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Presentacion

V/ Los asistentes a la quinta Jornada de Reflexién Académica, “Globalizacion
y Empleo en la Coyuntura Nacional”, que se reahiz6 el 3 de octubre del

—~2001, participaron en la discusién de un antiguo tema a partir de la nueva
_ perspectiva que le imprime la actual situacién mundial.

Desde sus diversas posiciones Daniel Martinez (OIT), Luis Abugattids
(SN1), Cecilia Garavito (PUCP) y Jaime Zavala (ex minmistro de Trabajo),
se encargaron de desmenuzar el problema del trabajo en la sociedad glo-
balizada, mostrarnos los elementos problem4ticos para la escena laboral y
plantear sugerentes opciones de solucién.

Con el objeto de que esta informacién esté a disposicién de todos los
docentes de nuestra universidad, presentamos la quinta entrega de la serie
Documentos Académicos.

Victor Garcia Toma

Direccién Universitana de
Desarrollo y Evaluacién Académica



La sociedad de mercado y el mundo del trabajo’

Dantel Martinez

1. Las principales caracteristicas del nuevo modelo de
sociedad de mercado

La construccién del Estado Social no estuvo exenta de criticas provenien-
tes, principalmente, aunque no exclusivamente, de las filas liberales. Qui-
z4s el critico mis conocido fue Hayek. Para €1, y para quienes siguen su li-
nea de pensamiento, la libertad y la 1igualdad son dos conceptos contra-
puestos ¢ irreconciliables, ya que la igualdad impuesta por el Estado impi-
de la competencia y, por lo tanto, la desigualdad no sélo es legitima, en
cuanto que responde a la mayor o menor eficiencia con que cada uno hace
uso de su hibertad, sino que constituye un elemento esencial para el desa-
rrollo econémico. Para Hayek?, las limitaciones a la libertad (individual,
de empresa, de mercado) que introducen las politicas pablicas orientadas
a fomentar la igualdad entre las personas, frenan el desarrollo y constitu-
yen un pehgroso derrotero hacia el socialismo y la dictadura de clase.
Ademis, apuntaba Hayek, es imposible que el planificador tenga el ciimu-
lo de conocimientos necesarios como para adoptar decisiones econémicas
eficaces. A su juicio, sélo el mercado podia cumplir tal funcién, s1 bien el

1  Este documento ¢s una sintesis de diterentes capitulos del hbro de Danicl Martinez y
Maria Luz Vega R. La globdlizacién gobemada: Estado, sociedad y mercado en el siglo XXI.

Madnd: Technos, 2001,
2 Hayck, F. Camino de servidumbre. Madrid: Alanza Editonal, 1995; Los fundamentos de la

libertad. Madnd: Unién Editorial, 1998; Derecho, legislacién y libertad. Madnd: Unmién Edi-
torial, 1982-1994; La fatal arrogancia. Madnd: Unién Editoriai, 1990.
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economista alemin reconocia‘ que era admsible una intervencién del
Estado en el mercado, siempre que se limitase sélo a garantizar una cierta
proteccién social a los grupos mis desprotegidos.

Otros economistas ahondaron en las criticas de Hayek. Desde la iz-
quierda, James O’Connor’ apuntaba que el Estado Social resulta imposi-
ble en cuanto no es capaz de compatibilizar dos funciones antagénicas: la
acumulativa, preocupada por satsfacer los intereses del capital, y 1a de le-
gitimizacién, encargada de proporcionar a toda la poblacién patrones de
consumo, salud y educacién. Para O’Connor, cumplir con las dos funcio-
nes ¢s irracional, al hacer incoherente la estabilidad fiscal y la acumulacién
de capital potencialmente provechosa. La acumulacién de las grandes em-
presas del capitalismo monopélico, senalaba, generan pobreza y desem-
pleo, lo quc obliga al Estado a desarrollar una politica social compensato-
ria cada vez mds costosa. Esto acabaria generando una crisis fiscal incon-
trolable y la propia autodestruccién del sistema capitalista.

También, desde la derecha, se senalé que el Estado Social era ingober-
nable, pues la sobrecarga de demandas sociales acumula al Estado de ped-
dos que resultan imposibles de responder en niveles aceptables. Asi,
Huntington? opinaba que la utilidad de la democracia del Estado Social
aportaba demandas y presiones crecientes que pesaban sobre las estructu-
ras ‘politicas, dando como resultado el “decaimiento politico” y los golpes
militares. Por su parte, Stigler> considera que el Estado Social genera tini-
camente gastos publicos que benefician a la clase medid, aunque se finan-
cie con impuestos dingidos a ricos y a pobres. A su juicio, se trataba de un
Estado que genera inequidad por cuanto el modelo de gasto social propio
del welfare state genera mayor pobreza y desigualdad.

A partir de la década de los sesenta y especialmente de sus inicios,
cuando surge la crisis econdmica, estas criticas —que desde la economia se
hacen a los postulados bisicos del Estado Social- toman cuerpo en nuevas
politicas econdmicas. Las expresiones de estas politicas que resultan més
conocidas y de mayor repercursién fueron las de los gobiernos del presi-
dente Reagan en' los Estados Unidos de Aménica y de la primera ministra

3  O'Connor, ). The Fiscal Crisis of The State. Ncew York: St. Martin’s Press, 1972,
4  Huntngton, Samucl P. Political Order in Changing Society. New Haven: Yale University

Precss, 1968.
5 Stgler, G. “Dircctor’s Law of Public Income Distribution”. Journal of Law and Economics,
13, 4, 1979, pp. 1-10.
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Thatcher en ¢l Reino Unido, politicas que se basaban en tres grandes
principios econdmicos. |

En primer lugar, la necesidad de una politica monetaria rigurosa, evitando
el despilfarro del dinero pablico y el recurso por parte del Estado a crédi-
tos otorgados por los bancos centrales sin el debido respaldo econémicoy
con los 16gicos efectos perversos sobre la inflacién y la inversién.

En segundo lugar, el privilegio de la economia de la oferta, segin el cual toda
oferta crea su propia demanda, de manera tal que no se justifica una inter-
vencién del Estado para generar una demanda reactivadora de la eco-
nomia, ya que, a la larga, dicha intervencién no hace mis que distorsionar
el propio funcionamiento del mercado.

En tercer lugar, la teoria de la eleccion piblica, segan la cual, por més gran-
des que sean las fallas del mercado, nunca serdn tan grandes como las fallas
del Estado. La teoria de la eleccién piblica estd estrechamente vinculada
con lo que se denomina la soberania del consumidor.

Ahora bien, las criticas al modelo de Estado Social no se reducian al
imbito de la teoria econdmica, sino que en el fondo, todas ellas, se sus-
tentan ¢n una critica al principio de la segunidad individual y colectiva co-
mo elemento central del Estado Social, e incluso en una asuncién de la in-
seguridad como elemento fundamental del nuevo orden y, por lo tanto,
como elemento sustantivo de éste. Mientras que la seguridad personal
frente a los niesgos del futuro, que no resulta del éxito alcanzado median-
te el esfuerzo propio, no hace sino desalentar dicho esfuerzo; la inseguri-
dad obliga a las personas a esforzarse més y, por tanto, las conduce a ser
mds competitivas, mis ain cuando, segin las previsiones del Grupo de
Fairmont, en el futuro préximo sé6lo se requerird el 20% de la poblaci6n
activa para sostener la economia mundial. En esta pugna, unos ciudadanos
tendrdn éxito y otros no; pero, se argumenta, incluso en este caso los per-
dedores serin menos que los que habria en un sistema en el que un Esta-
do benefactor trata de ayudar a los perdedores, acentuando por este medio
la dependencia del ciudadano respecto de las dddivas de un Estado bene-
factor y asistencialista, restando eficiencia al sistema econémico y social y
retardando el desarrollo.

No es extrafio, entonces, que, asumida la inseguridad ante los riesgos
como un valor, el asalto al Estado Social haya transitado, como se verd mas
adelante, a través de politicas sociales que, en el fondo, se orientan a res-
tringir las seguridades otorgadas generosamente por el Estado a través de
esquemas de proteccién en materia de salud, educacién, trabajo, etc. (es
decir, los diferentes mecanismos de solidaridad sistémica). Esta concep-
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c16n se basaba en que la reduccién de la seguridad personal debia facilitar
la competencia individual y, con ello, el progreso.

Adictonalmente a estas criticas contra los principales postulados del
modelo econdémico y contra la excesiva seguridad y proteccién que otor-
gaba el Estado a los ciudadanos, la critica al Estado Social se basaba tam-
bién en la evidencia empirica de la existencia de problemas concretos que,
en su argumentacién, no podian ser solucionados por éste, por cuanto era
su propia naturaleza la que generaba dichos problemas. Se mencionaba,
principalmente, el despilfarro del dinero pidblico y sus efectos sobre, por
una parte, la generacién de competitividades espunas, incapaces de man-
tenerse en condiciones de competitividad internacional y, por otra, ¢l
mantemimiento de un ampho grupo social (integrado en su mayoria por
personas pobres) que carecia’ de alicientes para ser mis productivo, ya
que el asistencralismo del Estado Social le garantizaba su subsistencia sin
necesidad de mayor esfucrzo de su parte.

Por el contrario, Hirschman® atribuye la crisis del Estado de Bienestar
(o Estado Social) a su propio crecimiento: el aumento de la oferta de servi-
cios como la salud y la educacién provocaba una desmejora de su calidad,
aunque ésta (Ia menor calidad) era un hecho que se podia superar en el
mediano y largo plazos. La demanda por buenos servicios seguia crecien-
do y no siempre la oferta piablica respondia adecuadamente al tipo de de-
mandas ciudadanas. El resultado, sefiala Hlirschman, habria sido un cierto
“desencanto” de los ciudadanos con el Estado de Bienestar, desencanto
agudizado por el aumento del desempleo y la aplicacién de politicas fisca-
les restrictivas del gasto social.

Haveman’, por su parte, considera, utilizando una metodologia de
costo-beneficio, que el agotamiento del Estado Social se debi6 a que los
costos aumentaron miés que los beneficios, dificultando la propia sosteni-
bilidad del sistema. En materia de beneficios menciona las seis siguientes:
reduccién de la incertidumbre, expansién del capital humano, reduccién
de las desigualdades en la distribucién del ingreso, estabilidad macroeco-
némica, incentivos al cambio tecnolégico y aumento de la cohesién social.
Los costos serian: reduccién de la productividad, menor ahorro privado,
aumento de los costos administrativos, pérdida de soberania por parte de

6 Hirschman, Albert O. “The Welfare State in Trouble: Systemic Crisis or Growing
Pains”. American Economic Review, 1980,
7  Haveman, Robert. “Docs the Welfare State Increase Welfare?”. Economist 4, 1936.
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los consumidores y aumento de la informalidad o, en Europa, de la econo-
mia sumergida.

Merkel sefiala, a su vez, cuatro causas especificas de la crisis del Esta-
do de Bienestar (y de la propia socialdemocracia)®: a) el fin de los keyne-
sianismos nacionales 2 manos de la globalhizacién de la economia y la inte- -
gracién de los mercados; b) los cambios en la estructura ocupacional, re-
duciéndose el peso de los obreros industniales; ¢} la apancién de nuevas
demandas (los bienes posmateriales) y valores sociales (autonomia social,
igualdad de sexos, defensa del medio ambiente) a los que el Estado Social
no logré responder adecuadamente; d) el envejecimento del discurso po-
litico socialdemdcrata.

Las criticas a los postulados del modelo de Estado Social, las causas ob-
jetivas en los que estas criticas se sustentaron, asi como la propia pérdida
de dinamismo del Estado Social (en la linea de an4lisis de Mishra), condu-
jeron a un cuestionamiento de gran parte de la institucionalidad generada
por el Estado Social, cuestionamientos que fueron particularmente fuer-
tes en Europa occidental y en América Latina, por mis de que en esta Glti-
ma regién no se pueda hablar de un Estado Social strictu sensu, excepto en
los casos de Costa Rica y Uruguay y, en menor medida, en Argentina y
Chile.

En Europa, la critica a2 las instituciones se ha centrado en los sistemas
de negociacién colectiva y de proteccién, y miés especificamente en la se-
guridad social y en los sistemas de ayuda al desempleado.

En los Estados Unidos de Norteamérica la critica se enfil$ a los siste-
mas de subsidio a las familias pobres, en especial el medicaid y las ayudas a
las familias con hijos y que estuvieran en condiciones de pobreza.

En América Latina las criticas a la institucionalidad del modelo de Esta-
do protector se han centrado en la excesiva proteccién que la ley otorga a los
trabajadores (estabilidad laboral, restricciones al despido, altas indemniza-
ciones, etc.) y también en el funcionamiento de la seguridad social (salud y
pensiones), no asi en la proteccién al desempleado, ya que este sistema no
existe en la regién salvo muy limitadamente. Adicionalmente, se ha critica-
do muy fuertemente la excesiva intervencién del Estado en el funciona-
miento de los mercados para promover la sustitucién de importaciones
(aranceles, subsidios publicos a los precios de determinados bienes y servi-

8 Mecrkel, Wolfgang (Hrsg). Entre la modernidad y el postmatenialismo. La socialdemocracia euro-
pea a fines del siglo XX. Madrid, 1994.
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cios, gestién de la tasa de interés y del tipo de cambio mediante intervencio-
nes del Banco Central, estabilidad en el empleo, etc.).

Sin embargo, el cuestionamiento al Estado Social no sélo se basé en
una critica a sus postulados y al funcionamiento de determinadas institu-
ciones creadas por éste, en especial las instituciones de proteccién social,
sino que aprovechd, ademds, las circunstancias politicas creadas, primero,
por el derrumbe de las republicas soviéticas y, después, por la crisis econé-
mica ¢n los paises del sudeste asidtico.

La quiebra del modelo soviético fue interpretada como el mejor ¢jem-
plo de la absoluta ineficicncia del Estado interventor y, en consecuencia,
se propuso a las nuevas republicas emergentes un modelo basado en una
reduccién dristica del papel del Estado en la liberalizacién de los merca-
dos y en un desmantelamiento de los pocos esquemas de proteccién social
que habian sobrevivido a la crisis terminal de los regimenes comunistas.

La crisis del sudeste asidtico, por su parte, fue interpretada no como re-
sultado del mal funcionamiento de los esquemas de proteccidn (préctica-
mente inexistentes), sino del mal funcionamiento de los mercados, en es-
pecial del mercado financiero, que, en muchos casos por razones politicas,
habia otorgado créditos sin las debidas garantias, y del mercado cambiario,
con monedas nacionales sobrevaluadas por efectos del enorme flujo de re-
Cursos externos.

Ahora bien, aun cuando las circunstancias politicas en la Europa orien-
tal y las econémicas en los paises del sudeste asidtico facilitaron la expan-
s16n en esas 4dreas de las propuestas neoliberales, cabe preguntarse qué hi-
zo que las criticas a los postulados bisicos y al funcionamiento de impor-
tantes instituciones del Estado de Bienestar tomasen cuerpo en Europa
occidental y en América Latuna en la década de los ochenta y no antes o
después de esa fecha. |

Sobre este particular, los datos disponibles muestran una suerte de
agotamiento del ciclo econémico y de desorganizacién del sistema de pro-
teccidn. En el caso de Europa, los principales indicadores econémicos y
sociales sefialan que durante la primera mitad de la década de los ochenta,
el PIB y la productividad crecieron a tasas anuales muy modestas: entre
1%y 1,8% el PIB y entre 1% y 2% la productividad, mientras que la infla-
cién se dispard a niveles anuales de entre 4% y 14%. Dado que a pesar de
este escaso dinamismo en materia de crecimiento, los salarios reales, a di-
ferencia de Estados Unidos, aumentaron 2 tasas anuales significativamen-
te altas, entre 4% y 16%, y el déficit fiscal se elevd llegando a representar
entre un 2% y un 16% del PIB, el efecto sobre el mivel de empleo fue in-
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mediato, aumentando la desocupacién de nmiveles del orden de entre 3%
(Alemania) y 11% (Espaiia) en 1980, hasta niveles en 1990 del orden del
6% en Alemama, 16% en Espana, 9% en Francia, 11% en Itahlay 7% en los
Paises Bajos. Al alto desempleo se unieron los problemas cada vez mayo-
res para financiar la seguridad social, que requeria de aportes del sector
piblico cada vez mayores, incrementando el déficit fiscal.

En el caso de América Launa, el profundo deterioro econémico y so-
cial durante la década de los ochenta muestra claramente el agotamiento
del proceso de sustitucién de importaciones y la necesidad de, ademds de
una mayor disciplina fiscal, una mayor apertura externa de las economias
como unico medio para cerrar la grave brecha en el sector externo, creada
principalmente por la abultada deuda externa, tanto piablica como priva-
da. Asi, durante el periodo 1980-1990 el PIB de la regién aument6 a la
muy modesta tasa anual de 1,2% mientras que la inflacién promedio du-
rante el periodo alcanz6 el 412% anual (679% en el segundo quinquenio
de la década). El empleo urbano, por su parte, aumenté en sélo 0,8% al
afio, lo que hizo que, dado que la fuerza de trabajo aument6 a una tasa
anual mayor, el desempleo urbano aumentase de un 6,7% de la PEA urba-
na en 1980, a un 10,1% en 1985, reduciéndose a algo mis de 8% en los
arios entre 1987 y 1990. Los salarios reales, por su parte, se redujeron en
un 32,5% en 1990 respecto de 1980 (una contraccién promedio del 3,9%
anual) y los salarios industriales en un 15,4% en los mismos anos (una re-
duccién del orden del 1,7% al ano).

Ahora bien, adicionalmente al relativo agotamiento del modelo de
desarrollo econémico impulsado por el Estado Social, el asalto a éste se ve
facilitado por la conjuncién de otros factores. Uno de ellos es ¢l cambio
demogrifico que se produce en los paises mis desarrollados (bajas tasas de
natalidad y aumento de la esperanza de vida), lo que afecta principalmen-
te ¢l financiamiento de los sistemas de proteccién socal, en especial los de
salud y pensiones.

