de los programas de formaciéon y capacita-
cién, deberan orientarse en esta direccién, ya que muchas calificaciones han que-
dado obsoletas y no ha habido entrenamiento suficiente en las nuevas.

No obstante, la reconversion no es solo un tema para las politicas de capacitacion
laboral, ya que envuelve otros aspectos que hacen a la empleabilidad, e incluso a la
reinsercion de las empresas afectadas en otros mercados de productos. Es probable que
Canada se encuentre entre las experiencias que han vivido mads procesos de profunda
restructuracion, ya que por su cercania y apertura respecto a la economia de EEUU, ha
experimentado en los dos ultimos decenios, numerosos y profundos procesos de res-
tructuracidn a nivel de empresas, actividades y sectores. Canada ha desarrollado por ello.
una politica de bajo costo para colaborar y dar asistencia técnica en los procesos de
restructuraciéon de empresas y sectores. La misma, en forma muy simple, descansa en el
financiamiento compartido, de la asesoria brindada por un profesional — ejecutivo, inge-
niero, etc. — de empresas del mismo sector o de sectores cercanos, que han pasado
previamente experiencias de restructuracion y reconversion. La asesoria incluye sesiones
con el personal de la planta, y el senalamiento de alternativas para obtener el financia-
miento necesario para reorientar la empresa o redefinir el tipo de producto. En la practi-
ca ha demostrado ser de bajo costo y altamente eficiente.

6.7. PROGRAMAS DE EMPLEO DIRECTO

Los programas de empleo directo implementados en América Latina han ten-
dido a ser programas de obras piublicas con creacion de empleo, generalmente
obras menores para poder ser intensivos en mano de obra. Estos programas a ve-
ces han sido definidos hacia regiones o segmentos pobres, buscando asi el doble
objetivo de crear un empleo transitorio y reducir temporalmente la pobreza. Los
principales obsticulos de estos programas han sido las filtraciones hacia fuera de
los grupos-objetivo, la inercia, con lo que se mantenian funcionando mas del tiempo
previsto con criterios similares al inicial, y su escasa capacidad de adaptacion.
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Si el diagndstico planteado en las paginas previas es correcto, entonces no
cabe duda de que estos programas deben ser redefinidos. En primer lugar, deben
ser reorientados a elevar la productividad de los pobres y no a crear empleos tran-
sitorios de 6 u 8 meses.. En general, en América Latina, excepto en experiencias
que han sufrido grandes shocks — como Argentina en 2001-2002 — el tema, mas
que el desempleo abierto, ha sido y es uno de lograr mejores oportunidades de
insercion laboral, para lograr un puesto de trabajo que contribuya decisivamente a
sacar a las personas de la pobreza. Con esta perspectiva, los programas de obras
deberian concentrarse sélo en aquellas obras que generan un aumento de la pro-
ductividad significativo para las comunidades pobres que sirven — por ejemplo, un
puente o un camino rural que une un pueblo al mercado. o asistencia y capacita-
cion en técnicas agricolas. Similarmente, deberian desarrollar no sélo empleo por
obras menores, si no capacitacion productiva bdsica para mejorar la productivi-
dad, lograr mejor insercién en los mercados o entrenamiento en especialidades
sencillas y basicas para facilitar la empleabilidad de los pobres.

Del mismo modo, estos programas deberian ser disenados en forma flexible,
buscando potenciar su incidencia a través del sector privado. Cuando la economia
esta en recesion, es natural descansar en programas publicos ya que el sector pri-
vado no va a ampliar su contratacion. Pero cuando la economia comienza a recu-
perarse, es factible utilizar recursos publicos para subsidiar la contratacién perma-
nente de nuevos trabajadores en puestos de mayor productividad — por un equi-
valente al costo de las normas laborales y de seguridad social durante digamos
dos anos. De esta forma, el costo de contratacién es compartido con el sector pri-
vado, y los mismos recursos pueden ser usados para generar mas puestos de tra-
bajo de mayor productividad a través de estos programas.

