ECONOMIA Y MERCADO DE TRABAJO EN AMERICA LATINA
José Antonio Ocampo”
Introduccion

La evolucion de los indicadores sociales de América Latina muestra contrastes
importantes durante las dos ultimas décadas. Los principales logros se han alcanzado en
materia de desarrollo humano, como resultado de la ampliacion del gasto publico social y
de la mayor cobertura de servicios sociales basicos. EI aumento del gasto social ha sido
virtualmente persistente en las dos Gltimas décadas y puede considerarse de hecho como
el principal “dividendo democratico” que ha tenido la region en materia social. En efecto,
el gasto social se elevd del 12,8% del PIB a comienzos de los afios 1990 al 17,4% en
2006-2007 (CEPAL, 2009). El aumento fue, ademas, mas marcado en los paises que se
encontraban inicialmente rezagados, por lo cual las diferencias en los montos relativos de
gasto social como proporcion del PIB de los distintos paises tendieron a reducirse a lo

largo de estos decenios.

La pobreza también se ha reducido, pero la gran mejoria se produjo en forma
tardia, como resultado del auge econémico que tuvo lugar entre 2004 y mediados de
2008. Gracias a este auge, los niveles de pobreza, que habian disminuido a un ritmo muy
lento desde 1990, cayeron once puntos porcentuales entre 2002 y 2008 (del 44 al 33% de

la poblacion). Una parte importante de esta reduccion reciente estuvo asociada, ademas, a
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la mejora en la distribucion del ingreso que experimentd un grupo amplio de paises de la
region (Gasparini et al, 2009 y Lépez-Calva y Lustig, 2010). Sin embargo, esta mejoria
distributiva estuvo antecedida por un deterioro virtualmente generalizado durante la
década perdida de los afios ochenta, que se prolongd en muchos paises durante los
noventa y la crisis de las economias emergentes de fines del siglo XX y comienzos del
actual, que dio lugar a otra media década perdida en materia de desarrollo. La mejoria
reciente no ha compensado, en promedio, dicho deterioro en la mayoria de los paises, por

lo cual la distribucién del ingreso sigue estando peor que en 1980.

Dentro de este panorama, la evolucion del mercado de trabajo muestra la
evolucion mas desfavorable. Al deterioro experimentado durante la década perdida, se
agregé un deterioro adicional durante los afios noventa, incluso en muchos paises,
especialmente sudamericanos, durante el periodo de renovacion del crecimiento
econémico que tuvo lugar en 1990-1997. Nuevamente, los indicadores laborales
mejoraron sensiblemente durante el auge de 2004-2008 pero, al igual que en materia de

distribucion, no se ha logrado revertir el deterioro acumulado durante las décadas previas.

Estas tendencias regionales generales muestran, por supuesto, diferencias
subregionales y nacionales, que son a veces importantes. Cabe anotar, ademas, que la
crisis reciente freno algunas de las tendencias favorables que se habian experimentado
durante el auge que la precedié. Sin embargo, aunque la informacion disponible es
todavia fragmentaria, el impacto parece haber sido, en general, moderado, como lo

demuestran de hecho los indicadores del mercado de trabajo.



Este ensayo resume la evolucién de los principales indicadores laborales durante
las dos Ultimas décadas. Esta dividido en cinco secciones, la primera de las cuales es esta
introduccién. La segunda presenta un breve panorama de la evolucion econémica, que es
obviamente critico para el analisis del mercado de trabajo. La tercera y cuarta resume la
evolucion del mercado de trabajo, y sus implicaciones para la proteccién social. La

ultima presenta unas breves conclusiones.

El crecimiento econémico

Las reformas econdmicas que se iniciaron en algunos paises de la region en los
afios setenta del siglo XX y en forma méas generalizada desde mediados de los ochenta
generaron cambios fundamentales en el funcionamiento de las economias
latinoamericanas. Sus efectos sobre el crecimiento econémico pueden resumirse en

términos de dos grandes tendencias.

