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Resumen

La proteccion socia se vincula estrechamente a la insercion
laboral. El sistema més difundido de proteccion social, € Estado
Bienestar, incorpora en su disefio una situacion de empleo pleno y
estable y un tipo de familia nuclear con separacién de roles entre jefe
de hogar proveedor de ingresos a través del empleo y conyuge a cargo
del cuidado del hogar y de los hijos. Dicho disefio originario de
Europa, se trasladd en diferentes medidas a los paises de América
Latinay el Caribe. Existe una estrecha interrelacion entre proteccion y
mercado de trabajo, por 1o que resulta necesario abordar ambas esferas
conjuntamente para responder alos cambios permanentes.

En la primera seccion se plantean los objetivos y el contenido
de este trabgjo destacando la interrelacién mercado de trabgo-
proteccion social. En la segunda seccidn, se analiza la incorporacion
imperfecta, 0 incluso muchas veces incompatible, del disefio de
proteccion socia para paises més desarrollados a América Latina. Se
identifican las diferencias estructurales, particularmente en los
mercados de trabagjo y la diversidad de situaciones entre paises de la
Region. El resultado ha sido coberturas variables que, incluso en los
paises mas avanzados de la Region, estdn lgjos de proporcionar
proteccién social atoda la poblacion.

En la tercera seccion se analizan los nuevos riesgos que
emergen asociados a las transformaciones en € mercado de trabgjo a
partir de la globalizacion. Se destacan, por un lado, la mayor
inestabilidad e incertidumbre, la creciente vulnerabilidad al desempleo
y a la inestabilidad ocupacional y los cambios en la estructura del
empleo que se derivan de |os procesos de privatizacion, terciarizacion,



Insercion laboral, mercados de trabajo y proteccién social

informalizacion y precarizacion. Por otro lado, se identifican los cambios demogréficos derivados
de la transformacion de las familias y la incorporacion laboral de la mujer y del avance en la
transicion demogréficay del envejecimiento de la poblacién. Todos €llos significan nuevos riesgos
gue se requiere abordar, o afectan a los riesgos existentes que hacen necesario adaptar los disefios
de proteccion social y laboral.

En la cuarta seccién se estima la magnitud de los cambios identificados en |a seccién anterior
y su efecto sobre la cobertura de proteccion social. Dadas las limitaciones en la informacion
disponible, solo se refiere a pensiones. Se analiza la diversidad entre paises de la Regidn, pero a
partir de la homogeneidad de los determinantes de cobertura y sus efectos diferenciados. Se
presenta también una estimacion de la evolucion en la cobertura de proteccion entre 1990 y 2002
para nueve paises que cuentan con informacién, lo que permite ademas efectuar una estimacion
para América Latinaen su conjunto.

Por ultimo, a partir del Pacto de Cohesion Socia propuesto por la CEPAL en el 2004, se
profundiza el andlisis de las politicas de empleo y proteccién social. Los cuatro pilares analizados
son el empleo, la proteccion social, las politicas de empleo y la responsabilidad fiscal. Se nutre de
la experiencia de paises de mayor desarrollo, como Dinamarca, caracterizados por mercados de
trabajo organizados y la existencia de politicas laborales, activas y pasivas. La adecuacion de las
mismas les permite asegurar consistencia entre flexibilidad del mercado de trabajo, seguridad de
los afectados y reinsercién laboral temprana. Se adapta dicha “flexi-seguridad” alas caracteristicas
estructurales de América Latinay el Caribe, y en particular, a la presencia de un amplio sector
informal que excede los andlisis de mercados de trabajo organizados y requiere la incorporacion
explicita de los excluidos. Por €ello, se hace necesario incorporar dentro de cada pilar las politicas
para e sector informal y en particular, las de bienestar para los que ali laboran. La inclusion
productiva, laboral y social constituye un requisito para que las politicas puedan funcionar. La
flexi-seguridad es necesaria, también para los paises en desarrollo, pues € avance de la
globalizacién requiere mercados flexibles para competir y proteccion para los afectados en los
gjustes. Pero debe completarse en los paises de la Region con lainclusion de aquellos que no tienen
acceso no solo a la proteccion social, sino que ademés carecen de una insercién productiva
adecuada. Sin avanzar simulténeamente sobre esté Ultima, los progresos en la primera solo podran
ser parciales. Son necesarios, pero resultaran insuficientes.
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. Introduccidn

“Lamejor forma de proteccion es el trabajo”. Frase atribuida al
Primer Ministro Blair que expresa de manera sintéticay clara un punto
de partida fundamental para este trabgo. El trabagjo pleno,
adecuadamente remunerado y estable constituye una fuente primaria
de proteccion socia insuperable. Sin embargo, € empleo en esas
condiciones no incluye a todos los que estédn en edad de trabgjar e,
incluso, no todos los que se encuentran en esa edad estan en
condiciones de trabajar. Deben enfrentarse los riesgos relacionados
con la vegez, los accidentes, las incapacidades y el desempleo. Por
ello, la proteccion social que proporciona instrumentos para enfrentar
estos riesgos existe en lamayoria de los paises del orbe desde fines del
siglo XIX y ha estado en constante transformacion. Por otro lado, la
interrelacion del mercado laboral y la proteccion labora y socidl,
constituyen un conjunto necesario a que se debe adecuar
permanentemente para responder a los cambios que se registran en
ambas esferas.

El mercado de trabajo responde a los ciclos econdmicosy alas
transformaciones estructurales de las economias. Vi€ 0s riesgos se ven
reforzados y en muchos casos, ampliados por la emergencia de nuevas
necesidades de proteccion. Las politicas de proteccion social se tornan
inadecuadas para enfrentarlas y deben renovarse. Pero su reforma
necesaria resulta insuficiente, si no se interviene también en el &mbito
del empleoy el trabagjo.

El objetivo de este trabajo es analizar esta interrelacion e
identificar politicas que permitan mantener un nivel de proteccion
socia que responda alos vigjos riesgos y 10s nuevos que se derivan de
las transformaciones en la situacion laboral. En la primera seccion, el
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trabajo revisa la naturaleza e instrumentos de la politica de proteccién social més difundida y que
se conoce como € Estado Bienestar. Es este el modelo de proteccidn que inspird a la mayoria de
los paises de América Latinay del Caribe y que incluso se introdujo en los paises mas avanzados
de la Regidén con antelacion a paises més desarrollados. Es todavia hoy, a pesar de las tensiones 'y
reformas, el sistema de proteccién socia prevaleciente en los paises de la Union Europea. El
traslado a América Latina constituye una orientacion importante en el disefio de las politicas, pero
no logra implantarse a plenitud en paises con claras diferencias estructurales que se reflgjan en la
estructura 'y caracteristicas del empleo. El sistema debe responder también a las transformaciones
demogréaficas que de manera inexorable, aunque a ritmos diferentes, se produce en el mundo; asi
como a la transformacion de las familias, beneficiarias en Ultima instancia de las politicas de
proteccion. El resultado ha sido la adopcion imperfecta y su menor cobertura. Este aspecto se
documenta, también de manera breve, en la segunda seccion.

A las tensiones histéricas se suman hoy nuevas, relacionadas con |os riesgos derivados de las
transformaciones estructurales recientes: la globalizacion, la privatizacion y la liberalizacion. Estas
transformaciones y las reformas econdmicas que las acompafiaron afectan al empleo y dan origen a
riesgos inexistentes previamente, como e desempleo, y amplifican su magnitud a afectar a grupos
de la poblacion previamente més protegidos. Se produce en América Latina una transformacion, en
cierta manera tardia, de la estructura familiar como resultado de un cambio cultural profundo y en
particular, de los avances en laigualdad de oportunidades para las mujeres. Estos temas se analizan
en la tercera seccion.

Por dltimo en la cuarta seccién se examinan las respuestas de politicas publicas para
enfrentar los riesgos tanto en el mercado laboral, como en materia de proteccion socia. Las
primeras buscan reequilibrar la seguridad asociada a empleo; mientras que las segundas tratan de
responder de manera més adecuada a la necesidad de ampliar la cobertura de proteccion a toda la
poblacién. Todo ello en una situacion que debe conciliar demandas, muchas veces contradictorias,
por flexibilidad y por proteccion y de proteger a sectores importantes que no logran obtener
ingresos suficientes durante su ciclo de vida laboral. El conjunto de estas politicas ha ido
configurando un sistema de flexi-seguridad que puede permitir avanzar en la necesaria
actualizacion sistémica (CEPAL, 2004a).
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II. Estado Bienestar: el referente de
la proteccion social

A. Caracteristicas y tensiones del Estado
Bienestar en los paises europeos

El sistema de proteccion social mas difundido se basa en dos
pilares fundamentales: el pleno empleo y la solidaridad sistémica. El
empleo paratodos, estable y protegido constituye la fuente primaria de
proteccion para los trabajadores y sus familias. La proteccién debe
enfrentar los riesgos de vejez, de accidentes e incapacidades y de
desempl eo, periodos durante los cuales se interrumpen 1os ingresos del
trabajo. Asi surgen los seguros sociales que cubren dichos riesgos
mediante pensiones e ingresos que compensan la pérdida de salarios.
Estos riesgos se asocian a episodios temporales durante la vida laboral
(en € caso de los dos tltimos) o bien a término del ciclo labora (en €l
primer caso). A su vez, el empleo pleno se alcanza en el marco de una
politica macroeconémica de tipo keynesiano que permite utilizar
plenamente la capacidad instalada. La proteccion se asocia
estrechamente con lainsercién laboral.

Para aquellos que no logran insertarse o 1o hacen de manera
imperfecta, la proteccion social se asegura mediante la solidaridad
sistémica. Constituye una respuesta sistémica porque no queda librada
a decisiones individuales, sino gque emanan de instituciones creadas
para tal proposito. Dos son las instituciones mas importantes en la
configuracion del sistema. Por un lado, unalegislacion labora con
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carécter tutelar destinada a proteger a los trabajadores en un campo de juego desnivelado, mediante
la busgueda de la estabilidad del empleo, de condiciones de trabajo y remuneraciones aceptables y
de equilibrar los poderes en la negociacién colectiva. Esta legislacion es componente importante de
una regulacion que tiene carécter heteronomo a ser definida y controlada directamente por el
Estado. Por otro lado, por un sistema de seguridad social destinado a proteger contra los riesgos
mediante seguros solidarios sobre base contributiva para aguellos que pueden aportar vy
complementado con asistencia social para los que no poseen la capacidad de participar en €
financiamiento. Ello configurd la seguridad socia en su acepcion amplia.

Se protege a trabajador (hombre) y con ello a la familia, o que define la concepcion de
familia inherente al modelo. La familia depende del empleo del jefe (hombre) que constituye el
proveedor de ingresos y de proteccion. Las mujeres son responsables de las tareas de cuidado del
hogar y de la atencion alos nifios y ancianos. A través del empleo, €l jefe obtiene ingresos estables
parala familia, mientras que la proteccién laboral y socia cubre los riesgos asociados a su funcion
productiva; pero ademés, la cobertura se hace extensiva para algunos riesgos a otros miembros de
las familias, como en salud.

El modelo descrito de manera estilizada en los parrafos anteriores orient6 los sistemas de
proteccion social en los paises avanzados y en particular, en Europa. Se trasladd, asimismo, a los
paises de América Latinay el Caribe sirviendo de guia para su instalacion progresiva. Surgieron
tensiones asociadas a factores demogréficos, que afectaron en mayor medida a los paises
desarrollados que se tradujeron en un aumento de la tasa de dependencia como consecuencia del
envejecimiento de la poblacion y del aumento en la esperanza de vida. Ello significd un aumento en
la demanda por pensiones y en salud, al mismo tiempo que disminuian los aportes de la poblacion
activa. El desgjuste se tradujo en desequilibrios financieros que tensionan los sistemas y ponen a
las reformas de gran actualidad.

Se produce también una transformacion en la estructura familiar perdiéndose la supremacia
de las familias biparentales con un proveedor (hombre) principal del ingreso. Las familias se
diversifican tanto por el aumento de divorcios y separaciones, como por la expansion de nucleos
familiares monoparentales. Al mismo tiempo, aumenta la participacion de la mujer en e mercado
de trabajo, como consecuenciatanto del avance en laliberalizacién femenina, como de la necesidad
de proveer ingresos adicionales para solventar el presupuesto familiar. En el Reino Unido, por
gjemplo, los hogares con un solo ingreso representaban el 70% de los hogares a comienzos de los
afios sesentas, pero se redujeron a 30% en los noventas. Al mismo tiempo, la proporcion de
hogares con dos perceptores de ingresos se elevé del 28% al 55% (Buti, Frank y Pench, 2000).

El desempleo en los paises de la Union Europea aumenta y se ubica en torno a 10%; la
mitad de los desocupados han estado sin trabajo por mas de un afio y la mitad se ubica en los
rangos més bajos de la escala educacional. El seguro de desempleo, inicialmente previsto para
enfrentar situaciones de desempleo ciclico de corta duracién y de baja intensidad, fue disefiado
también para proteger el ingreso de los trabajadores menos calificados, familias con un solo
perceptor y en un marco de negociacion colectiva centralizada que permitia comprimir los salarios
en e guste. Se complementd con bienestar social para cubrir los riesgos de interrupcion de
ingresos por pérdida de empleo y para asegurar un nivel de ingreso minimo parala subsistencia.

Para enfrentar estas tensiones y desequilibrios se han introducido reformas, pero al contrario
de lo argumentado en circulos interesados, no han significado el reemplazo de los sistemas
existentes. Por €l contrario, las reformas de los seguros de desempleo se concentraron en aumentar
las exigencias y en disminuir los beneficios y el tiempo financiado a cargo del seguro. Esto ultimo,
mediante una politica activa laboral que contribuye a disminuir los periodos de desempleo.
Situacién similar se registra en relaciéon a los sistemas de pensiones los que han sido sujetos de
reformas paramétricas para lograr los equilibrios financieros. Ello se tradujo, en algunos casos, la
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extension de las edades de jubilacion y e gjuste de las contribuciones. Ello no significo, sin
embargo, que la discusion no haya incorporado propuestas de cambios de caracter sistémico como
el paso de sistemas “pay-as-you-go” a sistemas contributivos, o la introduccion de subsidios a la
contratacion como sustitutos parciales de los seguros de desempleo, e innovaciones en el disefio de
la proteccidn social para aumentar la eficacia de |os recursos involucrados.

B. Laincorporacion imperfecta en América Latina

El Estado Bienestar se trasadé a América Latina como orientacién para e disefio de
instituciones y politicas publicas, pero debi6 enfrentar condiciones estructurales muy diferentes a
las prevalecientes en los paises desarrollados. El resultado fue en muchos casos una incorporacion
imperfecta, incluso incompatible al menos parcialmente, para proporcionar cobertura de proteccion
socia alamayoria de la poblacion en la Region.

Tres diferencias estructurales pusieron en evidencia desde los primeros afios las
incompatibilidades entre cobertura universal 0 mayoritaria y factibilidad de acanzarlo en e
contexto prevaleciente en América Latina. La primera es de naturaleza demogréfica. La segunda
responde a las caracteristicas de la insercion labora y la tercera, se relaciona con la limitada
capacidad de financiamiento asociada a paises menos desarrollados y mas pobres.

La transicion demogréfica'y el envejecimiento de la poblacion afecta universalmente a los
sistemas de protecciéon y en particular, a la proteccion a la salud y a la vejez. El aumento en la
esperanza de vida significa una mayor carga sobre los sistemas de pensiones y torna mas onerosa
la atencion en salud. Aumenta, asimismo, la relacién de dependencia entre beneficiarios y
contribuyentes. La esperanza de vida aumenté en el mundo de 61 a 65 afios entre |os primeros afios
de los afios ochenta y finales del afio 2000. En Europa'y en América del Norte lo hizo de 74 a 77
afos y en América Latinay e Caribe de 65 a 69 afios. Existen todavia diferencias, pero las
trayectorias apuntan en la misma direccion. Las tasas de dependencia crecen y las proyecciones
para mediados de siglo en los paises mas desarrollados indican que e coeficiente de dependencia
(entre los mayores de 64 afios y los activos entre 15 y 64 afios) alcanzard a 44%, mas que
duplicando el nivel actual. En los paises europeos el coeficiente serd incluso mayor y en los de
Europa Meridional sera de cerca de 60%; es decir, habré 1,7 contribuyentes por cada jubilado. En
América Latina y € Caribe el coeficiente proyectado es de 26,5%, todavia cas cuatro
contribuyentes por beneficiario (OIT, 2000). Sin embargo, dicho coeficiente triplica el actual y se
combina con una capacidad de contribucion efectiva en las edades activas muy inferior ala de los
paises desarrollados.

No toda latransicién demogréfica se traduce en mayores necesidades financieras futurasy en
aumentos de las tasas de dependencia. La caida de la tasa de natalidad se traducira en una
disminucion de la dependencia de jévenes menores de 15 afios con relacion a los activos, |o que
significard una disminucién del gasto en educacion. El tamafio de las familias se reduce y aumenta
la disponibilidad de mujeres para ingresar al empleo. La disminucién de la familia extendida y la
incorporacion de un perceptor adicional son transformaciones que ya estan ocurriendo,
particularmente en |os paises de mayor desarrollo relativo.

Las diferencias en lainsercion laboral afectaron también |as posibilidades de cobertura de la
proteccion socia. Hacia mediados del siglo pasado América Latina eratodavia unaregion en laque
el 55% de la fuerza de trabgjo laboraba en zonas rurales y dos tercios de ella se ocupaba en la
economia campesing, donde el asalaramiento era inexistente (PREALC, 1982). La urbanizacion,
producto de las migraciones del campo a la ciudad, traslado la presién por empleo a las ciudades.
En ellas, como han mostrado numerosos trabgjos (Prebisch, R., 1981), €l crecimiento insuficiente
no permitio unainsercién laboral de alta productividad, ni tampoco la expansion de la participacion
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de los trabagjadores asalariados en la ocupacion, particularmente en la industria manufacturera.
Ellos constituian los sujetos por excelencia del modelo de proteccién laboral y social, tanto por su
mayor capacidad contributiva como por lafacilidad de recaudacion que significa larelacion laboral
de subordinacién. Se observa un proceso de deformacion estructural en el empleo, donde los
servicios se expanden “prematuramente” en relacion a la trayectoria seguida por los paises
desarrollados en periodos comparables y surge un sector informal que es el resultado més de una
estrategia de sobre vivencia que de insercion productiva. Ante la necesidad de obtener ingresos
para sobrevivir, se auto generan ocupaciones que por sus caracteristicas resultan en baja
productividad y bajos ingresos. Hacia 1950, solo un tercio de la poblacion activa estaba ocupada en
empleos productivos asalariados urbanos, poniendo en evidencia que un sistema de proteccion
socia sobre la base de las contribuciones de |os trabajadores constituia un disefio que dificilmente
podria responder alafragmentada estructura de empleo preval eciente.

La introduccién de seguros de desempleo fue casi inexistente. Sin embargo, a diferencia de
la cobertura para vejez y de accidentes e incapacidades, el riesgo de desempleo no constituy6 hasta
més recientemente una amenaza para los trabagjadores. Ello porque la ocupacién campesina e
informal permitia gustar las fluctuaciones del ciclo mediante redistribuciones a interior de la
actividad desarrollada sin recurrir al desempleo abierto. Cubrir alos desempleados abiertos hubiera
reguerido recursos no muy cuantiosos a juzgar por las tasas prevalecientes, por |o general, menores
a 5%. Pero en situaciones de subempleo significativo la existencia de cobertura contra el
desempleo hubiera transformado e subempleo en desempleo y multiplicado las necesidades de
recursos, ademéas de dificultar la administracién del seguro en estas condiciones.

La tercera diferencia estructural se deriva de la condicion de menor desarrollo relativo.
Paises pobres y poblaciones con ingresos bajos, més aln con alta concentracion de los ingresos y
de la riqueza, no poseen el potencial de financiamiento necesario para atender las necesidades de
proteccion social. Los ingresos personaes y familiares resultan insuficientes para contribuir a
financiar la proteccion socia o en €l caso de las pensiones, para distribuir mejor los ingresos a lo
largo del ciclo de vida para enfrentar el periodo de vejez. Los ingresos fiscales, a su vez, resultan
insuficientes por la baja carga tributaria que dependia de los ingresos provenientes de tributos al
comercio exterior y al consumo.

La transferencia del modelo de proteccién socia no pudo efectuarse a plenitud. Como
resultado, hoy subsisten importantes grupos de la poblacion sin cobertura. Laincorporacion hasido
incompleta o imperfecta, porque las condiciones son diferentes. Ademas permanecieron a pesar del
crecimiento y los riesgos emergentes en las Ultimas décadas han tendido a magnificar el problema.
Se requiere enfrentarlo de manera sistémica, més alla de las mejoras que deben introducirse a los
sistemas existentes. Debe reconocerse que esto no significa que el Estado Bienestar esté destinado
al fracaso por su exigencia de capacidad contributiva de los asalariados; sino porque ademés, a
diferencia de los paises més exitosos en su implementacion, tampoco existe capacidad fiscal para
asegurar una proteccion universal.

Ello puede observarse con claridad en materia de pensiones en |os paises desarrollados. La
cobertura universal para los mayores de 65 afios estd garantizada en varios paises, aunque
complementada con planes de pensiones adicionales sobre base contributiva. O también, lo
opuesto. Proteccion social sobre base contributiva con minimos de proteccién garantizados para los
gue no logren acumular lo suficiente. Existe una tendencia que se observa en las reformas méas
recientes en los paises desarrollados hacia la convergencia de los sistemas. La mayoria de los que
tienen beneficios uniformes han agregado beneficios rel acionados con |as remuneraciones. Algunos
de los que tienen beneficios relacionados a ingresos han agregado niveles minimos garantizados
(C. Guillion, J. Turner, C. Bailey y D. Latulippe, 2000). Esta puede constituir una orientacion a
seguir en América Latina para responder a las demandas existentes y adecuarse a la limitada
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disponibilidad de recursos. Pero, a diferencia de los paises desarrollados, la extension de la
proteccion social debera incluir una transformacién de la estructura del empleo y posiblemente la
introduccion de programas que respondan a las caracteristicas de sectores especificos como €l
informal.

C. Coberturay diversidad entre paises latinoamericanos

El resultado ha sido una cobertura insuficiente de proteccién social. Hacia 1980, cuando los
paises europeos registraban cobertura universal en pensiones,' en América Latina solo el 41% de
los asalariados tenia cobertura y cerca de la mitad de los paises no alcanzaba a 25% de cobertura
(C. Mesa-Lago 1985).

Optar por la via contributiva, significa excluir a grupos importantes de la poblacién.
Universalizar la proteccion sobre la base de recursos fiscales escasos, resulta en beneficios
insuficientes o de mala calidad o en la existencia de otros métodos de racionamiento como las listas
de espera para la atencion en salud. El redisefio debe conciliar ambas vias. No deben tampoco
desaprovecharse |os mecanismos de proteccion que emergieron desde la sociedad. Como lo fueron
la familia extendida, la economia campesina y € sector informal. En ellos se comparten activos,
oportunidades de trabajo e ingresos y los recursos fungibles permite compatibilizar tiempos,
funciones y necesidades. Ante las limitaciones de cobertura de la solidaridad sistémica, surgen
formas de solidaridad desde la sociedad que tratan de atenuar la falta de empleo, de ingresos y de
proteccion. Se comparte en los hogares y principalmente en la actividad productiva bajo formas de
organizacion que son visualizadas como de baja productividad desde una perspectiva econémica,
pero que constituyen respuestas que permiten a partir de la familia desarrollar actividades
productivas con flexibilidad en €l uso del tiempo disponible de los miembros de la familiay de los
recursos existentes.

Es necesario también diferenciar entre paises dentro de la Region. Existen diferencias en las
dimensiones que analizamos en esta seccidn. Las experiencias en ingtituciones y disefios de
proteccion son también diversas. Es probable que la receta no pueda ser Unica, dependera de la
situacion de cada pais. Pero los lineamientos estratégicos pueden responder a un disefio coman.
Para esta tarea puede resultar de utilidad mostrar la situacion de los paises de acuerdo a las tres
dimensiones: transicion demogréfica, estructura de insercion labora y capacidad financiera. Ellas
junto a nivel de cobertura existente son elementos indispensables para avanzar en el proceso de
ampliar la cobertura de proteccion social.

En promedio, América Latina hacia el comienzo de la década de los afios 80 registraba una
cobertura de proteccién social de alrededor de 40% de los activos en un entorno que se
caracterizaba por factores demogréficos relativamente favorables con una esperanza de vida de 65
afos y una relacion de dependencia de pasivos a activos de 8 por ciento, o que equivale a 12
activos entre 15 y 64 afios por cada pasivo mayor de 65 afios. Las posibilidades de extensiéon de
cobertura y de financiamiento se relacionan, como se sefial6 més arriba, con las caracteristicas del
mercado de trabajo. Para esa época el 35 por ciento de los empleos estaba en zonas rurales. El 53%
se ocupaba en sectores modernos, la diferencia laboraba en el sector informal y en la agricultura
tradicional. Los asalariados, sin incluir las microempresas de menos de 5 trabajadores,
representaban arededor de la mitad de la ocupacion. Los ingresos bajos afectaban a 40% de los
hogares y a 48% de la poblacion que se ubicaba bajo la linea de pobreza. La carga tributaria era de
arededor de 12 por ciento del PIB y € gasto social alcanzaba 10 del producto. A su vez, se
destinaba poco mas del 6% del producto a la seguridad y asistencia social y alasalud (3,6 y 2,5%

! serefiere sdlo a cobertura de pensiones por |a disponibilidad de informacién.
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respectivamente). Estos datos agregados permitian anticipar las dificultades estructurales y
financieras que debian enfrentarse para ampliar la proteccion social. La situacion entre paises era,
sin embargo, diversa.

Al observar los indicadores mencionados se pueden distinguir a menos tres grupos
claramente diferentes que muestran distintos grados de madurez demogréfica, de modernizacion de
su mercado de trabajo y de su capacidad financiera tanto publica como privada.