6.8. PROGRAMAS HACIA GRUPOS VULNERABLES

En los paises de América Latina se han desarrollado en el pasado reciente
tres tipos de programas hacia grupos vulnerables: i) de capacitacién y empleabili-
dad para jovenes de hogares pobres; ii) de capacitacién y empleabilidad para mu-
jeres de hogares pobres; iii) de apoyo a la insercién de grupos de poblaciones
indigenas.

Los programas hacia los jovenes que han sido exitosos, son los que identifi-
caron correctamente las necesidades de capacitacidon que eran demandadas por los
mercados laborales cercanos, y, adicionalmente, los que establecieron desde el co-
mienzo un compromiso entre empresas y futuros entrenados, para colocar a los
jovenes en las empresas apenas se produjera una vacante.

En los programas para mujeres de hogares pobres, la insercién de grupos de
mujeres entrenadas en esos programas, como abastecedores de empresas forma-
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les con las cuales se habian desarrollado vinculos y compromisos, fue también de-
terminante para su é€xito. Algo similar ha ocurrido con los programas hacia pobila-
ciones indigenas — aunque es destacable la debilidad de recursos y escasez de los
mismos.

Si se repara en los programas mas exitosos, se concluye que fueron aquellos
que consiguieron elevar la productividad via capacitacion de los beneficiarios en
areas de produccion para las cuales existia una demanda previamente detectada e
identificada.

69 LA DESCENTRALIZACION Y FLEXIBILIDAD DE LAS POLITICAS ACTIVAS HACIA EL MERCADO LABORAL

Una de las principales lecciones de las dos décadas previas, es la necesidad
de descentralizar la identificacion e implementacion de los programas de politicas
activas hacia el mercado laboral. Un pais puede desarrollar, por ¢jemplo, diez o
doce programas de politicas activas de alcance nacional. Pero la combinacién de
proporciones de cada programa a ser implementado en cada ciudad. pueblo o re-
gidén, debe ser definida al nivel local, porque es a ese nivel que existe el conoci-
miento efectivo de cuales son los problemas concretos del lugar. Ese conocimien-
to no se halla en los escritorios de los Ministerios de la capital del pais.

Similarmente, es importante cambiar la mentalidad actual respecto a visuali-
zar el conjunto de programas como una caja de instrumentos inalterada en el tiempo.
Es mucho mas ttil la nocién de flexibilidad de las politicas activas, adaptandose a
los cambios que tienen lugar en la economia y en el entorno.

Esto supone flexibilidad para, por ejemplo, en los periodos de recesion desti-
nar mds recursos a los programas de emergencia, y programas directos de ejecu-
cién publica, y en los periodos de recuperacion, desplazar mas recursos hacia los
programas de formacioén y capacitacién, y hacia los programas de ejecucién priva-
da y publica. Los cambios en la composicion de las politicas activas, son una de
las principales vias para adaptarlas a las necesidades efectivas y evitar el derroche
de recursos escasos — como ha ocurrido con programas de capacitacidon cuyos pri-
meros beneficiarios se graduaban en plena recesion y se incorporaban directamente
a los desempleados.

6.10. HACIA UNA RED PARA EL MANEJO SOCIAL DEL RIESGO

A pesar de las reformas en las dreas de salud y pensiones, en 1980-2000 se
registra un descenso significativo en la cobertura y frecuencia de cotizaciones de
los sistemas de salud y pensiones — medida como proporcién de beneficiarios res-
pecto. a la PEA, (OIT, 1994 a 2004, Anexo Estadistico). Ello se debe a la creciente
informalidad, que se eleva hasta superar el 40 por ciento de la PEA urbana, y al
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hecho que el empleo formal esti sujeto cada vez mas a mayor rotacién, por el
aumento en la proporcidn de contratos inestables y en negro - en diversas expe-
riencias de América Latina la suma de contratos flexibles mas contratos en negro
supera el 50 por ciento de los asalariados formales. Un mercado laboral creciente-
mente deteriorado, impacta directamente sobre el acceso a los seguros de salud y
pensiones.

