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La cohesion social  es una caracteristica fundamental de los paises que progresan en o
econdémico y que, a mismo tiempo, logran distribuir los frutos de este crecimiento a toda la
sociedad. De este modo se asegura un desarrollo més equitativo y la contribucion del conjunto
de los ciudadanos a lograr € crecimiento, aportando en la medida de sus capacidades. El
Estado de Bienestar sentd las bases de la expansion econdmica de posguerra en un sistema
socia que abarcara atodos los estratos sociales y que les dotara de la seguridad y estabilidad

necesarias para enfrentarse a las vulnerabilidades desde una perspectiva sistémica. La
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inclusién y la seguridad se consiguen mediante la insercion laboral plena 'y protegida y la
solidaridad en el plano detodo € sistema.

Este modelo del Estado de Bienestar sirvié de orientacion a la mayoria de |os paises de
América Latina, aunque su grado de incorporacion fue diverso y, en muchos casos, se aplicd
de manera imperfecta, dadas las diferencias estructurales que los separan de los paises
desarrollados. La cobertura de la proteccion socia sigue siendo reducida y faltan los
instrumentos idéneos para atender a los grupos sociaes no asaariados (Tokman, 2006, pags.
10-17).

En un estudio reciente de la Comisiéon Econémica de las Naciones Unidas para
Ameérica Latinay el Caribe (CEPAL) se define la cohesion socia como «la dialéctica entre
mecanismos de inclusion y exclusion sociales y las respuestas, percepciones y disposiciones
de la ciudadania frente a modo en que ellos operan» (CEPAL, 2007, pag. 16). La cohesion
socia vincula causalmente los mecanismos de integracion y bienestar con la plena pertenencia
de los individuos a la sociedad. Dentro de esta perspectiva, en este articulo analizaremos la
insercion laboral y la proteccion social, asi como las percepciones de la ciudadania acerca de
la eficacia de los instrumentos disponibles. En los paises en desarrollo, y en América Latinaen
particular, la insercion labora presenta una alta heterogeneidad asociada a las amplias
diferencias de productividad que caracterizan a la estructura productiva y a la existencia de
una economiainformal muy amplia, donde se ubicala mayoria de los ocupados.

En la primera parte del articulo expondremos brevemente las consecuencias generales
de laliberalizacion econémica en la esferalaboral. Abordaremos después la problemética de la
economia informal y del trabgo precario en general. La tercera parte versa sobre las
estrategias de cohesién socia frente a las formas precarias de insercion productiva y laboral.
La ultima parte trata de la estrategia de «flexi-seguridad», esto es, del intento de conciliar la

flexibilidad paralaempresay la seguridad para el trabajador.
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[Titulillo B] Liberalizacién econdmicay situacion laboral

El cambio del régimen macroecondmico con que operan los paises, causado por la
liberalizacion y la apertura comercial, hace que el empleo pase a estar mas estrechamente
relacionado con la demanda externa, mientras que la posibilidad de expandir la demanda
interna o de aumentar |os salarios por encima de la productividad tropieza con obstéculos. La
economia internacional estd mas integrada, ganan importancia los aspectos financieros y
cambian de manera acelerada las tecnologias de informacién, todo lo cual convierte en
instanténeo el proceso de transmisién de los beneficios y, también, de los costos inherentes.

Lainestabilidad de largo plazo, medida por la volatilidad del producto interno bruto, es
en AméricaLatinae doble que lade un paisindustrializado y superior aladel sudeste asiético.
En @ caso del consumo, dicha comparacion aumenta a tres veces y solo es superada por los
paises de Africa a sur del Sahara (De Ferranti y otros, 2000, gréfico 2.2). La inestabilidad es
alta, y afecta particularmente a los paises mas abiertos y de menor tamafio, agravando su
vulnerabilidad, o que se une a la carencia de instrumentos adecuados para enfrentarla. Ello
generainseguridad econdmica, ya que se transmite por lavia del mercado de trabajo al empleo,
losingresosy los salarios.

El desempleo se elevd en Ameérica Latina debido a las fluctuaciones del ciclo
econdmico y a las facilidades de despido introducidas por las reformas laborales
flexibilizadoras. Las fases de recuperacion fueron breves durante los afios noventa y las tasas
de desempleo, aunque fluctuantes, tuvieron una tendencia creciente: de un desempleo inferior
a 7 por ciento a comienzos de los noventa, se pasa a niveles en torno a 11 por ciento a
comienzos de la década presente (Tokman, 2006, pag. 21) Aumenta también la inestabilidad
laboral como consecuencia de los procesos de privatizacion, informalizacion y precarizacion

en la estructura del empleo. La participacion del sector publico en el empleo no agricola se
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contrae del 15,5 a 13,4 por ciento entre 1990 y 2001, y seis de cada diez nuevos empleos
generados de 1990 a 2003 1o son en e sector informal (Tokman, 2006, pag. 23).

Por ultimo, la pobreza muestra una relacion inversa con el crecimiento, aumentando en
los afios ochenta y disminuyendo durante la recuperacién de los noventa. Aun cuando la
pobreza retrocede, los estratos de ingresos més altos logran tradadar a las clases medias
parte del costo del gjuste. En suma, la desigualdad no disminuye y la heterogeneidad de

ingresos aumenta.

[Titulillo C] Antigliedad en €l trabajo e inestabilidad laboral

Los cambios sefialados entrafiaron también un descenso de la antigiiedad en €l puesto
de trabgjo y una mayor rotacion laboral. La permanencia en €l empleo a fines de los noventa
era en promedio de 7,6 afios en América Latina, mientras que en los paises miembros de la
Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) ascendia a 10,5 afios; y las
proporciones de trabajadores con menos de dos afios de antigiiedad eran, respectivamente, del
38,1 y € 24 por ciento (De Ferranti y otros, 2000, cuadro 2.5). Segun un estudio de la OIT,
la antigliedad media variaba entre 6,7 afos en Argentinay 3,9 afos en Honduras alrededor del
ano 2000, mientras que en Grecia, Japon e Italia superaba los 12 afios en € 2002. Las
diferencias son més notorias si nos fijamos en la proporcion de trabajadores con més de diez
anos de antigliedad, que fluctlaentre el 31,5y el 52 por ciento en |os paises europeosy entre
el 10y e 21 por ciento en los latinoamericanos (OIT, 2005, cuadro 4.1, reproducido en el
cuadro 1). Los rangos se invierten en la franja de trabgadores con menos de un afo de
antigliedad, que oscilaentre el 10y €l 15 por ciento en los paises europeosy entreel 27y €
51 por ciento en los latinoamericanos. Cuanto mas joven es la poblacion de un pais menor es
la antigliedad laboral promedio, porgue un porcentaje mas alto de la poblacién ha estado
menos tiempo en la fuerza de trabajo y porque los jévenes cambian de empleo més

frecuentemente que | os trabgjadores de edad madura.
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Por otro lado, aun cuando la probabilidad de perder el empleo es mayor en América
Latina que en los paises de la OCDE, la duracion del desempleo es significativamente mas
corta. La proporcion de desocupados de corta duracién (hasta un mes) era del 36 por ciento en
la década de 1990, mientras que se situaba en el 11,4 por ciento en Europa continental. Por €l
contrario, la proporcion de desocupados de larga duracién (un afio o més) era del 11,2 por
ciento en América Latina frente a un 42 por ciento en Europa (BID, 2003, cuadro 1.2,pag
21).