La primera, que se muestra en el Grafico 1, es un ciclo econémico pronunciado,
que refleja la continuada e incluso creciente vulnerabilidad externa de las economias
latinoamericanas en relacion con los patrones tipicos del pasado. Desde 1990 se han
vivido dos grandes ciclos. La fase ascendente del primero se desencadend gracias al
renovado acceso a los mercados internacionales de capitales a comienzos de los afios
noventa. Las transferencias netas de recursos a través de la cuenta de capitales, que
habian sido negativas desde la crisis de la deuda, volvieron a ser nuevamente positivas.
Con el tropiezo temporal que represento la crisis que estallo en México a fines de 1994,
la abundancia de financiamiento externo sigui¢ apoyando el crecimiento econdmico hasta

que la crisis que se inicié en Asia Oriental en 1997 y se extendio a Rusia y al grueso del



mundo en desarrollo en 1998 generd una brusca y fuerte interrupcién del financiamiento
externo, con la excepcion parcial de los flujos de inversion extranjera directa. Su efecto
regional fue una fuerte desaceleracién o abierta recesion de un conjunto amplio de
economias latinoamericanas, especialmente en Sudamérica y una nueva media década

perdida en materia de desarrollo econémico.

Gréfico 1
Ciclo econémico latinoamericano: Crecimiento del PIB, 1950-2009.
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El segundo ciclo se caracterizé por un auge extraordinario entre 2004 y mediados
del 2008, de hecho el mas importante que han tenido las economias latinoamericanas
desde el que se experimentd a fines de los afios sesenta y comienzos de los setenta del
siglo XX. Este hecho es ain mas notorio cuando se mira el promedio no ponderado de las
tasas nacionales de crecimiento econémico, porque se produjo a pesar de que las dos
grandes economias de la region, Brasil y México, no tuvieron un comportamiento tan

favorable como entonces. El auge estuvo basado ahora no s6lo en la abundancia de



financiamiento externo, sino también en su combinacidn inusual con una bonanza

excepcional de precios de productos bésicos y altos niveles de remesas de trabajadores.

Este conjunto de factores favorables se debilité desde 2007 (remesas) y mediados
de 2008 (fin del auge de precios de productos basicos) y se transformé en un fuerte
choque externo negativo como resultado de la crisis financiera internacional que explot6
en septiembre de 2008. Ya a lo largo de ese afio varias economias de la region habian
experimentado una desaceleracién importante; todas entraron en una fuerte
desaceleracion o una abierta recesion en el dltimo trimestre. El efecto total fue una
contraccion de la economia latinoamericana cercana al 2% en 2009, la peor desde la
crisis de la deuda. EI conjunto de factores adversos comenzd a revertirse a mediados de
2009, generando una fuerte renovacion del crecimiento, que al momento de escribirse
este articulo ha dado lugar a proyecciones de crecimiento econémico de en torno al 5%

en 2010.

La expectativa desencadenada por las reformas econdémicas era que la
liberalizacion de las economias latinoamericanas y su integracion en la economia
mundial darian lugar a un dinamico proceso de crecimiento econdémico. El Grafico 1 no
corrobora esta apreciacién. Muestra, por el contrario, que el crecimiento econémico ha
sido menor en promedio (con la ya anotada excepcion del periodo 2004-2008) y mas
volatil que durante las tres décadas transcurridas entre 1950 y 1980, es decir de las que
caracterizaron el anterior modelo de industrializacion dirigida por el Estado. La fotografia
que proporciona el Grafico 2 confirma esta apreciacion. Para el periodo reciente, este
grafico compara el crecimiento de los distintos paises latinoamericanos entre 1990 y 2008

(excluyendo, por lo tanto, la recesion de 2009), que puede considerase como



representativo de la fase de reformas econdémicas, con la evolucién del mismo indicador
entre 1950 y 1980. Ademas, mucho mas significativo que estimar el PIB por habitante
resulta comparar la evolucion de la produccion con la de la poblacion econémicamente
activa y calcular, por lo tanto, el PIB por trabajador, que es una buena aproximacion a la

evolucion de la productividad laboral promedio de las economias.

Grafico 2
Productividad laboral: 1990-2008 vs 1950-1%80
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La linea diagonal nos permite diferenciar aquellos paises que han crecido mas
rapidamente durante el periodo de reformas que en la fase de industrializacion dirigida
por el Estado (aquellos que se localizan por encima de la linea) de los que han crecido
mas lentamente (por debajo de la diagonal). Como se puede apreciar, el primer grupo es

muy pequefio. Sélo incluye a Chile y a la Republica Dominicana, las dos economias méas



dinamicas de las dos ultimas décadas, y a Uruguay y EIl Salvador, que crecieron a ritmos
lentos en ambos periodos; Argentina se encuentra, ademas, cerca de la diagonal, pero su
situacién es mas bien similar a la de Uruguay, de ritmos de crecimiento no muy
dindmicos en ambos periodos. El resto de los paises (trece en total) muestran un ritmo de
crecimiento durante la fase de reformas muy inferior al del periodo de mayor
intervencionismo estatal. Entre las peores localizadas en este grupo se encuentran las dos
economias mas grandes, Brasil y México, asi como Ecuador, Paraguay y Venezuela, y en

una situacién también muy desventajosa Bolivia, Colombia y Honduras.

