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Informe del Secretario General

1. En su resolucidén 1996/7, el Consejo Econdmico y Social hizo suyo el
programa y el programa plurianual de trabajo de la Comisidn de Desarrollo
Social, incluido el tema prioritario del 35° periodo de sesiones de la Comisidn
titulado "Empleo productivo y medios de vida sostenibles”. En relacidn con el
tema prioritario, la Comisidn examinard las siguientes cuestiomnes: a) la
importancia central del empleo en la formulacidn de politicas, con inclusidn de
un mayor reconocimiento del trabajo y del empleo; b) la mejora del acceso a los
recursos productivos y la infraestructura, y c¢) la mejora de la calidad del
trabajc y del empleo. Con el fin de facilitar las deliberaciones de la
Comisidn, el Secretario General presenta el informe preparado por la entidad
coordinadora, la Organizacién Internacional del Trabajo, con contribuciones del
sistema de las Naciones Unidas.

2. Las cuestiones seflaladas se han de examinar en un contexto social,
econdmico y politico més amplio. De sobra se conocen las consecuencias de las
altas tasas de desempleo: la pobreza, problema de &mbito mundial gue la Cumbre
Mundial sobre Desarrollo Social® contribuyd a poner de relieve, esté
generalmente ligada a unas tasas de desempleoc o subempleo muy altas. Cuando son
altas y persistentes las tasas de desempleo no sdlo entrafian una pérdida
potencial de produccidn, sino que pueden también hacer sentir frustracidn y
pérdida de estima a las personas vy las familias, con el riesgo de provocar
crisis personales v desintegracidn social. De importancia fundamental es el
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tercer compromiso de la Declaracidn de Copenhague scbre Desarrollo Social, en
virtud del cual los Estados Miembros se comprometen a "promover el objetivo del
pleno empleo como prioridad bdsica de nuestras politicas econdmicas y sociales y
a preparar a todas las mujeres y hombres para conseguir medios de vida seguros v
sostenibles mediante el trabajo v el empleo productivos elegidos libremente"?.

3. Se sefialan a la atencidn de la Comisidn diversos temas relacionados
entre si: ’ '

a) El pleno empleo figura claramente entre los propdsitos y objetivos del
gistema de las Naciones Unidas: en el Articulo 55 de la Carta de las Naciones
Unidas se hace explicita referencia a la necesidad de promover, entre otras
cosas, "niveles de vida més elevados, trabajo permanente para todos vy
condiciones de progreso v desarrollo econdémico y social®; la Declaracidn de
Filadelfia de 1994 contenia el decidido compromiso de luchar por el pleno
emplec; en el Convenio comstitutivo del Fondo Monetario Internacional, uno de
los fines establecidos es alcanzar y mantener altos niveles de ocupacidn. Sin
embargo, en los dos Gltimos deceniocs sobre todo, se ha prestadc en general poca
atencidén al objetivo de lograr el plenc empleo. Una de las principales :
dificultades para los gobiernos es encontrar la manera de cumplir =1 compromiso
contraido en Copenhague de restaurar la prioridad central del pleno empleo en
sus politicas econdémicas y sociales. La Comisidén puede servir de foro para gue
los gobierncs y el sector privado intercambien sus experiencias en ese terreno.
Para alcanzar el objetivo del pleno empleo también es necesario comprender los
obstdculos gque impiden concederle mayor prioridad.

b} En general, los responsables de la adopcidn de politicas estén de
acuerdoc en gue para que haya mias oportunidades de empleo, es preciso hacer que
aumenten el ahorro v las inversiones vy, por ende, el crecimiento econdmico, en
el mundo enterc. La relacidn entre empleo v crecimiento econdmico. La relacién
entre el empleo v el crecimiento econdmico es muy estrecha. 8Sin embargo, en
muchos paises se ha dado prioridad a contener la inflacidn, el gasto plblico y
el déficit fiscal. Habida cuenta del ritmo al que avanzan los procesos de
mundializacidén y liberalizacidén, se ha dado mayor prioridad a la competitividad
v el recorte de los gastos. A causa de la liberalizacidn financiera y de la
radpida integracidén mundial de los mercados financieros, los responsables de la
adopcién de politicas se muestran cada vez mis cautelosos; la comunidad
financiera teme en particular que rebrote la inflacidén, a pesar de que hay pocos
indicios de ello. 8d&lc algunos paises han sido capaces de conseguir un fuerte
crecimiento econdmico v de crear empleos, combinando con acierto el procesc de
liberalizacidn con una pcolitica plblica acompafiada de un aumento del ahorro y de
las inversiones tanto en el sector piblico como en el privado.

c) Para promover el pleno empleo en todo el mundo es necesaric reforzar
la cooperacidn econdmica a nivel internacional. En los dltimos afics, esa
cooperacidén se ha centrado en cuestiones como la apertura de los mwexcades, la
financiacién de los programas de ajuste estructural, la disciplina fiscal ¥
monetaria y la promocidn de la sostenibilidad del medio ambiente. ~También se
debe prestar atencidén a aumentar log niveles mundiales de ahorro e inversidn
para acelerar el crecimiento y a encauzary una parte importante de esos recurses
hacia 15 partes del mundo gue no se han beneficiado de un vigoroso crecimiento
econémico. Ello no eximiria a los paises de adoptar politicas para mejorar su
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equilibrio macroecondmico, conseguir que su sector piblico sea mis eficaz y
ofrecer condiciones mis propicias al desarrollo de un sector privado dindmico.

4. En el periodo de sesiones sustantivo que celebrarid el Consejo Econémico y
Social en 1997, el tema de la serie de sesiones de alto nivel seri el siguiente:
"Promocidn de un medio propicio para el desarrollo - corrientes financieras,
incluidas corrientes de capital, inversiones y comercio". Habida cuenta del
tema elegido, la Comisidén quizds desee destacar en sus deliberaciones las
consecuencias sociales y laborales de las medidas destinadas a promover un
entorno propicio al desarrollo.

Notas
! véase Informe de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social, Copenhaque,

6 a 12 de marzo de 1995 (publicacidén de las Naciones Unidas, nidmero de venta:
96/1v.8).

2 Ibid., cap. I, resolucién 1, anexo I, secc. C.
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I. INTRODUCCION
1. En los seis Ultimos afios, las Naciones Unidas han organizado ocho

conferencias mundiales (la Cumbre Mundial en favor de la Infancia, la
Conferencia Mundial sobre Educacidn para Todos, la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, la Conferencia Mundial de
Derechos Humanos, la Conferencia Internacional sobre la Poblacién vy el
Desarrollo, la Cumbre Mundial scbre Desarrcllo Social, la Cuarta Conferencia
Mundial sobre la Mujer y la Conferencia de las Naciones Unidas sobre los
Agsentamientos Humanos (Habitat II)). El sistema de las Naciones Unidas ha
iniciado un seguimiento conjunto de esas conferencias mundiales, con el objeto
de reforzar la colaboracidn entre las organizaciones de las Naciones Unidas en
cuanto a sus programas de ayuda a los paises para alcanzar los cbjetivos de las
conferencias y erradicar la pobreza. El presente documento se refiere al
seguimiento del tercer compromiso de la Declaracidén de Copenhague sobre
Desarrollo Social?, esto es, el compromiso de promover el plenc empleo. No
obstante, es importante seflalar que existen elementos complementarios en el
seguimientoc de todas esas conferencias y que este documento debe gituarse en ese
contexto mis amplio. :

2. En el Programa de Accidén se enumera toda una amplisima gama de medidas que
han de adoptar los gobiernocs y la sociedad civil para contribuir a alcanzar el

objetivo de expandir el empleo productivo y reducir el desempleo. Esas medidas
se agruparon en cinco esferas de accidn principales relacionadas con:

a) La importancia central del empleo en la formulacidn de politicas;
b) Las politicas de educacidn, capacitacidn y trabajo;
c) El mejoramiento de la calidad del trabajo y el empleoc, que comprende

la proteccidn y el fomento del respeto de los derechos bésicos de los
trabajadores;

d) El mejoramiento de las oportunidades de empleo para grupos con
necesidades concretas;

e) La promocidn de un reconocimiento y una comprensién mds amplios del
trabajo vy el empleo.

3. Desde entonces se han emprendido diversas actividades destinadas a poner en
practica las partes del Programa de Accién relativas al empleo y los medios de
vida sostenibles. Una de las actividades méds importantes ha sido la del equipo
de tareas sobre empleo y modos de vida sostenibles del Comité Administrativo de
Coordinacidén {(CAC), que se cred en octubre de 1995 con el ocbjeto de definir el
marco de aplicacién de medidas interinstitucionales coordinadas a nivel nacional
en esa esfera. Para ello, el equipo de tareas emprendid estudios de las
politicas de empleo en una muestra de seis paises, que se han elegido como
representacidén de la diversidad de circunstancias a que tienen que hacer frente
las economias de distintas regiones en distintos grados de desarrollo, a fin de
contar con una base empirica sdlida para definir el marco vy las modalidades que
han de regir las actividades interinstitucionales a nivel nacional. Actualmente
se estén terminando esos estudios y en el periodo de sesiones que el CAC
celebrard en abril de 1997 se presentard una resefia de ellos.
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4. Otro progreso importante fue el debate sobre politicas de empleo en una
economia mundializada que tuvo lugar en la octogésima tercera reunidn de la
Conferencia Internacional del Trabajo, celebrada en junioc de 1996. Las
conclusiones de ese debate que fueron adoptadas por la Conferencia reflejan el
consenso logrado por los representantes de los gobiernos y las organizaciones de
trabajadores y empleadores de paises del mundo entero con diverscg grados de
desarrollo. Esas conclusiones respaldan firmemente el obijetive de alcanzar un
empleoc pleno, productivo y elegido libremente y definieron un marco para la
adopcidén de politicas a tal efecto. Este abarcaba la creacién de un entorno
mundial propicio a la expansidén del empleo, la elaboracién de politicas
aplicables a los paises con distintos grados de desarrollo para mejorar la
adaptabilidad del mercado laboral y utilizar los recursos humanos de forma méas
eficaz, asi como politicas concretas destinadas a paises en desarrollo, en
transicién e industrializados. Habida cuenta de que ese marco orientard la
formulacidn de politicas por parte de los gobiernos y los interlocutores
sociales de los Estados miembros de la OIT, las conclusiones del debate de la
Conferencia pueden considerarse un progreso importante en la aplicacidn del
Programa de Accidn de Copenhague.