En e primer grupo se encontraban Argentina, Chile, Uruguay y Brasil. Este grupo registraba
tasas de dependencia mayores o0 cercanos a 10 por ciento, e incluso en el caso de Uruguay, de 17
por ciento con una esperanza de vida a nacer superior a 70 afios. Estaban ya mas avanzados en la
transicion demogréfica. También estaban mas urbanizadas y modernizados. Més del 70% del
empleo era urbano y en paises como Argentina'y Uruguay dicha proporcion era cercana a 85%.
Las ocupaciones de baja productividad en e sector informal y el rural tradicional no superaban el
30% de la ocupacion. La pobreza afectaba a menos de un tercio de los hogares 'y el gasto publico
social representaba entre e 15y el 20% del producto interno bruto. El gasto en seguridad social y
pensiones superaba en promedio a 10% del producto y la carga tributaria era del 17.5% del
producto. Son estos paises los que registran una mayor cobertura de seguridad social en 1980
superior a 67%.

Al otro extremo se ubican paises en una etapa méas temprana de transicion demogréfica con
tasas de dependencia de pasivos a activos inferior a 8% y una esperanza de vida a nacer de
alrededor de 60 afios. La ocupacién todavia esta en proporciones importantes en zonas ruralesy en
sectores de baja productividad tanto en la ciudad como e campo. Més de la mitad de los hogares
esta debajo de lalinea de pobrezay € gasto publico social es de alrededor del 5% del PIB y € de
seguridad socia y salud no supera el 3%. La cobertura de seguridad social no supera en la mayoria
de los paises a 20% de la fuerza de trabajo. En este grupo se ubican los paises centroamericanos,
(con excepcion de Costa Ricay Panamd), Bolivia, Ecuador y Republica Dominicana.

En una situacion intermedia se encuentran |os otros paises de la Region. Esta caracterizacion
de los paises resulta de utilidad para poner de relieve las interrelaciones entre empleo, ingresos y
proteccion social. Ademés permite ubicar a los paises de acuerdo a su grado de madurez
demogréfica’

2 Laagrupacion de los paises se efectué de acuerdo al método explicado en el Cuadro 1. Como es habitual existen paises que pueden

resultar en grupos diferentes si se adopta otra metodologia. Entre ellos, Brasil pertenecia més a grupo intermedio que € primero.
CostaRicaal contrario y Venezuela pasaria a grupo intermedio.
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Cuadro 1
FACTORES DETERMINANTES DE LA COBERTURA DE PROTECCION SOCIAL
(Circa 1980)

Pais Cobertura® indice?
Grupo 1

Uruguay 81,2 3,97
Brasil 95,6 1,54
Argentina 69,1 1,35
Chile 61,7 1,23
Grupo 2

Panama 45,6 0,86
Costa Rica 68,3 0,33
México 42,0 0,07
Grupo 3

Honduras 14,4 -0,14
Republica Dominicana 14,0 -0,15
Colombia 22,4 -0,54
Pera 374 -0,56
El Salvador 11,6 -0,79
Venezuela 49,8 -0,80
Ecuador 23,2 -0,96
Paraguay 14,0 -1,02
Guatemala 33,1 -1,29
Nicaragua 18,9 -1,49
Bolivia 18,5 -1,62

Fuentes: Cobertura C. Mesa Lago (1985). Indice: Cuadro 2.
Notas:
! Porcentaje de afiliados sobre poblaciéon economicamente activa.

2 Indice. El puntaje acumulado resulta de la seleccion de la variable mas representativa de los
factores demogréaficos (tasa de dependencia y esperanza de vida al nacer), trabajo
(urbanizacion, modernizacion e informalidad) y capacidad financiera (porcentaje de poblacién
bajo de la linea de pobreza, carga tributaria, porcentaje de gasto social sobre el PIB y
porcentaje de gasto en seguridad social sobre el PIB).La seleccién se efectué con el método
econométrico de "componente principal" expresando las variables para cada pais como
diferencias con respecto a una distribucion de media = 0 y varianza = 1 y seleccionando la
combinacién de mayor correlacion para explicar el nivel de cobertura.
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Cuadro 2

COBERTURA Y VARIABLES EXPLICATIVAS SEGUN PAIS

(Circa 1980)

Cobertura® Dependencia2 Esperanza Urbanizacién® | Formalizacion® | Informalidad® Poblacién Carga tributaria®| Gasto social®
de vida® pobre’
Grupo 1 76,9 115 68,6 75,7 67,4 26,8 30,1 17,4 16,5
Uruguay 81,2 16,7 70,8 82,3 72,8 23,1 17,8 22,4 16,9
Brasil 95,6 7,2 63,1 62,1 55,0 27,2 48,0 20,7 18,1
Argentina 69,1 13,2 70,1 84,4 73,8 29,8 16,1 11,1 19,3
Chile 61,7 9,1 70,6 74,2 68,1 27,1 38,6 15,6 11,7
Grupo 2 51,9 7,3 70,5 64,3 61,8 28,5 37,8 13,0 13,5
Panaméa 45,6 8,2 70,5 66,2 54,4 30,7 39,6 15,4 18,6
Costa Ric 68,3 6,3 73,5 65,3 725 19,1 26,2 11,0 15,6
México 42,0 7.4 67,5 61,5 58,7 35,9 47,8 12,6 6,5
Grupo 3 234 6,3 61,8 54,3 48,5 41,5 55,0 9,4 6,4
Honduras 14,4 54 61,3 42,8 50,0 40,2 80,5 15,4 7,9
R. Dominicana 14,0 57 65,4 58,6 59,3 27,3 46,9 11,0 4,3
Colombia 22,4 6,8 66,6 64,9 58,4 34,4 56,1 8,7 6.8
Perd 37,4 6,6 61,6 58,8 43,0 40,5 47,6 10,7 4,0
El Salvador 11,6 6,2 56,6 47,5 50,9 39,8 45,8 9,5 34
Venezuela 49,8 5,8 68,6 79,0 67,0 20,7 40,0 4,2 8,5
Ecuador 23,2 7,6 61,1 48,1 36,4 52,8 62,1 10,1 55
Paraguay 14,0 8,5 67,1 55,5 42,2 9,2 3,1
Guatemala 331 5,6 58,1 44,5 49,1 40,0 49,1 6,9 3,4
Nicaragua 18,9 51 59,3 57,8 47,5 49,0 73,6 9,0 11,1
Bolivia 18,5 6,5 53,7 41,1 23,1 56,4 60,6 8,2 12,4

Fuentes:* C. Mesa Lago (1985). >~ OIT (2000). **®8 PREALC (1982). 7~°~® CEPAL 2004. & Datos no publicados ILPES.

Notas: ! Cobertura: Afiliados / Activos. 2 Tasa de Dependencia: Poblacion mayor de 65 afios / Poblacién entre 14 y 64 afios. 3 Esperanza de Vida al Nacer. 4 Tasa de Urbanizacion:
Poblacién econémicamente activa urbana / Poblacién econémicamente activa total, ° Tasa de Formalizacion: Poblacién econémicamente activa en sectores modernos agricolas y
formal urbano / Poblacion econdémicamente activa total. ® Tasa de Informalidad: Poblacion econémicamente en el sector informal urbano / Poblacién econémicamente activa urbana. ’
Poblacién Pobre: Porcentaje de poblacion debajo de la linea de pobreza. 8 Carga Tributaria: Recaudaciones fiscales (incluyendo seguridad social) / PIB ° Gasto Social: Porcentaje
gasto social / PIB. 10 Gasto Seguridad Social: Porcentaje gasto seguridad social / PIB.
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Es interesante también vincular este andlisis que destaca los factores laborales y financieros
més que las caracteristicas de los sistemas, con un estudio previo de Cepal (C. Mesa Lago, 1985),
que incorpora la diversidad de situaciones por paises en 1980 en relacion a variables directamente
relacionadas con los sistemas de seguridad socia. La tipologia tiene altas coincidencias con la
definida en este trabajo incorporando indicadores exdgenos a la seguridad social, pero agrega
ademés una perspectiva tanto histérica como futura de los sistemas en cada escenario segun el
grupo en que se ubique € pais considerado.

El primer grupo de paises es donde los programas de pensiones se incorporaron mas
tempranamente en la década del 20. En el grupo intermedio se incorporaron en los afios 30 y los
programas aparecen en los afios 50 en el grupo més bgjo. Ya en ese estudio se concluia que €l
sistema en los paises del primer grupo enfrentaba un desequilibrio que tenderia a empeorar en el
futuro y que harian inevitable una reforma de mayor alcance. Para los del grupo intermedio se
detectaba un desequilibrio actuarial y la emergencia de uno financiero a mediano plazo. Mientras
para los del grupo bajo no se detectaban desequilibrios financieros pero se ponia énfasis en la
necesidad de ampliar la cobertura.

Existia entonces un desgjuste estructural entre el sistema de proteccién que orientd el disefio
institucional y financiero y las condiciones de insercion laboral y los ingresos resultantes. Dicho
disefio supone un estado de desarrollo avanzado. En paises menos desarrollados, la cobertura no
puede extenderse a los que se insertan a bgja productividad. Sin embargo, las formas tradicionales
de produccion (tanto rurales como informal urbana), al consolidar riesgos y compartir recursos
proporcionan una forma de proteccion alternativa.

El supuesto, implicito o explicito, detrés de esta estrategia es el reconocimiento de que las
diferencias de niveles de desarrollo son transitorias y que las sendas a recorrer por los paises en
desarrollo serédn similares a las de los paises hoy desarrollados. Solo seran permanentes las
caracteristicas demogréficas y en particular, € envejecimiento de la poblacion. La modernizacion y
la expansion de la capacidad financiera publica y privada permitirdn alcanzar una cobertura méas
amplia de proteccién social.

Dicho escenario era a menos cuestionable en e pasado dada la no convergencia
internacional entre paises y la estabilidad de los rankings mundiales (J.A.Ocampo, 2003). A partir
de 1980 los cuestionamientos aumentan pues e nuevo escenario de globalizacion y de reformas
econdmicas afecta a empleo, los ingresos y la proteccién social. Son estos factores los que
analizaremos en la proxima seccion.
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lll. Mercados de trabajo, poblaciony
proteccion social: nuevos riesgos

La extension de la cobertura de proteccion socia resulta en gran
medida de las caracteristicas estructurales del empleo, las que ademés
evolucionan de manera diferenciada entre paises. En la seccion anterior
ilustramos las diferencias de cobertura entre paises que resultan de los
digintos estados en que se encontraban en relacion a grado de
modernidad de la estructura de ocupacion, a su ubicacion en e proceso de
transicion demogréfica y a la capacidad fiscal para responder a las
necesidades de proteccion. Ello permite agrupar paises que harédn
necesario matizar las estrategias'y politicas que se sugieran.

En esta seccion se identificaran |os nuevos riesgos emergentes en
el escenario de globalizacion, privatizacion y liberalizacion por € que
han transitado los paises latinoamericanos durante mas de dos décadas.
Este escenario ha estado acompafiado, ademas, por un intenso proceso
de reformas econdmicas y sociaes disefiadas para facilitar la transicion
desde economias més cerradas, con ata regulacion y con mayor
participacion del Estado a economias mas abiertas, menos reguladas y
con mayor importancia del sector privado y de los mercados en la
asignacion de recursos

A. Losriesgos emergentes en un contexto
mas inestable e incierto

El escenario econdmico se dtera profundamente en las dos Ultimas
décadas del siglo pasado. Tres procesos de cambio son losde mayor
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importancia. La globalizacion, la privatizacion y la liberalizacion (V. Tokman, 2003). Dichos
procesos resultan en una economia mundia diferente y sientan nuevas reglas de funcionamiento
para las politicas nacionales, ademés de limitar las opciones disponibles. Existe menos autonomia
para disefiar politicas nacionalesy las opciones estan mas acotadas.

La nueva forma de funcionamiento se caracteriza, ademds, por una mayor inestabilidad que
se transmite mas répidamente. Una economia mundial mas integrada, con importancia mayor de los
aspectos financieros en un contexto de cambio acelerado en las tecnologias de informacion,
transforma en instantdneo los procesos de difusion tanto de los beneficios, como de los costos
involucrados. El régimen macroecondmico bagjo el que operan los paises cambia. El empleo se
relaciona més estrechamente con la demanda externa y la posibilidad de expandir la demanda
interna 0 de aumentar los salarios por encima de la productividad encuentra restricciones para
financiarlos por laimposibilidad de trasladarlos alos precios sin afectar la competitividad.

La globalizacion jerarquiza la blusgueda de competitividad internacional y favorece la
adopcion de estrategias defensivas para competir en mercados con demandas fluctuantes. Para ello
se busca reducir los costos, particularmente laborales y flexibilizar el proceso de trabgo. La
privatizacion traslada una mayor responsabilidad por la creacion de empleo al sector privado. Esto
hace necesario una vinculacion més estrecha entre las politicas econémicas y las sociales. Se
requieren incentivos econdmicos para lainversién y el crecimiento; pero también son necesarias la
legitimacion social y la percepcidn de “tratamiento justo” parala permanencia de las politicasy la
estabilidad de las reglas de juego.

América Latina se convierte en un continente mas inestable. La inestabilidad de largo plazo,
medida por la volatilidad del producto interno bruto, es el doble de la de un pais industrializado y
superior a la de los paises del sudeste asiatico. La inestabilidad del consumo es alin superior,
triplicando la de los paises desarrollados y siendo sdlo superada para la de los paises del Africa
Subsahariana (De Ferranti, D, Perry, G y otros, 2000). Mas aun la volatilidad del consumo, a
diferencia de lo que ocurre en los paises desarrollados, supera la del producto. Ello muestra la
reducida capacidad para atenuar los efectos del ciclo a disponer de escasos activos, menores
posibilidades de endeudamiento y un uso poco efectivo de politicas anticiclicas.

Si bien el coeficiente de variacién del producto interno bruto registrado en la década del 90
fueinferior a de la década de |os ochentay ligeramente superior a de los setenta, su nivel contindia
siendo significativamente mayor que en los paises desarrollados (1,7 veces), y las diferencias en
relacion a la inestabilidad del consumo son crecientes. De 2,4 en los setenta, crecen a 3,1 en los
ochentay a 3,3 veces en los noventa (Cepal, 2000 y De Ferranti, D, Perry, Gy otros, 2000).

Laaltay no decreciente, inestabilidad generainseguridad en la medida en que se transmite a
empleo y a los ingresos, constituyendo desafios nuevos para la proteccion socia. A ellos se les
agregan otros hechos nuevos derivados de la creciente participacion femenina en el mercado de
trabgjo y a envelecimiento de la poblacion. A continuacion nos referiremos a cuatro de estos
desafios que deberan enfrentarse tanto mediante reformas de las politicas laborales como de la
proteccion social. La primera, se refiere a aumento del desempleo y la inestabilidad ocupacional.
La segunda, a cambio en la estructura de empleo hacia la privatizacion, la informalizacion, la
terciarizacion y la precarizacion. La tercera, se relaciona con el cambio en las familias y la
creciente incorporacion de lamujer al trabajo. La cuarta, resulta del envejecimiento de la poblacion
y su efecto sobre futuras demandas de proteccion socia y sobre la capacidad contributiva actual.
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B. Mayor vulnerabilidad al desempleo y a la inestabilidad
ocupacional

La transformacién estructural del empleo en los paises latinoamericanos, crecientemente
urbana, junto a nuevo escenario econdmico de mayor inestabilidad, resultan en una mayor
vulnerabilidad a desempleo. Ante fluctuaciones en el ritmo de actividad econdmica el gjuste se
produce por reducciones del nivel de empleo, o que se ha facilitado por reformas laborales
dirigidas a flexibilizar la relacion laboral mediante la ampliacion de las causales de despido, la
introduccion de nuevos contratos laborales més flexibles y el abaratamiento del costo de despido.
Ello ha permitido reducir los tiempos de gjustes, pero como contrapartida ha resultado en mayor
desempleo.

Asimismo, la volatilidad de los salarios reales disminuy6 en la mayoria de los paises de la
Regidén debido a éxito alcanzado en disminuir la inflacion. Ello es particularmente importante en
paises como Argentina, Bolivia, Chile, Brasil y Per(l que pasaron de tasas de inflacion muy altas
(incluso agunos con hiperinflacion), a tasas bajas o moderadas. La menor volatilidad de los
salarios reales se traduce por otra parte en una mayor inflexibilidad a la baja, trasladando el peso
del gjuste e empleo, contribuyendo de esta maneraa aumento del desempleo.

Se observan también asimetrias en los niveles de desempleo durante el ciclo econémico. El
aumento que acomparia las recesiones, demora en reducirse en las fases de recuperacion. Mas adn,
en la década de los afios 90 las expansiones en la tasa de desempleo solo se compensan
parcialmente en las reactivaciones del crecimiento resultando aparentemente en una expansion de
latasa “natural” de desempleo. Este comportamiento puede observarse en el Gréfico 1 que incluye
las tasa de desempleo y @ crecimiento del producto interno bruto desde 1980 hasta el 2004. La
década del 80 muestra un comportamiento més convencional de desempleo creciente durante la
crisis del primer quingquenio, y reducciones paulatinas hasta comienzos de los afios 90. La década
de los 90 registra crisis sucesivas. ladel “tequild’ en 1995 y posteriormente, la crisis “asidtica’ en
1998-1999 y la de Brasil y Argentina en 2001-2002. Todas €llas resultan en aumentos de |a tasa de
desempleo con la particularidad que cada crisis sucesiva supera |os niveles maximos alcanzados en
las crisis precedente. La crisis de mediados de los afios 80 eleva el desempleo a niveles superiores
a 8 por ciento; la de 1995 registra niveles similares a la anterior pero las dos crisis posteriores
encuentran sus maximos en unatasacercanaa9y 11 por ciento respectivamente.

Gréafico 1
CRECIMIENTO ECONOMICO Y DESEMPLEO EN AMERICA LATINA 1980-2004

(Tasas de crecimiento y de desempleo)

I Crecimiento del PIB e=g==Tasa de desempleo

TASA DE DESEMPLEO

CRECIMIENTO DEL PIB

Fuente: CEPAL, 2004a
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Este nivel de desempleo post 1980 significa un salto importante con respecto a las tasas
prevalecientes en las décadas previas, cuando las tasas se ubicaban en torno a 4 por ciento entre
1950-70. El desempleo constituye entonces un hecho nuevo y crecientemente significativo tanto en
términos relativos, por el aumento en las tasas, como absolutos a haberse traslado la poblacién
desde |as zonas rurales a las ciudades.

Aumenta también la rotacion laboral y disminuye la permanencia en el mismo puesto. La
proporcion de ocupados con menos de dos afios de antigliedad alcanza a 24,5 por ciento del total
de ocupados en los paises de la OCDE, mientras que en América Latina es de 38,1 por ciento. Lo
mismo se observa en o que se refiere ala permanencia media en el empleo que en la OECD es de
10,5 aflos y en América Latina de 7,6 afios. Datos presentados por € BID (2003), confirman que la
tasa de rotacion para 12 paises, entre los que se incluye México y Brasil, varia entre 16 y 35%, y
que los dos paises latinoamericanos se ubican en € limite superior con tasas de 33 y 30%,
respectivamente. Ellas significan que en un afio dado, se crean y destruyen en promedio uno de
cadatres empleos.

La mayor flexibilidad se traduce también en una mayor rotacion laboral que significa un
desempleo friccional. A diferencia de los paises de OECD, en América Latina e 36,1% del
desempleo fue de corta duracion (hasta un mes) en la década de los 90, |0 que se compara con €l
8,3 en Europa del Este, 11,4 en Europa Continental y 17,3 en otros paises desarrollados. En
Estados Unidos, la proporcién es ligeramente superior a 39,6%. Por el contrario, la desocupacion
de largo plazo (un afio o més) alcanzd a 11,2% en América Latina, muy inferior a 42% de Europa
y ligeramente superior a 7,4 de los Estados Unidos. La velocidad de gjuste ante el desempleo en la
Regidn es muy cercana a la de Estados Unidos y en ambos, es més répida que en |os otros paises
desarrollados (BID, 2003).

Pese a lo anterior, aumenta la incertidumbre pues e desempleo afecta no solo a los que
efectivamente pierden sus empleos y deben reubicarse, sino también a muchos de los ocupados que
temen perder sus empleos. Las encuestas sefialan que el porcentaje de trabajadores que expresan
temor a ser despedidos es muy superior alos que efectivamente se despiden.

C. Privatizacidn, terciarizacion, informalizacion y precarizaciéon

La segunda dimensién que contribuye aumentar la inestabilidad y la desproteccion es la
transformacion de la estructura de empleo que genera el nuevo escenario econdémico, mas alla del
aumento de la desocupacion. Cuatro procesos deben destacarse: |a privatizacion, la terciarizacion,
lainformalizacion y la precarizacion.

El primer proceso es la privatizacién, esto es, el traslado de empleo del sector publico al
sector privado. Este traslado se vincula principal mente a la orientacion de las reformas econémicas
que introducen la privatizacion, tanto para disminuir el déficit fiscal existente, como para
proporcionar incentivos a la inversiéon privada, principal mente extranjera. Por otro lado, la politica
de guste asigno alta prioridad a sanear las cuentas fiscales, |0 que se logré en la mayoria de los
paises de la Region. Dicho gjuste significd en primera instancia una restriccién de remuneraciones
y posteriormente, una reduccion de personal. El aporte del sector publico a la creacion neta de
puestos de trabajo en la década de los afios 80 que fue de 15 de cada 100 nuevos puestos creados,
disminuye a 12 entre 1990 y el 2003. La reduccion del empleo publico contribuy6 en parte al
aumento del desempleo y, € resto, se trasladd al sector privado. La participacién del empleo
privado en el empleo urbano crece alcanzando a 86,2 por ciento en 2003. La mayoria, sin embargo,
no encuentra ocupacion en las empresas de mayor tamafio, Sino que pasa a engrosar la ocupacion
por cuenta propiay en microempresas (menos de 5 trabajadores).
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El empleo publico se ha caracterizado, y en gran medida asi continta siendo, por un régimen
estatutario de inamovilidad contractual y plena proteccion social, o que en parte compensa las
remuneraciones inferiores a las del sector privado. Su traslado a sector privado significa mayor
inestabilidad y menor proteccion, particularmente para los que no encuentran empleo en las
empresas de mayor tamarfio. A nivel individual no todos experimentan una movilidad descendente
en términos de ingresos, pero en general, sufren una reduccion de ingresos y experimentan una
mayor volatilidad tanto de ingresos como de empl eo.

El segundo proceso es la terciarizacion, pues es en estos sectores donde se generan la gran
mayoria de los nuevos puestos de trabajo. Ochenta y nueve de cada cien nuevos puestos generados
entre 1990 y 2003 fue en servicios. Como resultado la participacion de los servicios en la
ocupacion no agricola crece de 71,2 a 75,1 por ciento en €l periodo. Casi latotalidad de los nuevos
empleos fueron generados en comercio y transportes, pero los servicios personales, sociales y
comunales contintian constituyendo cerca de la mitad de la ocupacion en servicios. Se registra una
expansion en servicios modernos asociados con |os servicios financieros y comunicaciones, pero
predominan los servicios de menor productividad que en gran proporcion, constituyen subempleo.
El traslado de la industria a los terciarios en este contexto significa pérdidas de estabilidad,
proteccion y por lo general, de remuneraciones.

Gréfico 2
CREACION DE EMPLEO EN AMERICA LATINA: 1990 — 2003
(Insercion laboral para cada 100 nuevos empleos)
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Fuente: OIT, 2004.

El tercer proceso es la informalizacion que consiste en el traslado de sectores mas
organizados a sector informal bajo la forma de ocupaciones por cuenta propia, en micro-empresas
y en el servicio doméstico. Dicho sector crece entre 1990 y 2003 del 42,8 al 46,7 por ciento de la
ocupacion no agricola, aportando 61 de cada 100 nuevos puestos de trabajo generados durante €l
periodo. Aunque la informalidad es més intensiva para los mujeres que para los hombres (50,1%
v/s 44,1%), los hombres aumentan su participacion més que las mujeres. La contribucion principal
de puestos informal es se concentra en micro empresas y trabajo por cuenta propia.

El sector informal estd constituido por actividades que se desarrollan bajo formas de
produccion que requieren reducido capital y calificaciones, presentan escasa division de tareas y
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jerarquizacion y la mano de obra est4 constituida por el patrén que también desempefia funciones
laborales, los familiares no remunerados y asalariados, generalmente sin contratos de trabajo. El
resultado de esta forma de operacion es baja productividad e ingresos y desproteccion. Debe
destacarse, sin embargo, que facilitala distribucién del costo de lainestabilidad entre lafamiliay la
unidad de produccion. Constituye una alternativa de empleo de alta flexibilidad que permite
aprovechar eficientemente los tiempos disponibles de la familia (educacion-trabajo de jovenes y
cuidado del hogar-empresa de las mujeres) y utiliza recursos fungibles que también desempefian
funciones tanto domésticas como productivas (casa habitacion-empresa, transporte familiar-
comercial). De hecho han constituido un mecanismo generado desde la sociedad para enfrentar la
carenciade empleo y los riesgos de |a desproteccion.

En cierta medida, la expansién del sector informa también resulta de la creciente
subcontratacion que aprovecha esta forma de produccién para abaratar costos de mano de obra o de
insumos y eludir las obligaciones laborales e impositivas asociadas a la formalidad. Reformas
laborales que buscan la flexibilizacion por medio de incentivos a la descentralizacion del proceso
de trabajo, como la del Pert en 1993, promueven este tipo de encadenamiento que se convierte en
espurio, S no son acompafadas por la introduccion de responsabilidades compartidas y/o
subsidiarias entre contratantes y subcontratistas.

El cuarto proceso es la precarizacion que resulta de las transformaciones en la estructura de
empleo, pero ademés en parte también por la flexibilizacion de la relaciéon laboral introducida
mediante reformas labores disefiadas a aumentar la eficiencia, sin prevenir sus efectos sobre la
proteccion laboral y social. Dos formas que adquirieron los efectos de las reformas fueron la
introduccion de contratos laborales atipicos y € debilitamiento de lainspeccion del trabajo.

