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Dedicatoria

Desde 1992 el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ha venido sosteniendo
un fructifero didlogo con los sindicatos del continente americano mediante reuniones
regulares con la Organizacién Regional Interamericana de Trabajadores (ORIT). A lo
largo de todo este tiempo, el BID y la ORIT han mantenido una relacién excelente
fundamentada en el respeto mutuo, asf como en el deseo compartido de estrechar los
vinculos que las unen y trabajar conjuntamente para resolver problemas complejos.
Esta experiencia ha resultado sumamente importante tanto para el BID como para la
ORIT. Ambas instituciones han aprendido mucho la una de la otra al tratar cuestiones
relacionadas con los retos que plantea el desarrollo en América Latina y el Caribe:
cémo promover el crecimiento econémico con justicia social, cémo estimular la crea-
cién de empleos, de qué manera la integracién puede ser un activo para todos y cémo
se puede incluir a los trabajadores y a los pobres en esta empresa. El BID est4 apren-
diendo de las inquietudes de los trabajadores con respecto a sus propias actividades en
la regién, mientras que la ORIT esta haciendo lo propio en cuanto a las operaciones,
estrategias, politicas y limitaciones del Banco. Es mucho lo que ambas instituciones
han venido ganando con esta experiencia.

El didlogo entre el BID y la ORIT se inici6 gracias a dos grandes lideres regionales:
el presidente del BID, Enrique Iglesias, y el secretario general de la ORIT, Luis Ander-
son. Fueron ambos quienes pusieron en marcha esta iniciativa, primero en forma de
reuniones informales y luego de manera regular, a través del Grupo de Trabajo de Alto
Nivel en Temas Sindicales. Un ejemplo palpable de dicho didlogo es la presente obra,
fruto de la cooperacién entre el BID y la ORIT. Los articulos que se presentan aqui se
trataron en una conferencia sobre la incidencia de la globalizacién en el empleo y los
salarios que se celebré en Brasilia en agosto de 2003, bajo los auspicios conjuntos del
BID, la ORIT vy el Ministerio del Trabajo de Brasil. Esa fue la dltima vez que vi a Luis
Anderson.

En el BID todos nos apesadumbramos al enterarnos del fallecimiento de Luis An-
derson una tarde de noviembre en Caracas. Habfamos venido trabajando en estrecha
colaboracién con él y la ORIT, y tenfamos muchos proyectos por delante. Y ast, de



repente, nos dejé. En el BID concebimos entonces la publicacién de esta obra como
nuestro homenaje péstumo a él. Esta obra es prueba fehaciente de que su suefio no ha
muerto y que sigue vivo nuestro compromiso de llevar adelante ese empefio.

Conocf a Luis Anderson cuando yo ocupaba el cargo de ministro del Trabajo en
el primer gabinete de Fernando Cardoso. Por aquel entonces Brasil se preparaba para
ser la sede de la reunién cumbre de presidentes del Area de Libre Comercio de las
Américas (ALCA), la cual tuvo lugar en Belo Horizonte en 1997. En su condicién de
secretario general de la ORIT, Luis Anderson acudié a Brasilia para tratar sobre la par-
ticipacién del movimiento sindical en esa cumbre. Aunque el resultado no estuvo a la
altura de las expectativas generales, la labor de cabildeo de Anderson contribuyé con
la posicién de Brasil como defensor de los intereses de los trabajadores en el ALCA.

Durante mi gestién como ministro del Trabajo me entrevisté con Anderson y
trabajé con él en numerosas ocasiones. Su apoyo me resulté sumamente importante
para modificar la posicién internacional de Brasil en cuanto a cuestiones tales como el
trabajo infantil y el trabajo forzoso. Brasil comenzé a desempefiar un papel importante
en el tratamiento y la posterior aprobacién de los convenios que rigen las normas la-
borales basicas de la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT). Me parece que es
justo decir que Anderson desempefié un papel crucial en la eleccién de Juan Somavia
como director general de la OIT. Brasil fue el primer pafs en unirse a Chile en el res-
paldo a la candidatura de Somavia.

Esta relacién con el movimiento sindical contribuyé a impulsar otros cambios en
Brasil. En el gobierno de Cardoso tratamos de mantener el didlogo con los sindicatos,
respetando al mismo tiempo las diferencias politicas, y lo que es atin mas importante,
respetando la distincién entre lo que es el interés publico y el interés privado; en otras
palabras, respetamos la opinién y la preferencia politica del otro.

Fue mucho lo que aprendi de esa experiencia, de mi relacién con Luis Anderson
y con los representantes sindicales brasilefios. Cuando vine al BID, traje conmigo las
lecciones aprendidas.

Me inicié en el BID como vicepresidente de Planificacién y Administracién en
julio de 1999. Una de mis primeras actividades fue asistir a una de las reuniones in-
formales del BID y la ORIT. Recuerdo que durante el almuerzo me volvi a encontrar
con Luis Anderson al cabo de cierto tiempo. Desde ese entonces he tenido el honor de
representar al BID en la junta directiva del Grupo de Trabajo de Alto Nivel en Temas
Sindicales. Anderson era director en representacién de la ORIT. Debo confesar que
disfruté muchisimo mi participacién en esta iniciativa durante mis cinco afios en el
BID. Mantuvimos un didlogo sumamente fructifero, buscando puntos de convergencia
en nuestras conversaciones y en pos de nuestro empefio de propiciar el consenso. Lo-
gramos establecer una estrecha relacién basada en la confianza, la amistad y la buena
voluntad. Fue a partir de esa relacién que surgieron varios proyectos concretos. Por
ejemplo, en colaboracién con la ORIT, el BID ha promovido activamente las inicia-
tivas para erradicar el trabajo infantil, financiando m4s de 32 proyectos con un valor
total de US$315 millones, destinados a proteger a los nifios, asi como estudios y una
campafia publicitaria titulada “Don’t call me street kid”.

Anderson aporté a ese didlogo con el BID su experiencia y el conocimiento de su
dilatada carrera como trabajador, dirigente sindical, lider politico y hombre de visién.
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Este panamefio fue un electricista, soldador y técnico que trabajé en la reconstruccién
del Canal de Panam4' y que comenzé su carrera como dirigente del Sindicato de
Trabajadores del Canal de Panama en 1962, cuando se unié al movimiento sindical
panamefio. En 1983 fue elegido secretario general de la ORIT. Durante un tiempo en
los afios 80 ocupé el cargo de ministro del Trabajo en el gobierno del general Omar
Torrijos. En su condicién de ministro, Anderson participé en las negociaciones del
tratado Torrijos-Carter que tuvo como resultado el traspaso de la administracién del
Canal a Panam4. En 1986 dimitié de su cargo en el gabinete, porque no pudo aceptar
el acuerdo de Panam4 con el Fondo Monetario Internacional (FMI). Fue entonces
cuando Anderson reanudé su gestién como secretario general de la ORIT.

Considero que su aporte mds importante al movimiento sindical fue ir haciéndolo
cambiar su posicién de un corporativismo estrecho hacia un 4mbito mucho mas am-
plio. Se dio cuenta de que el mundo estaba cambiando y entendié que los sindicatos
debfan cambiar con él, sin olvidar jamés su papel primordial, pero sabiendo cémo ir
avanzando. Entendi6é que los sindicatos se deben ocupar de todos los aspectos de la
ciudadania y de todas las personas, no sélo las que estdn empleadas sino también las
desempleadas. Los sindicatos deben luchar por los derechos de la mujer y los de las
personas de toda proveniencia étnica y racial. Deben desempefiar un papel activo en
la proteccién del medio ambiente natural, en la lucha contra el trabajo infantil y el
trabajo forzoso, y en la defensa de los derechos humanos. Y la fuerza laboral debe tratar
minuciosamente todos los aspectos de la integracién regional, para poder cerciorarse
de que nadie quede rezagado en el proceso. Luis Anderson fue una voz infatigable a
favor de la mejora de los niveles de vida y la educacién de todos los habitantes de la
regién.

En su condicién de secretario general de la ORIT, siempre fue un defensor de la
gente trabajadora de toda la regién. Gracias a su destreza como negociador, pudo en-
trevistarse con los presidentes de la mayorfa de los paises, a fin de tratar cuestiones de
interés para los trabajadores de cada uno de ellos.

Su compromiso politico con la democracia y la libertad quedaron demostrados
por su protesta contra las invasiones de Guatemala, Reptblica Dominicana, Panama,
Granada, Hungria, Afganistdn y Checoslovaquia. Tenfa la conviccién de que la dicta-
dura es mala, independientemente de la circunstancia y la ideologia; no existe tal cosa
como un “buen dictador”.

Luché por la democracia, la libertad y para que los trabajadores tuviesen una voz
en las negociaciones sobre comercio e integracién. Acercé a la ORIT a un didlogo
abierto con el BID, el Banco Mundial, el FMI y la OMC.

Anderson fallecié mientras se preparaba para asistir a la reunién cumbre de mi-
nisterios del Trabajo que se celebrarfa en Miami. Ya tenfa lista su ponencia?, la cual
cerrarfa con las siguientes palabras:

1. Le debo a Victor Béez y Beethoven Herrera Valencia la recopilacién de los detalles de la larga carrera
de Luis Anderson.

2 Agradezco a Beethoven Herrera Valencia por haberla compartido con nosotros.
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“Un 4rea de Libre Comercio de las Américas que sélo tienda a defender los
intereses de las grandes corporaciones va a agravar la situacién y por eso
vamos a hacer cuanto sea necesario para conseguir que el proceso de integra-
cién comercial que avanza por el mundo garantice empleos dignos, preserve
nuestro entorno ambiental, sea equitativo en el tratamiento entre paises y
otorgue especial consideracién a las regiones mas débiles. Y ojald los que con-
ducen el proceso, tan vigilantes para proteger los intereses de los poderosos,
se percaten a tiempo de que a los pobres se les estd agotando la paciencia”.

Desafortunadamente no alcanzé a presentar su ponencia en dicha reunién cum-
bre. Por respeto a sus ideas, me he permitido citar sus tdltimas palabras.

Luis Anderson asumié un profundo compromiso con América Latina. Quizd no
sea una coincidencia que las iniciales tanto de América Latina como de Luis An-
derson sean las mismas. Anderson nos deja un extraordinario legado de entrega a la
justicia social, la equidad y los derechos de la gente trabajadora de todo el continente
americano.

En nombre de mis colegas en el BID que participaron en el Grupo de Trabajo de
Alto Nivel en Temas Sindicales, deseo expresar nuestro pésame y lo mucho que le
debemos a Luis Anderson, a su inspiracién, su amistad y su ejemplo como lider y ser
humano. Lo extrafiaremos muchisimo.

Concluyo con unas palabras de Bertolt Brecht que considero de lo m4s apropiadas
para Luis Anderson:

“Hay hombres que luchan un dfa y son buenos. Hay otros que luchan un afio y son
mejores. Hay quienes luchan muchos afios, y son muy buenos. Pero hay los que luchan
toda la vida, ésos son los imprescindibles”.

Paulo Paiva

Austin, Texas
Noviembre de 2004



Intfroduccidn

Gustavo Mdrquez'

La regién de América Latina y el Caribe se halla en una encrucijada critica. Las
reformas fiscales y econémicas emprendidas durante los dltimos dos decenios han
iniciado un proceso de reestructuracién y racionalizacién econémica necesario para
poder competir con éxito en la economia globalizada. Sin embargo, al mismo tiempo
existe la percepcién generalizada de que la globalizacién, o, més precisamente, las
politicas de los gobiernos que han acogido la globalizacién, han hecho aumentar la
desigualdad, el desempleo y el estancamiento de los salarios.

El meollo de esta cuestién reside en las politicas laborales. Una evolucién favora-
ble de la productividad, y por ende de la competitividad, sélo puede provenir de me-
jores précticas laborales y condiciones de trabajo. Se trata, primera y principalmente,
de un llamado a una mejor educacién de la poblacién en general. Pero la economia
también necesita de un mercado laboral funcional para que esas capacidades se pue-
dan convertir en una mayor productividad de la fuerza laboral.

Desafortunadamente, el debate publico sobre las politicas laborales que se deben
utilizar para mejorar el funcionamiento del mercado laboral oscila, entre los extremos
de propugnar el cese de la interferencia del Estado y las politicas piblicas en una rela-
cién inherentemente privada como la que hay entre empresas y trabajadores y, sugerir
la adopcién por parte del Estado de un papel intervencionista critico en la regulacién
o legislacién de una relacién que también es fundamentalmente asimétrica.

Ninguno de estos puntos de vista extremos es sostenible. La obra publicada re-
conocida que se cita a menudo como fundamento para la adopcién de un enfoque de
laissez-faire es en realidad muy clara en cuanto a la necesidad de accién publica en
instancias tales como el mercado laboral, en el que los contratos no siempre se pueden
hacer cumplir con facilidad, el “producto” no est claramente definido, la vigilancia

1. Gustavo Mdrquez es el asesor principal laboral del Departamento de Investigacién del Banco
Interamericano de Desarrollo.



es a menudo dificil y la informacién es escasa. Por otro lado, no es posible sostener un
papel demasiado amplio para el Estado en una economfia abierta en la que muchos de
los pardmetros de las politicas piblicas se ven limitados por las fuerzas del mercado in-
ternacional, en el que hay una gran incertidumbre y el cambio tecnolégico es rapido.

El Banco ha venido desarrollando una participacién activa en este debate, como
parte integral de sus medidas de promocién de la reforma regulatoria y la moderni-
zacién de las instituciones laborales de la regién. Esta participacién se ha llevado a
cabo tanto a través de las operaciones de crédito del Banco, como a través del didlogo
activo con los socios sociales. Desde 1992, el Banco y el movimiento sindical repre-
sentado por la Organizacién Regional Internacional de Trabajadores (ORIT, entidad
que agrupa a los sindicatos de la regién) han venido sosteniendo reuniones para tratar
y analizar maneras de hallar métodos constructivos y consensuados de actuar y pre-
venir conflictos que pudiesen surgir a raiz del desarrollo de proyectos financiados por
el Banco. Sin embargo, las dos partes de este didlogo no tardaron en procurar ampliar
el 4mbito del debate a cuestiones més estratégicas y orientadas a las politicas. Luis
Anderson, a la sazén Secretario General de la ORIT, insistié mucho en la necesidad
de un didlogo bien informado sobre los efectos que la globalizacién estd teniendo en
nuestros mercados laborales.

Este libro es uno de los productos de dicho didlogo. Los estudios que aqui se pre-
sentan fueron preparados originalmente con miras a su exposicién y andlisis en una
conferencia que tuvo lugar en Brasilia en agosto de 2003. La conferencia fue organi-
zada conjuntamente por la ORIT, el Ministerio del Trabajo de Brasil y el BID. En ella
se dio cita a un impresionante grupo de profesionales reconocidos de la regién para
tratar los efectos de la globalizacién en el empleo y los salarios, asi como las posibles
soluciones de politicas. El propésito de la conferencia fue reunir en un mismo foro los
considerablemente divergentes puntos de vista y perspectivas de los investigadores de
la regién sobre la materia.

La conferencia se inicié con la presentacién de un estudio de Leonardo Gasparini
(de la Universidad de La Plata, Argentina) sobre la globalizacién y la desigualdad del
ingreso en Argentina. Gasparini subraya un elemento crucial de esta discusién: la glo-
balizacién puede tener efectos adversos en cuanto a la desigualdad a través de cambios
en la demanda de mano de obra. Sostiene que los gobiernos deberian adoptar politicas
destinadas a aminorar los efectos de la integracién a la economia mundial; nos recuer-
da que no proceder de tal manera puede poner en peligro la viabilidad politica y social
del proceso de integracién.

La siguiente presentacién versé sobre el tema de las reglas laborales, sus reper-
cusiones en la productividad y la competitividad, y su aplicacién en la regién. Carlos
Salas, del Instituto Mexicano de Estudios Laborales, sostiene que va en aumento la
obra publicada que indica que la aplicacién de los pardmetros laborales puede incidir
positivamente en la productividad y el crecimiento. También observa que la aplicacién
eficaz de los derechos laborales en un entorno democrético incide considerablemente
en la productividad y los salarios.

Beethoven Herrera y Jaime Acosta, de la Escuela Nacional Sindical de Colombia,
presentaron una descripcién de un mecanismo de fondo de compensacién concebido
segin el modelo de la Unién Europea, el cual proponen como instrumento para una
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integracién més rapida, eficaz y justa de los paises del grupo andino. Sostienen que
esos mecanismos de compensacién son un elemento crucial del proceso de integracién
en vista de la heterogeneidad, tanto entre los paises como internamente entre ellos,
que produce sectores y pafses mds y menos favorecidos. Aseveran que el mecanismo
de compensacién propuesto en el documento se necesita para poder preservar la direc-
cién y aumentar la viabilidad econémica, social y politica del proceso de integracién
de la regién andina.

En la siguiente sesién, Gustavo Marquez (del Departamento de Investigacién del
BID) presenté un trabajo realizado conjuntamente con Peter Kuhn, de la Universidad
de California en Santa Barbara (UCSB), sobre los efectos que han tenido los sindica-
tos en el desempefio econémico de las empresas pablicas y privadas de la regién. Los
autores sostienen, basindose en una serie de estudios empiricos que resumen en su tra-
bajo, que no se justifica ni la oposicién ni el respaldo absoluto a los sindicatos desde el
punto de vista de la produccién. En todos los casos es preciso observar detenidamente
los detalles de cada ramo, las relaciones industriales y los métodos de produccién, para
poder evaluar los efectos de los sindicatos en la productividad.

La sesién siguiente se dedicé a la presentacién de un trabajo preparado por el De-
partamento Intersindical de Estadistica y Estudios Socioeconémicos de Brasil (DIES-
SE) sobre la experiencia brasilefia con programas de apoyo al ingreso. Los autores sos-
tienen que las politicas brasilefias de apoyo al ingreso (seguro de desempleo y garantia
de salario minimo) han sido importantes para moderar los efectos de la globalizacién
en el ingreso de los trabajadores. Sin embargo, sostienen que esas politicas, a pesar de
lo importante que hayan podido ser, no fueron lo suficientemente amplias o eficaces
como para compensar los efectos de la globalizacién en los trabajadores.

La dltima sesién se dedicé a ahondar en la cuestién de la creacién y destruccién de
empleos. La dindmica del mercado laboral se ve precariamente reflejada en los indicado-
res que habitualmente se utilizan para cuantificar las existencias estdticas en lugar de los
flujos dindmicos de ingreso y egreso del mercado laboral. Carola Pessino y Luis Andrés
(de la Universidad Torcuato di Tella, de Argentina) sostienen que el principal efecto que
tuvieron las politicas de globalizacién durante los afios 90 en Argentina fue el de hacer
aumentar la destruccién de empleos (especialmente en el sector de los servicios) sin que
se produjera un efecto compensador en la creacién de empleos en otros sectores; de ahf
el aumento del desempleo que experimenté la Argentina durante esa década.

El cometido de la conferencia no fue culminar en una serie de “conclusiones y
recomendaciones de politicas”, sino mds bien indagar sobre los puntos de vista contra-
puestos de las principales corrientes representadas por los investigadores académicos
(Gasparini, Pessino y Andrés, Kuhn y Marquez) y los sindicales (Salas, Herrera y
Acosta, y el DIESSE). La primera leccién que se desprende del debate es el escaso con-
traste que hay en cuanto a la importancia de la viabilidad social y politica (por con-
traste con la simple eficiencia econémica) del proceso de globalizacién. En vez de fijar-
se en la insensibilidad de los académicos que pasan por alto la necesidad de politicas
de redistribucién y el sermoneo del programa antiglobalizacién por parte de dirigentes
sindicales de gran corazén, la conferencia fue mas bien un encuentro de investigadores
profesionales que se concentraron en diversos aspectos del problema de cémo darle
viabilidad social y politica al proceso de integracién a la economfa mundial.
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No hay desacuerdo en cuanto a la necesidad de utilizar politicas ptblicas para au-
mentar el bienestar de los trabajadores. El mejoramiento del bienestar de estos depen-
de de dos procesos intimamente relacionados. En primer lugar, requiere del aumento
de la productividad de la fuerza laboral, que es la fuente primordial de crecimiento
sostenible e incremento del salario real. Todos los autores que han aportado a esta
obra se concentran en los efectos que pueden tener las politicas que proponen en el
crecimiento de la productividad, pero cada uno de ellos subraya un aspecto distinto
de un proceso mucho mds amplio. En segundo lugar, exige el logro de condiciones de
trabajo mejores, mas seguras y que propendan a una mayor productividad. Esto sélo
se puede lograr en un entorno que permita que trabajadores, sindicatos y empresas
formulen contratos de trabajo que se puedan hacer cumplir y que sean justos. Co-
rresponde al Estado la responsabilidad de concebir y aplicar un marco regulatorio
eficaz que promueva resultados sociales positivos e incentive la creacién de un marco
propicio para la negociacién del salario y que fomente la cooperacién entre empresas
y trabajadores.

Sin embargo, la reforma del mercado laboral es un proceso sumamente comple-
jo. En primer lugar, debe contar con el concurso de numerosos agentes movidos por
incentivos econémicos divergentes y puntos de vista e intereses politicos distintos. Si
algo ha quedado en claro es que los trabajos que se exponen en la presente obra han
hecho ver que esos puntos de vista e intereses politicos diversos no entorpecen el desa-
rrollo de un didlogo significativo. En segundo lugar, la reforma laboral sélo puede tener
éxito si acomete el redisefio del marco institucional de las politicas laborales, el cual
fue concebido para funcionar dentro de un conjunto de limitaciones y oportunidades
econémicas muy distintas de las que gravitan actualmente sobre la regién. Se trata
de un reto para todos los involucrados dada la incertidumbre que crea la apertura y la
integracién en la economfa mundial para todos los factores sociales. Alcanzar el nivel
de confianza que se necesita para poder aplicar cualquier reforma politica de fondo
requiere de un didlogo abierto y bien informado. Sélo cabe esperar que esta obra se
convierta en una muestra entre muchas de ese tipo de didlogo. Finalmente, pero de
ninguna manera en tdltimo lugar de importancia, la reforma laboral es un proceso de
largo aliento y maduracién paulatina que se debe acometer en un contexto en el que el
desempleo creciente, la cada vez peor distribucién del ingreso y el estancamiento del
ingreso real estdn generando presiones para que los gobiernos tomen medidas rapidas
y visibles.

Esta obra tiene una deuda de gratitud para con Enrique V. Iglesias, presidente del
Banco Interamericano de Desarrollo, y Luis Anderson, quien hasta su fallecimiento se
desempefié como secretario general de la ORIT. Ambos han tenido el acierto de in-
volucrar a sus respectivas instituciones en un didlogo productivo y respetuoso. Jacques
Wagner, a la sazén ministro del Trabajo de Brasil, siempre se mostré ganado a la idea
y dio su apoyo a la conferencia de muchas maneras distintas. A €1, nuestros especiales
agradecimientos.

Paulo Paiva, ex vicepresidente de Planificacién y Administracién del BID, es un
colega comprometido y un lider genial. Su apoyo y liderazgo contribuyeron a hacer po-
sible esta obra. Victor Bdez y Alvaro Orsatti, de la ORIT, y Thomas Palley, a la sazén
economista principal de la AFL-CIO, formaron parte, junto con Andrew Morrison
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y yo, de la comisién encargada de seleccionar los trabajos que se debian presentar en
la conferencia. Daniel Martin y Richard Fletcher (BID) siempre estuvieron prestos a
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El fracaso distributivo de
Argentina: el papel de la
integracién y las politicas
publicas

Leonardo Gasparini'

Histéricamente, Argentina ha sido una de

las economias m4s igualitarias de América La-

tina. La actual evidencia empirica sugiere que
durante los treinta afios siguientes a la Segunda
Guerra Mundial, Argentina mantuvo niveles de
desigualdad bajos y estables, con indices de po-
breza no muy diferentes a los de los paises desa-
rrollados (Altimir, 1986; Gasparini, 1999; WIDER,
2000). La historia del pafs durante las siguientes tres
décadas ha sido completamente diferente. Desde me-
diados de los setenta hasta el presente, Argentina ha
experimentado drdsticos cambios distributivos, que se
han traducido en aumentos sustanciales de la desigualdad

y la pobreza, hasta alcanzar niveles no muy inferiores a los
N/ promedios de América Latina (Lee, 2000; Gasparini y otros,
o, 2001; Altimir y otros, 2002). El coeficiente de Gini de la distri-

1. Leonardo Gasparini estd afiliado al Centro de Estudios Distributivos, Laborales y Sociales

(CEDLAS) de la Universidad Nacional de La Plata (UNLP).
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bucién del ingreso per cdpita familiar aumenté de 0,345 a 0,538 entre 1974 y 2002,
mientras que la tasa de incidencia de la pobreza, utilizando la linea moderada oficial
de la pobreza, crecié de 5% a mds de 50% en el mismo periodo. Ningtin otro pafs lati-
noamericano ha sufrido este tipo de cambios tan radicales.