Otro factor importante es el aumento del flujo de emigrantes (no
siempre legales) de los paises empobrecidos del Sur (Africa, especialmen-
te) y del Este (ex repablicas soviéticas) hacia los paises ricos de Europa oc-
cidental, y desde Asia y América Latina hacia Estados Unidos y Canadai.

Un factor adicional especialmente importante es la aparicién de nue-
vas redes de comunicacion global, algunas de ellas (como internet) fuera
del control regulador de los estados.

Finalmente, el aumento de la actividad econémica financiada con dine-
ro ilegal proveniente del narcotréifico y de la evasién de impuestos uene sin
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- duda, por sus extraordinanas dimensiones, una importante influencia en el
fuerte aumento del comercio y de las inversiones en los Gltimos anos.

En base a las criticas antes sefialadas, a la evidencia de la crisis econé-
Mica en curso en esos anos y a la conjuncién de los factores antes sefala-
dos, es por lo que, a fines de la década pasada y principios de la presente,
se abre paso en Europa occidental y en América Latina? 'una propuesta
que, orientada inicialmente a la estabilizacién y reestructuracién econé-
mica, constituye en su desarrollo un nuevo modelo en el que la sociedad
es puesta al servicio del mercado.

- El nuevo modelo presenta las siguientes caracteristicas principales.

* Primero, la reestructuracién de la economia y de los sistemas de
proteccidn social, asi como la redefinicién del papel econémico del
Estado, reestructuracién econ6mica que se basa principalmente en
una profunda liberalizacién de los mercados, incluido el de traba-
JO, asi como en una mayor integracién de los mercados nacionales
al mercado internacional.

* Segundo, aun cuando el nuevo modelo promueve la libre circula-
c1én de bienes, servicios y capitales, no ocurre lo mismo con la libre
circulacién de personas, que propugna limitar.

'* ‘Tercero, laintegracién de los mercados y la libre circulacién de bie-
nes, servicios y capitales, se sustenta, mis que nunca, en el extraor-
dinario desarrollo de los medios de comunicacién. Sin embargo, a
diferencia de la primera revolucién de las comunicaciones, en la
que el objetivo principal era comunicar personas, en esta segunda
revolucién el objetivo primordial es “transmitir progreso”.

* Cuarto, la liberalizaci6n de los mercados ha facilitado la expansién
de las transacciones de dinero de onigen ilegal, las que constituyen
hoy dia una parte importante de los flujos de comercio e inversién
y, por lo tanto, contribuyen significativamente a la financiacién del
modelo.

Usualmente, los defensores del nuevo modelo ponen el énfasis casi
exclusivamente en el primer y tercer elemento de los sefialados. Es lo que
se denomina “nueva economia”, caracterizada por un crecimiento siit in-
flacién, por aumentos sostemdos de la productividad basados principal-
mente en un constante desarrollo de la tecnologia, especialmente la de in-

9 En Chile ¢l proceso sc inicia a principios de 1a década de los ochenta,
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formacién y comuincacién, y por el constante aumento de los intercam-
bios comerciales y el movimiento de capitales, especialmente los que se
dirigen a inversiones de cartera a través de las bolsas de valores.

9. Los efectos sociolaborales de las reformas “modernizadoras”
en América Latina

El desmantelamiento de los antiguos sistcmas de solidaridad sistémica
(que no es un resultado indeseado de la aplicacién del modelo sino un ob-
jetivo buscado y resultante de la asuncién de la “inseguridad” como nuevo
valor social que promueve la competencia y la competitividad), se mani-
fiesta principalmente en la individualizacién, en muchos paises de la re-
gién, de los sistemas de pensiones y, en unos pocos, de los de salud, asi co-
mo en un real desinterés en crear nuevos sistemnas de proteccién al trabaja-
dor desempleado.

La profundizacién de la exclusién social se refleja no sélo en la reduc-
cién de la cobertura de los sistemas de proteccién social, sino también en
el aumento del desempleo, de la pobreza (en términos absolutos, aunque
no relativos) y en la mayor concentracién del ingreso nacional.

— El desempleo urbano en la regién, que al inicio de la década de los
noventa afectaba al 5,7% de la PEA, afecta ahora al 9%. De igual modo, s
al inicio de.la pasada década eran pobres 200 millones de personas ahora

lo son 220 millones!©.

En cuanto a la distribucién del ingreso, un dato relevante al respecto es
el de 1a participacién del 40% de la poblacién de menores ingresos en el
ingreso total. Tomando como ¢jemplo para América Latina a Argentina,
Colombia y México, se observa!! que dicho 40% se apropiaba del 18% del
ingreso total en Argentina en 1953 y de s6lo el 14% en 1994. Similar com-
portamiento se observa en Colombia, 20% en 1938 y 18,7% en 1993, y en
México, 12,6% en 1950 y 12,7 en 1992. Es decir, el 40% mis pobre tiene
en la actualidad una participacién en el ingreso total igual 0 menor que Ia
que tenia 50 o 40 anos atras.

Pero la situacién es més grave adn si se examina la participacién del 20%
mis pobre en el ingreso total. En Brasil, el porcentaje de participacién llega

10 OIT. Panorama laboral de América Latina y ef Caribe. 2000. Lima, diciembre dei 2000; y

Cepal. Panorama social. Santiago, 2000.
11 Léase Thorp, Rosemary. Progreso, pobreza y exclusién. Una historia econémica de América Latt-

na en ¢l siglo XX. Washington DC: Banco Intcramcricano de Desarrollo, 1998.
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en la actualidad a solo el 2,5%, en Chile al 3,5% y en México al 3,6%'%. Es

cierto que el gasto social piblico orientado hacia los sectores de més bajo in-
greso permite en estos paises incrementar cl ingreso de las famihias entre un
1% y un 2% del PIB. Sin embargo, la alta concentracién del ingreso en los
sectores de quintil supenor sigue sicndo evidente.

La pobreza, por su parte, se redujo del 41% de los hogares en 1990 al
36% en 1997. Sin cmbargo, se estima que en la actualidad (2001) podria
haber remontado a miveles cercanos al 45% como consecuencia de la pro-
funda recestén econémica y al aumento del desempleo en los aitos 1999 y
2000, recesi6n y alto desempleo que ain se mantiene en Argentina, Ecua-
dor, Colombia, Peri y Venezuela.

En lo que a los resultados de la reforma de la legislacién laboral y de la
proteccién social se refiere, €stos son, para el caso de América Latina, en
su mayoria, aunque no exclusivamente, negativos: a) contraccién del cre-
cimicnto del empleo formal y de calidad, b) traslado de empleos del sec-
tor moderno al informal, ¢} precarizaci6én del empleo asalariado resultan-
tc del aumento de la proporcién de asalariados con contrato temporal y sin
proteccidn social, d) bajas tasas de crecimiento de la productividad de la
fucrza de trabajo, salvo excepciones como Argentina y Chile, €) debihita-
miento de las organizaciones de los actores sociales y de los mecanismos
de relacién entre ellos (incluida la negociacién colectiva), lo que afecta a la
cohesidn social y f) mantenimiento de una baja tasa de cobertura de la se-
guridad social.

Con relacién a la generacién de empleo y su calidad tras la reforma laboral,
las diferentes investigaciones realizadas para medir el impacto de la refor-
ma laboral sobre el empleo muestran que es imposible determinarlo con
claridad. |

Asi, los estudios de la OIT!? muestran que no es posible probar que el
aumento del empleo urbano’ en la regién tras la reforma laboral (2,9%

12 PNUD. Superar la pobreza humana. Nucva York: PNUD, 2000.
13 Farné, S. “El efecto empleo de la Ley 50”. Mimco. Bogot4: OIT, 1999.
Chacaltana, ). “Los costos laborales ¢n ¢l Per(”. Inseguridad laboral y competitividad: moda-
lidades de contratacién.”. Lima: QIT, 1999.
14 Los datos sobrc cmpleo y desempleo rurat en América Latina no son, cn general, confia-
bles, debido a tos problemas de medicién que cxisten en el sector agropecuario. Por cllo,
os datos que sc presentan cn csta seccién se reficren siempre a ta PEA y al empleo en

0s scctores urbanos.
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anual en el periodo 1990-1998; tasa inferior a la de 3,1% de crecimiento
de la PEA) sc deba a ésta, ya que en ese mismo periodo sc produjeron
cambios estructurales (apertura de la economia y hberalizacién de los
mercados, principalmente), que podria haber influido en el comporta-
miento del empleo, mucho mis de lo que influyé la propia reforma.

De hecho, durante ese periodo ¢l empleo en el sector estructurado de
la economia aumentd a una tasa del 2,8% anual (todo ello en el sector pri-
vado, ya que el sector publico redujo el nivel de empleo), mientras que en
el sector no estructurado, en el que la aplicacién de la normativa laboral es
muy limitada, aumenté en un 3,9%, con los consiguientes efectos negati-
vos sobre la productividad media y la calidad del empleo agregado.

Asi, la participacién del empleo informal en el empleo total alcanzaba
en 1998 el 47,9%, dos puntos y medio por ciento més que el 44,4% de
1990'>. Ello se debe a que 6 de cada 10 de los nuevos empleos urbanos
generados en el periodo pertenecen al sector informal.

El anilisis de la generacién de empleo en los sectores estructurado y no
estructurado muestra que:

... dc los nucvos empleos cn ¢l sector no cstructurado generados
durantc cl periodo, un 34% pertenece al segmento de microempre-
sas y ¢l restante 66%, quc correspondc al segmento tradicional de
este sector, s¢ distribuyc entre trabajadores por cucnta propia (48%)
y servicio doméstico (18%). En cuanto al scctor cstructurado, los
datos de creacién de nuevos empleos cn ¢l sector moderno privado
durante ¢l mismo periodo revelan que la participacién de las em-
presas grandcs alcanza al 43%, en tanto quc cl aporte de las empre-
sas medianas y pequeiias llega a 32% y 25%, respectivamente. El
scctor publico no contribuy6 a la gencracién neta de empleo en la
regién ®.

Por taltimo, el porcentaje de puestos de trabajo “de calidad”, esto es,
con un nivel aceptable de remuneraciones y condiciones adecuadas de
contratacién y proteccién social, se reduce de 46,4% en 1990 a 42,4% en
1998, y se concentra en ¢l sector estructurado. Las cifras muestran, ade-
mi4s, que de cada 10 nuevos empleos generados en el periodo 1990-1998,
s6lo tres fueron de buena calidad.

Ademis, debido a que el empleo total urbano ha crecido durante el pe-
riodo a una tasa (2,9% anual) inferior a la de la PEA no agropecuana (3,1%

——r—r . i ——

15 OIT. Panorama laboral de América Latina y el Caribe 99. Lima: OIT, dicicmbre de 1999.
16 Ibidem. |
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anual), el desempleo urbano ha aumentado en la regién, pasando del 8,2%
en 1990 a 10,8% en 1999. En la actualidad, las tasas de desempleo en Ar-
gentina, Ecuador, Colombia y Venezuela oscilan entre un 15% y un 20%
de la PEA urbana.

En cuanto a la productividad laboral, ésta creci6 en la regién a una tasa
anual de sélo 0,3% en el periodo 1990-1998, debido tanto a un bajo creci-
miento econdmico (3,1% anual) como a una tasa de crecimiento del em-
pleo del orden del 2,9% anual, el que, como se ha sefialado, se sustenté
principalmente en empleos de mala calidad en el sector no estructurado
de la economia. En toda la regién, los Ginicos paises que muestran un cre-
cimiento relativamente aceptable de la productividad del trabajo han sido
Argentina (2,7%), Chile (3,1%) y Uruguay (1,9%).

En lo que se refierc a las relaciones existentes entre los interlocutores sociales,
las reformas laborales han producido un serio quebranto de la representa-
c16n real de los trabajadores (no parece observarse esta misma tendencia
en relacién con las orgamizaciones de empleadores, quizis porque en mu-
chos casos se acogen al derecho de asociacién previsto en la legislacién ci-
vil y comercial), asi como la reduccién de los convenios colectivos suscri-
tos y la poblacién laboral por ellos cubierta.

En efecto, si bien no existen registros fiables de afiliacién en la mayor
parte de los paises de América Latina'’ se observa, de forma general, una
tendencia hacia su decrecimiento (salvo raras excepciones, la tasa prome-
dio es infenior al 10%), en especial, si se considera que desde hace miés de
nueve anos todos los paises —-menos Cuba— cuentan con contextos de de-
mocracias formales. Asi, por ejemplo, paises como México o Venezuela
que han presentado tradicionalmente fuertes organizaciones sindicales
(con caricter de centrales casi tnicas), han visto disminuidos sus indices
de afiliacién de forma progresiva en mis de un 6% en los altimos afios.

Con relacién a la negociacién colectiva y sin perjuicto de los temas re-
lativos a la duracién de los convenios y a su eficacia, se observa asimismo
un descenso sintomitico relacionado con las modificaciones legislativas.
En el Perd, por ejemplo,!8 el nimero de trabajadores cubiertos por los con-

17 Véase OIT., El trabajo en el mundo: relaciones laborales, democracia y cohesién social 1997-1998.
Gincbra: OIT, 1999, pp. 251-255.
18 Rucda-Cartry, Sepiilveda, .M. y Vega-Ruiz, M.L. “Tendencias y contemidos de 1a nego-
* ciacién colectiva. Fortalecimiento de las organizaciones sindicales en los paises andinos™.
Documernto de trabajo 88. Lima, 1988,
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venios descendid entre 1991 (fecha de la primera reforma) y 1996 en mis
de un 20%. En Venezuela, el nimero de convemos suscritos descendi6 de
1.139 en 1992 a 485 en, 1997, cifra suficientemente explicatival”. En Ar-
gentina, la cifra de convenios suscritos por sector disminuyé fuertemente
en los ulumos 10 afios (en 1998 el 64% de los contratos suscritos eran de
empresa). Por su parte, en Chile, s6lo 26% de las empresas registraron ne-
gociaciones colectivas en ¢l periodo de 1994 a 1999, descendiendo su co-
bertura de un 13,3% de total de 1a PEA en 1990 a un 10,6% en 199820,

En lo que ataiie a los resultados de las reformas de la seguridad social, y mis
especificamente al sistema de pensiones, Mesa-Lagos?! ha puesto de relie-
ve el imitado éxito en lograr los objetivos planteados por la reforma, con-
cretamente la amphacién de la cobertura del sistema, la uniformizacién de
las condiciones de acceso y la eliminacién de los privilegios, 1a mayor li-
bertad de eleccién y la mayor competencia entre las empresas que admi-
nistran ¢l sistema, la dinamizacién del mercado de capitales y el aumento
del ahorro interno y, finalmente, la mejor distribucién del ingreso y la re-
duccién de las desigualdades entre los sexos.

Mesa-Lagos seitala que los estudios realizados demostraron que:

... €s incorrecto suponer quc la propiedad de la cuenta de capitali-
zacién individual y la estricta relacién cntre las contnibucionces y las
pensiones en ¢l nucvo sistema provee incentivos para quc los tra-
bajadorcs sc registren, paguen puntualmente sus contribuciones y
declaren su ingreso salanal total;

es decir, que es 1ncorrecto suponer que el nuevo sistema incentiva un
aumento de la cobertura del sistema de pensiones. De hecho, las tasas de
cobertura (en relacién con la PEA) siguen siendo casi las mismas que con
el sistema antiguo, y oscilan entre un mimmo de 45% en Perid y un méxi-
mo de 67% en Uruguay.

Por otra parte, segiin el mismo autor, la uniformizacién de las condi-
ciones de acceso y la eliminacién de regimenes de privilegio son ciertas s6-
lo parcialmente, ya que si bien los costos se han reducido en todos los pai-
ses en los que se ha realizado la reforma, esto se debe precisamente al en-
durecimiento de las condiciones de acceso al nuevo sisterna. De igual mo-

19 Rucda-Catry y otros. Op. cit.

20 Roscnbaum, Jorge. Tendencias y contenidos de la negociacién colectiva en el Cono Sur. Lima:
OIT, 2000.

21 Mesa-Lagos, C. Op. cit.
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do, no estd claro que su creacién le permita al Estado hberar recursos (que
antes dedicaba a cubrir los déficit del sistema tradicional) y destinarlos a
substdiar a los pensionistas de bajos ingresos. De hecho, en cinco de los
ocho paises con reforma se estin utihzando cuantiosos recursos fiscales
para consolidar el nuevo sistema de capitalizacién individual, que precisa-
mente cubre a trabajadores con ingresos medios y altos.

En cuanto a la mayor libertad de eleccién y mayor competencia, Mesa-
Lagos demuestra que la mayor afiliactén a una determinada empresa ad-
ministradora de fondos de pensiones no depende tanto de la calidad y cos-
to del servicio que ésta presta, como de las buenas estrategias de publici-
dad y marketing.

Tampoco la dinamizacién del mercado de capitales, la alta rentabilidad
de los fondos y el aumento de la tasa de ahorro interno es un presupues-
to que se cumpla a rajatabla. De hecho, se observa que, si bien eso es lo
que ha ocurrido en Argentina y Chile, no sucede lo mismo en los demis
paises en los que se ha hecho la reforma. La razén estriba en el tamano del
mercado de capitales, es decir, que el que estos presupuestos u objetivos
de la reforma se cumplan depende, no tanto de la reforma en si misma si-
no mis bien del tamano del mercado interno de capitales.