5. Habida cuenta de lo anterior, el objetive del presente documento es seguir
consclidando el proceso de seguimiento del empleo y los medios de vida
sostenibles, sometiendo a debate en la Comisidn un estudio actualizado de
diversas cuestiones normativas en materia de empleo en paises en desarrollo, en
transicidn e industrializados. Para ello, se sefilalardn a la atencidn de la
Comisidn las conclusiones de estudios y los debates recientes sobre la cuestién.
El presente documento tiene por objetc también ayudar a la Comisidén a elaborar
un marco comiin para la aplicacién de los resultados de las conferencias y
establecer un sistema coherente que arrcje como resultado recomencaciones de
politica claras para los gobiernos vy los agentes internacionales. Prueba de
ello es el intento de centrar el documento en las cuestiones normativas més
importantes en materia de empleo dentro de un marco general coherente de
politicas econbémicas, sociales y ambientales. Ese enfoque, en la medida en que
consiga traducir las diversas medidas enumeradas en el Programa de Accién en un
conjunteo de politicas estratégicas viables, harid que la supervisién de la
aplicacién de esas medidas sea mis eficaz y féacil de organizar. Ademés, en el
presente documento se ha intentado presentar recomendaciones normativas
concretas en las esferas en que se ha considerado que hay una amplia
convergencia de opinidén; pero, como sin duda se observard, sigue habiendo
divergencia de opiniones scobre otras cuestiones importantes. (on respecto a
estas {iltimas, en lugar de recomendaciones, se exponen los principales puntos de
vista conflictivos.

II. MARCO GENERAL DE LA POLITICA EN MATERIA DE EMPLEO

6. Las politicas econdmicas y sociales sdlo tienen sentide en relacidén con sus
objetivos, que deben definirse de la forma més clara y precisa posible. Por lo
que se refiere a la politica de empleo, el objetivo debe ser conseguir el pleno
empleo. En el parrafo 4 de las "Conclusiones para lograr el pleno emplec en un
contexto mundial: la responsabilidad de los gobiernos, de empleadores y de
sindicatos", que se basan en el tercer compromiso de la Declaracién de
Copenhague, se reafirmd gque "lograr el plenoc empleo productivo libremente
elegido mediante un crecimiento econdmico mids alto y sostenido deberia seguir

...



E/CN.5/1997/3
Espafiol
Pagina 7

siendo una meta fundamental de las politicas econémicas, sociales y de empleo de
los gobiernos, organizaciones de empleadores y organizaciones de trabajadores, a
medida que é&stos se van adaptando a la rdpida evolucidén del mercado mundial.
Niveles de emplec altos y productivos, mediante el desarrollo de las empresas,
son los mejores medios de combatir la pobreza, de asegurar la equidad, vy de
satisfacer las aspiraciones de los pueblos de participar en la vida econdmica v
social y de preservar la cohesién social"?. En el parrafo 7 de las Conclusiones
se afirma también que "el objetivo del pleno empleo es vdlido para todos los
paises, si bien en los paises en desarrollo haya que darle una interpretacidén
diferente. Dado que en muchos de estos paises, sélo una minoria de trabajadores
tiene un empleo asalariado en el sector moderno estructurado (el resto son
jornaleros agricolas, trabajadores ocasionales o subcontratados o trabajadores
por cuenta propia de poca productividad en el sector informal), la evolucidn
hacia el pleno empleo debe medirse utilizando una combinacidn de indicadores.
Entre ellos, se podria incluir la tasa de crecimiento del empleo en el sector
moderno, la evolucidén de las ganancias en términos de medias reales y el grado
de desempleo y subempleo visible y encubierto del sector rural y del sector
informal®?. Vista de esa manera, segin se dice en el mismo parrafo, "la nocidn
de pleno empleo permite que a su respecto se formulen politicas para aumentar
tanto el volumen como la calidad del empleo y, por consiguiente, garantizar que
el crecimiento econdémico sea equitativo y contribuya a mitigar la pobreza"?.

7. Esa interpretacidn del concepto de pleno empleo en los paises en desarrollo
concilia la aparente dicotomia entre la preocupacidén por el "empleo", por una
parte, y los "medios de vida sostenibles", por otra (que se refleja en el titulo
del presente documento y en la Declaracidén y el Programa de Accidén). En
realidad no hay dicotomia alguna ya que, de acuerdo con el uso que se viene
dando al término "empleo" desde hace mucho tiempo, tanto a nivel internacional
como nacional, éste abarca no sélo los trabajos asalariados habituales, sino
también todas las actividades generadoras de ingresos como el empleo por cuenta
propia, incluidos los de los sectores rural y no estructurado. Asi pues, abarca
los medios de vida, aunque, como se verd infra, el concepto de medios de vida
sostenibles tiene implicaciones mis amplias.

8. El apoyo de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social y de la Conferencia
Internacional del Trabajo de 1996 al cbjetivo del pleno empleo resulta
especialmente alentador, habida cuenta del creciente escepticismo en los medios
académicos y entre los responsables de la adopcidn de decisiones con respecto a
la posibilidad de alcanzar ese objetivo. Ese escepticismo ha surgido a raiz de
distintas teorias: que las altas tasas de desempleo constituyen un equilibrio
econdmico voluntario que es imposible de reducir sin provocar una aceleracidén de
la inflacidn; que la rdpida evolucién de las tecnologias que permiten ahorrar
mano de obra ha marcado el comienzo de una época de "crecimiento sin empleo" v
de "fin del trabajo", y que el aumento de la competitividad econdmica tras la
mundializacidén de la economia ha privado a los gobiernos de su capacidad de
influir en el nivel y la calidad del empleo. Sin embargo, en un estudioc critico
de la justificacidén empirica de esas tesis, que aparecid en un informe reciente
de la OIT titulado World Employment 1996/97, se demostrd que éstas adolecian de
serias deficiencias. Por consiguiente, en el informe se afirmaba que con la
suficiente voluntad politica y la aplicacién continuada de una amplia gama de
politicas, el pleno empleo seguia siendo un objetivo asequible.
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9. Dentro del nficleo de politicas comiin a todos los paises en todos los
niveles de desarrollo cabe citar las siguientes:

a) A nivel intermacional serd importante seguir avanzando hacia una
economia mundial mAs abierta y sujeta a normas y disciplinas, caracterizada por
unas corrientes de comercio e inversidn extranjera directa més libres y por un
aumento de las corrientes financieras. Esto servirid de base para una
distribucidén mis eficaz de los recursos de la economia mundial y, por
consiguiente, para un mayor crecimiento que puede resultar benef1c1oso para
todos los paises si se aplican las politicas adecuadas.

b) Crear un entorno politico, econdmico y social estable, requisito
fundamental para un crecimiento econdémico sostenido y para la creacidn de
empleos. Esto incluye un marco macroecondmico estable y "un marco juridico e
institucional .que garantice los derechos humanos, asi como la libertad de
asociacidén, los derechos de propiedad y el cumplimiento de los contratos®?
{(pdrrafo 9 de las Conclusiones).

c) Establecer un régimen que ofrezca incentivos adecuados para realizar
inversiones productivas, introducir cambios estructurales y aumentar la
competitividad a nivel internaciocnal, y que al mismo tiempo permita mantener un
nivel y una calidad adecuados en el patrimonio ambiental. Todo ello se debe
sustentar en medidas ptiblicas para mejorar la calidad de la infraestructura y la
formacién de la mano de obra ¥y para promover las innovaciones y las act1v1dades
de investigacidn y desarrollo.

d) Establecer politicas laborales gue propicien el ajuste de los
trabajadores y brinden una proteccidn social a los perjudicados por los cambios
econdémicos; que promuevan la mejora de la formacidn y la empleabilidad, v gque
faciliten el establecimientc de un régimen de relaciones obrero-patronales
s6lido y armonioso, encaminado a aumentar la productividad y conseguir un mayor
crecimiento no inflacionario.

e) Aplicar politicas que protejan a los trabajadores vulnerables,
faciliten la reintegracidén de los desempleados por largo tiempo y la
incorporacién de los trabajadores menos calificados en el munde laboral;
eliminen la discriminacién en el lugar de trabajo y en el acceso a los puestos
de trabajo, y mejoren la calidad del empleo. A ese respecto, cabe citar el
mandato contenido en la Declaracién de Copenhague de "alcanzar el objetivo de
velar por la existencia de buenos puestos de trabajo y salvaguardar los derechos
e intereses bdsicos de los trabajadores y, con tal fin, promover la observancia
de los convenios pertinentes de la Organizacidén Internacional del Trabajo,
incluidos los gque tratan de la prohibicién del trabajo forzosc y el trabajo
infantil, la libertad de asociacidn, el derecho de sindicacidn y de negoc1ac1on
colectiva y el principio de la no discriminacidn*?.

£) Instituir un didlogo social tripartito entre los gobiernos, los
sindicatos y las organizaciones de empleadores para apoyar la creacién de
empleos comc elementc prioritario de las politicas nacionales y para promover la
cooperacién entre los trabajadores y patrones que contribuya a aumentar la
productividad y a crear empleos.
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10. A la hora de establecer esas politicas, es importante recordar los aspectos
de sostenibilidad ambiental del crecimiento que figuran en el Programa 21* y se
reiteran en la Declaracidén y el Programa de Accidén de Copenhague. Aungue
importante para la creacidén de empleo y la reduccidn de la pobreza, el
crecimiento econdémico no ha de conseguirse a expensas de un deterioro constante
del medic ambiente mundial. Por consiguienté, es fundamental no utilizar
fuentes de crecimiento que incidan negativamente en el medioc ambiente y que se
sustenten en mocdalidades de consumo y produccidén insostenibles. Al propio
tiempo, es importante aprovechar al mdximo las posibilidades de crecimiento y
creacidén de émpleos gue ofrecen las actividades que rectifican o limitan el dafio
medioambiental, como la conservacidn de energia, las formas sostenibles de
produccidén de energia, la mejora del transporte piblico, el reciclaje y las
medidas para preservar la biodiversidad.

11. Las politicas y programas destinados a ampliar las oportunidades de empleo
de los pobres en los paises en desarrollo deben ser también ecoldgicamente
sostenibles. Como se pide en el Programa 21, el concepto de medios de vida
sostenibles debe ser un factor de integracidn gracias al cual las politicas
aborden simultaneamente cuestiones de desarrollo, de gestidn sostenible de los
recursos y de eliminacidn de la pobreza. Otro de los aspectos positivos del
concepto de medios de vida sostenibles es que pone de relieve la complejidad de
las estrategias de subsistencia de los pobres, concede gran importancia a los
hogares como unidad econdmica, determina los vinculos complejos que existen
entre la pobreza y la salud, la educacidén y la capacitacidn, v hace hincapié en
la participacidén de la sociedad civil en la adopcidn de politicas relativas a
los medios de subsistencia de empleo.

12. Ademés del nicleo de politicas que influyen en el crecimiento del empleo en
general, es necesario prestar especial atencidén a la dimensidn del género.

Desde el decenio de 1980, las mujeres representan la mayor parte de la nueva
oferta de mano de obra en el mundo entero, mientras que las tasas de
participacién masculina no han dejado de disminuir. No obstante, en muchos
paises esa expansidn del empleo femenino se ha producido en gran medida en un
contextoc de una continua segregacidn sexista en el mercado laboral v en su
acceso a formas de trabajo atipicas o no habituales. Aunque algunas mujeres se
han abierto caminoc en profesiones anteriormente dominadas por el hombre y han
conseguido salvar la "barrera invisible", la mayoria continda en situacidén de
desventaja y debe seguir haciendo frente a graves discriminaciones en el mercado
laboral. Esa discriminacidn sexista obedece a muchos motivos, pero se pueden
imputar a dos tipos de factores relacionados entre si. Primero, la carga de las
responsabilidades familiares, la desigualdad de oportunidades en el desarrollo
de los recursos humanos y el acceso desigual a los recursos productiveos obran en
perjuicio de la mujer a la hora de competir por puestos de trabajo y ascensos.
Segundo, algunas estructuras de la economia y del mercado laboral, como la
persistente segregacidn y concentracidén de las ocupaciones, la discriminacién
salarial, la exigua representacidn de la mujer en los procesos de adopcidén de
decisiones econdmicas y las estructuras de negociacidn colectiva y otras
politicas implicitas o explicitas excluyen a la mujer de algunas actividades
econdémicas y refuerzan su situacién de subordinacidén en los mercadocs laborales.