El mercado de trabajo

El pobre desempefio del mercado de trabajo hasta comienzos de la primera década
del siglo XXI fue devastador. Este hecho es el resultado de factores econémicos, en
particular del lento crecimiento y de los efectos directos de las reformas econdmicas. La
mayoria de los estudios indican, en efecto, que las reformas de mercado tuvieron un
impacto negativo sobre la generacion de empleo. Es mas, los datos muestran que en la
década de los noventa del siglo XX la tasa de crecimiento del empleo fue inferior a la de
la segunda mitad de los ochenta; el desempleo crecid, proliferé el empleo en el sector
informal y el alza de los salarios reales favoreci6 a los trabajadores calificados (Stallings
y Weller, 2001). Una de las causas de ellos fue que la generacion de empleo en los
sectores exportadores fue insuficiente para compensar la destruccion de puestos de
trabajo en los sectores que antes estaban protegidos y que tuvieron que aumentar la
productividad racionalizando, al menos inicialmente, los costos laborales. La creacion de

los nuevos puestos de trabajo tendid, ademas, a ser inferior en términos de ingresos y



estabilidad laboral (Lora, 2011). Estas tendencias se agudizaron, ademas, durante la

media década perdida de 1998-2002.

Lo anterior se corrobora con el Grafico 3, donde se ilustra la tendencia a la
disminucion de la tasa de ocupacion entre 1990 y 2002. Vale la pena aclarar que este
fendmeno se present6 aun durante los afios de crecimiento econémico de los noventa
(hasta 1997), mostrando que el impacto neto de las reformas econdmicas sobre la
creacion de empleo fue negativo. En un contexto de expansion continua y fuerte de la
participacion laboral femenina (la tasa de participacién masculina se mantuvo estable,
alrededor de 74%, mientras que la femenina aumenté ocho puntos porcentuales, de
38,4% en 1991 a 46,5% en 2002), el resultado fue una explosion de la tasa de desempleo:

de poco menos del 6% en 1990, a 7,5% en 1997 y 11% en 2002 .

Gréfico 3
Tasas globales de participacion laboral y ocupaciéon en América Latina
(16 paises)
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Aunque, en contra de percepciones muy difundidas, el proceso de reformas
econdmicas no incluyé una flexibilizacion generalizada del mercado de trabajo (Murillo
et al, 2011), si generd una tendencia a usar contratos a corto plazo y, como veremos mas
adelante, a facilitar formas informales de contratacion laboral. La proporcion de personas
que recibian un salario y trabajaban en empleos temporales aumenté significativamente.
La creacion de nuevos puestos de trabajo fue muy débil y se llevo a cabo sobre todo en el
sector informal. A pesar de que aumentaron un poco, los salarios reales sélo ayudaron a

una recuperacion lenta y parcial de las pérdidas previas (CEPAL, 2001).

Un fendmeno que resaltéd la CEPAL (2001) y que se documenta en el trabajo de
Stallings y Weller (2001) en términos de su impacto sobre el mercado de trabajo, es la
diferenciacion que se produjo desde los afios noventa entre dos patrones de insercién
internacional de las economias latinoamericanas. Los paises del norte de la region
(México, Centroameérica y RepUblica Dominicana) se vincularon con la economia de los
Estados Unidos exportando tanto productos industriales tradicionales (en particular
textiles) como, especialmente en el caso de México y Costa Rica, articulos de mayor
contenido tecnoldgico (articulos electronicos y automoviles). En los paises mas
pequefios, dichos vinculos fueron muy dependientes de las maquiladoras, mientras que en
México las relaciones de produccion fueron mas variadas. En cambio, en Suramérica la
principal fuente de dinamismo exportador provino de la elaboracion de productos
basados en recursos naturales que se exportaban a mercados mas diferenciados, aunque
con una mayor diversificacion en algunas economias grandes, especialmente en Brasil.
Tanto en Centroamérica como en Sudamérica, esos patrones de especializacion

coincidieron con un comercio intrarregional activo, donde predominaron los productos



manufacturados. Existe, ademas, un tercer patron de especializacion, que caracteriza a
algunas economias pequefias (la méas evidente es Panama), en el que predomina la

exportacion de servicios.