Las percepciones amplian la sensacion de inestabilidad, o que se manifiesta en
temores a perder € empleo superiores a la realidad objetiva. Segin una «macroencuesta»
reciente, un 75 por ciento de los trabajadores de América Latina esta preocupado de quedar
sin trabajo en el préximo afio, mientras que ha habido un adulto desempleado durante el
ultimo afio en el 59 por ciento de los hogares (L atinobarémetro, 2005, pags. 64 y 65). Solo €l
18 por ciento de los latinoamericanos se siente protegido por la legislacion labora. La
valoracion de los encuestados (que aparece desglosada pais por pais) muestra una ata
correlacion entre el temor a perder  empleo y lo sucedido en su hogar en materia de
desempleo, y unarelacion inversa entre el miedo a perder € trabgjo y la percepcién de que la

legidacion laboral proporciona una proteccion suficiente (ibid., pag. 66).

[Titulillo B] Informalidad, trabajo precarioy exclusion

Lainseguridad econdmica afecta ala poblacion con independencia de laactividad que
desempefie, particularmente en los paises donde la proteccién social no alcanza la cobertura
universal y los trabajadores no estan amparados frente a los riesgos emergentes. Sin embargo,
afecta en mayor medida a los grupos sociales excluidos. La mayoria de la poblacion activa
esta ocupada en el sector informal: ante la insuficiencia de empleos, la Unica opcién para

muchos trabajadores es producir o vender algo con los escasos recursos gue poseen a fin de
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obtener el ingreso necesario para la sobrevivencia. La OIT introdujo el concepto de sector
informal en |os afios setenta, destacando que el problema de empleo en los paises en desarrollo
no era de desempleo, sino, principalmente, de falta de puestos de trabajo que dieran ingresos
insuficientes para sobrevivir (OIT, 1972). Los «informales» eran «trabajadores pobres» y con
muy pocos recursos productivos. Con posterioridad diversas contribuciones enriquecieron €
concepto, que fue adquiriendo mdiltiples dimensiones (véanse Souzay Tokman, 1976, De Soto,

1986, Portes, Castellsy Benton, 1989, y Tokman, 2001).

[Titulillo C] Del sector informal a la economia informal

A la preocupacion por el sector informal se uni6 el proceso de precarizacion laboral
gue se intensificé a partir de mediados de los afios ochenta entre los trabajadores de las
empresas formales, regulares. La pérdida de hegemonia del contrato de trabajo por tiempo
indefinido y los vacios de la legislacion laboral (que no habia tipificado algunas relaciones de
trabgjo emergentes) adquirieron importancia en la agenda. Las reformas laborales
incorporadas a las reformas econdmicas resultaron en una pérdida de proteccion para los
trabajadores con contrato y en un aumento de trabajadores sin contrato. La intensificacion de
la subcontratacion puso en evidencia la falta de precision de la ley en la determinacion del
empleador responsable de las obligaciones laboral es adquiridas con |os trabajadores.

Los estudios efectuados sobre las reformas laborales realizadas en América Latina
muestran €l avance del proceso de precarizacion por medio de los nuevos contratos atipicos.
El Perq, por gemplo, adopta una reforma labora a comienzos de los afios noventa que
introduce nueve modalidades de contratos de duracion determinada y nuevas formas para
«externalizar» la relacion laboral mediante empresas de servicios temporales o
complementarios y cooperativas de trabajadores. Como resultado, el porcentaje de asalariados
sin contrato o con contrato temporal se expandid desde el 49 por ciento a mas del 70 por

ciento entre 1990 y 1996.
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De este modo, la precariedad, €l trabajo no declarado y lainformalidad se propagan y
comienzan a usarse como sinénimos. El trabajo desprotegido y precario se concentra en €l
sector informal, pero se extiende también en las empresas formales y en las cadenas de
produccion, para reducir costos y aumentar la flexibilidad. Ello lleva a la OIT a ampliar el
concepto de sector informal acufiado a comienzos de los setenta, y sustituirlo por e de
economia informal, que agrega al sector informal a todos los trabajadores ocupados de
manera precaria, directa o indirectamente, por las empresas formales'. Lainnovacién principal
es que se consideran como informales a todos los trabajadores —independientemente de
donde trabajen— cuya relacion de trabajo no esta sujeta alas normas fijadas por la legislacion
laboral en materia de impuestos, prestaciones y proteccién socia (vacaciones, enfermedades

del trabajo, indemnizaciones por despido, etc).

Es cierto que ni los ocupados en el sector informal pueden calificarse como totalmente
desprotegidos, ni los ocupados en empresas formales estan siempre protegidos Yy con
contratos de trabajo permanentes. También es cierto que existen dentro del sector informal
actividades como €l trabajo a domicilio que constituye una relacién de trabajo encubiertasi 10

producido va a empresas formales o a intermediarios. Ello deberia ser incorporado

! La definicién del sector informal a efectos estadisticos es de por si muy amplia, ya que éste
abarca € trabajo por cuenta propia (sin los niveles profesional y técnico), el trabajo familiar
no remunerado, € servicio doméstico y todas las personas (empleadoras o asalariadas)
ocupadas en microempresas (establecimientos de hasta cinco trabgadores). Véase la
«Resolucion sobre las estadisticas del empleo en la economia informal», adoptada en 1993
por la decimoquinta Conferencia Internacional de Estadisticos del Trabagjo, que esta

disponible en: http://www.ilo.org/public/spani sh/bureau/stat/res/index.htm.
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http://www.ilo.org/public/spanish/bureau/stat/res/index.htm

explicitamente en la legislacion labora identificando los niveles de responsabilidad por el
cumplimiento de |as obligaciones.

El 50,3 por ciento de la ocupacién no agricola en América Latina se encuentra en €l
sector informal en el afio 2005 (cuadro 2)°. El 55 por ciento desempefia trabajos por cuenta
propia, € 33 por ciento se encuentra en microempresas de menos de cinco trabajadores y el
resto, un 12 por ciento, en € servicio doméstico. El sector informal crece sostenidamente,
pasando del 47,5 por ciento en 1990 a 50,3 por ciento en 2005. Aumenta la proporcién de
ocupados por cuenta propia y de microempresas, mientras que la del servicio doméstico se
mantiene estable.

Los promedios de América Latina no reflgjan ladiversidad de los paises en cuanto ala
dimensién y evolucion del sector informal. En el gréfico 1 se aprecia con mayor claridad: e
sector informal supera € promedio en los paises andinos y en la mayoria de los
centroamericanos, fluctuando entre el 71 por ciento en Boliviay € 55 por ciento en El
Salvador, lo que arroja una cifra media del 61 por ciento. En el cuadrante inferior se
encuentran los paises con cifras inferiores a promedio regional: Chile con €l 32 por ciento y
Costa Rica, Brasil, México, Panamay Uruguay entre el 40 y el 44 por ciento, lo que da un
promedio para € grupo del 41 por ciento. Ello indica la heterogeneidad de situaciones
nacionales que componen Ameérica Latina en su conjunto. Ahora bien, solo cuatro paises
registran una disminucién de la informalidad durante los dltimos quince afios: Chile,

Argentina, Brasil y El Salvador; en el resto aumenta.