En el caso de Argentina, se puede observar que la desigualdad no ha aumentado
a un ritmo estable durante las Gltimas tres décadas. Por cierto, es posible identificar
dos tipos de eventos que han moldeado la distribucién: (i) las crisis macroeconémi-
cas profundas (1988-1989 y 2001-2002) vy (ii) los periodos de integracién econémica
(finales de los setenta y gran parte de los noventa). Las crisis macroeconémicas han
demostrado repercusiones distributivas mas marcadas, aunque de duracién més breve.
Sin embargo, cabe sefialar que los episodios de integracién han sufrido consecuencias
miés perdurables. Tanto las crisis macroeconémicas como los perfodos de integracién
han acarreado reducciones en la demanda relativa de mano de obra no calificada, lo
que ha disminuido el empleo y los salarios en este grupo, ademds de haber acentuado
la desigualdad y la pobreza.

En este capitulo se analizan los cambios ocurridos en la distribucién del ingreso
en Argentina, y se subraya la relacién que existe entre el aumento de la desigualdad y
la pobreza, y el proceso de integracién del pais a la economia mundial. El estudio pre-
senta explicaciones alternativas de los patrones distributivos observados en Argentina
y evalia sus méritos relativos, a la luz de la teorfa econémica y la evidencia empirica
disponibles. Se argumenta que aunque la integracién puede ciertamente exacerbar la
desigualdad en el corto y mediano plazo en paises como Argentina, los gobiernos pue-
den tomar medidas para aliviar los efectos de la transicién. Dejar de hacerlo, tal como
ha sido el caso en Argentina, puede poner en peligro todo el proceso de integracién y
liberalizacion.

Cambios distributivos en Argentina

La mejor fuente de datos para estudiar la distribucién del ingreso en Argentina
es la Encuesta Permanente de Hogares (EPH). El Instituto Nacional de Estadistica y
Censos (INDEC) lleva a cabo esta encuesta en los meses de mayo y octubre de cada
afio. Actualmente incluye 31 zonas urbanas en las que reside 70% de la poblacién ur-
bana de Argentina.? Cada encuesta incluye alrededor de 80.000 observaciones (indivi-
duos). La EPH recaba datos sobre las caracteristicas sociales y demograficas, situacién
laboral, horas trabajadas, salario, ingresos, tipo de empleo, nivel educativo y situacién
migratoria de los individuos, y sus datos sobre la zona metropolitana de Buenos Aires,
o Gran Buenos Aires (GBA), se remontan a 1974. Aproximadamente una tercera
parte de la poblaciéon de Argentina vive en el GBA. Durante los dltimos veinte afios
se han venido afiadiendo otras zonas urbanas a la EPH.

2. Aunque la Encuesta Permanente de Hogares, una encuesta urbana, no cumple con uno de los criterios
definidos por Deininger y Squire (1996), no deja de ser representativa de un segmento bastante considerable
de la poblacién de Argentina, si se considera que el 85% de la poblacién vive en 4reas urbanas. La validez
de sus resultados no parece verse afectada por su restriccién geografica. Por ejemplo, segin una encuesta
reciente del Banco Mundial, la desigualdad no cambia significativamente al incluir zonas rurales no
dispersas.
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La desigualdad en la distribucién del ingreso ha aumentado considerablemente
desde los setenta, tal como se puede apreciar en el Grafico 1.1. El coeficiente de Gini
computado sobre la distribucién del ingreso familiar equivalente en el GBA subié de
0,324 en 1974 a 0,518 en 2003.}

La desigualdad se disparé durante la segunda mitad de la década de los setenta, se
demostré estable durante la primera mitad de la década de los ochenta y aumenté mar-
cadamente durante la crisis macroeconémica de hacia finales de los ochenta. El Gini
disminuyd tras la estabilizacién, pero no volvié a los niveles que se habian observado
antes de la crisis. Cabe notar que la desigualdad volvié a aumentar durante los afios
noventa: el coeficiente de Gini crecié 6 puntos entre 1992 y 1998. Posteriormente, la
crisis macroeconémica de 2001-2002 hizo aumentar esa cifra en 4 puntos adicionales.

El resto de esta seccién tiene por objeto mostrar que: (i) el patrén del Grafico 2.1
es robusto a diversos cambios metodoldgicos; (ii) el aumento de la desigualdad en Ar-
gentina ha sido sustancialmente mayor al experimentado por otros pafses de América
Latina; y (iii) el incremento de la desigualdad fue lo suficientemente grande como para
implicar un fuerte aumento de la pobreza y reduccién del bienestar agregado.

Gréfico 1.1. Coeficiente de Gini
Distribucién del ingreso familiar equivalente, Gran Buenos Aires, 1974-2003
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Fuente: Calculos del autor basados en la Encuesta Permanente de Hogares (EPH)

3. El ingreso familiar equivalente de un individuo se define como el cociente entre el ingreso total de la
familia y el ndmero de adultos equivalentes de la misma, elevado a un pardmetro de economfas de escala
internas al hogar. En este trabajo se utiliza la escala de adultos equivalentes empleada para la estimacién
oficial de la pobreza, y un pardmetro de economfas de escala igual a 0,8. (Véase Deaton y Zaidi, 2002).
Todos los valores corresponden a la EPH de octubre, con excepcién de 2003, cuando se emplearon los
valores correspondientes a la de mayo.
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Robustez de los resultados

El Cuadro 1.1. muestra varios indices de desigualdad sobre la distribucién del in-
greso familiar equivalente en el GBA. Todas las medidas reflejan el patrén creciente
del Grafico 1.1. El crecimiento registrado de la desigualdad es ain mayor para indices
que le otorgan mayor peso a la cola inferior de la distribucién (por ejemplo, Atkinson,
con un parametro de aversién a la desigualdad igual a 2). Los pobres han sufrido pér-
didas significativas en términos relativos: la participacién del decil mds pobre cayé de
3% en 1974 a 1,2% en 2003, mientras que el cociente de ingresos entre el decil mas
alto y el decil mds bajo aument6 de 8 a mds de 30 en el transcurso de tres décadas.

Los patrones de desigualdad son similares al tomarse en cuenta otras variables de
ingreso, tales como el ingreso per cépita familiar, los ingresos laborales, o el salario
horario.* El aumento de la desigualdad salarial, aunque considerable, no fue tan pro-
nunciado como el de la desigualdad del ingreso familiar: mientras que el coeficiente
de Gini de la distribucién del ingreso familiar equivalente aumenté 19 puntos entre
1974 y 2002, el incremento del Gini en la distribucién de salarios horarios fue de 10
puntos.

Como parte del andlisis que sigue se seleccionan seis afios de relativa estabilidad
macroecondmica (para el estdndar argentino): 1974, 1980, 1986, 1992, 1998 y 2002.°
Estos afios permiten definir cinco subperiodos de longitud semejante. Por supuesto, to-
dos estos afios tienen peculiaridades que impiden una comparacién exacta; sin embar-
go, es importante notar que la distribucién del ingreso alrededor de esos afios parece
bastante estable.® El Cuadro 1.2. muestra las variaciones en las medidas de desigual-
dad en los cinco periodos seleccionados. En el caso de la mayorfa de los indicadores,
el mayor aumento ocurrié entre 1992 y 1998, seguido de los periodos 1998-2002 &
1974-1980, segiin el indice considerado. Nétese que en los ochenta la desigualdad del
ingreso familiar aumentd, a la vez que la dispersion salarial se redujo.

El anilisis de dominancia de Lorenz confirma el patrén de desigualdad cada vez
mayor. De todas las posibles combinaciones de pares de los seis afios seleccionados,
siempre hay dominancia de Lorenz del primer afio sobre el segundo, salvo en la com-
paracion 1980-1986. El Grifico 1.2. muestra claramente que las curvas de Lorenz co-
rrespondientes a los seis afios seleccionados no se cruzan.” Cabe sefialar, que el grafico
es ilustrativo del gran cambio distributivo ocurrido en los noventa. Las funciones de
densidad estimadas del Gréfico 1.3. también muestran claramente los enormes des-
plazamientos de la distribuciéon del ingreso. Se puede observar que las funciones de
densidad se han ido aplanando cada vez mds, con una cola izquierda mds ancha, lo que
implica una mayor desigualdad y pobreza.

Hasta este punto todas las estadisticas se han referido al GBA, ya que la EPH se
realiz6 inicialmente s6lo en esa zona y se fue extendiendo lentamente hacia otras dreas

4. Véanse en Gasparini (2004) las medidas detalladas de estas variables para el periodo 1974-2003.
5. La crisis macroeconémica de 2001-2002 parece haber finalizado en octubre de 2002.

6. Con informacién de Altimir (1986), Gasparini (1999) reporta Ginis para los afios cincuenta y sesenta
semejantes a aquellos computados en la EPH de 1974.

7. Estrictamente, aunque no se puede apreciar en el grifico, las curvas de Lorenz para 1980-1986 se
intersectan en la cola inferior de la distribucién.
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Cuadro 1.1. Medidas de desigualdad

Distribucién del ingreso familiar equivalente, Gran Buenos Aires, 1974-2003

Participacién de

deciles Coeficiente

1 10 10/1 Gini  Theil CV  Atk(1) Atk(2)

(i) (ii) (iii) (iv) (v) (vi) (vii) (viii)

OCT-74 3,0 25,1 82 0324 0,187 0,752 0,166 0,379
OCT-80 2,6 284 1,0 0374 0241 0,796 0,209 0,367
OCT-81 23 31,8 14,1 0410 0308 0977 0,249 0427
OCT-82 2,3 30,8 13,2 0399 0,299 1,011 0,239 0,414
OCT-84 2,0 32,8 16,6 0421 0,373 1,465 0,269 0458
OCT-85 24 29,2 124 0389 02062 0837 0227 0400
OCT-86 24 30,6 130 0399 028 0939 0,236 0405
MAY-87 23 314 134 0402 0303 1,003 0,241 0,411
OCT-87 2,0 32,3 159 0423 0329 1,045 0265 0453
MAY-88 1,8 33,2 180 0445 0,359 1,070 0,292 0496
OCT-88 1,9 32,3 17,3 0,431 0,333 1,027 0,279 0492
MAY-89 1,8 33,9 184 0444 0382 1404 0,293 0,511
OCT-89 1,6 38,3 241 0494 0478 1,411 0,351 0,659
MAY-90 1,7 33,9 194 0450  0,3% 1477 0,306 0,568
OCT-90 2,1 339 16,1 0436 0,370 1,196 0,279 0465
MAY-91 1,9 33,3 172 0439 0345 1009 0,28 0487
OCT-91 2,1 34,2 160 0435 039 1,390 0,277 0450
MAY-92 2,2 31,2 142 0407 0,296 0921 0,246 0423
OCT-92 2,2 31,6 14,7 0418 0311 0952 0258 0450
MAY-93 2,0 33,2 16,8 0432 0354 1,147 0,276 0462
OCT-93 1,8 314 170 0420 0316 0966 0,268 0479
MAY-94 2,0 324 16,2 0424 0327 1,010 0,267 0458
OCT-94 2,0 33,0 164 0431 0,346 1,091 0,274 0459
MAY-95 1,8 33,0 183 0436 0,343 1,023 0,284 0497
OCT-95 1,7 35,6 21,2 0461 0,395 1,142 0311 0,521
MAY-96 1,7 344 200 0451 0370 1,069 0300 0,517
OCT-96 1,7 347 205 0458 0,388 1,134 0312 0,557

Continued
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Cuadro 1.1. Medidas de desigualdad. (confinved)

Distribucién del ingreso familiar equivalente, Gran Buenos Aires, 1974-2003

Participacién de

deciles Coeficiente
1 10 10/1 Gini Theil CV  Atk(1) Atk(2)
(1) (ii) (iii) (iv) (v) (vi) (vii) (viii)
MAY-97 1,6 349 214 0462 0,390 L114 0315 0,542
OCT-97 1,6 34,3 21,3 0457 0,384 1,237 0,311 0,539
MAY-98 1,6 353 223 0468 0,396 L116 0321 0,550
OCT-98 L5 35,7 243 0477 0415 L6l 0,336 0,569
MAY-99 1,4 35,7 254 0473 0,410 1,146 0334 0,582
OCT-99 L5 34,7 22,6 0465 0,388 1,079 0321 0,559
MAY-00 L5 36,0 242 0480 0419 1,148 0338 0,571
OCT-00 14 35,7 26,1 0480 0415 1,130 0,344 0,607
MAY-01 1,2 37,1 320 0498 045 1,221 0,368 0,629
OCT-01 L1 37,6 340 0,506 0458 L174 0381 0,654
MAY-02 0,9 38,8 42,6 0522 0,501 1,299 0409 0,686
OCT-02 L1 39,3 35,5 0518 0492 1,260 0391 0,627
MAY-03 1,2 38,8 3,2 0518 0489 1,258 0,385 0,615

Fuente: Célculos del autor basados en la EPH

CV = Coeficiente de variacion. Atk (g) se refiere al indice de Atkinson a partir de una funcién de bienestar
CES con pardmetro €

urbanas. El Cuadro 1.3. muestra estadfsticas para el agregado de las 28 zonas urbanas
incluidas en la EPH, aunque limita el an4lisis al perfodo 1992-2003. El patrén de cre-
cimiento de la desigualdad presentado para el GBA en el Gréfico 1.1. se verifica para
todas las dreas urbanas de Argentina. Obsérvese que el aumento de la desigualdad en
los afios noventa fue algo mayor en el GBA. Mientras que el coeficiente de Gini de la
distribucién del ingreso familiar equivalente en el GBA aumenté 10 puntos entre 1992
y 2002, el incremento en el agregado de dreas urbanas fue de 8 puntos.®

El Cuadro 1.4. muestra el coeficiente de Gini sobre la distribucién de numerosas
variables de ingresos familiares, tanto en el GBA como en Argentina. Las columnas
(i) a (v) consideran distintas escalas de adulto equivalente, la (vi) restringe el ingreso
a las fuentes laborales, la columna (vii) considera el ingreso total familiar sin ajustar

8. Véanse en el sitio web del CEDLAS (www.depeco.econo.unlp.edu.ar/cedlas.htm) datos estadisticos
sobre la desigualdad en todas las zonas urbanas.
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Cuadro 1.2. Cambios en las medidas de desigualdad

Distribucién del ingreso familiar equivalente, Gran Buenos Aires, 1974-2002

Participacién de Coeficiente
deciles
1 10 10/1 Gini Theil CV  Atk(l) Atk(2)

(i) (ii) (iii) (iv) (v) (vi) (vii) (viii)

Ingreso familiar equivalente

74-80 -0,5 3,2 2,7 0,051 0,054 0,043 0,043 0,012
80-86 -0,2 2,2 2,0 0,024 0,047 0,143 0,027 0,038
86-92 -0,2 L1 1,7 0,019 0,022 0,013 0,022 0,046
92-98 -0,7 4,0 9,6 0,059 0,104 0,208 0,077 0,119
98-02 04 3,6 11,3 0,042 0,077 0,099 0,055 0,058
Ingreso familiar per cdpita
74-80 04 29 3,1 0,045 0,050 0,002 0,041  -0,001
80-86 -0,2 2,5 2,5 0,027 0,054 0,166 0,031 0,033
86-92 -0,2 1,7 2,2 0,024 0,034 0,042 0,028 0,053
92-98 -0,7 4,2 12,6 0,060 0,116 0,224 0,082 0,116
98-02 -0,3 3,1 12,9 0,037 0,067 0,057 0,052 0,053
Ingreso laboral
80-86 0,1 24 -02 0018 -0,044 -0204 -0,014 0,006
86-92 0,1 -1,0 1,2 0009 -0,033 0164 -0,013  -0,025
92-98 -1,0 4,0 11,2 0,060 0,097 0,176 0,082 0,160
98-02 -0,3 2,1 8,4 0,042 0,074 0,143 0,054 0,068
Salario horario
74-80 -0,3 59 4,0 0,070 0,119 0,284 0,067 0,079
80-86 0,3 -1,5 2,6 -0,025  -0,031 0,049  -0,028  -0,054
86-92 0,2 1,7 -1,4 -0,017 -0,062 -0,430 -0,021 -0,030
92-98 -0,7 2,3 52 0,040 0,057 0,106 0,049 0,095
98-02 -0,4 2,0 4,8 0,032 0,062 0,132 0,041 0,073

Fuente: Célculos del autor basados en la EPH

CV = Coeficiente de variacion. Atk (g) se refiere al indice de Atkinson a partir de una funcién de bienestar
CES con el pardmetro ¢
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Grdfico 1.2. Curvas de Lorenz

Distribucién del ingreso familiar equivalente, Gran Buenos Aires, 1974-2002
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Fuente: Célculos del autor basados en la EPH.

de acuerdo al tamafio del hogar, y las columnas (viii) a (xi) restringen el andlisis a
personas en el mismo grupo etdreo. Los resultados no se diferencian significativamente
de aquellos presentados en el Gréfico 1.1.

Todas las medidas de desigualdad son computadas de la EPH, que es una muestra
de la poblacién, por lo que estdn sujetas al problema de la variabilidad muestral. En
Gasparini (2004) se presentan los errores estdndar del coeficiente de Gini y otros
indicadores, y aunque algunos cambios entre afios consecutivos no son estadistica-
mente significativos, el patrén de desigualdad mostrado en esta seccién es robusto con
respecto al problema de la variabilidad muestral.

Argentina en el contexto de América Latina

Argentina ha sido tradicionalmente uno de los paises latinoamericanos con me-
nor desigualdad, junto a Costa Rica y Uruguay (Londofio y Székely, 2000). Un rasgo
distintivo de la economia argentina ha sido su amplia clase media. El Gréfico 14.
muestra el coeficiente de Gini del ingreso familiar equivalente en la mayoria de los
paises de América Latina; a pesar de 15 afios de aumento sostenido de la desigualdad,
a comienzos de la década de los noventa, Argentina se mantenfa como uno de los
paises de menor desigualdad de la regién.
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Grdfico 1.3. Funciones de densidad

Logaritmo del ingreso familiar equivalente, Gran Buenos Aires, 1974-2002
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Cuadro 1.3. Medidas de desigualdad

Distribucién del ingreso familiar equivalente, Argentina, 1992-2002

Pz:ireti;i]zzillcei :)n Coeficiente

1 10 10/1 Gini  Theil CV Atk(1) Atk(2)

(i) (ii) (iii) (iv) (v) (vi) (vii)  (viii)

MAY-92 2,1 31,9 154 0418 0,317 0985 0,260 0,449
0OCT-92 1,9 32,5 16,7 0430 0331 0998 0,274 0472
MAY-93 1,9 33,2 177 0437 0360 1,155 0,283 0481
OCT-93 1,8 32,0 175 0430 0331 1,007 0,277 0488
MAY-94 1,9 33,0 17,8 0436 0347 1,047 0,283 0486
OCT-94 1,9 33,0 17,3 0436 0350 1,082 0,281 0477
MAY-95 1,8 33,1 18,8 0439 0,348 1,038 0,288 0,500
OCT-95 1,7 35,0 209 0456 0388 1,166 0,307 0,518
MAY-96 1,7 34,5 209 0454 0379 1,106 0,306 0,528
OCT-96 1,6 34,5 214 0457 0385 L128 0312 0,552
MAY-97 1,6 35,1 219 0463 0,397 L1174 0317 0,542
OCT-97 1,6 347 220 0460 0,392 1,251 0,315 0,544
MAY-98 1,6 35,5 22,5 0469 0401 1,146 0,322 0,548
OCT-98 1,5 35,8 239 0474 0414 1172 0331 0,558
MAY-99 1,4 35,8 253 0475 0415 1,172 0,335 0,577
OCT-99 1,5 34,8 22,17 0465 0390 1,092 0,321 0,561
MAY-00 1,5 35,7 244 0476 0415 1,158 0335 0,572
OCT-00 1,3 359 26,7 0481 0421 1,195 0,345 0,602
MAY-01 1,2 37,0 30,7 0491 0444 1,211 0360 0,616
OCT-01 1,1 37,2 324 0499 0448 L1716 0,370 0,632
MAY-02 1,0 38,3 38,5 0514 0488 1,316 0.395 0,669
OCT-02 1,2 384 314 0507 0474 1,253 0375 0,610
MAY-03 1,2 38,2 309 0507 0470 1,229 0374 0,612

Fuente: Célculos del autor basados en la EPH

CV = Coeficiente de variacion. Atk (g) se refiere al indice de Atkinson a partir de una funcién de bienestar
CES con pardmetro €
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En la década pasada la historia distributiva argentina ha sido sustancialmente
diferente a la del resto de América Latina. Aunque la desigualdad aumenté en muchos
paises, especialmente en Sudamérica, los cambios han sido pequefios en comparacién
con los experimentados en Argentina.’ La parte inferior del Grafico 1.4. sugiere que
Argentina ya no pertenece al grupo de paises de la regién con bajo indice de des-
igualdad. Llama la atencién la comparacién con Uruguay: al cabo de treinta afios de
estabilidad distributiva en Uruguay y de turbulencia en Argentina, la distribucién del
ingreso en estos dos paises, que en su momento llegd a ser casi idéntica, ahora exhibe
una marcada diferencia.

Pobreza

Los cambios distributivos experimentados por Argentina han repercutido profun-
damente en los niveles de pobreza del pafs. El Grafico 1.5. muestra la tasa de incidencia
de la pobreza en el Gran Buenos Aires computada con la linea de pobreza oficial mo-
derada. Se puede observar que la pobreza crecié con lentitud durante la primera mitad
de la década de los ochenta, para luego dispararse durante la crisis de la hiperinflacién.
Luego de una brusca caida a comienzos de los afios noventa, la tasa de incidencia de
la pobreza aument6 de 18% a 26% entre 1992 y 1998, a pesar de un vigoroso creci-
miento econémico. La reciente crisis econémica produjo un aumento sin precedentes
de la pobreza, la cual ascendié a mas de 50%. Aunque la mayor parte de ese aumento
probablemente se revierta a medida que la economia se vaya recuperando de la crisis,
el indice de pobreza continuara en niveles muy superiores a los histéricos.” El Cuadro
1.5. muestra que el aumento de la pobreza es atin mayor si se toma en cuenta no sélo la
proporcién de pobres en la poblacién [FGT(0)], sino también su ingreso relativo a la
linea de la pobreza [FGT(1) y FGT(2)]. El aumento de la pobreza no es un fenémeno
que se limite al GBA: Gasparini (2002) documenta tendencias similares de crecimien-
to de la pobreza en la mayoria de las zonas urbanas desde 1992.

Bienestar agregado

A pesar del aumento de la desigualdad, el bienestar agregado puede incrementarse
si, por ejemplo, sube el ingreso de todos los cuantiles de la distribucién. Las curvas
de incidencia del crecimiento que se muestran en el Grafico 1.6. sugieren que no fue
ese el caso en ninguno de los cinco periodos analizados.!! De hecho, el ingreso real
de los percentiles inferiores de la distribucién del ingreso familiar equivalente cayé
durante todo el periodo. Todas las curvas de incidencia del crecimiento tienen pen-
diente positiva, lo que indica un crecimiento que no favorece a los pobres. El Cuadro
1.6. muestra las tasas medias de crecimiento por quintil, reafirmando la presencia de
crecimiento desbalanceado. El desempefio econémico de los pobres ha sido inferior al

9. El aumento del coeficiente de Gini en Argentina fue casi el doble del de Venezuela, que ocupa el
segundo lugar en términos de aumento de la desigualdad (Gasparini, 2003).

10. La linea oficial de la pobreza se aproxima actualmente al modo de la distribucién: una mejora leve de
las condiciones econémicas implicard una baja considerable en las medidas oficiales de pobreza.

11. Los ingresos se ajustaron a fin de equipararlos con el ingreso disponible de Cuentas Nacionales. No
llevar a cabo dicho ajuste significé una caida atin mayor del ingreso real durante los dltimos treinta afios.
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Grdfico 1.4. Coeficiente de Gini
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Gréfico 1.5. Tasa de incidencia de la pobreza
Linea oficial de la pobreza, Gran Buenos Aires, 1980-2003
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Fuente: Célculos del autor basados en la EPH

de los estratos de mayores ingresos, tanto en los periodos de crecimiento como en los
de recesion.

El Gréfico 1.7. muestra el valor del bienestar agregado para diversas funciones, con
base 1980=100. Todas las funciones muestran una caida considerable del bienestar
en la “década perdida” de los afios ochenta, debido a la baja del ingreso medio y a los
cambios distributivos desigualadores registrados a finales de los ochenta. El bienestar
aumentd de modo claro en la primera mitad de la década del noventa (al menos para
los juicios de valor implicitos en las funciones del Gréfico 1.7.), alimentado por un
crecimiento econémico vigoroso, y a pesar del aumento de la desigualdad. El periodo
1994-1998 resulta interesante, porque el ingreso medio aumenté moderadamente y
la distribucién se hizo considerablemente m4s desigual. Esos movimientos generan
patrones divergentes en la evaluacién del bienestar, segtin juicios de valor alternativos.
Mientras que el bienestar aumentd para un juicio de valor indiferente a la desigualdad
(denominado Bentham en el grafico), para aquellos juicios de valor que le otorgan un
mayor peso a la cola inferior de la distribucién (como por ejemplo, Atkinson (2)), el
bienestar disminuyé considerablemente. El periodo de recesién y crisis mds reciente no
genera discrepancia alguna en la evaluacién: a medida que el ingreso ha caido y que la
distribucién se ha hecho m4s desigual, el bienestar agregado ha ido disminuyendo de
modo considerable para cualquier funcién considerada.