Ademis, las estadisticas oficiales muestran en todos estos paises una re-
gresidn en la estructura de distribucién del ingreso. Tampoco se han logra-
do reducir las desigualdades entre sexos, €n lo que a pensiones se refiere, da-
do que el monto de éstas depende de los recursos ya capitalizados y del esti-
mado de anos durante los que se percibiri la pensién. Dado que en la totahi-
dad de los paises considerados la esperanza de vida de las mujeres es mayor
que la de los hombres, entonces, por simple matemdtica (al ser el divisor en
el caso de las mujeres mayor que en ¢l caso de los hombres), las pensiones
que perciben las mujeres son, en promedio, inferiores a las de los hombres.
St a eso se afiade que la edad de jubilacién es inferior para las mujeres (Co-
lomnbia, por ejemplo), lo que implica un uempo inferior de cotizacién, la si-
tuacién de disciminacién resulta evidente.

Finalmente, las reformas de los sistemas de salud, mis profundas en
unos paises que en otros, estdn teniendo resultados positivos tanto con re-
laci6n al aumento de la cobertura de los servicios como con una mayor
eficiencia en el uso de los recursos. Sin embargo, las evaluaciones realiza-
das recientemente por la Oficina Panamencana de la Salud (OPS), la
Unesco, los propios gobiernos y los centros académicos independientes
muestran que, aun siendo positivos, los resultados alcanzados son meno-
res que los esperados por los propios gobiernos reformadores.
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En suma, si bien la reforma econémica ha logrado.estabilizar los prin-
cipales precios de la cconomia y alcanzar una mayor transparencia y soli-
dez fiscal, y la reforma laboral ha posibilitado una reduccién de los costos
del trabajo y una mis ripida adecuacién del tamaiio de las plantillas de las
empresas a las cambiantes condiciones del mercado, los efectos negativos
en unos casos y la falta de efectos positivos en otros, son evidentes.

3. Los resultados de la "modernizacion” europea sobre
el mercado de trabajo

Si bien las politicas europeas de los afios ochenta intentaron establecer
propuestas que buscaban el crecimiento econémico, lo cierto es que Euro-
pa lleg6 a los noventa con un elevado y persistente desempleo, consecuen-
cia del insuficiente crecimiento econémico y del comportamiento del
mercado de trabajo, asi como del inadecuado reconocimiento de la inter-
accién entre macroeconomia y politicas estructurales®?, La Comisién de
Anilisis de Economia y Desarrollo de la OCDE llegé a la conclusién de la
existencia, en la mayor parte de los paises europeos, de situaciones coyun-
turales inadecuadas, politicas econémicas y sociales insuficientes y no
concertadas con los actores sociales, consecuencia de las cuales fueron la
inexistencia de verdaderas oportunidades de empleo y la existencia de un
fuerte desempleo estructural.

Las cifras son reveladoras de los resultados. Desde 1980 se produjo un
aumento en el nimero de trabajadores en bisqueda de empleo® (6 millo-
nes més que en 1985 y unos 25 millones mis que al inicio de los setenta,
segun la propia OCDE), asi como se acentud el desempleo de largo plazo
y el consecuente desaliento en la blsqueda de un nuevo trabajo.

En general, las politicas aplicadas desde los setenta empeoraron los de-
sequilibrios del mercado de trabajo y no sirvieron para mejorar los estin-
dares de vida en los paises europeos. En un periodo de consolidacion te6-
rica del tema social como fue el de los afios ochenta, de abolicién de fron-
teras, de desarrollo tecnolégico y de fortalecimiento del concepto de dere-
chos humanos, los resultados no fueron sino la evidencia de una concep-
cién inadecuada de politicas macroeconémicas, la falta de difusién y apli-
cacién del know how tecnolégico, la aplicacién de politicas laborales y la

22 Véase QCDE. Lessons from member countries” experience, 1997.
23 Con mayor incidencia cn Espaiia, Italia y, cn cicrta medida, Franc.
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promulgacién de normas que utilizaban la flexibilizacién de forma extre-
ma, y una insuficicnte promocién de la capacitacién profesional.

Las consecuencias que han temdo las transformaciones en curso sobre
¢l Estado curopeo —tal como estd conformado desde finales de los sesen-
ta~ son multples, y atectan directamente su papel de promotor y garante
del bienestar. En primer lugar, su capacidad para planificar y promover el
desarrollo se vio afectada por la imprevisibilidad del entorno econémico.
Las politicas econémicas y sociales se redujeron a procesos de ajuste y ges-
uén a muy corto plazo, condicionados por la basqueda de equilibrios fi-
nancieros y contables. En segundo lugar, el Estado también perdi6 su fun-
cién de promotor del crecimiento y el empleo, al no poder regular la de-
manda y la inversién. La imposibilidad de aplicar esquemas keynesianos,
tanto a causa del agotamiento del modelo de consumo, como por la ten-
dencia crectente de las empresas a privilegiar las inversiones en tecnologia
y capital, ahorrando mano de obra, ha venido impidiendo que tengan éxito
las tentativas para restablecer el pleno empleo. En tercer lugar, el Estado
perdié también sus funciones de redistribuidor de los ingresos y modera-
dor de las tensiones sociales, por estar obligado a recortar los gastos puabli-
cos y constreflir los sistemas de proteccidn social. Los desequilibrios eco-
némicos y financieros surgidos en los anos setenta y la acentuacién del
contexto deflacionario en que se ha movido la economia mundial a fina-
les del siglo XX, pesan cada dia mis sobre la capacidad tributana de los es-
tados, lo que resulta en el circulo vicioso de la deuda, del saneamiento fis-
cal y de los recortes sociales. ‘

Como consecuencia de este triple proceso, se puede afirmar que el Es-
tado de Bienestar europeo entré en crisis al no poder asumir mis sus fun-
ciones de promotor del desarrollo, regulador de la actividad econémica 'y
mediador de las tensiones sociales, al mismo tiempo que el Estado-nacién
también entré en crisis al no servir més de soporte principal para la expan-
si6n de un capital en fase de internacionalizacidén acelerada ni de marco
institucional para la elaboracién de los compromisos sociopoliticos. La cni-
sis del Estado de Bienestar y la crisis del Estado-nacién son asi dos caras
de un mismo proceso, donde el Estado no puede asumir mis sus funcio-
nes socioeconémicas al encontrarse marginalizado en el contexto de la
mundializacién del capital. Fue en este marco de cnisis que en la década de
los ochenta se aplicaron las politicas de modernizacién.

Los resultados de estas politicas varian, dependiendo de 1a direccién
que éstas tomaron en cada pais. Mientras que en Francia, Espana e Itaha la
modernizacién se orientd principalmente a restablecer los equilibrios ma-
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croccondémicos, a la privatizacién de empresas piblicas y a una flexibiliza-
c16n unilateral de la legislacién laboral, en paises como Austria, Dinamar-
ca, Irlanda, Paises Bajos u Holanda, la modernizacién, si bien se orient6
también al restablecimiento de los equihibrios macroecon6émicos y a mejo-
rar 1a eficiencia de las instituciones piblicas, en materia laboral Ia politica
gubernamental se orient§, a diferencia de los paises del Mediterraneo, a
mejorar el funcionamiento del mercado de trabajo mediante la aplicaci6n
de medidas consensuadas con los interlocutores sociales.

En el primer grupo de paiscs, los del Mediterrineo, el resultado fue
una mayor estabilidad macroeconémica, pero a costa de una reduccién del
ritmo de crecimiento y un aumento del desempleo. Asi, a pesar de la
reducctén del desempleo en los dltimos aios de ta década de los noventa,
al finalizar el afio 2000 el desempleo en Espana (13,6%), Itaha (10,5%) y
Francia (8,9%) seguia sicndo significativamente mis alto que en los paises
nérdicos como Suecia (5,6%), Gran Bretana (5,4%), Dinamarca (5,0%),
Irlanda (4,1%) y Holanda (2,8%).

No obstante, los paises que sometieron al debate puablico sus propues-
tas de politica presentan indices de mejora, en un contexto de recuperar
algunos valores que son propios de la verdadera fundamentacién de un
Estado de raiz social. En efecto Austria, Dinamarca, Irlanda y los Paises
Bajos han aplicado a finales de los ochenta politicas socioeconémicas que
deben calificarse como exitosas por cuanto figuraban en 1998 entre los
paises de la Unién Europea con menor tasa de desempleo®® y en algunos
casos, como en Dinamarca, con uno de los mis altos indices de ocupacion.
Estos pafses se insertan en un modelo de negociacién y gesuén corporati-
va y de transferencia social para reduccién de la pobreza, lo que parece
indicar que la recuperacién de un concepto social es indispensable para el
buen funcionamiento de las politicas econémicas.

En efecto, un estudio reciente de la OIT?> muestra que la buena mar-
cha del mercado de trabajo obedece a la aplicacién de:

e Gestién corporativa y dislogo social, en el que sc combinan el in-
tercambio de informacién y la discusién de cuestiones a nivel na-
cional con la posibilidad de realizar reformas en los niveles secto-
rial y de empresa, posibilitar la moderacién salarial, y concihar los

24 Véase OIT. “Revitalizacién dcl empleo en Europa: Cémo gencran cmplco los pafses
pequeiios”. Revista Internacional del Tiabajo 29. Abril/mayo de 1999. Gincbra, 1999,

25 OIT. Revista Internacional del Trabajo. Op. cit.
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intereses divergentes de grupos concretos con los intereses del con-
junto de la sociedad y la economia.

* Una politica macroeconémica orientada a estabilizar los precios,
los intereses y los tipos de cambio, que ademis —de forma limitada,
aunque, a veces significativa— proporciona estimulos fiscales en un
contexto global de consolhidacién fiscal. De hecho, los paises que
han logrado reducir sus déficit estin recuperando su capacidad de
realizar una polinca econémica anuciclica. Contrariamente a lo que
ocurria cn los anos setenta, cuando este gasto publico solia descon-
trolarse, los gobiernos actuales parecen mds capaces de aprovechar,
a corto plazo, los efectos beneficiosos de la expansion fiscal, para
revertir a continuacién en la consolidacién fiscal.

* Una politica activa y pasiva del mercado de trabajo y la reforma de
es¢ mercado han influido en la recuperacién de los mercados de
trabajo austriaco, danés, holandés ¢ irlandés. Tanto las medidas “pa-
sivas” de mantenimiento de {os ingresos, como las medidas activas
de actuacién en el mercado de trabajo, como la formacién orienta-
da al mercado, son otros tantos INStrumentos que aportan seguri-
dad a los trabajadores y mayor flexibilidad a las empresas para reali-
zar ajustes. Sin este “amortiguador”, las empresas tendrian que asu-
mir todos los costes y las consecuencias sociales del ajuste, al tiem-
po que los trabajadores afrontarian una enorme 1nsegundad.

El estudio de ta OIT muestra inequivocamente que la politica del mer-
cado de¢ trabajo es uno de los pilares del Estado de Bienestar europeo. Si
bien esto no excluye la necesidad de ulteriores reformas, orientadas, por
ejemplo, a 1a adopcién de medidas —en la linea de la estrategia de empleo
europea— tendientes a prevenir el incremento del desempleo de larga du-
racién, los responsables de la formulacién de politicas deben ser cons-
cientes de la funcién bisica que desempeiia la politica del mercado de tra-
bajo y de su relacién con la proteccién del empleo y con el funciona-
micnto general de los mercados de trabajo.

En esta misma via se insertan las recientes reformas de algunos paises
del Mediterrdneo. En efecto, tras la aplicacién de politcas estrictas de
flexibilizacién en los ochenta, Espana, Francia e Itaha contaban con los
indices mds altos de desempleo y precanedad, lo que indicaba sensible-
mente la necesidad de un giro radical en su disenio.

En la via de la concertacién y el fomento de un empleo de calidad y de
largo plazo desde 1996, se generaron pactos sociales que dieron origen a la
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formulaci6n de nuevas politicas y leyes laborales fundamentadas en con-
tratos de duracién prolongada, formacién profesional continua, protec-
ci6én al desempleo consolidada y solucién extrajudicial de conflictos. En el
caso de Francia, la jornada de 35 horas establece un nuevo aporte consen-
suado que ha generado el debate europeo.

El resultado no se ha hecho esperar y, desde 1998, se observan tres he-
chos bisicos en los tres paises: aumento del nimero de contratos, reduc-
ci6n significativa del desempleo, aumento de la afilacién sindical y reduc-
cion del contlicto social.

En el caso de Espafia, la introduccién de este tipo de politicas a media-
dos de los noventa, y en especial el dejar librado al acuerdo entre empre-
sarios y trabajadores, la regulacién del mercado de trabajo, mostré los mis-
mos resultados positivos que habian mostrado en los paises europeos. Asi,
entre los anos 1995 y 2000 el empleo crecié en Espaiia a una tasa anual del
3,6%, el desempleo se redujo en nueve puntos porcentuales y las pensio-
nes jubilatorias mejoraron su capacidad adquisitiva, todo ello sin afectar
los equilibrios macroeconémicos.

La “modernizacién” europea no muestra, sin embargo, buenos resulta-
dos en materia de inclusién social. Por el contrario, el porcentaje de la po-
blacién socialmente excluida se ha incrementado. En la Unién Europea, el
17% de la poblacién vivia en la pobreza en el afio 1996; esto equivale a 60
millones de personas. De esta poblacién pobre, el 42% (25 millones) eran
considerados como pobres crénicos, ya que llevaban mis de tres afos en esa
condicién. Ellos son los verdaderamente excluidos. Esta proporcién de po-
bres extremnos es similar en todos los paises, excepto en Dinamarca (24% del
total de pobres) y Paises Bajos (25%)%°. Son los nifios y los jévenes los mis
afectados por la pobreza crénica. Ellos tienen un 50% mis de probabilida-
des de mantenerse en la pobreza que el resto de la poblaci6n.

Esta situacién de pobreza extrema estd asociada, por un lado, a empleos
de muy mala calidad y bajo ingreso, y, por otra, a muy bajos niveles de ins-
truccién. Es, sin duda, esta dluma la que explica, por tanto, el tipo de inser-
ci6n laboral y la condicién de pobreza de esta poblacion.

4. Globalizacion econémica: ganadores y perdedores

La creencia, nacida tras la conclusién de la Ronda de Uruguay, de que
la desregulacién de los intercambios comerciales produciria una elevaci6n

26 Véasc Eurostat, 2000.
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universal del nivel de vida de la sociedad, hoy ha sido cuestionada y el dile-
ma de conciliar el auténtico interés publico con el libre intercambio, no
estd avanzando hacia la sociedad mis justa que se alegaba.

La globalizacién dc los intercambios econdmicos y comerciales ha ge-
nerado, mis bien al contrario, un aumento de las desigualdades entre pat-
ses y en el propio seno dcl territorio nacional, ya que paises “reyes” del li-
bre cambio (Estados Unidos y el Reino Unido, por ejemplo) han sufrido
una fuerte polarizacién de las diferencias entre pobreza y riqueza. Los
working poor, nueva categoria creada por los sociflogos ingleses, no son si-
no el fruto del aumento de estas desigualdades.

Por su parte, los paises menos desarrollados se han empobrecido més
atin, tanto en términos absolutos como relativos, no exishendo mnguna
correlacién entre necesidades e inversiones. En Africa, donde la inexisten-
cia de infraestructuras es evidente, las inversiones directas han disminuido
mis del 27% entre 1994 y 1995 (3% del total mundial)?’, y ello en funcién
de las politicas de ajuste estructural impuestas por el FMI 'y el Banco Mun-
dial. El nimero de pobres ha aumentado en América Latina, el Caribe y
Africa y se perciben salarios por hora inferiores en términos relativos?S,

Un reciente articulo de Ghose??, publicado en la Revista Internacional del
Trabajo de ta OIT, ilustra claramente las causas de esta mayor desigualdad
entre paises ricos y pobres. Tras mostrar que el aumento del comercio in-
ternacional no se debe a la apertura econ6mica y a la hiberalizacién comer-
cial, pues ese aumento se habia iniciado ya en los anos sesenta (incluso con
una tasa de crecimiento en el periodo 1960-1980, mayor que la observada
en el periodo 1990-2000) el autor observa que el aumento del comercio
en la dltima década se sustenta, exclusivamente, en el mayor intercambio
comercial entre los paises desarrollados y unos pocos paises grandes de
América Latina (México y Brasil), Asia (la India y China) y Africa (Nige-
ria y Sudifrica). Dos son, para Ghose, las causas de este comportamiento.
En primer lugar, la exclusién de productos agrarios de los acuerdos de hi-

27 Cassen, B. “Pour sauver la socicté. La modialisation est —clle incvitable?” Le Monde Di-
plomatique. Dossicrs.

28 Los trabajadorcs que no tenian certificado de cstudios sccundarios han visto descender
cl valor de su salario-hora, cn 20 afios, en mis de un tercio (de 11,85 délares a 8,64 entre
1973 y 1993). Véase Cassen, supra.

29 Ghose, A.K. “La liberalizacién comercial, ¢l empleo y la desigualdad ¢n ¢l mundo”. Re-
vista Internacional del ‘Trabajo. Vol. 119, 3. OIT, 2000.
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beralizaci6én comercial (productos que constituyen la base de la economia
exportadora de la mayor parte de los paises en desarrollo). En segundo
lugar, en estos paises pobres, el peso de sus exportaciones sigue recayendo
en sus productos primarios (mineria y petréleo) no atectados por la libera-
lizacién comercial.

Los promotores del modelo de sociedad de mercado se oponen a estos
argumentos aduciendo el crecimiento econémico cercano a dos cifras, y el
bienestar alcanzado por los “dragones” de Asia onental, aunque estos
ejemplos no son sino la propia contradiccién de sus teorias, ya que ni Co-
rea, ni Taiwan, ni China han construido su crecimiento comercial o sus
niveles de bienestar sobre los preceptos de Adam Smith o de Ricardo, sino
sobre la ayuda americana masiva o sobre un proteccionismo absoluto para
preservar las nuevas industrias en China, todo ello sin contar con temas li-
gados a la represién politica y social que, salvo en el caso de Taiwan, son
pricticas habituales en la regién°?. Como se ha venido sefialando, en gene-
ral, la represién y la falta de derechos fundamentales suele suponer un
abaratamiento de costos laborales y un crecimiento inevitable del dumping
social (de aqui a la mencionada y repetida insistencia de los estindares mi-
nimos en los procesos de integracién).