% Lacifra es e promedio simple elaborado por la CEPAL con los datos de las encuestas de
hogares de quince paises latinoamericanos. Al utilizar la mediana como indicador del
conjunto de paises, e sector informal acanza a cerca de 55 por ciento en el mismo afio 2005.
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A mayor nivel de ingreso por habitante, menor es el tamafio del sector informal®, y a
mayor nivel de desarrollo, mayor es la homogeneidad productiva y la insercién laboral.
(gréfico 2) Lainformalidad mayor estd acompafiada por una percepcion mayor de inseguridad
(gréfico 3). Su dimensién es también mayor, en los paises con mas desigualdad de ingresos

Como ya hemos sefialado, € sector informal constituye la fuente de ingresos més
importante de los pobres en América Latina. EI 65 por ciento de las personas que se
encuentran en el 40 por ciento més pobre de la poblacion y el 74 por ciento de las que
pertenecen a 10 por ciento méas pobre trabagjan en el sector informal. El cuadro 3 muestra que
las diferencias de ingresos son amplias y que crecieron de 1990 a 2005. La brecha de ingresos
entre |os ocupados en e sector formal y en el informal paso del 59 al 81 por ciento y la brecha
entre los asalariados en ambos sectores también se agrandd. Los ingresos de las
microempresas informales (incluso, las medianas) se deterioran por la creciente competencia
de los productos importados, el acceso restringido a crédito y la competencia desigual que se
genera en los mercados mas concentrados.

En 2005, los ingresos de los trabajadores independientes son un 20 por ciento por
ciento inferiores alos de los asalariados del sector privado y, aunque superan todavia a los de
los asalariados en microempresas, la diferencia se reduce a la mitad, lo cual parece indicar que

estos trabajos constituyen una opcién forzosa para enfrentar el desempl eo.

Relacion laboral y proteccion social

El acceso ala proteccién laboral y social constituye un factor determinante del grado
de cohesion social. A su vez, lainserciéon en el mercado de trabgjo y e reconocimiento legal
de larelacion laboral constituyen requisitos imprescindibles para acceder a la cobertura de la

seguridad social. Los desocupados en paises sin seguro de desempleo enfrentan una doble

3 Estarelacion se observatambién anivel mundial (Banco Mundial, 2004).
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exclusién: por carencia de empleo y por desproteccion social. La forma de incorporacion al
mercado de trabajo también influye, pues puede causar unas diferencias significativas de
proteccion social 4. S6lo el 18 por ciento de los ocupados en el sector informal contribuye a
las pensiones de la seguridad social, mientras que lo hace el 68 por ciento de los que laboran
en el sector formal, segin datos de dieciséis paises latinoamericanos de arededor del afio
2002 (CEPAL, 20063, y Tokman, 2006).

Es importante también la modalidad de insercion laboral, aun dentro del sector
informal: solo estd4 protegido € 13,5 por ciento de los trabajadores independientes y
microempresarios frente a un 21,7 por ciento de los asalariados de microempresas (CEPAL,
2006a, pags. 45y 46). Por otro lado, la naturaleza del empleador y el tamafio de la empresa
son determinantes al respecto: si bien posee proteccion el 83 por ciento de los empleados
publicos, ésta solo alcanza alamitad de los asalariados del sector privadoy a 21,7 por ciento
de asalariados en microempresas, comparado con € 67 por ciento de los demas asalariados.

L os asalariados constituyen en promedio alrededor del 63,5 por ciento de la ocupacion
urbana. Dos tercios de ellos estdn ocupados en empresas privadas formales y en € sector
publico, mientras que € tercio restante estd en microempresas informales y en el servicio
doméstico’. El 62 por ciento posee contrato de trabajo, mientras que el 38 por ciento carece de
él°. El 74 por ciento de los que poseen contrato |o tiene por tiempo indefinido y el resto lo

hace con otros tipos de contrato. Si a los que poseen contratos diferentes a de tiempo

* Dada la escasa informacion disponible, se adopta la cotizacion a las pensiones de la

seguridad social como indicador de proteccion social.

® Promedio aritmético de dieciséis paises | atinoamericanos en 2002 (datos de la CEPAL).
® Promedio aritmético de siete paises con informacion completa del afio 2002 (datos de la
CEPAL).
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indefinido se agregan los que no poseen contrato escrito, méas de la mitad de |os asalariados de
América Latina se encuentra en situacion de «informalidad». Dicha proporcién varia desde un
minimo del 21 por ciento en Argentina hasta un méximo del 74 por ciento en Bolivia. El
contrato de trabajo constituye el reconocimiento juridico de larelacion laboral, que se plasma
en un grado de coberturadel orden del 80 por ciento paralos que lo poseen.

La proteccion social acanza a un 85 por ciento de los asalariados con contrato en el
sector formal, e incluso al 29 por ciento de los que no poseen relacion laboral reconocida. Los
porcentajes de cobertura de los asalariados en el sector informal disminuyen a 50 por ciento
de los que poseen contrato y a 10 por ciento de los que carecen de él.

Chile y Panama alcanzan una cobertura de la seguridad social casi universal para los
trabajadores con contrato por tiempo indeterminado, del 96-97 por ciento, Yy la cobertura de
los trabajadores con otros contratos también registra altos porcentajes, del 92 y el 82 por
ciento, respectivamente. Por el contrario, a pesar del alto porcentaje de reconocimiento legal
de la relacion laboral en la Argenting, sdlo esta cubierto e 82 por ciento de los que poseen
contrato por tiempo indefinido y el 18 por ciento de los que trabajan con contratos atipicos.
Trabajar sin contrato en la Argentina equivale a la desproteccion plena, ya que solo € 8 por
ciento de los asalariados en tal situacion tiene cobertura. La misma heterogeneidad de

situaciones se observa también en el sector informal de los distintos paises | atinoamericanos.

[Titulillo B] Estrategias para la cohesion social

Se han identificado tres formas de insercién productiva y laboral que pueden socavar
la cohesion social. La primera es la existencia de un sector informal significativo y no
decreciente; en é estén gran parte de los empleos y obtienen sus ingresos la mayoria de los
pobres y las capas medias inferiores. Son empresarios y trabajadores, muchos de los cuales
desempefian ambas funciones simultaneamente. Pertenecen a mundo de los excluidos, ya que

acumulan bajos ingresos, desproteccion e inestabilidad. La segunda forma de insercién es la
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de los trabajadores ocupados en empresas formales 0 en cadenas productivas bagjo distintas
modalidades de subcontratacién, inclusive e trabajo a domicilio, que no gozan de seguridad
laboral ni proteccion plena. Estan integrados por su insercion laboral, pero la misma es
precaria a estar afectados por lafalta de cumplimiento de lalegislacion, por las relaciones de
empleo ocultasy por ladesproteccion social y la inestabilidad laboral. Latercera categoria es
la de los trabgjadores que enfrentan nuevos riesgos vinculados a cambio en e
funcionamiento econdmico. Se genera una demanda de flexibilidad pero la regulacion no
dispone una proteccion adecuada a los afectados, aunque sean trabajadores con relaciones
laborales formales. El problema para ellos es de inseguridad econdémica pérdida de proteccién
y carencia de ingresos durante |os periodos en gque no tienen empl eo.

La cohesién social se ve afectada al aumentar la inseguridad y la desproteccion v,
particularmente, a registrarse un amplio sector de excluidos. En esta parte exponemos tres
opciones estratégicas no excluyentes para atender las necesidades especificas de los grupos
identificados. Sobre |a base de una opcion estratégica de incorporacion del sector informal ala
modernidad (Tokman, 2004), se profundizan los aspectos laborales y se examinan opciones

parameorar e cumplimiento delaley laboral y su efectividad.