La primera via consistié en la introduccion de reformas de la legislacion laboral que
permitieron el uso de contratos de muy diversa naturaleza dotados de una mayor flexibilidad que el
contrato de duracion indeterminada que constituia la forma casi hegemonica en las relaciones
laborales antes de las reformas. Esta era consistente con la estabilizaciéon del trabajador en su
puesto y la penalizacion del despido. Se introdujeron contratos “promocionaes’ de diferentes
caracteristicas desde contratos a tiempo fijo, temporaes, a tiempo parcial, para jovenes, para
mujeres, para jefes de hogar cesantes y otras modalidades. En casos como el Perd, mencionado més
arriba, se introdujo ademés la externalizacion del proceso de trabgjo mediante la creacion de
cooperativas de trabajadores o “services’. Las nuevas formas contractual es estén dotadas de menor
estabilidad garantizada y permiten ajustar mediante despidos de personal, més répidos y con costos
inferiores para las empresas. En algunos casos, aunque no en la mayoria, l10s contratos atipicos
estén exentos, total o parcialmente, del cumplimiento de las obligaciones |aborales.

El cuadro siguiente muestra informacion para algunos paises que permite observar el
crecimiento durante la primera mitad de la década de los afios 90 de contratos atipicos y la
consiguiente, erosion del contrato por tiempo indeterminado. Informacion de las encuestas de
hogares, aunque no enteramente comparable con la contenida en el gréfico, permite observar que la
tendencia continud y hacia el 2000 en Peru la proporcion de asalariados sin contrato y con contrato
temporal alcanzariaa 74 por ciento y en Chile a 35,8 por ciento.
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Gréfico 3
ASALARIADOS SIN CONTRATO Y CON CONTRATO TEMPORAL
(Porcentaje del total de asalariados )
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Fuente: V. Tokman y D. Martinez, 1999.

También puede observarse que junto ala diversificacion de contratos se produce un aumento
de los trabajadores sin contrato, 1o que significa evadir las obligaciones legales. En parte, ello se
debe a falencias en la propia legislacion en el establecimiento de responsabilidades; en parte,
responde también a la debilidad de la inspeccion del trabagjo en la mayoria de los paises. En gran
medida es también e resultado de la incapacidad de pago de las empresas, caracteristica
fundamental, como veremos més adelante, en la definicidn del sector informal. Pero la expansion
parece también obedecer a la interpretacion empresaria de las sefiales de flexibilizacion asociadas
al discurso de reforma laboral que destaca las rigideces existentes y al mismo tiempo, se acomparia
con mayor permisividad de fiscalizacion en un ambiente institucional de inspeccion del trabajo
débil. Més que flexibilizacion, € discurso y las reformas transmitieron un mensaje, buscado o no,
de desregulacion.

Los cuatro procesos analizados se interrelacionan, siendo dificil separar sus efectos. Los
cambios en la estructura ocupacional son hacia sectores, puestos y contratos, méas inestables y
menos protegidos. Mas aln, el sector informal, atraviesa sectores y categorias ocupacionales. La
desproteccién y precarizacién resultante no se localiza exclusivamente en el mismo, sino que se
encuentra también en empresas de mayor tamafio y mas organizadas. Ello llevo ala OIT, que fuera
la organizacion que introdujo a comienzos de los afios 70 el concepto de sector informal, a
modificarlo recientemente en el 2001, incorporando el concepto de economia informal. Este nuevo
concepto incluye al sector informal, pero también a todos aquellos que carecen de proteccién
aungue se encuentren ocupados en actividades formales.

La Conferencia Internacional de Estadisticas Laborales en 1991 acordd definir a sector
informal para poder identificarlo de manera separada en las cuentas nacionales para determinar su
contribucion a producto interno bruto. Se acordd que dicho sector deberia definirse por las
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caracteristicas de las unidades productivas en las que dichas actividades se desarrollan (enfoque
empresarial), méas que en por las caracteristicas de las personas involucradas o sus posiciones
ocupacionales (enfoque laboral).

El informe del Director General de la OIT (2002) presentado a la Conferencia Internacional
del Trabajo de ese afio, sugiere que dado que la definicién basada en el enfoque empresarial no
captura todas las dimensiones del empleo informal, deberian clasificarse los trabajadores como
formales o informales de acuerdo a su status laboral. No propuso, sin embargo, eliminar € uso del
término sector informal que ha probado ser de utilidad durante més de tres décadas, sino ampliarlo
a economia informal. Este nuevo concepto es incluyente del anterior, pero expandido para incluir
no solo relaciones de produccién sino también relaciones de empleo.

Los puestos de trabajo y no las personas ocupadas fueron seleccionados como unidades de
andlisis. Ellas se agregaron alas unidades de produccién utilizada en la definicion previa de sector
informal. Los puestos de trabagjo se definen a partir del status de la categoria de empleo y de su
caracter de formal o informal, sin que se hayan acordado lineamientos para definir como se
determina si un puesto es informal. La innovacion principal consiste en incluir como informales a
todos los trabajadores independientemente de donde trabajen cuya relacién de empleo no esté
sujeta a los estandares de la legislacién laboral, impuestos, proteccion social o derechos a ciertos
beneficios laborales (vacaciones, permisos por enfermedad, indemnizaciones por despido, etc.). En
sintesis, se agregan a sector informal |os trabajadores desprotegidos que trabajen en empresas de
més de 5 trabajadores.

En un anexo del informe OIT (2002) se ilustra la aplicaciéon de la nueva definicion con
informacion de México, (2000). La metodol ogia consiste en identificar |os trabajadores que laboran
en empresas formales (més de 5 trabajadores) que no tienen proteccion social, los que constituyen
el 25 por ciento de los asalariados en esas empresas. El sector informal, definido a partir de la
forma de produccién (trabajadores por cuenta propia, empleadores y trabajadores en empresas de
menos de 5 trabajadores, servicio doméstico y familiares no remunerados), ocupa a 57 por ciento
del total de ocupacion en México. Al extenderse la definiciobn a economia informal, dicho
porcentaje se elevaa 65,4 por ciento, aumentando 9,7 puntos porcentual es.

Dos comentarios pueden formularse con respecto a lo anterior. En primer lugar,
conceptua mente se combinan dos unidades de andlisis, unidad de produccion y puestos de trabajo
y selos relaciona con el acceso ala proteccion social. En realidad esta Gltimarelacion se efecttia de
manera parcial, pues a no redefinir completamente los conceptos desde la perspectiva de la
proteccion, quedan todavia incorporados en e sector informal, aquellos que laboran en unidades
productivas informales, pero que tienen acceso a proteccion. Por ende, la economiainformal no es
sinénimo de desproteccién porque contiene un porcentgje de trabajadores con proteccion en el
sector informal, los que en 2002 al canzaban a 35,6 por ciento de los mismos.

En segundo lugar, desde una perspectiva de politicas laborales se mezclan conceptos que
pueden confundir més que contribuir a objetivo de aumentar la proteccién social de los
trabajadores. L os trabajadores sin protecciéon en empresas formales tienen derecho a ella a partir de
su relacion laboral y en consecuencia, las empresas formales estan por ley en la mayoria de los
casos, obligados a proporcionarla. El no reconocimiento constituye evasion y como tal es sujeto de
fiscalizacion y pendizacion. El que exista, puede atribuirse a la debilidad de la inspeccion, a la
permisividad de la autoridad laboral y a zonas grises de contratos atipicos no bien definidos, en
algunos casos, 0 en la mayoria, interpretados con criterios diferentes a las intenciones de los
legisladores. Situacion diametralmente opuesta es la del sector informal, porque la falta de
proteccion a la que estdn sometidos la mayoria de los ocupados, se debe a la incapacidad de
financiar €l acceso a la misma en su totalidad. Aunque como lo muestran algunos estudios
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(Tokman, 2001), la generalidad cumple con algunas de las obligaciones laborales aunque no todas
y particularmente, no con la de contribuciones para jubilaciones y pensiones. ®

Se suma también el hecho que predominan las ocupaciones independientes e incluso, no
remuneradas en €l caso de familiares, que no estén obligadas en la mayoria de los paises a efectuar
dichas contribuciones. Para los ocupados en el sector informal, la desproteccion es principa mente
un resultado, més que una caracteristica de su puesto de trabajo. Su acceso a la proteccion, de
mantenerse en dichas unidades productivas solo vendra si las mismas logran superar su baja
productivay escaso excedente.

D. Transformacién de las familias e incorporacién laboral de la
mujer

El modelo tradicional de familia nuclear biparental con hijos, donde el padre es el proveedor
y lamujer, ama de casa y cuidadora de hijos y ancianos en el hogar, sirvio de base a disefio de la
proteccion social. La misma se orientd a proteger a proveedor y a asegurar un ingreso de
reemplazo en caso de interrupcion, ademas de cobertura ante riesgos de accidentes y de salud. Los
integrantes de la familia fueron también incluidos subsidiariamente en dicha proteccién, pero la
titularidad de derechos correspondia a jefe de hogar (hombre). Més ain, la definiciéon formal de los
miembros dependientes estuvo tradicionalmente basada en e establecimiento de vinculos
familiares formales.

Este modelo de familia estd cambiando a ritmo acelerado por efecto de los cambios
demograficos, econdmicos y culturales. Las familias nucleares biparentales en América Latina ya
no constituyen la mayoria (CEPAL, 2004, Arriagada, 2004). En 2002, congtituian el 36% de las
familias y habian disminuido su participacion en la década de los 90s en 10 puntos porcentual es.
En Uruguay, por g emplo, solo e 28% de las familias respondia a “modelo”. Disminuye también el
porcentgje de familias extendidas y compuestas, que presentaban un mayor potencia de
compensacion de riesgos entre los miembros de la familia.

Como contrapartida, se expande la proporcion de familias biparentales con hijos, donde
ambos padres desarrollan actividades remuneradas pasando del 27% en 1990 al 33% el 2002. Se
expande también la participacion de familias monoparentales de 15 a 19% vy, entre ellas, la
monoparental con jefa mujer que trabgja las que constituyen e 53% de las familias
monoparental es.

Por otro lado, las familias formales tienden a disminuir a registrarse tasas de nupcialidad
decrecientes, aumento de las uniones consensuales, aumento de las tasas de divorcio y nulidades y
aumentos en la edad de contraer € primer matrimonio. En Argentina, por gjemplo, el porcentgje de
uniones consensuales crecio del 7 al 18% entre 1960 y 1991; en la ciudad de Buenos Aires €l
crecimiento fue alin mayor pasando de 1,5% de la uniones al 21% entre 1960 y el 2001. En Brasil
las uniones consensuales crecieron del 18 al 28,3% entre 1991 y 2000 y en Chile del 6,3 al 16,1%
entre 1982 y 2002 (IBGE, (2002); Rodriguez, J.,(2004); Jelin, E., (2005)). Estos cambios denotan
la necesidad de redefinir las bases de reconocimiento de dependientes cuya titularidad se

3 Un caso especial dentro de la diferenciacion entre sector y economia informal lo constituye e trabajo a domicilio y la

subcontratacion con empresas formales. Existe una relacion laboral descentralizada, usualmente en condiciones de desproteccion.
Por otro lado, existe generalmente un vacio legal que permita regular estas relaciones y particularmente, que establezca
responsabilidades por € cumplimiento de las obligaciones laborales. Ante dicha carencia, se tradada la responsabilidad a la
empresa informal, las que estén en peores condiciones para cumplirla 'y a las que resulta dificil fiscalizar. La OIT, ante la
importancia creciente de la descentralizacion del proceso de trabajo, propuso introducir un nuevo convenio internacional para
regular la subcontratacion en la Conferencia Internacional del Trabajo de 1998. Dicha propuesta, no fue acogida, acordandose
efectuar estudios adicionales para precisar la definicion de subcontratacién y someter los resultados a la consideracion de la CIT de
junio del 2006.

27



Insercion laboral, mercados de trabajo y proteccién social

determina, en gran medida, sobre la base de los vinculos familiares formales lo que requiere
cambios en las politicas de proteccion socia y en la legislacion sobre familias. Como
acertadamente sefidla Jelin  (2005), las expectativas sociales acerca de los deberes vy
responsabilidades de estos nuevos vinculos estdn cambiando. No se trata de legislar sobre el amor y
el afecto, sino de establecer algunos parametros que incorporen estos vinculos como posibles
depositarios de responsabilidades para proteger a personas vulnerables que [o necesitan.

El cambio mas notorio se produce en la incorporacion de la mujer a trabajo. En América
Latina, entre 1990 y 2002, la tasa de participacién femenina en zonas urbanas aument6 de 37,9 a
49,7% (CEPAL, 2004). Se reduce la diferencia con la participacion de los hombres, pero todavia
existe un diferencial de 30 puntos porcentuales.

Asimismo, esta tendencia a crecimiento se observa tanto en paises en desarrollo como
desarrollados, aunque los niveles de participacion femenina son superiores en los méas
desarrollados. La tasa de participacion de las mujeres entre 25 y 54 afios en |os paises de la OCDE
varian desde 60% o0 menos, en Corea, Turquiay los paises del sur de Europa; hasta mas de 80% en
los paises Nordicos y en algunos de los de Europa Central (OCDE, 2005). Las mujeres participan
més en los paises desarrollados y ademéds, constituye la preferencia expresada por nueve de cada
diez familias con nifios pequefios, aunque en 1998 solo estaban en esa situacion, seis de cada diez
de esas familias.

La incorporaciéon de la mujer a trabajo significa un aumento en los hogares nucleares
completos con dos proveedores y en particular, entre los sectores més educados y produce mayores
ingresos por el mayor nimero de adultos trabajando. Constituye una via efectiva para mejorar los
niveles de bienestar de las familias y tiende a igualar las oportunidades laborales entre hombres y
mujeres. La informacion disponible muestra que las familias del quintil mas alto cuentan con mas
perceptores que los del més bajo y que la participacion de la mujer en el trabajo en las familias
pobres constituye una via efectiva para superar su situacion de pobreza. La tasa de participacion
femenina es mucho mayor en las mujeres insertas en hogares no pobres que en los pobres. Mientras
que en el 2002 en promedio para la Regién en los hogares no pobres €l 55% de las mujeres
participaba en el mercado de trabajo, en los hogares pobres dicho porcentgje eradel 43%.

Las mujeres estan sujetas ademas, a una tasa de desempleo mayor que los hombres. Cuando
acceden a empleo lo hacen en puestos de menor productividad e ingresos, percibiendo alrededor de
35% menos que los hombres. Ello se traduce en pensiones también inferiores a la de los hombres
para edades superiores a 65 afios, equivalentes al 77% en promedio. A pesar de estas brechas el
aporte de las mujeres a total de ingresos del hogar, particularmente en los hogares pobres, permite
reducir la pobreza de manera significativa. En promedio, dicha contribucion permite reducir la
pobreza en arededor de 10 puntos porcentuales y en algunos casos, como en Uruguay, la pobreza
con el aporte de las cdnyuges se reduce de 30 al 10 % (CEPAL, 2004).

El cambio en la participacion laboral femenina no ha estado asociado a un cambio paralelo
en las responsabilidades domésticas de cuidado del hogar y atencidn alos nifios y ancianos, las que
en la familia tradicional recaian en la mujer. Segiin encuestas de uso del tiempo en México y en
Uruguay, las mujeres aportan el 85y el 71% del trabajo doméstico respectivamente. En México,
cuando ambos conyuges trabajan en € mercado laboral, las mujeres laboran 15 horas semanales
més a incorporar el trabajo doméstico, a pesar de que en la actividad econémica los hombres
trabgjan 52 horas y las mujeres 37 horas en promedio semanal (CEPAL, 2004). Se genera en
consecuencia una tension en el uso del tiempo que a falta de adecuacién, determina una mayor
intensidad laboral de las mujeres. A ello se agregan las tensiones derivadas cuando el cumplimiento
de un rol afecta el desempefio en la otra funcion y cuando las conductas requeridas por ambos roles
presenten incompatibilidades (Arriagada, 2004).
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Se introduce una nueva inseguridad asociada a los cambios en las normas que gobiernan €
trabajo remunerado y el trabajo de cuidado no remunerado a marginalizarse esta Ultima funcién
(Applebaum, 2002). Se valoriza la contribucion de la mujer para mejorar los ingresos familiares,
pero a mismo tiempo las preferencias de contratacion contintian siendo la contratacién a tiempo
completo de trabajadores sin responsabilidades familiares que compitan con la actividad laboral.
Para las madres la opcién laboral real se reduce a trabagjar a tiempo parcial, por menores
remuneraciones y sin beneficios sociales. Esto es asi principalmente en paises donde el cuidado de
los nifios constituye una responsabilidad privada, como es en Estados Unidos.

E. Transicion demografica acelerada y envejecimiento de la
poblacién

Se experimentan también profundas transformaciones demogréficas que tienen carécter
universal, pero que afectan significativamente a América Latina y el Caribe, dado su estado
intermedio de desarrollo. La transicion demogréfica se produce a ritmo acelerado 1o que se
manifiesta en una reduccion de la tasa de crecimiento de la poblacion del 2,7% registrado en el
periodo 1950-55 a 1,5% en la actuaidad. La poblacion tiende a envejecer tanto en nimeros
absolutos como en participaciéon. La poblacién de mayores de 60 afios crecera en los periodos
2000-2025 y 2025-2050 entre tres y cinco veces més que la poblacion total respectivamente. La
proporcion de mayores de 60 afios se triplicara entre 2000 y 2050 y en el Ultimo afio, uno de cada
cuatro latinoamericanos seré un adulto mayor (CEPAL, 2004).

La transicion demografica resulta de la disminucion de la tasa de mortalidad a partir de los
anos 50 y de la caida de la tasa de fecundidad a partir de los afios 60. Dicho proceso ocurre de
manera diferenciada seguin los paises y define etapas en la evolucion del ciclo de transicion
demogréfica* A comienzos de los afios 60 la mayoria de los paises latinoamericanos y caribefios
que contenian a 88,5% de la poblacién total estaban en las etapas incipientes 0 moderada de
transicion demogréfica y solo Uruguay podia ubicarse en la etapa avanzada. En el primer
quinquenio del siglo XXI la situacion es radicamente diferente. S6lo un pais (Guatemala) se
encuentra en la etapa moderada y €l resto se ubica en las etapas plenas y avanzada de transicion lo
que incluye a 97,8% de la poblacion. En etapa avanzada, con tasas de natalidad inferiores a 22 por
mil y tasas de crecimiento de la poblacion alrededor del 1%, se encuentran los paises del Caribe de
hablainglesa, Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Cubay Uruguay.

La transicion demogréfica afecta también de manera diferenciada a los distintos grupos de
edades. Resulta en un aumento de la esperanza de vida a nacer que alcanza en la actualidad a 72
anos en promedio para la Region, 6,4 afios mas que en el primer quinguenio de los afios 80, 8 afios
més que € conjunto de regiones en desarrollo y cercana a la prevaleciente en Europa. Como se
observa en el cuadro siguiente, el aumento porcentua presenta unaforma de pirdmide invertida que
denota mayor crecimiento a més edad, alcanzando su maximo en la poblacion de 80 afios y mas.

El ciclo demogréfico puede definirse a partir del comportamiento de las tasas de natalidad y mortalidad en cuatro etapas. La
primera, pretransicional, cuando ambas tasas son elevadas y relativamente estables y como consecuencia € crecimiento poblacional
es bajo. La segunda, transicional , cuando la mortalidad disminuye y la natalidad se mantiene, elevandose el crecimiento
poblacional. La tercera, transicional, cuando la natalidad disminuye y la mortalidad se estabiliza, 1o que resulta en un crecimiento
menor de la poblacion. Por Ultimo, la cuarta etapa postransicional refleja una situacion en que ambas tasas son bajas y relativamente
estables, con un crecimiento de la poblacién escaso o nulo (CEPAL, 2004).
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Gréfico 4

PROYECCION DEL CRECIMIENTO POBLACIONAL DE AMERICA LATINA
POR SEXO Y EDAD, 2000 - 2010

(Estructura porcentual)

BOymds |53

i0-ye

60 - 69

50-59 453

40-49

30-39

20-29

10-19

[ mujeres B hoembres

Fuente: CEPAL (2004)

Se produce como consecuencia una reduccion en la tasa de dependencia entre la poblacion
de 0 a 14 afios y los de 60 afios y mas con respecto a la poblacién activa (15-59 afios). A medida
que los paises avanzan en la transicién demogréfica, la reduccion de la tasa de natalidad significa
una disminucion de la poblacién joven, sin que € aumento de los mayores de 60 afios logre
compensarla. La dependencia de los pasivos con respecto a la poblacién econémicamente activa
decrece a valores inferiores a 60 pasivos por cada 100 personas activas. Ello da origen a un “bono
demografico” (CEPAL, 2004), que pueden permitir una liberacién de recursos que se dedicaban a
lasalud materno infantil y educacién, parareforzar el gasto en educacion y salud en general.

Sin embargo, este “bono” es limitado en el tiempo porque en el curso de la transicion los
aumentos en la longevidad resultan en un mayor peso de las personas mayores. Ello determina una
expansion de la tasa de dependencia que anticipa demanda crecientes en seguridad econémica y
salud. Hacia € afio 2025, el bono se habré terminado en 10 de los paises de la Regién y hacia
mediados del siglo, ello ocurrira en latotalidad.”

En todos los paises de la Region, la proporcién y €l nimero de personas de mas de 60 afios
aumentaran sostenidamente. Entre el 2000 y el 2050 se proyecta un aumento de 143 millones de
personas mayores las que acanzardn a 184 millones. Esto significard una tasa de crecimiento de
3,5%, triplicando el nivel del 2000 y equivale a arededor de 4 veces la tasa de crecimiento de la
poblacion total en el mismo periodo. El porcentaje de personas de 60 afios y més que era del 8% en
el afio 2000 se triplicara y alcanzara a 23,4%, mientras que los mayores de 75 afios pasaran del
1,9% a 7,9% en e mismo periodo. El porcentgje de envejecimiento es variable entre paises,
alcanzando valores similares o incluso superiores a los registrados en los paises europeos (35%) en

Los diez paises donde € bono se extinguiré en orden decreciente por cercania de tiempo entre paréntesis son: Cuba (5 afios), Chiley
Costa Rica (10), Brasil, Colombia, México, Panaméay Uruguay (15) y Republica Dominicana y Venezuela (20), (CEPAL, 2004).
Debe sefialarse también que e “bono” generado por desaceleracion del crecimiento de jévenes en edad escolar, puede verse
compensado por la necesidad de mejorar la calidad de la educacion.
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el 2050 en Argentina, Cuba, Uruguay y varios paises del Caribe que en e 2000 registraban
porcentajes de mayores de 60 afios superiores al 10%.°

El envglecimiento de la poblacion impondra crecientes demandas por proteccion social y
seguridad econdmica, que se agregardn a las carencias actuales. Ademas, introducira nuevas
demandas previamente inexistentes 0 marginal es en sociedades jovenes como |as latinoamericanas.
Emergeran nuevas demandas en tareas de cuidado de adultos mayores, de atencién en salud y de
pensiones.

Las familias deberén responder por el cuidado de los mayores, en particular, las mujeres que
sumaran esta creciente responsabilidad a cuidado de los nifios. Las necesidades de salud, tanto
preventiva como curativa, crecerdn y se requerirdn nuevas ofertas de entretenimiento y uso del
tiempo libre que asegure una vejez agradable y socialmente responsable. En particular, es necesario
evitar la discriminacion que incluyen la mayoria de los seguros de salud que tienden a penaizar a
los adultos mayores por el mayor riesgo que significan por su edad y por la complegjidad de sus
enfermedades potenciales. Por Ultimo, surgen necesidades de ingresos para aguellos que no cuenten
con ahorros o con pensiones adecuadas a las necesidades. Ello significa ampliar la cobertura de los
pasivos y en muchos casos, adecuar |0s sistemas para favorecer a quienes lo justifiquen sobre base
no contributiva.

Sobre estos temas volveremos més adelante a analizar las politicas. Conviene, sin embargo,
examinar con mayor profundidad las coberturas de pasivos en materia de pensiones y sus
caracteristicas asi como estimar de manera agregada el posible requerimiento adicional de recursos
para atender la creciente demanda.

En promedio paralos paises de América Latina,” solo uno de cada tres adultos con 65 y més
anos percibe una pension o jubilacion. Existe, sin embargo, una alta dispersion entre paises como
resultado tanto del avance diferenciado del envejecimiento de la poblacion, como del grado de
madurez del sistema de pensiones. Brasil y Uruguay presentan una cobertura en torno al 85% y
Chile y Argentina entre el 70 y el 75%. El resto de los paises no alcanza a cubrir €l 45% de los
adultos mayores y mas de la mitad de |os paises registra coberturas que indican que menos de 1 de
cada 5 personas de 65 y mas afios recibe ingresos por pensiones. El grado de cobertura es mayor en
zonas urbanas que rurales, dos de cada cinco adultos mayores percibe pensiones o jubilaciones en
las primeras y solo uno de cada cinco lo hace en las segundas. Dos paises que se distinguen por una
menor diferencial de cobertura por &rea geogréfica son Brasil y Chile. El primero presenta una
cobertura casi-universal en zonas rurales (92%), incluso mayor a la de zonas urbanas, debido a la
existencia del programa de Pensiones Rurales introducido con dicho objetivo. En Chile la cobertura
urbana, siendo superior a la rural, solo de 1,5 veces mayor y no 2 veces como ocurre con €l
promedio para €l total.

La definicion de los tramos de edades afecta las comparaciones pero no las conclusiones. Si se observa la proyeccion para las
personas de 65 afios y més, la participacion en la poblacion total més que se duplicaré entre € 2000 y el 2050 y alcanzara a 16,8%
en promedio para la Regién. Ello se compara con una participacion en ese afio de 15,0% para los paises en desarrollo y de 25,9% en
|os paises desarrollados (OIT, 2000).