13. Para hacer frente a esos problemas de discriminacién vy desventaja de la

mujer, es preciso adoptar politicas compensatorias de cardcter general. Para
que la mujer tenga accesc a mids y mejores empleos, en las politicas se deben

/..
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tener en cuenta las cuestiones relacionadas con el género, y los marcos
legislativos y normativos han de garantizar la igualdad entre el hombre y la
mujer. También hay que reforzar las estructuras institucionales vy los
mecanismos administrativos y establecer medidas de apoyo social para que la
mujer pueda conjugar su trabajo con las responsabilidades familiares. Es

. preciso ampliar la participacién de la mujer en los procesos de adopcidn de
decisiones y fomentar una visién y una actitud sociocultural positivas con
respecto a la mujer, cabe citar en concreto las siguientes medidas:

a) Para que la mujer tenga acceso a mds puestos de trabajo, es preciso
gue cuente con las mismas oportunidades de conseguir un empleo productivo y bien
remunerado que el hombre; también hay que promover la educacidn y la
capacitacién de las mujeres y las nifias para que tengan mids oportunidades de ser
contratadas, mejoren sus perspectivas de carrera y su seguridad en el empleo y
puedan desarrollar su capacidad empresarial. Por otro lado, hay que ampliar su
acceso a los recursos productivos (incluidos el crédito, la tecnolcgia y las
técnicas de comercializacidén), a fin de que puedan trabajar por cuenta propia o
establecer empresas. Debe concederse especial atencién a la eliminacién de la
segregacidn ocupacional en el mercade laboral. Del mismo modo, las actividades
destinadas a reducir la pobreza deberian garantizar que las mujeres pobres
tuvieran oportunidad de ganarse la vida y mantener a sus familias.

b) Para contribuir a eliminar la discriminacién en el mercado laboral vy
promover la igualdad entre el hombre y la mujer en el acceso a los puestos de
trabajo, deberia adoptarse una politica de igualdad de oportunidades de empleo.
También deberia haber leyes que garantizaran una remuneracidn igual por un
trabajo de igual valor. Es preciso respaldar esas politicas con la aplicacién
prudente de medidas de discriminacidén positiva para rectificar los efectos de
discriminaciones anteriores contra las trabajadoras. En la Platafcrma de Accidn
de la Cuarta Conferencia Mundial sobre la Mujer se insta a los ¢gobiernos, los
empleadores, los sindicatos y las organizaciones de mujeres a “"aplicar y hacer
cumplir leyes y reglamentos y promover cddigos de conducta que aseguren la
aplicacidn en pie de igualdad de las Normas Internacionales del Trabajo, como el
Convenio No. 100 relativo a la Igualdad de Remuneracidn entre la Mano de Obra
Masculina y la Mano de Obra Femenina por un Trabajo de Igual Valor"
(A/CONF.177/20, cap. I, resolucidén i, anexoc II, parr. 178 a)).

c) Para mejorar las condiciones laborales de la mujer, hay que conceder
especial importancia a mejorar la seguridad y la higiene del trabajo Y promover
en los lugares de trabajo un entorno favorable para la familia cue permitan al
trabajador combinar mejor sus actividades laborales con sus responsabilidades
familiares. En particular, se deberian establecer medidas para combatir la
discriminacidén en perjuicio de las embarazadas en el lugar de trabajo, las
prestaciones de maternidad insuficientes y los prejuicios contra las madres que
trabajan. También habria que prestar especial atencién a la promocidn de la
proteccidn social de los grupos vulnerables o marginados de trabajadoras, en
particular de las migrantes internacionales, las mujeres de paises con economias
en transicidén perjudicadas por las reformas econdémicas y las trabajadoras de
edad desempleadas durante largo tiempo.

d} Una recomendacidn especialmente importante es mejorar la seguridad en

el empleo y las condiciones de trabajo del nimero cada vez mayor de mujeres que
trabajan en régimen de tiempo parcial, por contrata o por temporada, en empleos
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temporeros o que desempeflan tareas ocasionales o en su hogar. Habida cuenta de
que el nlGmero de trabajadores con modalidades de trabajo atipicas va en aumento,
hay que velar por que éstas no se conviertan en actividades con unas condiciones
laborales y de proteccidén social deficientes.

14. Ademds de la minuciosa atencién que se ha de prestar a la situacidén laboral
de la mujer, en la Declaracidén y el Programa de Accidn de Copenhague se sefialan
las mejoras que se necesitan en la elaboracidn de politicas y programas para
mejorar las oportunidades de empleoc de los grupos sociales con necesidades
concretas. Losg jévenes del mundo entero en edad de trabajar siguen teniendo que
hacer frente al desemplec o a posibilidades limitadas de desempefiar actividades
que les proporcionen medios de vida adecuados y los encaminen hacia un futuro
productivo y seguro. Al mismo tiempo, persiste el problema, en el otro extremo,
del trabajo de los nifiocs, a menudo en condiciones inhumanas y de explotacidn.
Ese trabajo, a mis de malograr el futuroc de esos nifios, constituye también un
miope sacrificio por parte de la sociedad. La inversidn en la crianza y la
educacidén de esos nifios se traducirid en un beneficio mucho mids importante
gracias a la generacidn de una mano de obra mis productiva. Asi pues, existe
s6lidos argumentos morales y econdmicos para eliminar el trabajo infantil.

Ahora bien, habida cuenta de que ello supondria bloguear una valvula de
seguridad econdmica, si bien desesperada, para los que desempefian esas
actividades, la abolicidén del trabajo infantil debe lograrse en el marco de un
programa mas amplio en el que la sociedad dé otro tipo de asistencia u
oportunidades econdmicas.

15. Con ese fin, la OIT ha preparado vy estéd aplicando un programa de
cooperacidén técnica amplio e innovador en apoyo de las actividades nacionales
destinadas a eliminar el trabajo infantil. El Programa internacional para
eliminar el trxabajo de los nifios, establecido por la OIT, y puesto en marcha
gracias a una importante contribucidn financiera del Gobierno de Alemania,
cuenta actualmente con el apoyo adicional de una docena de gobiernos donantes y
se esti aplicando en 20 paises en desarrollo. Las actividades del Programa se
llevan a cabo en estrecha colaboracidn con el Fondo de las Naciones Unidas para
la Infancia (UNICEF), cooperacién que recientemente se ha hecho oficial con la
firma de una carta de intencidn por la Directora Ejecutiva del UNICEF y el
Director General de la OIT.

16. Al mismo tiempo, en el contexto de su labor normativa sobre el trabajo
infantil, la OIT promueve la ratificacién y aplicacidén de un convenio marco, el
Convenio No. 138 y prepara normas adicionales orientadas especificamente hacia
las formas mids intolerables de trabajo infantil con el objeto de erradicarlas
rapidamente.

17. En muchos paises los trabajadores de edad tienen dificultades para
conservar sus empleos, mientras que, al mismo tiempo, la mejora de las
condiciones de seguridad social vy de jubilacién han hecho posible gue un mayor
niimero de personas opte por una jubilacidén anticipada. En el futuro, las
politicas deberian prestar mayor atencidn al aumento de las posibilidades
ofrecidas al trabajador y de la flexibilidad en el empleo, permitiendo que sigan
trabajando las personas que lo desean o lo necesitan y alentando a quienes
prefieran jubilarse anticipadamente a dedicarse a actividades socialmente
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productivas, a titulo oneroso o gratuito, a tiempo completo o esporadicas, segun
convenga, y creando las condiciones necesarias para que se reconozcan mas
ampliamente estas modalidades de trabajo y empleo.

18. BEs preciso ampliar las oportunidades de emplec de los discapacitados. En
ese sentido, seria muy provechoso que las reglamentaciones y politicas piblicas
no discriminaran contra los discapacitados y que se suprimieran los estereotipos
negativos asociados con esas personas. En la medida de lo posible, hay que
alentar y ayudar a los discapacitados a encontrar un empleoc en el "mercado
abierto” y, si ello no resulta préctico, hacer lo posible por introducir los
ajustes necesarios en el lugar de trabajo para dar cabida a los discapacitados y
poner a su alcance otros tipos de empleo. -

P

19. Cabe reiterar también que en el Programa de Accidn de la Cumbre Mundial
sobre Desarrollo Social se insta a la plena participacién de las poblaciones
indigenas en el mercado laboral y a que aumente la cooperacidn a rniivel

internacional respecto de la situacién de los trabajadores migratorios y de sus
familias y la atencidn que se le presta a nivel nacional. -

III. PAISES EN DESARROLLO -

A. Tendencias v problemasg generales del empleo S

20. En muchos lugares del mundo en desarrolloc sigue habiendo graves problemas
de subempleo y desempleo. Por término medio, la poblacidén activa en los paises
en desarrollo ha venido creciendo a una tasa anual del 2%, planteandoc asi un
problema importante de creacidén de empleo para los gque se incorporan a la fuerza
de trabajo (cuadro 1). A esto se afiade la necesidad de crear puestos de trabajo
con mayor productividad para la gran cantidad de la fuerza de trakajo empleada
gue, en la actualidad, realiza trabajos de baja productividad en sectores
rurales y urbancs no estructurados que no le permiten salir de una pobreza
absoluta. La ¢ontinua migracién rural-urbana aumenta la presién rara la
creacidén de empleos en el sector industrial urbanoc. Hay, pues, inmensas
aspiraciones insatisfechas de empleos mds productivos y mejor remunerados en
muchos paises en desarrollo. Las ventajas de unas politicas de pcblacidén
efectiva que reduzcan la tasa de crecimiento demogrdfico y aumenten la fuerza de
trabajo son a todas .luces evidentes. W SEE
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Cuadro 1
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Crecimiento de la fuerza de