[Titulillo C] Sector informal einclusion social: una opcion estratégica

El sentido de pertenencia constituye un pilar de la cohesién social, la cual se logra mediante la
adquisicion de la titularidad de los derechos sociales, 10 que significa incluir a todos los
ciudadanos en la dindmica del desarrollo y en el bienestar que dicho desarrollo promueve. Los
paises de América Latina han registrado importantes progresos en materia de derechos civiles
y politicos con € asentamiento de la democracia, después de un largo periodo de gobiernos
autoritarios y restriccion de las libertades. La agenda en |a actualidad se ha desplazado haciala
ciudadania social, que constituye una condicion para enfrentar las desigualdades existentes y

para conseguir que todos sean reconocidos como miembros de la sociedad (CEPAL, 2007). La
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pobreza, lainformalidad y la exclusion, ademés de reflgjar la falta de acceso alos recursos, |os
bajos ingresos y las vulnerabilidades, constituyen una carencia de ciudadania en la medida que
se niega a muchas personas la titularidad de los derechos laborales y sociales. Tal situacion
van en detrimento del sentido de pertenencia que se adquiere con la inclusién y la
participacion (CEPAL, 2006 y 2007). Es dentro de esta perspectiva que puede inscribirse la
reorientacion estratégica destinada a incorporar € sector informal a la modernidad (véase una
exposicion detallada de la misma en Tokman, 2001, 2004 y 2006).

Esta reorientacion se basa en tres principios basicos. Primero, invertir e orden
prevaleciente de buscar la inclusién social comenzando por € cumplimiento de las
obligaciones. Dado que la razén de la exclusién de |os afectados es la falta de habilitacion de
sus derechos econdmicos y sociaes, sblo comenzando por estos estaran en condiciones de
cumplir con sus obligaciones. Segundo, la extension de la «formalizacién» del sector informal
se justifica, no ya desde |a perspectiva de |os estratos sociales incluidos, sino, principalmente,
por los beneficios que la formalidad puede deparar a las personas ocupadas en e sector
informal y alas actividades que realizan. Por Ultimo, una reorientacién como la que se sugiere
tiene que estar acompafnada de una transformacién cultural de los que laboran en el sector
informal. Los efectos esperados no se producen autométicamente, Sino gue requieren nuUevos
comportamientos y actitudes de los involucrados, a fin de generar un ambiente méas propicio
para € desarrollo de sus actividades. La formalizacion abre la puerta a la ciudadania
econdmica y social y €las constituyen, a su vez, un requisito para la pertenencia y la plena

incorporacion a una sociedad mas incluyente.

[Titulilo C] Desarrollo productivo y regulacion de las actividades informales
Se trata de adaptar |la normativa existente a las posibilidades de cumplimiento de los
informales, aunque sin constituir sistemas duales. Hay que adecuar €l sistema normativo

existente para facilitar su cumplimiento pleno, teniendo en cuenta que las normas han sido

13

RIT  2007/1-2  C:\Documents and Settings\jmartin3\Local Settings\Temporary Internet Files\Content.Outlook\0T98X RZ0\articulol L Rtokman-rev 1-
28-5-071.doc  11/03/11



disefiadas para empresas de mayor tamafio y sectores mas organizados. Con este cambio de
orientacion, antes que comenzar por exigir el cumplimiento de las obligaciones que impone la
formalidad se proponen mecanismos como el reconocimiento de los titulos de propiedad, la
separacion patrimonia entre empresa y empresario informal, la habilitacién en el ambito
tributario, € reconocimiento de las relaciones laborales que existan y el desarrollo del
comercio ambulante en condiciones de mayor estabilidad y seguridad.

La adecuacion sefidada generara mejores condiciones para € desarrollo de las
actividades informales. La ampliacion del acceso al crédito requiere el reconocimiento legal
del capital, mientras que la capacidad de asumir riesgos de negocios sin afectar €l patrimonio
familiar puede acrecentarse arbitrando formas juridicas mas adecuadas para constituir y
desarrollar empresas. Asimismo, laintroduccién de técnicas contables que permitan mejorar la
gestién y e reconocimiento de las relaciones laborales existentes son condiciones previas
para mejorar la productividad, invertir en capacitacion y avanzar en e cumplimiento de las
obligaciones de proteccion laboral y social.

En e sector informal se encuentran tanto empresas como familias que desarrollan
actividades productivas, por lo que la factibilidad de avanzar en el proceso de formalizacion
depende principalmente de la capacidad de crecimiento de la unidad productiva. De igua
manera, la posibilidad de reconocer y regular las relaciones laborales que se encuentran en €l
sector depende de la capacidad de cumplimiento de las obligaciones por las empresas, |0 que
esta asociado a éxito de la empresa informal. Por ello, € desarrollo productivo de las
actividades informales debe abordarse de manera simultanea con el avance en el ambito
laboral.

Existe experiencia en apoyo a las actividades informales facilitando € acceso a los
recursos productivos (capital-crédito, calificaciones-formacion y tecnologias) y alos mercados
(organizacién y localizacion). Los temas regulatorios son, sin embargo, los que poseen un

mayor efecto sistémico potencial. En este nivel se encuentran el reconocimiento legal del
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capital y la facilidad para establecer negocios. Como sostiene De Soto (1986 y 2001), el
reconocimiento legal del capita de los informales mediante métodos simplificados puede
facilitar el acceso a crédito al constituir una garantia real exigida usualmente por los bancosy
prestamistas. Por otro lado, existen dificultades burocréticas para lainiciacion y € cierre de
actividades a causa de la multiplicacion de leyes y reglamentos y de la ineficiencia en la
burocracia estatal. Como lo sefida un estudio reciente de la OIT (2006), aunque estas
regulaciones afectan a las empresas en general, son las de menor tamafio las que se ven
afectadas desproporcionadamente al no contar con 10s recursos necesarios para salvar los
obstacul os que encuentran para hacer negocios.

El nivel de estas regulaciones en América Latina supera en 2,6 veces e nivel
observado en los paises de OCDE Yy es mayor que €l de los paises de Asia, siendo solo inferior
al prevaleciente en Africay Medio Oriente. No resiste la comparacion con las normas de los
paises de la OCDE en ninguno de los indicadores analizados, por 1o que existe espacio para
avanzar en todos los ambitos de regulacion sefialados (Loayza, Oviedo y Servén, 2007). La
situacion de apertura comercial y modernizacion financiera ha registrado avances notorios en
América Latina, y las rémoras méas importantes son las regulaciones para abrir negociosy la
credibilidad de los contratos, unos ambitos que afectan particularmente el desarrollo de las

actividades informales.

[Titulillo C] Derechos laborales en empresas con reducida capacidad de pago

Como ya hemos apuntado, en € sector informal se encuentra una alta concentracion de
trabajadores ocupados a los que no ampara plenamente la legislacion laboral, a tiempo que
las unidades productivas informales tienen escasa capacidad para enfrentar las obligaciones
inherentesala relacion de trabajo.

L os trabajadores sin contrato o con contrato atipico superan € 90 por ciento en Bolivia

y Guatemala y alcanzan a alrededor del 85 por ciento en México y Ecuador. La cobertura de

RIT  2007/1-2  C:\Documents and Settings\jmartin3\Local Settings\Temporary Internet Files\Content.Outlook\0T98X RZ0\articulol L Rtokman-rev 1- 15
28-5-071.doc  11/03/11



pensiones alcanza en promedio a solo el 18 por ciento de los trabgjadores informales,
comparado con el 68 por ciento en e sector formal [fuente?]. Esta diferencia se explica por la
baja cobertura de los que trabajan por cuenta propia, mientras que las distancias de cobertura
entre asalariados son menores:. 24 por ciento en las microempresas y 66 por ciento en las
demés. Para la mayoria, la proteccion labora y socia no constituye un derecho a carecer de
unarelacion laboral reconocida juridicamente.