Durante los noventa, de acuerdo con Stallings y Weller (2001), el crecimiento del
empleo fue casi el doble en los paises del norte que en los del sur (3,6% vs. 1,6%; véanse
también las variaciones en la tasa de ocupacion estimadas en el Cuadro 1 para el periodo
1990-97). Esto fue particularmente notorio en el sector manufacturero. En los paises del
norte, el empleo en el sector manufacturero aumento a una tasa media anual de 4,3%, mas
rapidamente que el empleo total, y representd el 13% de todos los trabajos que se
generaron. Por el contrario, en los paises del sur el empleo en dicho sector se contrajo en
0,1% al afio. Dada su importancia en el dinamismo manufacturero del norte de la region
durante los afios noventa, la industria maquiladora explica una gran parte de este
comportamiento. Para 1999 los empleos en las maquiladoras representaban ya entre el 10
y el 40% del total de empleos en el sector manufacturero en los paises del norte (en
algunos, particularmente México y Republica Dominicana, ya era importante desde
comienzos de dicha década). Las fuertes diferencias entre ambos patrones se observaron
también en el tipo de empleos que se generaron. En los paises del norte, los asalariados
fue la categoria que mas crecio, con una tasa media anual de 4,2%. En cambio, en los del

sur, el trabajo asalariado sélo aumento 1,8% al afio.
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La combinacion de desempleo e informalidad en los distintos paises durante esta
fase de deterioro en las condiciones del mercado de trabajo dependio, entre otros factores,
de los mencionados patrones de crecimiento economico, asi como de las politicas
laborales y la migracién internacional de la mano de obra. En todo caso, como lo indica
el Cuadro 1, la mayoria de los paises registrO un deterioro en uno u otro de estos
aspectos, o en ambos, lo que indica que se complementaron como mecanismos de ajuste
del mercado de trabajo. Notese que la combinacion méas adversa de la evolucion del
empleo informal y el desempleo se concentré6 en los paises de América del Sur,
particularmente durante los afios de auge, mostrando el impacto ya anotado de los
patrones de especializacion. Durante la media década perdida, el patron tipico de
deterioro sudamericano fue por la via del desempleo abierto, en tanto que en México y

Centroamérica se produjo por la via de la informalidad.

En marcado contraste con las tendencias que habian predominado desde 1990, el
auge que experimentd la economia latinoamericana entre 2004 y mediados del 2008, tuvo
un impacto muy positivo sobre el mercado de trabajo, que se reflejé en un fuerte ascenso
de la tasa de ocupacién y un descenso del desempleo (al 7,6% en 2008) (Grafico 3). Méas
aun, como lo ha sefialado CEPAL (2008, cap. 1), la generacion de empleo asalariado fue
particularmente dindmica, con lo cual se revirtid la tendencia a concentrar los aumentos
del empleo en ocupaciones por cuenta propia de caracter informal. ElI Cuadro 1 indica,
también en contraste con los patrones de los afios noventa, las mejorias mas notorias se
produjeron ahora en Sudamérica, tanto en materia de desempleo abierto como de

informalidad. Las disminuciones mas pronunciadas en la tasa de desempleo se dieron, en
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efecto, en cinco paises sudamericanos (Argentina, Colombia, Paraguay, Uruguay Yy
Venezuela), asi como en Panama, los paises que en periodos anteriores habian registrado
tasas méas altas; en el otro pais con una tasa de desempleo elevada, la Republica
Dominicana, la mejoria fue moderada y tardia. Una razén importante de este patrén fue,
por supuesto, el auge de los precios de productos basicos que se produjo durante el

periodo 2003-08, que favorecio en este caso al patron de especializacion de Sudamérica.

La recesion que se inici6 a fines de 2008 frend, como es obvio, estas tendencias
positivas. Sin embargo, como lo han sefialado CEPAL y OIT (2010), esto afectd a los
mercados de trabajo de los paises de la region en menor grado que las crisis del pasado.
Como lo indica el Gréfico 3, la tasa de ocupacion solo disminuyé 0,5 puntos
porcentuales, en tanto que la tasa de desempleo aumentd menos de un punto porcentual.
Ademas, la disminucién relativamente generalizada de la tasa de ocupacion estuvo
combinada con una reduccién del empleo asalariado privado y una pérdida de dinamismo
en la generacion del empleo formal. Ademas, en los paises donde mas aumentd la
ocupacion, lo hizo por la via de ocupaciones informales, tal como se hace evidente en el
hecho de que los paises donde el comportamiento del empleo fue positivo hubo también

una tendencia menos favorable de la productividad laboral.