Es interesante acentuar la relevancia que las actitudes hacia la desigualdad tienen
en nuestra visién del desempefio econémico. El Grafico 1.7. muestra que aunque la
evaluacién del desempefio de la economia argentina durante los afios noventa fue cla-
ramente positiva para alguien indiferente a las consideraciones distributivas, la evalua-
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Cuadro 1.5. Medida de la pobreza (FGT)
Linea oficial de la pobreza, Gran Buenos Aires, 1992-2003

FGT(0) FGT(1) FGT(2)
MAY-92 0,193 0,062 0,031
OCT-92 0,178 0,057 0,031
MAY-93 0,177 0,061 0,034
OCT-93 0,168 0,063 0,035
MAY-94 0,161 0,056 0,031
OCT-94 0,190 0,068 0,037
MAY-95 0,222 0,087 0,052
OCT-95 0,248 0,098 0,058
MAY-96 0,267 0,106 0,064
OCT-96 0,279 0,114 0,068
MAY-97 0,263 0,103 0,058
OCT-97 0,260 0,104 0,061
MAY-98 0,243 0,093 0,052
OCT-98 0,259 0,108 0,063
MAY-99 0,271 0,110 0,065
OCT-99 0,267 0,107 0,062
MAY-00 0,297 0,124 0,071
OCT-00 0,289 0,122 0,071
MAY-01 0,327 0,144 0,089
OCT-01 0,354 0,163 0,104
MAY-02 0,497 0,266 0,183
OCT-02 0,543 0,271 0,176
MAY-03 0,516 0,255 0,159

Fuente: Célculos del autor basados en la EPH
Nota: FGT(0) = cociente del nimero de pobres, FGT(1) brecha de pobreza

cién para algunos juicios de valor fue neutra, mientras que para otros fue obviamente
negativa.

Polarizacién y movilidad

La polarizacién y la movilidad son dos dimensiones de la equidad distributiva que
recientemente han recibido mucha atencién por parte de la literatura especializada.
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Grdfico 1.6. Curva de incidencia del crecimiento
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Cuadro 1.6. Variacién proporcional del ingreso real por quintil de ingresos

Distribucién del ingreso familiar equivalente

74-80 80-86 86-92 92-98 98-02

(i) (ii) (iii) (iv) (v)
1 9,3 -24,0 -6,0 54 374
2 2,7 21,8 39 10,2 25,2
3 14 21,3 1,1 13,5 17,6
4 7.2 -20,1 2,0 22,1 154
5 17,6 15,5 8,0 35,5 9,1

Fuente: Célculos del autor basados en la EPH y las cuentas nacionales

Nota: Los datos de ingresos de las encuestas de hogares se ajustan para equipararlos al ingreso disponible
nacional de las cuentas nacionales

Gréfico 1.7. Bienestar agregado

Cuatro funciones de bienestar abreviadas, 1980 = 100
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Fuente: Célculos del autor basados en la EPH

Nota: Véanse los detalles de las funciones de bienestar agregado en Lambert (1993). Atk(e) se refiere a la
funcién propuesta por Atkinson (1970): una funcién CES con un pardmetro igual a €

Los datos de ingresos de las encuestas de hogares se ajustan para equipararlos al ingreso disponible
nacional de las cuentas nacionales
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Polarizacién hace referencia al antagonismo de grupos homogéneos. El Cuadro 1.7.
muestra los indices de bipolarizacién de Wolfson (1994) y de Esteban, Gradin y Ray
(1999) para el GBA entre 1974 y 2002, y para Argentina entre 1992 y 2002. Aunque
la polarizacién y la desigualdad pueden evolucionar en sentidos opuestos, éste no ha
sido el caso en Argentina, donde la distribucién se ha convertido en un factor cada vez
mds desigual y polarizado.

La desigualdad puede evaluarse como menos preocupante cuando tiene lugar den-
tro de un contexto de gran movilidad, o al menos de movilidad creciente. Idealmente,
un estudio de movilidad requiere de datos de panel, ausentes en el caso de Argentina.!?
El Cuadro 1.8. muestra estadisticas de movilidad educativa, un sustituto imperfecto de
un estudio de movilidad en el nivel de vida. Siguiendo a Andersen (2001), se reporta
un indice de movilidad educativa definido como 1 menos la proporcién de la varianza
de la brecha educativa explicada por variables familiares (educacién y nivel de ingreso
de los padres), donde la brecha mide los afios de escolaridad perdidos. De acuerdo al

Cuadro 1.7. Bipolarizacién
indices de Esteban, Gradin y Ray (EGR), y Wolfson

Ingreso equivalente Ingreso per capita
EGR Wolfson EGR Wolfson
(i) (i) (iii) (iv)
GBA
1974 0,092 0,266 0,104 0,301
1980 0,118 0,335 0,122 0,344
1986 0,126 0,347 0,130 0,375
1992 0,140 0,374 0,148 0,409
1998 0,163 0,456 0,172 0,503
2002 0,184 0,484 0,190 0,530
Argentina
1992 0,140 0,400 0,149 0,427
1994 0,142 0,407 0,151 0,425
1996 0,147 0,419 0,158 0,454
1998 0,154 0,441 0,163 0,464
2000 0,158 0,459 0,169 0,493
2002 0,167 0,483 0,177 0,521

Fuente: Célculos del autor basados en la EPH

12. La EPH es un panel rotativo en el que cada hogar permanece en la muestra durante un afio y medio
Unicamente.
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Cuadro 1.8., no hay indicio de incremento de la movilidad educativa en el pais durante
los ltimos treinta afios.

Determinantes directas de los cambios distributivos

El ingreso medido por la EPH, al igual que en la mayoria de las encuestas de los
hogares, proviene principalmente de fuentes laborales. El retorno al capital, los be-
neficios empresariales y las rentas de la tierra seguramente se vieron modificados por
los cambios econémicos que ha experimentado Argentina. Sin embargo, el impacto
distributivo de estos cambios no se capta correctamente, ya que las fuentes no labora-
les de ingresos estdn seriamente subestimadas en la EPH. En esta seccién se exploran
los factores determinantes directos de la distribucién del ingreso laboral del hogar en
el GBA.B

El Grafico 1.8. muestra los perfiles de salario-nivel educativo resultantes al esti-
mar ecuaciones de Mincer controladas por seleccion muestral. Cada linea indica, para
diversos niveles de educacion, el salario por hora esperado de un jefe de hogar hombre

Cuadro 1.8. indice de movilidad educativa

13-19 20-25
(i) (i)
GBA
1974 0,904 0,808
1980 0,388 0,845
1986 0,900 0,870
1992 0,902 0,793
1998 0,867 0,778
2002 0,872 0,847
Argentina
1992 0,918 0,841
1994 0,912 0,835
1996 0,923 0,820
1998 0,874 0,812
2000 0,892 0,807
2002 0,918 0,832

Fuente: Célculos del autor basados en la EPH

13. Conviene notar que durante los dltimos treinta afios no se han producido movimientos migratorios
considerables (ni poblacionales ni en la actividad econémica), y que los cambios de la estructura laboral
en el resto de las zonas urbanas de Argentina fueron similares a los del GBA desde finales de los afios
ochenta.
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Grdfico 1.8. Perfil salario-educacion
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de 40 afios de edad, casado, con dos hijos y que no est4 estudiando. Los retornos al sec-
tor de la educacién son siempre positivos. Estos demostraron una caida para aquellos
trabajadores con educacién secundaria y superior entre 1980 y 1986, y se mantuvieron
constantes entre 1986 y 1992. No obstante, el segundo panel del Grafico 1.8. muestra
una convexificacién substancial del perfil de salario-educacién durante los afios no-
venta, lo que implica un ensanchamiento de la brecha salarial, especialmente entre los
graduados de nivel superior o universitario y el resto.

Las ecuaciones de Mincer revelan otro fenémeno importante: mientras que la
dispersién del término residual se mantuvo relativamente constante durante los afios
ochenta, ésta ha aumentado considerablemente en los dltimos diez afios. El Gréfico
1.9. documenta este hecho al mostrar la desviacién estdndar del término de error para
regresiones del salario por hora de jefes de hogar, cényuges y otros miembros del ho-
gar. La creciente dispersién en los inobservables se interpreta usualmente como un
incremento de los retornos de algunos “activos” productivos en el mercado laboral que
no han sido observados, tales como la habilidad, la calidad de la educacién o los con-
tactos. Este incremento es consistente con el aumento de los retornos a la educacién
formal, el que constituye otro activo importante en el mercado laboral.

Las horas de trabajo también han cambiado de forma heterogénea entre grupos
de nivel educativo. Mientras que los trabajadores no calificados trabajan actualmente
menos horas que antes, es evidente que aquellos calificados han incrementado sus ho-
ras de trabajo en el mercado laboral. El Grafico 1.10. ilustra estos patrones divergentes
al mostrar las horas predichas a partir de un modelo Tobit. Durante los afios ochenta
los cambios fueron leves, y no fue sino hasta la década siguiente que fueron m4s signi-
ficativos y demostraron un efecto desigualador claro.

Grdfico 1.9. Desviacién estédndar del término de error en la ecuacién de salario
por hora
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Fuente: Célculos del autor basados en la EPH
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La desigualdad sefialé un claro aumento durante los afios noventa. Al mismo
tiempo, el desempleo experimenté un aumento sin precedentes: la tasa de desempleo
fue alrededor de 2,5% entre 1974 y 1980, subié casi a 5% en el transcurso de una
década, y luego ascendié a 15% en unos pocos afios. De hecho el desempleo alcanzé
temporalmente el 20% durante la crisis del Tequila y la crisis de 2001-2002. El Gréfico
1.11. muestra que el aumento en la tasa de desempleo de “equilibrio” de 5% a 15% se
debe bésicamente a un incremento considerable de la participacién en el mercado
laboral. Una gran cantidad de mujeres y jévenes han entrado al mercado laboral,
enfrentando tasas de empleo rigidas, y el problema fue atin peor en los periodos de
recesién, cuando las tasas de empleo disminuyeron temporalmente. Cabe sefialar que,
cuando el desempleo obedece mds a una creciente participacién en el mercado laboral,
que a una baja del empleo, su efecto sobre la desigualdad o la pobreza resulta menos
obvio. Por ejemplo, si un joven entra al mercado laboral sin conseguir empleo, la tasa
de desempleo sube pero la distribucién del ingreso se mantiene sin cambios (el ingreso
del joven es cero en ambas situaciones).

Un andlisis de microsimulaciones puede iluminar el impacto distributivo de los
factores discutidos. En este tipo de andlisis se modelan los salarios y las horas traba-
jadas como funciones paramétricas de caracteristicas observables, y se interpretan los
residuos de las regresiones como los efectos de factores no observables. Por ejemplo, el
salario horario de un individuo i en el momento t se puede representar como w, = X8,
+ ¢ _donde X es un vector de caracteristicas observables (tipicamente: edad, sexo y
educacion), b es un vector de pardmetros y € es un término de error. La idea bésica de
las microsimulaciones es encontrar la distribucién contrafictica de w que se generaria
en un periodo t,, si algunos de los elementos del lado derecho de la ecuacién anterior
tomaran los valores observados en t, y el resto permaneciera en sus valores de t,. La
diferencia entre la distribucién real en ¢, y la contrafactual caracteriza el impacto dis-
tributivo de los factores modificados en la simulacién.

El Cuadro 1.9. muestra los resultados luego de aplicar esta metodologia para ca-
racterizar los cambios en la distribucién de salarios horarios e ingresos laborales entre
trabajadores, y la distribucién entre individuos del ingreso laboral familiar equiva-
lente entre 1980 y 2002." En €l se investiga el efecto de cambios en los retornos a
la educacién, género y experiencia en términos de salarios horarios (columnas (ii)
a (v)), al cambiar los coeficientes correspondientes (dummies educativas, dummy de
hombre, edad y edad al cuadrado) en la ecuacién de salarios. Asimismo, se computa
el efecto de estos cambios no sélo en la distribucién de salarios, sino también en la de
ingresos laborales y en la distribucién del ingreso laboral familiar equivalente. En la
columna (v) se simulan los salarios en t; asumiendo la distribucién de inobservables
estimada en t,. Ademds se estudia el impacto de los cambios en los coeficientes de las
dummies educativas en una ecuacién Tobit de horas trabajadas, separando los efectos
sobre las horas trabajadas (columna (vi)) y el empleo (columna (vii)). Finalmente
para computar la columna (viii) se simula la estructura educativa observada en t, en
la poblacién de t,. El Cuadro 1.9. muestra los resultados promedio de estos ejercicios de
simulacién cambiando el afio base. Los resultados deben leerse de la siguiente manera:
el coeficiente de Gini de la distribucién de los ingresos laborales aumenté 7,3 puntos

14. La metodologfa para implementar estas descomposiciones sigue a Gasparini y otros. (2004).
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Gréfico 1.10. Perfil de horas trabajadas-educacién
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Gréfico 1.11. Tasa de desempleo, participacién de la fuerza laboral y tasa de
empleo
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entre 1992 y 1998. Si sélo las dummies educativas en la ecuacién de salarios horarios
hubieran cambiado en esos afios, el coeficiente de Gini habria aumentado en prome-
dio 2,9 puntos, lo cual implica un efecto desigualador considerable del aumento de los
retornos a la educacién sobre la distribucién de los ingresos laborales.

El cuadro sugiere algunos resultados interesantes. El cambio de los retornos a la
educacién contribuyé a disminuir la desigualdad de los salarios horarios e ingresos
laborales en los ochenta. Ese efecto se invirtié en los afios noventa, perfodo en el
cual el aumento de los retornos a la educacién tuvo un papel crucial en el aumento
de la desigualdad. Los retornos a factores no observables en términos de salarios y los
retornos a la educacién en términos de horas de trabajo se desenvolvieron en la misma
direccién: levemente igualadores en los afios ochenta y fuertemente desigualadores en
los noventa. Las variaciones en la brecha salarial entre géneros y los cambios en los
retornos a la experiencia no parecen haber tenido un papel importante en los cambios
distributivos. Aunque Argentina experimenté un enorme aumento del desempleo, la
tasa de empleo no cambi6 significativamente durante la mayor parte del periodo, lo
que explica el insignificante efecto que se indica en la columna (vii). Por dGltimo, las
variaciones en la estructura educativa de la poblacién fueron ligeramente desigualado-
ras, a medida que crecia el grupo de individuos con educacién universitaria.’®

15. El grupo con educacién superior todavia es pequefio, su ingreso medio es muy superior a la media
general y exhibe una elevada dispersién de salarios. Esas caracteristicas implican un efecto desigualador a
medida que el tamafio de este grupo aumenta.
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El an4lisis de esta seccién sugiere que los trabajadores no calificados —tanto en
términos de educacién formal como de factores no observables— han perdido en
términos de salario y horas de trabajo durante el periodo 1992-2002, lo cual ha des-
empefiado un papel importante para moldear la distribucién de los salarios horarios,
los ingresos laborales y los ingresos familiares. En la siguiente seccién se podrd apre-
ciar cémo se vinculan estos fenémenos con los cambios econémicos que ocurrieron
en Argentina, en especial con el proceso de integracién econdémica a la economia
mundial.

Integracién y desigualdad

Esta seccién describe el proceso de integracion de Argentina a la economfa mun-
dial, examina los vinculos tedricos entre este proceso y el aumento de la desigualdad,
y provee evidencia empirica de esta conexién basada en estimaciones propias y de la
literatura reciente.

El proceso de integracién

Durante varias décadas la economia argentina estuvo cerrada a los mercados de
bienes y capitales. A excepcién de un breve perfodo de apertura a finales de los afios
setenta, Argentina generalmente exhibié bajos niveles de integracién financiera y co-
mercial, asi como una escasa absorcién de tecnologias de produccién y organizacién.
Luego de un timido movimiento hacia una mayor apertura a finales de los afios ochen-
ta, el gobierno que asumié el poder tras la hiperinflacién de 1989 logré aplicar, en
el lapso de pocos afios, una amplia variedad de reformas de mercado que cambiaron
drasticamente la integracién de Argentina a los mercados internacionales. Rapida-
mente el pafs, que antes representaba una tipica economfia cerrada, se convirtié en un
miembro de la economia global.

(Cudles fueron algunas de esas profundas reformas? En primer lugar, los aran-
celes a la importacién se redujeron sustancialmente y se eliminaron la mayorfa de
las barreras al comercio internacional. Por otra parte, la creacién del Mercosur, un
acuerdo regional de comercio en el que participan Brasil, Uruguay y Paraguay, acre-
centd considerablemente el comercio de Argentina con esos paises vecinos. Por otra
parte, la participacién de las importaciones de bienes en el PIB aumenté de 4% en los
afios ochenta a més de 10% en la década del noventa. Asimismo, la estructura de las
importaciones también cambié: la participacién de los bienes de capital en las impor-
taciones totales crecié aproximadamente en 10 puntos porcentuales a comienzos de
los afios noventa.

Mientras que la mayorfa de las restricciones legales a los movimientos de capitales
se eliminaron en los afios setenta, la inestabilidad macroeconémica e institucional de
los afios ochenta aislé a Argentina del circuito financiero internacional. Después de
1991, la percepcién de los inversionistas extranjeros de una mayor estabilidad econé-
mica e institucional estimul6 la entrada de capitales. De hecho, los principales factores
que propiciaron este cambio fueron el Plan de Convertibilidad, que fijé la paridad uno
a uno del peso con el délar e impidié que el gobierno se financiara mediante la emisién
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de dinero; a esto se le suman una gama de reformas de mercado, incluido un profun-
do y amplio proceso de privatizaciones y desregulaciones. Las condiciones financieras
internacionales favorables contribuyeron al ingreso masivo de capitales extranjeros, lo
que contribuyé al sustancial crecimiento de la inversién fija bruta en los afios noventa,
mucho mayor que la de décadas anteriores. La inversién extranjera directa como parte
del PIB aument6 de 0,4% en el periodo 1970-1990 a 1,6% en 1991-1997 (Martinez
y otros, 1998). El impacto de la inversién extranjera es claro en la estructura de la
inversién bruta fija: la participacién de equipo durable para produccién extranjera
aumentd de 10% a 30% a comienzos de los afios noventa y aproximadamente 47% de
la inversién extranjera en el periodo 1992-1996 se concentré en el sector de servicios,
atraida por el proceso de privatizaciones (Kulfas y Hecker, 1998). Por cierto, el resto se
canalizé principalmente hacia actividades de extraccién y el sector manufacturero.

Las politicas de industrializacién por sustitucién de importaciones (ISI) que apli-
c6 Argentina durante décadas no fueron exitosas en términos de progreso tecnolégico.
El proceso de industrializacién se caracterizé por considerables ineficiencias en la pro-
duccién, escasa innovacién y lenta incorporacién de nuevas tecnologias. Por el con-
trario, las reformas introducidas en los afios noventa produjeron un cambio sustancial
en la productividad y el avance tecnolégico.!® Ciertamente, el considerable aumento
de la productividad en los afios noventa contrasta con la frustrante experiencia de los
afios ochenta.

No es facil construir medidas de progreso tecnolégico, especialmente que cubran
periodos prolongados.”” No obstante, dado que los nuevos bienes de capital suelen
incorporar avances tecnoldgicos,'® especialmente los provenientes de pafses desarro-
llados, el notable incremento de la inversién privada como proporcién del PIB (44%
entre los afios 80 y 90), la caida de la edad promedio del stock de capital (de 8,8 afios
en 1989 a 5,9 afios en 1996), y el incremento de las importaciones de bienes de capital
(de 8% de la inversién total en 1983-1990 a 30% en 1999), sugieren un fuerte proceso
de incorporacién de nuevas tecnologias.

Es evidente que hubo varios factores que propiciaron este proceso. En primer lu-
gar, tanto la desregulacién de muchos mercados nacionales como la eliminacién de
barreras al comercio internacional obligaron a las empresas privadas a aplicar las me-
joras de productividad necesarias para continuar funcionando. En segundo término,
la apertura de la economia argentina en un momento de creciente globalizacién y
difusién de nuevas tecnologias de comunicacién facilité el acceso a las tecnologias
més avanzadas de produccién. En tercer lugar, el precio de los bienes de capital se des-
plomé a comienzos de los afios noventa, a causa del tratamiento arancelario favorable
a las importaciones de capital y a la apreciacién del tipo de cambio real. Como ya se
indicé, los bienes de capital importados son un vehiculo importante de transferencia
de tecnologfa. Por dltimo, la inversién extranjera directa aumenté considerablemente

16. La Fundacién de Investigaciones Econémicas Latinoamericanas (FIEL) (2002) documenta el aumento
de la productividad total de los factores durante los afios noventa, a través de la utilizacién de un enfoque
de regresiones de crecimiento, asf como de un método de microcontabilidad.

17. La Encuesta Tecnoldgica, que incluye numerosas preguntas sobre tecnologfa y productividad, sélo se ha
efectuado en 1996 y 2001. Los microdatos de 2001 todavia no se han publicado.

18. Véase Grossman y Helpman (1994)
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en los afios noventa.” Dicha inversién, ademds de promover mejoras en la gestién y
marketing internacional de las empresas, fomenté la introduccién de tecnologias ex-
tranjeras de frontera. La inversién extranjera directa en realidad alivia el problema de
la habitual resistencia a la transferencia de tecnologia en economias que no cuentan
con mecanismos sélidos de proteccién de los derechos de propiedad. De igual modo,
a través de contactos con proveedores y clientes, las empresas receptoras de inversién
extranjera, tales como las subsidiarias de compafifas multinacionales, suelen generar
efectos de derrame sobre otras empresas locales.?’

El grueso de las reformas, entre ellas, el plan de estabilizacién, la apertura finan-
ciera y comercial, las privatizaciones y las desregulaciones, se realizé en un lapso de
cinco afios, sin gradualismos, ni mecanismos de transicién que permitieran al sector
privado ajustarse a las nuevas circunstancias. Por el contrario, se redujeron y se eli-
minaron varios subsidios publicos al sector privado y luego se introdujeron medidas
de flexibilizacién en el mercado laboral. Durante comienzos de los afios noventa se
produjeron cambios significativos en términos de la estructura orgénica y productiva
de las empresas. En contraste con otras economias que incorporaron gradualmente
tecnologfas nuevas (bien sea porque ya estaban abiertas, como en la mayoria de los
paises desarrollados, o bien porque el proceso de apertura fue gradual, como en varios
paises latinoamericanos y caribefios), Argentina parece haber experimentado un ver-
dadero shock tecnolégico, que hizo que las empresas que venian utilizando las mismas
antiguas tecnologias desde hacfa varias décadas repentinamente adoptaran tecnolo-
gias de vanguardia.

Aunque escasean los datos sobre la rapidez y la profundidad de las reformas, se
han realizado algunas iniciativas que han permitido computar indices de reformas
(Lora, 1997 y Morley y otros, 1999). En esos estudios se identifica a Argentina como
un pafs de rapidas reformas a principios de los noventa. El Grafico 1.12. muestra infor-
macién de Morley y otros (1999) sobre los indices de reforma en tres campos estrecha-
mente vinculados con la integracién y la incorporacién de tecnologfas: finanzas in-
ternacionales, comercio exterior y privatizaciones. En Argentina los cambios en estas
dreas parecen haber ocurrido con mayor rapidez que en otros paises de la regién. Esto
es claro a partir del gréfico, atin cuando (i) el indice de reforma comercial no incluye
las restricciones cuantitativas (que fueron considerables en Argentina hasta que se
desmantelaron casi completamente a comienzos de los afios noventa) y no toma en
cuenta adecuadamente la formacién del Mercosur, y (ii) el indice de privatizaciones
depende (negativamente) del valor agregado de las empresas estatales: de haberse de-
finido el indice en términos del volumen de ventas, la evaluacién de la profundidad de
las privatizaciones en Argentina habria sido mayor (véase Lora, 1997).

Integracién y distribucién: vinculos teéricos

:De qué modo inciden los procesos de apertura e integracién sobre la distribucion
interna del bienestar? Tales cuestiones han sido objeto de la atencién de economistas
y hacedores de politicas por mucho tiempo. Cabe sefialar que en las dltimas décadas

19. Véase Katz (1999) y otros.
20. Véanse IFC (1997) y Blomstrom y Kokko (1996).
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Grdfico 1.12. indices de reformas
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Grdfico 1.12. Indices de reformas (continued)
Finanzas y comercio internacionales, y privatizaciones
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Fuente: Célculos del autor basados en Morley y otros (1999)

este tema ha ocupado un lugar importante en el debate econémico: en primer lugar,
como consecuencia del aumento de la desigualdad en los Estados Unidos e Inglaterra
durante los afios ochenta y noventa y, mds recientemente, como parte del debate sobre
las posibles desventajas de la globalizacién.

Un mayor grado de apertura puede en sf afectar la distribucién del ingreso a través
de varios canales. Los dos mds abordados en la literatura son las reasignaciones sec-
toriales y los cambios en la intensidad de uso de factores al interior de cada sector de
actividad. Cuando un pafs lleva a cabo una liberalizacién comercial, los precios a nivel
nacional cambian, lo que genera una reasignacién de recursos entre sectores y a su
vez, incide en los precios de los factores (el famoso teorema de Stolper-Samuelson en
accién). Si Argentina, tal como han sefialado algunos investigadores, es un pafs que
cuenta con abundancia relativa de recursos naturales y mano de obra calificada, com-
parada con la media mundial y con sus socios comerciales en el Mercosur,”' entonces
la politica de apertura comercial implicarfa un desplazamiento hacia la produccién y
el empleo en sectores que utilizan esos factores con mayor intensidad. Este fenémeno
provocarfa a su vez un aumento del retorno a los recursos naturales y un ensancha-
miento de la brecha salarial entre los trabajadores calificados y los no calificados.?