Por otro lado, las microempresas muestran una reducida capacidad de absorcién de los
costos involucrados en la formalizacion de sus trabagjadores. En Colombia una encuesta a
microempresas revel6 que solo € 15 por ciento de €ellas pagaba aguna prestacion. ElI 65 por
ciento no podia cotizar a la seguridad socia y el 76 por ciento no podia pagar los costos
laborales en su totalidad; para alcanzar este objetivo, se estimaba que las ventas tendrian que
duplicarse (Gémez, Huertas y Olea, 1998, pag. 41). En € Pery, se estim6 que sdlo e 15 por
ciento de las microempresas estaba en condiciones econdmicas de absorber la totalidad de los
costos laborales; para hacerlo, € 28,6 por ciento de ellas tenia que reducir sus utilidades al
menos a la mitad; el 39,3 por ciento a méas de la mitad pero menos del 75 por ciento y el 32
por ciento restante entre el 76 y e 100 por ciento. Dentro de las microempresas de dos a
cuatro trabgjadores, mas de la mitad no pagaba ningun costo laboral y € 49,5 por ciento
cumplia parcialmente con algunas obligaciones (Y &fiez, 1998, pags. 59y 117).

El reconocimiento de la relacién laboral, incluyendo pruebas de la existencia de un
contrato no escrito como e cumplimiento de horarios y €l pago de remuneraciones periddicas
registradas en la contabilidad o avalada por presencia de testigos, permitiria avanzar hacia
unas relaciones laborales reguladas y protegidas. Ello dotaria a los trabajadores de
credenciales para incorporarse a la proteccién laboral y social y promoveria que los
microempresarios se adecuasen a la légica de los negocios. Ademas, e reconocimiento de la
existencia de una relacion formal genera una presion por gestionar la unidad productiva con

criterios empresariales y no como un emprendimiento familiar.
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Este primer paso enfrenta posibilidades restringidas de cumplimiento tanto por la
incapacidad de absorcion de los costos como porgue €l disefio de la proteccidn responde a las
caracteristicas de las empresas de mayor tamafio. Pero la adecuacion de la legislacion vigente
para tornarla mas pertinente no debe confundirse con la desregulacion, porque atender mejor
las necesidades de las microempresas no puede convertirse en una justificacion para €l
deterioro de las condiciones laborales existentes. Ello no excluye introducir
perfeccionamientos que respondan a demandas justificadas para aumentar la eficiencia en €
funcionamiento del mercado de trabajo organizado.

Una alternativa es disefiar sistemas normativos especiales para el sector informal. Ello
implicaintroducir sistemas duales o preferenciales, practica seguida por varios paises como la
Argentina, Brasil y Per0.. La diferenciacion resulta inconveniente tanto por razones de eficacia
de la regulacion como de principios: introduce una apertura ala elusiéon de las leyes fiscales y
laborales, y genera barreras a crecimiento de las microempresas cuando establece montos
maximos de capital. En el ambito laboral, |a diferenciacion menoscaba los principios, porque
acepta un trato diferente de los trabajadores ante la ley dependiendo del tamafio de la empresa
en que estén ocupados. Por ello, para los aspectos laborales la preferencia es por un sistema
Unico de regulacion (OIT, 1991). No se excluyen, por cierto, medidas como los sistemas
simplificados de impuestos o 1os programas de créditos con tasas preferenciales. También en
los temas laborales existe una tendencia a aceptar formas que se adapten mejor a las
caracteristicas de las pequefias unidades productivas en | o referente a la negociacién colectiva.

Otra alternativa de politicas diferenciadas es reconocer la existencia de una situacion
dual de hecho, pero sin convertirla en de derecho. Esto significa renunciar a las sanciones: se
reconoce la existencia de incumplimiento, pero se tolera. Debe reconocerse la realidad, aun
cuando ello no debe conducir ala abstencion de intervencion. Una medida viable es establecer
un piso minimo laboral obligatorio para las microempresas. Un primer componente de este

piso estaria congtituido por los derechos fundamentales en el trabajo contenidos en la
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Declaracion delaOIT de 1998 (libertad de asociacion y de negociacion colectiva, prohibicién
del trabajo esclavo y del trabajo infantil y no discriminacion). Constituyen, de hecho, derechos
humanos trasladados a ambito del trabajo. Podrian también incorporarse otros aspectos de las
condiciones de trabgjo: salario minimo, horas de trabajo y accidentes y enfermedades del
trabgjo® °.

La obligatoriedad del piso minimo no es contradictoria con acompafiar €l proceso de
adopcion con unalégica de tolerancia que tenga en cuenta | as limitaciones que se enfrentan en
las unidades informales. Dicha tolerancia no debe extenderse a los derechos fundamentales,
aunque es aceptable en relacion a las condiciones de trabagjo. La exigibilidad inmediata de los
primeros puede significar la destruccion de empleo, pero una contrapartida de este género no
debe aceptarse cuando se trata de valores irrenunciables. La aplicacion de los mismos debe ser
materia de seguimiento, promocion y fiscalizacién con procedimientos que consideren la

especificidad del sujeto de regulacion.

" Declaracion relativa a los principios y derechos fundamentales en el trabajo, adoptada por la
ConferenciaInternacional del Trabajo delaOIT en junio de 1998.

8 Este piso minimo ampliado se ha incorporado en los acuerdos de libre comercio firmados
por los Estados Unidos con varios paises, entre ellos México, Chile, los paises de
Centroamérica y la Republica Dominicana (CAFTA), Panama, Colombia, Perti y Ecuador
(estos tres ultimos sin sancion definitiva en la actualidad).

® Dos obligaciones adicionales asociadas al contrato de trabajo que podrian incluirse en e
piso minimo son los derechos de maternidad y de pensiones, 10s que segun la evidencia
disponible son los que menor cumplimiento registran en las empresas de reducido tamafo.
Estas prestaciones deberian ser cubiertas sobre base no contributiva, particularmente en
empresas con reducida capacidad de pago, aunque puedan establecerse contribuciones
progresivas a medida gue aumente dicha capacidad o por un periodo determinado.
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Una modalidad en esta direccién es establecer compromisos de avance en €
cumplimiento con metas explicitas a alcanzar, similar a que se aplica en €l seguimiento de
algunas normas internacionales del trabajo en la OIT. Otro elemento es reconocer que parte
del incumplimiento obedece a la ignorancia de la obligacion legal. La inspeccion deberia
incluir un componente pedagégico o incluso, como o ha hecho Chile a partir del 2001, la
sustitucion de la multa por una obligacién de capacitacion del empresario informal bgjo la
supervision de las autoridades del trabajo™. Una estrategia innovadora de vigilancia del
cumplimiento de la legislacién labora en micro y pequefias empresas fue propuesta
recientemente en un estudio de la OIT (2006). La propuesta supone que la regulacion serd mas
efectiva cuantas més opciones existan para reforzar € cumplimiento, opciones que
permitirian fiscalizar y corregir los problemas de manera gradual .