Pero no sélo los pobres, los nuevos y los de siempre, son los perdedo-
res de la globalizacién, tanto en los paises desarrollados como en los me-
nos desarrollados, también es perdedora la clase media de los paises en de-
sarrollo (una “especie social” que pareciera estar en vias de extincién en
muchos de ellos) y, en general, todos los individuos, excepto quizis los
grandes inversionistas, los altos ejecutivos de empresas transnacionales,
los especuladores y aquéllos que, sin el menor 4nimo de compararlos con
los anteriores, se dedican a actividades econémicas ilicitas, como el narco-
trifico, el lavado de dinero o el trifico de armas. Hoy dia casi todos hemos
perdido la seguridad de conservar el empleo, de encontrar otro trabajo en
caso de ser despedidos, de contar con'los recursos necesarios para costear
la atencién que demandaria una enfermedad, de poder pagar un buen co-
legio o universidad para nuestros hijos, etc. Asi, la mayoria de la poblacién
adulta no estd segura de poder dar a sus descendientes unas condiciones
de vida iguales o mejores que las que ella ha tenido. Hoy dia podemos ser

30 China, Corca det Sur, Indonesia... son regimenes totalitanos sin hbertad sindical y con
trabajo obligatorio en las prisiones. (Véase OIT. “Comentarios de la Comisién de Ex-
pertos en Aplicacién de Convenios y Recomendaciones”. Ginebra, junio del 2000).
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mAis competitivos, pero, sin duda, en este contexto somos mucho menos
felices.

Ahora bien, aun cuando ha aumentado la brecha entre los paises desa-
rrollados y los paises en desarrollo y las diferencias entre ricos y pobres en
cada uno de los paises, esto Gltimo genera situaciones de diferente grave-
dad segun se trate de los paises de Europa occidental, paises anglosajones
y paises latinoamericanos; diferencias que estriban, como ya se ha senala-
do reiteradamente, en el diferente grado de proteccién social a las familias
pobres, lo que a su vez depende del desarrollo alcanzado por el Estado So-
cial. Asi, mientras que €n Europa occidental las familias pobres se benefi-
cian de seguros de desempleo, dado que la mayor proporcién de desem-
pleados correspondc a este segmento de familias, de politicas activas de
" formacién y empleo, de una educacién pablica gratuita y generalmente de
buena cahidad y del sistema pabhco de salud, también gratuito y universal,
en los paises anglosajones la cobertura de este tipo de politicas y progra-
mas es mucho menory en América Latina pricticamente inexistente, salvo
excepciones como Argentina, Costa Rica, Chile y Uruguay.

Las desigualdades también afectan el medio ambiente, pues el despla-
zamiento de las empresas en busca de menores costos, va también acom-
pafiado de la bisqueda de lugares menos regulados normativamente, oca-
sionando la destruccién de los espacios naturales. El costo no es sélo na-
cional sino que afecta a toda la comumdad internacional.

Por altimo, la democracia es la principal victima de la exacerbacién de
los principios de libre cambio, ya que separa —de forma cada vez mis pro-
funda- los centros de decisiéon de la comumidad sobre la que se decide.

5. Algunas propuestas relativas al mundo del trabajo en el marco
de la globalizacion

La globalizacion gobernada

La expansién mundial del comercio y de las inversiones requiere,
cuando menos, de la reduccién de barreras arancelarias y parancelarias en
los paises (en el caso del comercio), la estabilidad politica de éstos (en el
caso de las inversiones directas), la estabilidad juridica (especialmente en
materia tnbutana, de derechos de propiedad y de remesa de utilidades) en
el pais con el que se comercia o en el que se invierte, la estabilidad macroe-
condémica (en especial en materia monetaria y cambiaria), la expectativa de
ganancias (para lo cual la disponibilidad de recursos —naturales y huma-
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nos— abundantes es fundamental) y, en muchos casos, la renuncia del: go-
bierno del pais:con el que comercia o en el que se invierte a recurrir a los
tribunales nacionales, en caso de existir un cuestionamiento por parte-del
gobierno a la forma como la empresa opera.

. -Este tipo de requisitos, en especial.el primero y el tltimo, redefine el
4smbito de'la soberania econémica vy, en cierta medida, normativa de los go-
biernos (en-cuanto renuncia a la aplicacién de la norma nacional) y afecta
la capacidad de éstos para reaccionar ante eventuales crisis-econdmicas,
bien sean éstas originadas internamente, bien producto de crisis externas o
de movimientos especulativos de los inversores, extranjeros o nacionales.

Esta-redelimitacién de la soberania econémica, en especial en los pai-
ses menos desarrollados, y el caricter del proceso globalizador de ser so-
cialmente excluyente, provoca una indudable tensidn entre, por una parte,
el paradigma de la globalizacién de los mercados (incluido el de las comu-
nicaciones e informacién) y, por otra, entre los estados nactonales y la so-
ciedad. La existencia de esta tensién plantea la necesidad de gobernar la
globalizacién, entendiendo por gobernar: a) la creacién de un nuevo con-
trato social que regule la relacién entre el Estado, la sociedad y el merca-
do, b) la existencia de reglas claras de aplicacién universal onientadas a ex-
tender a todos los ciudadanos los beneficios de la globalizacién, y ¢ la
existencia de una institucionalidad supranacional con la responsabilidad
de aplicar y hacer aplicar esas reglas universales.

El nuevo contrato social

Es indispensable un nuevo contrato social: una nueva sintesis, un nue-
vo equtlibrio entre los estados, los mercados, la sociedad y el entorno, en-
tre eficacia y equidad, entre riqueza y bienestar, entre crecimiento econé-
mico y mejora sostenible de la calidad de vida.

El punto de partida de este nuevo contrato social seri, asi, el reconoci-
miento juridico y pragmitico del hecho de que la soberania reside en el pue-
blo: €l es el que debe convertirse en el sujeto y el objeto de la mejora de la
calidad devida—Por tanto, el Estado debe ser su expresién primigenia y bus-
car los medios para que dichos fines puedan plasmarse. Por eso, todo lo que
constituye la democracia es esencial para la participacién positiva de todos y
para la adaptacién colectiva a las exigencias del cambio social.

En este contexto, y dado que todo contrato social expresa el respeto al
paradigma que rige las relaciones entre los individuos y la sociedad orgam-
zada, es fundamental llegar, en primer lugar, a un equilibrio entre los dife-
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rentes sectores sociales de la poblacién. Solidandad -y equulibrio social son
las bases para encontrar el balance justo entre los intereses de los diferentes
sectores, asi.como.los pilares sobre'los que se deber4 asegurar el desarrollo
futuro. Lo e

.El derecho de propiedad constituye el segundo factor fundamental en-
tre los individuos y el Estado. Los problemas que tocan su proteccién y se-
guridad han evolucionado desde hace algunos cientos de afos con la apa-
ricién del concepto de mercado, considerado como un elemento auténo-
mo. Desde el fin de la Guerra Fria, el mercado se ha convertido en.el prin-
cipio dominante de la orgamzaci6n de la vida econémica y social en ¢l
mundo. La competitividad, un elemento decisivo del sistema de mercado,
posee poderes muy importantes para: acelerar la innovacién ‘tecnolégica,
aumentar la eficacia, reducir las cantidades de energia y de materias primas
necesanias para la produccién, y crear empleos en los paises en desarrollo
en que la mano de obra goza de las ventajas de la educacién y de la sanidad.

Sin embargo, hay que aprender a reconocer las fronteras del mercado
y los limites éticos-de la competitividad. Algunos de los grandes desafios
que afrontan los gobiernos modernos se derivan de los problemas que el
mercado, o no puede resolver, o él mismo engendra: dafios .causados al
medio ambiente, paros, crisis sociales, cnminahdad. Estos problemas de-
bilitan la capacidad de preocupacién por el otro en la totalidad de socieda-
des enteras. Es necesario, por ello, internalizar las dimensiones sociales y
ecolégicas en la gestibn econémica de la sociedad, para conseguir el pro-
greso real. Este tipo de problemas tampoco se puede resolver en un marco
de mercados desregulados, que, al contrario, los acentian.

La construccién de este nuevo equilibrnio entre el Estado, la sociedad y
el mercado exige reglas claras de aphicacién umversal. Es cierto que mu-
chas de estas reglas ya exasten, si bien no cubren todos los campos de la ac-
tividad econémica y social y, ademis, el grado de aplicacié6n de estas reglas
universales es bajo en 1a mayoria de los paises, salvo, quizis, las estableci-
das en los acuerdos del GATT y administradas por 1a Organizacién Inter-
nacional del Comercio. Las otras, como la Declaracién de Derechos Hu-
manos o los convenios de la OIT sobre derechos fundamentales en el tra-
bajo, son sistem4ticamente violados en buen nimero de paises, no sélo del
Sur sino también del Norte.

Las reglas universales y las instituciones supranacionales

A pesar de las constantes violaciones, la ratificacién de tratados, acuer-
dos, declaraciones y convenios internacionales es importante, ya que, por
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una parte, muestra una tendencia hacia mayores compromisos internacio-
nales que regulen las relaciones entre los estados-nacién y, por otra, sélo
se puede reclamar el cumplimiento de aquello que los estados se hayan
crsmpromcndo a cumplir.

Asi, al iniciarse el nuevo milento:

* 144 paises han ratificado el Pacto Internacional de Derechos Civi-
les y Politicos de 1996. | |

* 142 paises han ratificado el Pacto Internacional de Derechos Eco-
némicos, Sociales y Culturales de 1966

* 191 paises han firmado el Convenio sobre Derechos del Nifio de
1984.

* Hastael 2001 han hab1d0 1.076 ratificaciones de los convenios fun-
damentales en el trabajo, de la OIT.

‘» 119 paises han ratificado’el Convenio contra la Tortura y otras Pe-
nas Degradantes de 1984, | '

e 155 paises han rauficado el Convenio Contra la Discriminacién
Racial de 1965.

e La Declaracién Universal de Derechos Humanos de 1948 permea
hoy las constituciones de casi todos los paises del mundo.

Pero la exigencia de elaboracién y aplicacién de nuevas reglas de aplica-
cién universal no es nueva, y viene siendo planteada a lo largo de las alti-
mas décadas. Sin embargo, estos planteamientos tienen orientaciones dis-
tintas, e incluso contrarias, y en la mayor parte de los casos se han queda-
do en la mera propuesta. Es el caso de la “tasa Tobin” para regular los flu-
jos de capital, los principios de Basilea sobre movimiento de capitales, o el
Acuerdo Multilateral de inversiones (AMI) propuesto por la OCDE,
ambos de signo contrario, o la Carta sobre la Sociedad Global de la Infor-
macién firmada en Okinawa por los jefes de Estado de los siete panses ma4s
industrializados del mundo, o las propuestas para establecer impuestos
“ecoldgicos”, etc. |

FEn materia institucional supranacional también ha habido propuestas.
Desde reforzar las instituciones del sistema de las Naciones Unidas hasta
la creacién, en el seno de la ONU, de un Consejo de Seguridad Econémi-
ca, con facultades en el campo de la economia similares a las que en el
campo politico tiene el actual Consejo de Seguridad.

Quizés lo que hace falta para garantizar la gobernabilidad de la globali-
zacién sea una Carta Universal de Derechos Humanos, Econémicos, Po-
liticos, Sociales y Ambientales que, sobre la base de lo ya existente en el
smbito de las Naciones Unidas (Declaracién de Derechos Humanos, De-
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claracién de los Derechos del Nino, convemos fundamentales de la OIT,
etc.) llene los vacios existentes en materia econémica, politica y ambienatal
y s€ constituya en una especie de Constitucién®! de caricter universal y de
obligatornio cumplimiento por parte de los paises miembros del Sistema de
las Naciones Umidas, Carta que establezca derechos mimimos de obligado
cumplimiento por parte de la comumdad de naciones y que, por esta via,
evite que la competitividad de las diferentes economias se¢ nivele en el lis-
t6n mis bajo; es decir, en el listén que establecen los regimenes autorita-
rnos, que no respetan los derechos humanos, los derechos laborales funda-
mentales, los derechos civiles, que carezcan de politicas e interés respecto
del medio ambiente y que, como ha ocurrido demasiadas veces, convier-
tan la economia en “un campo de Agramante” ¢n el que la mayoria de la
poblacién resulta perjudicada y excluida.

Adicionalmente al establecimiento de dichos derechos, la Carta debe-
ria incluir un régimen de sanciones para aquellos paiscs y empresas trans-
nacionales o mulunacionales que no respeten dichos derechos de manera
sistematica, asi como los procedimientos para la aphcacién de dichas san-
ciones.

Sin embargo, no basta la mera formulacién y promulgacién de una
norma de la mis alta jerarquia. Los estados deben asumir su responsabikhi-
dad juridica al promulgar dicha norma (y, por tanto, en principio dotarla
de efectos plenos) y prever aquellos mecanismos que hagan efectiva su
ejecucién. Las declaraciones de principios son eficaces como referencia
inicial, pero el compromiso del Estado Social debe pasar por la articula-
ci6n de dicho principio como derecho del ciudadano y establecer meca-
nismos al m4s alto nivel que consagren su respeto y su eficacia.

La aplicacién de la Carta deberia ser responsabilidad de una orgamza-
cién mululateral de cobertura mundial, ya que, por su propia naturaleza,
no podria quedar sujeta a las decisiones de ningian Estado en particular ni
de ninguna organizacién de caricter regional o subregional. Ello obliga a
redefinir los limites de la soberania de los actuales estados-nacién.

En suma, una nueva Carta o Constitucién Universal, planteada en los
términos de “un gran contrato entre los estados y las sociedades del mun-
do”, tal como lo pens6é Hobbes, deberia considerar:

31 Sobrc una Constitucién universal véase Marina, José¢ Antonio y Marfa de 1a Vilgoma. La
Iucha por la dignidad. "leoria de la felicidad politica. Barcclona: Anagrama, 2000.
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* Losderechosy deberes bisicos de toda persona humana, por el he-
cho de serlo y con total independencia de su sexo, edad, raza, reli-
gién, posicién social, creencia, etc.

* Los derechos y deberes bisicos de cardcter cnlectwo tales como,
por ejemplo, el derecho a gjercer la libertad en materia de organiza-
c16n, de negociacién colectiva, etc.

* Un régimen de sanciones a los estados que no respeten los dere-

| chos individuales y colectivos.

* Elestablecimiento de limites a la soberania de los estados, en lo que

| se refiere a la normativa sobre derechos y deberes bisicos, indivi-
duales y colectivos. |
 Losderechos y deberes bisicos de personas, empresas y estados que
intervienen en la acuvidad comercial y financiera internacional.

* Los derechos bisicos de toda persona en materia de acceso a los
medios de comunicacién.

* Los derechos y deberes bisicos de personas, empresas y estados en

 materia de proteccién medioambiental.

* Los principios generales de futuros c6digos universales en materia

civil, penal, laboral®?, comercial, financiera, de comunicacién e in-
formacién, y medioambiental. |

'« Una estructura institucional supranacional (que podrian ser las ac-
tuales Naciones Unidas con las modificaciones que tuesen necesa-
rias) encargada de la promocién y seguimiento de la aplicaci6én de
la Carta y, de ser el caso, de la aplicacién de sanciones.

Como se ha sefialado, la base juridica para la elaboracién de la Carta o
Constitucion Universal seria la constitucién por los acuerdos, convenios
y declaraciones actuales que cuenten con mayor nimero de ratificaciones.

La politica social en el marco de la globalizacidn

Dada la heterogeneidad existente en la forma y grado de insercion de
los paises en la economia globalizada y en el desarrollo de sus institucio-
nes politicas y sociales, es imposible, e indtil, cualquier propuesta de poli-

32 Pucsto que cn la claboracién y, sobre todo, en el debate de una propucsta de Carta Um-
versal, deberian participar sin duda los representantes de todas las organizaciones de la

socicdad,
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tica social aplicable de manera univoca a todos los paises. Sin embargo, si
es posible plantear los objetivos generales a los que deberia orientar toda
politica social.

#

e El primer objetivo es que la politica social contrarreste aquellos fac-
tores que generan mayor inseguridad en_las personas. Concréta-
mente, ¢l-desempled y.la dificultad de conseguir un mejor empleo,—

A Se——— & S I T Y e

la dristica pérdida ¢ de i ingresos, el o acceso a una educacién de cali-

U}D dad, la enfermedad y el desamparo, especialmente en la vejez. El fin

de la politica social deber ser, por tanto, generar sistemas de segu-

t;““J ridad frente a los principales riesgos que enfrentan las personas a lo

x}‘\p largo de su vida y, en consecuencia, sus campos de accién serdn los

\ del empleo, el ingreso, la educacién y la salud. ‘

* El segundo es lograr la universalidad e incondicionalidad de dicha

\ politica. La apuesta por una politica social universal e incondicional

se sustenta en ¢l propio concepto de ciudadania (y en los derechos

\?,_,» \§\ que ella conlleva), asi como en los fines del Estado de garannizar la

justicia social y el bien comin. Si hay sociedad y si hay Estado, debe
haber necesariamente politica social, y dado que todos los miem-
bros de la sociedad tienen los mismos derechos y que ¢l Estado est4
obligado a promover la justicia social y a buscar el bien coman, la
politica social debe ser disenada y ¢jecutada pensaitdo en todos, sin
exclusiones, es decir, debe ser una politica con vocacién universal.
De igual modo, la incondicionalidad de la politica social sé deriva
tanto del hecho de que todos los ciudadanos tienen los mismos de-
rechos como de que el Estado estd al servicio de todos. Por ello, st -
bien son admisibles y comprensibles gradaciones en cuanto.a la fo-_
(“ calizaci6én de la politica social hacia los sectores sociales més desta-
~ > vorecidos, el derecho de todos a beneficiarse, en mayor 0 menor
. grado, de dicha politica no puede se un derecho sujeto a condicio-

nalidad alguna.
vy * Eltercer objetivo de la politica social es el de garantizar la sohdan-
(;lx‘: dad v responsabilidad social de todas las personas. Es decir, el de la

\\A\}""\ N obligacién social de que todos contribuyan a financiar dicha politi-
N .,&339 ca, excepcién hecha de aquéllas a las que la ley exceptia del pago de
| impuestos directos, en razén de sus bajos miveles de ingreso.

e El cuarto y ultimo objetivo es el de asegurar la proporcionahidad,
tanto en su financiamiento como en sus beneficios. Dicho de otro
modo, la contribucién personal al financiamiento de la politica so-
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cial debe estar acorde con los niveles de ingreso y el patrimonio de
cada persona. (pagan mis quienes mis ticneTlTy, de 1gual modo, el
. Estado debe garantizar quelos-beneficios-de dicha politica, llegan-

do a todos los que lo necesitan, ayuden proporcionalmente mis a
. aquéllos que menos tienen.