21. Véanse Cristini (1999) y Porto (2000)

22. Véase la aplicacion de este argumento al caso de los Estados Unidos en Wood (1994) y Leamer
(1995).
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Un mayor grado de integracién de una economia como la argentina a los merca-
dos mundiales puede repercutir en la desigualdad a través de un segundo canal. Una
mayor apertura conlleva una caida del precio de los bienes de capital y, por cierto, la
introduccién de nuevas tecnologfas. Dado que el capital es més complementario de
la mano de obra calificada que de la no calificada, y que las nuevas tecnologias son
mayoritariamente intensivas en trabajo calificado, la integracién podria producir un
incremento de la demanda de mano de obra calificada en todos los sectores producti-
vos y generar, por ende, un aumento de la prima de calificacién.?

Los efectos de la integracién sobre la pobreza dependen de sus efectos sobre el
crecimiento y la desigualdad. Mientras que existe una larga literatura sobre los efectos
positivos de la apertura sobre el crecimiento (Bourguignon y otros, 2002, Michaley y
otros, 1991, Sachs y Warner, 1995), se han discutido en este trabajo el efecto poten-
cialmente desigualador de la integracién sobre la distribucién del ingreso. Aunque
existen visiones contrapuestas, si existe un consenso bastante generalizado de que
una mayor integracién a la economfa mundial en general acarrea un mayor ingreso o
crecimiento mds rdpido y, que el crecimiento, sobre cualquier otro factor, est4 detras
de las historias exitosas en torno a la reduccién de la pobreza.**

El an4lisis empirico de los vinculos entre la globalizacién y la distribucién del in-
greso enfrenta dos problemas formidables en el caso de Argentina. Por un lado, existen
limitaciones de informacién severas para implementar muchas estrategias de investi-
gacién empleadas en otros paises. En segundo lugar, en cuestién de pocos afios se llevéd
a cabo una amplia gama de reformas econémicas, por lo cual resulta dificil identificar
los efectos sobre la distribucién del ingreso de cada reforma por separado.

Reasignaciones inter e intrasectoriales

La estructura sectorial de la economia argentina ha experimentado una gran
transformacion en los dltimos treinta afios. El Cuadro 1.10. muestra la participacién
de cada sector en el total de horas de trabajo registradas en el Gran Buenos Aires. El
cambio mds notable en la estructura laboral desde 1974 ha sido la caida del empleo en
el sector manufacturero y el aumento en el sector publico y los servicios profesionales
y empresariales. Mientras que en 1974 el sector manufacturero abarcaba el 38% de las
horas trabajadas, esa cifra disminuyé a 19% en 1998 y a 15% en 2002. Por el contra-
rio, mientras que en 1974 los sectores de servicios profesionales y empresariales, y el
sector gubernamental representaban el 21% del total de horas trabajadas, esa parti-
cipacién aumentd a 39% en 1998 y a 46% en 2002. Esos cambios ocurrieron durante
todo el periodo de andlisis, aunque la caida en el sector manufacturero de bajo nivel
tecnoldgico y el aumento de los servicios profesionales fueron mds pronunciados du-
rante los dos periodos de apertura (1974-1980 y 1992-1998). La proporcién del empleo

23. Véanse algunos modelos de estos argumentos en Acemoglu (2002) y Krusell y otros (2000).

24. Véanse Berry (2002) y Rodrik (2001) para adquirir visiones opuestas a este “consenso”. Rodrik
indica sin embargo, que “ningtn pafs ha logrado desarrollarse con éxito, dandole la espalda al comercio
internacional o a los flujos de capital de largo plazo”.
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en la administracién publica, educacién y salud aumenté especialmente durante los
periodos 1986-1992 y 1998-2002.

Esos patrones no varfan sustancialmente al dividir a la poblacién de trabajadores
segin el nivel de calificacién. Los trabajadores que no culminaron la educacién secun-
daria han perdido empleos (u horas de trabajo) en el sector manufacturero durante
los Gltimos treinta afios. Aunque algunos han pasado a engrosar las filas de los des-
empleados, otros han hallado empleo en diversos sectores, especialmente en el sector
publico y en el de comercio mayorista y minorista. Los trabajadores semicalificados
(aquellos que tienen educacién secundaria) también han perdido empleos en el sector
manufacturero, pero han encontrado trabajo en el sector comercial, servicios ptblicos
y administracién pablica. La desindustrializacién también afecté al trabajo calificado,
aunque en menor medida que a la mano de obra no calificada. Los graduados universi-
tarios se han trasladado en particular al sector de servicios profesionales y empresaria-
les durante 1974-1980 y 1992-1998, y al sector puiblico durante 1986-1992.

La estructura educativa del mercado laboral ha venido transformdndose marca-
damente en Argentina durante las dltimas tres décadas, segiin indican los resultados
del Cuadro 1.11. Si bien la proporcién de trabajadores sin educacién secundaria en la
fuerza laboral agregada era de 67% en 1974, esa proporcién se desplomé a 32,7% en
2002. Por otro lado, la proporcién de individuos con educacién universitaria aumenté
de 10,3% a 32,4% durante el mismo lapso. Esos cambios se deben principalmente a
la mejora del nivel educativo de la poblacién en general, pero también a la creciente
dificultad que han tenido los trabajadores no calificados para hallar empleo.

El Cuadro 1.12. muestra la proporcién de cada tipo de mano de obra por sector de
actividad econémica. En comparacién con el sector de servicios profesionales y el sec-
tor publico, la industria manufacturera es intensiva en trabajo no calificado. Por ejem-
plo, mientras que en 1998, 61% de los trabajadores del sector industrial de bajo nivel
tecnolégico era no calificado, apenas 12% de los trabajadores en el sector de negocios
era no calificado. Los cambios sectoriales en el empleo reportados en el Cuadro 1.10.
fueron claramente sesgados a favor de la mano de obra calificada. El sector piblico
(administracién pablica, atencién médica y educacién) y el sector privado han im-
pulsado alternativamente el desplazamiento de la demanda relativa de mano de obra
calificada: el sector profesional y de negocios en 1974-1980 y 1992-1998 y el puablico
en 1980-1986 y 1998-2002. Ambos sectores requieren distintos tipos de trabajadores:
hay gran demanda en el sector ptblico por personal docente, de enfermeria y policial,
profesiones que pertenecen al grupo de educacién superior pero que tienen menor
calificacién —al menos en términos de afios de escolaridad— y que perciben salarios
miés bajos que el promedio del grupo. En consecuencia, es probable que una expansién
del sector publico tenga menores repercusiones en la desigualdad del ingreso, que una
expansién del sector profesional o de negocios.

Como se mencioné anteriormente, el salario relativo de la mano de obra califi-
cada demostré una leve disminucién en los afios 80 (el Cuadro 1.12. muestra un uso
més intensivo de este factor en la mayoria de los sectores). Contrariamente, la prima
salarial de los trabajadores calificados aumenté considerablemente durante los afios
noventa; sin embargo, casi todos los sectores han contribuido a un incremento en la
proporcién del empleo de ese factor. Este movimiento es consistente con un aumento
de la productividad relativa de la mano de obra calificada, producido bien sea por el



HdH ®] U sopeseq I0ine [ap SO[Nd[By) aUan{

0001 0001 0001 0001 0001 0001 Jelo],

Jorzadns

1'7C 021 L'e 'L L9 ‘e 'l ¥ze L'8T 91z 61 LTI €01 [2ATU 3p sopenpels)

errep

(A4 9% (A4 €0 LT LYy ¥ 6%¢ 97¢ ¥ze L'et 0T 977 -Uuns9s ap sopenpels)

BLIBPUNIIS

24 9y 6'G- s v 8- 8'¢- L'te L'8¢ 0'9% 6’6 €9 129 uores[dwod oN

70-vL 8608 7086 8676 7698 98-08 08-vL 7007 8661 2661 9861 0861 PL61 oapeanps odnig
opegaigde ofeqeay 2 us uoredpnaed ef 9p olque) opegaide ofeqeay o us uoredpnIe]

- Capitulo 1

200Z /61 'seity souang uiy
pppbaibp |piogp| bZien) b| us 0AlPINPe odnib PpPD 8p ugDdIdIIDY *| || CIPPND)



El fracaso distributivo de Argentina

panunuo))

¢ ‘ ‘ ¢ 5 ‘ ¢ § ¢ ¢ ¢ ¢ ¢ ¢ AHH\VMU.NUMWMMNQ
el LT ¢LT 6¢7 08l 691 08 T'el 099 0L Lel L'8L L'06 S8 efeq op SOIIAIIS SOII()
¢ ¢ ‘ ‘ ¢ ¢ . ’ ¢ . . ’ . . pnjes A uoreanpad
Y4 (449 L9t Y L6t 1'ze 8¢e 08¢ 8°0¢ 08I 1A% eI 69¢ LLe “eoriqnd uopeNSIUIWpPY
‘ ¢ ¢ ‘ € ¢ < ¢ 5 € (s ¢ ¢ ¢ WOMOOWQE
LLe 8T 69¢ ¥LE 65y 8Ly (0l 44 8'6y 76 €l 961 €91 ¢8I GGt ap 4 sopeuorsajoid SOIAIG
¢ ¢ ¢ ¢ ¢ . ‘ p ¢ . . . . . soorjqnd sopIAIss A
6¢ Y g6 L 8¢ L0¢ L9l 147! 'ty 605 1499 179 Y6l ol aj10dsues) ‘sauoEIIINWO.)
€7 T'e 8'ch r'ey 04 9'ce L'6T 9'¢tT (%% ey 8‘6¥ 709 'zl (A onI_Won
0L 88 €'8T ¢z L' I'a Al 671 165 6'¢L 60L r'oL 608 ¥'8L uordNIsSuon
¢ ‘ ¢ ¢ ¢ ¢ ¢ ¢ ¢ ¢ ¢ ‘ ¢ ¢ Nwwoﬁocuun- NH—N
T'L Sty L4 (399 Gl L0¢ I'Lt 6¢T LYe (%4 0'ss ¥'8¢ 8¢9 €Il /e1paw 9p eIdINIORNUEHY
5 ‘ ¢ ‘ ¢ 5 € ‘ ¢ ¢ ¢ ¢ ¢ ¢ NMMOMOGOQH
09 I's L'6¢ 00¢ 9t 9t ¢z ¥91 sy 019 L'L9 8L 9L G8L efeq op eI2INIOCINUB
0861 $L61 700T 8661 7661 9861 0861 +HL6I T00T 8661 7661 9861 0861 $L6I PEpIALIOE 9p 103298
Jopadns AU s g
sopenpeis) BLIEPUNDIS 9p sopenpels) BLIRPUNI9S uoae)d[dwod oN

Z00Z-7£61 ‘selly souang upicy

Jojoas Jod osjdwse |o us oAlponpa odnib Ppod ap ugLdIdYIDY “Z|*| OJpPND)



HdA ®] U SOpeseq 10INe [3p SO[NI[BY) :a1uan,|

¢ ¢ ‘ ‘ ¢ ‘ ¢ 5 5 ¢ < ‘ 5 ¢ C@MQNU@MﬁNU
T'¢ ¥'o- (44! ve 66 I'1 68 I (A A G6 0T (U4 efeq op SOPIAIS S033(0)
¢ 5 ¢ ¢ 3 ¢ ¢ 3 € ¢ ¢ « ¢ ‘ ﬂv:#.ﬂm N» g@mumuzﬂvu
el 0¢ 14 14 (% 4 LT 8¢ 691" 87 15 08 9¢ 8°0- ‘eorqnd uopEnsIUIWPY
5 3 5 « ¢ 3 « 5 3 « < 5 5 « WOMUOWOE
8T 6171 67 S0 98 61 8¢ L's €9l T e L0 o I'L op & soeuorsajoad soprAIdg

sod11qnd sopIAISS A
9110dsuel) ‘sauordEIIUNWO))

80 70T L0 L7 69 6L 07 1'0¢ 1'0- 9‘0- ¢or- 611 €T oIdWo7
1 8T 149! 89 (i 901 ¥0- ¥0- 61 8T 0'¢ ¢g- 0T 17 uonsLNIISuUoyH

mwmo_ocuuu eje
/e1paWw 9p eIdINIORJNURIN

¢'c 9T 197 (A 4 7 01 €1 0le 88 9%~ L'y ¢ €0

8¢ €7 ¢'81 'L 49 80 9¢ (A3 ¢o9¢ 9l LY ¢'¢ ¢l A%

¢ 3 « 3 < (3 « (3 ¢ ‘ 3 5 5 5 NWMOMOQUQH

KIo60  €er L6 g€ 8¢ TT Ts o LT L9 Te 0 09 e —

2 98-08 08-bL 70-b.L 70-86 86°76 76-98 98-08 08-b. T0-¥L 70-86 86-76 7698 98-08 08-HL PEpIAROE 9P 103098
/ml hOthQuﬂw ~®>mﬁ BLIBPUNDIIAS Ip sopenperx eLre no3s uoaeldardwod o
3 sopenpran 1ep p sopenpeis) 1EPUNDAS UOIEII] N

wO_QEUU

Z00Z-7/£61 ‘selly souang upicy
([penuyuos) 1ojoes 1od os|dwsa |8 us oAyponpe odnib Pppd ep ugpdIdIIDY “Z|*| CIPPND




El fracaso distributivo de Argentina 4 39

incremento del uso de factores complementarios en el proceso de produccién (capital),
o por un cambio tecnolégico sesgado. Cabe sefialar que existe una tercera posibilidad:
algunos trabajadores calificados pueden ocupar puestos de trabajo que no requieren
idoneidad y ganar un salario que se corresponde con el nivel de productividad de esos
empleos (por ejemplo, arquitectos que conducen taxis). Si eso ocurre, es posible sobre-
estimar los cambios factoriales en algunos sectores.

A modo de analisis exploratorio, la proporcién de cada uno de los tres tipos de
mano de obra (calificada, semi-calificada y no-calificada) se descompone en (i) cam-
bios debidos a transformaciones de la estructura sectorial del empleo (presumiblemen-
te como resultado de cambios en la estructura de produccién causados por la apertura
al comercio exterior) y (ii) cambios debidos a variaciones en la intensidad de uso de
los distintos tipos de mano de obra en cada sector (posiblemente producto de la baja
del precio de los bienes de capital y/o de cambios tecnolégicos sesgados).”> Esta des-
composicién, cuyos resultados se muestran en el Cuadro 1.13. y el Gréfico 1.13., pone
de manifiesto la importancia de cada uno de los dos canales tratados en la seccién
anterior.

El efecto “intersectorial” del primer panel indica que durante los dltimos trein-
ta afios los cambios sectoriales han tendido a favorecer a personas con educacién
universitaria. Por el contrario, los trabajadores que no cuentan con una educacién
secundaria enfrentaron una demanda cada vez menor, debido a la contraccién de los
sectores intensivos en mano de obra no calificada. Esos efectos se pudieron observar
de una manera mds pronunciada entre los afios 1986 y 1992, periodo durante el cual
aumentd el empleo en el sector publico, a la vez que éste disminufa considerablemente
en la industria manufacturera y en los sectores de servicios no calificados.

Los efectos “intrasectoriales” del segundo panel del Cuadro 1.13. son del mismo
signo que los efectos intersectoriales. Las empresas han modificado su manera de pro-
ducir, demostrando una mayor demanda de personal calificado y una menor necesidad
de personal no calificado. Este fenémeno se ha venido desarrollando al menos desde
los afios setenta; de hecho, el periodo con los efectos positivos més pronunciados so-
bre el empleo de egresados universitarios fue 1992-1998, lo cual se corresponde con
la incorporacién de capital nuevo y el cambio tecnolégico sesgado tras las reformas
de principios de los afios noventa. Sin embargo, este efecto también fue significativo
durante los afios ochenta, una década de estancamiento de la inversién y avance tec-
noldgico. Nétese que los valores del segundo panel son en general m4s elevados que
los del primero, lo que sugiere que los efectos intrasectoriales han tenido mayor fuerza
que los efectos intersectoriales.

El dltimo panel del Cuadro 1.13. muestra el efecto general que han tenido en el
empleo los cambios intra e intersectoriales. El empleo relativo de los trabajadores no
calificados ha cafdo tanto a causa de la disminucién de la importancia de los sectores
intensivos en mano de obra no calificada como, y en especial, a causa de una baja de
la demanda de mano de obra no calificada en todos los sectores. Por el contrario, el
empleo de los trabajadores calificados ha aumentado a través de ambos canales. Al
observar los resultados de la descomposicién, los afios noventa no se diferencian tanto
de los ochenta, si se sefiala que dos factores distintivos de los afios noventa son: (i) un

25. Véanse descomposiciones similares en Bound y Johnson (1992), entre otros.
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Cuadro 1.13. Descomposiciones agregadas
Cambios en la participacién de la fuerza laboral. Gran Buenos Aires, 1974-2002.

Inter-factorial

74-80 80-86 86-92 92-98 98-02 80-98 74-02

No completaron
secundaria

Graduados de

secundaria

-1,6 -0,5 3,8 -1,9 2,1 -6,1 -8,4

0,5 03 0,7 0,6 -0,7 1,3 0,8

Graduados de nivel
superior

L1 0,2 31 1,4 2,8 4,8 7,6

Intra-factorial

74-80 80-86 86-92 92-98 98-02 80-98 74-02

No completaron
secundaria

Graduados de

secundaria

2,2 13 5,6 5,5 -3,8 -18,5 259

1,8 43 2,0 -0,3 2,9 6,3 11,4

Graduados de nivel
superior

0,4 3,0 3,6 5,8 0,9 12,2 14,5

Total

74-80 80-86 86-92 92-98 98-02 80-98 74-02

No completaron 38 78 04 74 59 246 343

secundaria

Graduados de
secundaria

24 4,7 2,7 0,3 2,2 7,6 12,2

Graduados de nivel 15 3.1 67 71 37 17,0 22,1

superior

Fuente: Célculos del autor basados en la EPH

efecto intrasectorial positivo mds intenso sobre los egresados universitarios, y (ii) un
peor desempefio general de los trabajadores semicalificados.

Una interpretacién plausible de los resultados es la siguiente: durante los afios
ochenta se produjo una combinacién de falta de avance tecnolégico con expansién
del sector pidblico. Esa expansién no se tradujo en mayores primas salariales a los cali-
ficados, probablemente porque: (i) dadas las peculiaridades de la demanda de mano de
obra del sector publico indicadas anteriormente, la demanda de mano de obra califi-



El fracaso distributivo de Argentina

Gréfico 1.13. Descomposiciones agregadas

Cambios en la participacién de la fuerza laboral, Gran Buenos Aires, 1974-2002.
Efectos inter e intrasectoriales

Efectos intersectoriales

7480 8086

8692 9298 9802

[ No completaron secundaria [ Graduados de secundaria

O Graduados nivel superior

Efectos intrasectoriales

8692 9298

9802

@ No completaron secundaria [ Graduados de secundaria

O Graduados de nivel superior
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cada no cambié sustancialmente, (ii) las instituciones laborales estuvieron claramente
miés activas durante los afios ochenta que en otros periodos, y (iii) se produjo un claro
aumento en la oferta de mano de obra calificada en la segunda mitad de la década de
los ochenta, debido al incremento de la asistencia a la educacién superior, propiciada
por el cambio democritico en 1983. En vista de la caida de la prima salarial a los
profesionales calificados, la mayorfa de los sectores aumentaron el uso relativo de este
factor, lo que explica el efecto intrasectorial positivo para los egresados universitarios
del Cuadro 1.13.

La historia parece desenvolverse de una manera distinta durante los dos perfodos
de liberalizacién (1974-1980 y los afios 90): los cambios hacia sectores privados inten-
sivos en mano de obra calificada y el cambio tecnolégico generalizado ampliaron la
demanda de mano de obra calificada y, como resultado, produjeron un aumento en
la prima salarial. La debilidad de las instituciones laborales favorecié ese aumento; y
debido a ese aumento en el precio relativo de la mano de obra calificada, las empresas
utilizaron m4s ese factor, como resultado del crecimiento de su productividad relativa.
Por otra parte, el efecto intrasectorial fue de mayor amplitud en la economia durante
los afios noventa que a finales de los setenta, lo que acarreé procesos m4s vigorosos de
incorporacién de tecnologias y capitales nuevos.

Comercio exterior, inversién y tecnologia

Varios autores han tratado de establecer una correspondencia entre las reformas
econdmicas y el aumento de la desigualdad y la pobreza, motivados por los grandes
cambios econémicos y distributivos que experimenté Argentina durante los afios no-
venta. Debido a las limitaciones de los datos, la literatura se ha concentrado casi exclu-
sivamente en los efectos de la politica de apertura comercial externa sobre la desigual-
dad de ingresos. La conclusién general es que un mayor grado de apertura conlleva una
brecha salarial mayor entre calificados y el resto, pero que este efecto puede explicar
sélo una pequefia fraccién del incremento total observado de la prima salarial.

Garcia Swartz (1998) muestra que los salarios y los precios relativos evolucionaron
segin las predicciones del teorema de Stolper-Samuelson, pero el autor pone en duda
la hipétesis del cambio de la estructura productiva de la economia (cambios sectoria-
les) como motivo principal de los cambios de la distribucién del ingreso. Galiani y
Sanguinetti (2003) llegan a la misma conclusién mediante una metodologia distinta;
los autores regresan al logaritmo del salario horario como funcién de variables que
interactdan entre la educacién con la penetracién de las importaciones en el sector
laboral del individuo, y un conjunto de controles. Encuentran que en sectores donde
la penetracién de las importaciones ha sido mas profunda, la brecha salarial entre tra-
bajadores calificados y no calificados se ha ensanchado. Sin embargo, este factor puede
explicar apenas 10% de la variacién total de la prima salarial. Por cierto, Cicowiez
(2002) también encuentra un efecto desigualador, pero pequefio, al simular la baja de
los aranceles durante el proceso de liberalizacién de comienzos de los afios noventa
en un modelo de equilibrio general computable. Porto (2000) encuentra un efecto
distributivo algo mayor, al estimar el contenido factorial del comercio internacional y
simular los salarios relativos en autarqufa.

El comercio exterior puede afectar a la distribucién del ingreso real al cambiar
no sélo los precios de los factores, sino también los precios de los bienes y servicios.
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Porto (2002) considera que la liberalizacién ha tenido un efecto distributivo iguala-
dor en el sector del consumo, al estudiar las variaciones de los precios relativos, y la
conformacién de las canastas consumidas por los hogares incluidos en la Encuesta
de Gastos e Ingresos de los Hogares de 1996-1997. El autor muestra que los pobres
consumen relativamente mas bienes transables que los ricos y concluye, tomando en
cuenta tnicamente este canal, que los pobres fueron los principales beneficiarios de la
baja de los aranceles.

Con el objeto de profundizar el estudio de los efectos de la liberalizacién comer-
cial y el cambio tecnoldgico sobre los salarios relativos, se amplia el trabajo de Galiani
y Sanguinetti (2003), agregando una variable que interactia entre el nivel educativo
del trabajador y una medida de la inversién de capital en su sector. Los detalles de este
andlisis se incluyen en un trabajo affin de Acosta y Gasparini, 2003, cuyos resultados
se presentan en el Cuadro 1.14. Los resultados para el periodo 1992-1999 indican una
brecha salarial més ancha entre trabajadores calificados y otros empleados, a medida
que aumentan la penetracién de las importaciones y la incorporacién de capital fisico.
Acosta y Gasparini (2003) sefialan que la penetracién de las importaciones equivale a
un 15% del cambio real del premio salarial, mientras que la incorporacién de capital
explica aproximadamente un 60% de dicho cambio.

Estudios realizados en otros paises también revelan un mayor grado de pertinencia
entre la via del capital y la tecnologfa, en comparacién con la del comercio exterior.
En un resumen de la literatura de Estados Unidos, Katz y Autor (1999) concluyen que
el comercio exterior explica aproximadamente 20% del incremento de la desigualdad,
mientras que el cambio tecnoldgico sesgado da cuenta del 80% restante. Behrman y

Cuadro 1.14. Coeficientes de la inversién de capital y la penetracién de las
importaciones en interaccién con variables dummies de nivel educativo en una
ecuacién de salarios horarios

Por rezago de la variable de incorporacién de capital

Rezagos
0 1 3
Incorporacién de capital
No completaron secundaria -0,011%** -0,009% -0,013%*
Graduados de secundaria -0,003 -0,001 -0,005
Graduados de nivel superior 0,029 0,020%* 0,029
Penetracién de importaciones
No completaron secundaria 0,045 0,043 0,052%*
Graduados de secundaria 0,046 0,044 0,052
Graduados de nivel superior 0,085 0,076** 0,087**

Fuente: Acosta y Gasparini (2003)

Nota: * Significativa al 10%; ** significativa al 5%
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otros (2003) emplean microdatos de encuestas de hogares sobre diferencias salariales
entre niveles educativos combinadas con indices de politicas para 18 paises latinoame-
ricanos en el perfodo 1977-1998. Los autores sefialan que, como promedio, las politicas
de liberalizacién han tenido un fuerte efecto positivo sobre las diferencias salariales,
aunque dicho efecto también tiende a disiparse rapidamente. Asimismo concluyen que
“el avance tecnolégico, mds que el comercio exterior, ha sido el mecanismo mediante
el cual han venido operando los efectos desigualadores”. Sdnchez Pdramo y Schady
(2003) llegan a una conclusién parecida empleando datos de corte transversal repeti-
dos. Los autores hacen hincapié en un aspecto importante: aunque el efecto directo
del comercio exterior sobre la desigualdad salarial puede ser pequefio, el comercio es
un mecanismo importante de transmisién de tecnologia. Sostienen que las “varia-
ciones del volumen vy la intensidad en investigacién y fomento de las importaciones
guardan una estrecha relacién con las variaciones de la demanda de trabajadores m4s
calificados en América Latina”.