Pese a sus efectos positivos, el auge que tuvo lugar entre 2004 y mediados de
2008 no logré corregir el fuerte deterioro de la calidad de los puestos de trabajo que se
acumulo entre 1990 y comienzos de la década actual. EI Cuadro 2 compara la tendencia
desde 1990 de cuatro variables indicativas de las condiciones del mercado de trabajo.
Como se puede apreciar, sélo Chile muestra una mejoria sistematica de las condiciones

laborales. En el resto de paises hay un deterioro a largo plazo de uno o varios de los
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indicadores correspondientes. Mientras la tendencia de las tasas de desempleo incluye
una diversidad de situaciones, los casos de mejoria a largo plazo de los otros indicadores
son menos frecuentes (seis o siete paises, segun el caso). Dada la alta dependencia que
existe entre la calidad del empleo y el acceso a la seguridad social, uno de los efectos
desafortunados de las tendencias laborales ha sido el retroceso en materia de cobertura a

la seguridad social en més de la mitad de los paises para los cuales existe informacion.

Cuadro 2

Cambio en las condiciones del mercado laboral en América Latina 1990-2007*
Cobertura de la

Desempleo abierto Informalidad Remuneracion . .
Seguridad Social
Argentina 11 -34 -0.5 -34.6
Bolivia 0.4 -0.3 -0.7 -8.3
Brasil 5.0 -7.5 -0.2 -3.8
Chile -0.7 -8.2 1.9 0.8
Colombia 0.9 -0.5 0.4 nd
Costa Rica -0.6 0.8 0.6 -4.1
Ecuador 1.3 2.8 1.3 -4.4
El Salvador -4.3 3.7 -0.1 3.6
Guatemala -1.9 3.5 -0.1 0.6
Honduras -3.8 -9.4 -0.2 nd
México 2.1 2.1 -0.3 1.7
Nicaragua -0.7 9.1 -0.6 -7.9
Panama -12.2 4.2 0.3 -5.6
Paraguay 0.6 4.8 -0.8 1.1
Peru 0.1 2.7 -0.6 0.8
R. Dominicana -4.3 -5.4 0.5 nd
Uruguay 11 7.0 -0.4 -1.9
Venezuela -2.0 11.0 -0.4 -0.6

Fuente: CEPAL (2008), Cuadros 11.11 y 11.13 y Anexo Estadistico Cuadros 17.1, 18, 19y 21.1
*La variacion corresponde al Ultimo dato disponible contra el primer dato disponible.
Los afios varian para los paises de acuerdo a la disponibilidad.

Estos datos refuerzan la afirmacion de Tokman (2007 y 2011) segun la cual ha
habido un avance de la economia informal durante estas décadas, una categoria que
abarca tanto la informalidad como los trabajadores asalariados del sector formal en
condiciones de precariedad laboral (sin acceso a la seguridad social e incluso sin contrato
de trabajo). De acuerdo con los estimativos de este autor, que se reproducen en el Cuadro
3, la economia informal se expandié de 58,8 al 64,0% del empleo urbano entre 1990 y

2008. Estas tendencias coinciden con las estimadas por Garcia (2007), que indican que
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més de 55% del incremento del empleo total en América Latina entre 1990 y 2005 esta

explicado por el empleo informal.

Cuadro 3
Alcance la economia informal
(% del empleo urbano)
Sector Trabajadores Total
Informal Formales Economia
Precarios Informal
Ameérica Latina
1990 47.8 11.0 58.8
2008 48.5 15.5 64.0
Por paises, 2008

Chile 30.7 12.5 43.2
Costa Rica 37.1 8.3 45.4
Panama 35.9 10.7 46.6
Uruguay 42.8 7.5 50.3
Brasil 42.0 12.5 54.5
México 43.7 14.9 58.6
Argentina 41.0 18.9 59.9
Venezuela 49.8 11.4 61.2
R. Dominicana 50.1 11.4 61.5
Honduras 43.9 24.0 67.9
El Salvador 54.7 14.8 69.5
Ecuador 57.4 16.0 73.4
Guatemala 58.1 18.6 76.7
Peru 59.3 17.8 77.1
Bolivia 62.5 16.3 78.8
Nicaragua 58.4 20.6 79.0
Paraguay 56.5 24.4 80.9

Fuente: Tokman (2011). Los trabajos formales precarios
son aquellos sin contrato de trabajo.