La heterogeneidad de la mano de obra y la legalizacion de
las actividades informales |

La composicién de lo que se ha venido calificando como mercado de tra-
bajo es, en la actualidad, desde una Optica juridica, un conglomerado hete-
rogéneo de formas diferentes de prestacién de servicios que van desde el
tipico contrato de trabajo por tiempo indeterminado (cada vez de uso mis
infrecuente) hasta formas diversas de actividad independiente y familiar,
habiéndose pricticamente agotado cualquier forma imaginable de contra-
to por tiempo determinado (laboral o mercantl).

En efecto, el contrato eventual u ocasional basado en la naturaleza tem-
poral de la prestacién laboral (y existente desde el inicio del derecho del tra-
bajo) se ha convertido en la forma de contratacién general, y los registros de
contrataciones de los ministerios de Trabajo incluyen de forma creciente
contratos temporales de diverso alcance y contemido que generan prestacio-
nes y beneficios sociales diferentes de los que corresponden al trabajador a
tiempo indeterminado. Ademis, determinados contratos (aprendizajes,
cooperativas) son contemplados por los c6digos de trabajo (inicamente a
efectos de garantizar su exclusién; es decir, si bien se trata de trabajo asala-
riado tipico, sus condiciones de prestacién hacen considerar al legislador
que debe excluirse al trabajador de los beneficios sociales que, por la natu-
raleza del servicio prestado (trabajo subordinado), le corresponderia.

~ Fl estado de la cuestién, a fines de los setenta y principios de los ochen-
ta, se vio agravado por el efecto de la mundiahizacién del comercio (que
parece sustentar su hegemonia en el ataque frontal a los regimenes protec-
tores) y por causa de las mutaciones tecnolégicas que modifican incluso
los sistemas de prestacién laboral, apareciendo un panorama nuevo salpi-
cado de contratos de caricter temporal, de formas de subcontratacién y
tercerizacién laboral y donde el trabajador que presta servicios, a su riesgo
y ventura, parece ser de nuevo el centro de atencién.

En un mercado de trabajo heterogéneo, parcializado, con situaciones
laborales, incluso asalariadas, muy diferentes, que se funda en la competi-
tividad y en el beneficio ¢écomo justificar la proteccion?
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Que la base social se modifique, que existan nuevas exigencias, nuevas
formas de trabajo, no implica que se renuncie a2 combatir la degradacién,
ya que este combate es, sin duda, esencia misma de la justificacién del Es-
tado. Hablar de nuevos contratos no implica dejar de lado la proteccién o
el deber del Estado de fomentar la adaptabilidad, movilidad o flextbilidad;
sea cual fuere su alcance o su justificacién ética, no implica inexistencia de
reglamentacién o de derechos esenciales o minimos.

Las nuevas formas de empleo no deben ser concebidas como formas
precarias, y la identificacién de ambos conceptos no es mis que una des-
viacibn misma de la esencia del trabajo y un intento por desvirtuar el deber
del Estado de proteger y establecer una base social suficiente y cohesiona-
da para sus ciudadanos, impidiendo su obligacién de domesticar el merca-
do. En todo caso es indudable que su porcentaje, su presencia en la socie-
dad estd en progresién y que el Estado debe centrar su atencién priorita-
ria en garantizar, desde la perspectiva de la igualdad, una proteccién sufi-
ciente y adecuada a sus propios fines.

A nuestro juicio, el deber de proteccidén del Estado es ineludible y de-
beri buscar, a través de la reglamentacién, fdrmulas adecuadas que garan-
ticen la proteccién minima, aquélla necesaria para la pervivencia social del
trabajador. Necesidades econémicas no deben nunca justificar que se de-
bilite el objetivo mismo del Estado Social, la ruptura del principio de
igualdad y el objetivo de la justicia social. Equilibrar costos y adaptar la
mano de obra al progreso econémico, no implica desviar el nesgo de la
empresa hacia los trabajadores, desvirtuando de nuevo la esencia del dere-
cho del trabajo que, como se ha venido mencionando, es de por si “balan-
ceadora” de una situacién injusta.

Este deber de proteccién deberi proyectarse desde una base comuan.
Nuevas formas de trabajo no implican vanos derechos del trabajo, sino un
(nico sistema normativo fundamentado en los mismos principios y garan-
te de los mismos derechos.

Si a esta 6ptica le sumamos que los trabajadores “atipicos” representan
grupos sociales especialmente vulnerables, el papel del Estado debe afian-
zarse y reforzarse para evitar que la precariedad pueda afectar al propio Es-
tado. Precariedad es, asi, sinémimo de ruptura social y de exclusion, y por
ello si ¢l Estado prevé atender la necesidad econémica, deberi realizarlo
desde la perspectiva del respeto de los derechos comunes de los individuos
que integran su base social. Cualquier cambio en la concepcién del dere-
cho del trabajo no deberi erigirse en un derecho alternativo que rompa la
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esencia de su necesidad, sino en una expresién adecuada del deber de pro-
teccién social que es propio del Estado Social. _

No obstante, s1 bien la norma es un elemento equilibrador esencial, en
algunos casos la evolucién econémica puede frenar su aplicacién.inmedia-
ta. Asi, la existencia de un-derecho'del trabajo efectivo deberia.completar-
se con una politica econdmica que facilite su aplicacién a todos los trabaja-
dores, incluso si esta aplicacién deba hacerse en forma gradual.

Desde una perspectiva econdémica, y partiendo de la constatacién de la
existencia de un colectivo importante de personas pobres qué realizan sus
actividades laborales en condiciones de desproteccién (bien por estar ex-
cluidos del campo de aplicacién de las leyes laborales o bien por estar en
la m4s absoluta ilegalidad) se ha venido manejando, buscando un marco
basado en caracteristicas comunes, el concepto de sector informal o no
estructurado de la economia, que comprende a todos aquéllos que prestan
servicios productivos {de forma dependiente o independiente), emplean-
do escaso capital y poca mano de obra, y que cubre de 30% a 80% de la
PEA urbana en los paises en desarrollo?”. Este denominado sector infor-
mal incluye a una serie de trabajadores (en el sentido amplio-y no s6lo su-
bordinado) que viven en condiciones muy precarias, con un bajo aporte al
crecimiento econdmico o a la integracién social, con alta dosis de marg-
nacién y trabajando en ocasiones en condiciones infrahumanas.

El derecho del trabajo tradicional se ha venido ocupando de forma cas:
exclusiva del trabajo asalariado, lo que no implica que haya existido una la-
guna reguladora con relacién a otras prestaciones de servicios. En etecto,
los trabajadores independientes tienen normalmente acceso (creciente) a
beneficios sociales (seguridad social, por ejemplo), y algunas acuvidades
consideradas informales, como por e¢jemplo las actividades comerciales ca-
llejeras, han venido contando con una regulacién municipal o mercantil
que de forma muy indirecta regula temas.como el uso del espacio puabli-
co, horarios de mercado (y, por tanto, horarios de trabajo), y ciertas condi-
ciones de salubridad. .

Intentando recapitular, podria decirse que existen tres tipos bdsicos de
relaciones de trabajo que integran el mundo laboral en la actualidad>*:

33 OIT. El trabajo en el mundo 1997-1998. Gincbra: OIT, 1997, p. 185.
34 Algunas dc estas formas precxisticron al fordismo: cesién de mano de obra o trabajo 2

domicilio, por cjemplo.
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* Los asalariados tradicionales que trabajan con un contrato de traba-
jo donde Ia subordinacién es elemento esencial.

* Los trabajadores sujetos a.otro tipo de contrato no laboral (arrenda-
miento de servicios) que reciben una compensacién econdémica
por su prestacidn, con independencia o no de que haya remunera-
cidn o que exastan o no lazos familiares entre ellos.

* Los independientes (trabajadores y empresaros).

La segunda categoria es quizis la que pareceria desarrollarse de forma
especifica y no s6lo en paises no industrializados, sino en todo mundo. Sin
duda, este tipo de contratos de caricter civil o comercial, que generan a
menudo obligaciones de seguridad social y seudolaborales, son el punto
determinante para considerar el futuro del propio derecho del trabajo.

La doctrina tradicional estima, como se senald, anicamente la relacién
de subordinacién estricta como objeto del derecho del trabajo. Sin embar-
g0, algunas de estas categorias implican la existencia de un trabajo “parasu-
bordinado”, donde s6lo es posible apreciar, como elemento de la relacién,
la existencia de dependencia econémica. En todo caso, el problema se en-
raiza en la cuestién que se ha venido planteando en las p4dginas anteriores:
el hecho de que todo aquel individuo que presta un servicio productivo
genera un interés comun y, por tanto, es sujeto del deber de proteccién del
Estado en aras del interés social. Su desproteccién quebraria el principio
de 1igualdad, que es sustento del Estado Social.

Es indispensable, desde la base del deber del Estado, evitar la exasten-
cia de diferencias entre trabajadores bien protegidos por un contrato de
trabajo {(que implica un cumplimiento mis o menos detallado del deber
de proteccién y de la funcién en pos del interés general asumida por el Es-
tado Social) y personas trabajando en virtud de contratos de otro tipo (e
incluso en otros paises bajo contratos laborales sin beneficios como el ya
mencionado caso del aprendizaje en algunos paises), que les confiere una
proteccién inferior. L

¢Cémo propiciar y fundamentar una proteccién minima € igual para
todos los trabajadores? Sin duda, la propia importancia concedida en las
cartas magnas al derecho y al deber de trabajar, es una base suficiente para
intentar higar ¢l deber de proteccién del Estado (al menos en ¢l dmbito so-.
cial) al ejercicio de una actividad productiva. Algunos detractores del dere-
cho del trabajo tienden a considerar la necesidad de superar “un caduco”
ordenamiento y volver al hecho mismo del empleo (cualquier tipo de acti-
vidad) que servird como factum para llenar de nuevo las cajas de la segun-
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dad social y dotar a todos de una nueva identidad profesional. Desde una:
perspectiva diferente, algunos preconizan desconectar completamente la
proteccidn social del trabajo, generalizando la existencia de redes mimimas
sociales (de tipo cuasi asistencial) y reenviando el resto a las leyes del mer-
cado.

Sin duda, esta nueva concepcién pasa por la articulacién de lo social y
lo econémico desde una nueva 6ptica. Mis que hacer de la proteccién so-
cial la reparacidn de los efectos negativos de la actividad econ6mica, es ne-
cesario dotar al individuo y a la colectividad en que se sitiia de una seguri-
dad activa que pueda protegerle de la incerndumbre. Se trata de generar
capacidades personales, mis que de inicamente sustituir la pérdida en tér-
minos de ingresos compensatorios. Es decir, elevar el capital humano, do-
tarlo de independencia real y aumentar su potencial es el centro de una
economia flexible deseosa de crecimiento real. Se trata, no de aplicar poli-
ticas de empleo, sino de trabajo en sentido absoluto; se trata, no de mejo-
rar el nivel de empleo, sino de hacer participe a la comunidad en la crea-
cién de oportunidades de trabajo y de la mejora de la calidad de la existen-
te. Sin duda, a través de esta éptica podri alcanzarse la justicia social, ya
que implica el compromiso de todos los que se benefician por ser parte del
Estado mismo y que lo asumen de forma comiin a través del debate con-
junto de las necesidades.

Una parte esencial de esta nueva dimensién pasa por la revalorizacion
de la magnitud colectiva del derecho laboral. Los cambios en la organiza-
cién productiva han provocado una cierta falta de adaptacién de las estruc-
turas sindicales existentes, a menudo incapaces de adecuar su organizacidn
y sus medios de acci6n a la heterogeneidad del mundo del trabajo. No
obstante, esta crisis de las organizaciones sociales no debe llevar a descui-
dar la necesidad de mantener el sistema de representacién colectiva (en
ningtin caso se ha puesto en duda su necesaria presencia). La estabilidad
del derecho sindical y la ausencia de alternativa a esta representacion, per-
miten hoy pronosticar que el derecho colectivo y las relaciones laborales
sufririn mis una adaptacién que una revolucién.

A ello deber4 sumarse la interregionalizacién existente en la actualidad
y la necesidad implicita de coherencia internacional que, sin duda, impli-
ca una nueva dimensién del Estado y donde el interés general de los nacio-
nales debe integrarse en la perspectiva del interés general suprarregional.
De ahi la ya mencionada tendencia y el deseo de facilitar y promover Ins-
tancias negociadoras transnacionales.
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Educacion y formacion para promover los aumentos de productividad y 1a
generacion de empleo

En el caso de la educacién y la formacién para el trabajo, seis parecen
ser las fuentes de formacién y calificacién laboral que se requieren para
responder adecuadamente a los requerimientos que plantea una demanda
tan diversificada como la planteada por el proceso de globalizacién: las
propias empresas, las instituciones privadas de formacién a nivel sectonal,
los programas intergremiales generados en el marco de acuerdos entre
empleadores y trabajadores, los programas especiales con financiamiento
ptblico y ejecucién privada y onentados a la calificacién de jévenes en
busca del primer empleo, las instituciones publicas de capacitacién y for-
macidn y el sistema educativo general.

La calificacion laboral en la propia empresa

En el caso de las empresas modernas.que han innovado sus sistemas de
produccién y la organizacién del trabajo, resultan ser ellas mismas la me-
jor fuente de calificacién laboral, ya que la clave del buen funcionamien-
to del sistemna es la capacitacién permanente y reciproca de los trabajado-
res en el propio lugar de trabajo. Ahora bien, a muchos empresarios les re-
sulta dificil aceptar que siendo la propia empresa la que asume la capacita-
ci6n y calificacién de sus trabajadores deba de todas maneras contribuir al
financiamiento de las instituciones puablicas de formacién de las que su-
puestamnente deberian recibir el servicio. Este problema ha sido soluciona-
do en algunos paises mediante acuerdos por los cuales el Estado sacrifica
parte de la recaudacién impositiva general que recoge de las empresas para
reembolsarla a éstas con el fin de que desplieguen por iniciativa propia la
capacitacién de sus trabajadores. Con topes vanables y a través de meca-
nismos especificos, las empresas de estos paises estdn facultadas para des-
contar de sus obligaciones tributanias los gastos incurridos en programas
de formacién. Otro problema que se presenta en este campo es el traslado
de trabajadores capacitados por una empresa a otra empresa que no invier-
te en capacitacién, pero que ofrece mejores salarios a los ya capacitados. En
algunos paises europeos este problema ha sido enfrentado bien mediante
normas legales especificas (Francia) bien mediante acuerdos empresariales
(Alemana).
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La calificacion laboral y las fnsﬁtuciones formativas del sector privado

Una segunda fucntc de. formac:én y calificacién deben constituir las
propias instituciones educativas y formativas del sector privado. El campo
de accién de estas instituciones lo\ﬂnstltuyen aquellas empresas media-
nas y grandes que por la naturaleza'dg sus actividades no son proclives a
desarrollar acciones de formacién y calificacién en la propia empresa (es el
caso de las empresas de transportes, por ejemplo) asi como las pequefas
empresas a las que, por razones de su propio tamafo, no les resulta ficil
calificar a sus propms trabajadorcs Por ello, es preciso que las mismas em-
presas promocionen y financien la creacién y operacién de instituciones
privadas de capacitacién y formacién en los diferentes sectores de activi-

dad econémuca.

Los programas intergremiales de formacion laboral

La tercera fuente de formacién la constituirian los programas que se eje-
cutan por un acuerdo entre empleadores y trabajadores, sea en el nivel na-
cional 0 s6lo sectorial. Este es el caso de los acuerdos interconfederales de
formacién en Espaiia, resultantes de un gran pacto social. La ventja de esta
fuente de formacién y calificacién laboral es que, al igual que la formacién
en la empresa o en las instituciones privadas de capacitacién, la formacién
impartida responde a los requerimientos especificos de la demanda.

Los programas mixtos de formacidn para el primer trabajo

Esta es la cuarta fuente de formacién y la que, en el caso de América
Latina, ha mostrado un mayor.dinamismo en los altimos anos. Se trata de
programas financiados por el Estado y ejecutados por empresas privadas
del sector educativo, y se orientan a la calificacién de los j6venes que estin
en busca de su pnmer trabajo.

La metodologia con la que operan estos programas es conocida: la ins-
titucién publica promotora licita anualmente una serie de cursos de for-
macién sin que correspondan a un irea u oficio especifico. La empresa
privada ganadora de cada licitacién debe garantizar previamente que un
determinado porcentaje de los jévenes capacitados seguirdn pricticas en
empresas previamente comprometidas. Es a través de este mecanismo que
la emipresa ganadora de la licitacién establece el 4rea de especializacién en
el que se impartird la formacién, ya que serd en esta 4rea en la que exista
demanda por parte de las empresas.
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Este tipo de programas, hasta ahora reservados a los jévenes que bus-
can un prirmer empleo, deberia desarrollarse también para recalificar a los
trabajadores con experiencia que han sido afectados por la privatizacién de
empresas pablicas y por la reconversién de empresas privadas. |

Las instituciones publicas de formacion profesional

La quinta fuente de formacién la constituyen las instituciones pablicas
de formacién profesional, las que, liberadds progresivamente de las res-
ponsabilidades de capacitacién y formacién en la mediana y gran empre-
sa, deberian abocarse a un trabajo decidido con la pequefia empresa tradn-
cional y con las microempresas.