Laintroduccién de un piso minimo no significa aceptar que los que laboran en el sector
informal tendran solo acceso a derechos laborales restringidos al excluirse varios fijados en la
mayoria de las legislaciones laborales. Por € contrario, 10 que se propone es reconocer la
necesidad de avanzar en el ambito laboral mejorando la capacidad de cumplimiento de las
empresas informales y comprometiéndolas en esa direccion. Al mismo tiempo, se reconoce
gue €l transito tomatiempo y debe complementarse en la esferadel bienestar para garantizar €l
acceso a la salud y a las pensiones con carécter universal, particularmente para aguellos que

durante su vida laboral no logran cubrir estas necesidades. El derecho de proteccion debe

19 Eta iniciativa permite alos empleadores de microempresas de hasta nueve trabajadores que
sean sancionados sustituir la multa por la asistencia a un curso (no superior a dos semanas)
sobre legidacién laboral dictado por la Direccion del Trabajo. Este beneficio se puede usar
solamente una vez en € afio y supone que & empleador ha corregido la situacion que dio
origen ala sancion.
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garantizarse de manera universal y la modalidad antedicha puede promoverse hasta donde sea

posible, pero reconociendo que la misma sera incapaz de asegurar proteccion social para todos.

[titulilo C] Inseguridad, desproteccion y contratos atipicos

Lainseguridad y la desproteccion se asocian a la inexistencia de relaciones de trabajo
reconocidas lega y explicitamente, pero también a las relaciones que se rigen por contratos
diferentes a contrato de trabgjo por tiempo indefinido. La hegemonia de este contrato ha
debido competir crecientemente con nuevas formas contractuales introducidas por reformas
laborales que buscan una mayor flexibilidad laboral para reducir los costos de los gustes que
deben enfrentar las empresas en las economias abiertas.

Dos situaciones deben distinguirse: la de los trabajadores bajo formas contractuales
atipicas y la de los trabajadores bajo relaciones de trabajo difusas o no suficientemente
reconocidas como tales en la legislacion laboral. Dentro de ellas se encuentran las relaciones
laborales que han aparecido al hilo de la descentralizacion productivay de la globalizacion, asi
como algunas formas antiguas de trabajo a domicilio (particularmente, en la industria de la
confeccién).

Las relaciones de trabgjo sujetas a contratos distintos a contrato fijo (por tiempo
indefinido) son consideradas como parte de la economia informal, con independencia de la
unidad productiva de la que actividades trate. Las relaciones de trabgo sin contrato o con
contrato atipico constituyen la mayoria en las microempresas, alo cual se suman los contratos
atipicos de las empresas formalesy en el sector publico. Estos contratos constituyen respuestas
de politica laboral para fomentar la flexibilidad y reducir los costos del despido: no reducen
generamente la proteccion de los trabajadores mientras estén empleados, ni tampoco son
ilegales porque seintrodujeron y promovieron mediante reformas legislativas.

En la Argentina y e Per(, paises que hicieron reformas laborales amplias, puede

observarse que los costos laborales no salariales no difieren significativamente segin la

20

RIT  2007/1-2  C:\Documents and Settings\jmartin3\Local Settings\Temporary Internet Files\Content.Outlook\0T98X RZ0\articulol L Rtokman-rev 1-
28-5-071.doc  11/03/11



modalidad contractual, lo cual indica que se cumplen las obligaciones laborales y que se
mantiene una proteccion bastante similar. La excepcion principal reside en los trabajadores
sin contrato y no registrados, como puede verse en el cuadro 4. La reduccién del costo
laboral en ambos paises se logré también mediante los diferentes contratos promovidos por
las reformas laborales. El costo laboral no salarial de las empresas industriales argentinas es
del 40 por ciento en promedio (con datos de 2003), mientras que e de un trabagador
permanente asciende a un 49 por ciento. En € Pery, € costo no salarial promedio es de un 22
por ciento (con datos de 2001), pero asciende a 55 por ciento en el caso de los trabajadores
permanentes; esta diferencia tan notable se debe a la gran proporcién de trabajadores sin
contrato que existe en e pais y a las nuevas modalidades de subcontratacion (Chacaltana,
2005, pag. 34).

Aunque pueden existir pérdidas de proteccion en las nuevas modalidades contractual es,
el efecto principal es la incertidumbre de continuidad del contrato vigente. Esta inseguridad
afecta al trabajador y a su familia, asi como la productividad, a disminuir los incentivos para
el aprendizaje y la innovacion. Por ello, conviene poner limites a la utilizacién de estos
contratos, centrando las posibilidades de flexibilizacion en el contrato de largo plazo.

Esta ha sido la experiencia de Espafia, pais pionero en la flexibilizacion laboral en el
margen mediante contratos atipicos introducidos por la reforma laboral de 1981. El resultado
fue un aumento de la proporcion de contratos temporales del 10 al 31 por ciento del total del
trabgo asalariado entre 1980 y 1992. En 1997 se adopta otra reforma que reduce los costos del
despido para los contratos de los menores de 30 y mayores de 45 anos, los trabgadores
discapacitados y los desempleados de largo plazo. En 2006 se acuerda de manera tripartita

llevar e uso de contratos a tiempo fijo alos niveles de los paises de la UE, y este acuerdo se
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plasma seguidamente en unaley™. Se promueve la conversién a permanentes de |os contratos
temporales por més de 24 meses en la misma empresay en e mismo puesto, y se dan ayudas
a las empresas durante cuatro afios cuando ofrezcan contratos sin término a personas de los
grupos vulnerables (mujeres, jovenes y desempleados de largo plazo). La Argentina sigue una
orientacion similar a la de Espafia en las reformas laborales de 1991 y 1995. También lo hace
en las contrarreformas de 1998 y 2000, que limitaron € uso de los contratos atipicos y
redujeron las obligaciones de los contratos indefinidos. En el Brasil la reforma de 1998
introduce los contratos atipicos, pero condicionados a la creacion efectiva de nuevos puestos
de trabajo (para evitar la sustitucién de un contrato por otro) y traslada a la negociacion

colectivala determinacion de los limites méximos de contratacion.

[Titulillo C] Las relaciones de trabajo difusasy su regulacion

Un segundo ambito es € de las relaciones de trabajo que llamaremos difusas, porque
son dificiles de reconocer o0 estan encubiertas o quedan desamparadas debido a las lagunas del
ordenamiento laboral o de lavigilancia de su cumplimiento. En muchos casos |as obligaciones
y los derechos de las partes no estan claros, |o cual puede traducirse en pérdida de proteccién
de los trabajadores. Son crecientemente importantes en € contexto de la globaizaciéon y
descentralizacién de la produccion, siendo necesario establecer los derechos de los
trabajadores y quién es e empleador responsable.