Se cuenta con informacion de encuestas de hogares para 17 paises circa 2002. Se refiere a promedio simple. Si se observa
promedio ponderado la proporcién sube a 1 de cada 2 personas de 60 afios y més, lo que obedece fundamentalmente a la
importanciade Brasil en € total.
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Cuadro 3
COBERTURA DE JUBILACIONES Y PENSIONES DE ADULTOS MAYORES
(Coberturas por tramos de edad)

Sin pensiones 60 y mas afios 65y mas afios | 70y mas afios

ni ingreso del

trabajo®
Argentina 27,0 56,8 69,3 76,0
Bolivia 41,8 13,2 23,1 24,8
Brasil 13,4 77,5 84,0 89,1
Chile 21,3 66,3 76,6 82,3
Colombia 68,3 24,9 28,4 23,1
Costa Rica 68,3 14,8 22,4 26,9
Ecuador 45,8 21,4 16,1 13,4
El Salvador 53,9 14,4 20,7 20,8
Guatemala 42,0 10,8 21,3 20,9
Honduras 47,3 34,6 23,0 19,1
México 47,8 17,5 28,3 28,0
Nicaragua 62,5 27,6 21,8 17,2
Panama 36,2 39,7 59,2 58,6
Paraguay 45,1 16,5 25,6 28,0
Peru 45,0 18,2 30,3 32,7
Republica Dominicana 59,2 11,1 16,0 16,2
Uruguay 10,2 78,8 87,6 92,6
Venezuela 66,9 21,6 18,2 15,2
América Latina
Promedio ponderado 33,2 49,4 56,6 59,3
Promedio simple 44,6 31,4 37,3 38,1
Mediana 45,5 215 24,4 25,9

Fuente: Elaborado en base a tabulados de las encuestas de hogares. CEPAL. Se refieren al 2002
excepto Paraguay (2000) y Brasil, El Salvador, Nicaragua y Pert (2001).

Nota: ? porcentaje de adultos de 60 afios y méas sin ingresos ni transferencias.

Uno de cada tres adultos de 65 y més afios no percibe ni pensiones o jubilaciones ni ingresos
del trabgjo. Sin embargo, cerca del 80% de los hogares unipersonales de personas de esa edad
recibe pensiones. Situacion que supera el 85% en Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Ricay
Panamé. La cobertura “individual”, mencionada més arriba, aumenta al 41% si se incluyen los
beneficios recibidos por los conyuges de los de 65 afios y més.

En promedio, € 63% de los adultos de 65 y més afios es pobre en América Latina, antes de
incluir transferencias. En lamayoria de los paises, dicho porcentaje superaa 65% y solo en Chiley
Costa Rica se ubica en torno a 53%. Las transferencias, principalmente las pensiones y
jubilaciones, logran reducir dicho porcentaje a 26% en promedio simple. Para ilustrar las
diferencias entre paises en cuanto a la cobertura'y profundidad de las transferencias basta sefialar
que, aun después de transferencias, |a pobreza afecta todavia en México y Colombia a alrededor de
la mitad de los mayores de 65 afios. Al otro extremo se encuentra Uruguay gue registra menos del
5% en situacion de pobreza. A pesar de las diferencias entre paises, debe destacarse laimportancia
de las transferencias para los adultos mayores como mecanismo de reduccion de la pobreza. En
promedio permite reducirla en alrededor de 58% y en 71% si se considerala mediana.
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Cuadro 4
POBREZA, FAMILIAS Y EFECTO DE LAS TRANSFERENCIAS
(Porcentajes)
Porcentaje de adultos |Porcentaje de adultos de 65y mas | Porcentaje de
de 65y mas afios en afos pobres reduccion de la
familias sin hijos y pobreza
extendida
antes de después de
transferencias transferencias
Argentina 85,5 64,5 17,1 -72,6
Brasil 75,9 67,8 16,9 -75,1
Chile 80,0 52,8 15,0 -71,6
Colombia 82,8 64,2 47,0 -26,8
Costa Rica 77,4 52,7 28,7 -45,5
México 78,7 70,5 53,2 -24,5
Uruguay 84,3 67,0 49 -92,7
Promedio Simple 80,7 62,8 26,1 -58,4
Mediana 80,0 64,5 17,1 -71,6

Fuente: Uthoff (2005) Estimaciones efectuadas en base a las encuestas de hogares de 1997 para la
mayoria de los paises incluidos con la excepcion de Brasil y Chile que se refieren a 1996.

No obstante lo anterior, como sefidla Uthoff (2005), la comparacion con los paises de la
OECD, permite observar que ambos destinan un porcentagje similar del PIB a gasto social (entre 8
y 23% en AméricaLatinay entre 8 y 26% en la OECD). Sin embargo, |a efectividad parareducir la
pobreza en general y en particular, la que afecta a los adultos de 65 y més afos es diferente. La
pobreza relativa,® disminuye para los mayores de 65 afios en 83% en comparacion con 51% en
América Latina. El porcentaje de adultos de 65 afios y més es superior en la OECD (21 vs 15%), la
pobreza relativa antes de transferencias también es mayor (84 vs 58%), pero la efectividad de la
politica de transferencias logra revertir la situacion, resultando en un nivel de pobreza relativa de
13% en comparacion con América Latina que solo lograreducirlaal 27%.

Alrededor del 80% de los adultos de 65 afios y mas viven en familias sin hijos y en familias
extendidas. A diferencia de lo que ocurre en los paises de la OECD donde los adultos mayores
viven solos, mientras que la familia extendida es menos importante; en América Latina son menos
los que viven solos (13%), que los que se integran a familias extendidas (21%). La familia
extendida sigue constituyendo un mecanismo de auto-proteccién que permite compartir ingresos y
riesgos més ala de la familia nuclear. Ademas su participacion en el total de familias ha aumentado
en las Ultimas dos décadas. Ello es importante en situaciones donde predominan bajos ingresos y
déficit habitacionales y donde la politica de transferencias resulta insuficiente para cubrir
adecuadamente las carencias. Pueden constituir en parte, como sefiala Uthoff, A. (2005), una
manifestacion de las mismas carencias, pero su resultado es un menor nivel de pobreza relativa
para los mayores de 65 afios y mas. La familia extendida registra un nivel de pobreza relativo
inferior a la familia nuclear y a la compuesta por jefe de hogar con hijos, particularmente en
América Latina. En la OECD las diferencias solo son importantes en relacion a familias
monoparental es.

8 La pobreza absoluta se mide usualmente en América Latina a partir de una linea de pobreza identificandose los hogares cuyos

ingresos son insuficientes para cubrirla. La pobreza relativa , utilizada en la OECD, estimandose un indice de bienestar relativo,
usualmente equivalente al 50% de la mediana del ingreso total de los hogares. Dicho ingreso, a su vez, se gjusta en funcion del
tamafio y composicion de lafamilia. Uthoff (2005) presenta en detalle la metodologia y resultados alcanzados y su comparacion con
los paises dela OECD.
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Cuadro 5
POBREZA RELATIVA SEGUN FAMILIA DONDE VIVEN: AMERICA LATINA Y OECD
America Latina® OECD?
) Pobreza relativa . Pobreza relativa
Porcentaje Porcentaje
de hogares antes de despuésde | de hogares antes de después de
transferencias | transferencias transferencias | transferencias
Adultos 25-65 84,7 28,4 20,7 79,0 21,2 9,4
Pareja con hijos 45,1 26,2 19,9 26,6 13,4 8,4
Jefe con hijos 5,9 37,5 25,3 2,4 64,4 39,1
Familia extendida 20,6 28,4 18,9 77 17,9 8,8
Familia sin h|JOS 13,2 31,3 18,0 42,4 23,6 8,5
Adultos 65 y més 15,3 58,4 27,3 21,0 83,9 135

Fuente: Uthoff (2005).

Notas: * Paises y afios segin cuadro anterior. > Se incluyen Francia (1989), Espafia (1990), Paises Bajos (1991),
Suecia (1992), Australia, Canada, Alemania y Estados Unidos (1994) y Reino Unido (1995).

El nivel de las pensiones urbanas es, en promedio, equivaente al 36% del ingreso per capita.
Los paises de mayor ingreso se ubican entre el 30 y el 40%. Este es €l caso de Argentina, Brasil,
Chile, Costa Rica, Panama y Uruguay. Los paises de menor ingreso registran pensiones urbanas
que son inferiores a 20% del ingreso por persona son: Ecuador, Guatemala y Republica
Dominicana. Situaciones que se apartan de la generalidad son, por un lado, paises con ingresos por
persona bgjos pero que asignan un porcentaje superiores a 60% de dicho ingreso a pensiones
(Paraguay y Boalivia) y, por otro, paises como México, donde un ingreso relativamente alto esta
acomparfiado por un porcentgje bajo de pensiones.

Gréfico 5
PENSIONES E INGRESOS PER CAPITA
(Porcentajes)
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Fuente: Cuadro 7.
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Dado el crecimiento previsto en la proporcion de personas de mayor edad que deberian
recibir pensiones y la concentracion de adultos mayores en situaciones de pobreza, resulta
interesante estimar los recursos fiscales adicionales que serian necesarios para financiar la
expansion de cobertura con el objetivo de alcanzar cobertura universal a niveles de pensiones
similares al promedio actual.

Siguiendo la metodologia desarrollada por Wilmore (2004), dada la relacion existente entre
el nivel de pensionesy el producto por personay la participacion de la poblacion de 65 y més afios
en €l total de la poblacion en la actualidad y su proyeccién al 2050, puede estimarse el aumento de
carga fiscal que se requeriria para financiar una pensién universal del nivel de la actua en dicho
ano. Los resultados se presentan en el cuadro siguiente.

Cuadro 6
RECURSOS ADICIONALES NECESARIOS PARA COBERTURA UNIVERSAL EN EL 2050

Paises® 1 2 r= 3 4 p= Recursos | Recursos
Ingreso per|Pensiones®|  (2)-(1) adicionales®| adicionales’
capita Poblacién 65 afios y
mas
2000 (4) | 2050 (5) (5)-(4)

Argentina 8,1 2,26 27,9 9,7 18,5 8,8 2,4 15
Bolivia 6,1 3,51 57,5 4,2 11,8 7,6 4,3 -0,9
Brasil® 11 3,28 29,8 54 18,7 13,3 3,9 2
Chile® 135 3,6 26,6 7.2 21,6 14,4 3,8 2,64
Colombia 7,2 2,74 38,05 47 16,6 11,9 45 0,8
Costa Rica 11,7 3,92 33,5 53 19,6 14,3 4,7 1,64
Ecuador 6,7 15 22,38 5,0 16,3 11,3 2,5 2,5
El Salvador 6,7 2,65 39,55 5 15,4 10,4 4,1 0,5
Guatemala 6,8 1,28 18,82 4 9,1 51 0,96 1,3
Honduras 4,3 1,47 34,18 34 12,5 9,1 3,1 0,9
México 8,2 2,01 24,51 4,7 19,2 14,5 35 2,9
Nicaragua® 59 2,19 37,1 3,1 12,2 9,1 3,3 0,7
Panama 11,9 5,08 42,68 55 16,9 11,4 4,8 0,2
Paraguay 6,2 4,18 67,41 3,5 11,4 7,9 53 -1,7
Pera 6,2 47 16,2 11,5

Republica Dominicana 7,2 1,72 23,8 4,3 16,3 12 2,8 2,5
Uruguay 9,4 3,26 34,6 12,9 19,8 6,9 2,3 0,7
Venezuela 7,1 3,96 55,7 4,5 16,3 11,8 6,5 -1,2
Promedio Simple 8,0 2,9 0,36 54 16,0 10,6 3,8 0,8
Mediana 7,2 2,8 0,39 4,7 16,3 11,4 3,3 1,7

Fuente: Panaroma Social, CEPAL 2004. Columnas 1y 2, CEPAL, 2004.

Notas:  2001. ° 2003. ©Elresto de los paises 2002. 4 en linea de pobreza. ® Recursos fiscales adicionales requeridos
para alcanzar cobertura universal de personas en el 2050 al nivel de pensiones relativas al ingreso per cépita. En puntos
adicionales de carga tributaria t= T/PIB. Se obtubo de la siguiente manera: Dt = r*p. f Igual a ® con pension reajustada para
pasar de 0,36 a 0,45 del ingreso per capita en promedio para la Razén entre el 2000 y el 2050.

En promedio para América Latina se requeriria aumentar en 3,8 puntos la carga tributaria
para cubrir € 16% de la poblacién que tendria 65 y mas afios en € 2050 con una pension
equivalente al 36% del ingreso por persona. Si se considera que la carga tributaria generada para el
pago de pensiones del 5,4% de la poblacién que en el afio 2000 tenia 65 y més afos, la carga total
seriaequivaente a 5,8%. Por otro lado, si seregjustala pension parallegar aun promedio del 40%
del ingreso por persona, se requeririan 0,8 puntos adicionales del producto interno bruto.

Estas proyecciones moderan los prondsticos exagerados en relacion al efecto del
envejecimiento de la poblacion sobre los sistemas de pensiones y en particular, sobre e
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presupuesto publico. Por cierto, un aumento de la carga fisca de la magnitud estimada no es
marginal, pero debidamente financiado, es abordable. Se requiere ademés descontar las pensiones
que de todas maneras percibirdn los adultos mayores que seran financiadas con los fondos
acumulados durante su vida laboral. Existen, asimismo, aternativas paramétricas en cuanto a la
edad de retiro y en relacién al nivel de pensidén que se asigne. Sobre la edad de retiro existe una
experiencia comparativa diversa. Su prolongacién permite reforzar el financiamiento del sistemade
pensiones, pero afecta la situacion de empleo de manera diferenciada dependiendo de si el pais en
cuestion experimente abundancia o escasez de mano de obra.

La proyeccién de recursos requeridos es también sensible segln el pais de que se trate. Los
paises que aumentan més acel eradamente la proporcién de personas de 65 y mas afios en el total
deberéan efectuar un mayor esfuerzo tributario. Tal es el caso de Bolivia, Brasil, Colombia, Costa
Rica, Paraguay y Venezuela, entre otros. Ello no coincide necesariamente con los paises més
maduros en términos demograficos, como Argentina, Chile y Uruguay porque €llos ya estaban en
estado més avanzado de envejecimiento en el 2000.
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I\VV. Proteccion social y
transformaciones en el mercado
de trabajo

En esta seccion se analizan |os efectos de |as transformaciones en
el mercado de trabgjo sobre los niveles de cobertura de la proteccion
sociad. Comienza, en primer lugar, con laidentificacion de la diversidad
de cobertura entre paises y sus determinantes en lainsercion laboral. En
segundo lugar, se andiza la asociacion entre cobertura y tipo de
insercién laboral. En tercer lugar, se examina en mayor profundidad las
diferencias de género. Por Ultimo, se estima € impacto de |os procesos
de cambio analizados sobre la proteccion y se mide la evolucion de la
cobertura de proteccion socia entre 1990 y 2003.

A. Diversidad en la homogeneidad:
determinantes de cobertura

Los paises latinoamericanos registran un grado de cobertura
nacional de 38,7 por ciento y en zonas urbanas, de 45,4 por ciento.
Este promedio es e resultado de situaciones nacionales con
diferencias significativas entre ellos. Existe, sin  embargo,
homogeneidad en las caracteristicas de insercién laboral y en sus
efectos sobre el nivel de proteccion.

Se abordaran tres de ellas: la urbanizacion, el asalaramiento y la
informalidad. La primera, capta la importancia del empleo urbano en
el total, dado que la migracion hacia las ciudades aumenta las
probabilidades de acceder a proteccion en comparacion con las zonas
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rurales. La segunda, identifica el avance en la penetracion de la divisién del trabajo en zonas
urbanas, mediante el coeficiente de asalariados sobre la ocupacion. Por Ultimo, la importancia del
sector informal urbano en el empleo indica la concentracion en actividades de baja productividad.
L os datos presentados en €l Cuadro 7'y en el Gréfico 6 se refieren aalrededor del 2002 y provienen
de elaboraciones de la CEPAL sobre la base de encuestas de hogares de cada pais.’

Cuadro 7

DIVERSIDAD EN LA INSERCION LABORAL Y PROTECCION SOCIAL

(circa 2002)

Paises Cobertura Cobertura Urbanizacion® Asalariamiento® Informalidad®
Nacional® Urbana?

Grupo 1 65,1 66,3 79,2 72,4 38,3
Chile 64,9 67,0 86,6 75,5 31,0
Costa Rica 65,3 68,2 59,0 71,3 39,4
Uruguay n.d. 63,8 91,9 70,5 44,5
Grupo 2 52,1 58,4 72,9 66,2 45,2
Argentina n.d. 56,0 90,5 73,5 42,5
Brasil 47,8 54,3 81,2 68,8 42,0
El Salvador 49,8 60,5 58,4 60,8 52,5
México 55,1 64,8 69,8 73,1 46,6
Panaméa 53,8 66,6 65,6 74,3 37,4
R. Dominicana 44,7 48,0 58,2 59,2 43,2
Venezuela 61,5 n.d. 86,9 53,4 52,2
Grupo 3 15,4 24,8 59,6 55,7 56,8
Bolivia 14,5 21,2 62,4 47,6 62,7
Ecuador n.d. 32,3 61,4 58,3 54,0
Guatemala 17,8 31,1 46,1 57,1 51,8
Nicaragua 18,3 25,1 56,1 58,5 55,7
Paraguay 13,5 20,2 58,7 59,9 59,4
Peru 13,0 18,7 72,8 53,0 57,4
Promedio Simple 38,7 45,4 69,1 63,4 48,3
N° de paises 13 15 16 16 16

Fuentes: Coberturas: Cuadro 8, Asalariamiento e Informalidad: CEPAL (2003)
Urbanizacion: CELADE (2004).

Notas:

! porcentaje de afliliados sobre ocupacion total

2 porcentaje de afiliados sobre ocupacién urbana

porcentaje de poblacién en zonas urbanas

porcentaje de asalariados sobre ocupacion urbana

porcentaje de ocupados en el sector informal urbano sobre ocupacién urbana

[S N )

En € cuadro 7 se agrupan los paises que presentan mayores similitudes en relacion a nivel
de cobertura de proteccion y a grado de avance en los tres determinantes de insercién laboral
identificados. Para fines ilustrativos se definen tres grupos a partir de los niveles de cobertura. En
el primero se incluyen los paises que registran una cobertura, nacional o urbana, superior al 60 por
ciento. Esta se asocia, a su vez, con un estado avanzado en el proceso de urbanizacion (coeficientes

® A pesar de la coincidencia de algunas variables presentadas en esta seccion con las de los cuadros 1 y 2, los mismos no son

comparables por tratarse de fuentes diferentes y por incluir los primeros un conjunto més amplio de determinantes no solo de
insercion laboral, sino también, de caracteristicas poblacionales y de capacidad financiera. Ambos, sin embargo, permiten apreciar
¢l grado de diversidad entre paises tanto en 1980 como en 2002(circa).
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superiores a 85 por ciento) y en e de asalaramiento (participacién mayor a 70 por ciento) y una
menor presencia del sector informal urbano (menos de 40 por ciento). Tres son los paises incluidos
en este grupo: Chile, Costa Ricay Uruguay.

En & segundo grupo se incluyen los paises con cobertura entre 40 y 60 por ciento. La
urbanizacion es superior a 65 por ciento, pero inferior a 85 por ciento del grupo anterior. El
asalaramiento se ubica entre 60 y 70 por ciento y el sector informal entre 40 y 50 por ciento de la
ocupacion urbana. Se incluyen Argentina, Brasil, El Salvador, México, Panamd, R. Dominicanay
Venezuela. En el tercer grupo se incluyen los paises restantes con coberturas urbanas inferiores a
40 por ciento y nacionales, menores a 20 por ciento. La ocupacion urbana es inferior a 65 por
ciento del total, el asalaramiento no alcanza a 60 por ciento de la ocupacion urbanay el sector
informal supera el 50 por ciento de la ocupacion urbana.™

Grafico 6

DETERMINANTES LABORALES DE LA PROTECCION SOCIAL
(Porcentaje de ocupados cubiertos)
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Fuente: Cuadro 7.

El promedio de cada grupo permite observar con mayor claridad las diferencias entre los
grupos de paises. Se observa una estrecha relacion entre mayor cobertura de pensiones, tanto
nacional como urbana, cuanto mayor es el grado de urbanizacion y de asalaramiento y cuanto
menor es la informalidad. Los dos primeros indican el grado de modernizacion de la estructura
ocupacional y €l Ultimo, la importancia de formas de produccién y de relaciones laborales
informales. Los coeficientes de proteccién, tanto nacional como urbana, en € grupo mas avanzado
son 4,2 veces superiores alos del grupo maés rezagado. El grupo intermedio supera a este Ultimo en

0 No todos los coeficientes de los pafses incluidos en cada grupo se encuentran dentro de los Iimites definidos, pero la mayoria de
ellos cumple con dicho requisito para su inclusion en el grupo de referencia
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3,4 veces. La cobertura nacional presenta diferencias menores en relacion a la cobertura urbana en
el caso de los dos grupos mas avanzados, mientras que en € grupo menos avanzado la cobertura
urbana supera la nacional en 60 por ciento al pasar de 15,4 a 24,8 por ciento. Es en este Ultimo
grupo donde se observatodavia un sector rural significativo en su participacion en la ocupacion.

Las diferencias en el grado de urbanizacion, de asalaramiento y de informalidad entre los
grupos de paises son también similares. Se observan diferencias de 30 y 20 por ciento al
compararse el grupo superior e intermedio con € menos avanzado respectivamente; aungue las
magnitudes son similares, pero de signo contrario, al referirse alainformalidad.

El andlisis anterior sefiala la necesidad de diferenciar situaciones nacionales a referirse ala
cobertura de proteccion social. Las mismas se relacionan, a su vez, con e grado de avance en la
modernizacion de la estructura ocupacional. Paises més urbanizados, con participacién mayor de
asalariados y con menor informalidad son |os que registran mayor cobertura. Es importante también
analizar las diferencias de cobertura que existen segin lainsercion laboral, aln dentro de cada pais.
Este aspecto se aborda a continuacion.

B. Mercado de trabajo y proteccién social

Los cambios analizados en la seccion anterior afectan al empleo, tanto por el aumento del
desempleo, como debido a los cambios en su estructura que generan |os procesos de privatizacion,
terciarizacion, informalizacion y precarizacion. A ellos se agregan las transformaciones de las
familias, la incorporacion creciente de las mujeres a trabajo y el envejecimiento de la poblacion.
Todos ellos afectan la cobertura de proteccion social.

Un primer cambio que afecta negativamente la cobertura de proteccion social es el aumento
del desempleo. Los desempleados en su gran mayoria carecen de proteccion, debido en parte, a que
la proteccion esta generalmente asociada al empleo y en parte, a insuficiente desarrollo de seguros
que compensen los ingresos perdidos durante el desempleo. En promedio para América Latina, la
cobertura medida por larelacion entre cotizantes y ocupados urbanos se reduce del 45,4% al 42,1%
cuando se refiere a poblacion econdmicamente activa, que incluye alos desempleados. Se produce
entonces un deterioro en el grado de cobertura de 3,3 puntos porcentuales, siendo la caida mayor
cuanto més alto es el desempleo. En paises como Argentina, Panamay Uruguay que registraban en
2002 tasas de desempleo en torno a 17% dicho efecto fue de arededor de 10 puntos porcentual es
respectivamente, triplicando el efecto promedio de la Region.

Un segundo efecto que puede contribuir de manera positiva a la extension de la cobertura es
el que se deriva de las migraciones hacia las zonas urbanas. Este proceso, muy intenso en las
primeras etapas de urbanizacion, pierde dinamismo a medida que los paises se desarrollan. La
cobertura de proteccion medida como la relacion entre cotizantes y ocupados en zonas rurales es de
21,9% en promedio para América Latina, mientras que en zonas urbanas alcanza al 45,4%. Ello
significa que el traslado hacia las ciudades permite mas que duplicar la cobertura.

Los cambios que se producen en la estructura de empleo en las Ultimas décadas tienden a
afectar negativamente la cobertura de proteccién social a implicar movimientos desde ocupaciones
gue gozan de mayor proteccion a otras menos protegidas o significan una mayor participacion de
grupos menos cubiertos, como es e caso de las mujeres. Los asaariados, particularmente los
urbanos, son los que registran una mayor proteccién. En promedio para América Latina, la
cobertura alcanza a 56,5% y en algunos paises, como Chile, Costa Rica, Panamay Uruguay, cerca
del 80% cotizaen la seguridad social.

Entre los asalariados urbanos los funcionarios publicos son los que se encuentran en una
situacion de mayor seguridad y proteccion, debido a su régimen laboral que provee de estabilidad y
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proteccion, aunque en muchos casos, a costa de menores remuneraciones en comparacion con €l
sector privado. El 82,5% de los empleados publicos en promedio para la Regién cotiza, mientras
que en promedio solo estdn cubiertos el 50,4% de los asaariados en e sector privado. La
privatizacién, que resulta en el traslado de trabajadores del sector publico a privado, significa una
pérdida de proteccion de 32 puntos porcentuales. Laintensidad de la pérdida de cobertura depende
principalmente de la estructura de empleo en el sector privado pues la proteccién de los empleados
publicos es alta en todos los paises alcanzando un valor modal de cerca de 88%. En paises como
Boliviay Paraguay, €l traslado a sector privado significa una reduccion del grado de proteccion a
un tercio y un cuarto respectivamente del que se registra en el sector publico. Aln en paises con
mayor homogeneidad ocupacional y sistemas de proteccién més maduros, como Chile, Costa Rica
y Uruguay, las pérdidas de proteccion serian de 13, 24 y 30 puntos porcentual es, respectivamente.
Cuadro 8

COBERTURA DE PENSIONES SEGUN INSERCION OCUPACIONAL
(Circa 2002)

Ocupados Ocupados? Asalariados? Ocupados?
Paises® Totales Urbanos Rurales |Informales Formales| Totales Publicos Privados | Hombre — Mujer

Argentina 56,0 22,7 68,5 56,0 65,6 51,8 59,0 52,5
Bolivia 14,5 21,2 4,6 9,4 42,8 31,2 70,6 19,9 20,5 22,0
Brasil (2001) 47,8 54,3 17,4 24,7 78,3 67,6 87,6 63,0 55,0 53,2
Chile (2003) 64,9 67,0 48,8 34,8 81,6 79,5 90,4 77,8 69,4 63,3
Costa Rica 65,3 68,2 60,5 38,4 87,7 79,7 98,1 73,8 71,4 63,2
Ecuador 32,3 11,6 57,4 44,9 88,0 34,2 32,4 32,0
El Salvador (2001) 32,9 43,4 14,5 11,0 78,5 60,6 93,4 53,1 43,6 43,2
Guatemala 17,8 31,1 8,5 3,4 63,6 50,9 76,0 47,3 32,8 28,9
Méxicoc 55,1 64,8 30,8 255 81,9 64,7 93,8 58,2 64,5 65,3
Nicaragua (2001) 18,3 25,1 7,6 3,6 53,8 39,7 78,5 31,1 24,5 25,9
Panama 53,8 66,6 29,3 30,6 88,4 78,9 97,5 71,9 63,6 71,1
Paraguay (2000) 13,5 20,2 5,0 2,1 48,9 32,4 80,2 21,3 20,9 19,4
Per( (2001) 13,0 18,7 2,6 34 43,8 30,9 66,3 21,9 21,6 15,1
Rep. Dominicana 44,7 48,0 32,1 14,8 52,6 47,9 47,5 59,3 47,7 48,4
Uruguay 63,8 33,9 88,2 76,9 98,9 69,4 63,6 64,0
Venezuela 61,5 19,9 75,5 61,5 88,3 52,3 58,0 67,1
América Latina

Promedio simple 38,7 45,4 21,9 18,1 68,2 56,5 82,5 50,4 46,8 45,9
Promedio ponderado 45,0 52,3 18,6 21,1 75,5 63,0 83,3 57,7 53,6 51,4

Fuente: CEPAL, en base a encuestas de hogares de cada pais.