trabajo {porcentaje, crecimiento

Crecimiento total del empleo
{porcentaje, crecimiento anual

anual medio) medio) Tasa de desempleo total

1975- 1981- 1986- 1975- 1981- 1986- 1975- 1981- 19886-

1980 1985 1993 1880 1985 1993 1980 1985 1993
América Latina
Bolivia 2,13 2,70 2,71 2,68 -b,38 1,97 5,48 13,60 19,50
Chile 2,54 2,568 1,98 3,74 0,95 3,33 12,92 14,30 6,01
Costa Rica 4,03 3,07 2,47 4,01 2,74 3,62 5,22 7,78 4,93
Jamaica 3,32 2,96 2,50 0,92 2,30 2,16 24,30 26,10 18,23
Panama 2,53 2,96 2,74 3,42 3,79 2,35 7,74 10,13 14,10
Nicaragua 2,70 3,78 3,24 3,20 8,33
Trinidad y Tabago 1,75 2,57 2,09 1,66 0,28 0,44 12,28 12,04 20,18
Venezuela 4,83 3,48 3,09 3,91 1,81 4,10 5,53 9,82 8,81
Barbados 1,92 1,46 1,48 0,34 -2,08 0,52 13,54 15,086 18,29
Puerto Rico 1,71 1,73 2,26 2,45 0,48 3,30 18,28 21,74 16,13
Suriname 1,55 2,35 2,82 -1,24 16,43
Asia
Pakistan 2,97 3,24 2,66 3,32 2,07 1,93 3,60 3,74 4,09
Tailandia 2,85 2,48 1,98 4,28 2,95 3,17 0,78 2,72 3,13
Reputblica de Corea 2,44 2,65 2,07 3,68 1,83 3,41 4,00 4,16 2,74
Hong Kong 4,50 2,08 1,91 5,72 2,83 1,30 4,65 3,76 1,76
Singapur 4,19 1,88 0,98 4,85 2,99 3,28 3,82 3,10 3,21
Fiji 2,69 2,26 1,95 7,40 7,06
Filipinas 2,08 2,54 2,50 1,11 3,47 2,34 4,40 5,78 8,35
Africa al sur del Sahara
Cote d’lvoire 2,38 2,70 2,54 6,68 -2,89 -1,04 3,0
Ghana 2,69’ 2,66 2,85 1,48 11,04 -13,29 0,7
Senegal 3,30 1,87 2,00 0.4
Benin 2,21 2,04 2,35 0,4
Burkina Faso 1,91 1,94 2,09 0,56
Burundi 1,31 2,02 2,34 6,58 1,35 0,26 0,3
Reptblica Centroafricana 1,33 1,34 1,64 -3,36 -4,69 0,56
Niger 2,04 2,25 2,62 0,6
Sudén 2,70 2,81 3,00 0,1
Etiopfa 2,03 1,74 2,10 1,6
Africa septentrional y
el Oriente Medio
Marruecos 4,09 3,25 3,17 15,55
Turquia 1,58 2,30 2,05 8,03 11,53

Fuentes: Calculos realizados con datos del Anuario de Estadisticas del Trabajo, varics afos, y del Banco Mundial,

"World Tables 1995".
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21. EIl panorama general con respecto al empleo en el pasado varia mucho segin
la regidn de que se trata. <Con pocas excepciones, en las economias que han
experimentado un crecimiento rdpido en el Asia oriental y sudoriental, el .
crecimiento del empleoc ha sido elevado y sostenido en los Gitimos 20 afios. La
tasa de creacidén de empleos superd en general la de aumento de la fuerza de
trabajo. Es mds, ha habido una elevada tasa de crecimiento del emplec y de los
salarios reales en el sector de las manufacturas, lo que indica un répido
desplazamiento de la fuerza de trabajo hacia los empleocs en el sector moderno.
En América Latina y el Caribe, el crecimiento del empleo total sufrié un acusado
descenso durante los afios de la crisis de la deuda (1981-1985), si bien desde
entonces se ha recuperado. En general, sin embargo, el crecimiento del empleo
se encuentra atn en un nivel inferior al del periodo anterior a la crisis. La
informacién sobre el Africa septentrional y el Oriente Medio, asi como sobre el
Africa al sur del Sihara es especialmente limitada. Datos esporddicos indican
que la situacidn del empleo se ha deteriorado en toda la regidén desde el final
del periodo de auge del petrdleo, o como resultado de un prolongado periodo de
exiguo crecimiento. En algunos paises ha habido una c¢lara tendencia al aumento
del desempleo manifiesto; en otros, en cambio, se ha producido un desplazamiento
adversc en el empleo en favor de los segmentos de baja productividad del sector
no estructuradc. Ha habido un descensc continuo de la participacisén del sector
agricola en el emplec y un aumento bastante generalizado en la participacién de
las manufacturas y otras actividades del sector secundario (cuadro 2). No
obstante los ingresos reales y la productividad del sector industrial se han
estancado, e incluso han declinado, en la mayoria de los paises en desarrollo
fuera del Asia oriental y sudoriental. Con todo, la caracteristica mds saliente
de la reciente evolucidn en la estructura del empleo es el aumento s1gn1f1cat1vo
¥y general (entre 2 y 15 puntos porcentuales) del empleo en el sector de los
servicios. Como el crecimiento del empleo en el sector de las manufacturas y en
otros sectores moderncos es inferior al crecimiento de la poblacién urbana
activa, una gran parte del aumento del empleoc en el sector de los servicios se
ha concentradc en el sector urbano no estructurado, que se caracteriza por una
baja productividad y un acusado subempleo. No obstante, es importante sefialar
gque el sector de los servicios constituye una fuente importante del futuro
crecimiento del empleo, ya que muchas actividades del sector de los serv1c1os
son de gran densidad de manc de obra e incluyen actividades de alta
productividad que favorecen el crecimiento del sector moderno.

AT




Caracteristicas del empleo en los paises en desarrollo

A. Composicidn sectorial del empleo (porcentaje del total)

Cuadro 2
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1971 1980 1990

A M S A M S A M S
Replblica de Corea 48 13 37 34 22 43 17 27 56
Malasia 52 9 36 37 15 46 27 20 53
Tailandia 72 19 71 8 21 60 11 28
Indonesia 56 9 34 53 11 35
Filipinas 51 12 36 51 11 37 45 10 44
China 69 16 15 60 17 23
Bangladesh 74 7 13 69 8 23 65 14 21
India 71 13 16 65 15 21
Pakistan 58 53 15 33 47 17 36
Sri Lanka 50 45 12 44 48 ie6 37
México 26 i4 60 22 20 58
Brasil 30 17 53 23 15 62
Perd 40 16 44 34 13 53

Fuente: Khan {1994).
Nota: A = agricultura, M = manufacturas, mineria y servicios piiblicos;
S = servicios.
B. Participacién de las actividades rurales no agricolas
en la poblacidn activa rural (porcentajes)

Regiones 1960 1970 1975 1980
América Latina continental 5,9 10,3 12,8 15,0
Centroamérica y el Caribe 14,6 19,3 22,0 24,3
Oriente Medio y Africa
septentrional 14,4 13,4 13,1 14,1
Africa occidental 15,4 20,7 23,4 26,3
Africa oriental 6,6 6,2 9,3 10,8
Asia meridional 10,9 13,8 15,5 17,5
Asia sudoriental 11,2 17,5 19,7 22,0
China 8,0 13,5 16,5 19,7

Fuente: Saith

(1992) .
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C. Participacidn del sector no estructurado en el empleo
no agricola {América Latina)

1890 1954
América Latina - 52,1 55,7
Argentina 47,5 : 52,5
Bolivia 56,9 61,3
Brasil 52,0 56,4
Colombia 59,1 A 61,6
Costa Rica 42,3 46,2
Chile 45,9 - B1,0
Ecuador . : : 51,6 7154}2 :
Honduras T T © 54,2 j:15:!.‘,9 :
México 55,5 .-57,0
Panamd 40,4 ’ 40,2 ]
Paraguay , 61,4 fl6é,9 -
Perd! : S o 51,8 56,0
Venezuela : 38,8 ' 44,8

Fuente: OIT, tomando como base las encuestas por hogares y otras fuentes
oficiales. — .

! Corresponde a la zona de Lima Metropolitana.

22. Esta actuacidén generalmente deficiente del empleo se ha producido en el
contexto de una desaceleracidn de la tasa de crecimiento econdmico desde 1980.
En los paises en desarrollo en su conjunto, el crecimiento medio del PIB declind
de 5,2% en el decenioc de 19270 a 2,9% en el de 1980 y principios del decenio de
1990. Si se excluye a las dinadmicas economias asidticas, en las que ha habido
un crecimiento vigoroso y sostenido en los pasados 20 afios, la desaceleracidn
del crecimiento en el resto del mundo en desarrollo ha sideo incluso mds acusada.
Durante este periodo, el crecimiento en muchos paises de América Latina vy del
Africa al sur del Sihara se vio negativamente afectado por los problemas del
endeudamiento externo. BAunque desde entonces se ha experimentado alguna cierta
recuperacidn, las tasas de crecimiento no alcanzan atin los niveles anteriores.
Para los paises del Africa septentriomal y del Oriente Medio, el fin del auge
del petrdéleo produjo el colapso de la politica de 1ndustr1allzaﬁ10n autarqulca,
financiada principalmente con las rentas del petréleoc. :
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B. Politicas generales de promocidn del crecimiento
yv_la creacidén de empleocs

23. Por lc tanto, es necesario volver a un aumento del crecimiento. Los dos
factores principales que explican el ripido crecimiento econdmico en el Asia
oriental y sudoriental son una alta tasa de inversidén junto con una utilizacidén
eficiente del capital disponible. Para lograr un. mayor crecimiento, los
gobiernos de los paises en desarrollo deben esforzarse por establecer un cierto
nivel de estabilidad politica y social, aplicar politicas que fomenten un ahorro
elevado y ofrecer incentivos atractivos y estables a los inversores nacionales y
extranjeros. ©La creciente mundializacidén de la economia internacional crea
numerosas oportunidades para los paises en desarrollo los cuales, a fin de poder
sacar provecho de ellas, tienen que adoptar estrategias orientadas hacia el
exterior y hacer hincapié en el fortalecimiento de su competitividad
internacional. Sin embargo, deben evitar politicas que se concentren
exclusivamente en la reduccidén del costo de la mano de obra, porque ello
probablemente disminuird la motivacidn y la productividad de los trabajadores e
impedird la reduccidén de los costos reales unitarios del trabajo o la mejora de
la competitividad internacional.

24. Como requisito previo para el crecimiento, antes de introducir reformas
sustantivas hay que lograr la estabilidad macroecondmica. A ese fin, hay que
reducir los déficit fiscales y de balanza de pagos insostenibles. Este proceso,
no obstante, ha de llevarse a cabo con cuidado. Por ejemplo, las experiencias
de algunos de los primeros programas de ajuste estructural han demostrado que al
suprimir toda la inversidn piblica, las politicas de estabilizacidn pueden
llevar a una contraccidn excesiva de la produccidén y a la pérdida de empleocs.
Aparte del problema de la calibracidn, también es fundamental evitar politicas
inconsistentes. Por ejemplo, una politica antiinflacionaria estricta que se
base en la utilizacidén prolongada de tipos de cambio fijos como ancla corre el
riesgo de llevar a sobrevaloracidén de la moneda y luego a una crisis monetaria
que aseste un serio revés al proceso de reforma. La sobrevaloracién continua
del tipo de cambio, a su vez, inhibe el crecimiento de las exportaciocnes, vy los
elevados tipos de interés que se requleren para sustentar el tipo de cambio
deprimen excesivamente la demanda interna. Es mds, esta politica atrae grandes
corrientes de capital a corto plazo y realza la vulnerabilidad de todo el
proceso de reforma a la repentina fuga de capitales. Por lo tanto, en lugar de
concentrarse excesivamente en reducir los déficit actuales, los gobiernos de los
paises en desarrollo deben esforzarse por aumentar el ahorro vy la inversidn
internos y por reforzar la capacidad fiscal para contrarrestar las crisis
macroecondmicas. De esa manera se ingpirard mds confianza entre los inversores
y se facilitard una trayectoria de crecimiento estable. ELl problema se agrava
porque muchos paises en desarrollo carecen de capacidad para formular y aplicar
programas gue compensen los efectog negativos de las reformas econdmicas. E1
resultado combinado de una politica excesivamente agresiva y de la ausencia de
medidas compensatorias es un alto costo social, incluidos unos niveles de
desempleo elevados en muchos de los paises que estdn en proceso de ajuste.