En verdad, en un perspectiva mis amplia, la cobertura de los riesgos de sa-
lud. accidentes, accidentes laborales, edad pasiva, desempleo, catastrofes, etc. es
un problema de manejo social del riesgo — (Holzmann vy Jorgensen, 2001: 4), que
puede ser afrontado con la interconexidén actuarial de diferentes seguros para re-
ducir las primas respectivas, y con planteamientos imaginativos para dar solucio-
nes efectivas en este ambito. La puesta en marcha de esta perspectiva mas amplia
de manejo social del riesgo, requerird inicialmente de incentivos y recursos publi-
cos de caricter semilla.

Existe una segunda razén por la que los paises de América Latina deberian
incorporar gradualmente este enfoque. Después de veinte anos de serios ajustes
en los mercados laborales, que no fueron aprovechados plenamente para acelerar
decisiones de inversidn privada, parece dificil esperar que los trabajadores estén
dispuestos a mantener el proceso de ajuste sin una contraprestacién activa en la
negociacion — negociacion que es no solo laboral si no que se proyecta hacia los
procesos politicos. La contraprestacion mas valorizada, es una politica social am-
plia, y dentro de ella, el manejo social del riesgo, cubriendo toda la gama de si-
tuaciones adversas, seria sin duda un factor decisivo.

7. CONCLUSIONES

La principal conclusién de este trabajo es que la politica laboral no es aut6-
noma: debe necesariamente orientarse por la estrategia de crecimiento que se adop-
te. En particular, muchas de las politicas laborales desarrolladas en el contexto del
modelo de politicas de crecimiento que se difundié en los paises de América Lati-
na en 1980-2000, han sido fuertemente cuestionadas no s6lo por sus consecuen-
cias, si no por las graves fallas exhibidas en la prictica por el modelo de politicas
de crecimiento prevaleciente. Puesto en forma simple, dicho modelo exigié un pro-
fundo ajuste en los mercados laborales y no fue capaz de inducir un proceso de
diversificacién de exportables y aceleracion de la inversién privada a la velocidad
y en la magnitud que la liberacién de recursos via ajuste del mercado laboral per-
mitia. Esto generd un escenario de alta frustracion: se habia pagado un gran costo
social por una modernizacién inconclusa y de base fragil.

Una de las razones que explica este fracaso, fue la confianza ciega en el ajus-
te espontineo de los mercados, uno mas de los fundamentalismos difundidos en
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América Latina desde 1980 en adelante. Es casi axiomadtico que el campo de la poli-
tica econ6mica — a la inversa de la teoria econdémica - es esencialmente un ambito
definido por la eficacia y viabilidad prictica de las medidas que se adoptan — y no
el de la fe ciega en fundamentalismos. Las estrategias de crecimiento y las politicas
laborales que las mismas requieren, no son una excepcion a dicho axioma. El tema
no es renunciar a los mercados, si no desarrollar estrategias que apoyandose en el
funcionamiento de los mercados, establezcan los incentivos y des-incentivos apro-
piados para lograr orientar el curso de los eventos en cierta direccion — que ha sido
siempre el ambito por excelencia de la politica econdmica.

Como siempre, en América Latina la realidad supera a la ficcion, y después
de muy duras y frustrantes experiencias, han ido emergiendo en los ultimos anos
modelos de politicas de crecimiento con enfoque distintos al del modelo prevale-
ciente en 1980-2000, antes que los analistas y tedricos, de los organismos multila-
terales y de las universidades, hayan alcanzado a desarrollar integralmente nuevas
ideas.