Notas:
& Urbano
2002 excepto en los paises que se incluye entre parentesis el afio
¢ Sélo asalariado
Al interior del sector privado existen diferencias sustanciales de cobertura seglin que la

ocupacion sea en € sector formal o en € informal. Alrededor del 68% de los ocupados en € sector
formal cotizan a la seguridad social, mientras solo 1o hacen e 18,1% de los ocupados en € sector
informal. Lainformalizacién creciente significa una pérdida de cobertura promedio a alrededor de un
cuarto de la que se registra en € sector formal. En paises con alta informalidad y escasa proteccion,
como Guatemalay Per(, la cobertura de los informales equivale aentre el 5y e 10% de laregistrada
en € sector formal.
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Al interior del sector informal existen también diferencias de cobertura segiin predominen los
empleos por cuenta propia o los asalariados, sean estos en micro-empresas o en servicio doméstico.
En promedio, los trabajadores por cuenta propia no calificados registran una cobertura del 6%, lo que
es equivalente a un cuarto de la proteccion que registran los asalariados en micro-empresas. A su vez,
los asalariados en micro-empresas a pasar a una empresa formal (de mayor tamarfio) aumentan su
probabilidad de acceder a cobertura en promedio del 24 al 66%. Lo anterior destaca laimportanciade
la categoria ocupacional y € tamafio de establecimiento, los que afectan la probabilidad de acceder a
empleos con proteccion, aln para relaciones laborales similares.

Cuadro 9
PROTECCION SOCIAL SEGUN CONTRATO DE TRABAJO
(Circa 2002)

Paises® Asalariados Cobertura Cobertura contrato
Con contrato Indefinido Con contrato®| Sin contrato® Indefinido® Otros®

Argentina 83,5 94,1 65,7 54 68,9 15,0
Boliva 38,6 49,6 65,0 9,4 87,6 42,6
Brasil 56,5

Chile (03) 75,5 79,6 95,6 20,5 96,8 91,0
Ecuador 51,4 84,1 73,9 13,6 78,7 48,2
El Salvador (01) 26,4

Guatemala 26,3 85,3 78,5 18,0 83,3 50,5
México 52,8 77,6 91,8 14,1 93,8 77,7
Panama 77,1 80,3 89,7 23,0 91,1 74,4
Rep. Dominicana 44,4

Promedio asimétrico 53,2 78,7 80,3 14,9 85,7 57,1

Fuente: CEPAL, en base a encuestas de hogares de cada pais.
Nota:
& Porcentaje de los asalariados con contrato indefinido sobre los con contrato.
b Porcentaje de asalariados cotizantes sobre el total de asalariados en cada situacion contractual.
© Se refiere a 2002 excepto en los que se indica paréntesis.
La precarizacion, relacionada con la existencia o no de contratos que regulen larelacién laboral
y € tipo de contrato a que se tiene acceso, son también determinantes de la probabilidad de cotizar de
los trabajadores. Los trabajadores sin contrato escrito representan € 46,8% de la ocupacion total en
promedio y solo el 14,9% entre ellos, cotiza. La situacion es diferente para los que poseen contrato de
trabajo escrito, quienes congtituyen e 53,2% de los asalariados y tienen una probabilidad de cotizar
de 79,5%. A su vez, € 78,7% de los asalariados urbanos con contrato tienen un contrato por tiempo
indefinido y €l 85,7% entre ellos, cotizaala seguridad socid.

Esta situacion contractua sigue siendo la mayoritaria y goza de estabilidad y proteccion. Sin
embargo, su participacion se ha visto afectada por € ato porcentaje de trabajadores que laboran sin
contrato e incluso, entre 10s que poseen contrato, por aquellos que laboran bajo contratos a-tipicos los
gue constituyen € 18,6% y entre elos & 57,5% accede a proteccion socid. En la medida que la
busgueda de flexibilidad se manifiesta por una transformacién de la estructura de contratos a favor de
los atipicosy por un aumento de los sin contratos, se deteriorala cobertura de proteccion.

C. Proteccion y discriminacion por género

Por ultimo, la cobertura de proteccion se relaciona con e cambio en las familias y la
incorporacion de lamujer al trabajo. Al examinarse os niveles de cobertura por sexo solo se observan
diferencias no significativas, aunque a favor de los hombres. En promedio € 46,8% de los hombres
cotiza, mientras que € 45,9% de las mujeres esta en esa condicion. Sin embargo, € indicador de
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cotizantes en relacion a los ocupados cuando se lo utiliza para identificar las coberturas por sexo, es
un indicador que no revelala situacion real. Por un lado, no capturalas diferencias que emergen de la
menor participacion de las mujeres en e mercado de trabajo por la distribucion de roles predominante
en € hogar. Una tasa de participacion laboral femenina mas reducida se traduce en una diferencia
significativaen € acceso ala proteccion en relacion alos hombres para todas |as edades.

Por otro, alin cuando se incorporen a mercado de trabajo, € indicador no permite determinar la
proteccion efectiva ya que esta se asocia a las diferentes historias ocupacionales de las mujeres en
relacion a los hombres. Ellas, en definitiva, condicionan la posibilidad de acceder a pensiones.
Cuando lo logran, las diferencias de ingresos durante la vida laboral, resulta en pensiones mas
reducidas que los hombres. En promedio, la relacién del ingreso por hora de las mujeres comparado
con los hombres era del 83% en e 2002 y & valor promedio de las pensiones de las mujeres era
equivaente a 77% de la de los hombres (CEPAL, 2003). Perciben ingresos mas bajos en términos
relativos durante la vida labora y pensiones inferiores durante la edad de retiro. Ademas, la
maternidad y las funciones de cuidado significan interrupciones en la historia ocupacional que no solo
afectan €l desarrollo de la carrera ocupacional sino que generan también “lagunas de cotizacion” que
influyen sobre los beneficios después del retiro.

Lainestabilidad ocupacional afectala densidad de cotizaciones y es mas importante en € caso
de las mujeres. Este efecto existe con independencia del sistema de proteccion vigente, pero se torna
més visible en |os sistemas con contribuciones definidas. Por ello, resultainteresante examinarlo en €
caso de Chile, pais que reformé e sistema de pensiones desde beneficios definidos a contribuciones
definidas y que ya cuenta con una madurez de 25 afos. Dos estudios recientes, basados en una
Encuesta de Proteccion Social,” (S. Berstein y A. Tokman, 2005 y S. Berstein, G. Larrainy F. Pino
2005), analizan y cuantifican |os efectos mencionados.

Se concluye, en primer lugar, que las diferencias de remuneraciones promedio entre mujeresy
hombres se amplian después de la vidalaboral al compararse las pensiones. Este deterioro tiende a ser
mas intenso cuanto mayor es el nivel de escolaridad. En los extremos, €l deterioro paralos que poseen
educacion bésica es de 4% y para los con educacion universitaria alcanza a 52%. Las pensiones
reflgjan la capacidad de ahorro lograda durante la vida laboral para una cierta rentabilidad de los
fondos de pensiones.

El sistema chileno presenta €l ementos instituciona es idiosincrasicos que, por un lado, tienden a
suavizar las diferencias, como la existencia de pensiones minimas garantizadas a las que accede una
proporcion mayor de mujeres (5,6%) que de hombres (1,6%).” Por otro lado, en € caso de las
mujeres, la edad minima de jubilacion son los 60 afios (5 antes que los hombres), 1o que junto a una
mayor esperanza de vida, redundan en una caida de la pensién. A €lo se agrega que los periodos de
no participacion en el mercado de trabajo para las mujeres se concentran en las edades tempranas, |o
gue ademas de afectar su carrera ocupacional significa carencia de aportes al comienzo de la etapa de
acumulacion con e consiguiente sacrificio de rentabilidad durante largos periodos. La experienciay
la educacion también actdan en la misma direccién debido a que en los hombres comienzan a
traducirse en mayores remuneraciones relativas desde la incorporacion a trabgjo y se expanden alo
largo delavidalaboral (S. Bersteiny A. Tokman, 2005).

Tres conclusiones adicionales se pueden extraer del segundo trabajo mencionado que ponen en
evidencia e sesgo por sexo en d sistema de pensiones chileno. Por un lado, se estima que en e 2035
el 80% de las mujeres tendra pensiones inferiores a la minima y no accederan a garantia estatal, en

1 Encuesta de Proteccion Social 2002 de la Subsecretarfa de Prevision Social levantada por el Departamente de Economia de la

Universidad de Chile. Los datos de esta encuesta estan disponibles en www.proteccionsocial.cl
Para acceder la garantia estatal, los afiliados que no tengan ingreso suficiente para financiar una pension minima, deberén haber
efectuado contribuciones durante 240 meses.
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comparacion con el 40% de los hombres que se encontrara en esa situacion. Ambos sexos constituiran
entre 40-50% de los dfiliados que no acumularén fondos suficientes para una pensién minima, ni €
numero de contribuciones requeridas para acceder ala garantia estatal. Por otra parte, se estima que €
10% de los afiliados tendra derecho a pension minima pero que los hombres podran financiar lamitad
de sus pensiones con fondos propios, mientras que las mujeres solo habrén acumulado para financiar
un tercio de las suyas. Por Gltimo, se observa una distribucion bi-modal de las densidades” de
contribuciones que se concentra en los extremos cercanos a 0% y 100%, lo que pone en evidenciauna
significativa rotacion de contribuyentes de ambos sexos. Sin embargo, para los que registran
densidades de cotizacion inferiores a 10%, nivel a cud es dificil esperar una pensién adecuada en
ningin sistema, las mujeres congtituyen e 56% en comparacion con € total de la muestra donde
representan el 41%.

D. Unailustracion cuantitativa sobre los efectos de los cambios

En e gréfico siguiente se pueden observar de manera sintética y para un afo determinado,
los efectos potenciales de los cambios analizados. El mismo permite apreciar la magnitud del efecto
gue seregistraen e promedio para América Latina a alterarse los niveles de empleo, su estructura
y las caracteristicas de los puestos de trabgjo. Se identifica ademas, la diferencia de proteccion
segun la ubicacién geograficay € sexo. En todos los casos, con excepcion de las migraciones,
significan pérdidas en la probabilidad de acceder a empleos con proteccion.

Grafico 7
COBERTURA Y PROCESOS DE CAMBIO
(Porcentajes de cobertura)
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Fuente: Cuadros 9y 10.

Notas:

Feminizacion: Cobertura de hombres v/s mujeres

Precarizacionl: Cobertura asalariados con contrato por tiempo indefinido v/s otros contratos
Precarizacion 2: Cobertura asalariados con contrato v/s sin contrato

Informalizacion: Cobertura ocupado formal v/s informal

Privatizacion: Cobertura asalariado publico v/s privado

Migracion: Cobertura rural v/s urbana

Desempleo: Cobertura sobre ocupados v/s sobre Fuerza de Trabajo

13 Densidades de cotizaci6n se refiere al niimero de meses contribuidos en relacién al niimero total de contribuciones potenciales.
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E. Evolucién de la cobertura de proteccién entre 1990-2002

L as transformaciones sefidladas afectan los niveles de cobertura promedio y su evolucién en
el tiempo. La informacion disponible es, sin embargo, fragmentaria y restringida. La fuente de
informacion corresponde a las encuestas de hogares procesadas por CEPAL para un afio cercano a
1990 y otro en torno a 2002. El cuadro 10y el gréfico 8 muestran las variaciones en la cobertura de
proteccion para el total de la region y para nueve paises, incluyendo un desglose por ubicacion
geogréfica, estrato productivo, categoria ocupacional y sexo.

Cuadro 10

EVOLUCION DE LA COBERTURA DE PENSIONES: 1990 - 2002 (CIRCA)
(Porcentaje de cotizantes sobre ocupados)

Nacional | Urbano | Formales | Informales| Totales | Publicos | Privados | Hombre | Mujer

Argentina

1990 66,4 89,5 36,6 94,8 92,4 96,2 66,7 65,9

2002 56,0 69,5 22,7 56,0 65,6 51,8 59,0 52,5
Bolivia

1989 28,6 55,8 10,8 42,6 79,0 23,9 29,1 27,9

2002 14,5 21,2 42,8 9,4 31,2 70,6 19,9 20,5 22,0
Brasil

1990 52,8 63,8 97,8 33,0 66,9 58,8

2001 47,8 54,3 78,3 24,7 67,6 87,6 63,0 55,0 53,2
Chile

1990 66,1 69,8 86,4 42,9 77,1 72,0 64,1

2002 64,9 67,0 81,6 34,8 79,5 90,4 77,8 69,4 63,3
Costa Rica

1990 70,1 73,8 89,1 46,1 83,2 96,2 76,6 76,1 69,6

2002 65,3 68,2 87,7 38,4 79,7 98,1 73,8 71,4 63,2
Ecuador

1990 37,7 67,6 11,2 55,9 91,6 40,4 38,4 36,5

2002 32,3 57,4 11,6 44,9 88,0 34,2 32,4 32,0
El Salvador

1995 26,5 36,5 68,5 31 56,1 77,6 50,5 40,0 32,2

2001 32,9 43,4 78,5 11,0 60,6 93,4 53,1 43,6 43,2
México®

1989 59,3 63,8 63,1 67,7 61,6 68,3

2002 55,1 64,8 81,9 255 64,7 93,8 58,2 64,5 65,3
Nicaragua

1993 25,9 36,3 59,5 115 51,5 82,3 35,1 37,0 35,4

2001 18,3 25,1 53,8 3,6 39,7 78,5 31,1 24,5 25,9
Promedio simple

1990 50,1 56,1 76,0 35,2 64,0 86,5 53,8 57,5 54,1

2002 47,4 48,2 70,2 20,4 54,5 83,1 46,6 49,1 47,0
Promedio ponderado

1990 54,2 63,6 85,4 35,3 89,8 67,5 65,5 60,4

2002 49,9 55,5 78,0 23,8 87,7 60,7 56,3 54,3
N° de paises 6 9 9 9 6 6 9 9

Fuente: CEPAL, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de cada pais.

Nota: ? Solo incluye asalariados
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Gréfico 8
EVOLUCION DE COBERTURA DE PENSIONES: 1990-2002 (CIRCA)
(Porcentaje de ocupados cubiertos)
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Fuente: Cuadro 10

Seregistra un deterioro en la cobertura de seguridad socia del 50,1 al 47,4% anivel nacional
durante el periodo 1990-2002. La contraccion es mayor en zonas urbanas donde |a cobertura de
los ocupados se reduce de 56,1 a 48,2%, es decir, una pérdida de casi 8 puntos porcentuales durante
el periodo. Esta reduccion se observa en 7 de los nueve paises incluidos. En México y El Salvador
la cobertura aumenta; en los siete restantes paises se produce una reduccion, aunque de magnitud
variable. En Argentinay Nicaragua se reduce en 11 puntos porcentuales, mientras que en Brasil la
reduccion es cercana a 10 puntos porcentual es.™

Se registra también una disminucion de cobertura con independencia de la posicion
ocupaciona y €l sexo. La pérdida en la cobertura de los ocupados en e sector informal es, sin
embargo, casi 2,5 veces la experimentada por los que trabajan en el sector formal. La reduccién de
cobertura es mayor para los hombres que para las mujeres y ambas no difieren significativamente
de la reduccion de cobertura urbana total. Los asalariados urbanos pierden 9,5 puntos porcentual es
de cobertura, la que se produce tanto en el sector publico como en el privado. Sin embargo, la
reduccion de los asalariados publicos es menos de la mitad de la experimentada por |os asalariados
privados formales.

14 Las cifras se refieren a promedio simple. En el cuadro pueden observarse los promedios ponderados para los paises incluidos. Las

diferencias en las variaciones durante el periodo no difieren significativamente y los signos son similares. Los promedios
ponderados para cada afio extremo son superiores a los registrados en los promedios simples para todos los coeficientes de
cobertura.

Otra fuente de informaciédn para once paises en e periodo 1990-2003, referida a asalariados se publica por 1a OIT (2004), aunque la
fuente utilizada para cada pais no se identifica La misma es consistente con la informacién analizada en este trabajo para los
trabajadores ocupados, incluyendo los asalariados, al mostrar una reduccion de cobertura del 66,6% en 1990 al 63,6% en el 2003
como promedio ponderado para América Latina. Ello significa una pérdida de cobertura de 3 puntos porcentuales. La pérdida
promedio simple es levemente superior a 1 punto porcentual y por diferencia de medianas muestra una pérdida mayor de 3,7 puntos
porcentuales. Los tres indicadores coinciden en sefialar una reduccion de cobertura. Esta reduccion se observa ademas, en ocho de
los once paises incluidos mientras que solo en tres aumenta la cobertura.
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La informacion fragmentaria analizada permite concluir que se observa un deterioro en la
cobertura de la proteccion social en promedio y en la mayoria de los paises durante los Ultimos 13
anos. Ella a su vez resulta del cambio de la estructura del empleo, pero ademas es el resultado de
pérdidas de proteccion dentro de cada categoria ocupacional. Los trabajadores mas afectados
durante el periodo son los que laboran en e sector informal, que ven disminuir sus ya insuficientes
niveles de coberturay los asalariados en general, pero particularmente los del sector privado debido
al cambio en la estructura de contratos desde los de duracion indefinida y plena proteccion a otros
atipicos que adquieren diversas modalidades, desde contratos promocionales, de plazo fijo o por
tareas, con proteccion parcia o incluso, sin contratos escritos. Estos ultimos predominan en el
sector informal, pero aunque con menor intensidad también se utilizan en empresas mas
organizadas. La informacion disponible también sugiere que los empleados publicos fueron més
exitosos en defender |a proteccidn de los puestos para los que permanecieron en el sector, que €l
nivel de ocupacion. Ello se asociaa carécter estatutario de larelacion laboral en dicho sector y ala
mayor fortaleza relativa de sus organizaciones sindicales.
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V. Politicas para el empleo y la
proteccion social: hacia un pacto
de cohesidn social

A. Insercion laboral y proteccién social

Hemos analizado en las secciones anteriores la interrelacion
existente entre la insercion laboral y la proteccion social.
Independientemente del sistema de proteccion socia existente y de sus
caracteristicas y beneficios, la interrelacion es evidente. Ella se
manifiesta en especial en los sistemas de pensiones, sean estos de
beneficios o de contribuciones definidas. Mercados de trabajo donde
predomina una insercion precaria resulta en contribuciones
insuficientes que en los primeros resulta en déficit, mientras que en los
segundos se traducen en beneficios bgjos.

Por otro lado, el mercado de trabajo se ha caracterizado en las
Ultimas décadas por su inestabilidad y crecientes niveles de
desempleo, 10 que se traduce en mayores riesgos para los afectados, en
particular, en paises como los latinoamericanos, donde los seguros de
desempleo 0 los mecanismos estabilizadores de ingresos son
insuficientes o inexistentes.

Por udltimo, la evolucion de las politicas de proteccion,
particularmente en materia de pensiones y de salud ha mostrado una
pérdida de solidaridad sistémica que traslada a las personas y sus
familias la responsabilidad principal para enfrentar los riesgos. Ello es
claro, enespecial, para aguellos que no se insertan enlos sectores
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organizados y deben recurrir a actividades informales generalmente a bajos niveles de ingresos.
Pero la pérdida de solidaridad no se limita a este sector, sino que afecta también a interior de
sectores organizados que por €l cambio en la naturaleza de su insercion laboral experimentan
pérdidas de proteccién y mayor inestabilidad.

Existe necesidad de enfrentar la situacion para asegurar un ambiente con mayores
certidumbres y confianza de que existe una respuesta sistémica que, a menos, permita enfrentar los
riesgos sin caer en el desamparo. Dichas respuestas, por la naturaleza del problema, no pueden
limitarse a actuar de manera parcial sobre un solo segmento de la ecuacion trabajo-proteccion
socia (F. Bertranou, 2004). Megorar la situacién de insercion laboral y productiva constituye una
condicién necesaria pero insuficiente, pues a mismo tiempo debe reformarse y completarse el
sistema de proteccion socia. Y viceversa: las politicas que se limitan a abordar las imperfecciones
del sistema de proteccion social, resultaran insuficientes si la inestabilidad y la precarizacion
contintian predominando en el mercado de trabgjo.

B. Inestabilidad y riesgo: necesidad de intervenir antes

Una segunda cuestion previa es que la inestabilidad y el riesgo se originan en medida
importante més alla de los mercados de trabgjo y de los sistemas de proteccion social. Incluso, més
alléa de las fronteras nacional es pues se trasmiten a través de la economia internacional por diversos
mecanismos. Situacion similar se presenta al interior de los paises pues la inestabilidad se presenta
anivel macroecondmico y se traslada al mercado de trabajo. Ello requiere anticipar y actuar en €l
origen. Sobre este tema existen un conjunto de politicas propuestas tanto a nivel naciona como
internacional que escapan a los objetivos del presente trabajo, (veadse, CEPAL (2000), J. A.
Ocampo (2001), V. E. Tokman (2003a), entre otros).

Solo destacaremos dos &mbitos de politica que aparecen como promisorios. El primero se
refiere ala politicafiscal y en particular, a manejo fiscal con orientacion estructural. Ello significa
ordenar €l gasto publico de acuerdo a la evolucién esperada de los parametros de ingresos en una
perspectiva de mas largo plazo. Una politica fiscal con esta orientacion permite actuar de manera
contra ciclicay atenuar, en lugar de profundizar, |as fluctuaciones de corto plazo. Una experiencia
exitosa de aplicacion de esta regla estructural ha sido la chilena desde el 2000, donde la
introduccion de un superdvit estructural del 1 % como meta permitié aumentar el gasto fiscal més
all4 de los recursos disponibles en afios desfavorables y compensar en periodos de bonanza. Esta
orientacion ha servido también para moderar las presiones sobre el gasto fiscal que se producen en
periodos de expansion. El resultado ha sido un mayor crecimiento y una reduccion de la
inestabilidad (M. Marcel, M. Tokman y otros, 2001).

El segundo se refiere al manejo de los salarios con flexibilidad a nivel macroeconémico. La
introduccion de reglas de regjustes y la duracion de los periodos de regjustes contribuye a generar
certidumbre cuando la situacion macro econémica se comporta de acuerdo a lo esperado. Sin
embargo, la experiencia muestra que las crisis son generalmente impredecibles y cuando ello
ocurre, larigidez en un precio clave como el salario afecta |los niveles de empleo, particularmente
de los menos calificados, como los jovenes. Una mayor flexibilidad salaria macro permite
distribuir mejor el costo del gjuste y puede contribuir areducir el periodo del mismo. El traslado de
parte del gjuste a los saarios, permite disminuir el efecto sobre € empleo y atenta el efecto sobre
el desempleo (J. Ramos, 2004).
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C. Cuatro pilares para un pacto de cohesion social

El objetivo deberia ser implementar un enfoque integrado que pueda conducir a una mayor
cohesion socia. Cuatro son los pilares sobre [os que se requiere actuar. El primero es la insercion
laboral y productiva, la que debe adecuarse a dos condiciones importantes. Por un lado, a que
exista un mercado de trabajo o suficientemente flexible como para responder a las necesidades de
competir en paises més abiertos y més integrados a la economia internacional. Por otro, que la
insercion laboral y productiva no constituya una via de exclusion, donde lainformalidad signifique
més una forma de sobre vivencia mas ala de la regulacion, que una integracion efectiva a la
economiay ala sociedad.

El segundo pilar serefiere a la proteccién social en una doble dimension. La primera, como
garantizadora de proteccion en tiempos de inestabilidad e incertidumbre. Con ello, se evitala sobre
reaccion ante los frecuentes gjustes de corto plazo, en economias mas flexibles. La sobre reaccion
es fuente de insatisfaccion personal y familiar y tiende, a mismo tiempo, a prolongar y profundizar
la magnitud de los gjustes. Para ello se requiere una adecuada proteccién social. La segunda, va
més all& que la anterior pues debe dirigirse a quienes carecen de proteccion de manera méas
permanente, los que laboran en e sector informal. No se trata en estos casos de una pérdida de
proteccion transitoria, sino de exclusion socia y bagos niveles de ingresos de manera més
permanente. Para ellos la proteccion social debe adquirir en muchas ocasiones, condiciones de
asistenciasocial.

El tercer pilar son las politicas activas de empleo. Este pilar, a igua que los anteriores,
incluye las politicas dirigidas a facilitar la reinsercion laboral y a reducir los periodos de
desempleo. Pero también, al igua que en los otros pilares, debe hacerse cargo de aquellos que se
encuentran en € sector informal. La demanda en estos casos excede la reinsercion laboral y
constituye una necesidad de promover y reinsertar también actividades productivas. Cémo transitar
de lainformalidad a la modernidad, constituye un componente indispensable en una estrategia que
persiga una mayor cohesion social.

Por dltimo, €l cuarto pilar lo constituye la responsabilidad fiscal necesaria para que los
recursos demandados para atender |as necesidades de proteccidn y apoyo laboral y productivo, sean
provistos sin aterar las posibilidades de crecimiento sostenido no inflacionario.