En resumen, aunque ninguna evidencia mostrada en esta seccién es de por sf con-
cluyente, practicamente todas apuntan hacia las mismas conclusiones. La aceleracién
del proceso de integraciéon de Argentina a la economfa mundial a comienzos de los
afios noventa parece haber tenido un considerable efecto desigualador sobre la brecha
salarial entre los trabajadores calificados y los no calificados. El impacto directo de
las reasignaciones sectoriales tras la apertura comercial externa no parece haber sido
tan importante. La (escasa) evidencia sugiere que los efectos sobre la distribucién del
ingreso del incremento de la incorporacién de capital y el cambio tecnolégico sesgado
son de una magnitud mayor.

Otros factores

Dos de los periodos de mayores cambios distributivos coinciden con épocas de
debilidad de las instituciones laborales: durante la segunda mitad de los afios setenta
el régimen militar prohibi6 la existencia de sindicatos, y, durante los afios noventa los
sindicatos se mantuvieron pasivos debido a una alianza con el gobierno. Adicional-
mente, el salario minimo no fue relevante en ninguno de los dos perfodos. Desafortu-
nadamente, no hay evidencia cuantitativa alguna de las repercusiones que pudieran
haber tenido estos factores institucionales en la desigualdad.

Las reformas de los afios noventa contribuyeron a aumentar los retornos a los
factores no laborales. Debido a que Argentina es un pafs dotado de abundantes recur-
sos naturales, la politica de apertura comercial externa generd un incremento de los
retornos a esos factores. Ademds, las reformas de mercado, en especial la reduccién
del papel del gobierno en la economia, dieron un impulso a las empresas privadas
y generaron aumentos de las utilidades. La considerable mejora de la productividad
total de los factores también habria contribuido al incremento de los beneficios de las
empresas. La proporcién de fuentes no laborales en el PIB aumenté de 36% en 1993
a43% en 2000 (DNCN, 2003). La proporcién del capital, los ingresos y las utilidades
en la EPH es mucho mas baja y ha aumentado bastante menos (de 2,1% a 2,8% en
el mismo perfodo). Debido a que los ingresos de capital se concentran mayormente
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en los hogares ricos, este hecho implica una subestimacién tanto del nivel como del
aumento de la desigualdad.?

También ha habido factores demograficos que han ayudado a moldear la distribu-
cién del ingreso familiar en Argentina. Durante las dltimas dos décadas, las decisiones
de fecundidad han cambiado considerablemente y no uniformemente a lo largo de la
distribucién del ingreso. El niimero promedio de nifios menores de 12 afios por hogar
en el Gran Buenos Aires en el quintil mas bajo de la distribucién del ingreso de los pa-
dres aumenté de 1,33 en 1974 a 1,95 en 1998. Las cifras correspondientes al quintil de
mayores ingresos en los mismos afios son 1,24 y 0,97, respectivamente. Esta tendencia
divergente entre los estratos de ingresos en cuanto a las decisiones de fecundidad fue
més marcada durante los afios 80. Marchionni y Gasparini (2003), empleando micro-
simulaciones, concluyen que el aumento del tamafio de la familia en los hogares de
bajos ingresos contribuyé sustancialmente al crecimiento observado de la pobreza y a
la desigualdad durante esa década. Cabe sefialar que la incidencia sobre la distribucién
del ingreso durante los afios noventa fue menor.

Argentina en relacién al resto de América Latina y el Caribe

(A qué se debe que el desempefio distributivo de Argentina haya sido considera-
blemente m4s deficiente que en el resto de la regién? Aunque este trabajo no se focaliza
en aspectos comparativos, es posible bosquejar algunas posibles respuestas. El primer
motivo plausible es la mayor rapidez con la que Argentina se ha integrado a la eco-
nomia mundial. Un shock tecnolégico y organizacional repentino tiene repercusiones
mads profundas que un proceso paulatino de incorporacién de nuevas tecnologfas, con
mds tiempo para capacitacién y reasignacién de recursos. Lo mismo se aplica para las
transformaciones econémicas que siguen a un proceso profundo y repentino de aper-
tura comercial externa. Existe evidencia de que Argentina fue un pafs que aplicé re-
formas con mucha rapidez a comienzos de los afios noventa, aunque la evidencia de las
repercusiones de dicha rapidez sobre las brechas salariales y la desigualdad es escasa.”’

En segundo lugar, la estructura econémica argentina previa a la reforma era dis-
tinta a la de la mayorfa de los paises de la regién. A causa de su mayor grado de indus-
trializacién, los cambios tecnoldgicos y las reasignaciones de recursos entre sectores
provocados por la apertura quizd hayan tenido repercusiones m4s profundas en la es-
tructura de los salarios y en el empleo, que en otras economfas menos desarrolladas y
mds agrarias. Adicionalmente, la fuerza laboral de Argentina tiene una proporcién de
mano de obra calificada considerablemente mayor (véase el Gréfico 1.14.) que la ma-
yorfa de los demds pafses de la regién, lo cual puede haber propiciado una incorpora-
cién mas generalizada y rdpida de innovaciones tecnolégicas sesgadas hacia el trabajo

26. El incremento del ingreso medio en la EPH en los afios noventa probablemente también se subestimé
por este motivo. De hecho, hay una gran discrepancia de variacién del ingreso entre la EPH y las cuentas
nacionales.

27. Behrman y otros (2003) sefialan que los pafses con el mayor aumento de la brecha de ingresos entre
los segmentos de educacion superior y educacién secundaria han realizado reformas con gran velocidad en
términos de liberalizacién de la cuenta de capital. Sin embargo, no encuentran una relacién significativa
entre la rapidez de las reformas en el comercio exterior y la brecha salarial.
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Gréfico 1.14. Participacién de individuos con educacién universitaria en la
poblacién adulta

Paises latinoamericanos y caribefios, 2000
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calificado.” La diferencia en la dotacién de factores probablemente también implicé
una mayor variacién de precios y reasignacién de recursos contra sectores que emplean
intensivamente la mano de obra no calificada, tras la apertura del comercio con paises
relativamente abundantes en mano de obra no calificada (como es el caso de China).

Los factores demograficos también tuvieron una mayor influencia en la profun-
dizacién de la desigualdad en Argentina, en comparacién con el resto de América
Latina. El Grafico 1.15 muestra la razén del niimero de nifios menores de 12 afios por
familia entre los hogares del quintil m4s bajo y el m4s alto de la distribucién de ingre-
sos totales de los padres. Esta proporcién aumenté en mayor medida en Argentina que
en ningin otro pafs de la regién.

Politicas pudblicas y redistribucién

Los gobiernos pueden aliviar o reforzar los cambios distributivos de mercado, en
particular a través de las politicas fiscales. El Cuadro 1.15. muestra los resultados de
un ejercicio basico de evaluacién de los efectos de las politicas fiscales sobre la distri-
bucién del ingreso desde 1980. Los resultados de incidencia de Flood y otros (1994)

28. Véanse argumentos tedricos sobre este punto en Acemoglu (2002).
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Gréfico 1.15. Relacién entre el quintil més bajo y el quintil mds alto del nimero
de nifios menores de 12 afios por hogar
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y DGSC (2002) se utilizan para asignar el gasto publico en cada programa a cada
decil de la distribucién del ingreso. Los impuestos se asignan segin los resultados de
Gasparini (1998) y DGSC (2002). Los cambios reportados del efecto distributivo del
gasto (el sistema tributario) a lo largo del tiempo basicamente provienen de cambios
en la participacién de diversos programas publicos (impuestos), ya que no hay estudios
anuales sobre la incidencia de gastos e impuestos.

El gasto publico social durante todo el periodo analizado ha sido pro-pobre (indice
de concentracién negativo). El Grafico 1.16. muestra un aumento en la focalizacién
del gasto durante la primera mitad de los afios ochenta (debido bdsicamente a un
salto del gasto en educacién bésica y salud desde 1983), una disminucién brusca a
finales de los afios ochenta, y un nuevo aumento durante los noventa, para volver a
los niveles de comienzos de los ochenta. La progresividad del gasto publico social ha
venido aumentando con el tiempo, especialmente debido a la creciente desigualdad
del ingreso. La carga tributaria se concentra mds en los estratos superiores de ingresos
(indice de concentracién positivo). La concentracién tributaria aumenté durante los
afios noventa, pero a menor velocidad que la concentracién del ingreso, con lo cual el
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Capitulo 1

Grdfico 1.16. indice de concentracién e indice de progresividad

Gasto piblico social e impuestos, Argentina, 1980-2002

Gasto piblico social
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sistema tributario se volvié cada vez mds regresivo (indice de progresividad cada vez
mAs negativo).

Se puede demostrar (Lambert, 1993) que G*~Gb=g(K +K ), donde G* es el coefi-
ciente de Gini después de la politica fiscal y G es el Gini antes de la misma; g, el gasto
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Gréfico 1.17. Tamafio del presupuesto, progresividad de la politica fiscal e
impacto distributivo

Argentina, 1980-2002
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puablico como proporcién del ingreso disponible, y Ky K, el indice de progresividad
de Kakwani del gasto y los impuestos, respectivamente. El Grafico 1.17. muestra la
incidencia distributiva de la politica fiscal en términos del coeficiente de Gini G*~G®,
la proporcién del gasto social en el ingreso disponible g y la progresividad de la politica
fiscal (K +K)). El impacto distributivo ha variado durante los afios ochenta como re-
sultado de los considerables cambios en el tamafio del presupuesto y las reasignaciones
entre programas. Durante los afios noventa, la incidencia se mantuvo estable debido
a una leve disminucién del tamafio del presupuesto (como proporcién del ingreso) y a
un leve incremento de la progresividad. En el Gréfico 1.18. se muestra que aunque la
politica fiscal reduce el nivel de desigualdad, no ha afectado de manera significativa su
patrén durante las Gltimas décadas.

El Gréfico 1.19. muestra que el gasto puiblico en programas focalizados aumenté
durante los afios ochenta, se desplomé durante la crisis de finales de esa década y vol-
vié a aumentar en los afios noventa. Sin embargo, en términos de la poblacién pobre,
el gasto en programas de asistencia social disminuy¢ en los afios ochenta y se mantuvo
mds o menos constante, pero a niveles mds bajos, durante los noventa.
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Gréfico 1.18. Tamafio del presupuesto, progresividad de la politica fiscal e
impacto distributivo per capita antes y después de la politica fiscal
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Braun y Di Gresia (2003) indican que en Argentina el gasto social tiene un com-
portamiento sumamente prociclico. La correlacién ciclica entre el PIB y el gasto social
durante los dltimos treinta afios ha sido de 0,42; considerablemente mayor que la me-
dia de toda América Latina (0,32) y de la OCDE (-0,10). Segitin el Banco Mundial
(2000), la elasticidad estimada de los programas sociales focalizados con respecto a la
variacién del PIB durante el periodo 1980-1997 fue de 1,86.% Esta elevada correlacion
positiva revela recortes presupuestarios en épocas de recesion, justo cuando mds se
necesitan dichos programas. Por otra parte, Braun y Di Gresia (2003) sostienen que los
motivos de dicha tendencia prociclica radican en las restricciones politicas en torno al
ahorro durante los perfodos de expansién, las limitaciones de crédito durante las rece-
siones, y la baja presencia de factores estabilizadores automadticos en el presupuesto.

Las reformas de mercado ayudaron a Argentina a alcanzar niveles de crecimiento
sin precedentes durante la mayor parte de los afios noventa. Sin embargo, esos recur-
sos adicionales no se emplearon eficientemente para aliviar los problemas distributivos
que se iban generando. Durante esa década Argentina no logré ahorrar lo suficiente

29. Al contrario de Braun y Di Gresia (2003), las estimaciones del Banco Mundial (2000) implican que el
gasto social es mds ciclico que el gasto total.
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ico 1.19. Gasto publico social focalizado
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como para llevar a cabo politicas sociales anticiclicas en épocas de crisis, ni crear una
red de proteccién social m4s amplia que permitiera paliar las consecuencias inmedia-
tas del aumento de la pobreza, asi como tampoco poner en prictica politicas laborales
eficaces para tratar el desplazamiento de trabajadores no calificados. Los resultados
distributivos probablemente habrian sido menos graves si el gobierno hubiese cana-
lizado una parte de los recursos generados por el crecimiento econémico hacia las
politicas laborales y sociales.

Comentarios finales: lectura de los hechos

En esta seccién se presenta una lectura de la evidencia. Esta lectura es mas bien
conjetural y en parte moldeada por impresiones personales, dado que la literatura es
adn escasa y en muchos puntos ambigua. Sin dudas, son necesarios mayores esfuerzos
de investigacion para tener una idea més clara sobre los aspectos determinantes de los
cambios distributivos en Argentina.

La desigualdad y la pobreza han aumentado extraordinariamente en Argentina
desde los afios setenta. Mds que interpretar este hecho como una tendencia, es qtil
sefialar los cuatro episodios en los cuales la distribucién del ingreso se ha deteriorado
marcadamente. Dos de ellos coinciden con crisis macroeconémicas agudas (1988-1989
y 2001-2002). Durante las crisis los pobres son quienes tienen mayor propensién a la
pérdida de empleo, disminucién de la cantidad de horas de trabajo y mayores recortes
salariales. Aunque la desigualdad y la pobreza aumentan vertiginosamente durante
las crisis, contrariamente tienden a bajar a medida que la economia se recupera.*®
Los otros dos episodios de aumento de la desigualdad (finales de los afios setenta y
1992-1998) coinciden con shocks provocados por la integracién de Argentina a los
mercados mundiales, en un marco de instituciones laborales débiles; episodios que
probablemente han provocado cambios distributivos mds duraderos. Existe escasa in-
formacién sobre el episodio de finales de los afios setenta: la mayor parte de la eviden-
cia disponible, incluido el presente trabajo, se refiere al episodio mds reciente de la
década del noventa.

Es probable que la creciente integracion a la economfa mundial haya sido un fac-
tor determinante del aumento brusco de la desigualdad en los afios noventa. Hay dos
canales principales a través de los cuales se vincula la integracion con la desigualdad:
el primero es la reasignacion sectorial. Dado que Argentina es relativamente abun-
dante en recursos naturales y mano de obra calificada, la apertura comercial externa
conllevé un cambio a favor de la produccién y el empleo en sectores que utilizan esos
factores mds intensamente, lo cual produjo a su vez un aumento del retorno relativo
de los recursos naturales y la ampliacién de la brecha salarial entre los trabajadores
calificados y no calificados. La evidencia disponible muestra, sin embargo, que este
canal explica s6lo una pequefia parte de los cambios observados en la distribucién del
ingreso. Pero la globalizaciéon también puede incidir sobre la desigualdad a través de un
segundo canal. La cafda del precio del capital y la entrada de nuevas tecnologfas que

30. Este fue el caso de la crisis de finales de los afios ochenta y otras crisis en otros lugares del mundo
(véase Neri, 2000, en el caso de Brasil). También parece ser el caso de la actual recuperacién econémica
de Argentina.
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emplean intensivamente mano de obra calificada —ambas, consecuencias probables
de la mayor integracién de Argentina a los mercados mundiales— han hecho aumen-
tar la intensidad de la utilizacién de la mano de obra calificada en todos los sectores de
la produccién, lo que en consecuencia ha provocado un aumento del premio salarial.
Este efecto parece ser una fuente mds significativa del aumento de las disparidades de
ingresos.

La globalizacién puede haber tenido repercusiones distributivas mds profundas
en Argentina en comparacién con otros pafses latinoamericanos, debido a la mayor
rapidez con la que este pafs se logré integrar a la economfa mundial, como también por
el mayor grado de industrializacién y la proporcién considerablemente mayor de mano
de obra calificada de su economfia. Por cierto, es probable que el debilitamiento de las
instituciones laborales también haya contribuido a agravar esos efectos.

Las politicas fiscales y sociales no resultaron particularmente eficaces para elimi-
nar los efectos del incremento de la pobreza y la desigualdad. De hecho, los patrones
de desigualdad se mantienen bésicamente inalterables cuando las transferencias del
gobierno (en dinero y especie) se incluyen en el cdlculo del ingreso familiar. Cabe
sefialar que Argentina no aprovechd el crecimiento del PIB durante los afios noventa
para crear una red de proteccién social capaz de aliviar los cambios distributivos de
mercado, que permitiera capacitar a trabajadores o reasignar a trabajadores desplaza-
dos, o ahorrar con el objeto de incrementar el gasto social en perfodos de recesién.

En Argentina actualmente existe un intenso debate con respecto a los beneficios
y perjuicios de la globalizacién y en torno a la conveniencia de dar marcha atras al pro-
ceso de integracién del pafs al resto del mundo. Muchos opositores de la globalizacién
denuncian sus efectos adversos sobre la distribucién. La literatura econémica sugiere,
de hecho, que existen vinculos entre la liberalizacién y los cambios de la distribucién
en Argentina; sin embargo, conviene hacer algunas precisiones antes de aceptar esa
evidencia como base de un argumento en contra de la globalizacién.

En primer lugar, es probable que en Argentina la rapidez y la profundidad de los
cambios econdémicos, asi como la falta de politicas eficaces de redistribucién, hayan
sido importantes para dar cuenta del brusco y pronunciado aumento de la desigual-
dad y la pobreza. Otros paises latinoamericanos que se han integrado a la economia
mundial a un ritmo mds pausado no han experimentado aumentos considerables de la
desigualdad y en la mayoria de ellos la pobreza no ha aumentado.

En segundo término, hay pruebas de que la integracién es un instrumento eficaz
de crecimiento econémico, y por ende de aumento del bienestar agregado, a pesar
de sus efectos desigualadores.’® Dado que el crecimiento econémico estd relacionado
con la capacidad de un pafs de insertarse en la economia mundial y aumentar su
productividad mediante la absorcién de nuevas tecnologias, el hecho de oponerse a
la integracién y a la incorporacién tecnoldgica parece ser una opcién de politica no
razonable. Dicho crecimiento, que presumiblemente trae aparejada la integracién, no
necesariamente implicarfa una reduccién de la desigualdad, pero lo m4s probable es
que determinarfa una reduccién sostenida de la pobreza, como se ve demostrado de
manera contundente en la evidencia empirica.

31. Véase en Bourguignon y otros (2002) un excelente andlisis sobre las consecuencias econémicas de la
globalizacién.
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La mayoria de los estudios, incluido este capitulo, sugieren que si los gobiernos
deciden integrarse a la economfa mundial, deben estar muy atentos a las consecuen-
cias potenciales en términos de aumento de la desigualdad. En particular, los gobier-
nos deberfan tomar medidas para regular el ritmo de la integracién a los mercados
mundiales, brindar a los pobres una red de proteccién social adecuada y promover la
educacién y la capacitacién a fin de facilitar la transicién.’> No hacerlo puede forta-
lecer los argumentos en contra de la globalizacién y poner en peligro todo el proceso
de integracién.*

32. Véanse conclusiones similares en Scheve y Slaughter (2001) y Behrman y otros (2003). Muchos autores
hacen hincapié en la relevancia de las medidas compensatorias durante perfodos de transicién y en la
liberalizacién gradual, aunque “no hay una prescripcién general sobre la forma en que deberfan adoptarse
esas politicas” (Fischer, 2003).

33. Véase Milanovic (2002). Bourguignon y otros (2002) sefialan que se corre el riesgo de una reaccién
negativa si se desatienden ciertos costos asociados a la globalizacién.
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Capitulo 2

Derechos laborales y
enforno macroeconémico
en América Latina

Carlos Salas
Miguel Angel Mendoza'

Existe una gran cantidad de literatura

que apunta a la existencia de beneficios im-
portantes derivados de la prevalencia de es-
tdndares laborales, entre ellos, un crecimiento
econdémico estable, mayores flujos de inversién
extranjera directa y una estabilidad financiera.
Tales andlisis tienen como marco a la economfa
mundial, lo que hace cuestionar su validez para el
caso de América Latina. Contrariamente, en esta
regién se observa un acatamiento dispar de los es-
tdndares laborales, factor que motiva la necesidad de

4 /4 examinar algunas de las variables econémicas y sociales
que puedan tener repercusiones en la observancia de los
; estdndares laborales. Esta situacién hace surgir varias inte-
.(‘.’ = I rrogantes relacionadas al marco institucional dentro del cual
W se pueden atender los estdndares laborales basicos.
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Los temas en cuestién son importantes debido a una preocupacién cada vez mayor
con respecto a la justicia econémica en los paifses en desarrollo y al reconocer que el
cumplir con un conjunto minimo de estdndares laborales puede tener un efecto en el
bienestar econémico de los trabajadores y en el desempefio econémico de los paises,
tal como lo destaca la OIT en su campafia relativa al cumplimiento de las convencio-
nes fundamentales, y aquella relativa al trabajo decente.

Por estas razones este estudio tiene como finalidad analizar algunas de las relacio-
nes entre la observancia de derechos laborales y el desarrollo econémico en América
Latina. A partir del trabajo desarrollado por Kucera (2002), Palley (2000 y 2001) y
Weller y Singleton (2001), se presentan argumentos teéricos relacionados con el posi-
ble impacto de las normas laborales basicas en el crecimiento y desempefio econémi-
co de las naciones. Posteriormente, se estudia el efecto que tienen diversas variables
macroecondmicas e institucionales y el cumplimiento de estdndares laborales, en los
niveles de vida de los trabajadores. Para este fin se utiliza como indicador la proporcién
de los salarios en el Producto Interno Bruto. Luego se lleva a cabo un analisis empirico,
que examina la influencia de variables de corte macroeconémico e institucional sobre
el cumplimiento de los derechos laborales. El texto concluye con una serie de reflexio-
nes sobre la naturaleza y las implicaciones de los resultados obtenidos, asi como de los
problemas que se plantean para una ulterior investigacién.

Los derechos laborales y su relacién con la economia

Convencionalmente, en economfa persiste la idea de que el cumplimiento de los
derechos laborales trae consigo mayores costos para los empleadores. Sin embargo,
este punto de vista deja de lado la posibilidad de que la aplicacién de normas laborales
pueda repercutir en la productividad de los trabajadores, de modo que los resultados
de un trabajo mds productivo sean de una magnitud tal que permitan un margen mas
amplio de ganancia por unidad monetaria invertida.

La idea anterior se extiende y pretende ser valida no sélo dentro del 4mbito de las
empresas, sino que también a nivel de uno o varios paises. Esto sostiene la idea de que
los inversionistas extranjeros prefieren a los pafses cuyas normas laborales son menos
estrictas. En primer lugar se piensa que las normas aumentan el costo de la mano de
obra; en segundo lugar, se afirma que teniendo en cuenta las diferencias de productivi-
dad, y en igualdad de condiciones, los inversores extranjeros prefieren aquellos lugares
donde el costo de la mano de obra es menor. Esto tltimo equivale a sefialar que los
inversionistas se asentardn all{ donde el margen de beneficio, descontando la masa
salarial, sea mayor.

Dicha idea, muy arraigada en quienes instrumentan politicas y aquellos que las
proponen, descansa en el supuesto de que el costo de la mano de obra es el principal
factor en la decision de los inversionistas. No obstante este problema se puede analizar
de otra forma.

Se puede pensar, en particular, que la aplicaciéon de normas laborales m4s estrictas
(una mayor proteccién a los derechos laborales) puede conducir a un mayor crecimien-
to econémico que atraiga a su vez una Inversién Extranjera Directa (IED). Asimismo
es posible pensar que un menor ritmo de crecimiento econémico estd asociado a una
mayor incidencia de situaciones laborales desventajosas.
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El enfoque de las normas laborales bésicas

Palley (2001) propone una forma de plantear la relacién virtuosa entre las normas
laborales estrictas y el crecimiento econémico. La aplicacién de lo que él denomina
“normas laborales basicas” (NLB), tal como las define la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT), puede impulsar a un pafs en particular hacia una senda de “alto desarro-
1lo” a través de beneficios que pueden manifestarse de manera estdtica y dindmica.