Ahora bien, la reorientacién hacia la pequefia y microempresa de las
acciones de las instituciones piblicas de capacitacién y formacién profe-
sional supondri un cambio en su manera de operar. Los nuevos progra-
mas a desarrollar deberian responder, cuando menos, a las caracteristicas

siguientes:

* La capacitacién y formacién deberia ser integral, proyectiva y flexible.
Integral, en el sentido de que sus contemdos no sélo incluyen tec-
nologias de produccién de bienes y servicios, sino que deben poner
particular énfasis en el desarrollo e instrumentacién de la capacidad
de gestién productiva y empresanal. Proyectiva, en el sentido de
que deben no sélo atender las necesidades que surgen del actual ni-
vel de desarrollo tecnolégico,.sino que ademds deben ofrecer posi-
bilidades de acceder a niveles mis exagentes de tecnologia y de ges-
tién. Flexible, en cuanto que debe adecuarse a una amplia gama de
situaciones econémicas, sociales, tecnolégicas y culturales de las
poblaciones objetivo y de sus formas de produccién.

* La formacién debe ser funcional; es decir, debe partir de la identifi-
cacién de problemas y carencias criticas en las formas de trabajo y
gestion empleadas y del diseiio'de perfiles me_;orados con INCorpo-
racién de tecnologia adecuada.

* Debe combinar la capacitacién con la promocién’y la asesoria, in-
cluida, en esta Gltima, la asesoria empresarial o de gestién y la asis-
tencia técnica. :

Una capacitacién y formacién que responda a estas caracteristicas ge-
nerales exige no limitarse a la cldsica programacién de cursos que se reah-
zan en las propias instalaciones de la institucién publica, sino que deman-
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da nuevas metodologias de accién, entre las que se incluye la creacién de
equipos de formadores-asesores que-realicen su trabajo en las propias em-
presas, la seleccién de empresas modelo, la creacién de incubadoras .de
empresas, etc.

El sistema de educacidn’ publica

Finalmente, y en relacién con la atencién a las'demandas de capacita-
ci6n y formacién de quienes trabajan en umdades familiares de subsisten-
c1a o de quienes trabajan por su propia cuenta‘en oficios de muy baja pro-
ductividad e ingreso, la respuesta a esas demandas plantea muy senas difi-
cultades, tanto por la extensién y atomizacién del universo a atender como
por las senas carencias educativas de esta poblacién. Al 1gual que en el res-
to de los sectores, la mejor respuesta a las demandas de calificacién labo-
ral de estos trabajadores pasan, en el largo plazo, por una educacién bisi-
ca de calidad. Sin embargo, en el corto y mediano plazo las soluciones no
son ficiles. Adicionalmente a los programas de capacitacién focalizados
hacia este sector y que son ejecutados tanto por instituciones publicas co-
mo por las ONG, parece claro que la solucién debe incluir también pro-
eramas focalizados de educacién bésica, ya que, como ha demostrado una
investigacién reciente de la OIT>, en estos sectores por cada afio adicio-
nal de educacién el ingreso promedio se incrementa en un 25%.

La proteccion social y los nuevos retos: ampliar la cobertura,
vincular a los beneficiarios

Si bien en la actualidad la mayor parte de los estados cuentan con un
sistemna de seguro social, las desigualdades en las condiciones de acceso a
las diferentes prestaciones sociales que cubren las distintas contingencias
y riesgos son cada vez mis evidentes, afectando principalmente a los gru-
pos mis vulnerables. Dichos desequilibrios se producen con independen-
cia del tipo de seguro establecido, de su sistema financiero y de su cober-
tura. La cohesién social queda, asi, rota y el principio de justicia distnibuti-
va del Estado aparece descompensado afectando de forma especial a aqué-
llos que mis lo necesitan (los calificados como vulnerables). ¢Cémo el Es-

35 Infante, R. Mds educacién par;rl los trabajadores informales: una inversién rentable. Lima: OIT,
1997. (No publicado).
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tado Social puede cumplir su funcién de proteccién minima? ¢Cémo
equilibrar los fines del Estado propiciando proteccién y, al mismo tlempa
solvencia y progreso econémico? . * ‘

En efecto, las cifras son reveladoras de una sutuac:én dlf’cﬂ cuando no
critica. Por ejemplo, en América Latina y el Caribe se estima que en 1999,
217,8 millones de personas no contaban con cobertura de seguridad social
y que, a pesar de este dato, el gasto total que implica un sistema de seguri-
dad social representa. un importante porcentaje del total del presupuesto
del Estado?® (es importante, no obstante, sefialar que cuanto menos desa-
rrollado estd un pais, menor es la participacién del sector publico en la se-
guridad social como porcentaje del.gasto nacional). En los paises industria-
lizados, si bien los indices de proteccién son méds amplios, la seguridad
social es cuestionada por representar un importante porcentaje del PIB na-
cional (a titulo de ejemplo, en la Unién Europea, este porcentaje alcanza el
28,8%77). Aiin mi4s, la importancia para el Estado del gasto de seguridad so-
cial, en términos numéricos, es tal que las previsiones para los, préximos 50
afios en los paises de mis nivel de gasto indican que, si subsisten los siste-
mas actuales, el aumento.de los gastos de seguridacl social en los paises de
la OCDE equivaldria al 20% de los ingresos reales”®

Los costos y su impacto son sin duda un tema fundamcntal que es ne-
cesario examinar en un contexto 16gico que vaya a la raiz misma del pro-
blema. Supongamos que la seguridad social es costosa y que un exceso de
gastos puede provocar efectos negativos como el trabajo clandestino, la ex-
clusién o el desempleo, pero écudl es la relacién real costo-efecto de la
existencia de un seguro social? Si bien no hay datos exactos de la siguien-
te afirmacién, se ha venido constatando que la existencia de un sistemna ar-
ticulado y efectivo de proteccién social surte efectos positivos, pues sus
prestaciones elevan la productividad y la seguridad en el trabajo generan-
do mayores beneficios econémicos que “aligeran los costos reales” del sis-
tema. De hecho, los paises que presentan mejores sistemas de desarrollo
econémico son los que cuentan con mejores y mas amplios sistemas de se-
guridad social y cobertura de ingresos minimos, y presentan mejores mch-
cadores de desarrollo econémico.

36 A titulo dc cjemplo, ¢l gasto en salud cn la regi6n representa un 7,3% del PIB, siendo un
41% dc gasto publico y 59% de gasto privado.

37 Unién Europca. Informe econdmico-financiero. Proyecto de presupuesto de seguridad social.

38 OIT. Informe sobre ¢l trabajo en el mundo 2000. La seguridad de los ingresos y la proteccidn social
en un mundo en plena transformacién. Gincbra: OIT, 2000, p. 9.
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Ante este panorama y en la'bisqueda de nuevos sistemas de cobertu-
ra, diferentes paises han emprendido procesos 'de reforma del marco nor-
mativo que rige la segunidad social (sin.desvirtuar sus objetivos) intentan-
do combinar los-objetivos sociales del Estado con un menor costo para el
gasto publico. Desde esta 6ptica, el punto de partida de la reflexién ha de
ser la proteccién de los bienes juridicos'que abarca un sistema de seguri-
dad social (la salud que implica1a vida, un ingreso minimo que implicala
supervivencia) y que involucra una serie de principios sobre los que ci-
mentar, en aras de la justicia distributiva,’ un sistema de seguridad social.
Asi, 1a universalidad, la solidandad, la sostenibilidad y la equidad, repre-
sentan la esencia y la eficacia del sistema, pues garantizan la igualdad y la
equidad {(un seguro universal para todos). La justicia distributiva (sobre la
base del principio de solidaridad), la permanencia del propio Estado (en
cuanto necesita de un seguro social, éste ha de ser sostemble a mediano
plazo). |

Sin embargo, la aspiracién ética de la comunidad se enfrenta con las ri-
pidas transformaciones de las estructuras demogréficas y tamiliares (mis re-
ducidas y envejecidas), ylas del mercado de trabajo (¢c6mo ofrecer un em-
pleo a todos los que estin dispuestos y pueden trabajar?, ¢ccomo proteger a
aquéllos en actividades precarias o en subempleo?) que menoscaban la segu-
ridad de los ingresos y que dificultan una accién efectiva de las instituciones
estatales encargadas de garantizar la proteccién. La realidad es que cada vez
es menor el nimero de personas que realizan actividades productivas cu-
biertas por los sisternas que abarcan a trabajadores formales y que, no obs-
tanite, sienten la necesidad de generar alternativas y mecanismos de protec-
cién que garanticen las necesidades minimas que permitan el desarrollo de
sus actividades laborales de subsistencia (por ejemplo, la cobertura de sa-
lud). En la basqueda de nuevas alternativas, en la propia sociedad se forman
sistemas de microseguros autoorganizados que, obrando en ambitos redu-
cidos y sobre grupos sociales (en general de excluidos por el sistemna estatal),
reemplazan o suplen la insuficiente labor del Estado, sobre la base de la au-
togestidon y de requisitos de entrada minimos. Se trata, en fin, de estructu-
ras paralelas que interitan atender los fines sociales. En una primera aproxi-
macién, estas formas alternativas pueden ser una nueva via a explorar siem-
pre que se conjugue en el marco general de la proteccién ejercitada y coor-
dinada por el Estado y en coordinacién con los principios bisicos que sus-

tenta el Estado de derécho: la igualdad y la justicia social.
En este momento es indispensable reflexionar sobre los efectos de una

estructura dual de la seguridad social como la senalada en el pirrafo ante-
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nor, que podria llevar a eliminar la solidaridad de forma radical como
principio, quebrando la justicia distributiva y que, potencialmente, exacer-
baria las divisiones en la sociedad cercenando la base del propio Estado So-
cial. ¢Cémo garantizar en este marco de exclusién y diferencias sociales y
en un contexto de cnisis econdmica, la justicia social, la cobertura univer-
sal, la proteccién y la eficacia, y el progreso del Estado?

Sin duda, estas cuestiones tienen sélo respuesta desde el reexamen del
reiterado caricter distributivo de la seguridad social en la basqueda del
bienestar y la justicia sociales. Para ello se hace necesario determinar ex-
presamente cuiles son los principios de equidad derivados de sus.propios
objetivos. En un contexto democritico donde se desarrolla ¢l Estado So-
cial, el sistema de seguro social, al cubnir las diferentes contingencias, debe
explicitar la nocién de equidad que estd presente en la sociedad que cse
Estado sustenta, ya que éste es responsable del cumplimiento de los obje-
tivos previstos por “sus representados” (y que se acrecientan cuando un
Estado particular opta por un sistema especial a aplicar).

Sin embargo, hay que considerar que si bien la seguridad social viene de-
terminada por el propio principio de equidad y que por tanto tiene un fin
redistributivo, el seguro —sin olvidar ese caricter equlibrador- se concibe
m4is bien como un instrumento de previsién, de prevencién de la ocasién
del rniesgo, es decir, mis que redistribuir rentas hacia aquellos colectivos ex-
cluidos o necesitados, el seguro social busca involucrar a los ciudadanos en
la prevision de las necesidades de toda la comunidad intentando que la re-
distribucién en base al desarrollo solidario de la prevencién no sea necesa-
ria. Se trata, en fin, de prevemir en el origen, comprometiendo desde un
concepto universal a todos los ciudadanos en el deber moral de proteccién.

El examen y las propuestas para concrctar estos aspectos en la prictica
son aiin incipientes, pero algunos estudios®? establecen ciertos ejes que
permitirian definir 1a base de un nuevo enfoque. Con anterioridad a cual-
quier reforma es necesario tener presente los objetivos finales del sistema
y no olvidar que la mayor parte de las contingencias cubiertas por la segu-
ridad social no son sino un vasto mecanismo de transferencia equitativa de
recursos, entendiendo por tal (sea previo ¢ en relacién con la cobertura del
siniestro) el reparto de cargas y beneficios que sea cons:deradajusto por la
sociedad. |

Es asi necesano, desde la 6ptica de la justicia, ampliar la base de la co-
bertura, identificando formas adecuadas y siempre que sea posible obliga-

39 Véase OIT. Informe sobre el empleo en el mundo. Op, cit.
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torias de afiliacién de todos los trabajadores, ya que la parcializacién en la
asuncién de las obligaciones puede llevar a una desviacién de la responsa-
bilidad moral de todos los ciudadanos. En efecto, la obligatoriedad de un
sisterna evita, a juicio de algunos autores*?, problemas de riesgo moral. Se
trata de impedir que los individuos imprevisores impongan el coste de su
falta de previsién a aquéllos que si ahorraron para cubnir contingencias
previstas (vejez o enfermedad, por ejemplo) —lo que se haria a través de
programas asistenciales, habituales en las sociedades democriucas—. En es-
te sentido, la igualdad es un principio fundamental que debera regir las ac-
ciones y, por ello, debers basarse en la existencia de sistemas de seguro so-
cial obligatorio sea cual fuere su naturaleza. En este sentido, los seguros
“paralelos” deberin incorporarse a esta nocién general e integrarse en esta
accién de proteccién del Estado, a riesgo, en caso de no hacerlo, de que-
brar la ética del Estado.

Ademis de los principios bisicos enunciados, es importante conside-
rar al aplicarlos que la viabilidad financiera del sistema y su buena gestién
y administracidén son requisitos sine qua non para garantizar su sustentabili-
dad, que adem4s deber4 reforzar el concepto de partictpacién popular y
apoyo general que, de una forma mis flexible, podria abarcar la 1dea de so-
lidaridad presente en todo sisterna equitativo de prestaciones sociales uni-

versales.

40 Diamond, P A. “Framework for Social Security Analysis”. Jourmal of Public Economics. Vol.
8, 1977, pp. 275-298.



La globalizacion: Un proceso social

Luis Abugattis

,
Para empezar es necesario referirse al concepto de “globalizacién”. Una
revisién bibliogrifica nos lleva a la constatacién de que quiz4 no ha habi-
do otro concepto que se haya repetido tanto, con tan diferentes s:gmﬁca-
dos y para explicar cosas tan disimiles. |

'El concepto de globalizacién se ‘encuentra muy difundido, ‘pero no
existe claridad con respecto a su signifiéado, o a los referentes precisos del
acontecer social que pretende describir. Hay tantas definiciones de globa-
liZacién como autores que 'han tratado el tema. Por ejemplo, el doctor
Martinez, en su exposicién; interpreta la globalizacién como un modelo,
para otros autores €s un proceso, y para otros €s una situacién.

Eni la literatura sobre el tema se pueden identificar dos corrientes prin-
cipales de pensamiento con respecto a la globalizacién, y, dependiendo de
cuil corriente se acepta, las implicancias politicas son bastante profundas.

Un grupo numeroso de autores que se han referido al tema, y el uso
vulgar que se le da al concepto de globalizacién, equipara ésta con un
fenémeno natural. Se cntlende como algo inexorable, frente a lo cual no
hay mucho que hacer; un fenémeno que avasalla voluntades nacionales y
que lo Gnico que s¢ puede' hacer es acomodarse a sus efectos para ade-
cuarse, de la‘mejor manera posible, a esta reahidad. La globahizaci6n se per-
c:nbc como’ una avalancha que cae encima y hay que ver c6mo se sobrevi-
ve, evitando, en lo posible, los efectos perversos. 'Esta es la visi6n que ests
prcdommando en la dlscumén sobre globalizacién.

Ob\namcnte desde esta perspectiva las conclusiones de politica se de-
nﬂgan ‘automiticamente. La globalizacién es un dato de la realidad, y las op-
ciones de politica se limitan a alternativas de adecuacién; es decir, a encon-
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trar fé6rmulas de cémo los paises se pueden acomodar a ese parimetro que
se introduce como algo fijo en la ecuacién.

Una perspectiva alternativa reconoce a la globalizacién como un pro-
ceso social. Esta no es percibida como una avalancha, sino mis bien como
un rio caudaloso que puede ser represado o canahzado. Es decir, que se
puede intervenir, que se puede direccionar el proceso en busca de algunos
objetivos especificos. Esta visién alternativa identifica a la globalizacién
como el resultado de un conjunto de decisiones unilaterales y colectivas,
por parte de los paises que admiten que esta fuerza, que ha sido desatada
por el desarrollo tecnolégico, se puede administrar permitiendo que rea-
lice todo su potencial.

De acuerdo con esta interpretacidn es posible actuar sobre la velocidad
y sobre la naturaleza de la globalizacién. En este sentido, es relevante el
tema de la gobernabilidad que sefalé el doctor Martinez. Dependiendo de
quiénes y como se administre este proceso, el beneficio seri para unos o
serd para otros. Discrepo un poco con el hecho de que no hay goberna-
bilidad. La globalizacién se estd direccionando de acuerdo con la légica del
capital transnacional. Esto ha generado los problemas y los desequilibrios
que vienen afectando la economia internacional, y ha determinado la dis-
tribuctén poco equitativa de los beneficios del proceso.