En e siguiente esqguema se sintetizan los cuatro pilares que podrian componer el Pacto de
Cohesién Socia que se propone. Este esquema se elabora a partir del planteo efectuado por
CEPAL (2004) e incorpora también la experiencia exitosa de paises como Dinamarca, que logra
reducir el desempleo conciliando flexibilidad laboral con proteccion socia y politicas activas de
empleo (P. K. Madsen, 2002). La existencia de un sector informa de magnitud significativa, la
demanda insatisfecha por proteccién socia y la siempre latente historia de responsabilidad fiscal
insuficiente, a pesar de la notoria mejora registrada en la Ultima década, requieren completar y
adaptar el esguema a una situacion estructural de mayor complejidad.
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Gréfico 9
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Fuente: Elaboracion propia.
1. Pilar 1: Insercion laboral y productiva

Este pilar debe responder ala necesidad de contar con un mercado laboral 1o suficientemente
flexible para competir en mercados abiertos e inestables. Ello contribuira a alcanzar un mayor
crecimiento del empleo y una reduccion del desempleo al reducir la duracién de los periodos de
gjuste. Pero, por otro lado, a diferencia de los paises desarrollados los mercados laborales en
América Latina incluyen mas de la mitad de su fuerza de trabajo que se ocupa en actividades de
baja productividad, donde la dotacion de capital es pequefia, la mano de obra no se organiza bajo
relaciones laborales formales y se opera fuera del marco de regulacién existente predominante. Es
lo que se denomina, sector informal. Para los que alli laboran la insercion laboral se asocia a su
insercion productiva, pues la separacion de funciones 'y de propiedad de los medios de produccion
es mas difusa. La flexibilidad es una condicion inherente a esta forma de organizacion, pero ellano
se relaciona tanto con la regulacion laboral, escasamente aplicable y aplicada, sino con laformade
produccion adoptada como estrategia de sobre vivencia. Por ello, aln cuando algunas de las
politicas puedan ser comunes con independencia de los sectores en que se trabaje, debe
introducirse una diferenciacién significativa pues no se trata en el caso del sector informal de
mejorar e funcionamiento del mercado de trabajo sino, principamente, de incorporarlo
previamente alaformalidad y de apoyar su desarrollo productivo.

i) Politicas laborales para flexibilizaciéon con expansién productiva

Estas politicas son dirigidas principamente al primer segmento y tienen como objetivo
compatibilizar la necesidad de aumentar la flexibilidad del mercado de trabajo con la de introducir
incentivos para invertir en innovacion y capacitaciéon como medios para obtener ganancias de
productividad.'® Seis recomendaciones de politicas que pueden contribuir a este objetivo serfan las
siguientes.

16 Este tema ha sido desarrollado de manera més comprensiva en un trabajo anterior del autor (V.E.Tokman, 2004).
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La primera es reorientar la politica de flexibilizacion que, promovida dentro del paquete de
reformas econdémicas, persigue dicho objetivo mediante la introduccion de nuevos contratos
alternativos al contrato tipico de trabajo de duracién por tiempo indeterminado. Esta orientacion ha
traido aparejada altos costos econdmicos y sociales, ya que su introduccién de manera exagerada
ha erosionado el contrato de largo plazo y ha introducido una innecesaria inestabilidad vy
desproteccion laboral. Ambos afectan a los trabajadores y a los incentivos para el aprendizaje, la
innovacion y los aumentos de productividad. Se sugiere introducir limites a la utilizacion de estos
contratos, concentrdndose en ampliar las posibilidades de flexibilizacion en € contrato de largo
plazo.

Esta ha sido la experiencia de paises como Espafia pionero en la flexibilizacion laboral
mediante contratos atipicos en 1981, que adopta una contrarreforma en 1997 subordinando su
introduccion ala negociacion colectiva. También es el caso de Argentina que sigue una orientacion
similar de flexibilizacién mediante nuevos contratos en las reformas de 1991 y 1995, pero con
posterioridad limita su uso en las contrarreformas de 1998 y 2000. En Brasil, la reforma de 1998
introduce contratos atipicos, pero condicionados a la creacién efectiva de nuevos puestos de trabajo
para disminuir el potencial de sustitucion de contratos y traslada a la negociacién colectiva la
determinacion de los limites maximos para su introduccion.

La reorientacion hacia flexibilizar el contrato por tiempo indefinido ha sido también una
caracteristica de las reformas laborales que introducen topes a las indemnizaciones y amplian las
causales de despido. Mé&s recientemente, y reconociendo las limitaciones y costos de la
flexibilizacion en el margen, tanto Argentina como Espafia, flexibilizan el contrato de largo plazo.
La primera, ampliando el periodo de prueba y reduciendo las indemnizaciones y la segunda,
facilitando el tratamiento procesal de los despidos.

La segunda sugerencia consiste en flexibilizar combinando la reduccion del costo de despido
con €l traslado de la proteccion del puesto al trabajador. Esto Ultimo permite facilitar el traslado de
su proteccion y derechos acumulados ante cambios de ocupaciones aln cuando 10os mismos sean
producto de decisiones voluntarias. Experiencias de mayor disponibilidad de |as indemnizaciones
se encuentran en Per(l, Colombia, Panamay Brasil, paises donde las indemnizaciones por despido
se transformaron en depdsitos a nombre del trabajador en lugar de constituir pasivos exigibles alas
empresas solo en € evento de despido. Estas modalidades se combinan ademés con la posibilidad
de retiros anticipados limitados para ciertos propdsitos especificos como construccién de viviendas.
En otros casos, el aumento de liquidez de las reservas se incentiva con la reduccion de |os topes de
indemnizacion.

La tercera recomendacion consiste en flexibilizar las horas de trabajo, |0 que sin afectar los
l[imites de duracion de jornadas establecidas en los cédigos de trabajo, permiten distribuirlos
durante un periodo més largo. Con ello se facilita la adaptacién de los tiempos de trabajo a las
necesidades de las empresas, disminuyendo costos y aumentando la productividad.

Una cuarta sugerencia se refiere ala flexibilizacion de los salarios a nivel micro-econémico,
vinculando las remuneraciones a las ganancias de productividad o alos beneficios de las empresas.
El efecto puede ser doble. Por un lado, permite trasladar a los salarios parte del gjuste ante
contracciones en la demanda y por ende, disminuye & impacto sobre el nivel de empleo. Por otro,
proporciona incentivos para aumentar la productividad.

Aun cuando los estudios disponibles a nivel de empresas son concluyentes en cuanto a los
efectos positivos y significativos de esta medida, la misma despierta también resistencia en los
comportamientos tanto de trabajadores como de empresarios. Los primeros, aprecian el mecanismo
como un instrumento para mejorar sus ingresos, pero la mayoria tiene aversion al riesgo y opta por
la seguridad que proporcionan los salarios fijos. Los segundos, reconocen el potencial de aumento
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de rendimiento pero sus reservas se vinculan a la eventual demanda por mayor acceso de los
trabajadores a la informacion y/o mayor participacion en las decisiones de las empresas. Se trata,
sin embargo, de acompafiarla con un cambio cultural en las relaciones laborales y en |os contenidos
de lanegociacion colectiva.

La quinta recomendacion se refiere a este Ultimo aspecto: la agenda de la negociacion
colectiva. La misma ha estado concentrada en la reivindicacion salarial, dada la historia
inflacionaria de |os paises latinoamericanos. Con buenos fundamentos la principal prioridad de los
sindicatos ha sido la recuperacion y mejora de los salarios. Ello, sin embargo, a menudo potencia
los conflictos y no genera el ambiente necesario para avanzar en temas de importancia para la
modernizacion productiva como € aumento de la productividad y la participacion de los
trabaj adores en |os beneficios de dicho proceso.

Lainclusién de temas en la agenda de negociacion como la capacitacion y el aumento de la
productividad permitirian hacer un uso mas adecuado de los recursos disponibles y serviria para
incorporar las preferencias y e conocimiento acumulado por los propios trabajadores. La
ampliacién de la agenda de negociacion colectiva, incluyendo la flexibilizacion salaria y de
empleo, acompafiando temas como los mencionados y otros relacionados con la proteccion social,
podrian contribuir a generar un clima de relaciones |aborales més propicio paralos acuerdos.

L a sexta sugerencia de politicas |aborales se refiere a la situacion de grupos mas vulnerables,
como mujeres y jovenes. Ambos requieren una flexibilizacion dirigida que les permita
compatibilizar sus necesidades especificas. Este es €l caso de las mujeres casadas con hijos paralas
que la opcion no es entre trabajo y ocio, sino entre tareas de cuidado en la casa (y ocio) y trabgjo
fuera del hogar. Si bien la tasa de participacion laboral femenina depende de hébitos culturales, €
nivel de educacién de las mujeres y las condiciones prevalecientes en el mercado de trabajo, existe
un campo importante para introducir politicas adecuadas para promover contratos a tiempo
flexible, sistemas no discriminatorios de impuestos sobre las familias y apoyo a la familia en las
funciones de cuidado de los hijos (OECD, 2005).

La existencia de formas contractuales a tiempo flexible constituye un instrumento importante
para combinar trabajo con cuidado. La disponibilidad de estos contratos es determinante para la
participacion de las mujeres en el mercado laboral. Las preferencias por este tipo de contrato
difieren entre paises. En la OECD, por gjemplo, es el arreglo preferido por las parejas con hijos
pequefios en Alemania, Irlanda, Holanda y e Reino Unido. En Holanda, cerca del 60% de las
mujeres entre 25 y 54 afios que trabajan |o hacen en ocupacion a tiempo parcial. Por otro lado, las
mujeres prefieren trabajo a tiempo completo en los paises Nordicos (Suecia y Finlandia), Sur de
Europa, Bélgica y Francia. El aspecto negativo de esta insercion laboral flexible es que tiende a
segmentar el mercado de trabajo de las mujeres, ya que las ocupaciones que presentan estas
caracteristicas estédn acompafiadas, por lo general, por salarios y beneficios bgos, escasa
permanencia en el trabgjo y restringidas posibilidades de capacitacion y promocién. Para atenuar
este efecto algunos paises introducen el derecho de alterar las horas trabgjadas (lo que incluye
trabajar atiempo parcial, pero también reanudar €l trabajo atiempo compl eto).

Existe, por otro lado, la necesidad de examinar |os sistemas de tributacion para evitar que los
mismos desincentiven la participacion de las mujeres en el mercado laboral. Ello ocurre en los
paises de la OCDE, por ejemplo, en relacion a los impuestos aplicables al segundo perceptor de la
familia. La incidencia es mayor sobre el ingreso de la mujer casada por la existencia de impuestos
aplicable a conjunto del hogar. Aun cuando se ha permitido separar |os ingresos o, a menos optar
aello, lamayor incidencia permanece porgue el trabajo femenino significa la pérdida de beneficios
por esposa dependiente y se agrava por la introduccion, en algunos paises, de un nimero de
medidas tributarias basadas en la familia. La OCDE estima que en el 2000-2001 la tasa de impuesto
aplicable a segundo perceptor superaba en promedio la del primer perceptor en 40%. Dicho
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porcentgje en Italiay Espafia alcanzaba a 60% y en el extremo, en paises como Islandia e Irlanda,
erade 180 y 130% respectivamente.

Situacién similar ala analizada en €l caso de las mujeres es aplicable también alos jévenes,
lo que requieren condiciones contractuales mas flexibles en cuanto a uso del tiempo. La
flexibilidad horaria o de duracién de la jornada permite a los jovenes compatibilizar trabajo con
educacién, ya que en muchos paises los jovenes desempefian ambas funciones de manera
simultdnea. Lo mismo ocurre cuando €l trabajo debe complementarse con adquisicion de nuevas
competencias.

La disponibilidad de formas contractuales flexibles para los jévenes genera también un
incentivo para su contratacion, ya que la entrada a mercado de trabagjo a edad temprana sin
experiencia laboral previa y en muchos casos, sin educacion completa se traduce en una menor
productividad y significa un riesgo que debe asumir la empresa contratante. Este dltimo factor
puede justificar también la introduccién de salarios minimos escalonados por edad, como de hecho
existen en varios paises. La flexibilidad contractual incluiria entonces, tanto la del uso del tiempo
como la de remuneraciones. Ambas podrian incentivar la contratacion de jovenes, los que de
manera universal y en particular, en los paises de América Latina, estan afectados por una tasa de
desempleo que en promedio duplica la tasa prevaleciente para €l pais en su conjunto (V. E.
Tokman, 2003 y 2004).

ii)  Formalizacién del sector informal

Més de la mitad de la fuerza de trabajo urbana en América Latina no esta integrada a los
mercados de trabajo formales. Su ocupacién se encuentra en peguefias unidades productivas,
muchas de ellas familiares, en ocupaciones por cuenta propia, en servicios domésticos y en €l
trabgjo familiar no remunerado. El sector informal constituye la forma mayoritaria de insercion
laboral de los pobres y particularmente, de los més pobres. El 63% del empleo del 40% més pobre
estd en e sector informal y el 54% de sus ingresos laborales proviene de esas actividades. Para €l
10% maés pobre los porcentajes son de 74 y 64% respectivamente (V. E. Tokman, 2004).

Por ello, una estrategia de empleo y proteccion social no puede omitir la consideracion
explicita de como abordar este sector. Es cierto que la expansion econdmica con incorporacion de
mano de obra en los sectores modernos, constituye la alternativa més eficiente en cuanto al traslado
de mano de obra hacia sectores de alta productividad. Ello permitird mejorar la productividad y los
ingresos tanto de los que tienen movilidad entre sectores como de los que permanezcan en la
informalidad. Por otro lado, la descentralizacion productiva presenta la potencialidad de reforzar
los encadenamientos productivos entre sectores y empresas. Ello es particularmente importante
después de un periodo de apertura que significo la ruptura, a menos parcia, de encadenamientos
existentes en el modelo sustitutivo. La recomposicion de |os encadenamientos puede contribuir ala
expansién de mercados para las pequefias unidades productivas, a la incorporacion de nuevas
tecnologiasy amejorar la calidad de los productos.

Pero lo anterior no sera suficiente dado €l alto contingente de poblacion que se encuentra en
la informalidad. La pregunta es como orientar las politicas dirigidas a sector informal. Esta
pregunta ha recibido una serie de respuestas parciales, relativamente similares entre paises.
Algunas destinadas a facilitar 1a sobre vivencia, asimilan la informalidad con la pobreza y la
exclusion. Otras se dirigen a promover e desarrollo productivo del sector. Ambas pueden
inscribirse dentro de las politicas de proteccion social o de politicas activas que incluyen el
mercado de trabajo, pero que comprenden también el desarrollo productivo de las pequefias
unidades. Volveremos sobre estas politicas més adelante.

55



Insercion laboral, mercados de trabajo y proteccién social

Nos interesa introducir una perspectiva diferente que consiste en la incorporaciéon de las
actividades informales a la formalidad adecuando las condiciones de acceso para facilitar dicho
trdnsito y generando los incentivos necesarios que impulsen el interés y el compromiso de los
potenciales beneficiarios.” Para este propdsito se requiere una aproximacion sistémica que
incorpore, desde luego, los intentos parciales que se estan ya efectuando en varios paises de la
Region.

El sector informal opera més all4 de la regulacion. Asi evita costos, pero pierde
oportunidades de incorporarse plenamente a proceso de modernizacion. Esta exclusion no es
plena, sino que prevalece una integracién a medias. Es el resultado de una estrategia que minimiza
las sanciones eventuales al cumplir con los requisitos exigidos por las leyesy procedimientos, pero
no con todos, 0 en algunos casos, recurriendo a “adecuar” 10s requisitos a sus posibilidades.'®

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

Se propone adaptar los requisitos de formalizacién a las posibilidades de cumplimiento de
losinformales, sin que ello constituya la introduccion de un sistema dual, sino por el contrario, una
adecuacion del sistema de regulacion existente y una convergencia dindmica hacia su cumplimiento
pleno. Las regulaciones han sido disefladas para empresas de mayor tamafio y sectores méas
organizados, sin contemplar las posibilidades de inclusién de los que no estan en condiciones de
cumplir los requisitos exigidos. En algunos casos se requeriré reducirlos o cambiarlos; en otros, lo
gue se requiere es alterar la estrategia para alcanzarlos.

La introduccion de sistemas duales no es aconsgjable porque generamente dicha
diferenciacion resulta inconveniente tanto por razones de eficacia reguladora como de principios.
La diferenciacion introduce una apertura a la elusién en la recaudacion tributaria y establece
barreras a crecimiento de las micro empresas cuando fija montos maximos de capital. En el ambito
laboral, afecta principios, porgue acepta un trato diferente ante la ley, dependiendo del tamario de
empresa en la que estén ocupados (OIT, 1991). Ello no excluye tratamientos diferenciados en
materias impositivas (regimenes simplificados), o financieras (tasas de interés diferenciadas). O
aun en temas laborales, como la negociacion colectiva, para adaptarla a las caracteristicas de las
pegueias unidades productivas.

Un primer componente de la estrategia de formalizacion seria aceptar un marco normativo
anico, pero reconocer las diferencias inherentes a los informales para cumplirlo plenamente. Se
reconoce la existencia de incumplimiento, pero se tolera y se promueve el avance hacia el
cumplimiento pleno. Esta ldgica de tolerancia se aplica a derechos |aborales que constituyen metas
a alcanzar y el grado de progreso hacia las mismas es materia de seguimiento, promocion y
fiscalizacién. Obviamente, este criterio no es aplicable alos derechos fundamentales del trabajo los
que por constituir derechos humanos trasladados a campo laboral, tienen carécter de obligatoriosy
universales.

Un segundo componente es la adaptacion de los requisitos de formalizacién para acercarlos a
las posibilidades de los informales. Esto se refiere usualmente a los costos que significa cumplir
con la legalidad, a los procedimientos y a los mecanismos de formalizacion. Los costos de la

17
18

Para un desarrollo més detallado de esta propuesta véase V. E. Tokman, 2001.

Se recurre a obtener permisos para operar Ccomo comercio, pero se desarrollan actividades industriales, se solicita autorizacion para
venta de productos no alimenticios y se comercializan estos productos que son més exigentes en cuanto al cumplimiento de normas
sanitarias.
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legalidad pueden reducirse sin afectar la unicidad si se reducen para todos |0s sectores y no solo
para los informales. Esta es la orientacion predominante en el campo laboral, donde la tendencia
hacia la flexibilizacién y a la reduccién de costos no saariales se introduce para aumentar la
competitividad de las empresas grandes, pero deberian redundar en una reduccion de acceso para
los informales. La simplificacién de los procedimientos disminuye también las barreras de acceso.
Regimenes simplificados de registro, reduccion y unificacion de tramites y procedimientos, se
estén introduciendo en muchos paises con €l objetivo de reducir costos y tiempos involucrados.

Un tercer componente consiste en modificar la orientacion con respecto alos mecanismos de
formalizacion. Se trata, en esencia, de facilitar € reconocimiento de la formalidad antes que
comenzar por exigir e cumplimiento de las obligaciones que ella impone. Esto puede aplicarse
entre otros, a reconocimiento de patrimonio, a la constitucién de sujetos reconocidos en la esfera
comercial, laboral y tributaria, entre otros.

El reconocimiento de titulos de propiedad como mecanismo de acceso a crédito es de
creciente difusion (De Soto, 1986 y 2001). Lainnovacién de la propuesta consiste en simplificar el
procedimiento de titulacién que reconoce la existencia legal de la propiedad y a adecuarlo a la
difundida propiedad “de hecho” de los informales. La titulacion abre las posibilidades de
reconocimiento de garantias realesy por esavia, de acceso a crédito.

Un segundo mecanismo de formalizacion que puede modificarse con € mismo objetivo se
refiere a la separacion patrimonia entre la personay el empresario que se obtiene generalmente
mediante la constitucién de sociedades de diversa naturaleza juridica. Las mismas no responden,
por lo general, alas necesidades de la empresa individual que requiere delimitar 1a responsabilidad
patrimonial del empresario. Para ello existen en algunos paises, como Per y Chile, la empresa
individual de responsabilidad limitada. Esta figura juridica habilita para el paso a la formalidad y
sus requisitos podrian reducirse alin mas, otorgando personeria juridica de manera automatica con
€l registro de empresario.

Un tercer mecanismo de formalizacién se refiere a reconocimiento contractual de larelacion
laboral. En Peru, por ejemplo, el 90% de los contratos de trabajo en actividades informales no son
escritos, requisito indispensable para tener acceso alas leyes de promocion del empleo. Existe, sin
embargo, el contrato verbal por acuerdo de partes, para cuyo reconocimiento bastaria la evidencia
de pagos mensuales o declaracion de testigo 0 € cumplimiento de horarios. Laformalizacién de la
relacion laboral constituye el primer paso necesario de la informalidad a las relaciones laborales
reguladasy protegidas.

Un cuarto mecanismo se refiere a tema tributario. Es normal que los informales no cumplan
plenamente con sus obligaciones tributarias. También son frecuentes las campafias de fiscalizacion
dirigidas contra lainformalidad justificadas en la necesidad de aumentar |as recaudaciones fiscales.
El costo de estas campafias es ato y su rendimiento escaso. Por el contrario, su beneficio més
importante es la incorporacion de la actividad informal como sujeto contribuyente 1o que induce a
la produccion de informacion contable. Ella, a su vez, es requisito indispensable para el desarrollo
de negocios a proporcionar un instrumento clave para que el microempresario incorpore el cdculo
€condmico en su gestion empresarial.

Un dltimo gjemplo parailustrar la estrategia propuesta se refiere ala cara mas visible de la
informalidad, el comercio ambulante. La actividad de comercio callgjero se desarrolla, por lo
general, en violacién de las obligaciones tributarias, comerciales y de urbanizacion. Son
visualizadas como competencia desleal para el comercio establecido, como intermediaciéon de
productos de contrabando y como pantalla de delincuencia, entre otras interpretaciones. Pero en su
mayoria constituyen también actividades legitimas de obtencidn de ingresos para la sobre vivencia,
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las que deben desarrollarse en condiciones de alta inseguridad, inestabilidad y sujetas a pérdidas de
capital y a demandas de sobornos.

Larespuesta usual esla erradicacion policial. La persecucién solo obtiene éxitos temporales,
porque ante la necesidad de desarrollar la actividad y la imposibilidad de asegurar una presencia
permanente de la represion, los ambulantes no tardan en reaparecer. Por ello ha probado ser mas
eficaz reconocer lalegitimidad de la actividad, pero formalizada a través de la reubicacion en ferias
y espacios limitados. En esas condiciones los ambulantes pueden desarrollarse, disminuir las
externalidades negativas y reducir |os riesgos, la inseguridad y la inestabilidad recurrente que los
afecta.

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

La reorientacion estratégica sefialada anteriormente se dirige a logro de una transformacion
cultural. Se trata de contribuir a generar nuevas actitudes y comportamientos que permitan el
desarrollo de las actividades informales y de los que alli laboran en un ambiente mas propicio para
desarrollo integral. La formalizacion abre la puerta a la ciudadania econémica plena, la que
constituye, a su vez, un requisito previo para estar en condiciones de competir con mayores
posibilidades de éxito.

Se propone dterar los énfasis actuales y se introduce nuevos derechos y obligaciones.
Sugiere trasladar el énfasis prevaleciente de las obligaciones a los derechos, pues estos resultan
instrumentales a desarrollo y a progreso social. La habilitacién de los derechos puede
adicionalmente generar circulos virtuosos, que junto con extender la cobertura del marco de
regulacion, genere las condiciones para que todos los ciudadanos puedan cumplir con las
obligaciones, pero también se beneficien. Esto aportaria el incentivo necesario para que |os propios
informales sean los principales interesados en efectuar este esfuerzo de formalizacion y
transformacion. Serian ellos los principales agentes del cambio para su propio beneficio y el de sus
familias.

2. Pilar 2: Proteccion social y bienestar

El segundo pilar del Pacto de Cohesion Social es la proteccién socia y €l bienestar.
Constituye, en primer lugar, un &mbito necesario de proteccion social para atenuar los efectos de la
mayor inestabilidad del empleo y de los ingresos que se presentan en el nuevo entorno econémico
més abierto y competitivo. La proteccion social debe amortiguar los efectos de los gjustes que se
trasladan alas personas y sus familias. Para ello debe compensar la carencia de ingresos de los que
pierden sus empleos y disminuir las consecuencias sociales de las fluctuaciones econémicas. Con
ello, se contribuird ademés a atenuar la resistencia a las transformaciones necesarias para acelerar
el crecimiento y aumentar la competitividad.

En segundo lugar, las dimensiones de bienestar introducen nuevos requerimientos en materia
socia en funcion de la integracion social de amplios sectores no plenamente incorporados y de las
nuevas demandas que emergen de cambios estructurales.” El carécter integrador de la politica de
bienestar, que se abordd parcialmente en la seccién anterior en relacion a la formalizacion del

1 C.Serrano y D. Racynski, (2005) analizan las diferencias en las nociones de proteccién y bienestar, asociando la primera a la

reparacion y la segunda, a su caracter integrador y asociada a los derechos de ciudadania. Histéricamente, la proteccion y la
asistencia socia no han estado centradas en la idea de derechos. Es més reciente la asociacion de las mismas con los derechos de
inclusion debido a la utilizacion de brechas y de umbrales de vulnerabilidad. Las autoras postulan, sin embargo, que ello no es
suficiente pues laidea de derechos y deberes requiere de apropiacion ciudadana.
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sector informal, esté vinculado a la incorporacion de derechos de ciudadania 'y en particular, a la
ciudadania econdémica. Debe acompafiarse también por la inclusién en las politicas de proteccién
socia cuya universalizacion enfrenta dificultades por la insercion productiva de los excluidos.
Pueden incluirse ademas bagjo esta misma perspectiva las nuevas demandas para favorecer la
incorporacion de las mujeres al trabajo y para evitar la exclusion de los adultos mayores.

i) Proteccién y asistencia social

Entre los instrumentos de proteccion y asistencia socia que contribuyen a financiar la
carencia o fluctuacion de ingresos se destacan |os seguros de desempleo y |os subsidios destinados
a evitar €l retiro de los jovenes del sistema educativo 0 a asegurar la atencién de salud. A ellos
pueden agregarse las indemnizaciones por tiempo de servicio, que constituyen un sustituto
imperfecto de los seguros de desempleo. Estos instrumentos permiten compatibilizar 10s objetivos
de flexibilizacién del mercado de trabajo con la sustentabilidad social de la misma.