25. En los paises que se embarcan en el proceso de industrializacidn.y que
cuentan con grandes excedentes de mano de obra de bajo costo es vital adoptar
politicas orientadas hacia el exterior. La forma mis directa de.lograrlo es
aplicar una estrategia que se aproxime al libre comercio. No obstante, es
probable que una liberalizacidén del comercio general y radical tenga un costo
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social innecesariamente elevado con fuertes restricciones de oferta para el
crecimiento de las exportaciones, tales como los embotellamientos en la
infraestructura, insuficiencias en la infraestructura Yy acceso inadecuado al
crédito. Este problema se agrava si la devaluacidn efectiva real del tipo de
cambio es reducida. En esas circunstancias, las importaciones aumentan mis
rapidamente que las exportacicnes, la pérdida de puestos de trabajo excede
sobradamente a la creacién de empleos y se genera una fuerte presién sobre la
balanza de pagos. En tales casos, se justificaria un enfoque més gradual y
selectivo de la liberalizacién del comercio.

26. Ademds, la experiencia reciente ha demostrado que atraer con éxito la
inversién extranjera directa puede constituir un poderoso incentivo para la
rdpida industrializacién y la creacién de empleo. En verdad, la adopcidn de
politicas efectivas a este fin es un medio importante de acceder a los
beneficios de la internacionalizacién. Para obtener miximo efectc en la
creacidn de empleo, se pueden conceder incentivos a la inversién extranjera en
actividades que conllevan un empleo intensivo o zonas con una elevada tasa de
desempleo, y promover tecnologias compatibles con los niveles de calificacién de
la fuerza de trabajo del pais receptor. No ocbstante, esos incentivos no
debieran distorsionar las fuerzas econémicas a largo plazo y su ObjethO debe
ser el de subsanar las imperfecciocnes del mercado. -

C. Politicas orientadas hacia el sector no estructurado

27. Si bien una parte importante de la solucidén a largo plazo al problema del
empleoc es restablecer tasas mis elevadas de expansién del emplec e€n el sector
modernc, hay beneficios innegables, no obgtante, en la promocién del sector no
estructurado {cuadro 2.B). Primero, muchas de sus actividades son de gran
densidad de mano de cbra. El sector no estructurado proporciorna, pues, un medlo
relativamente f4cil de crear y ampliar el empleo, asi como una fuente de
ingresos de subsistencia o "red de proteccién social" para los hogares pobres.
Ademds, las positivas experiencias de pequefias empresas en el Asia oriental y
del sector no estructurado urbanc en América Latina han demostrado que, al
interactuar y competir con el sector estructurado, estas actividades en pequeiia
escala o no estructuradas no s6loc son una "esponja" para absorber el excedente
de mano de obra, sino también una fuente alternativa de rédpido crecimiento. Por
lo tanto es importante que las autoridades de los paises en desarrollo apoyen
enérgicamente la expansién de esas actividades. - ) .
28. A ese fin se deberian adoptar medidas para eliminar los obkstéculos
reglamentarios innecesarios a la formacién y el crecimiento de las empresas,
junto con medidas que mejoren el acceso al créditoc. En muchos paises en
desarrollo, la reglamentacidn opone un serio obstdculo al secter no
estructurado, pues establece procedimientos administrativos complejos y niveles
de calidad excesivamente elevados para productos y procesos y limita los lugares
aptos para el emplazamiento de empresas. Esas reglamentaciones favorecen el
desarrcllo de una economia ilegal que obra en detrimento del funcionamiento del
sector no estructurado. La solucidén méds adecuada es otorgar titulos de dominio
saneados sobre la tierra, las viviendas ocupadas por intrusos y otros bienes
productivos acumulados por los pobres, y hacer desaparecer los obsté&culos ¥
controles administrativos que impiden el crecimiento de microempresas y pequefias
empresas. No obstante, la eliminacidén de los cbstidculos normativos debe verse

7.
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"acompafiada no sélo de la proteccidén de los derechos bédsicos, la salud y la
.seguridad de los trabajadores y la mejora gradual de las condiciones de trabajo
en general, sino también de la intensificacidén de los esfuerzos por integrar
algunas empresas en el sector estructurado"s.

29. Por lo comin, el sector no estructuradoc se compone de actividades de
supervivencia sin porvenir y de actividades de pequefia escala c¢én posibilidades
de crecimiento y mejora de su nivel técnico. En consecuencia, el objetivo
principal de las politicas deberia ser aumentar el elemento modernizador del
sector, lo cual requiere mejorar tanto las condiciones de la oferta en cuanto a
capital, tecnologia, capacidades, infraestructura, etc., como las condiciones de
la demanda, que dependen de la evdlucidn del resto de la economia. Con el apoyo
necesario, las empresas pequefias pueden tener ventaja en la captacidén de una
fraccidén de los mercados de productos nuevos, que antes carecian de importancia,
incluso en mercados de exportacidn altamente competitiveos. Sin embargo, para
ello se requiere la creacidén de instituciones de cooperacidén entre empresas,
entre proveedores y productores de articulos acabados, entre autoridades locales
u organismos nacionales y asociaciones de la industria. Ademis, las autoridades
en los paises en desarrollo pueden estimular la inversidén mejorando el acceso de
la pequefia empresa al crédito del sector estructurado. Hay acuerdo general en
que el acceso al crédito y no el costeo del crédito es el cbstdculo con que
tropiezan las pequefias empresas. Las empresas muy pequefias se enfrentan con
problemas especiales debido a la falta de bienes para ofrecer en garantia. Por
lo tanto, para gue los programas de créditos sean viables deben dejar a un lado
las exigencias tipicas de garantias y sustituirlas por otros instrumentos, como
las garantias colectivas. Los gobiernos de los paises en desarrocllo deben tener
en cuenta que para elevar la productividad de la inversidn en los paises en
desarrollo, es de suma importancia mejorar el funcionamiento del mercado de
capital por conducto de la innovacidn institucional, la mejor reglamentacidn de
la banca, el apoyo a los programas de créditos focalizados y el aumento de la
oferta de capital de riesgo.

D. Politicas encaminadas a promover el empleo rural

30. Dada la elevada proporcién de mano de obra todavia empleada en las zonas
rurales de muchos paiges en desarrollo, se ha de dar prioridad a las medidas
encaminadas a expandir el empleo productivo en el sector. El proceso de ajuste
a la economia mundial crea beneficios potenciales.para el sector agropecuario.
Por ejemplo, la aplicacidén de los acuerdos de la Ronda Uruguay, da nuevas
oportunidades para las exportaciones agricolas de los paises en desarrollo. Las
reformas econdémicas suelen dar lugar a cambios en la relacidn de intexcambio en
favor de los productores agricolas. Si bien estos cambios han mejorado la
posicidn econdmica de muchos productores agricolas en algunos paises en
desarrollo, un gran nimero de productores agricolas pequefios vy marginales, en
especial en zonas remotas vy ecoldgicamente vulnerables, carece de acceso
suficiente a recursos productives, por lo que no puede beneficiarse plenamente
del entorno més propicioc en general ni de los incentivos de mejores preciocs.

31. Hay, pues, sobrado argumento para gue el Estado siga prestando apoyo a los
pequefios agricultores, lo cual es conveniente tanto por razones de equidad como
de eficiencia. En muchos paises en desarrollo, en particular en el Africa al
sur del Sahara, América Latina y Asia meridional, la actividad agricola se ha

FA
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visto afectada negativamente debido a los recortes en los programas de crédito V'
a la reduccidn de las inversiones pldblicas en infraestructura y servicios de
extensidén. Ello no sélo coadyuva a debilitar la capacidad productiva de los
pequefios agricultores, sino que allana también el camino para cambios que
provocan desigualdades, como el fortalecimiento de la posicidén de los
agricultores mis grandes y la expansién del comercio agricola de alta densidad
de capital. Es preciso invertir esas tendencias, pues el abandons del’ sector de
los pequefios agricultores agravard los problemas de los pobres, que estén
concentrados en ese sector y que tienen poguisimas perspectivas de encontrar
otros empleos en el sector agricola mecanizado y de gran densidad de capital.
Por otra parte, el pequefio agrlcultor suele ser mids adaptable que el gran
agricultor. Con un apoyo adecuado, los pequefios agricultores pueden adaptarse.
répidamente a los nuevos incentivos y hacerse competitivos. Por consiguiente,
el objetivo fundamental de las politicas rurales en este sector debiera ser
mejorar la produccidn y realzar su integracidn en la actividad economlca
general.

e
v

32. Cuando hay gran desigualdad en la propiedad y la tenencia de la tlerra, se
podrian aplicar medidas de reforma de la propiedad y la tenencia de la tierra.
La redistribucidén de las tierras en favor de los desfavorecidos podria mejorar
de manera significativa sus perspectivas de obtener empleos de buena calidad.
Siguen siendo persuasivas las comprocbaciones de que hay una relacidén inversa
entre el tamafic de la explotacidn y la tierra y también la productividad del
trabajo, y entre el grado de desigualdad en la distribucién de los bienes y la
tasa de crecimiento econdmico®. Por consiguiente, esas medidas de reforma
agraria, a mds de reducir la pobreza, se traducirdn en un aumento de la ‘
produccidn. Ahora bien, hay que reconocer que las estrategias de redistribucién
con frecuencia han adolecido de deficiencia de formulacidn y ejecucidn. No se
prestd una suficiente atencidén al entorno macroeconémico propicio ni a reducir
al minimo las distorsiones microecondmicas o las ventajas que redundaban en
beneficio de los que no eran pobres. Con mucha frecuencia los programas de
generacién de empleo quedaban anulados por macropoliticas que favorecian el
desplazamiento de la mano de obra, y los programas de crédito no garantizaban
una adecuada disciplina financiera ni daban incentivos a la amortizacidn. Asi,
aunque la tesig en favor de las reformas redistributivas sigue vialida, es
importante evitar reincidir en los errores y prestar mds atencidn a las medidas
de alivio de la pobreza compatibles con los incentivos. Por ejemplo, en lugar
de emplear medidas de redistribucidn obligatoria de la tierra, el objetivo de un
acceso mids equitativo a la tierra se podria lograr mediante impuestos moderados
sobre las herencias, impuestos rurales progresivos sobre la renta y medidas |
favorables al mercado a fin de realzar el acceso de los pobres a la tierra.