Las ganancias estdticas comprenden la reduccién de distorsiones dentro de los
mercados laborales nacionales: en aquellos paises donde no hay una aplicacién de
normas que prohiban el trabajo infantil, por ejemplo, se generan escenarios de empleo
y produccién subéptimos debidos a la excesiva oferta de mano de obra, sobretodo si se
trata de pafses densamente poblados, lo que es tipicamente el caso. La aplicacién de
normas que prohiban el trabajo infantil ayuda a corregir este tipo de desequilibrios,
puesto que al reducirse la oferta laboral se puede alcanzar un mayor nivel salarial® que
permita un mejor nivel de vida familiar y, en particular, un nivel m4s alto de educa-
cién que, en el mediano plazo, logre generar un efecto positivo en el desarrollo de la
economfa.’ En general, la forma de cémo se analizan los beneficios particulares de
cada una de las normas laborales basicas es similar a lo expuesto (ya sea discrimina-
cién o negociacién laboral); su aplicacién disminuye ineficiencias y genera impactos
positivos como consecuencia de un mejor nivel de vida de los trabajadores.

Mis atin, esta forma de concebir los derechos laborales implica que los sindicatos
se ven no como un poder monopdlico que distorsiona el mercado laboral (como sus-
tituto de la otra distorsién salarial: el poder monopsénico de los empleadores), sino
mds bien como una instituciéon que promueve el aumento de la productividad a través
de una mayor participacién de los trabajadores en las decisiones dentro de las empre-
sas. Cabe observar que, una vez contratados, los trabajadores enfrentan el costo de
renunciar y encontrar un nuevo empleo y no tienen entonces mas opcién que aceptar
las condiciones impuestas por el empleador. Algunas empresas tenderan a aprovechar
esta situacion, lo cual ciertamente maximiza sus ganancias, pero al mismo tiempo, re-

2. Esto no implica, por supuesto, que la simple aplicacién de normas laborales conduzca a un equilibrio
en el mercado laboral. Tampoco suponemos la existencia de un equilibrio como el propuesto en los
modelos convencionales o neocldsicos del mercado laboral; sino mds bien una situaciéon donde el mercado
laboral permita la inclusién de la poblacién en edad de trabajar que garantice un adecuado nivel de vida;
obviamente, todo esto en un marco de desarrollo de la(s) economia(s).

3. En general (Palley (2001), Kucera (2002)) suponen que este tipo de beneficios se dan a través del
esquema del capital humano. Sin embargo, creemos que es importante matizar la diferencia entre “capital
humano” y “desarrollo humano”. De acuerdo con el primero, un derecho como la educacién se vuelve una
opcién viable sélo siempre y cuando la tasa de descuento de futuros ingresos derivados de un mayor nivel
educativo compense la inversién inicial. En cambio, el segundo concepto concibe la educacién como un
derecho que “habilita” a los “agentes” en la medida que potencia sus “capacidades”.

Estas capacidades pueden o no coincidir con la idea utilitarista de que una mayor satisfaccién deviene de
un mayor ingreso. La diferencia no es trivial, si se considera que la idea de capital humano generalmente
apoya la focalizacién de servicios, lo que a su vez permite conservar las desigualdades sociales. Por su lado,
el desarrollo humano puede entenderse como una promocién de sistemas universales que antepone dichas
necesidades a la extrema bisqueda de equilibrios macroeconémicos.

Una exposicién sintética de la idea de desarrollo humano y su comparacién con la idea neoclasica de
capital humano se puede leer en Sen (1985); una discusién reciente sobre la insistencia en los equilibrios
macroeconémicos y la preeminencia de las necesidades humanas se encuentra en Sen (1998).
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duce el empefio y la productividad con que los trabajadores realizan sus laboress, todo
lo cual se traduce en una menor tasa de produccién y empleo. Segtin este esquema, los
sindicatos contribuyen al aumento de la productividad al demandar mayores salarios
para sus afiliados. Esto, a su vez, incentiva el compromiso de los trabajadores debido
a que no sélo permite aumentar su participacién en la empresa, sino que “mejora” la
percepcién que tienen sobre el concepto de un “trato justo”. Esta dindmica ofrecerd a
las empresas mayores incentivos que les permita contratar mas mano de obra, lo cual
se traducird en una mayor tasa de produccién y empleo para la empresa.

La aplicacién de las normas laborales basicas (NLB) genera un efecto ingreso
(en términos cuantitativos) directamente observable* en los paifses subdesarrollados,
puesto que cualquier aumento de la produccién se “absorbe” dentro de las economias
nacionales como consecuencia del mayor nivel salarial y la redistribucién del ingreso’.
Dicha dindmica es més facil de observar directamente desde el punto de vista cuanti-
tativo. Si lo anterior sucede, la competencia que representan las importaciones prove-
nientes de los pafses en desarrollo dentro de las economias desarrolladas disminuirfa,
lo que generarfa en estas tltimas un aumento en los niveles de empleo y salarios.

Las ganancias dindmicas derivadas de la observacién de las NLB comprenden los
beneficios derivados de una mejor “gobernancia”; entendida la “gobernancia” como el
desempefio de las diferentes instituciones que conforman una sociedad de acuerdo a
diferentes propésitos. En la visién de los organismos de Bretton Woods la “gobernan-
cia” se debe entender como el proceso institucional que conduce al desenvolvimiento
fluido de los mercados y, en consecuencia, al mdximo bienestar de su poblacién. Se-
gin esta visién es claro que la sociedad queda subordinada al mercado, y asi se debe
entender el hecho de que el Fondo Monetario Internacional hable de tal o cual estado
de gobernancia dentro de la discusién de sus condiciones de acceso a financiamiento®.
Desde este punto de vista, se sugiere que la evolucién institucional, o el cambio de
“gobernancia”, sélo requiere “cambiar los pardmetros” del vector de instituciones (por

4. Dicho efecto es mds f4cil de cuantificar que los aumentos de productividad derivados de un mayor
compromiso de los trabajadores, o de una mejor educacién o alimentacién. Tal como se discute un poco
mids adelante, la medicion de las ganancias dindmicas es atin m4s dificil, lejos todavia de la “certeza” de los
coeficientes que tanto nos satisfacen a los economistas.

5. La condicién es que la propensién marginal al consumo de los salarios sea mayor a la de las ganancias.

6. En la realidad, la aprobacién o rechazo del FMI actta como indicador para los inversionistas de los
mercados de capitales internacionales.

Mis recientemente, en el marco de las estrategias para combatir la pobreza, se puede observar la tendencia
de los fondos de ayuda externa a ser centralizados bajo los mandatos del FMI y el Banco Mundial. De
esta forma, dicha “condicionalidad” adquiere una importancia que va m4s all4 de la regularidad de los
problemas de la balanza de pagos que caracteriza a los paises en desarrollo y que ahora tiende a abarcar
toda la discusién sobre el desarrollo econémico. Por supuesto, la serie de condiciones que se ha de imponer
aumenta progresivamente, de tal forma que el “ajuste” es perpetuo. Durante los dltimos cuatro o cinco afios
se ha hablado de un “Consenso de Washington mds intenso” el que ahora incluye reformas institucionales.
Los fundamentos tedricos de estas reformas residen en el andlisis institucional mismo concebido en la
Universidad de Chicago (Becker, Schultz, North y m4s recientemente Posner) y no debe confundirse con
el andlisis desarrollado por autores como Veblen o Polanyi. La paradoja es que, por un lado se promueve la
evolucién de dichas instituciones a través politicas “pro-mercado”, pero por otra, en las discusiones sobre
desarrollo econémico, esta promocién activa se suprime y el éxito econémico se explica generalmente
como resultado de un orden espontdneo.
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lo general pobremente cuantificado) para promover el funcionamiento eficaz de los in-
centivos de mercado y, con ello, el sistema de precios previos al “despegue econémico”
como si fuera posible empezar de cero.

Sin embargo, otra visién apunta a la evolucién de la economia de acuerdo a fines
que van mds alld del solo funcionamiento eficiente de ésta y que tomen en cuenta las
particularidades, como las costumbres o la historia de cada sociedad. Esta visién sefiala
que la economia se pueder dislocar de la sociedad, de modo que se pueda pensar en me-
didas de politica que armonicen ambas esferas, tanto las de produccién material como
las de reproduccién social. El propésito serfa entonces no promover el crecimiento eco-
ndémico per se, sino resolver problemas sociales agudos, como la marginacién y la exclu-
sién a través de reformas que promuevan la equidad en los 4mbitos de educacién, salud
y demds servicios, aunque es obvio que éstas nunca son permanentes y homogéneas.

Tomando en cuenta lo anterior, la ganancia dindmica derivada de la aplicacién de
las NLB resultarfa entonces a partir de: (i) una mayor cohesién social, debida a niveles
miés bajos de desigualdad econémica, entre otras cosas, (ii) una estabilidad politica y la
gran certeza que ésta otorga a las actividades y (iii) una democratizacién, reflejada en
una mayor rendicién de cuentas por parte de las autoridades o un ambiente de mayor
libertad de asociacién laboral como resultado de una mayor competencia politica.

De acuerdo a lo que se comenté anteriormente, es posible que las mejoras en
“gobernancia” se interpreten de manera distinta. Por cierto, algunos pueden enten-
der por el “cumplimiento del estado de derecho” la preeminencia m4s certera para la
inversién; en cambio otros, lo conciben como la observacién puntual de los derechos
individuales, incluido el derecho a manifestarse o hacer huelga para lograr incremen-
tos salariales. De cualquier modo, al final, ain en el caso de la mayorfa de los eco-
nomistas mds criticos es posible observar que se aceptan como minimo las premisas
bésicas del liberalismo, es decir, democracia en lo politico y mercado en lo econémico.
Estos factores se hacen evidentes si consideramos que el debate acerca de los derechos
laborales se basa en las convenciones que define la OIT y que junto con el resto de Ia
“familia” de la Organizacién de las Naciones Unidas, es producto de la cooperacién de
los estados nacionales.

Un segundo beneficio dindmico esperado comprenderia ademds un funciona-
miento econémico basado no en una “carrera en declive” en la que las condiciones
laborales son progresivamente minadas, sino un funcionamiento que efectivamente
busque la innovacién creciente de la produccién, que tenga como resultado mejoras
en la calidad y precio del producto y que deje de lado los incentivos “patéticos” cen-
trados en la disminucién de los costos laborales y en la “caprichosa “ubicacién de la
produccién que de ello se deriva” (Palley 2001, p. 8). Esta nociva competencia entre los
paises por acotar las normas laborales se intensifica a medida que el comercio adquiere
importancia dentro de cada economia y es necesario detenerla.

El tercer beneficio dindmico serfa un deterioro menos marcado de los términos de
intercambio que se origina de la saturacién de oferta en los mercados internacionales,
debido a que todos los paises no desarrollados desahogan alli su produccién, confiados
en que las exportaciones impulsaran su crecimiento.’

7. Como resultado de este exceso de oferta, se genera un exceso de capacidad que inevitablemente presiona
hacia el logro de una reduccién de salarios y beneficios en las economfas desarrolladas como tnica salida
para evitar la pérdida de empleos. (Palley 2001, p.10).
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Finalmente, el cumplimiento de las NLB cuestiona la estrategia de crecimiento
econémico basado en las exportaciones, y se orienta hacia una estrategia de creci-
miento a partir del arrastre de la demanda interna (Palley 2002 y 2001, p. 11) el que
se basarfa en una redistribucién de ingreso para lograr un alza salarial que permitiera
sostener la demanda de consumo interno.

Esto traerfa consigo un tltimo beneficio dindmico, el que consistiria en una menor
inestabilidad del sistema financiero mundial si se logra moderar el impulso de devalua-
cién con el que las autoridades nacionales buscan adquirir ventaja competitiva en los
mercados internacionales debido al exceso de oferta (e insuficiencia de demanda) que
enfrentan las economfas no desarrolladas en los mercados de exportacién (Weller y
Singleton, 2001). Esto adquiere mayor relevancia si consideramos que, siendo realistas,
los paises en desarrollo continuardn siendo deudores netos, lo cual implica que nece-
sitardn recursos para paliar sus necesidades y financiar sus deudas.

Los problemas econémicos globales

Hasta ahora hemos descrito los beneficios que se pueden esperar del cumplimien-
to de los derechos laborales. En este esquema, la observaciéon de normas laborales ba-
sicas conduce a un alto nivel de desarrollo econémico a través de eficiencias estdticas
y dindmicas. No obstante, la existencia de los beneficios dindmicos y estaticos de las
NLB que hemos descrito, descansa en ciertos supuestos acerca de cémo funcionan
los mercados que difiere de las ideas convencionales sobre la economfa. La propuesta
de las NLB ciertamente comparte las premisas que caracterizan al liberalismo pero
supone respuestas macroeconémicas distintas a las que hoy dominan las explicaciones
tedricas y las decisiones de politica. Tal vez, se puede decir fundamentalmente, que
incluso la racionalidad de la propuesta alternativa es mas amplia que la motivacién
utilitarista extrema generalmente aceptada®; sin embargo, las instituciones de las que
se origina no son distintas a las que suponen las politicas convencionales. Su punto
de divergencia radica en la percepcién que se tiene de éstas y en el sentido que debe
darse a su evolucién.’

De acuerdo con lo anterior, la bisqueda por el respeto ante las NLB yace en
la discusién sobre la necesidad de hacer reformas institucionales internacionales que
conduzcan al desarrollo y desenvolvimiento de la economia global en la cual se reco-
nozca la necesidad de “embonar” la esfera econémica dentro del funcionamiento de la
sociedad. Esta discusién implica, a su vez, el debate sobre las estrategias de desarrollo
de las economias nacionales que atin constituyen la base de la economfa mundial.
De la misma forma en que las economfas desarrolladas de hoy adquirieron su forma
definitiva a través del establecimiento de instituciones y regulaciones, la economfia
global necesita el mismo tipo de acuerdos y arreglos institucionales y/o regulaciones
que guien su desenvolvimiento. Obviamente no se puede pretender que dicho desen-

8. Las discusiones macroeconémicas no debaten directamente dicha racionalidad, en cuanto a que la idea
de “desarrollo humano”, por ejemplo, amplia la racionalidad utilitarista pero no descarta la moral utilitaria

(Sen, 1985).

9. Es eso lo que procuramos establecer cuando decimos que, al final, se aceptan las premisas basicas del
liberalismo, excepto que originalmente se parte de la “imposibilidad de una posicién liberal paretiana”.
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volvimiento sea “auténomo” al de la sociedad, puesto que también es en si un factor
ya global.

El debate sobre los derechos laborales en el marco de la economia puede verse
como un problema de regulacién. De acuerdo a la idea neocldsica o convencional,
el funcionamiento adecuado de los mercados depende de una transmisién nitida del
mecanismo de precios; es decir, si estos precios fluyen sin distorsién, los agentes eco-
némicos responderdn eficazmente a sus incentivos, tomando decisiones de produccién
y consumo lo cual conducird a un estado de mdximo bienestar social en el se podran
emplear todos los recursos. En este sentido, cualquier intervencién distorsionara las
sefiales y por lo tanto alterar4 las decisiones de los agentes, provocando un resulta-
do ineficaz. La teorfa del comercio internacional amplia este razonamiento cuando
describe a la totalidad de un pafs como una unidad productiva, la que al igual que los
productores dentro de la economia nacional, tenderd a especializarse para producir
aquellos bienes que devengan una mayor ventaja relativa.

De esta forma, cualquier regulacién, ya sea laboral, ambiental, fiscal, etc., tendra
efectos negativos en el funcionamiento eficaz de la economia. En el caso de las normas
laborales, el argumento estdndar es que su cumplimiento conlleva mayores costos de
produccién (sobre lo que es eficiente para el mercado laboral). Este factor, junto al
supuesto que menciondbamos al comienzo del documento, de que el factor decisivo
para llevar a cabo la inversién es el costo de la mano de obra, permiten concluir que
la proteccién de los derechos laborales inhibe la inversién. También se argumenta que
la proteccién de las normas laborales constituye una forma “sumergida” de proteccio-
nismo que inhibe la especializacién del pafs en productos en los cuales tienen ventaja
comparativa. (En la gran mayoria de los paises en desarrollo densamente poblados, se
observa que su ventaja radica precisamente en producir bienes que utilizan la mano
de obra).

Siguiendo nuevamente a Palley (2001), cabe sefialar que la instrumentacién de
politicas que se han basado en los razonamientos anteriores han provocado ciertas dis-
funciones o “fugas”, caracterizadas como fugas macroeconémicas, microeconémicas y
financieras.

Las fugas microeconémicas consisten en aquellos cambios de ubicacién de la
produccién derivados de las facilidades concedidas (o que se conceden) progresiva-
mente a las empresas. Estas se trasladaran desde los lugares donde las regulaciones
y protecciones laborales sean mayores hacia aquellas regiones donde sean menores.
Contrario a lo que la teorfa convencional supone, esto resulta no en una mayor efi-
cacia de produccién e innovacién en la calidad del producto, sino en una inclinacién
por reducir los costos y aumentar las ganancias. Los trabajos, entonces, se fugan hacia
otros pafses donde las condiciones son menos estrictas. La movilidad de la produc-
cién es posible, en parte, gracias a los avances tecnolégicos que permiten fraccionar
la linea de produccién vy, parcialmente debido a las reformas que eliminaron las ba-
rreras comerciales impulsadas por la mayorfa de los paises. Esto afecta no sélo a los
trabajadores de los paises atrasados, sino incluso a los de los paises desarrollados.
En éstos ltimos se puede observar un efecto negativo en la distribucién del ingreso
hacia las ganancias, en detrimento de los salarios, (Palley 2001, p. 8), mientras sigan
existiendo, por ejemplo, amenazas de reubicacién de las actividades productivas hacia
los pafses menos desarrollados.
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Por otra parte, es posible observar una creciente proporcién del comercio in-
ternacional, en términos de exportaciones e importaciones dentro de la actividad
econdmica total de las entidades nacionales, como resultado de la reduccién unila-
teral de las barreras comerciales tanto arancelarias como no arancelarias, y la firme
conviccién de que el peso del crecimiento econémico descansa en las exportaciones.
Segiin el modelo tradicional de comercio internacional,’® se esperaria que los paises
no desarrollados, que generalmente se caracterizan por una alta densidad de pobla-
cién, se especializaran en la produccién de bienes, usando principalmente aquellos
recursos que poseen en abundancia (por ser menos costosos). Esto implicaria que,
los pafses no desarrollados deberfan especializarse en bienes intensivos en materias
primas y mano de obra, lo que sugiere que la promocién de las NLB podria analizarse
como un factor proteccionista que distorsiona el patrén de comercio de la unidad
productiva en cuestion.

Si suponemos que uno o dos paises vacian una parte significativa de su produccién
en el mercado internacional, lo m4s probable es que efectivamente logren un superdvit
y puedan fomentar el impulso de su economia. Sin embargo, ciertamente no se trata
sélo de un pufiado de paises, sino de la gran mayoria de las naciones del mundo que
vierten sus exportaciones a los mercados internacionales y en consecuencia los satu-
ran. Este exceso de oferta disminuye los términos de intercambio de los paises no de-
sarrollados, que se traducen como el coeficiente entre los precios de sus exportaciones
y los precios de sus importaciones.

Prebisch observé la regularidad de este fenémeno, al sefialar que las exportaciones
de bienes primarios, ya sean agricolas y/o pecuarios, enfrentaban comportamientos
voldtiles en sus precios, debido a las caracteristicas de la demanda. Dicha observa-
cién condujo en su momento a reconocer que los paises atrasados en sus procesos de
industrializacién tienen necesidades especiales de desarrollo. Esto desembocé en la
promocién de la llamada sustitucién de importaciones, en la cual una economia na-
cional podfa avanzar progresivamente hacia la produccién de bienes que requerfan de
componentes de mayor industrializacién.

De esta forma, en el contexto actual se acepta que los paises en desarrollo se es-
pecialicen en la exportacién de bienes manufacturados siempre y cuando tengan una
produccién intensiva en mano de obra o bienes primarios. Lo anterior crea, sin em-
bargo, fugas macroeconémicas causadas por el exceso de oferta de todos los paises ex-
portadores de manufacturas, los cuales empiezan a mostrar precios decrecientes, como
en el caso de los bienes primarios no procesados'!. Este fenémeno depende adem4s de
otros factores, tales como: (i) el acceso a mercados para la venta de estos productos,'
(ii) el ritmo al cual los diferentes paises en desarrollo diversifican su estructura de

10. Formulado por los economistas E. Hecksher y B. Ohlin. En Brown (2000), se puede encontrar una
discusién de la literatura mds reciente sobre comercio y derechos laborales.

11. Palley (2001) menciona varios estudios al respecto, pero tal vez la referencia definitiva sobre este tema
sea el Capitulo 4 del Informe de Comercio y Desarrollo de la UNCTAD para el afio 2002. La posibilidad
de que ocurra un exceso de oferta en los mercados mundiales de bienes manufacturados, debido a una
participacién de un nimero creciente de paises es un ejemplo cldsico de “la falacia de composicion”.

12. Dentro de los paises desarrollados, dadas las condiciones de sus mercados laborales, como por ejemplo
los altos niveles de desempleo entre los trabajadores menos capacitados, existe una fuerte presién para
mantener los niveles de proteccién comercial de estos productos (UNCTAD 2002, p. 115).
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produccién hacia bienes que requieren de mayores habilidades laborales y tecnologia
y, (iii) el ritmo al cual los productores de paises desarrollados vayan dejando espacio
en la produccién para esta tltima clase de bienes.”

Alternativamente, estas fugas se reflejan en la disminucién de salarios a medida
que los paises compiten por atraer los fondos de inversién extranjera directa (IED)
destinados a los procesos mds sencillos dentro de lo que son procesos con alto conteni-
do tecnoldgico en las fragmentadas redes de produccién internacional. Los gobiernos
pueden acrecentar este problema al ofrecer concesiones, de tipo fiscal o laboral, a las
empresas transnacionales como incentivos para que inviertan en el pafs. Esto sélo
exacerba “la carrera en declive” que ya se mencioné anteriormente.

Finalmente, el proceso de conduccién econémica mundial actual genera una es-
pecie de fuga financiera. El patrén de crecimiento basado en la exportacién no elimina
la dependencia en las materias primas importadas necesarias para la fabricacién de
exportaciones; todo lo contrario, estas materias primas han aumentado en los afios
recientes, “particularmente en aquellos pafses donde se ha liberalizado rdpidamente el
comercio a través de inserciones en los segmentos intensivos en trabajo de las cadenas
de produccién internacionales” (UNCTAD 2002, p.114). Lo anterior, aunado a la libe-
ralizacién de los bienes de consumo importados, genera crecientes déficits comerciales
que deben ser financiados a través de la deuda, ya sea publica y/o privada. La genera-
cién de montos de endeudamiento compromete a los paises a mantener ciertos niveles
de reserva que no pueden emplear,'* y los mantiene sujetos a la posibilidad de ataques
especulativos en el momento en que sus politicas monetarias, fiscales o cambiarias
—sin importar el esquema cambiario adoptado (Frankel, 1999) — sean percibidas como
“insostenibles”. Al mismo tiempo, muchos paises enfrentan problemas de sobrevalua-
cién de su divisa, lo cual repercute en la competitividad de sus exportaciones y hace
que la devaluacién sea casi inevitable.

Como parte de una argumentacién a favor de la implantacién y promocién de las
normas laborales bésicas, se han esbozado tres tipos de inconsistencias en la estructura
econémica mundial actual que sefialan graves disfunciones en el seno de los mercados
descartadas por la teorfa convencional debido a que se basan en supuestos restrictivos.
La promocién de los derechos laborales (tal y como estdn concebidos en las normas
laborales bésicas de la OIT) se asocia con una estrategia de crecimiento econémico
que estd ligada al fortalecimiento de la demanda interna. Esta, a su vez, se basa en
una comprensién de la economia que no comparte muchos de los supuestos restricti-
vos que hemos comentado. Aunque esa visién tedrica es ttil para nuestro propésito,
es muy dificil condensarla en unas cuantas paginas.”” No obstante, lo importante es

13. No deja de ser paradéjico que la creciente pugna por la abolicién de los subsidios agricolas en la Unién
Europea y los Estados Unidos apunta a una realidad en la que, efectivamente, los pafses no desarrollados
vean cancelados sus anhelos de industrializacién. Esto, porque en teorfa, no habria pretexto alguno para no
especializarse en aquellos rubros para los que estdn naturalmente dotados (Véase Baker y Walentinn 2001)

14. En Baker y Walentinn (2001), se puede encontrar una discusién sobre los costos asociados al
mantenimiento de reservas internacionales.

15. Las diferencias principales radican en la concepcién sobre los agregados macroeconémicos como el
ahorro, la inversién, el consumo (donde el todo no siempre es la suma de las partes) y los indicadores tales
como la tasa de interés. Estas diferencias se basan, principalmente, en el hecho de que es posible modelar
el comportamiento econémico, haciendo a un lado el supuesto de pleno empleo, ademds de los supuestos
de “mercados completos” y de informacién simétrica.
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sefialar que existe otra forma de concebir el crecimiento econémico de modo que se
pueda articular la promocién de otras garantias sociales ademads de las laborales. Cabe
sefialar que esto es importante en este momento donde existen tantas demandas apa-
rentemente aisladas, tales como la reforma de la arquitectura financiera internacional,
los derechos de propiedad intelectual, los subsidios agricolas, los acuerdos multilate-
rales de inversiones y la reduccién de la pobreza, todos asuntos que reclaman abrir el
debate sobre el desarrollo econémico.