El alcance de la economia informal es muy diverso en las distintas economias de
la region, no solo en funcién del ingreso por habitante de los distintos paises sino también
de otros factores. Segun lo indica también el Cuadro 3, el alcance de la economia
informal abarca desde poco mas del 40% del empleo total en Chile y Costa Rica hasta en
torno al 80% en Bolivia, Nicaragua y Paraguay. Los bajos niveles de informalidad de

Costa Rica, asi como los altos de Paraguay, y los también elevados de Argentina, dados
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sus niveles de desarrollo, no se pueden explicar en funcion del ingreso por habitante e
indican la relevancia de otros factores, entre los que se cuentan la capacidad de los

distintos paises de hacer efectivas las normas laborales.

Es importante resaltar que en el fuerte aumento de la tasa de ocupacion que su
produjo durante el auge de 2004-2008, incidi6é positivamente un factor poco resaltado en
los debates recientes: la maduracion del proceso de transicion demografica. Debe
recordarse, al respecto, que aunque el crecimiento demografico de América Latina se ha
desacelerado desde mediados de los afios sesenta, el crecimiento en la oferta de mano de
obra aumenté fuertemente desde los afios setenta, debido al doble impacto del
crecimiento todavia rapido de la poblacion en edad de trabajar y de los efectos positivos
que tuvo la menor dependencia demografica sobre la participacion laboral femenina. Este
efecto se mantuvo hasta fines del siglo XX. Segun el CELADE (2006, Cuadro 11), el
crecimiento de la oferta laboral fue todavia de 3,1% anual en la Gltima década del siglo,
un ritmo no muy diferente al 3,3% que esta misma entidad habia estimado previamente
para el periodo 1970-1990. Durante la década actual, sin embargo, el crecimiento en la
oferta laboral se ha reducido fuertemente, al 2,2% anual. A ello se agrega el impacto de la

emigracion de mano de obra.

El crecimiento de la poblacion econdémicamente activa en relacion con la
poblacién total que se genera durante la larga fase de transicion demografica que ha
vivido Ameérica Latina en las ultimas décadas representa una oportunidad —un “bono
demografico”, como se le denomina corrientemente. Sin embargo, los beneficios de ese
“bono” no son automaticos, ya que la economia debe generar suficiente empleo para

hacerlo efectivo. Por ese motivo, fue despilfarrado durante las dos Ultimas décadas del
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siglo XX. El auge de 2004-2008 pudo beneficiarse, por el contrario, de los efectos de este
“bono demografico” en términos de reduccion en los ritmos de crecimiento de la fuerza
laboral, sin que todavia haya tenido un impacto significativo el envejecimiento creciente
de la poblacion econémicamente activa. Cabe agregar que los efectos positivos de este
“bono demografico” también se reflejaron en la evolucion del PIB per cépita, cuyo
crecimiento entre 2003 y 2008 fue similar al de 1967-1974 (en torno al 4% anual), pese a

que el crecimiento del PIB total continud siendo inferior al de dicho periodo.

Empleo y proteccion social

A la evolucion adversa de los indicadores laborales a largo plazo se agrega el
aumento en la inseguridad econdmica asociada a la volatilidad del crecimiento
econodmico que ha predominado durante las dos ultimas décadas y que se refleja tanto en
el riesgo de pérdida de empleo, si se trata de un trabajador asalariado, como de pérdida de
ingreso, si es un trabajador por cuenta propia del sector informal. A ello se adicionan los
avances muy limitados en construir sistemas de proteccion contra la vejez, que se haran
esenciales en las proximas décadas a medida que se de paso a la tercera fase de la

transicion demografica, que se caracterizara por el peso creciente de los adultos mayores.