'3
33. En los Gltimos afios se ha observado un creciente interés en promover las
actividades rurales no agricolas, en particular en las industrias rurales. Este
cambio se debe bidsicamente a que se ha comprendido que con la fuerte expansidn
de la mano de obra y el mejoramiento de la productividad agricola, el trabajo
agricola no puede por si sdlo absorber totalmente la fuerza de trabajo rural.
Dado el cardcter estacional de la mayoria de las actividades agricolas, en el
sector rural, siempre ha existido una demanda de empleo fuera de la produccidn
agricola. Ademds de proporcionar emplec a los trabajadores agricolas durante la
estacidn muerta, tradicicnalmente el sector rural no agricola es la fuente para
la obtencidén de maquinarias agricolas sencillas y bienes de consumc. Todo
indica gue el sector rural no agricola ha crecido de manera constasnte desde el

T
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decenio de 1960 en la mayoria de los paises en desarrollo {cuadro 2.C). En

estos momentos constituye la cuarta parte de toda la fuerza de trabajo rural.
Aunque en algunos casos esas actividades no son mids que una esponja gque absorbe
la fuerza de trabajo excedente, gin perspectivas reales de proporciocnar un nivel
de vida adecuado, en otros se caracterizan por una elevada productividad laboral
vy demuestran un gran potencial de crecimiento. El rdpido desarrollo de pequefias
empresas en los pueblos y aldeas rurales de China ha tenido una repercusidén
innegable tanto en el crecimiento del propio sector rural como en la
generalizacidn de los beneficios reportados por el proceso de reforma econdmica.
Hasta cierto punto, el apoyo al desarrollo del sector rural no agricola se
asemeja al del sector no estructurado urbano. Requiere asistencia en materia de
tecnoloéia, finanzas y servicios de extensién. Tratindose del ambito rural,
huelga destacar la importancia de la infraestructura.

34, La mavoria de los paises en desarrollo se caracterizan por una abundante
mano de obra con respecto al capital natural y fisico, asi como por un elevado
nivel de desigualdad en cuanto a la distribucidén de los ingresos y los bienes
productivos. En ese contexto, afin cuando todos tuviesen empleo, el salario de
los trabajadores poco calificados suele ser bajo. La combinacidén de una gran
desigualdad en cuanto a ingresos con bajas remuneraciones significa gue muy
probablemente la pobreza esté generalizada. Ademds, incluso en el mejor de los
casos, es probable que la fuerza de trabajo esté muy subutilizada en las zonas
rurales y urbanas, yva sea en la forma de desemplec estacional o durante todo el
afioc © de empleo a jornada parcial con largos periodos sin trabajo. Algunos
paises en desarrollo han ensayado programas de obras piblicas con uso intensivo
de mano de obra. Su experiencia sugiere que un plan de empleo garantizado
podria ser una iniciativa valiosa y viable para mitigar la pobreza. El programa
de empleo garantizado deberia concentrarse en acumular los bienes productivos
que pueden aumentar la produccidn y los ingresos en el futuro. No se lo ha de
considerar comc una medida a corto plazo encaminada a aliviar una situacidn de
emergencia o como un programa de bienestar social para la transferencia de
ingresos. En cambio, debe estar encaminado a generar empleos y a reducir la
pobreza mediante la movilizacidn de recursos que de lo contrario estarian
ociosos para formar capital fisico y mediante la aceleracidén de inversidn de
gran densidad de trabajo. Esos programas deberian servir de fuente residual de
empleo, a salarios no superior a los salarios de los trabajadores agricolas sin
tierra. De ese modo se crearia una red de proteccidn social para los que pueden
desempefiar un trabajo productivo.

35. Los participantes recibirian dos tipos de beneficios de esos planes de
empleoc. Aparte de los salarios de subsistencia que percibirian durante el
periodo en que trabajan, en el futuro, en la medida en que los bienes creados
con el plan generen una demanda permanentemente superior de trabajo, deberian
percibir salarios superiores a los del mercado laboral o més dias de empleo. Es
cierto que la mayoria de esos beneficios irdn a parar a los terratenientes en la
forma de menores costos, mayor produccidn y mayores rentas de la tierra. Con
todo, hay bastantes probabilidades de transformar simultineamente el trabajo
ociocso en capital fisico v los trabajadores en acclonistas en cooperativas. Por
ejemplo, se podria formar una cooperativa maderera en el marco de un proyecto de
forestacidn; una cooperativa pesquera podria trabajar en un estanque artificial;
etc. Mediante un enfoque de ese tipo se podria combinar la creacién de empleoc vy
el alivio de la pobreza con una mejor distribucidén de la riqueza.
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E. Requlacién del mercado laboral

36. Un aspecto polémico de la reforma econdémica y la politica de emplec en los
paises en desarrollo es si hay gque desregular totalmente el mercado de trabajo.
Suele argliirse que la intervencién excesiva del Estado en los mercados laborales
- ya se trate de la imposicidén de normas de seguridad laboral, contribuciones a
la seguridad social, leyes sobre salario minimo, o prestaciones de desempleo Y
sindicatos -, obstaculiza grandemente el ajuste y que, por consiguiente, que esa
intervencidén se debe eliminar o flexibilizar. En sustento de este razonamiento
se suelen comparar los casos de América Latina y los paises recientemente _
industrializados de Asia. Se ha observado que el mercado laboral excesivamente
regulado en América Latina ha consolidado el dualismo entre un sector
estructurado urbano sumamente protegido y un sector no estructurado muy
desprotegido, y que ello ha impedido que el mercado laboral se ajuste a los
cambios de las fuerzas del mercado. En cambio, se ha aducido que los gobiernos
de algunos paises recientemente industrializados de Asia no s6lo se abstienen de
intervenir en el mercado laboral, sinoc que ademds reprimen activamente las
actividades independientes de los sindicatos. Se ha afirmado que este factor ha
sido esencial para la aplicacién exitosa de estrategias de desarrollo orientada
a la exportacién.

37. 8in duda hay algo de cierto en esos argumentos. Con todo, un examen
minucioso de los casos revela gque, si bien la reglamentacidn obsoleta del
mercado laboral en América Latina ha creado rigideces en el mercado laboral en
el sector estructurado urbano e incentivos para que el empleo se expanda en el
sector no estructurade y no regulado, la evolucidn del empleo y de los salarios
reales corresponde precisamente a la evolucién de la produccién y la
productividad laboral. Por consiguiente, la presuncién de que la regulacidn del
mercado laboral es invariablemente fuente de rigideces y de que siempre es
preferible la desregulacidn carece de sustento. BAnilogamente, si bien es cierto
que en muchos paises de Asia, se restringieron las libertades sindicales, no hay
prueba concreta de que las restricciones de las negociaciones colectivas o de
los derechos sindicales hayan contribuido al éxito econémico de la regién. Por
el contrario, la experiencia demuestra que una injerencia excesiva del Estado en
los derechos sindicales y la restriccién de las negociaciones colectivas
conducen a una intensificacidén progresiva de las tensiones en las relaciones
obrero-patronales y, a la larga, puede desembocar en serias protestas pdblicas Yy
huelgas generalizadas, lo que perjudica la estabilidad econémica y politica.
Ademas, la proliferacidén de leyes de proteccidén en esos paises desde el decenio
de 1980 no parece haber obstaculizado el crecimiento continuado. Por otro lado,
suele aducirse que los salarios minimos en los paises en desarronllo ocasionan
distorsiones, porgue son demasiado altos con respecto al ingreso medio vy, por
ende, encarecen los costos de produccién en el sector estructurado y
desestimulan el empleo. Con todo, las intervenciones de salario minimo dlstan
mucho de ser la norma en la mayoria de los paises en desarrollo. Tampoco son
los niveles del salario minimo, gque han disminuido en el dltimo decenio,
excesivos a juzgar por las normas internacionales. Las disposiciones de
seguridad en el empleo, en su mayor parte, son uniformes en tedas las regiones y
no sirven para explicar las diferencias en cuanto a la competitividad
internacional relativa entre log paises en desarrollo. DPor otra parte, en los
paises en desarrollo las prestaciones familiares no son habituales, raras veces
existe seguro de desempleo y las contribuciones a la seguridad social suelen ser
inferiores a las de los paises de la OCDE’. Por consiguiente, aunque partes de
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las normas que rigen el mercado laboral en los paises en desarrollo ya no se
ajusten a la situacidn econdmica actual, sélo el examen concreto de la evidencia
empirica permitird decidir si hay necesidad o no de reforma. También deberia
tratarse de lograr los objetivos de la normativa vigente de manera més
eficiente, en lugar de suponer que la desregulacidn es automiaticamente la
solucidén éptima. Es igualmente esencial que los interlocutores sociales
participen plenamente en el proceso de reforma.

IV. ECONOMIAS EN TRANSICION

A. Tendencias v problemas

38. Tras los primeros afios dificiles de reforma, la recuperacidn se estéd
arraigando en la mayoria de las economias en transicidén. E1 PIB real ha crecido
a una tasa anual del 2% al 6% en todos los paises de Europa oriental y central
desde 1994; los Estados bdlticos han invertido definitivamente la tendencia de
crecimiento negativo observada a principios del decenio de 1990 y avanzan de
manera sostenida hacia el crecimiento econdmico; incluso en la ex Unidn
Soviética, donde las reformas se demoraron en algunos paises, en 1996 se
registrd un crecimiento real positivo del PIB?’. Afln asi, persisten problemas
apremiantes en la forma de un elevado nivel de desempleo y el aumento de la
pobreza.