Las anteriores constituyen politicas pasivas, porque su objetivo es sustituir 10s ingresos
perdidos, pero por lo general se acompafian de politicas activas cuyo objetivo es facilitar la
reinsercién laboral y acortar 1os periodos de desocupacion. Estas Ultimas seran revisadas en €l Pilar
3. Hacia fines de la década pasada los paises de la Unién Europea destinaban € 3,4% del PIB a
politicas activas y pasivas. Alrededor de 2,1% lo absorbian las politicas pasivas. En América Latina
los recursos asignados son muy inferiores destinandose el 0,27% en Argentina, un 0,46% en Brasil
y un 0,32% en Chile y a diferencia de lo que ocurre en |os paises europeos, la mayor proporcion de
los recursos se destina a politicas activas.

Solo seis paises han introducido seguros de desempleo en la Region (Argentina, Brasil,
Chile, Ecuador, Uruguay y Venezuela), CEPAL, 2004. En la mayoria se trata de seguros
financiados con aportes de trabajadores y empleadores aunque también se incluyen contribuciones
del gobierno sea para financiar a los contribuyentes de menores recursos (Chile), o para cubrir los
desequilibrios financieros que se registran en la operacion de los mismos. En Brasil y Uruguay se
financian de rentas generales, aunque en €l Ultimo pais existe también una contribucion general de
trabajadores y empleadores parafinanciar conjuntamente pensiones, salud y desempleo.

En general, se dirigen a los trabajadores asalariados con €l requisito de un cierto periodo
minimo de contribuciones y con beneficios proporcionales a salario percibido por un plazo
determinado. Su cobertura es limitada por estar condicionados a la capacidad contributiva de los
integrantes y a la existencia de una relacion laboral estable. Cuando se trata de auto-seguro
obligatorio, como €l introducido en Chile, los beneficios a recibir son reducidos porque los eventos
de desempleo se presentan temprano en el ciclo laboral y son largos como para que los trabajadores
estén en condiciones de acumular fondos suficientes para atenuarlos. Por eso, seglin Blanchard
(2005), deben ser acompafiados por un seguro publico, suficientemente generoso, pero
condicionado a la busqueda y aceptacion de trabajos. Esta es la direccidn por la que han transitado
Dinamarca, Sueciay Holanda, con buenos resultados desde |la mitad de |os afios 80, registrando alta
proteccion y bajo desempleo.

La evidencia muestra que las indemnizaciones por despido son sustitutas de los seguros de
desempleo. En |os paises europeos la existencia de seguros de desempleo generosos, coexisten con
reducidas indemnizaciones. El caso opuesto se presenta en América Latina, donde la inexistencia o
insuficiencia de los seguros se compensa con indemnizaciones por despido de mayor magnitud.
Usualmente se argumentan que deben ser sustitutos y que los seguros son mas eficientes para
abaratar e costo del despido y promover la flexibilidad, tanto por su menor costo como por
trasladar la proteccion del puesto a la persona. Sin embargo, ambos no son sustitutos perfectos y
por ende, es natural que coexistan dada la legitimidad de la compensacién a los trabgjadores y las
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limitaciones de los seguros. Pero, si existe un seguro de desempleo adecuado, solo se justifica un
papel més limitado de las indemnizaciones.

Otro tipo de estabilizadores de ingresos para compensar por pérdidas o fluctuaciones
mayores son los seguros, créditos, o subsidios que permitan financiar temporalmente gastos
considerados imprescindibles. Uno de estos &mbitos se refiere a la vulnerabilidad del gasto en
educacién de los hijos en familias afectadas por el desempleo, que cuando se prolonga en €l
tiempo, obliga a interrumpir la asistencia a la escuela o a la universidad. Ante la carencia de
mecani Smos compensatorios, se recurre a una pérdida de capital y se sacrifican los ingresos futuros.
Para ello pueden introducirse mecanismos de seguros, o disponibilidad de créditos o becas para
facilitar latransicion.

ii) Integracion social y ampliacion de coberturas

Un segundo &mbito de politicas publicas se refiere al bienestar como fue definido mas arriba.
Esto es, la integracion de sectores marginados estructuralmente de la proteccion social, bajo una
perspectiva de los derechos ciudadanos. Entre otros aspectos aparece como prioritaria la
ampliacién de cobertura de los ocupados en €l sector informal, el apoyo a la madre trabajadora en
las tareas de cuidado y la atencion alos adultos mayores.

Los que laboran en e sector informal, sea como empresarios o trabajadores, carecen de
proteccion tanto laboral como social. Més aln, dada la concentracion de pobres en estas
actividades, su capacidad contributiva es reducida. Por otro lado, el disefio de las instituciones de
seguridad social es inadecuado para atender las demandas latentes, pues responden a supuesto de
la existencia de organizacién formal, con relaciones laborales de dependencia y capacidad de
contribucion.

L os estudios disponibles sobre el sector informal muestran que las microempresas presentan
altos indices de concentracion de trabajadores sin proteccion laboral contra accidentes del trabajo o
con cobertura para la vejez. Se ha sefidlado en el capitulo anterior que, por € emplo, la coberturaen
pensiones en el sector informal es un tercio de laque se registraen el formal. Por otro lado, € 80%
de los trabajadores en microempresas no tienen cobertura contra accidentes, ni poseen contrato
escrito de trabajo. No se trata tampoco de aplicar con mayor rigurosidad la legislacion laboral y de
proteccion social existente; el problema principal es la generacion de ingresos insuficientes en este
nivel de organizacion productiva que imposibilita el cumplimiento de las obligaciones. Por ello se
puso énfasis en la estrategia de formalizacion como instrumento para la integracion.

Pero ademas de lo sugerido pueden promoverse otras modalidades, muchas de ellas no
contributivas, que permitan mejorar la proteccion. Existe experiencia en compartir riesgos entre
grupos afines, lo que permite suavizar los costos individuales en eventos desfavorables, por
gemplo, en la salud. Las organizaciones mutuales o0 de ayuda mutua han desempefiado
histricamente un papel protector (OIT, 2000). La universalizacion de coberturas en pensiones y
salud, particularmente para aguellos carentes de recursos propios puede también contribuir en la
misma direccion.

Situacién similar se presenta en el caso de la madre trabajadora, tendencia que favorece ala
igualdad y contribuye a aumentar los ingresos de los hogares. Las tasas de participacion femenina,
sin embargo, son menores para las mujeres en hogares pobres, porque carecen los recursos
necesarios para trasladar las responsabilidades de cuidado de los nifios y de los adultos mayores.
Aumenta la participacion de la mujer en € trabgjo y las encuestas muestran también, que las
mujeres de matrimonios con hijos pequefios quieren trabajar. Nueve de cada 10 en los paises de la
OECD asi lo expresa a pesar de que en larealidad de esos paises es que 6 de cada 10 trabagjan en la
actualidad (OECD, 2005). Lo mismo ocurre en América Latina, donde incluso en Chile, pais que
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registra una de las tasas de participacion mas baja del continente, €l 47% de las mujeres quisiera
trabajar, aunque preferiria hacerlo con contratos que tengan cierta flexibilidad.

Sabemos también que existe discriminacion en cuanto a tipo de empleo y de ingresos que
obtienen las mujeres al incorporarse al mercado de trabajo y que ello se traslada a pensiones bajas
cuando se retiran. Pero ademas, existe un conflicto y la necesidad de conciliar los tiempos
dedicados a las tareas de cuidado con las tareas que asigna el mercado de trabajo. Hay un conflicto
gue se genera de una nueva inseguridad debido a los cambios en las normas que regulan el trabgjo
gue hacen que se jerarquice €l trabajo remunerado, pero al mismo tiempo se desvalorice € trabgo
de cuidado. Ello introduce un conflicto que no es solo de tiempo, sino de valoracion social.

Existen politicas publicas en la mayoria de los paises que contribuyen a disminuir dicho
conflicto. Las mismas combinan recursos, servicios y tiempo en distintas proporciones segin los
paises. Los paises europeos de origen latino tienen una politica més generosa con el uso del tiempo
y por tanto, otorgan permisos maternales y parentales de mayor duracion. Los anglosajones optan
por menor uso del tiempo, pero compensan con més subsidios y |0s paises nordicos son generosos
en ambas dimensiones (Meil, 2005). Los paises |atinoamericanos han introducido también permisos
maternales, pero la responsabilidad por la absorcion de los costos derivados de la interrupcién de
remuneraciones es variable. En algunos casos, se transfiere a gobierno (Chile), en otros las
compensa €l seguro social (México) y en un conjunto de paises son responsabilidad de los
empresarios. En parte son también trasladados a las mujeres, ya que la compensacion no es
completa.

En relacién con las politicas de cuidado existe consenso en la prioridad que debe recibir el
cuidado de los nifios desde su nacimiento, tanto a nivel pre-escolar como de guarderias o jardines
infantiles. Esping-Andersen (2000), sintetiza la importancia de este mecanismo a sefidlar que
permite “quebrar la herencia social y es ademas, sinénimo de reconciliacion entre empleo y
maternidad”. Con esta afirmacion recoge la potenciaidad de esta politica ya que el cuidado
temprano de los nifios, particularmente de |os provenientes de hogares pobres, permite contribuir a
desarrollar las habilidades cognitivas que constituyen la base sobre la que se desarrollan los
conocimientos a partir de la escuela. También contribuye a la sociabilidad de los nifios en etapas
importantes de su desarrollo y permite quebrar la herencia cultural de los nifios de origen més
desfavorecido. Al mismo tiempo, favorece a las madres y a las familias a liberar tiempo para las
madres de esos hogares para que puedan incorporarse al trabajo y por esa via, contribuir con
ingresos adicionales al bienestar familiar. La adicion de un perceptor en los hogares pobres, es €l
mecanismo més efectivo para salir de la pobreza. Por ello, la universalizacion de la cobertura de
atencion alos nifios adquiere una alta prioridad.

Se requiere, en consecuencia, adaptar las politicas para corregir las incompatibilidades y
proporcionar los incentivos adecuados para la mayor participacion laboral femenina sin descuidar
la atencién de nifios y ancianos. Ello puede enfrentarse en diversos planos. Por un lado, en la
adaptacion cultural para adecuar la distribucién de tareas y funciones entre hombres y mujeres.
Esto puede motivarse también adaptando los incentivos como e uso de licencias paternales
remuneradas. Por otro lado, es importante la existencia de una politica de atencién a los nifios y
adultos mayores.

Un dltimo desafio que se presenta para | as politicas publicas de proteccién socia y bienestar
es el de responder a la tendencia de envejecimiento de la poblacion. Ello implica, por un lado, que
yano son sblo los nifios, sino también los de mayor edad a quienes hay que cuidar. En el 2050, uno
de cada cuatro personas en América Latina sera un adulto mayor y su esperanza de vida que ya
alcanza a 72 afos se acercara, particularmente en los paises més maduros, a los niveles de los
paises desarrollados. No se trata sdlo de cuidado, sino ademas existe necesidad de ingresos y de
cobertura de salud. Uthoff, (2005) muestra que los paises de América Latina logran reducir la
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pobreza de los mayores de 65 afios del 58 al 27% mediante transferencias. A pesar de que este
efecto es inferior a registrado en los paises de OECD que bajan del 84 a 13,5%, su magnitud es
todavia altamente significativa. Se requiere aumentar 10s recursos, pero ademas, mejorar el disefio
de los instrumentos disponibles.

Esto es vélido especialmente en cuanto a la cobertura de salud y pensiones. Es obvio que los
adultos mayores son més vulnerables a problemas de salud. En consecuencia, es importante adaptar
la provision de salud para no dearlos, justamente cuando més se necesita, sin atencion. Este
aspecto se vuelve crucia cuando en la provisiéon de salud coexisten prestadores publicos y privados
bajo la forma de seguros. Ello redunda en discriminaciones y exclusiones del tratamiento de
enfermedades catastréficas o que requieren tratamientos largos y costosos, |0s que en su mayoria se
concentran en los adultos mayores. La reciente reforma del sistema de salud en Chile trata de
responder a este proposito estableciendo garantias de atencion para un conjunto de patologias, las
que deben ser prestadas tanto por el sistema publico como por €l privado, con independencia de la
edad o €l ingreso de los afectados. Para ello se constituye en la esfera privada un fondo especial
para responder a enfermedades catastréficas y para evitar la discriminacién en los costos de
aseguramiento por edad o sexo.

En relacion a sistema de pensiones los disefios sobre base contributiva exclusivamente
tienden a reproducir en la edad pasiva los ingresos percibidos durante €l periodo de actividad. Los
adultos mayores, particularmente los que provienen de una vida laboral informal de ingresos bajos
y sin contribuciones minimas necesarias para acceder a una pension y las mujeres que presentan
una historia ocupacional inestable alin si laboran en sectores més organizados, es muy probable que
no alcancen un nivel de ingreso de subsistencia durante la vejez. Los sistemas prevalecientes
combinan pensiones contributivas con asistencia social dirigida a los pobres, pero generamente a
niveles insuficientes y dependientes de la situacion presupuestaria.

Es esta una preocupacion creciente dadas las limitaciones de cobertura de los sistemas
previsionales, con independencia de su forma de organizacion. Por ello, se propone completar los
sistemas con la adicién de un pilar basico que garantice pensiones adecuadas a todos los adultos
mayores de una cierta edad. Dicho pilar deberia financiarse con recursos publicos incorporados al
presupuesto publico, lo que no obsta, para que también puedan introducirse criterios de
focalizacion por ingresos (Banco Mundial, 2005). La incorporacion de este pilar debidamente
financiada tendra que acompafiarse de una revision sistémica de los otros pilares existentes, tanto
para no desincentivar las contribuciones, como para mejorar los rendimientos de los fondos que se
acumulan.

3. Pilar 3: Politicas para el empleo

El tercer pilar est4 constituido por las politicas para el empleo. De manera similar que en los
pilares anteriores deben distinguirse dos ambitos de politicas que, aunque persiguen algunos
objetivos comunes, presentan diferencias que requieren recurrir a un instrumental distinto. El
primero, se dirige principamente al empleo en & mercado de trabgo forma y plantea
intervenciones mediante politicas activas cuyo objetivo principal es reinsertar a los desempleados
en los periodos mas cortos posibles. El segundo, también busca mejorar la insercién en el empleo,
pero dada su concentracion en el sector informal, las politicas exceden al mercado de trabgjo y
deben seguir una orientacion comprensiva que permita mejorar la insercién productiva 'y por esa
via, contribuir alaintegracion plena de los informales en el proceso de modernizacion.

i) Politicas laborales activas

Las politicas activas en el mercado de trabajo buscan contribuir alareinsercion laboral en el
corto plazo y con €llo, contribuir a atenuar el efecto del desempleo y lainestabilidad. La idoneidad
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de los instrumentos a utilizar depende de las caracteristicas del mercado de trabgjo y del estado del
ciclo econdémico. En las contracciones el desempleo aumenta por insuficiencia de demanday en las
transformaciones la restriccién se encuentra en la inadecuacion de calificaciones para responder a
los requerimientos de los nuevos puestos de trabgjo. A ellos se agrega la existencia de asimetrias de
informacion que justifican la introduccion de politicas pablicas que tiendan a corregirlas mediante
unaintervencion activa para aumentar la transparencia del mercado.

Para responder a la insuficiencia de demanda por empleo se cuenta con experiencia en
politicas de creacion de empleos directos y en la introduccion de subsidios a la contratacion. Los
primeros son €jecutados directamente por el sector publico o através del sector privado. Es uno de
los instrumentos mejor evaluados porque permite obtener un efecto rpido sobre el desempleo y
congtituye una potente sefial de la voluntad politica de los gobiernos por enfrentar el problema
comprometiendo recursos para tal fin. Estos programas se prestan también para ser focalizados
dependiendo de cuales sean |os grupos més afectados. En recesiones amplias se tiende a privilegiar
la creacion de empleos para jefes de hogar. Cuando los efectos se originan por gjustes localizados
permiten focalizacion regional. Ademés, permiten atenuar las limitaciones de insercién laboral de
grupos especificos como los jovenes. Existe experiencia en todos estos campos con buenos
resultados.

Como contrapartida a las ventajas enunciadas se presentan también una serie de limitaciones.
En primer lugar, han mostrado ser dificiles de expandir debido a sus altos requerimientos de
recursos recurrentes. La experiencia internacional muestra que el apoyo publico a estos programas
no logra superar e 2 a 3% del PIB anual. Ellos tienden a ser pro-ciclicos, pues cuando se necesita
expandirlo, las limitaciones de recursos fiscales son mayores. Por otro lado, pese a que se conciben
como transitorios, tienden a perpetuarse por €l desarrollo de clientelismo. Dado €l tipo de trabgjo
involucrado no contribuyen a mejorar las calificaciones, excepto en |os programas para jovenes que
explicitamente incorporan este objetivo. Por Gltimo, su eficacia econdmica es restringida, debido a
las filtraciones que se registran en su gjecucion: de cada tres délares asignados, solo uno llega alos
beneficiarios (Hicks y Wodon, 2000; Holzman y Jorgensen, 1999y V .E.Tokman, 2003).

Una dternativa donde existe también experiencia la constituye el uso de subsidios a la
contratacion. Los mismos pueden cumplir un papel importante cuando el desempleo se asocia a un
costo de contratacion alto en momentos de contraccién econémica. A su vez, requieren menos
recursos fiscales que los programas directos (D. Bravo, 2005). Trasladan la relacion de
contratacion a las empresas, 10 que contribuye a disminuir el clientelismo y una parte de los
contratados continta trabajando en las empresas una vez agotado €l subsidio. Existe, sin embargo,
el riesgo de que en la fase de contraccion econdmica los subsidios sean utilizados para formalizar
trabajadores sin contrato que ya trabajaban en las empresas, disminuyendo el aporte a la creacién
de nuevos empleos. Aunque, debe reconocerse, mejorarian en este evento la calidad del empleo. La
limitacién mas importante es que a medida que se supera la contraccion econémica el subsidio
puede convertirse en redundante porque la contrataci én por parte de las empresas podria efectuarse,
incluso con salarios no subsidiados.

La reconversion laboral puede también facilitar la reinsercion adecuando las calificaciones a
los nuevos requerimientos. La recalificacion constituye una tarea permanente debido a los cambios
tecnoldgicos continuos que requieren adaptacion de los trabgjadores. Por ello, se justifican
mecanismos con cierta permanencia que faciliten la alternancia entre capacitacion y trabajo, pero
su gjecucion para ser efectiva en el corto plazo, requiere de flexibilidad y descentralizacion.
Resulta dificil anticipar los requerimientos en los sistemas de formacion sobre base institucional
centralizada con participacion reducida de las empresas. Por el contrario, la introduccion de
subsidios o bonificaciones para capacitacion, asi como los contratos de aprendizaje, mejoran la
relevancia de los conocimientos adquiridos. Es en esta direccion que la construccion de sistemas de
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certificacion de competencias se visualiza como una herramienta adecuada para los propositos
buscados, a reconocer y acreditar las habilidades desarrolladas por los trabajadores a través de su
proceso de aprendizaje. Esta acreditacion, portable y reconocida, facilita la movilidad laboral y en
el caso de losinformales, puede incluso facilitar su acceso alaformalidad (M. Schkolnik, 2005).

La intermediacion en el mercado de trabajo contribuye también a reducir los tiempos de
busqueda a aumentar la transparenciay facilitar |a adecuacion de la oferta ala demanda. Las fallas
de mercado existentes justifican la introduccion de politicas publicas y esta ha sido una respuesta
tradicional en el campo de administracion del trabajo desde comienzos del siglo XX. Dada la
creciente inestabilidad laboral y el aumento del desempleo en los paises en desarrollo esta funcién
adquiere mayor importancia. La introduccion de manegjo de informacién electronica aumenta las
posibilidades de cobertura. De hecho, en la mayoria de los paises de América Latina existen estos
mecanismos con diversos grados de alcance, los que, en general, ademas de reunir la informacion
de desempleados y vacantes 'y promover su acercamiento, también intervienen con politicas activas
de recalificacion.

Esta ultima caracteristica, de combinar instrumentos que actlan desde perspectivas
complementarias a partir de una base institucional comin, es generalizada. Ella permite aprovechar
las interacciones positivas y contribuir a alcanzar resultados més efectivos que los que pueden
lograrse mediante la aplicacion de cada instrumento por separado. Més recientemente, a raiz del
aumento en la duracién del desempleo, esta tendencia se ha convertido en la orientacion
prevaleciente en los paises desarrollados al combinar las politicas pasivas con las activas. Es lo que
en la Directiva sobre Politicas de Empleo en la Unién Europea se reconoce como “activar la
politica de empleo”. La misma se refiere a paises que en € pasado se caracterizaron por la
generosidad de sus seguros de desempleo y porque crecientemente han encontrado problemas
financieros y efectos no deseados derivados de un ambiente donde el desempleo aumenta y se
extiende por periodos més largos. No se generan tampoco incentivos para la busqueda de trabgjo 1o
que refuerza la duracion del desempleo. Por ello este problema se enfrenta g ustando |os beneficios,
complementando los instrumentos y estableciendo explicitamente estas vinculaciones de manera
obligatoria en la operaciéon. Los seguros de desempleo en los paises europeos han gjustado los
beneficios tanto en cuanto a montos como duracion y han introducido e requisito de que los
desempleados se incorporen a programas activos durante un periodo a tiempo completo con la
obligacion de aceptar las ofertas de reinsercién laboral que surjan.

Aunque no corresponda estrictamente al @mbito de las politicas activas dirigidas al mercado
de trabajo cabe mencionar también a la fiscalizacion de la aplicacion de la legislacion laboral. Es
este un instrumento que se caracteriza por su debilidad en la mayoria de los paises de la Region, 1o
que contribuye a explicar la existencia de un ato grado de desproteccion alin en trabajadores
ocupados en empresas formales de mayor tamafio. El incumplimiento de la legislacion, ante una
débil fiscalizacion, debe corregirse para evitar la informalidad en la formalidad que amerité la
reciente ampliacion del concepto introducida por la OIT (2002). Resulta paradojal que en las dos
décadas precedentes las reformas econdmicas e institucionales mejoraron sustanciamente la
fiscalizacion en materias tributarias, arancelarias y financieras. Sin embargo, se erosion6 por un
lado el campo de fiscalizacion laboral a promoverse la introduccion de contratos de trabajo més
débiles y no se asigné la prioridad necesaria de reforzar las instituciones responsables por la
fiscalizacion (V.E. Tokmany D. Martinez, 1999).
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Recuadro 1

LA INTERACCION DE LAS POLITICAS LABORALES PASIVAS Y ACTIVAS:
LA EXITOSA EXPERIENCIA DE DINAMARCA

Una ilustracion clara de esta estrategia se encuentra en el sistema de compensaciéon ante el
desempleo existente en Dinamarca. Cualquier desempleado que es afiliado al seguro de desempleo
tiene derecho a percibir beneficios equivalentes al 90% de su ingreso previo por un periodo maximo
de cuatro afios, incluyendo periodos de activacion. Para los trabajadores de ingresos bajos, el seguro
se combina con otras transferencias de ingresos resultando en una tasa de reemplazo de 90%,
mientras que para un trabajador medio en tareas de produccion la tasa es equivalente al 70%. Para
enfrentar los desincentivos potenciales que se derivan de esta alta tasa de reemplazo el sistema
requiere que los desocupados estén activos en la blsqueda de trabajo y se les ofrece activacion
obligatoria a tiempo completo después de 12 meses de desempleo para los adultos y 6 meses para
los menores de 25 afios. Entre 1979 y 1993 el seguro se complementaba con politicas activas de
oferta de trabajo, capacitacién y apoyo para la creaciéon de empleos por cuenta propia. Los pobres
resultados motivaron una reforma general a partir de comienzos de 1994.

La misma consistié en redefinir las politicas activas y progresivamente reducir los plazos de los
beneficios del seguro. Se introdujeron dos periodos de beneficios con uno inicial de 4 afios pasivo y
un subsiguiente de activacion de 3 afios. Se cambi6 la asignacion de los beneficios de un sistema
regulado en base al desempleo a otro basado en las necesidades del afectado. Se descentralizé la
operacion a través de los concejos regionales tripartitos, con la flexibilidad para adaptarlos a las
necesidades locales. Se elimind la conexidn entre capacitacion durante la cual recibia un subsidio
sobre el salario, ademas del beneficio del seguro de desempleo; y, se introdujeron tres tipos de
permisos con sueldo remunerados como proporcion de los beneficios de desempleo para cuidado
infantil, educacion y afio sabatico con el objetivo de promover la rotacion laboral. Desde 1994 se
acortaron progresivamente los periodos de duracién de beneficios del seguro desde cuatro afios a 2
en 1996 y a 1 en 1999, ademas de restringir a 6 meses los beneficios para menores de 25 afios. Con
ello Dinamarca hacia el afio 2000 cumplia con los dos primeros lineamientos de empleo de la UE que
recomiendan la activacién temprana para desempleados jovenes y adultos.

Debe sefialarse que, aun después de este redisefio instrumental Dinamarca es el pais que dedica
la proporcion més alta de su PIB a politicas laborales destinando cerca del 4,5%, de los cuales
alrededor del 3% se destinan a politicas pasivas. Debe también destacarse que la tasa de desempleo
disminuy6 de 10,2% en 1993 hasta 5,2% en 1999 coincidiendo con el periodo de reforma (P. K.
Madsen, 2002).

ii)  Politicas para el sector informal

Las politicas de empleo en economias donde los mercados son segmentados, no sélo por las
caracteristicas del mercado de trabajo, sino ademas por la forma de insercién productiva, deben
promover la incorporacion plena del sector a la formalidad (de sus unidades productivas y de los
ocupados en ellas) y el aumento de la productividad y los ingresos. Se ha sefialado mas arriba que
la orientacién general deberia ser laincorporacién del sector informal alaformalidad. Las politicas
publicas que pueden promover dicha integracidn, sin generar sistemas paraelos, se dirigen a
facilitar su inclusién en las distintas esferas de regulacion.