La literatura sobre las relaciones entre normas laborales y desempenio

econdémico

El hecho de que un pafs tenga una economia abierta no siempre se asocia con la
existencia de una democracia. Este factor motivé diversos estudios sobre la relacién
entre la economia y la democracia.

De esta forma, se cuenta con estudios cada vez mds amplios, basados en un marco
de corte institucional, que muestran la existencia de una relacién causal entre la bue-
na gobernancia y el buen desempefio econémico (Weller y Singleton (2001), Palley
(2000) y Kucera (2002)).

Segin diversos estudios, se puede establecer que una mayor estabilidad politica
y social conlleva un crecimiento econémico mas rdpido, por ejemplo: Alesina y Ro-
drick (1994) concluyeron que una democracia de mayor apertura acarrea un mayor
crecimiento, debido a que existe una menor desigualdad en la distribucién del ingreso.
En Bénabou (1996) se puede encontrar una descripcién mas amplia de este tipo de
estudios. A partir de estos datos, se puede agregar el anilisis de Heintz (2002) el que
resalta como un estudio balanceado de los elementos positivos y negativos asociados
por el cumplimiento de estdndares laborales a nivel global.

A partir de Weller y Singleton (2001) se puede afirmar que a los estudios ante-
riores se afiade una cantidad importante de materiales entre los que se encuentra el
trabajo de Rodrik (1999) quien encontré un vinculo positivo entre las instituciones
democriticas y los salarios en el 4mbito de la manufactura, tanto en los paises indus-
trializados como en aquellos en vias de industrializacién.

Ultilizando datos de algunos pafses industrializados, Rubery y otros (1999) conclu-
yeron que la igualdad de oportunidades incrementa la productividad. Por otra parte,
Michie y Sheehan (2000), a través de la utilizacién de datos a nivel de empresa para
Gran Bretafia, indicaron que existe una relacién directa entre la proteccién de los tra-
bajadores y la innovacién tecnoldgica, lo que se traduce en mayores ganancias para la
empresa y para los trabajadores. En un par de articulos, Buchele y Christiansen (2000
y 2001) demostraron que los pafses de la OCDE con derechos laborales mds sélidos,
generaban mejores resultados econémicos y sociales que aquellos pafses con derechos
laborales m4s débiles.

Quinn y Woolley (2001), a partir de un andlisis de 108 pafses, sefialaron que la
democracia estd asociada a una racionalidad en la cual los votantes revelan su pre-
ferencia por un crecimiento estable. Con respecto a las relaciones entre democracia
e igualdad, hay evidencia de que la desigualdad se ve disminuida cuando existe un
mayor desarrollo de las instituciones democréticas. Tal es el caso de los estudios de
Buchele y Christiansen (2000, 2001) quienes indicaron una fuerte relacién inversa
entre derechos laborales y desigualdad de ingresos en los pafses de la OECD. Final-
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mente, Weller y Singleton (2001) argumentan que existe una retroalimentacién entre
los factores econémicos y las instituciones democriticas.

Paralelamente, se ha verificado que mientras m4s rigurosas sean las normas la-
borales, o mientras mayor sea la proteccién de los derechos de los trabajadores, mds
rdpido serd el crecimiento econémico. De hecho, varios estudios demuestran que el
crecimiento econémico atrae a las [ED.

Billington (1999) y Kucera (2002) establecen amplias referencias al respecto. Se-
gin Klasen (1999), una desigualdad mayor entre los sexos en materia de educacién
esta directamente asociada a un crecimiento econémico m4s lento. Por otra parte, en
un estudio de la OIT sobre las consecuencias econémicas del trabajo infantil, Galli
(2001) sefiala varias maneras en las que su disminucién puede llevar a un crecimiento
econémico m4s rapido, como por ejemplo, facilitando la mejora del capital humano.
Cabe sefialar que cuando existe una mayor proteccién de los derechos civiles de los
trabajadores, como la libertad de asociacién, la libertad sindical y de negociacién co-
lectiva, también existe una mayor estabilidad politica y social.

Por su parte, Weeks (1999), mostré que una mayor flexibilidad del mercado de
trabajo en América Latina implicé un deterioro de estdndares laborales durante los
afios noventa. Por otra parte, en 1994, Collingsworth, Goold y Harvey demostraron
que la inversién extranjera directa estaba asociada con menores derechos humanos
en los pafses en vias de industrializacién. Barrientos (1996) analizé los efectos de la
liberalizacién comercial en las trabajadoras agricolas de América Latina y mostré que
una apertura comercial sin fuertes derechos laborales ejercia presién en la baja de los
salarios y en los derechos laborales. Ali (1996) argumenté que la inversién extranjera
directa debilita las sanciones comerciales menos drésticas y no proporciona suficientes
incentivos para democratizar o respetar los derechos humanos de la poblacién. Cabe
sefialar, que en lo que respecta a la inversién extranjera directa, Kucera (2002) en un
estudio exhaustivo reciente, indica que hay mayores posibilidades de que este tipo de
inversion fluya hacia paises donde se respeta la observancia de los derechos laborales
bésicos.

En el caso de Palley (2001), éste mostrd, usando cifras del segundo quinquenio de
los ochenta y del primero de los noventa, que hay pruebas contundentes de que los
derechos laborales mejorados se relacionan con mejor gobernancia, menor corrupcién
y mejoras en la seguridad de los contratos econémicos. También establece que los es-
tdndares laborales contribuyen a una distribucién m4s equitativa del ingreso, medida
ésta por la participacién de los salarios en el valor agregado manufacturero y por los
indices de Gini, y que los derechos laborales se vinculan fuertemente con salarios méas
elevados. Estas conclusiones apoyan con solidez los resultados de Rodrik (1999) los
que indican que las instituciones desempefian un papel importante en los resultados
distributivos. Aunque también elaboran sobre estos resultados al sugerir que son los
estandares laborales, mas que la democracia en si, los factores importantes, al menos
en términos de un impacto directo en los salarios y en la distribucién del ingreso.

Finalmente, en términos estrictamente macroeconémicos, Harrison (2002) se
propuso hallar los efectos de la globalizacién, medidos en términos de flujos de comer-
cio y capital, sobre las remuneraciones del trabajo como proporcién del PIB para un
amplio nimero de paises. Sus resultados indican que la participacién de los salarios en
la economia no es constante, puesto que ha disminuido en la mayorfa de los paises po-
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bres y aumentado en el caso de los paises ricos. Una mayor apertura, tanto comercial
como financiera'®, vulnera la tajada de los salarios; asi, es posible notar que las crisis
externas a las que quedan expuestos los pafses tienen efectos nocivamente mayores
para los que viven de un salario, que para quienes administran las ganancias. Harrison
concluye que otros factores, como lo son las regulaciones financieras y el gasto de go-
bierno, incrementan la porcién de los salarios en el producto. No obstante, el estudio
de Harrison merece un examen detenido, pues no sélo los paises que ella clasifica
como pobres son quienes constituyen un grupo heterogéneo en términos estructurales
y de periodizacién, lo que explica por qué en estos casos es dificil generalizar de ma-
nera definitiva.

Remuneraciones como proporcién del PIB y sus relaciones con
variables econémicas y sociales: un modelo de panel

En esta parte se formalizan los planteamientos sobre los derechos laborales y su
relacién con la economia con miras a obtener una idea cuantitativa. El modelo que
se plantea utiliza la metodologfa de panel, que tiene la ventaja de combinar la infor-
macién de corte trasversal y de series de tiempo (Hsiao, C., 2003). En este estudio se
utiliza la informacién de catorce pafses'” (corte transversal), para el periodo 1980-2000
(serie de tiempo) y las series de datos que a continuacién se definen.

La variable RPIB representa las remuneraciones como proporcién del PIB obte-
nidas de la CEPAL vy sera considerada como la variable dependiente en el anilisis de
ésta seccion. Las variables independientes serdn variable EDU que es el porcentaje de
la poblacién general matriculada en educacién secundaria segin la define cada pafs,
y la fuente es el FMI. La variable de comercio TRD es la suma de exportaciones e im-
portaciones como proporcién del PIB y la fuente es el FMI.

El indice de libertades civicas ILC se derivé del indice de libertad elaborado por
Freedom House en forma continua desde 1978. El indice estd compuesto por una me-
dida de libertades civicas y otra de libertades politicas. El indice de libertades civiles
en particular se construye a partir de una serie de preguntas incluidas en los rubros de
derechos de asociacién y organizacion, del cumplimiento de las leyes y la observancia
de los derechos humanos, asi como de la observancia de los derechos econémicos la
que bien puede utilizarse como una aproximacién del cumplimiento de los estdndares
laborales bésicos. En la siguiente seccién se abordardn estos factores de una manera
mas detallada. La escala de medida de dicho indice de libertades civiles es de O a 7,
donde 7 representa un valor de condiciones de restriccion social.’® Las encuestas se
realizan a medio afio, por esta razén, por ejemplo, para el afio 1989 se tom el prome-
dio de la encuesta 1988-1989 y el de 1989-1990.

El indice de apertura financiera APER es el promedio de cuatro variables dico-
témicas que el FMI calcula y ofrece en su publicacién anual Exchange arrangements

16. Incluso en forma de IED.

17. Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Cuba, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Honduras, México, Panams,
Paraguay, Perd y Venezuela.

18. Freedom House considera como libre a un pafs cuyo indice estd entre O y 2,5, esto se toma en cuenta en
la siguiente seccién al momento de establecer los valores dicotémicos de las series utilizadas.
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and Exchange restrictions. Las cuatro variables son: restricciones a la cuenta de capital
(regulaciones financieras), restricciones a la cuenta corriente (aranceles), presencia de
tipos de cambio mudltiples (se supone que la presencia de tipos de cambio mdltiples in-
dica la presencia de controles de cambio y/o mercados negros debidos a “regulaciones
excesivas”); y, finalmente, requerimientos a las exportaciones (que puede referirse a
requerimientos de contenido local o de repatriacién de ingresos derivados de la venta
de articulos en el exterior). En las variables dicotémicas, el valor O indica la ausencia
de restricciones (liberalizacién) y el valor 1 la presencia de restricciones. El indice
APER se calcula como el promedio de los cuatro indicadores del FMI, por lo que cada
0,25 indica la presencia de alguna de las cuatro restricciones.

El modelo de panel que se propone se deriva de una especificacién dindmica,
con la cual se denotan los efectos de corto y largo plazo de las variables y se escribe
como:

[1] log(RPIB,) = o + B ILC, + B,EDU, + B, TRD, +
B,APER +3 @, log (RPIB, ) + ¢
j=1

donde RPIB, son las remuneraciones como proporcién del PIB, ILC, el indice de
libertades c1V1les, EDU, la tasa de inscripcién dentro del nivel secundario para la
poblacién general, TRD es el comercio como proporcién del PIB y APER, el indice de
apertura financiera. Las variables se expresan en logaritmo natural (In) para calcular
directamente elasticidades; la informacién con subindice i se refiere a los 14 pafses para
los cuales contamos con datos, durante el perfodo de 1980 a 2000; j indica la cantidad
de rezagos de la variable RPIB para considerar la autocorrelacién serial de orden j.

Supuestos econométricos:

a) E[e] =0
b) Ele!] = 0%
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Este modelo es apropiado cuando los residuales no estdn correlacionados y tienen
varianza homosceddstica con respecto al tiempo y en seccién cruzada (Greene, W.,

1998).

=0, ®I,

19. Precisamente por las caracteristicas de las medias de los datos, que se detallan mds adelante, las
regresiones estimadas con efectos fijos y aleatorios presentaron problemas de significancia estadistica en
las variables. (Véase anexo).
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El modelo de panel que se especifica en la ecuacién [1] se estima como un sistema
de i ecuaciones para cada uno de los paises. Un modelo m4s general supone que exis-
ten efectos comunes de cada variable sobre RPIB y con iguales niveles de las remune-
raciones como proporcién del PIB en equilibrio. En este sentido, las restricciones que
se toman en cuenta son restricciones para efecto comin

Constante comin o + ...+ o, = o,
Efecto comdn B, + ...+ B, =B, parak =1, 2,3 y 4 de acuerdo a la variable
exdgena

La especificacién de la ecuacién [1] con efectos comunes, de acuerdo a las restric-
ciones, se transforma en el siguiente modelo, donde las variables independientes estin
expresadas en logaritmos naturales:

[2] In(RPIB,) = o + B,ILC, + B,EDU, + B.TRD, +
B,APER = 3¢ In(RPIB, ) + ¢,
=1

Aunque los pardmetros representan un efecto comiin, las variables siguen depen-
diendo de la informacién para todos los pafses, por lo que las inferencias que se deri-
van del modelo de panel de la ecuacién [2] son aplicables para el conjunto de paises en
el panel. Para que las elasticidades de largo plazo existan y sean finitas, el modelo tiene
que cumplir con las condiciones de existencia y convergencia.

fqﬁj <1
j=1

Dado que el modelo de panel en [2] es una especificacién dindmica, se tienen
que diferenciar los efectos de corto y de largo plazo de cada una de variables exégenas
sobre RPIB.

indice de libertades civiles

En este caso entre menor sea el indice se tendrian mejores condiciones de liberta-
des civiles y por tanto mejores remuneraciones como proporcién del PIB.

Corto plazo: dRPIB,/dILC, = f, <0
Largo plazo: dRPIB,, JAILC, = B, | (1= S¢) <0, donde _=1,2,...T < o0
j=1

it+T

Educacién

Entre mayor la proporcién de la poblacién matriculada en educacién secundaria,
mejores serdn las expectativas de las remuneraciones como proporcién del PIB, ya que
un alto porcentaje de este tipo de educacién estd relacionado con una sociedad més
equitativa.

Corto plazo: dRPIB,/dEDU, =3, >0
Largo plazo: dRPIB,, /AEDU, =B,/ (1= S¢) >0
j=1

it+T
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Comercio

El supuesto del efecto del comercio sobre la economia y en particular sobre las
remuneraciones, es que a mayor proporcién del comercio sobre el PIB mayor es el
aumento observable de los efectos productivos con lo que se obtiene mejores niveles
salariales. Bajo tal supuesto se esperarfa que el pardmetro _, fuera positivo; por lo
tanto, también las elasticidades de corto y largo plazo resultan ser positivas.

Corto plazo: dRPIB, /dTRD, =f,>0
Largo plazo: dRPIB,, /ATRD, =B,/ (I- $¢) >0
=1

Apertura financiera

El indice de apertura financiera esta construido con el fin de representar los casos
extremos de ausencia de restricciones (liberacién) y restricciones financieras, donde los
valores se encuentran entre 0 y 1, respectivamente. Por ello, valores del indice mayores
y cercanos a 1 se combinardn con mayores remuneraciones como proporcién del PIB

Corto plazo: dRPIB,/dAPER, =, >0
Largo plazo: dRPIB,, /AAPER =B,/ (l- $¢) >0
izl

i+t

Método de estimacién

El modelo de panel descrito en la ecuacién [2] se estimé con el método de ecua-
ciones aparentemente no relacionadas (SUR)? con convergencia iterativa para garan-
tizar la optimizacion. Este método normalmente se utiliza cuando existe evidencia de
que los errores estdn correlacionados en el tiempo y la varianza es heterosced4stica
con respecto al tiempo y a la informacién de seccién cruzada.

En el Grifico 2.1. se muestran los promedios y las desviaciones estdndar para las
remuneraciones como proporcién del PIB de los pafses en el panel, para el perfodo de
1998-2000. La comparacién de las remuneraciones muestra una gran heterogeneidad
entre paises; el pais con el promedio mds alto (55,1%) en el panel es Cuba, mientras
Ecuador es el que tiene la menor proporcién (13,9%). Si la comparacién es con respec-
to a la desviacién estdndar de las remuneraciones con respecto al tiempo, se observa
nuevamente como en Cuba se han dado los movimientos mas fuertes. En el periodo de
estudio, la tendencia de las remuneraciones con proporcién del PIB de Cuba pasé de
51% en 1990 a 66% en 1992 y después han disminuido sistemdticamente hasta 43,3%
en el 2000. Los pafses con desviaciones estdndar menores son, en orden: Ecuador,
Bolivia, Costa Rica y Colombia?..

Resultados de la estimacién

De acuerdo al Cuadro 2.1. de la estimacién del modelo de panel, todas las varia-
bles son estadisticamente diferentes de cero, el estadistico de bondad de ajuste es de

20. Por sus siglas en inglés de Seemingly Unrelated Regression.

21. Para un anilisis mas detallado sobre los datos estadisticos del panel véase el anexo sobre el cuadro de
indicadores estadisticos bésicos.
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Gréfico 2.1. Remuneraciones como proporcién del PIB por paises
Periodo 1908-2000

60 - + 10
19
50 L
18
40 L 17
1e6
30 + 15
14
20 +
13
10 L T2
1
0 0

CUB PAN HON CR BRA COL CHI BOL MEX ES VEN PAR PER EC

Promedio del periodo Desviacién estandar del periodo

0,96 y el estadistico D.W. indica que no hay problemas de autocorrelacién serial. Los
resultados indican que las remuneraciones como participacién del PIB se determinan,
en orden de importancia, por el [ndice de Libertades Civiles ILC, por TRD, la APER y,
por tltimo, la tasa de inscripcién dentro del nivel secundario para la poblacién general
EDU. Para evaluar si existen problemas de multicolinealidad se elaboraron regresiones
auxiliares entre las variables exdgenas, para calcular los coeficientes de correlacién Ri?
y compararlos con la R? del modelo de panel. Los resultados muestran que en ningin
caso la Ri? es mayor a la del modelo, y por tanto que no existe evidencia de multicoli-
nealidad severa (véase cuadro de multicolinealidad en el anexo).

En el Gréfico 2.2. se presenta la relacién entre las remuneraciones como propor-
cién del PIB y el indice de libertades civiles, en panel de los catorce paises y para el
perfodo 1980-2000. La concentracién de los puntos indica una clara relacién negati-
va, sobre todos para los valores de ILC entre 1 y 6, para valores entre 6 y 7 la relacién
no es tan clara. Con los resultados de la estimacién se confirma que la relacién es
negativa y con la estimacién de las elasticidades de corto plazo y largo plazo (Cuadro
2.2), se infiere que aumentos en el ILC provocan efectos pequefios en el corto plazo
(-0,08) y méds que proporcionales en el largo plazo (-1,37).

La segunda variable m4s importante en la explicacién de RPIB es el comercio,
que de acuerdo al planteamiento tedérico convencional debe ser uno de los motores
mds importantes para generar mejores niveles de produccién, de empleo y, con ello,
de remuneraciones laborales. Sin embargo, los resultados de estimacién del modelo
de panel muestran lo contrario, el comercio ha provocado una disminucién en las
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remuneraciones como proporcién del PIB. En el Grafico 2.3. se puede apreciar cémo
los paises que se encuentran con un comercio como proporcién del PIB entre 0y 50%,
tienen una tendencia mucho mds marcada a provocar efectos negativos sobre las re-
muneraciones, que los pafses con un comercio como proporcién del PIB mayor al 50%,
donde la relacién negativa no resulta tan evidente.?

A simple vista, la estimacién del modelo de panel, el cdlculo de las elasticidades
de corto y largo plazo, y el comportamiento que muestra el Grafico 2.3., parecen res-
paldar la idea convencional de que las restricciones a la apertura financiera provocan
efectos negativos sobre las remuneraciones como proporcién del PIB. Sin embargo,
debido a que las elasticidades de corto y largo plazo resultaron inel4sticas, se espera
que tales restricciones a la apertura financiera provoquen efectos proporcionalmente
menores sobre las remuneraciones. Lo que resalta del comportamiento que se muestra
en el Grifico 24., es la alta concentracién de paifses con niveles promedio de restric-
cién superiores al 50%.

El Grafico 2.5. muestra que un mayor nivel de inscripcién en el nivel secundario
esta asociado a un aumento en las remuneraciones como proporcién del PIB. Los re-
sultados de la estimacién en el Cuadro 2.1 también indican, que la relacién es positiva
y puesto que la nube de puntos es muy dispersa, se infiere que la relacién es relati-
vamente pequefia. De acuerdo a las elasticidades de corto y largo plazo del Cuadro
2.2, los efectos del nivel de escolaridad sobre las remuneraciones son inel4sticos en el
corto plazo y en el largo plazo, lo que condiciona que la educacién tendrd resultados
significativos, si la inversién que se haga en incrementar la tasa de matriculacién en

Cuadro 2.1: Estimacién del modelo de panel
Variable endégena In (RPIB)

Método de estimacién: SUR, total de observaciones del panel 62
Periodo de estimacién: 19802000

Constante  Ln(ILC)  Ln(EDU)  Ln(TRD) Ln(APER) Ln(RPIB) Ln(RPIB )

0,39 -0,08 0,03 -0,07 -0,04 1,51 -0,57
(0,001) (0,00) (0,00) (0,00) (0,00) (0,00) (0,00)

Estadisticos no ponderados. R2 = 0,96, DW. = 2,3

Cuadro 2.2: Elasticidades de corto y largo plazo

Efectos Ln(ILC) Ln(EDU) Ln(TRD) Ln(APER)
Corto plazo -0,08 0,03 -0,07 -0,04
Largo plazo -1,33 0,50 -1,17 -0,67

22. Como parte de investigaciones posteriores serfa importante formalizar el caso de los efectos no lineales,
que permitan medir etapas en el proceso de apertura comercial y sus efectos sobre las remuneraciones.
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Grdfico 2.2. Relacién entre las remuneraciones como proporcién del PIB (RPIB)
y el indice de libertades civiles (ILC)

Panel de 14 paises en el periodo 1980-2000
70 A
60 A

oo
o

50 1 | E
o ]

40 E E

30 1 E a

o B8

20 A1

10 A

O T T T T T T 1

RPIB
moo om

mo
4+ )

ILC

la educacién secundaria es muy fuerte. La cuestién, por supuesto, radica en decidir de
qué forma se identifica la educacién: como una opcién (medida del capital humano) o
como una provisién fundamental (desarrollo humano) por encima incluso de los cos-
tos asociados al incumplimiento de la estabilidad macroeconémica, segiin argumenta

Sen (1998).

Entorno macroeconémico y derechos laborales

En este apartado se examina la relacién entre derechos laborales y variables del
entorno macroecondémico y social.

De acuerdo con la discusién que se realizé en la primera parte del texto, serfa de
esperarse que una serie de variables de cardcter econémico social incidan en la obser-
vancia de las normas laborales bésicas. En particular el nivel de desarrollo econémico
y el grado de integracién a la economia mundial son elementos importantes de consi-
derar. Para examinar algunos de los posibles factores que inciden en el cumplimiento
o incumplimiento de los estdndares laborales, se estimé una regresién logistica a partir
de una variable dependiente que es una variable proxy del evento “cumplimiento de
estandares laborales” y de las variables de inversién extranjera directa, PIB per capita y
una medida de apertura comercial, la proporcién de exportaciones més importaciones
dentro del PIB. Estas variables capturan de modo adecuado las esferas del desarrollo
econémico y la integracién con la economia mundial.

El primer problema que se enfrenta es la necesidad de contar con informacién
sobre el cumplimiento de estdndares laborales, utilizando informacién compatible con
otros estudios y que ademds exista para un cierto periodo de tiempo que permita un
andlisis de corte temporal en cuanto a las relaciones entre derechos laborales y desem-
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Grdfico 2.3. Relacién entre las remuneraciones como proporcién del PIB (RPIB)
y el comercio (TRD)

Panel de 14 paises en el periodo 1980-2000
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Gréfico 2.4. Relacién entre las remuneraciones como proporcién del PIB (RPIB)
y la apertura financiera (APER)

Panel de 14 paises en el periodo 1980-2000
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Grdfico 2.5. Relacién entre las remuneraciones como proporcién del PIB (RPIB)
y la educacién (EDU)

Panel de 14 paises en el periodo 1980-2000
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peflo econémico. Para este fin se utilizan los indices de libertades civiles descritos en
la seccién anterior.

Si bien las normas laborales bésicas definidas por la OIT incluyen la prohibicién
del trabajo forzoso, la no discriminacién en el empleo, la libertad de asociacién, la
libertad para la negociacién colectiva y la prohibicién del trabajo infantil, el conjunto
de las libertades civiles incluye de manera natural el cumplimiento de este conjunto
bésico de normas laborales, sea de manera explicita o de manera indirecta. Por ejem-
plo, bajo el rubro de respeto a los derechos humanos se encuentra la prohibicién del
trabajo forzoso y del trabajo infantil, mientras que bajo el rubro de respeto al derecho
de asociacién y organizacién se encuentran la libertad de asociacién y la libertad para
la negociacién colectiva.

Kucera (2002) elabora un indice relativo a la libertad sindical y negociacién co-
lectiva (LSNC) construido a partir del Informe anual sobre las violaciones de los
derechos sindicales de la Confederacién Internacional de Organizaciones Sindicales
Libres (CIOSL), los informes relativos a las practicas de derechos humanos en diferen-
tes pafses que elabora el Departamento de Estado de los Estados Unidos y los Informes
del Comité de Libertad Sindical de la OIT. El autor demuestra que el indice de liber-
tades civiles y el indice LSNC estan fuertemente correlacionados, con un coeficiente
de correlacién de 0,57. Por esta razén es que a lo largo de este trabajo hemos utilizado
el indice de libertades civiles (tanto para el estudio de panel como para las regresiones
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logit) como una variable proxy del cumplimiento de los estdndares laborales en un
pais determinado. En el caso de las regresiones logit, para transformar el indice en una
variable dicotémica, asignamos el valor O a los indices comprendidos entre 0 y 2,5 en
la clasificacién de Freedom House y 1 a los valores restantes.?