39. En estos momentos las tasas medias de desempleo en Europa oriental vy
central pasan del 11% y son de alrededor del 5% en los Estados balticos
(grafico 1). Entre los desempleados, del 30% y al 60% han estado desempleados
durante mids de un afio, y muchos han dejado de inscribirse en el registro de
desempleo al expirar sus prestaciones de desempleo, incluso cuando no han
encontrado un nuevo trabajo (cuadro 3). Ademids, a pesar de que los niveles de
desempleoc en la regidn aumentan cada vez con mis rapidez, las pérdidas de
empleos en el periodo actual siguen siendo moderadas en comparacidén con la
reduccidn de la produccién. Esto gquiere decir que, a menos que la produccidén
aumente considerablemente, el nivel de desempleo se mantendrd elevado a medida
que se profundicen las reformas estructurales. Aparte del aumento del
desempleo, el colapso de la produccién y la elevada inflacidn han provocado una
brusca disminucidn del salario real {(de entre 20% y 90%) en todos los paises
entre 1990 y 1995°. Entre tanto, durante los primeros afios de reformas se ha
observado una mayor concentracidén de la riqueza en las economias en transicidn.
El nivel de ingresos del 10% de la poblacidén de mayores ingresos ha aumentado
hasta un 20% a costa del 50% de la poblacidn de menores ingresosi’. En este
contexto, un importante sector de la poblacién se encuentra ahora por debajo del
umbral de la pobreza.
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Cuadro 3
Caracterfsticas del desempleo, economias en transicién seleccionadas, 1995
. Reptiblica
Buigaria Eslovaquia Eslovenia Hungria Polonia Checa Rumania
Sexo ’
Masculing Porcentaje de fuerza :
laboral maseulina 18,6 14,3 7.6 12,6 13,6 3,7 7.5
Femenino Parcentaje de fuerza :
laboral femenina 19,8 14,5 7,0 88 16,1 4,8 . 8,6
Edad
Jévenes : :
Hombres Porcentaje de fuerza . :
laboral masculina 42,6 29,2 18,3 26,0 31,7 8,2 18,8
Mujeres Porcentaje de fuerza o ’
laboral femenina 41,8 24,8 18,6 158 359 8,7 23,1
Adultos : :
Hombres Porcentaje de fuerza o :
taboral masculina 16,0 1.4 6.8 10,8 12,2 2,8 6,3
Mujeres Porcentaje de fuerza .
{aborat femenina 16,9 12,8 5,2 7.8 15,2 4,5 8,3
Edad avanzada : ;
Hombres Porcentaje de fuerza ot
faboral masculina 13,1 9,3 3.7 7.2 88 _. 1.9 3.4
Mujeres Porcentaje de fuerza - -
faboral femenina 13,56 8,8 2,9 4,7 7,7 2,5 2,4
Educacién
Superior Porcentaje de fa fuerza
iaboral con educacién
superior 6,7 3.4 21 2,9 4,2 1.2 2,2
Secundaria Porcentaje de ta fuerza ' -
laboral con educacién
secundaria 171 13,1 7.6 10,2 16,2 3.4 11.4
Primaria Porcentaje de la fuerza ' :
laboral con educacién . .
primaria 30,4 30,0 9,5 16,7 164 10,7 B2
Duracién : - :
Menos de 1 mes Porcentaje del total
desempleados 2,3 50 4.9 6,9 6,2 14@ 2,7
i a 6 meses Porcentaje del total
desempleados 12,4 26,0 19,5 24,7 28,1 38,1 38,5
7 a 12 meses Porcentaje del total .
desempleados 15,8 16,3 171 22,8 24,0 20,0 13,6
Més de 12 meses Porcentaje del total .
desempleados 62,2 52,8 58,5 45,7 41,7 271 45,3
Desempleo a largo plazo ;
Hombres Porcentsje del desemplec
masculino 61,7 49,8 58,0 46,0 38,2 26,2 46,2
Mujeres Porcentaje del desemplec .
fernenino 62,8 53,4 48,4 46,0 451 = 280 47,9
Jévenes Porcentaje del desemplec ’ :
de jévenes 51,7 40,0 62,5 32,3 29,0 18,5 41,7
Personas de edad Porcentaje del desempleo
de personas de edad 31,1 62,7 100,0 42,2 44,8 28,6 48,4
Trabajadores desalentados :
Hombres Porcentaje del desemplec 7
masculino 27,2* 2,4%* 26,9 8,8** 5,6 63,8
Mujeres Porcentaje del desemplec .
femenino 22,8* 3,0** 18,2 9,1** 5,8 37.4

Fuente: OCDE-CCET, Labour Market Database, 1995/No.2; Short-term Econcemic Indicators, 1/1996.
Mota: * 1993; ** 1994,
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Grafico 1

Tasas de desempleo en algunas de las economfias en transicién, 1990-1995

0 —— S

. T
/ '\3/ s B
3 Srn - P
:..c g ﬁ-&&k{ ’_:Mé \“,__,_‘.‘_e_g '}.:’ﬁrg:‘o
2 == I 4 i -
I~ "4‘ -

T -
= PO s ndindk

90:1 90:6 90:11 91:4 91:9 92:2 92:7 92:12 93:5 93:10 94:3 94:8 95:1 95:6 95:11

| - Bulgaria -—- Republica -e— Hungria -*— Polonia .
! . - Checa ;
| —— Rumania - Rusia . —=- Eslovaguia Eslovenia ;

Fuente: OCDE-CCET, Labour Market Database, 1995/N.2.



E/CN.5/1997/3
Espafiocl
Pagina 26

B. Politicas para reducir el degempleo

1. Sostén de la recuperacidn econdmica

40. La solucidén fundamental a estos problemas radica en la continuidad de la
recuperacidn y el répido crecimiento de la produccién y los empleos productivos.
Por consiguiente, en la formulacién de sus politicas de reforma los gobiernos
deberian orientarse hacia esos objetivos. En este contexto, es importante que
los gobiernos en transicién adopten marcos normativos cuyo eje principal sea el
aumento de las inversiones y la demanda interna, lo que, a su wvez, fomenta la
creacién de empleos. Andlogamente, la inversidn piblica en el mejoramiento de
la infraestructura y la calidad de la fuerza laboral puede desempefiar un papel
esencial en el fomento de una mayor competitividad en el plano internacional.

2. Promocién de la empresa privada

41. Uno de log elementos fundamentales para el buen funcionamiento de una
economia de mercado es la existencia de un vigoroso sector comercial privado.
En las economias en transicidn, es evidente que es preciso reducir los muchos
obstdculos que en muchas partes se oponen a la constitucién de empresas y a su
crecimiento™. Entre otras limitaciones se ha demostrado que el problema de la
financiacién inadecuada es el mayor impedimento al desarrollo empresarial. Los
problemas financieros del sector privado en las economias en transicidn se
derivan de miltiples factores. Una de las mayores dificultadez es la falta de
acceso al crédito que afecta a muchos empresarios del sector privado. Como
consecuencia de los elevados tipos de interés y de procedimienzos no
transparentes en la evaluacidén de préstamos, el crédito suele zer excesivamente
caro para que los empresarios privados se embarquen en préstamos a largo plazo vy
ello limita el a&mbito de accidn de muchas empresas. Ademds, la dificultad de
las gestiones con los bancos aumenta la frustracidn de los empresarios privados
que tratan de obtener préstamos; la existencia de muchog regimenes de crédito
diferentes, algunos con tipos de interés preferencial en el marco de programas
especiales de incentivosg, ha producido, a veces, mis discordia y tramites
burocrdticos que beneficios. Por lo tanto, a fin de facilitar el acceso de los
empresarios privados al crédito, los gobiernos de los paises con economias en
transicién podrian considerar la conveniencia de reducir los tipos de interés y
simplificar los tré&mites de solicitud de préstamos. Deberia establecerse a la
brevedad un sistema bancario mds transparente y un conjunto de programas de
crédito claramente definidos. Ademds, las moras de las empresas cel Estado en
el pago de mercaderias entregadas también ha creado graves problemas de capital
de explotacién a muchas empresas privadas. El problema es especialmente grave
para las empresas que trabajan en estrecha colaboracidén con las empresas del
Estado y dependen de grandes pedidos de unos pocos clientes estatales. A fin de
regolver ese problema, los gobiernos de los paises con economias en transicidén
deberian, por un lado, avanzar en la reestructuracién empresarial con objeto de
incrementar la productividad y rentabilidad de las empresas del Estado y, por el
otro, establecer los procedimientos juridicos necesarios para efectuar la
cobranza de los pagos en mora.

42. En lo que respecta a los obstédculos de indole reglamentaria, muchosg

empresarios en las economias en transicidén han comprobado que los politicos han
modificado las reglamentaciones o las asignaciones presupuestarias con demasiada
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rapidez y, a menudo, sin aviso. La falta de claridad .y estabilidad de los
reglamentos a menudo ha obligado a los empresarios a adoptar muchas decisiones
basandose en conjeturas y rumores sobre politicas futuras. Estos problemas
afectan muy especialmente a las empresas ubicadas lejos de la gapital, donde
muchos negocios se frustran como consecuencia de los tramites burocriticos y los
derechos que exigen los funciocnarios locales, asi como por las précticas
generalizadas de clientelismo, soborno y ausentismo, gQue a su vez exacerban la
situacién. Esas incertidumbres respecto de la evolucidén de las politicas y las
disposiciones legales no sdlo menoscaba el sano crecimiento de un sector
empresarial privado, sino que constituye también un elemento negativo para los
inversores extranjeros que desisten de efectuar inversiones directas en la
regién. Por consiguiente, a fin de crear el entorno empresarial apropiado en
esos paises, los gobiernos de los paises con economias en transicidén deben
establecer politicas con un horizonte a largo plazo, realzar la claridad de las
reglamentaciones y crear una burocracia eficiente.

43. Por tltimo, la carga que soportan los empresarios privados en las economias
en transicidén se ve aumentada por las altas tasas tributarias. Ademds del
habitual impuesto al valor agregado y de las contribuciones para la protecciédn
social, muchas empresas privadas estdn sujetas a un conjunto de graviamenes
diversos en los distintos niveles empresariales. Esa pesada carga tributaria
desalienta la creacidén de empresas privadas y, al mismo tiempo, crea un fuerte
incentivo para la evasidn tributaria. Por consiguiente, habria que reducir las
tasas tributarias.

3. Creacidn de instituciones eficientes en el mercado laboral

44. En las economias en transicidén deberia darse suma prioridad a la creacidn
de instituciones eficientes en el mercado laboral, con cbjeto de compensar las
imperfecciones del mercado laboral y establecer redes de proteccidn social para
los que queden al margen del sistema. Toda economia funciona mis eficazmente
cuando quienes buscan empleos y quienes los ofrecen pueden ponerse en contacto
con mayor facilidad. En la préctica, ello exige una red de bolsas de trabajo y
servicios de apoyo. Esos serviclos no existian en forma apropiada o en nimero
suficiente en los paises que antes tenian economias de planificacidén
centralizada. Si bien se han hecho algunos avances a fin de corregir esa
carencia, mucho queda todavia por hacer.

45. Al propio tiempo, es preciso fortalecer los regimenes de seguro de

desempleo y asistencia social para aliviar la pobreza de quienes pierden sus
empleos, quienes estan desempleados por largo tiempo y dejan de percibir las
prestaciones correspondientes y otros subgrupos de poblacidén con necesidades
especiales, como las familias extensas con hijos pequefios. Un aspecto esencial
en la creacién de un régimen apropiado de proteccidn social es la transferencia. ..
de las responsabilidades bédsicas de la empresa al Estado. La reforma de esos
arreglos es necesaria a fin de reducir los obstdculos que menoscaban la
competitividad de las empresas y mejorar la movilidad laboral.