El tema de la administracién de la globalizaci6n y la falta de participa-
c16n de los paises en desarrollo salt al primer plano en la reumén mins-
terial de la OMC en Seattle. Los paises industrializados trataron de hacer
lo que siempre habian hecho, imponer las reglas de juego. Sin embargo, la
membresia en la OMC se ha ampliado tanto que simplemente ya no pu-
dieron hacerlo. Los paises en desarrollo dijeron: esto no va mis, no hay
acuerdo, y se produjo el colapso final. La globalizacién se ha venido gober-
nando, pero para responder a intereses muy especificos, y eso es lo que ha
generado los problemas de desequilibrio, marginacién y concentracidn en
la economia internacional. _'

Otro tema que es importante reconocer con respecto a la globalizacién
como proceso social, es que éste no es algo nuevo. que haya sido descu-
bierto recientemente por los analistas. Todo lo que estd pasando hoy en dia
—la predominancia del capital financiero, la concentracién del capital, la
expansién e integracidn de los mercados— ya habia sido predicho a media-
dos del siglo antepasado. Estos fendmenos se vienen dando desde que el
capitalismo comenzé a expandirse por todo el globo o, como sefiala Im-
manuel Wallerstein, desde la expansién de la “economia mundial euro-
pea”. Obviamente, cada revolucién tecnolégica le ha dado una caracteris-
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tica diferente a este proceso, pero no estamos ante nada que no haya pasa-
do por los dltimos 300 anos. Es mi4s, hay un trabajo muy interesante de
Krugman, por ejemplo, que demuestra que ¢l grado de apertura de la eco-
nomia mundial en 1900 era mucho mayor que el dia de hoy. Es decir, Ia
proporcién del producto bruto mundial que se transaba era mucho mayor
en 1900 que lo que se transa el dia de hoy.

El desarrollo de la tecnologia es otro tema que se vincula con lo sena-
lado, y es lo que le va imprimiendo una caracteristica diferente a este pro-
ceso. Pero el potencial del nuevo conocimiento sélo se podrid realizar en la
medida en que se adopten las decisiones para desregularizar y liberalizar
los mercados. No habria un sistema financiero internacional, por ¢jemplo,
s1 los paises no hubieran liberalizado sus sistemas financieros. Se ha libe-
ralizado todo menos el mercado de trabajo, y ¢reo que €sa es la mejor evi-
dencia de que estamos frente a un proceso social, y no frente a un fené6me-
no equiparable a los naturales.

La globahizacién es muludimensional. Se expresa en los 4mbitos cul-
tural, politico, social y econémico. Hasta el terrorismo es, el dia de hoy, un
fenémeno global. No existe terronsmo nacional, ahora son redes interna-
cionales. |

En lo que resta de esta breve exposicién me voy a referir a la globalhi-
zacién econémica, que es el tema central vinculado con el empleo. Cuan-
do hablamos de globalizacién, o como algunos autores la denominan:
mundiahizacién, ella es ssmplemente el resultado de Ia liberalizacién y des-
regulanizacién de los mercados, que han permitido una mayor interde-
pendencia de las economias mediante un mayor flujo de bienes, servicios
y capital. Lo que se fue logrando progresivamente en la histona en el 4m-
bito del Estado-naci6n, después en un espacio geogrifico mayor, ahora se
estd extendiendo por todo el globo. No obstante, todavia tenemos una
eran parte del mundo donde no se ha extendido esta liberalizaci6n. Casi
el 50 por ciento del mundo atn no estd bajo esta economia mundial, y ese
va a ser el desarrollo futuro; 114 absorbiendo todo el globo dentro de unas
determinadas normas y disciplinas de comportamiento.

Como se sefialara, la globalizacién es un proceso administrado, y en el
campo econémico las instituciones encargadas de su gobierno son clara-
mente identificables. Tenemos el famoso tripode, que debid haber surg-
do de la.Carta de La Habana: el Fondo Monetano, el Banco Mundial y la
Organizacién Mundial de Comercio. El sistema de Breton Woods quedé6
inconcluso porque el Congreso norteamericano no ratificé la Carta de La
Habana que creaba la Organizacién Mundial de Comercio.
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El sistema se establecié con sus entidades financieras, y lo que debi6
haber sido una institucién a partir del afio 1948 simplemente se limité a
un tratado, el Acuerdo General Sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT, por su sigla en inglés)..El disefio-onginal del ano 1948 fue final-
mente completado en las negociaciones de la Ronda Uruguay, donde se
crea la Orgamizacién Mundial de Comercio. |

Se completa el tripode que debe administrar la economia mundial, im-
pulsando la libcralizacién y desregularizacién de los mercados. A través de
estas instituciones se establecen las reglas de juego. Las.reglas de juego,
expresadas en las normas y disciplinas mululaterales, no son neutras. Son
reglas de juego que van a sesgar los beneficios en favor de ciertos actores.

Esto nos lleva al tema central. Si queremos-vincular el tema globaliza-
cién, entendido como un proceso social, y ¢l tema del empleo, lo relevan-
te son las normas y disciplinas que se van imponiendo progresivamente,
y el efecto que dichas normas tienen sobre el empleo y sobre las opciones
de politica de los paises para generar empleo.

Las normas y disciplinas multilaterales van determinando los espacios
disponibles para los Estados-nacién, para la definicién e implementacién
auténoma de politicas pablicas. Las disciplinas multilaterales, cada dia se
alejan mi4s de fijar el comportamiento y los espacios_disponibles, en el
imbito exclusivo de lo comercial mediante disciplinas concernientes a las
“medidas en frontera”, extendiéndose progresivamente a las dreas de poli-
ticas publicas’ consideradas anteriormeénte como de dominio ‘nacional
exclusivo, estableciendo parimetros a los gobiernos sobre qué pueden
hacer y qué no pueden hacer. Los acuerdos resultantes de la Ronda Uru-
guay afectan significativamente los grados de libertad que tienen los go-
biernos para implementar politicas pdblicas.

El tema central es el impacto que tienen 1as normas y disciplinas mult-
laterales sobre el empleo en los paisés en desarrollo, bisicamente en la li-
beralizacién y desregulacién de mercados, y por otro lado el efecto de estas
normas sobre los grados de libertad de los paises para aplicar politicas sec-
toriales activas con el fin de promover la generacién de empleo. |

La evaluacién del impacto de las normas y disciplinas establecidas tien-
den a indicar que los resultados no han sido favorables para el empleo. La
experiencia en América Latina de la aplicacién de sus comprnmisos Inter-
nacionales y del manejo dentro de los espacios de politica que atin quedan
permitidos, indican que no ha sido posible generar empleo en la cantidad
suficiente para poder absorber productivamente el incremento de la masa
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laboral anual. La‘situacién se va deteriorando cada dia mis. Como se ha
sefialado, 85 de cada 100 puestos de trabajo'son.informales. |

El efecto directo sobre'el empleo ha sido significativo! Pero, mis 1m-
portante es el efecto sobre la acumulacién de capital. El empleo es una-va-
riable resaltado. No se'puede hablar de politica de empleo, salvo programas
temporales de emergencia. Lo relevante son las politicas de inverstén. Habr4
empleo en la medida en que haya iriversién. Entonces; la pregunta més con-
creta debe ser: éel marco 'de normas y disciplinas-existentes y las propuestas
por los paises industrializados permiten que haya la acumulacién de capatal
suficiénte en los paises en désarrollo para generar el'empleo que se requie-
re? Me temo que la respuesta es negativa. Cada dia se hace'més dificl, por
los pardmetros que estd imponiendorla acumulacién de capital. Ya no sélo la
acumulacién de capital, sino también el acceso al conocimiento. El reforza-
miento de las normas multilaterales sobre propiedad intelectual han encare-
cido significativamente el acceso a la tecnologia.

Ahora nadie puede hacer la ruta del desarrollo que siguié Japén, por
ejemplo, que copiaba lo que otros hacian. Primero hacia mal la copia, pero
después aprendié a hacerlo y sacé del mercado a los creadores originales.
El dia de hoy no se puede copiar, todo estd protegido, y atin se ha llegado
hasta el extremo de proteger el secreto comercial, en el cual el titular no
tiene que decirle a la autoridad qué le estd protegiendo. La proteccién de
los derechos de propiedad intelectual, al margen de la razén de derecho,
tiene efecto sobre el precio. Si uno ve el software formal y compara el pre-
cio con un softiware pirata, se estd viendo claramente ¢l margen de ganan-
cia, y no sélo eso, también hay problemas con la patente de las medicinas.
Por ejemplo, el caso de los medicamentos contra el sida ha sido un escin-
dalo mundial. '

Entonces no sélo se estd haciendo miés difictl acumular capital sino
también acceder a la nueva tecnologia, que es lo que va a dar productivi-
dad. Los espacios de politica se estdn cerrando progresivamente, a traves
de acuerdos multilaterales, regionales y los programas impuestos por los
organismos financieros internacionales.

La inversién extranjera es postulada como una de las soluciones al em-
pleo en la regién. Se senala permanentemente que hay que hberalizar y
desregular los mercados para atraer inversién extranjera. La experiencia de
América Latina, esto ya ha sido analizado empiricamente, es que la amca
inversién que ha venido a la mayoria de los paises, en particular.en el caso
peruano, ha sido para explotar recursos naturales, porque no se puede lle-
var el yacimiento, o a servicios de baja transabilidad. Pero lo que es inver-
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si6n manufacturera, la inversién en 4reas de tecnologia de punta, no se ha
producido. En un mercado absolutamente libre no hay barreras arancela-
rias, s¢ puede abastecer el hemisferio de cualquier pais donde se instale el
INVErsionista extranjero.

Los paises mis grandes est4n atrayendo toda la inversién. Es el caso de
Meéxico y Brasil. Por ejemplo, una vez que esté en vigor el Area de Libre
Comercio de las Américas (ALCA), ¢alguien piensa que un inversionista
extranjero vendria a invertir en una industria manufacturera en el Perg,
Bolivia 0 Ecuador? La va a poner en Brasil, que tiene un mercado domés-
tico que le garantiza una absorcién de su produccién bisica, y de alli, con
una computadora en una oficina en Lima para tomar pedidos, van a abas-
tecer el mercado nacional. Esto ya estd pasando. Por ejemplo ¢l caso de la
industna farmacéutica en ¢l Perd. Habia 17 laboratorios transnacionales
con planta manufacturera en el Perda. Cerraron los 17 y ahora producen en
México, Chile o Brasil, y todo lo que han dejado es un tomador de pedi-
dos con pérdida bastante importante de capital, de tecnologia y de puestos
de trabajo. Este es un tema que amerita una profunda reflexién.

Se estd regulando, ¢n el 4mbito internacional, los requisitos que un Es-
tado le puede poner a la inversién extranjera. En la OMC tenemos el
Acuerdo de Aspectos de Inversién Relacionados con el Comercio (TRIM,
por su sigla en inglés). En el ALCA hay todo un capitulo para regular el
modo como tiene que tratar el Estado al inversiomista extranjero. Pero na-
die quiere introducir normas de cé6mo regular los incentivos a la inver-
sién. Obviamente, ¢l Tesoro peruano no va a poder competir, para traer
inversién, con el Tesoro brasilefio, el norteamericano o el canadiense.

Esa es la manera como se van estableciendo reglas que al final dan
como resultado una distribucién bastante inequitativa de los beneficios.
Otro elemento que también estd afectando seriamente la posibilidad de
acumular capital es que, dada la apertura comercial, el excedente de explo-
tacién es cada dia menor, es decir, la utilidad que generan las empresas
cada dia es menor. Al incrementarse la competencia los mirgenes se redu-
cen, y obviamente la masa de excedente que le queda,al pais para poder
reinvertir es mimma, sobre todo en comparacién con economias mucho
mis grandes. Debido al efecto muluplicador de la masa de ganancias, la
brecha entre las economias se va haciendo cada vez mayor entre las que
tienen un alto stock de capital y aquéllas que estin haciendo esfuerzos por
acumularlo.

Hay otro tema. S1 bien desde el punto de vista ético las demandas pue-
den tener razén, viéndolo friamente desde el punto de vista netamente
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econémico también conspira contra las posibilidades de acumulacién de
capital. Se estd experimentando una modernizacién prematura. Los paises
en desarrollo, como ¢l caso del Perq, son obligados a establecer regulacio-
nes en un estadio de desarrollo muy inferior al momento en que esas mis-
mas obligaciones fueron establecidas en los paises desarrollados.

Si1 vamos, por ejemplo, a la legislacién laboral, en Europa y Estados
Unidos la jornada laboral no estuvo regulada, ni otros derechos laborales.
S1 vamos a periodos anteriores de la histona, la acumulacién se hizo
mediante la pirateria y el pillaje. Los paises en desarrollo, con un ingreso
per cdpita en un nivel muy inferior, son forzados por la presién internacio-
nal a establecer regulacién que dificulta la acumulacién de capatal.

El tema ambiental es otro ejemplo. El mundo desarroliado, después de
haber contaminado el mundo por 200 afios, ahora ejerce una fuerte pre-
sidn para que se establezcan pardmetros y regulacién ambiental, exigiendo
que la misma regulacién entre en vigor también en paises en desarrollo.
Ellos contaminaron, y ahora pretenden que el costo de adecuaci6n sea dis-
tribuido entre todos. Los aparatos productivos de un pais en desarrollo no
pueden afrontar en muchos casos los costos que ello significa. En el Pera
se establecieron los Programas de Adecuacién y Manejo Ambiental
(PAMA), y ha habido serios problemas porque no hay recursos para poder
hacer esas inversiones.

En temas ambientales y en temas laborales cada vez hay una regulacién
mucho mis rigurosa que impide tener la flexibilidad con la que contaron
los paises que ahora son ricos para poder acumular el capital, generar el
empleo y poder garantizar un determinado nivel de vida. S1 bien es cierto
que hay marginacién en Europa, las diferencias cuantitativas son tales que
ya es una cosa cualitativamente diferente.

En el Pert s6lo el 12 por ciento de la poblacién econ6micamente acti-
va se considera adecuadamente empleada; esto es muy diferente a una tasa
de desempleo, con seguro de desempleo del 10 por ciento, como se tiene
en las economias desarrolladas.



Efectos en el empleo y diferencias por género

Ceciha Garavito

En mi exposicién trataré acerca de los efectos de la globalizaci6n sobre el
empleo y las diferencias entre.mujeres y hombres; mi campo de trabajo es
el mercado laboral y las diferencias entre géneros.

En primer lugar expondré sobre la relacién entre empleo y producto,
cémo se da esta relacién, de qué manera se supone que debe ser y si la glo-
balizacién y los cambios tecnolégico y laboral producidos con’ posterioridad
a 1990, en el caso del Per, han afectado esta relacién. En segundo lugar tra-
taré sobre el efecto deseado de un.creciamiento, qué es la caida del desem-
pleo y las diferencias entre género que pueden haber en este caso, y, final-
mente, expondré algunas reflexiones sobre datos de un afo en particular,
ciertas regularidades que siguen déndose y que no tienen que ver con el
modelo, como dice Daniél Martinez, y otras cosas que si han cambiado.

o ¢Se ha afectado la capacidad de creacién de empleo de la economia o
no luego de la globalizacié6n? Ya no voy a definir la globahizaci6n, pues los
dos expositores que me han precedido la han definido bastante bien.

Se supone que un crecimiento del'producto deberia estar asociado a un
crecimiento del emplco pero ¢qué sucede‘en el caso de la globahizacién,
qué ha sucedido en el mundo? Con estos cambios, en los que nos hemos
vuelto parte de un mercado muy grande, la competitividad ha pasado a es-
tar'en pnmer plano, y como sucede usualmente cuando hay un gran cam-
bio, es’el cmpleo o mercado de trabajo el que se ajusta. Dos son los cam-
bios funiddimentales que podrian afectar la capacidad de generacién de em-
pléo en un crecimiento de la economia.

En primer lugar, la reestructuracién técnolégica. Estamos ante una
nueva revolucién industrial. Hace unos dias a mis alumnos de Historia del
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Pensamiento les estaba expiicando cédmo David Ricardo entra en la po-
lémica sobre si la introduccién de maquinana va a reducir o no el empleo,
quc termina en que Ricardo agrega un capitulo mas a su hbro: el capitulo
31, sobre la maquinana; y ¢cémo Marx discutird también el asunto des-
pués. Entonces, cuando hay un cambio tecnolégico necesttamos menos
trabajadores por unidad de producto, eso quiere decir que la cantidad de
trabajadores en relacién con lo que vamos a producir va a ser menor.

La dnica manera de mantener el aumento del producto consiste en que
la economia crezca lo suficientemente ripido. Y me preguntaba: ¢la eco-
nomia va a crecer lo suficientemente riapido como para absorber esta masa
crcciente de trabajadores, que por lo menos en ¢l caso del Pera sigue en-
trando en el mercado laboral? Entonces, la reestructuracién tecnolégica
ticne su ¢fecto y solamente por medio del crecimiento podemos hacer
frente a ese efecto. No creo que reduciendo los salarios reales se vaya a au-
mentar ¢l empleo, en ese caso no se deberia tener ningun problema en el
Perii, donde los salarios reales han caido sostenidamente durante periodos
bastante largos. Ahora los salarios reales estin elevindose, pero en realidad
¢s una combinacién de muchos factores; en primer lugar, hay mucha
gente que ha perdido su empleo, sobre todo la gente mayor, que en pro-
medio tiene un menor grado de calificacién; por lo tanto, quedan las per-
sonas mas calificadas, las personas mis jévenes, y ademis quiebran las
empresas mas pequenas; asi, ¢s 16gico que los salarnos reales se hayan ele-
vado. Esto no quiere decir que el costo del trabajo se esté elevando, quie-
re decir simplemente que estamos manteniendo una parte pequena de ese
mercado en actividad.

Un segundo elemento, que en el caso del Pert viene acompanado de la
globalizacién, son los cambios en la legislacién laboral, la reduccién de los
costos de despido, la posibilidad o la legalizaciép de los contratos tempora-
les, que realmente siempre s¢ han hecho; ¢c6mo va a afectar esto el merca-
do de trabajo? La teoria neocldsica més ortodoxa dice que al caer los costos
laborales debemos incrementar el empleo, pero en realidad eso no es lo que
nosotros vemos, ¢l empleo s6lo se va a elevar, bisicamente, s1 el producto
crece lo suficientemente ripido. - .