Consecuente con este objetivo, la OIT inicia un proceso de andisis en 1998, que
culmina en junio de 2006 a aprobarse la Recomendacion sobre la relaciéon de trabajo (nim.
198). Se exhorta a los paises a «clarificar y adaptar el ambito de aplicacion de la legislacion

pertinente a fin de garantizar una proteccion efectiva a los trabgjadores que eercen su

1| ey 43/2006, expuesta en el apunte de Juan Gorelli Hernandez «La reforma laboral
espafiola de 2006» en el presente nimero de la Revista Internacional del Trabajo.
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actividad en € marco de unarelacién de trabgjo» (parrafo 1). La proteccion debe ser definida
«por la legidacion o la préctica nacionales» y se debe especificar «el alcance, e dmbito de
aplicacion y laresponsabilidad de su aplicacion» (parrafo 2).
Dicha recomendacion aboga también por que se determine eficazmente si existe una
relacion de trabgjo y que se distinga entre trabajadores asaariados (subordinados) e
independientes (por cuenta propia). Para ello se destaca la importancia de promover métodos
claros sobre la manera de determinar |a existencia de una relacion de trabajo (para evitar que
guede encubierta), sin perjuicio de la manera en que se caracterice en cualquier acuerdo o
arreglo contractual entre las partes. Como indicios importantes de ello, aparte de la
remuneracion periodica del trabajador, se citan, entre otros, si €l trabgjo se realiza segin las
instrucciones y bajo el control de otra persona ; si implica la integracién del trabajador en la
empresa; S se efectlia para el beneficio de otra persona; si debe llevarse a cabo personal mente,
dentro de un horario determinado, y s requiere de la disponibilidad del trabajador e involucra
la provision de herramientas, materiales y maquinarias. El texto propugna que se adopten
medidas eficaces para perseguir las relaciones de trabgo encubiertas (ocultas). Exhorta
también a que los paises promulguen normas aplicables a todas las formas contractuales,
incluyendo las que involucren avarias partesy que estipulen el responsable o responsables
de la proteccion. La recomendacion y e andlisis desarrollado durante casi una década
presentan todavia vacios, pero avanzan en el establecimiento de un marco que sague a la luz
las relaciones laborales encubiertas y permita identificar a empleador responsable en todos
los casos, incluido el de la subcontrataci on.
La OIT abordd también la situacion del trabajo a domicilio, adoptando en 1996 un

convenio y una recomendacion gue aportan elementos para la formulacion del marco legal del
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mismo*2. El trabajo a domicilio constituye una forma de produccién de larga data que, en
apariencia, puede considerarse como una actividad desarrollada por cuenta propia o en
asociacion familiar. Sin embargo, en numerosas ocasiones € mismo constituye trabajo
asalariado dependiente que no se realiza en ninguna empresa pero que va destinado a una
empresa subcontratante 0 a algin intermediario. Son actividades predominantemente
desarrolladas por mujeres, con ayuda familiar, incluso de nifios, y que no estdn contempladas
en la legidacion laboral, 1o que determina la inexistencia de una relacion de empleo
reconocida y la consiguiente desproteccion y ausencia de capacidad de negociacion. Junto con
el avance normativo en la OIT, se vienen desplegando esfuerzos en diversos niveles, de
andlisis, accion y organizacion, dirigidos a generar conciencia de la situacion y a presionar por
la adopcién de politicas de apoyo productivo, proteccion y organizacion'>,

El Convenio nim. 177 establece como objetivo de las politicas nacionales la igualdad
de trato entre los trabagjadores a domicilio y otros trabgadores teniendo en cuenta sus
caracteristicas especiaes. Incluye disposiciones sobre € derecho a constituir o filiarse a las
organizaciones de su preferenciay a participar en las actividades de las mismas (a tenor de la
libertad de asociacion), la proteccidn contra la discriminacion, la edad minima de trabgjo, la
remuneracion, la proteccion en materia de seguridad y salud en el trabgjo, la seguridad socia y
la maternidad. La recomendacion complementaria especifica que la proteccion social y de

maternidad se puede extender a estos trabgjadores de varias maneras. ampliando la seguridad

12 Convenio (nim. 177) y Recomendacién (nim. 184) sobre el trabajo a domicilio, adoptados
en 1996 por la Conferencia Internacional del Trabajo.

¥ Dos delos ejemplos més destacables se encuentra en la India con la experiencia de la SEWA (Self
Employment Women Association), que agrupa a trabajadoras por cuenta propia, y, a nive
internacional, con la WIEGO (Women in Informal Employment Globalizang and Organizing), unared
mundial que congrega a organizaciones nacionales e internacionales, académicos y miembros
vinculados al desarrollo.
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social, adaptando otros regimenes existentes o desarrollado nuevas cajas 0 regimenes
especiales paraellos.

Dentro de esta perspectiva es interesante destacar |a aprobacion reciente de una Ley de
Subcontratacién en Chile, pais donde se estima que un 50 por ciento de las empresas
subcontrataba una parte de su produccion y un 20,7 por ciento subcontrataba su actividad
econdémica principal en 2004. Se estima, ademés, que el 35 por ciento de la fuerza de trabajo
no es contratada directamente por las empresas principales, Sino que presta sus servicios a
través de la subcontratacion y el suministro de personal.

Esta ley, aprobada en 2006, restringe exclusivamente el suministro de personal alos
trabajos de corta duracion y a las tareas excepcionales (reemplazos, actividades ocasionales o
urgentes, etc.) ; con el fin de asegurar el cumplimiento de las obligaciones laborales, obliga a
registrarse y constituir una garantia financiera para cubrir los sueldos y la prevision de
trabgjadores en caso de incumplimiento. En cuanto a los trabagjadores subcontratados, la
responsabilidad es de la empresa contratista, pero incumben también responsabilidades
laborales a la empresa contratante. La ley transforma la responsabilidad subsidiaria existente
en solidaria, 1o que significa que ésta debe responder conjuntamente con €l contratista por el
cumplimiento de las obligaciones. La misma puede, sin embargo, gercer su derecho de exigir
certificados de cumplimiento de las obligaciones por parte del contratista y retener de los
ingresos pendientes los montos necesarios en caso de incumplimiento. Asi puede transformar
su responsabilidad en subsidiaria.

La ley persigue asegurar el cumplimiento de las obligaciones laborales y evitar la
competencia espuria con los trabajadores contratados directamente por la empresa principal.
Reconociendo que esta modalidad laboral presenta ventgjas de flexibilidad, exige la
certificacion de cumplimiento por parte de la autoridad laboral y convierte a la empresa
principal en un agente indirecto de fiscalizacion para asegurar que el contratista cumpla con

sus obligaciones laborales.
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[Titulillo B]
L a «flexi-seguridad» en América Latina

La necesidad de mejorar la capacidad de competir en mercados abiertos y ampliados
requiere relaciones laborales flexibles. Ahora bien, la flexibilidad laboral conlleva la difusién
de la inestabilidad y pérdidas de proteccion e introduce tensiones en la cohesién social,
ademas de debilitar € apoyo de los trabajadores y sus organizaciones a proceso de
globalizacién y de integracion. Por ello se requiere conciliar laflexibilidad y la proteccion. La
experiencia de paises desarrollados exitosos puede ser de utilidad, pero el traslado a América
Latina de esta estrategia de la «flexi-seguridad» o «flexiseguridad» debe efectuarse
reconociendo sus limitaciones en un marco estructural diferente™. Por un lado, existe una
economia informal muy extensa en donde se encuentrala mayoria de los excluidos y, por otro,
los recursos fiscales son insuficientes para financiar un sistema de proteccion socia y laboral
lo suficientemente amplio y generoso que proporcione seguridad a toda la poblacién. Por €llo,
dicho enfoque debe completarse con propuestas de inclusion productiva y social (CEPAL,
2004, y Tokman, 2007).

La seguridad laboral y social constituye un objetivo demandado por los trabajadores y
genera, ademas, externalidades positivas en diferentes &mbitos, entre otros, € sostenimiento
de la demanda, |a provision de incentivos para la inversion en calificaciones profesionales, la
generacion de un mayor compromiso y aceptacion del cambio tecnoldgico y la promocién de

la productividad y la adaptabilidad de los trabajadores ante los cambios (OIT, 2004). Ello

4 \/éase en e presente nimero el resumen de Joaguin Garcia Murcia acerca del Libro Verde
de la Comisiéon de las Comunidades Europeas sobre la modernizaciéon del derecho laboral

europeo (el término escogido en espafiol es mas corto: «flexiguridad», de «flexicurity»).