Uno de los elementos més preocupantes en la evolucion de la politica social en las
ultimas décadas es, por ello, el escaso avance o incluso el retroceso que se ha
experimentado en algunos paises en materia de proteccion social. En esta materia existe
un claro contraste entre la industrializacion dirigida por el Estado y las ultimas décadas.
La primera se caracterizé por el desarrollo de lo que se puede denominar un Estado de

bienestar segmentado, que siguiendo lo que se denomina el modelo “Bismarckiano”
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cubria fundamentalmente a los trabajadores del sector formal de la economia. Dentro de
ese sector, existia ademas una marcada segmentacion, asociada al tratamiento diverso de
distintos trabajadores. La etapa mas reciente del desarrollo latinoamericano se
caracterizado por el retroceso de estos mecanismos de proteccion social, al tiempo que
mejoran los mecanismos de asistencia social, en particular los subsidios condicionados y
los programas de nutricion y de empleo minimo (Ferreira y Robalino, 2011). En el caso
de la proteccion social, el problema esencial se deriva del mercado laboral, y
especialmente de la ampliacion de la economia informal y, por ende, de la ausencia de
esquemas de proteccion social que respondan a las realidades de los mercados laborales
que se han generado en las ultimas décadas, especialmente la prevalencia de la

informalidad y los cambios frecuentes en el empleo.

Los paises de la regién se dividen en este campo en tres grupos de acuerdo con
Uthoff (2011). El primero se caracteriza por tener sectores informales muy grandes y lo
conforman Bolivia, Ecuador, ElI Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Per( y
Paraguay. Dichos paises tienen, al mismo tiempo, una estructura de edad relativamente
joven y un numero considerable de dependientes jovenes e informales. La cobertura de la
seguridad social de las personas empleadas es inferior al 30%. El segundo grupo lo
conforman Colombia, México, Republica Dominicana, Panamd y Venezuela. La
fecundidad ha bajado en estos paises, lo que se refleja en grandes cambios en su
estructura de edades, y la cobertura de la seguridad social de las personas empleadas es
cercana al 50%. Finalmente, paises como Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay
conforman el ultimo grupo. Tienen una estructura con poblaciones de mayor edad y un

gran numero de dependientes adultos mayores y jovenes, ambos econOmicamente
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inactivos. La cobertura de la seguridad social de las personas empleadas es superior al

60%.

Lo que esto indica es que los sistemas de seguridad social exclusivamente
contributivos, como los que se desarrollaron durante la industrializacion dirigida por el
Estado, son excluyentes. La clara asociacion entre las formas de insercion laboral y el
acceso a los mecanismos mas avanzados de proteccion social se corrobora en el Gréafico
4. La existencia de un contrato de trabajo en la economia formal garantiza altos niveles
de cobertura de la seguridad social, ain si el contrato de trabajo es temporal. En cambio,
en el sector informal y, en particular, cuando no existe contrato de trabajo (trabajadores
informales independientes), la cobertura es muy baja. N6tese que la cobertura también es
relativamente baja en la economia informal en relacion con la formal aln cuando existen
contratos de trabajo estables, indicando que hay una alta evasion de las normas laborales

correspondientes.

Grafico 4
Cobertura de la seguridad social segun sectores
y formas contractuales
100.0
90.0
80.0
70.0
60.0
50.0 B Formal
40.0 B Informal
30.0
20.0
10.0
0.0 -
Sin contrato de Con contrato Contrato Otros
trabajo permanente

Fuente: Tokman (2011). La cobertura se refiere a los sistemas de pensiones.
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Por ello, existe un consenso en que los avances en el sistema de seguridad social
tendrdn que basarse en un pilar no contributivo, financiado con recursos publicos
generales, y en el disefio de sistemas novedosos para incorporar a la economia informal
(veanse, entre otros, CEPAL, 2006, Levy, 2008 y Uthoff, 2010). Estas propuestas
también buscan manejar los sesgos contra la formalizacion que han creado los
mecanismos de asistencia social, es decir la renuencia de los trabajadores del sector
informal a formalizarse porque ello implica tener que contribuir al sistema de seguridad
social y renunciar al mismo tiempo a algunas de las transferencias y beneficios que
proporciona el Estado a través de la asistencia social. Debe quedar claro, sin embargo,
gue aungue estos beneficios generan un incentivo a mantenerse en el sistema informal, la
informalidad no tiene su origen en este fendmeno, sino en la escasa generacion de
empleo. La mejor evidencia de ello es que las fases de méas rapido crecimiento del empleo
han sido invariablemente de reduccién de la informalidad y, por el contrario, la
informalidad ha aumentado cuando la economia no genera un volumen bueno de empleos

formales.