En la relacién entre el crecimiento de la fuerza laboral, la poblacién eco-
némicamente activa ocupada y el empleo, la tasa de crecimiento del empleo
y del producto estd en tasas de variacién. Vemos que hasta antes dc 1990 pa-
recen seguir un patrdn regular; pero a partir de dicho ano las tasas de creci-
miento parecen alejarse. Tenemos periodos en los que el empleo cae mien-
tras que el producto crece, lo que tiene que ver con el efecto de reacomodo.
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Recuerdo que cuando era estudiante, de esto hace algan tiempo, se decia
que siempre hay un periodo de ajuste, y que cuando se acaba ese periodo de
ajuste recién comienza el crecimiento y la recuperacién del empleo; en el
caso del Per(, el crecimiento ha recomenzado e¢n 1993, mds 0 menos, pero
la tasa del empleo no ha subido lo suficientemente riapido. -

El segundo punto por tratar es la relacién de estos cambios con la tasa
de desempleo. Hemos dicho que el empleo debe crecer si la tasa de: creci-
miento del producto es lo suficientemente répida y, debido a los cambios
que se estdn produciendo, parece que esta relacién no se esti cumpliendo.
Se han hecho varios estudios de 1a década de los noventa, en los cuales se
ha encontrado que la relacién es positiva, que el modelo estd creando
empleo, menos empleo que ¢l modelo anterior pero, sin embargo, estd
creando empleo, en cierta medida.

La tasa de desempleo masculina es mucho menor que la tasa de desem-
pleo femenina, y la tasa de desempleo de los j6venes es mucho mayor ain.
La tasa de desempleo masculina se eleva, sobre todo, al final del periodo,
y eso se traduce también en una mayor dificultad de los varones para
encontrar empleo, y hay algunos cambios también en la tasa de desempleo
de las personas de 55 afos y mis, en especial en el caso de los varones, que
ha crecido a un nivel apreciable. Ese es un cambio de antes de la década de
los noventa y después de ésta.

La tasa de desempleo de la poblacién mayor, de los varones mayores,
no era tan alta; debemos pensar que, en general, las personas mayores de
40 afios son las que estin llevando el peso de quienes se encuentran estu-
diando en la universidad, el peso del hogar; y el problema es que sus tasas
de desempleo se estin elevando.

En los afios 1989 y 1994, la tasa de desempleo de las personas mayores
se eleva bruscamente. Se podria pensar que las personas mayores o las mu-
jeres tienen mayores tasas de desempleo por tener un menor nivel de edu-
cacion en promedio, pero en el afio 1999 las tasas de desempleo mids bajas
por nivel de educacién se dan para las personas con educacién primaria
nada mis, que normalmente son las muy pobres y necesitan trabajar de to-
das maneras haciendo lo que sea, porque si no, se mueren de hambre; en-
tonces, no es de extrafar que sus tasas de desempleo sean tan bajas.

Pero la tasa de educacién superior universitana es bastante mds alta en
el caso de las mujeres y bastante mis alta todavia en el caso de los varones.
El que la tasa de desempleo de las personas con secundaria sea alta es bas-
tante regular, y que la tasa de personas con educacién superior universita-
ria sea la mis alta también es muy usual, porque normalmente esos cen-
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tros no dan la educacién que dicen que dan; estos datos presentan el pro-
blema de que no estdn separados por quién terminé la'carrera y quién.no
lo hizo. |

El altimo punto, referente a lo que sucede. con la' mujer, es-bisica-
mente un cambio de 1a globalizacién con respecto ala brecha de ingresos:
En un cuadro que nos da el ratio de ingresos, el porcentaje de los-ingresos.
de las mujeres con respecto al de los hombres para disuntos ‘paises, nos -
podria llevar a pensar que Boliviay Ecuador estdn detris del Perq, también
podriamos suponer que ¢l nivel de desarrollo es mucho menor.. Después
vemaos que Chile y Argentina también.estin detris del Perq, y, en ése.caso,
ya no podemos decir lo mismo. No he encontrado un patrén. Por e¢jem-
plo, México y Costa Rica estin muy adelante, este dltimo es uno de los
paises que tienc cifras sociales y demogrificas muy parecidas a-las de los
paises desarrollados. En general, las mujeres contindan teniéndo.un ingre-
so bastante menor que el de los varones.

He recolectado algunos datos para el caso'de Lima en el ano 1999 y se
puede apreciar la brecha de ingresos entre mujeres .y hombres para Lima
Metropolitana. En. promedio es mé4s o menos de 5/.500 soles, mientras
que la brecha en el Perd urbano es de $/.400, un poco menor. Una mejo-
ra o algo esperanzador es que la brecha de ingresos entre. mujeres y hom-
bres j6venes, entre 14 y 24 anos, se ha reducido apreciablemente en el 4rea
urbana, donde los jévenes ganan 32 soles mis, mientras que en ¢l caso de
Lima las mujeres ganan 7 soles mis. En realidad, si hacenos una prueba
estadistica, en ninguno de esos dos casos la diferencia seria significativa, lo
que quiere decir es que estin ganando mis o menos lo mismo.

El problema radica en que la tasa de desempleo de la mujer es mds alta
todavia, y, generalmente, una mala'noticia para las mujeres es que la mayor
brecha que se ha encontrado se produce en el mivel de la educacién supe-
rior, donde las mujeres ganan el 56 por ciento de lo que ganan los varo-
nes, pero podriamos decir que en algunas carreras esto no se cumple.
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Trataré el tema de la globahizacién y el empleo en la coyuntura nacional
desde un enfoque o sesgo totalmente distinto en relacién con lo que han
dicho mis antecesores. Lo primero que s¢ me ocurre cuando leo ¢l titulo
dado a esta jornada es pensar-en la importancia que tiene el empleo o el
trabajo en la coyuntura nacional. Todos sabemos, por las estadisticas, que
el empleo es el gran clamor-nacional y el centro del escenario politico
econémico y social en el Peri, y a pesar de que esto es tan claro para todos,
resulta curioso y sorprendente comprobar, por ¢jemplo, que en el Con-
greso de 1a Republica se discutan proyectos que pueden ser importantes,
pero que son.muy ajenos al tema de gran preocupacién nacional. Lefa hace
unos dias ~de repente ha pasado inadvertido para algunos— que nuestros
padres de la Patria debatian con mucho interés y con gran entrega sobre la
declaracién del perro sin pelo, llamado también perro calato, como una
raza oriunda del Pert y patrimonio nacional; muy importante, pero otros
temas son Im4s urgentes en este momento. -

Yo quisiera compartir con ustedes unas cifras, ssmplemente para situar-
nos en el escenario nacional y entender mejor esta gran preocupacién na-
cional que. nos agobia. Las cifras sobre el empleo son las siguientes: mis
de 6 millones de peruanos son subempleados, 700 mil no uenen empleo,
el 86 por ciento de la PEA, que bordea mis o menos los 12 milloneés de
personas, tiene un ingreso menor a 320 délares, €l 52 por ciento de la PEA
gana menos de 180 délares, 1d mitad mds pobre de la poblacién gana en
promedio menos de 90 délares al mes, y cada ano —esto les debe interesar
a muchos de ustedes que son estudiantes— 400 mil peruanos ingresan o
pretenden ingresar en el mercado laboral.
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Las cifras tan claras nos invitan a la reflexién, y a esto le podemos
sumar algunas cifras de orden internacional con relacién a este tema, reco-
gidas de la memoria que presentara el director general de la OIT en la ulti-
ma conferencia titulada “Reducir el déficit de trabajo decente, un desafio
global”, realizada en Ginebra. En la memoria dice: “La brecha del empleo
es la falla del mundo de hoy, calculamos que hay 160 millones de perso-
nas visiblemente desempleadas en el mundo”. Si consideramos también 2
las personas subempleadas, la cifra se dispara por lo menos a mil millones.
Esto sigmfica, de acuerdo con la definicién oficial de la OIT, que de cada
100 trabajadores de todo el mundo seis estdn totalmente desempleados, y
otros 16 no pueden ganar lo suficiente como para que su familia pueda
superar el umbral minimo de pobreza de un d6lar por dia y por persona.

La magnitud del problema, dice el director y las cifras asi lo revelan, es
asombrosa segin el informe sobre el empleo en el mundo en el 2001: se
calcula que se necesitardn 500 millones de nuevos empleos en los préxi-
mos diez anos sélo para absorber los nuevos ingresos en el mercado de tra-
bajo e influir algo en el desempleo. Las preguntas que podriamos formu-
larnos son: ¢qué respuestas damos?, no digo para solucionar sino para
menguar o reducir en algo estas cifras astronémicas, y ¢qué hacemos o qué
podriamos hacer en el caso de nuestra realidad?

En esta mesa no vamos a encontrar una respuesta ni solucién a los pro-
blemas, pero creo que ese es el gran debate nacional, pues asi lo indican las
cifras. Pero hablar del tema del trabajo o del empleo también implica hablar
de otros factores o elementos paralelos que son complementarios y van de
la mano con el trabajo que algunos llaman digno, que internacionalmente
se le estd conociendo como trabajo decente y que pasa, como ya lo ha dicho
—y en eso creo fervientemente— Daniel Martinez, por la necesidad de mejo-
rar la educacién y la formacié6n profesional o técnica, con la finalidad de pro-
piciar la mano de obra calificada que eleve la productividad y competitivi-
dad dentro de los pardmetros internacionales; de lo contrario, no habri una
adecuada inserci6n en el mercado laboral. Esta inversién en ¢l capital huma-
no, y en esto hay que crear de alguna manera conciencia nacional, es una
obligacién y una responsabilidad no sélo del gobierno, sino también del
Estado, de los empresanos, de los trabajadores y de la sociedad ciwvil.

Yo diria que es una responsabilidad solidana, compartida, y digo esto
porque es comun trasladar la responsabilidad a algunos sectores, olvidindo-
se de que uno también debe ser parte de la soluci6n. Enfrentar este enorme
déficit de trabajo implica también, asi lo he venido sosteniendo muy modes-
tamente, desarrollar una adecuada politica laboral que comprenda los dere-
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chos bésicos en el trabajo, la proteccién social, como ya se ha mencionddo,
la igualdad de oportunidades, las acciones de promocién del empleo y lo
que se ha denominado déficit de representacién o dé didlogo social.

Desde nuestro punto de vista, también va a contribuir acentuadamen-
te a la paz soctal, a la estabilidad econémica y politica, y al fortalecimiento
de la democracia. Por eso creo que dentro de este esquemna es importante
hablar también de medidas complementarias,.en un marco mi4s general de
politica laboral, de lo que se ha venido a llamar piso soctal minimo a nivel
internacional, que pasa por lo que en estos momentos es parte o va a ser
parte del debate nacional: el cumplimiento de los llamados convenios
bisicos nacidos de la OIT y que el Per, al igual que otros paises, ha rati-
ficado, y, por lo tanto, son de cumplimiento obligatorio. |

Quizd es interesante recordar que- estos convenios fundamentales de la
OIT, y que ademis estdn contenidos en todos los acuerdos internacionales
en materia de empleo, en los fondos de inversién, en muchas empresas,
forma parte — yo dirfa de manera rutinaria—, de los acuerdos o declaraciones
nacionales o internacionales. Por ¢jemplo, hace poco tiempo, para ubicarnos
simplemente en el contexto nacional, se realizé6 en nuestro pais la XIII
Cumbre de Organizaciones Empresaniales y Privadas de Iberoamérica, y
como parte de la declaracién final que sers entregada a la reunién de jefes
de Estado y presidentes de la Republica de los paises Iberoamencanos, que
se realizard en noviembre de este afio en Lima, se ratifica el compromiso de
las organizaciones de empleadores y hacen un llamado a los estados para que
aseguren, en la legislacién y la prictica, el cumplimiento de los llamados
principios fundamentales en el trabajo, que se reducen a los sigurentes: La
libertad de asociacién y la libertad sindical y el reconocimiento efectivo del
derecho de negociacién colectiva; la eliminacién de todas las formas de tra-
bajo forzoso u obligatorio; la abolicién efecuva del trabajo infanul; y la eli-
minacién de la discriminacién en materia de empleo y ocupacién.

Y participo de lo que Daniel Martinez dijo sobre la necesidad de impul-
sar y fortalecer la autonomia de los actores sociales a través del didlogo, y la
mejor forma de expresar ese didlogo deberia concretarse a través de la auto-
composicién de los empresarios y trabajadores, via la negociacién colectiva.
La igualdad de remuneracién, la no discriminacién en el trabajo (a propési-
to, por ejemplo, de las diferencias de género que se mencionaron antes), la
abolicién del trabajo forzoso, la aprobacién y cumplimiento de normas mi-
nimas vinculadas con la edad de admisién en el trabajo, y, finalmente, la pro-
hibicién o eliminacién de las peores formas de trabajo infantil. Esto se con-
creta en los llamados ocho convenios o normas internacionales bisicas, que
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deberian ser el marco general de todas las politicas. Por supuesto, para cum-
phir los convenios, primero hay que tener emplco o trabajo, pero eso no sig-
nifica que ¢l tema no deje de estar cn la agenda politica para su debate en la
debida oportunidad. Y paralelamente al cumplimiento de estas normas
internacionales-est4 el didlogo social, tan venido a menos en el Peri y olvi-
dado de manera puntual en el 4mbito de las relaciones de trabajo.

Quisiera aprovechar para mencionar que durante los altimos 15 afios
el tema de una mesa de didlogo, como se le llama ahora a los encuentros
de debate y discusi6én en busca de concertacién, ha estado ausente del
escenario laboral. En el 4ambito de trabajo se creé hace muchisimos afos
el Consejo Nacional de Trabajo, pero nunca funcioné, por eso lo resta-
blecimos durante el Gobierno de Transicién, con gran esfuerzo, con gran-
des dificultades, sin preparacién previa, pero como una oportumdad para
crear un espacio para dialogar, donde se presenten propuestas y plantea-
mientos en una mesa y no a través de marchas y protestas en las calles.

Creemos que la instalacién de este érgano consultivo y de didlogo
tripartito, ademds con presencia de organizaciones representativas de la
sociedad civil, constituye un escenano interesante que hay que apoyar para
procesar, pacificamente, los temas vinculados con el empleo, la seguridad
social, la informalidad, la capacitacién; para darles oportunidad a los acto-
res sociales de disentir, antes del debate politico en el Congreso de la
Republica; para que quienes estdn involucrados de una u otra forma en el
tema, den su propuesta y, eventualmente, se generen los espacios de con-
certacién necesarios para el desarrollo nacional.

Finalmente, no quiero dejar de mencionar un tema que también es
importante cuando hablamos de la globalizacién y del empleo en la co-
yuntura nacional que se¢ ha mencionado en términos muy generales: la
tinformalidad en el Perti. Segin la dltuma encuesta nacional de hogares del
afio 2000, en el Pert urbano la informalidad representa el 51,6 por ciento
de la PEA, que son 3.676.569 peruanos, y la pregunta es: ¢cqué hacer o qué
respuesta darle a esta informalidad?

En la reunién de empresarios de Iberoamérica, a la que me referi ante-
riormente, debatimos sobre el tema de la visién de la economia informal,
y planteamos algunas reflexiones que simplemente las menciono para que
cada uno piense sobre el particular: la informalidad es un fenémeno com-
plejo con una multiplicidad de manifestaciones que normalmente se desa-
rrollan en el amplio espectro de actividades de la vida econémica. Es difi-
cil encontrar una defimicién o un acuerdo sobre el concepto, y pareceria
que el término més apropiado para denominar dicho fenémeno es el de
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cconomia informal o sector no estructurado, denominacién que es la que
recoge la OIT.

En relacién con la definicién de la economia informal surgen varias
dudas: ¢son pobres todos los informales?, ¢son informales todos los que
no pagan impuestos n1 cumplen con la normatividad legal? En sentido
amplio se denominan informales o ilegales. ¢Estd la informalidad ligada a
l]a supervivencia?

Desde el punto de vista estrictamente laboral, podriamos compartir las
siguientes reflexiones complementarias: los sistemas juridicos de los pai-
ses deben responder a las realidades socioeconémicas y pese a que en mu-
chos de los paises latinoamericanos, por ejemplo, se han elevado las nor-
mas laborales a rango constitucional, el resultado ha sido un derecho labo-
ral rigmdo, incapaz de adaptarse a los cambios y a las nuevas condiciones.
De esta manera, grandes masas de trabajadores han quedado totalmente
desprotegidas. Si éste ha ssido un camino equivocado, se hace evidente que
necesitamos flexibilidad para darle respuesta al fenémeno de la informali-
dad. La falta de aplicacién de la normativa laboral es una entre muchas
otras consecuencias de la economia informal.

Si bien es cierto que la proteccién de los trabajadores dentro de la eco-
nomia informal deberia ser prioritana, es necesario no volver a cometer
los mismos errores del pasado. La aplicacién de regulaciones laborales ri-
gidas no es la solucién. Dicha respuesta, ademas de ser poco realista, se li-
mitaria a abordar ¢l tema de la economia informal desde una sola dimen-
sién vy, por tanto, seria incompleta o0 inadecuada. No todas las actividades
realizadas en la economia informal deberian ser objeto de proteccién labo-
ral, en numerosas ocasiones dichas actividades corresponden a esquemas
de autoempleo o empresas sin trabajadores.

La solucién a las dificultades de estas actividades podria lograrse a
través de cooperativas o asociaciones de profesionales. La flexibilidad no es
sinénimo de falta de regulacién. Las nuevas formas de empleo, como la
subcontratacién, las agencias de colocacién temporal, el trabajo a domici-
lio, que se realicen en el marco de la normativa nacional, no deben ser
consideradas como actividades de la economia informal y, por lo tanto, ca-
rentes de proteccién.

Dichas formas de empleo podrian formar parte de la solucién a los
retos presentados por la economia informal. Y, finalmente, cualquier
intento de vincular el debate de estas formas de empleo con el debate de
la economia informal y la falta de proteccién de los trabajadores en dicho
dmbito desembocaria, a nuestro juicio, en la ausencia de soluciones.
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