RIT  2007/1-2  C:\Documents and Settings\jmartin3\Local Settings\Temporary Internet Files\Content.Outlook\0T98X RZ0\articulol L Rtokman-rev 1- 26
28-5-071.doc  11/03/11



proporciona fundamento econdmico, mas aléa del socia, a objetivo mencionado (Boyer,
2006).

La experiencia de los paises desarrollados sugiere que existen diferentes
combinaciones de estabilidad del empleo y seguridad laboral y social con resultados diversos
en cuanto a sus efectos econdmicos y a la percepcion de seguridad de los ciudadanos (OIT,
2005). Dentro de esta diversidad, los paises del Norte de Europa (Dinamarca, Bélgica,
Holanda, Finlandia e Irlanda) son los que usuamente se asocian con la estrategia exitosa de
«flexi-seguridad», que combina una legislacion en la cual la seguridad del empleo es bagja con
un gasto publico en politicas de mercado de trabajo que asegura una proteccion alta. El
resultado es una alta percepcién de seguridad por parte de la ciudadania. Este modelo no es €l
unico entre los paises desarrollados. Los paises mediterraneos (Portugal, Grecia, Italia y
Espafia) tienen una mayor seguridad del empleo (mediante una legislacion laboral exigente),
acompafiada por un gasto reducido en politicas de mercado de trabagjo. La percepciéon de
seguridad en esos paises es baja. Entre los extremos se registran situaciones intermedias con

distintos grados de éxito.

Economias mas vulnerables, pero en grados diversos

La incorporacién de esta orientacién estratégica se justifica también en los paises de
AméricaLatina. En su mayoria son de tamafio reducido y cuentan con grados de apertura altos.
Ahora bien, son mas vulnerables que los europeos, tienen menos posibilidades de suavizar la
intensidad de | os ciclos econdmicos antes de gque se difundan internamente y necesitan mejorar
las condiciones para competir exitosamente en los mercados internacionales. Las experiencias
de los paises desarrollados son de utilidad para orientar € disefio de las politicas y abordar €l
problema de la inseguridad laboral, pero serén insuficientes dadas las limitantes estructurales

sefialadas maés arriba.

27

RIT  2007/1-2  C:\Documents and Settings\jmartin3\Local Settings\Temporary Internet Files\Content.Outlook\0T98X RZ0\articulol L Rtokman-rev 1-
28-5-071.doc  11/03/11



Hemos estudiado la intensidad de las limitantes estructurales y de las politicas de
proteccion laboral y social en América Lating, que muestra mucha diversidad de situaciones
como puede comprobarse en el diagrama siguiente. Las limitantes estructurales escogidas son
el grado de urbanizacion, de trabajo asalariado y de formalidad. Se pueden distinguir cuatro
grupos de paises latinoamericanos segun tres criterios. la intensidad de las limitantes, la
combinacion de instrumentos gue utilicen en pos de la seguridad y la percepcion de seguridad
de los ciudadanos de cada pais. Los instrumentos antedichos son el grado de exigencia de la
legislacion laboral en cuanto a despidos y |os recursos publicos que se destinan ala proteccion
laboral y socia. En e cuadrante inferior izquierdo se encuentran |os paises cuyas legislaciones
laborales son menos exigentes comparadas con los demas paises estudiados, destinan una
proporcién significativa de recursos publicos a la proteccién y la percepcion de seguridad
expresada por sus ciudadanos es lamés ata. En este grupo estan el Uruguay, Chile, Argentina
y Costa Rica. En el cuadrante superior derecho se ubican México, Panamay los paises andinos,
gue muestran limitantes estructural es importantes, aunque no las més altas de Latinoamérica, y
poseen las legislaciones laborales méas exigentes, pero son los que destinan menos recursos a
la proteccion. La percepcion de seguridad es lamas baja.

Los otros dos cuadrantes muestran situaciones intermedias. Por un lado estan el Brasil
y Venezuela, gque tienen unas limitantes estructurales que son las segundas més bajas, alto
grado de exigencia de la legidacion laboral y destinan recursos publicos importantes a la
proteccion. La percepcidn de seguridad de sus ciudadanos es solo inferior alaregistrada en los
paises del cuadrante inferior izquierdo. Por Ultimo, en & cuadrante inferior derecho se ubican
varios paises de menor tamafo, méas abiertos, con ingresos mas bajos y con las mayores
limitantes estructurales. Ellos presentan similitudes con € modelo anglosajén al combinar una
legidacion laboral poco exigente con un reducido gasto en protecciéon. Sus ciudadanos

expresan una percepcion alta de inseguridad, pero no lamas alta de América Latina.
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Los ordenamientos efectuados muestran la heterogeneidad de situaciones dentro de
América Latina y permiten ilustrar la combinacion de politicas de proteccion sociolaboral y
de empleo, asi como sus resultados en términos de percepcion. Hemos hecha una
comparacion de los promedios del Uruguay, Chile, Argentinay Costa Rica con los de varios
paises desarrollados: Dinamarca, Bélgica, Holanda, Finlandia e Irlanda, la cual pone en
evidencia las distancias que los separan, aun cuando se trata de los paises latinoamericanos
con mayores percepciones de seguridad y situados en cuadrantes similares. Mientras que los
paises mencionados de la OCDE destinan entre el 3,5y el 5 por ciento del PIB alas politicas
de empleo activas y los seguros de desempleo, las cifras de los paises de América Latina
comparables se ubican en torno a 1,5 por ciento. Lo mismo ocurre en relacion alas limitantes
estructurales, ya que a pesar de que los paises latinoamericanos en ese grupo son los mas
urbanizados, el 82 por ciento y con mas proporcion de trabajo asalariado. € 73 por ciento, sus
pares de la OCDE registran un 96 y un 92 por ciento, respectivamente.

En sintesis, € andlisis destaca, a la luz de la experiencia internacional y regional, la
importancia de la proteccion laboral (seguro de desempleo), de la capacitacion y recalificacion
profesionales y de la intermediacion para facilitar €l proceso de reinsercion de los trabajadores
en las actividades en expansion. Ello permite desarrollar la empleabilidad disminuyendo los
costos de transicion. La proteccion laboral es particularmente importante para generar una
percepcion de seguridad, aln con legislaciones laboraes mas flexibles.; pero también se
observa que la seguridad en e empleo (anclada en una legislacion exigente), s no esta
acompafada de proteccion social, resultan en una percepcion de inseguridad alta. Aun cuando
la probabilidad de perder el empleo sea menor, el temor a que ello ocurra es mayor dada la
inexistencia de un ingreso alternativo significativo. Por dltimo, en situaciones de mayor
flexibilidad es importante trasladar |a protecciéon del puesto de trabgjo al trabajador, o cual
genera incentivos a la movilidad. Asimismo, |la heterogeneidad de las relaciones de trabajo

existentes establece limites a toda proteccion social supeditada alainsercion laboral, y destaca
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la necesidad de garantizar y universalizar la cobertura con independencia de ella (véase
CEPAL, 2006). Ello sirve para aumentar la percepcion social de seguridad de empleo y ,

también, de ingresos.

Informalidad, inseguridad y cohesion social en América Latina
Revista Internacional del Trabajo

Copyright © Organizacién Internacional del Trabajo 2007
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