Las reformas en este cambio pueden estar basadas en un sistema de beneficios
universales que se financie en parte con contribuciones a la seguridad social y en parte
con aportes del presupuesto general del Estado, que permitan compensar los aportes
reducidos o inexistentes de los trabajadores del sector informal. Esta es la linea de las
propuestas de la CEPAL (2006). El sistema tendria que generar un incentivo claro a los
aportes del sector informal, a través de acceso a mayores beneficios. Una alternativa mas
radical seria generar un sistema Unico de caracter universal que se financie

exclusivamente con recursos publicos y otorgue iguales beneficios a todos los
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ciudadanos, como lo propone Levy (2008). Sin embargo, este sistema seria inaceptable
para un conjunto amplio de trabajadores y, en general, limitaria la capacidad
redistributiva de la politica social y limitaria su atractivo para los sectores de ingreso

medio.

En tal sentido, es importante recordar que las grandes diferencias entre la
estructura de ingresos publicos de América Latina y la de los paises de la OCDE es la
menor cuantia de ingresos provenientes tanto del impuesto de renta a las personas
naturales como de contribuciones a la seguridad social. En efecto, el estudio del Centro
de Desarrollo de la OCDE (2007, cap. 1) muestra que la carga tributaria media en
América Latina es apenas la mitad de la OCDE (17 vs. 36% del PIB), y que las grandes
disparidades se dan en los impuestos directos (5 vs. 15% del PIB) y en las contribuciones

a la seguridad social (3 vs. 9% del PIB).

Puede argumentarse, ademas, que dichas contribuciones son esenciales para crear
un fuerte sentido de pertenencia de los ciudadanos al sistema de seguridad social y que la
participacién de sectores de clase media en dichos sistemas es quizas la mejor manera de
garantizar la calidad de los servicios correspondientes, un tema que ha sido resaltado por
Grynspan (2006). Por lo tanto, los pilares no contributivos deben ser utilizados para
ampliar la solidaridad que debe ser intrinseca a los sistemas de seguridad social, pero no
para reemplazar las contribuciones de trabajadores y empleadores, que son esenciales en

sistemas de proteccion social bien desarrollados.

El disefio de un sistema universal de seguridad social es, por lo tanto, el area

donde todos los modelos de desarrollo que ha seguido la region han dejado los mayores
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vacios en materia de politica social. Este es, en conjunto con la formalizacion del empleo,

el gran desafio pendiente en América Latina en materia laboral.

Conclusiones

Una forma simple de resumir los logros y falencias de América Latina en materia
social en las ultimas décadas es en términos de la doble relacion que existe entre el
comportamiento de la economia y de los indicadores sociales. Aquella que va de los
segundos a la primera ha sido positiva. El dividendo democratico representado por el
aumento del gasto publico social se ha reflejado en una ampliacion de los niveles de
capital y desarrollo humano, cuyos efectos econémicos no se han producido con plenitud,
sin embargo, porque la relacion que opera en el sentido inverso no ha funcionado en
forma igualmente positiva. En efecto, el crecimiento econémico no ha sido satisfactorio

en las tres Ultimas décadas, excepto durante el auge de 2004-2008.

El punto critico ha sido el comportamiento del mercado de trabajo, que no ha
permitido absorber completamente el mayor capital humano, incluso en un contexto en
que la transicion demogréfica y la exportacion de mano de obra por la via de la migracion
internacional han reducido la presion sobre los mercados de trabajo. A ello se agrega la
alta volatilidad del crecimiento econdémico, que ha acrecentado la inseguridad econémica
que enfrentan los latinoamericanos. La tendencia en materia social ha sido, por ello, hacia

desarrollo humano con precarizacion laboral e inseguridad economica.

En este sentido, la generacion dinamica de empleo formal sigue siendo una tarea
pendiente, como lo es el disefio de sistemas universales y solidarios de proteccion social.

Estos sistemas deben responder a las caracteristicas especificas de los mercados de
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trabajo con que cuenta la region hoy, en particular el alto peso de la economia informal y
la mayor inseguridad econdmica asociada a ciclos econémicos pronunciados. A ello se
agrega las demandas asociadas al disefio de sistemas de seguridad social apropiados para
sociedades en los que pesaran cada vez méas en las proximas décadas las poblaciones
adultas. La fase de transicion demogréafica que enfrenta la mayor parte de los paises de la
region hoy proporciona una oportunidad, a través de una presion menor de la oferta
laboral, pero también una gran demanda, asociada a la necesidad de preparar la transicion

hacia sociedades con una alta proporcion de adultos mayores.
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