La redefinicién de los modelos de politica de crecimiento. han comenzado ya
a demandar una politica laboral diferente, sincréonica con los nuevos enfoques.
Este trabajo senalé diez ambitos concretos en que la politica laboral esta siendo
reorientada paulatinamente, en diversas experiencias — manteniendo la optica so-
bre la diversificaciéon de productos e inversion, la mejora de la competitividad sis-
témica y el aumento de la productividad a mediano plazo. Estos ambitos son:

a) Flexibilidad del mercado laboral acompanada por incentivos y des-in-
centivos a las empresas para estimular la mejora efectiva en la capaci-
dad de adaptacion de las empresas a la integracion a mercados exter-
nos, para evitar la experiencia pasada de mucha flexibilidad laboral y
muy escasa modernizacion efectiva de las empresas;

b) Reduccion inicial de costos laborales no salariales, y posteriormente, una
vez que las politicas de aumento de la productividad son efectivas, man-
tenimiento de los costos laborales creciendo por debajo de la producti-
vidad;

c¢) Inclusion de clausulas de incentivos a la productividad total en los con-
tratos y negociaciones laborales, y vinculacién de aumentos de salarios
reales con las mismas;

d) Mucho mayor énfasis que en el pasado en formacién y capacitacion la-
boral, orientada por los mercados y hacia la mejora de su calidad y per-
tinencia; con énfasis en entrenamiento en la empresa, incentivos fiscales
a la capacitacion y reorientacién de los aportes actuales hacia fondos
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que prioricen el uso de recursos para empresas que estin innovando y
necesitan mano de obra mas capacitada para hacerlo. Inclusién en los
programas de capacitacién y formacién, la formacién en gestiéon para
pequenos y micro — empresarios, con énfasis en gestion para el aumen-
to de la productividad;

e) Mucha mas atencién que en el pasado en las politicas hacia el aumento
de la productividad de la pequena y microempresa, lo que implica mas
atencion a su asociatividad, y a su insercidn en clusters y redes produc-
tivas y orientacion por demanda de las politicas respectivas;

f) Inclusién de programas de reconversidn laboral, sencillos y efectivos, ig-
norados en la practica de politicas en los paises de América Latina.

g) Desplazamiento gradual desde los programas de creacién de empleos
transitorios. hacia programas de aumento de la productividad para los
mas pobres e incentivos para la contratacién en puestos de trabajo de
mayor productividad;

h) Orientar los programas hacia grupos vulnerables — jévenes y mujeres po-
bres — hacia la capacitacién demandada por las empresas y establecer com-
promisos de contratacidon con las empresas que senalan esas demandas.

i) Descentralizaciéon de las politicas activas hacia el mercado laboral y cam-
bio en la composicion de los programas siguiendo los ciclos y tenden-
cias de la economia.

i) Introduccion gradual de una red de manejo social del riesgo, que inclui-
ria entre otros los seguros de salud, accidentes de trabajo, pensiones y
desempleo, no sélo para establecer mejores condiciones de acceso, si
no como parte de la negociacién social y politica de la implementacién
de un nuevo modelo de politicas de crecimiento.

No se dispone de una capacidad de vaticinio como para decir que la reorien-
tacién de los modelos de politicas de crecimiento en marcha en diversos paises de
Ameérica Latina dari los resultados buscados. Pero es relevante sefialar que la mis-
ma, por primera vez en mas de dos décadas, esta accionando en el mismo ambito
y direccién que registran las experiencias exitosas de crecimiento de paises emer-
gentes — Sudeste de Asia, China, India, y mis cercanos a Ameérica Latina, los mo-
delos de politicas de crecimiento aplicados en Chile y Costa Rica. Este dmbito es
el del diseno y la aplicacion de politicas de incentivos y apoyo orientados a pro-
mover la diversificacién de exportaciones, el aumento de la productividad y su
difusién y la aceleracion de la inversién. En una economia de mercado, emergen-
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te, pequena y abierta, el establecer los incentivos y medidas correctas para remo-
ver las principales restricciones al crecimiento — particularmente en el plano de la
politica laboral - es después de todo algo que el sentido comin sugiere en con-
traste con cualquier fundamentalismo.
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