46. Una condicidn importante de la reforma es la creacidén de un régimen de
negociacién colectiva adaptado a la economia de mercado. Los antiguos -
sindicatos "oficiales" han tenido diversas experiencias desde el inicio de la
transicidn. La gran mayoria de ellos ha introducido reformas de vasto alcance
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en su organizacidn y funciones. Como consecuencia de esas reformas, los
sindicatos tradicionales se han vuelto mis democrdticos y sensibles a las
necesidades de sus afiliados. Al mismo tiempo, han surgido nuevos sindicatos
que compiten por atraer afiliados y adguirir poder. Desafortunadamente el clima
econdmico no ha sido propicio para las negociaciones colectivas. Por
consiguiente, los sindicatos han tropezadc con dificultades para crganizar a los
trabajadores de las empresas recientemente privatizadas y concertar acuerdos
colectivos con empresas pequefias. En ese contexto, es importante crear un
movimiento sindical coherente que pueda negociar eficazmente en materia de
salarios y otros aspectos de la relacién laboral. Ello es igualmente valido
respecto de las organizaciones de empleadores. Dichas organizacicnes no
existian en la época de la planificacién centralizada y, por lo tanto, su
creacidén deberd ser apoyada activamente en el marcc de la transicién hacia una
economia de mercado. Este es un aspecto fundamental del marco -institucional
necesario para sustentar el crecimiento de un sector privado préspero. En
especial, es importante evitar una situacién en la que dichas organizaciones
queden bajo el dominio de las empresas del Estado o de sucesoras muy similares,
puesto que podria surgir la tendencia al cabildec para cbtener privilegios
fiscales y subsidios permanentes en lugar de concentrarse en las cuestiones
atinentes a las relaciones industriales propiamente dichas. Ademis, es preciso
asegurar una representacidén adecuada al incipiente sector de ld pequena v
mediana empresa. T =

4. Subsidios a los empleog en la etapa de transicidn

47. No cabe duda de que la solucidn definitiva del desemplec masivo imperante
en las economias en transicidén debe basarse en la creacidén de una economia de
mercado competitiva que genere un rédpido crecimiento de la produccién y el
empleo productivo. No obstante, el logrc de ese objetivo podria entrafiar la
necesidad de soportar altas tasas de desempleo por varios afios. Aungue se
sostuviera la recuperacidn reciente del crecimiento, no es probable que la
demanda de trabajo se incremente sustancialmente en el futuro inmediato debido a
que las nuevas reformas acarreardn una mayor pérdida de empleos. En ese
contexto, bien cabria examinar otras medidas para reducir el desempleo en la
etapa de transicidén sin menoscabo del actual proceso de reforma economlca

48. Una de las medidas gque podrian adoptarse es establecer algunas formas de
proteccidn para la etapa de transicidén o de subsidios de empleo para las
empresas potencialmente viables, a fin de sentar las bases para un ajuste
ordenado y evitar un aumento brusco del desempleo. Habida cuenta de 1la
precariedad de la autoridad que detenta la mayoria de los gobierncs en las
primeras etapas de la transicidn y el temor de que, en el futuro, esa proteccidn
provisional pueda llegar a ser permanente, la estrategia mencionada no fue
objeto de ninglin examen serio al principio del proceso de transicién. Pero la
situacién ha cambiado. En la etapa actual de la reforma, es viable introducir
un sistema de proteccidén provisional coherente, creible y por plazo limitado, a
fin de fomentar los ajustes requeridos y, al mismo tiempo, dar un réspiro
necesario del creciente desemplec y sus consiguientes costos sociales. Dentro
de este marco, una de las medidas que podrian adoptarse es ofrecer algunos::
subsidios a las empresas con el objeto de evitar el desemplec. Sin embargo,
dichos subsidios deberian estar sujetos a condiciones explicitas y precisas.
Dos condiciones basicas serian demostrar que la empresa de que se trate
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es insolvente sblo provisicnalmente y gque el costo fiscal resultante es
sostenible. Ademds, el apoyo que se preste no deberia ser incondicional.
Solamente se daria ayuda cuando la tasa de desempleo local supera con creces la
tasa media, cuando la movilidad laboral se viera gravemente restringida y cuando
la situacién de desempleo pronunciado produjera tensiones importantes. Por otra
parte, si el proceso de seleccidn es escrupulosc, esa iniciativa

podria autofinanciarse y, por lo tanto, cabria examinarla en algunos contextos
nacionales.

V. PAISES INDUSTRIALIZADOS

49. Dos de las cuestiones mds acuciantes relacionadas con el mercado laboral
actual en los paises industrializados son, por un lado, el aumento y la
persistencia del desempleo en la mayor parte de los paises desde 1973 y, por el
otro, la extendida tendencia a la intensificacidén de las desigualdades
salariales {grdficos 2 vy 3) que se observa en muchos paises. El nivel de
desempleo existente en muchos paises industrializados tiene gravisimas
repercusiones de indole humana para quienes se ven directamente afectados y ha
contribuido al aumento de la delincuencia y al deterioro de la vida de la
comunidad, lo cual afecta a la sociedad entera. La intensificacidn de las
desigualdades salariales no tiene por qué considerarse un problema grave si
contribuye a una expansidn de las oportunidades de empleo de calidad,
especialmente para los trabajadores poco calificados. En cambio, si refleja un
descenso de los ingresos de los trabajadores con bajas remuneraciones a niveles
inferiores al umbral de pobreza, esa creciente desigualdad salarial bien puede
constituir un nuevo problema para los pobres que trabajan. Ademds, si el
descenso salarial induce a los trabajadores con bajas remuneraciones a abandonar
la fuerza de trabajo o a volcarse a la delincuencia, el problema de la exclusidn
gsocial puede agravarse. Con esa reserva, se podria considerar gue el desempleo
elevado y la creciente desigualdad salarial constituyen desviaciones graves del
ideal del pleno empleo, pero no hay consenso entre los especialistas y los
encargados de formular politicas en cuanto a sus causas o a las politicas que se
han de aplicar para invertir tales tendencias.
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Gréfico 2
Tasa real de desempleo, en 1960-1996, en comparacién con la tasa media de desembleo, en 1860-1973
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50. Numerosos analistas consideran que el aumento del desempleoc en los paises
industrializados es de naturaleza estructural, es decir que en el transcurso de
los dos dltimos decenios ha aumentado el nivel de equilibrio a largo plazo del
desemplec. Puesto que ese nivel de desempleo viene determinado por las
caracteristicas estructurales fundamentales de la economia, es imposible reducir
el desempleo sin desencadenar un aumento de la inflacién salarial. Actualmente
existen dos tesis fundamentales sobre las causas de este fendmeno. La primera
atribuye el aumento del desempleo de equilibrioc en Europa a imperfecciones del
mercado laboral. Considera que la rigidez del mercado laboral es la principal
causa de la lentitud en la creacidn de empleo y sostiene que el retorno a la
situacién de pleno emplec depende de que mejore el Ffuncionamiento del mercado
laboral por medio de la desregulacién. La segunda tesis considera que el
principal factor subyacente al aumentc del desempleo de equilibrio es la
lentitud de los mecanismos de ajuste tras las graves crisis de la oferta que se
produjeron en el decenio de 1970 y la importante suba de los tipos de interds en
el decenio de 1980. : :

51. Desde el decenio de 1980, la creciente desigualdad salarial en el contexto
del descenso de los ingresos de log trabajadores peor remunerados es motivo de
preocupacién en varios paises industrializados. Para formular politicas viables
que resuelvan este problema es importante ante todo comprender sus causas, pero
esas causas son todavia objeto de controversia. En primer lugar, se estima en
general que la globalizacidén de la economia y los rdpidos aumentos de las
importaciones de productos manufacturados de paises con un bajo nivel salarial
acentfian la desigualdad salarial en los paises industrializados. -No obstante,
numerosos estudios indican que el comercio intermacional tiene todavia escasas
repercusiones tanto en la estructura salarial general como en los salarios
relativos de los trabajadores menos calificados. Otra explicacién importante
del aumento de la desigualdad salarial se centra en el desplazamiento de la mano
de obra originado por los adelantos tecnolégicos en los paises industrializados
durante el decenio de 1980, pues se estima que las transformaciones tecnoldgicas
recientes van acompafiadas de una expansién de la demanda de trabajadores nuy
calificados en relacidén con los menos calificados y que ese cambioc de la demanda
relativa, acentud la discrepancia entre sus salarios relativos. Tampoco en este
caso las pruebas empiricas en que se apoya este argumento son concluyentes®.
Que la dispersidén salarial haya empezado a aumentar antes de producirse la )
aceleracién de los cambios tecnoldgicos indica también la presencia de otras
fuerzas. Una de ellas es la perceptible tendencia hacia la contraccién de los
sindicatos, la descentralizacién de las negociaciones colectivas y la
desregulacidn del mercado laboral précticamente en todos los paises
industrializados desde el decenio de 1980. Se ha observado que estas
transformaciones en las instituciones que determinan los salarios inciden
claramente en el empeoramiento de la posicidn econdmica de los trabajadores
menos calificados, con menor formacién y retribuciones mds bajas, sobre todo en
los Estados Unidos y el Reino Unido. Ademds, el cambiante entornc
macroecondmico ha incidido también en la conformacidén de las estructuras
salariales y de empleo. El periodo anterior a 1973 se caracterizé por un rapideo
crecimiento de la produccidn, aumentos sefialados de la productividad, una gran
demanda de perfeccionamiento de la mano de obra y una subida de lcs salarios
medios reales de todos los trabajadores. En cambio, el descenso de los indices
de crecimiento registrado a partir de 1973 condujo a una reduccidn del ritmo de
aumento de los empleos con remuneraciones elevadas. Como consecuencia de elio,
aumentd la competencia para obtener esos puestos de trabajo y los trabajadores
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menos calificados tuvieron gue aceptar empleos con remuneraciones bajas. Ello,
a su vez, acentud la competencia en el sector poco calificado del mercado
laboral, que ya se habia visto afectado por la contraccidén de la demanda de
trabajadores poco calificados. Viendo el problema desde esta perspectiva més
amplia, la solucidn definitiva al aumento de la desigualdad de los salarios y de
los ingresos radica en crear un entorno macroecondmico favorable al crecimiento
y al incremento de la demanda agregada de mano de obra. Unicamente en este
contexto se generaran mis puestos de trabajo en el segmento de elevada
remuneracidén y productividad del mercado laboral. Ademds, los problemas del
descenso de la demanda de trabajadores no calificados y la creciente desigualdad
salarial sdlo se podran contener mediante el aumento de la demanda agregada de
mano de obra. :

52. La falta de un consenso en cuantc a las causas del elevado desempleo v de
las crecientes desigualdades salariales a que se ha hecho referencia hace
dificil la formulacidn de un programa comin para resolver estos problemas. Con
todo, aparentemente convendria examinar tres grandes ambitos de accidén
sustantiva en una amplia gama de paises industrializados. El primerc consiste
en las politicas encaminadas a conseguir un aumento sostenido de la tasa de
crecimiento econdmico, puesto gue el mayor crecimiento es la clave para reducir
el desemplec e invertir el aumento de la desigualdad. Para lograrlo seréd
necesario aplicar una gran diversidad de medidas orientadas a realzar la
competitividad, elevar la tasa de inversidn en la capacidad de produccidén, la
investigacidn y el desarrollo, la infraestructura y la capacitacidn v, cuando se
considere que puede estimular eficazmente el crecimiento, aplicar politicas
macroecondmicas expansionistas. La segunda cuestidn que cabe considerar es cémo
encarar la restriccidn de un aumento sostenido del crecimiento gue se deriva del
riesgo de que resurja la inflacidén al contraerse los mercados laborales. A ese
fin habrd que revisar los regimenes de negociacidn de salarios y se estudian
otros mecanismos para reducir la inflacidn salarial. El tercer dmbito que cabe
examinar tiene que ver con la reforma de las politicas relativas al mercado
laboral con el fin de aumentar los incentivos para buscar y aceptar trabajo,
actualizar la calificacidn de los que han guedado excluidos del mercado laboral
durante un periodo prolongado, facilitar la movilidad laboral y la seguridad de
la "empleabilidad", alentar las innovaciones en la organizacidén del trabajo vy
ofrecer incentivos para que las empresas contraten trabajadores poco
calificados.
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