En primer lugar, la eliminacion de regulaciones innecesarias y la simplificacion de tramites y
procesamiento. ES esta una politica clave para reducir el costo de entrada que se manifiesta en
costo financiero y demoras més ala de las justificadas. Se ha anadizado la existencia de este
problema en los paises latinoamericanos derivados tanto de su herencia colonia que influyé en la
multiplicidad y complejidad de las normas existentes, como de la organizacion politica y
caracteristicas de la burocracia publica que aumenta los pasos y requisitos de procesamiento parala
instalacion de empresas, (De Soto, 1986). Se ha colocado esta constatacion también dentro de una
perspectiva de cautelar €l bien comun, lo que restringe la amplitud de la desregulacién (V. E.
Tokman, 1992). Existe ademés, acuerdo internacional y apoyo activo de instituciones como €l de
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avanzar en esta direccion dentro de la perspectiva facilitar €l desarrollo empresarial Banco
Mundial, 2005).

Los paises de América Latina han mejorado la situacién mediante intervenciones mdiltiples.
Por un lado, la eliminacién de normas redundantes. Por otro, mediante la simplificacién de
trdmites, lo que ha significado la unificacién en ventanillas Unicas y los tramites en linea con la
promocion del e-gobierno. En otros, se harecurrido ainvertir laldgicadel tramite mediante nuevas
leyes como la adoptada en Chile en 2004 de “ Silencio Administrativo”. Laley establece que lafalta
de respuesta a una solicitud después de un plazo breve perentorio, se interpreta como autorizacion y
no viceversa, como es usual, a la espera de respuesta afirmativa. Todo ello puede facilitar la
instalacion y reducir los costos para €l inicio de actividades y permite el acceso alaformalidad. Es
evidente, que en materias como las ambientales, |as de salud y las laborales, entre otras, deben
adoptarse precauciones para cautelar €l bien comin o €l de ciertos grupos més vulnerables. Ello
puede requerir introducir plazos més largos e inspecciones de mayor intensidad.

Una segunda area de politicas publicas para el sector informa son las de fomento
productivo. El bgjo ingreso que se genera en el sector informal es e resultado del acceso
restringido a los recursos productivos y os mercados. Es esta la perspectiva que mas ha avanzado
en el disefio de politicas. Particularmente en lo referente a acceso al capital, considerado incluso,
por muchos autores, como el determinante principal para estas actividades del ingreso y su
evolucion. Los programas para facilitar el acceso de los informales a crédito son numerosos y se
encuentran experiencias en todo el orbe. Las modalidades existentes se dirigen principamente a
solucionar la falta de garantias que inhibe el acceso a los sistemas financieros formales. La
exclusion introduce una restriccion cuantitativa para expandir las actividades y significa un ato
costo financiero pues obliga a recurrir a mercados financieros informales con tasas de interés,
abiertas o disfrazadas, muy superiores a las normales. Se conocen distintas formas de enfrentar el
tema: desde la introduccion de garantias solidarias (Pertl), hasta €l no requerimiento de garantia
alguna (Grameen Bank, en Bangladesh y SEWA en India). Con una aproximacién diferente se
ubica también la propuesta de De Soto, ya comentada, que propone facilitar el reconocimiento legal
del capital que poseen los informales. Existe también diversidad de modalidades de organizacion
desde banca especializada hasta departamentos en bancos comerciales y de fomento dirigidos al
apoyo de las actividades informales, incluyendo también la presencia importante de organizaciones
no gubernamentales. Las evaluaciones muestran resultados positivos en términos de acceso y
disminucion de costos financieros, en relacién a los previamente vigentes para los informales.
Entre las limitaciones, sin embargo, se destaca la abundancia de programas que no logran superar
su estado de programas pilotos, mientras que los que logran masificar sus actividades constituyen
casos excepcionales.

Los programas de capacitacion estan dirigidos amejorar el nivel de calificacion y de manejo
de técnicas gerenciales y de negocios. La reducida escala de las operaciones informaes ha
requerido también adecuar los instrumentos usuales de capacitacion. En los pequefios
establecimientos resulta imposible separar empleadores o trabajadores de la produccién por la
dificultad de reemplazo y los subsidios para la capacitacion en el trabajo demandan una dedicacion
de los mas calificados que resulta en costos adicionales. El aprendizaje, sin embargo, ha mostrado
ser efectivo a tradadar una ingtitucion existente desde los abores de la industrializacion a la
actividad informal. La certificacion de competencias puede contribuir a mejorar €l reconocimiento
de las calificaciones asi adquiridas y a facilitar la movilidad hacia empresas de mayor tamafio. Se
han adaptado los programas de capacitacion para responder de manera més adecuada a las
caracteristicas de lainformalidad. Ello se traduce en cambios de contenidos, otorgando prioridad al
desarrollo gerencia, en la promocion de capacitacion para grupos de pequefias empresas, en
diagndsticos cruzados entre empresas y en difusion de tecnologias, entre otras.
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El acceso a mercados més dinamicos es también un area de politicas importante pues permite
mejorar la insercion productiva de las peguefias actividades productivas, que se desarrollan
atendiendo a mercados con escasa capacidad de expansion. Las experiencias se han dirigido al
desarrollo de la subcontratacion con empresas de mayor tamafio, lo que se refuerza por la creciente
tendencia a la descentralizacion de estas Ultimas para disminuir costos, particularmente laborales.
También se ha avanzado en mejorar € acceso a las compras publicas mediante € aumento de la
transparencia del proceso de adquisiciones del Estado y la incorporacién de medios electronicos de
més facil acceso. Debe también mencionarse la experiencia més reciente de vincular las micro y
pequefias empresas a los crecientes mercados de exportacion. Esta se promueve en asociacion
publico-privada permitiendo evitar los atos costos de penetracion de dichos mercados,
disminuyendo los costos de produccion a nivel nacional y motivando una articulacion productiva
més intensa entre empresas.

Pueden, por ultimo, incluirse las politicas sociales como integrantes del apoyo productivo al
sector informal dado el efecto directo que tienen sobre las actividades en pequefia escala. Estas se
caracterizan por una ata fungibilidad de recursos que atienden tanto la actividad econémica, como
familiar y de las personas involucradas que se desempefian tanto como empresariosy trabajadoresy
como trabgjadores y familia Es claro, por gemplo, que un gran nimero de micro-empresas
desarrolla sus actividades empresariales desde su casa familiar. Las politicas de vivienda en
algunos paises han incorporado esta caracteristica en sus programas de vivienda popular, aportando
al desarrollo productivo, pero también a social, al permitir conciliar la vida familiar y empresarial
en un ambiente fisico mas adecuado. La atencién en salud, particularmente la de caracter
preventivo, constituye otro eemplo que ilustra los efectos productivos favorables de la
intervencion social para empresas donde las enfermedades estan insuficientemente protegidas, en
circunstancias que existe una mayor dependencia de sus resultados del aporte laboral del
empresario y su familia. Su ausencia significa no solo un problema de salud, sino que puede afectar
laexistencia de su unidad de produccion.

La tercera, y Ultima area de politicas dirigidas a sector informal, se refiere a la
formalizacion. Sobre este tema ya nos referimos més arriba. Baste aqui reiterar la necesidad de una
orientacion estratégica que promueva la formalizacion del sector informal como instrumento para
lainsercion econémicay socia. Més aln, la formalizacion constituye en un requisito para que las
politicas de fomento productivo sean viables y efectivas. Para ello hemos propuesto revertir la
|6gica aplicada en los diferentes ambitos de regulacion estrechamente relacionados a desarrollo de
las actividades productivas. De la busgueda del cumplimiento de las obligaciones como objetivo
central, sugerimos habilitar los derechos y facilitar el acceso a los mismos incluso adaptando los
requisitos disefiados sin incorporar adecuadamente las caracteristicas de insercion econémica de
més de la mitad de poblacion ocupada. El gercicio de esos derechos, les permitird alcanzar un
mayor desarrollo de sus capacidades productivas y con €ello, estarén en condiciones de enfrentar las
obligaciones. Se constituiran asi en ciudadanos econémicos plenos.

No se trata sdlo de modificar reglamentos 0 secuencias, se trata de incorporar a un alto
contingente de la poblacién en condiciones similares a las que rigen para los otros ciudadanos con
los que habitan el mismo pais. Se trata también de trasladar el interés por la integracion a los
potenciales beneficiarios. Del reconocimiento de la existencia de beneficios potenciales, que no se
alcanza mediante la persecucion y la sancién, dependera su grado de participacion. Se requiere
también un cambio cultura de los involucrados, pues la operacion bajo la formalidad haréa
necesario un esfuerzo de adaptacion que solo se asume si existe una adecuada motivacion.

Losinformales, paradoja mente, se desenvuelven en un ambiente de negocios que responde a
la flexibilidad de formas de produccion que se difunden con las transformaciones actuales. Estan
ubicados cerca de los clientes y pueden responder a las demandas del producto a medida. Sin
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embargo, las relaciones sociales y econdmicas seran diferentes, pues las apariencias terminan
cuando las relaciones con clientes deben efectuarse a través de los mercados y deben regirse por
exigencias comerciaes de calidades y plazos. La produccion, en un ambiente de competencia casi
salvaje, contribuye a desarrollar un comportamiento individualista, cuando es reconocido que las
alianzas estratégicas son un requisito parareducir costos y acceder a mercados. Pero para ello, debe
pasarse del individualismo ala asociacion, lo que involucra confianza.

El relacionamiento con otros actores, como € gobierno y los bancos, requiere también
adaptacion. No es lo mismo endeudarse con un familiar o un prestamista informal, que tramitar un
crédito en un banco o buscar la participacion en un programa de fomento. Por Ultimo, el cambio
cultural no solo se refiere a los informales como individuos o empresarios, sino también afecta a
aquellos que desde la formalidad los han considerados como competidores desledes al
“beneficiarse” de una operacion que no debe asumir los costos de la legalidad. Esto se aplica
también para los sindicatos y las organizaciones empresariales que expresan y pretenden
representar, las demandas colectivas de sus pares. La inclusién puede ser en beneficio de ambos.
Para los informales, para aumentar su capacidad de voz; paralos ya formalizados, paralegitimar su
representatividad.

4. Pilar 4: Responsabilidad fiscal

i) Crecimiento sostenido y estable

Un primer componente de la responsabilidad fiscal es su contribucién a acanzar un
crecimiento econdmico gque se mantenga a través del tiempo y que la economia se desempefie en un
marco de estabilidad de precios y con fluctuaciones ciclicas reales moderadas. Al Fisco le
corresponde asumir una responsabilidad principal en esta tarea no sdlo porque € manejo de las
cuentas fiscales incide directamente sobre los objetivos fijados, sino porque ademés sus decisiones
constituyen sefiales importantes para el sector privado e incluso para el Banco Central responsable
del control de lainflacion.

Lo anterior introduce la necesidad de manejar las cuentas fiscales sin presentar déficit que se
traducen en inflacion si son financiados con expansién monetaria, 0 en sobre contracciones si se
recurre a subir la tasa de interés. Este ha sido un comportamiento histérico en América Latina
identificado como una de los desequilibrios causales de las altas tasas de inflacién. Los gobiernos
latinoamericanos otorgaron una alta prioridad a reducir el déficit fiscal con éxito generalizado.

La tarea no se reduce a contribuir a moderar la inflacién sino que, ademas, puede
desempefiar también un papel importante en enfrentar €l ciclo econémico mediante el manejo del
gasto publico. La innovacion en esta materia se refiere al manegjo del presupuesto con un criterio
estructural que permite mantener una politica de gasto orientada por la evolucion previsible en un
periodo mas largo de los pardmetros determinantes de |os ingresos fiscales. Como ya mencionamos
més arriba, Chile desde e afio 2000 introdujo como regla fiscal acanzar un superavit estructural
del 1% del PIB estimado considerando €l producto potencial y la evolucién previsible del precio
del cobre, su principa producto de exportacion (M.Marcel, M. Tokman y otros, 2001). En
coyunturas recesivas de corto plazo, la regla aplicada permitié mantener una expansion del gasto
publico més all4 del crecimiento previsto del PIB y en consecuencia, desempefia un papel
moderador sobre el ritmo de actividad econdmica. En situaciones expansivas, la regla asegura
mantener el crecimiento del gasto pero permite también compensar 10s recursos gastados durante
las coyunturas recesivas, a registrar un superdvit efectivo por encima del estructural. Los
resultados en el caso de Chile fueron positivos pues contribuyd a moderar los efectos del ciclo
sobre la actividad econdmica y ademés, permitié ordenar las presiones por expandir o contraer el
gasto publico que tienden naturalmente a manifestarse de manera pro-ciclica. Lo importante es
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introducir una regla explicita de manejo estructural, aunque obviamente, €l nivel y los indicadores
utilizados pueden ser diferentes seglin |os paises de que se trate.

ii)  Manejo del gasto social, pobrezay equidad

Un segundo componente de la responsabilidad fiscal emerge en el papel importante que debe
asumir la politica de manejo del gasto social para enfrentar la pobrezay mejorar la equidad. Se ha
avanzado en la focalizacion del gasto social con efectos positivos sobre los pobres. Con €llo, se
aumenta la eficiencia del gasto en condiciones de restricciones de recursos, ya que se concentran
los mismos en los que mas o necesitan. El gasto social bajo formas de subsidios o transferencias
hacia los grupos méas pobres agrega ingresos a las familias en esa condicion, pero es también
necesario que se disefien buscando incentivar lainsercion mas permanente. Ello se puede lograr por
la via de facilitar el acceso a empleo y la conexion con la oferta publica de servicios sociales
existentey en particular, en salud, educacion y vivienda.

En materia de equidad, existe un creciente acuerdo que, contrariamente a lo sostenido hasta
ahora, la capacidad de la intervencién fiscal para mejorar la distribucion del ingreso tiene mayores
posibilidades de ser efectiva por su manegjo del gasto que por la politica tributaria. La mayoria de
los paises ha aumentado |a participacion de los impuestos indirectos y en particular, del impuesto al
valor agregado, en las recaudaciones fiscales. Son mas simples de administrar y més féciles para
controlar laevasion. A ello se agrega la evidencia de que, por un lado, |os impuestos indirectos solo
presentan progresividad hasta las rentas medias, pero no a las atas y son ineficaces para gravar
activos 'y, por otro, que dependiendo de la composicién de las canastas de consumo, 10s impuestos
al valor agregado, tienden a ser neutrales. Se traslada a gasto social el desafio de focalizacion en
los estratos de menores ingresos y con €llo, € peso de contribuir a la progresividad con la
intervencion fiscal.

Ambas estrategias, sin embargo, pueden resultar insuficientes para contribuir a la equidad
cuando el acceso a los sistemas de protecciéon social demanda aportes de los beneficiarios. La
carencia de ingresos adecuados durante las etapas de actividad laboral de los que se encuentran en
situacion de pobreza que, como sefialamos con anterioridad se reproduce en las etapas pasivas,
presentan el desafio de universalizar las coberturas imprescindibles alo largo del ciclo de vida. La
adecuada focalizacién no resulta suficiente cuando la oferta de servicios sociales esta segmentada
de acuerdo ala capacidad de pago de los contribuyentes. Este es el caso crecientemente en ambitos
como, la salud y la educacion. No se trata solo de focalizar los subsidios a la cobertura de
educacién primaria 0 secundaria, sino que debe extenderse a otros niveles como €l pre-escolar y €l
terciario. Para estos Ultimos, a los que crecientemente acceden en los paises exitosos jévenes
provenientes de hogares sin recursos para financiar el alto gasto demandado, se introducen nuevos
instrumentos de financiamiento publico como, becasy créditos.

El problema no es exclusivamente de financiamiento; lo es ademas, de politicas sociales mas
comprensivas. La segmentacion de oferta 'y la discriminacion en el acceso, de la que la diferencia
de ingresos es sdlo un aspecto, contribuyen a la desigualdad de oportunidades y de ingresos. Las
politicas sociales deben atenuar estas fuentes de distorsion introduciendo instrumentos
compensatorios como los sefialados, pero ademés, regulando los factores de discriminacion y de
manera coherente, asignando recursos publicos sélo a aquellos segmentos que permitan un acceso
amplio.

2 End caso de Chile este es un tema en discusion al plantearse la sancion legal del criterio en la preparacion del Presupuesto Publico,

pero sin predeterminar la continuacion del superavit cuya signo y magnitud (a diferencia del adoptado en Maastrich para los paises
de la UE de un déficit de hasta 3%) sejustifico en funcion de la necesidad de adquirir credibilidad internacional que es, obviamente,
més exigente con paises en desarrollo con una historia de desequilibrios fiscales.
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iii) Necesidades y disponibilidad de recursos

La responsabilidad fiscal consiste también en asegurar que los ingresos adicionales
necesarios en gasto social estén debidamente financiados sea con recursos existentes o los que
pueden obtenerse generalmente por viatributaria. Es este un tema que despi erta reacciones de muy
diversa indole, por lo que se requiere que su tratamiento esté técnicamente fundado més que
ideol 6gi camente motivado.

Es importante comenzar por la determinacién de necesidades de gasto publico e identificar
los programas especificos que se requieren financiar. Las propuestas de reformas tributarias cuyo
objetivo principa es recaudar més sin especificar el para qué, no contribuyen a generar acuerdos.
Avanzando en dichos acuerdos sobre la necesidad de introducir nuevas politicas y programas
sociales e identificar los recursos involucrados, la discusién sobre financiamiento puede tornarse
més operativa. Ello no evita, ni tiene porqué hacerlo, un debate més amplio sobre reforma
tributaria. Mé&s aln, dicho debate en el contexto de los tres pilares analizados anteriormente
constituye un componente fundamental para acordar un Pacto de Cohesion Social implementable.
La participacion ciudadana de beneficiarios y contribuyentes en el disefio y gecucién de dicho
Pacto puede contribuir a su aplicacion efectiva.

En e marco del debate mencionado es importante analizar la carga tributaria existente en un
momento dado y sus referentes de comparacién internacional. Ello puede contribuir a determinar la
flexibilidad existente para la introduccién de nuevos tributos. Cabe comenzar con un esfuerzo de
administracién mas efectiva de los impuestos ya existentes, |0 que requiere una institucionalidad
adecuada para fiscalizar, interpretar, recaudar y resolver los litigios que se presenten. La existencia
de atos grados de evasion sin fiscalizacion efectiva y de diversas formas de elusién tributaria
toleradas, no proporcionan una base adecuada para analizar la introduccion de reformas tributarias.
El acuerdo puede agregar también estabilidad y sostenibilidad al Pacto, porque reformas tributarias
que seintroducen por pequefias mayorias parlamentarias tienen corta duracion.

Por otro lado, las comparaciones internacionales deben tener en cuenta los niveles relativos
de desarrollo y las caracteristicas del financiamiento de los sistemas sociales. Los paises
latinoamericanos registran cargas tributarias inferiores a la de los paises de la OECD y deben
atender necesidades sociales de mayor envergadura como o es el apoyo a los sectores en situacion
de pobreza y marginalidad. Pero ademés, para evaluar la magnitud relativa de gasto social debe
incorporarse, en €l caso de |os sistemas contributivos, |0s aportes que efectlian los beneficiarios con
sus propios fondos. Sistemas contributivos o mixtos, como predominan en la Region subestiman la
carga que significa el gasto socia en comparacién con sistemas, como muchos de los
predominantes en Europa, basados exclusivamente en financiamiento fiscal.

D. Flexi-seguridad y bienestar: un comentario final

El Pacto de Cohesién Social propuesto compuesto por |os cuatro pilares analizados: empleo,
proteccion social, politicas de empleo y responsabilidad fiscal, trata de responder alos desafios que
se presentan en América Latina. Se elabora a partir de la experiencia de paises de mayor desarrollo,
que se caracterizan por mercados de trabajo organizados y donde las politicas laborales, activas 'y
pasivas pueden resultar suficientes, para asegurar la consistencia entre flexibilidad del mercado de
trabgjo, seguridad de los afectados y reinsercion laboral temprana. Por ello en paises como
Dinamarca la combinacién de las partes superiores de los tres primeros pilares, resultan en una
propuesta que ha sido exitosa para lograr la flexi-seguridad. Se flexibiliza, pero se protege
asegurando que los efectos seran transitorios y que |los afectados seran compensados mientras dure
el desempleo y ayudados en lareinsercién.
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La situacion es de mayor complejidad en paises menos desarrollados como los de la Region.
Los mercados de trabgjo son segmentados y la insercién laboral presenta caracteristicas de
insercion productivay laboral a mismo tiempo. La presencia del sector informal no solo excede el
andlisis de mercados de trabajo, sino que requiere también de incorporacion para los excluidos. Por
ello se requiere adaptar € Pacto de Cohesion Social incorporando el bienestar como dimension
adicional, a resultar necesario plantearse la integracion de los excluidos tanto en lo productivo,
como en lo laboral y en lo social. Esa integracién constituye un requisito para que las politicas
puedan funcionar. No se elimina la flexi-seguridad como estrategia, sino que se la completa a
plantearse en materia de proteccion tanto la social como la de bienestar y en materia de politicas
activas tanto las laborales como las de formalizacion y apoyo productivo de las actividades
informales. Se agrega, por ultimo, € pilar de la responsabilidad fiscal relevante para los paises
| atinoamericanos con una larga historia de desequilibrios fiscales e inflaciones altas.”

2L A juzgar por la experiencia més reciente, muchos de estos paises ya han incorporado este comportamiento en & manejo fiscal;

mientras que, por e contrario, varios de los paises de la UE estdn mostrando dificultades para cumplir con las metas adoptadas a
nivel comunitario.
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Acceso a los mercados internacionales de capital y desarrollo de instrumentos financieros: € caso de México,
Efrain Caro Raz( (LC/L.843), 1994.

Fondos de pensionesy desarrollo del mercado de capitaes en Chile: 1980-1993, Patricio Arrau Pons (LC/L.839), 1994.
Situacion y perspectivas de desarrollo del mercado de valores del Ecuador, Edison Ortiz-Duran (LC/L.830), 1994.
Integracion de las Bolsas de valores en Centroamérica, Edgar Balsells (LC/L.856), 1994.

La reanudacion de las corrientes privadas de capital hacia América Latina: € papel de los inversionistas
norteamericanos, Roy Culpeper (LC/L.853), 1994.

Movimientos de capitales, estrategia exportadora y estabilidad macroeconémica en Chile, Manuel Agosin y
Ricardo Ffrench-Davis (LC/L.854), 1994.

Corrientes de fondos privados europeos hacia América Latina: hechos y planteamientos, Stephany Griffith-Jones
(LC/L.855), 1994.

El movimiento de capitales en la Argenting, José Maria Fanelli y José Luis Machinea (LC/L.857), 1994.

Repunte de los flujos de capital y e desarrollo: implicaciones para las politicas econémicas, Robert Devlin,
Ricardo Ffrench-Davisy Stephany Griffith-Jones (LC/L.859), 1994.

Flujos de capital: €l caso de México, José Angel Guirria Trevifio (LC/L.861), 1994.

El financiamiento Latinoamericano en los mercados de capital de Japén, Punam Chuhan y Kwang W. Ju
(LC/L.862), 1994.

Reforma alos sistemas de pensiones en AméricaLatinay e Caribe, Andras Uthoff (LC/L.879), 1995.
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Acumulacion de reservas internacionales: sus causas efectos en €l caso de Colombia, Roberto Steiner y Andrés
Escobar (LC/L.901), 1995.

Financiamiento de las unidades econdmicas de pequefia escala en Ecuador, José Lanusse, Roberto Hidalgo y
Soledad Cérdova (L C/L.903), 1995.

Acceso de la pequefia y microempresa a sistema financiero en Bolivia: situacion actual y perspectivas, Roberto
Casanovasy Jorge Mc Lean (LC/L.907), 1995.

Private international capital flows to Brazil, Dionisio Dias Carneiro y Marcio G.P. Gracia (LC/L.909), 1995.

Paliticas de financiamiento de las empresas de menor tamafio: experiencias recientes en América Latina, Guinther
Held (LC/L.911), 1995.

Flujos financieros internacional es privados de capital a Costa Rica, Juan Rafael Vargas (LC/L.914), 1995.

Distribucion del ingreso, asignacion de recursos y shocks macroecondmicos. Un modelo de equilibrio general
computado parala Argentinaen 1993, Omar Chisari y Carlos Romero (LC/L.940), 1996.

Operacion de conglomerados financieros en Chile: una propuesta, Cristian Larrain (LC/L.949), 1996.
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Eduardo Loray Cristina Fernandez (LC/L.965), 1996.

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

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

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

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

Choques, respostas de politica econémica e distribucao de renda no Brasil, André Urani, Ajax Moreiray Luis
Daniel Willcox (LC/L.1005), 1997.
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A Comparative study of Health Care Policy in United States and Canada: What Policymakers in Latin America
Might and Might Not Learn From Their Neighbors to the North, Joseph White (L C/L.1033), 1997.

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

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

Gasto y financiamiento en salud en Argentina, Maria CristinaV. de Flood (L C/L.1040), 1997.
Mujer y salud, MariaCristinaV. de Flood (LC/L.1041), 1997.

Tendencias, escenarios y fendmenos emergentes en la configuracion del sector salud en la Argentina, Hugo E.
Arce (LC/L.1042), 1997.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Estudio comparativo de los costos fiscales en la transicion de ocho reformas de pensiones en América Latina
Carmelo Mesa-Lago, (LC/L.1344-P), N° de venta: S.00.11.G.29 (US$10.0), 2000.
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Proyeccion de responsabilidades fiscales asociadas a la reforma previsional en Argentina, Walter Schulthess,
Fabio Bertranou y Carlos Grushka, (LC/L.1345-P), N° de venta: S.00.11.G.30 (US$10.0), 2000.18

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

Paliticas de viviendas de interés social orientadas a mercado: experiencias recientes con subsidios a la demanda en
Chile, Costa Ricay Colombia, Giinther Held, (LC/L.1382-P), N° de venta: S.00.11.G.55 (US$10.0), 2000. 1118
Reforma previsional en Brasil. La nueva regla para € céalculo de los beneficios, Vinicius Carvaho Pinheiro y
Solange Paiva Vieira, (LC/L.1386-P), N° de venta: S.00.11.G.62 (US$10.0), 2000. 1

Costos e incentivos en la organizacion de un sistema de pensiones, Adolfo Rodriguez Herrera y Fabio Duran
Valverde, (LC/L.1388-P), N° de venta: S.00.11.G.63 (US$10.0), 2000. 18

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Promoviendo €l ahorro de los grupos de menores ingresos: experiencias latinoamericanas., Raquel Szalachman,
(LC/L.1878-P), N° de venta: S.03.11.G.45 (US$10.00), 20031108

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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