La inversién extranjera directa, no considerada en la regresién de panel, fue es-
timada como el promedio de la inversién extranjera directa respecto del PIB durante
los tltimos diez afios. Para esta seccién el PIB per cépita, o niveles, estd medido en
délares, en tanto que la apertura comercial, como se explicé anteriormente, mide la
proporcién de exportaciones mds importaciones dentro del PIB. Estas tres variables
fueron tomadas de los Indicadores de Desarrollo Mundial del Banco Mundial. Salvo
la inversién extranjera directa, las cifras corresponden al afio 2000.

Los resultados de la regresién logistica aparecen en el Cuadro 2.3. Como puede
observarse, los resultados son satisfactorios, los datos estadisticos correspondientes a
las variables incluidas son significativos al nivel de 95% y la capacidad para clasificar a
los paises es adecuada. El coeficiente correspondiente al PIB per cépita es estadistica-
mente igual a 1, por lo tanto un aumento de una unidad en el PIB per c4pita no modi-
fica los momios de la relacién probabilidad de no observancia de estdndares laborales
respecto de la probabilidad de observancia.

Los coeficientes de las variables Inversién extranjera y Comercio (proporcién de
importaciones mds exportaciones dentro del PIB) muestran como los momios dismi-
nuyen con una mayor inversién extranjera o un mayor grado de apertura.

Conclusién

El anilisis desarrollado en este documento, aporta elementos que permiten sus-
tentar las ideas de Palley y Kucera sobre la necesidad de promover el cumplimiento
de estandares laborales para lograr mejores niveles de vida para los trabajadores. El
estudio utiliza el Indice de libertades civiles de Freedom House como una medida de
aproximacién a los estdndares laborales.

Por un lado, a través de este andlisis se demuestra el impacto de los derechos
laborales sobre el bienestar de los trabajadores; y por el otro, se muestran algunos ele-
mentos que inciden en la observancia relativa de los derechos laborales.

Los resultados del modelo de panel permiten suponer que es posible observar un
efecto comin del comportamiento de la participacién de los salarios en el producto
para el conjunto de América Latina. En este sentido, una mejor situacién de las liber-
tades civiles, es decir, de la libertad de asociacién colectiva laboral, al igual que una
mayor tasa de matriculacién a nivel de educacién secundaria, contribuyen ambas a
mejorar la porcién que los salarios reclaman dentro del Producto Interno Bruto de
todos los pafses.

Otro de los anilisis fue el econométrico, que considerd inicialmente el crecimien-
to econémico como un factor explicativo de la participacién laboral, pero como se
muestra en el anexo, genera problemas de autocorrelacién por lo que se opté utilizar
otra estimacion.

Por otra parte, el aumento del flujo comercial, medido como la proporcién del
total de exportaciones e importaciones en el producto, influye negativamente en el

23. Como se anticipd, este criterio se deriva de lo que Freedom House considera un ambiente libre.
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bienestar colectivo de los trabajadores. El anilisis revela también que la existencia
de una mayor proteccién o regulacién financiera perjudica la participacién de las re-
muneraciones en la actividad econémica. Esto dltimo, en particular, contradice lo
concluido por Harrison (2002) en su estudio. Si bien es importante sefialar, que el
estudio de Harrison considera a un grupo heterogéneo de paises a través de perfodos
entre los cuales es posible distinguir no sélo variaciones estructurales sino también de
periodicidad.

El hecho de que la existencia de una mayor regulacién financiera sea contraria al
bienestar laboral en términos agregados debe observarse conjuntamente con el hecho
de que la muestra utilizada comienza a partir de 1985, justo en la mitad de la “década
perdida”. Esto indica que no es extrafio observar, que cualquier alza en la participa-
cién salarial dentro de la economia coincida, en algunos casos, con una menor regu-
lacién financiera.

Lo anterior implica que en el futuro seria conveniente usar medidas m4s finas
que permitan aplicar diferentes criterios para medir los efectos del llamado cambio
estructural al que se dispuso América Latina a partir de la crisis de la deuda de 1982.
Otra via consistirfa en entender y afinar los problemas de autocorrelacién que genera
el crecimiento econémico como variable explicativa.

La falta de profundidad de los datos, no obstante, no debe interpretarse como una
insinuacién de “insuficiencia de apertura”, como puede derivarse del hecho de que
en este estudio se haya asociado una menor participacién laboral en el producto con
una mayor regulacién financiera. Asimismo, la influencia negativa de un mayor flujo
comercial sobre el bienestar laboral, podria interpretarse convencionalmente como
una “insuficiencia de apertura”.

Antes bien, lo que pretende este documento es sefialar que las modalidades de
apertura que ha seguido América Latina en conjunto deben procurar el cumplimiento
de los estdndares laborales y la promocién de la educacién como factores de equidad.
Se ha de entender el concepto de la educacién, no como una opcién sujeta a la ra-
cionalidad completa que supone una explicacién del tipo capital humano, sino como
un derecho a ampliar las posibilidades de vida de las personas a través de provisiones.
Cabe sefialar que esto apunta a una reconsideracién de los llamados “beneficios de
la estabilizacion” frente a los “beneficios del desarrollo humano” en el terreno de las
politicas macroeconémicas. Tal reconsideracién conducirfa a cuestionar los esquemas
de “focalizacién”, basados en la idea de restriccién de recursos fiscales derivada de la
prioridad de la estabilizacién macro.

Haciendo eco de los an4lisis de Palley y Kucera, este anilisis llama a una estra-
tegia de desarrollo basada en la demanda interna en la cual el consumo asalariado
desempefia un papel fundamental. Por supuesto, hay cuestiones sobre las cuales vale la
pena reflexionar, sobretodo aquellas relacionadas con las propensiones a importar de-
rivados del consumo asalariado. Si bien no es evidente que un aumento de la demanda
interna se destinard enteramente a la compra de produccién nacional, tampoco es
razonable suponer que un aumento de la demanda interna estard exento de problemas
estructurales de oferta. El andlisis de Palley y Kucera del cual parte este trabajo, y des-
de nuestro punto de vista, pretende hacer énfasis en otro tipo de macroeconomia que
supere la estrechez de la obsesién por la estabilidad estética a toda costa.



Derechos laborales y entorno macroeconémico

Cuadro 2.3. Estimaciones del modelo logit
Nimero de observaciones = 18

Estadistico Wald (3) = 10,38

Prob > X? = 0,0156

Log verosimilitud = -3,9703977

PseudoR2 = 0,6535

Odds El:ror [95% Intervalo de
Der . estandar z P>zl
Ratio confianza]
robusto
IED 0,3269051 0,1290232 -2,83 0,005 [,1508234;,7085568]
Comercio 0,9150501 0,0267559 -3,04 0,002 [,8640839;,9690225]
PIB_pc 0,9980941 0,0006346 -3,00 0,003 [,9968511;,9993386]

Modelo logistico para DER

Valor verdadero

Clasificacién D ~D Total
+ 12 1 13

- 0 5 5
Total 12 6 18

Se clasifica como & si se predice Pr(D) >= 0,5

Se define el verdadero como Der ~= 0

Pr( +I D) 100%
Pr( -1~D) 83,3%
Pr( DI +) 92,3%
Pr(~Dl -) 100%
Pr( -1 D) 0,00%
Pr(~DI +) 7,69%
Pr( DI -) 0,00%

Correctamente clasificados 94,44%
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Capitulo 3

Politicas estructurales

y mecanismos de
compensacién para los
paises andinos

Beethoven Herrera!

Introduccién

Las politicas estructurales y los mecanis-

mos de compensacién son instrumentos dise-

fiados para reducir problemas estructurales y

desequilibrios sociales y econémicos en los paifses

y regiones de menor desarrollo en el marco de los
procesos de integracién de los pafses.

El disefio y puesta en marcha de mecanismos de
compensacién se justifica, dado que la globalizacién
genera efectos dispares sobre los pafses, regiones e indi-

viduos. Ella exacerba la heterogeneidad estructural entre
los sectores sociales y las regiones al interior de los paises
cuyos vinculos con la economfa mundial son por naturaleza

segmentados y marginados (Comisién Econémica para Amé-
rica Latina (CEPAL), 2002).

1. Beethoven Herrera est4 afiliado a la Escuela Nacional Sindical en Colombia.
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El objetivo del presente trabajo es elaborar una propuesta para la adopcién de un
mecanismo de compensacién para los paises de la Comunidad Andina de Naciones
(CAN). Dicho mecanismo contribuird al proceso de integracién de los paises de la re-
gién, de acuerdo a las condiciones y perspectivas actuales de su marco de integracién
y de los mandatos de la Cumbre Presidencial de Quirama, celebrada en junio de 2003
en Colombia, en la que se reafirmé que:

“..la profundizacién del proceso integrador comunitario requiere nuevas
y eficientes lineas estratégicas, en el marco de una agenda multidimensional,
que le permita alcanzar el desarrollo econémico de sus paises, con miras a
fortalecer la capacidad individual y colectiva contra la pobreza y la exclusién
social. Para ello, priorizando la aprobacién del Plan Integrado de Desarrollo
Social, asi como la creacién de mecanismos financieros innovadores desti-
nados a afianzar la gobernabilidad democrética y hacer frente a la pobreza;
afirmando la necesidad de que la CAN se fortalezca atin més a partir de la
construccién y la valoracién de un espacio cultural comiin que tome en cuen-
ta la educacién, la ciencia y la tecnologia;....” (Declaracién de Quirama.

XIV Consejo Presidencial Andino, 28 de junio de 2003).

El consejo presidencial Andino subrayé la necesidad de elaborar los lineamientos
para la adopcién de politicas comunitarias a fin de desarrollar e impulsar politicas re-
gionales andinas orientadas a mejorar la competitividad y productividad de los paises
de la regién, a través de mejoras en la calidad y cobertura de los sistemas educativos y
el desarrollo de innovacién tecnolégica.

Politicas estructurales y mecanismos de compensacién en los
procesos de integracion

La adopcién de mecanismos de compensacién en los acuerdos de integracién re-
gional se justifica por dos razones: i) por el deterioro actual de los mercados laborales,
con sus consecuentes efectos en la cohesién social de la regién, y ii) por el rezago y des-
equilibrio existente en el desarrollo de las regiones. El primer aspecto considera los des-
ajustes existentes en la dindmica actual del mercado de trabajo y en la cohesién social
de los pafses, debido a la globalizacién y el cambio técnico. El segundo sefiala el papel
que desempefia el entorno social y econémico de las regiones como factores condicio-
nantes del éxito de las empresas y de la insercién de los pafses en la globalizacién.

Desemperio de mercados laborales y cohesién social

El mercado de trabajo es el principal instrumento de integracién y cohesién social
de una sociedad de mercado. A través de él los individuos tienen acceso a los recur-
sos necesarios para la realizacién de sus planes de vida. Ser excluido del mercado de
trabajo es sinénimo de verse enfrentado a una marginalizacién social, puesto que esto
genera pérdida de seguridad, confianza en si mismo, autoestima, libertad personal,
ademds de impedir el desarrollo de las personas en la sociedad (Sen, 1997).

El comportamiento de los mercados laborales de los pafses se ve afectado por la
reciente dindmica de los mercados globales y el cambio tecnolégico. Factores como los
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criterios de costos, la competitividad y las estructuras legales e institucionales de los
paises inciden en la composicién, direccién y magnitud de los flujos comerciales de
bienes y servicios en los paises, y en su insercién en los mismos.

La globalizacién, asociada al acelerado cambio tecnolégico, y a la expansién de
los flujos de inversién extranjera directa —aspectos denominados como el “paquete
globalizador” (Rama, 2003)— genera diversos efectos en la dindmica de los mercados
de trabajo, especificamente en la dindmica y magnitud de la reasignacién (creacién y
destruccién) de empleo en las economias de mercado, la que tiene efectos inmediatos
en el desempleo y en la cohesién social de una economia.

La resistencia que se ha generado ante la globalizacién ha surgido justamente
debido a las posibles repercusiones que tiene ésta en los mercados de trabajo. Existe
temor frente a un desequilibrio entre la creacién y la destruccién de empleos en deter-
minados grupos sociales, regiones y paises, tales como la recomposicién en la demanda
de trabajo, obsolescencia de habilidades, debido al incremento en las brechas salariales
y, en general, por sus efectos en la cohesién social de los paises, originados por el au-
mento de las desigualdades sociales y la polarizacién de la sociedad.

La dindmica y el posible desequilibrio entre las tasas de creacién y destruccién de
empleo y sus efectos sobre determinados grupos sociales, se ha tratado de explicar a
través del actual comportamiento y direccién de los flujos comerciales, de inversidn,
y el cambio técnico global. En el caso de las economias desarrolladas se ha observado
que la dindmica reciente de los mercados de trabajo en Europa, por ejemplo, puede
estar asociada con el creciente flujo comercial que existe con las nuevas economias
industrializadas de Asia (Bentivogli, 1999).

En el caso de los Estados Unidos la evidencia no es indicativa con respecto a la
incidencia del comercio exterior en la dindmica de la creacién y la destruccién del
empleo (25% para el sector manufacturero), pero si respecto a la incidencia del cambio
técnico (Davis y otros, 1996). Esta tasa de reasignacién de empleo se ha visto asociada
a la dindmica del cambio técnico, en detrimento de determinados grupos sociales con
bajos niveles de capital humano; hecho observado en la disminucién de sus salarios
reales (Ibid.).

Japén, por su parte, ha experimentado una reasignacién de empleo que se ha
caracterizado por una caida en la tasa de creacién de empleo, de 4.9% a 3.6%, y por
un crecimiento en la tasa de destruccién de empleos regulares y de tiempo completo,
en favor de la creacién de aquellos que son temporales y de tiempo parcial (Genda,
1998).

En Australia se ha incentivado la creacién de empleos a tiempo parcial y tem-
poral, los que se caracterizan por bajas remuneraciones, primordialmente entre las
mujeres, los jévenes y los inmigrantes (Borland, 1996).

La dindmica de la reasignacién de empleo conlleva diferentes efectos sociales y
econémicos para los individuos que la enfrentan, por ejemplo, con la destruccién de
sus puestos de trabajo, como también para las regiones que se sumergen en procesos
de reconversién industrial y productiva, Davis (Op Cit) igualmente ha sefialado que
existe una fuerte persistencia y concentracién en las tasas de destruccién de empleo
en determinadas regiones, lo cual conduce a graves consecuencias en las comunidades
de las regiones afectadas, puesto que alrededor de 82% de los empleos que se eliminan
no vuelven a generarse en la misma regién hasta un afio m4s tarde.
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Deterioro y desequilibrio en las tasas de reasignacién de empleo

El actual deterioro de los mercados de trabajo en los paises de América Latina
es indicativo de la dindmica que caracteriza a la globalizacién, del cambio técnico a
nivel laboral y de los flujos de inversién. En general, los beneficios de la globalizacién
no se han visto reflejados en una mejorfa de los mercados de trabajo en los paises de
la regién. Asi por ejemplo, CEPAL (2002) estima que, entre 1990 y 1999, el niimero
de personas desempleadas en América Latina aumenté en casi 10,5 millones, lo que
se traduce en un aumento de 7,6 millones a 18,1 millones de personas desempleadas
en toda América Latina, Este hecho afecté en un mayor grado a jévenes, mujeres y
trabajadores adultos, debido a la recomposicién laboral.

Los indicadores de desempefio laboral también se han deteriorado en la regién: el
desempleo aumentd, los empleos informales demostraron un 4gil aumento (por cierto,
siete de cada diez puestos nuevos de trabajo se han generado en el sector informal)
mientras que los indicadores de ingreso (salarios reales) y de productividad indican un
comportamiento heterogéneo entre los sectores y grupos sociales.

Cabe sefialar que ademds, la calidad del empleo ha disminuido. El déficit de tra-
bajo decente, medido como las brechas de empleo (desempleo e informalidad) y la
brecha de proteccion social (porcentaje de trabajadores que no cotizan en el sistema de
seguridad social), alcanzé 50,5% para el 2002 (OIT, 2002). Dicho incremento implica
que alrededor de 93 millones de personas que actualmente componen la fuerza laboral
en América Latina poseen un déficit de trabajo decente: 30 millones mas que en el
afio 1990 (Ibid.).

De acuerdo a la clasificacién de los pafses segtin el comportamiento de sus indica-
dores del mercado laboral, se observa que tres de los paises andinos, Bolivia, Ecuador
y Venezuela, se ubican dentro de la categoria baja de desempefio del mercado laboral,
al poder observarse el deterioro generalizado de todos sus indicadores del mercado
laboral. Colombia y Pert se ubican dentro de la categoria intermedia, puesto que los
indicadores de ingresos compensan el deterioro de los indicadores de empleo.

En América Latina la disminucién en la tasa de ocupacién es un reflejo del des-
equilibrio entre las tasas de creacién y destruccién de empleo en la regién, aunque se
han realizado pocos estudios en este dmbito. Por un lado, Roberts & Tybout (1997)
estiman que, en el caso de tres economfas semiindustrializadas, como lo son Chile,
Colombia, y Marruecos los empleos manufactureros se reasignan en cerca de 25% y
30% del empleo manufacturero total de cada afio, pero se no indican cudles son los
factores que determinan dicha magnitud.

Si analizamos el caso de Chile, Levinsohn (1999) sefiala que para examinar el
efecto de la liberalizacién comercial sobre la dindmica de la creacién y destruccién del
empleo en ese pafs, se debe considerar el tamafio de las empresas, puesto que de acuer-
do a sus estimaciones, el 5% de las empresas mds grandes son responsables de una tasa
de creacién de empleo mayor de alrededor de 42%, siendo el sector exportador un caso
extremo en el que 5% de las plantas de mayor envergadura representan 45% de toda la
creacién de empleo. Este argumento se contrapone a la dindmica en relacién a la cual
normalmente se han asociado las pequefias empresas para efectos de crear empleos.

Las estimaciones realizadas en este estudio en el caso de Colombia, a nivel de
establecimiento, a través de la Encuesta Anual Manufacturera del Departamento Ad-
ministrativo Nacional de Estadisticas de Colombia (DANE), muestran una dindmica
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similar con respecto a la magnitud de la reasignacién de empleo entre 1990 y 2000,
magnitud que se ubica cerca del 27% de reasignacién de empleo como promedio para
ese periodo.

A partir de la metodologfa introducida por Davis y otros, se estimaron las tasas
de creacién y destruccién de empleo para el sector industrial colombiano durante la
década de los noventa.

1
1. Tasa de creacién de empleo: POSJ.L = X f, EU.[ E.

) ij,tl
It
1
2. Tasa de destruccién de empleo: NEG | = T 1.E, OE,

ij,tl
it

3. Reasignacién de empleo: SUM}L = POSjt + NEG}.[
4. Cambio neto de empleo: NET, = POSthNEGj[

donde X, es el promedio de empleo en el sector j en los dos afios diferentes.

Los resultados de la reasignacién de empleo para Colombia muestran un desba-
lance negativo entre las tasas de creacién y destrucciéon del mismo. Durante seis afios
la tasa de destruccién fue mayor que la correspondiente tasa de creacién. Asi por
ejemplo se observa que para los tres Gltimos afios de la década anterior, el cambio neto
de empleo fue negativo (alrededor de 6,8% de destruccién neta del empleo).

Estos resultados concuerdan con la estimacién realizada por Meza (1996) respecto
a la perdida de empleos generada por el proceso de liberalizacién comercial, quien,
mediante una simulacién basada en las condiciones prevalecientes en 1990, estima
que cerca de 60.000 empleos se destruyeron a consecuencia del proceso de apertura
en Colombia.

Igualmente se encontré que la reasignacién de empleo es dos veces mayor para
las mujeres, comparada con las tasas de reasignacién de empleo de los hombres; por
lo general se crea y se elimina el empleo de las mujeres de una manera més constante,
hecho que se refleja en la creciente informalizacién del empleo femenino. Igualmente
se puede observar, que existe una mayor tasa de reasignacién de empleo en los obreros
y el personal de produccién.

El cambio neto de empleo segiin el tamafio de establecimiento muestra que los
establecimientos con menos de 10 empleados son més dindmicos, con una tasa pro-
medio de cambio neto de empleo de 9,6% durante la ultima década. A ellos le siguen
los establecimientos que tienen entre 11 y 50 empleados, cuya tasa de cambio neto de
empleo fue de 4,7%. Igualmente se observa la sensibilidad de estos establecimientos
ante el ciclo econémico, por causa de su alta desviacién estdndar en las tasas de rea-
signacién de empleo.

La magnitud de las tasas de creacién y destruccién de empleo en Colombia y en
los paises de la regién esta determinada por la dindmica de los flujos comerciales y el
cambio técnico. Su desequilibrio, por ejemplo, se asocia a los flujos comerciales de la
regién con el exterior. Basandonos en estimaciones de la CEPAL, se observa que existe
un efecto negativo de estos flujos comerciales sobre la creacién neta de empleo para la
mayoria de pafses de la regién (Grafico 3.2.).
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Grafico 3.1. Tasa de creacién, destruccién y cambio neto de empleo
Colombia, 1990-2000
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Fuente: DANE, célculos de los autores; TCE: tasa de creacién de empleo, TDE: tasa de destruccién de

empleo, CNETOE: cambio neto de empleo.

Grafico 3.2. Cambio neto de empleo segin tamafio de establecimiento
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Carlson (2002), por ejemplo, en su estudio sobre destruccién de empleo, empresas
multinacionales y globalizacién, encuentra que la magnitud de la creacién y destruc-
cién de empleo estd asociada a la dindmica del comercio mundial y a las decisiones
de las multinacionales sobre sus niveles de inversién, las que afectan en gran medida
a los trabajadores de los pafses de la regién, produciendo mayor inseguridad laboral,
puesto que en estos pafses “los empleos se van tan rdpido como ellos llegan” (pagina 11,
traduccién del autor).

Por otro lado, el desbalance entre la creacién y destruccién de empleo se ha aso-
ciado igualmente a factores estructurales e institucionales de cada una de las econo-
mias. El primero de ellos obedece a la no correspondencia entre la oferta y la demanda
de capacidades; el otro obedece a problemas de contratos incompletos, situacién en la
cual las empresas no estdn seguras de la tasa de retorno en una actividad productiva,
puesto que el factor apropiador puede obtener rentas mas alld de su productividad
marginal (Caballero & Hammour, 2000).

La informalidad también refleja un desbalance de los mercados laborales. Ella
demuestra que la calidad del empleo creado no es la 6ptima, al observar que 2 de cada
3 nuevos puestos de trabajo se crean en el sector informal. En este sentido la globa-

Grdfico 3.3. Creacién y destruccién de empleo asociados al comercio
internacional
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lizacién ha incrementado el empleo de los sectores mas atrasados, ha aumentado la
heterogeneidad estructural como también la brecha entre el sector formal e informal.
La globalizacién no incentivé la creacién de empleo en los sectores mas dindmicos;
la creacién de empleo formal ha disminuido, al igual que la participacién del empleo
asalariado, ubicdndose en un 76,4% en 2002.

Las reformas de la globalizacién han beneficiado a los trabajadores formales, ex-
cluyendo a amplios sectores. Dichas reformas han incrementado la informalidad y em-
peorado la situacién del sector formal. La flexibilidad laboral y la reduccién de costos
han generado una mayor inestabilidad de los empleos y una mayor informalidad.

Por ultimo es evidente que la mayor proporcién de creacién de empleo ocurre en
el sector de servicios, lo cual refleja una terciarizacién de las economias latinoamerica-
nas; 96 de cada 100 nuevos empleos se crean en el sector de servicios, sector en el cual
alcanza 74,6% del total de personas empleadas (OIT; Op cit).

Calidad de empleo y equidad

El concepto de calidad de empleo posee diferentes dimensiones segiin el agente
considerado. Para los trabajadores la calidad se encuentra asociada a aspectos que
aumentan su bienestar; para las empresas ésta hace referencia a mayor productividad
y competitividad; para el estado ésta se asocia con reducciones de la pobreza y la des-
igualdad social (Infante, 1999).

La globalizacién ha afectado la calidad del empleo generado en detrimento de
las familias de bajos ingresos y niveles de capacitacién. La distribucién del ingreso se
ha empeorado por la desigual distribucién de los empleos de buena calidad y las altas
remuneraciones concentradas en el sector de altos ingresos y alto nivel de calificacién.
Las familias de bajos ingresos se concentran en actividades de escasa productividad,
con ingresos bajos e inestables, escasa proteccién y no calificados. El desempleo para
este grupo es cinco veces mds alto que el de los deciles de mas altos ingresos (Cuadro
3.1).

Se estima que cerca de 20 millones de personas cayeron en la pobreza durante los
afios 90, ubicdndose el niimero total de pobres en cerca de 211 millones de personas
para toda la regién (CEPAL, 2000). Igualmente el incremento en la PEA y tasa de par-
ticipacion es mayor para el quintil inferior de ingresos. Este hecho ha conducido a un
mayor deterioro social dado los incrementos observados de pobreza y en concentracién
del ingreso en los paises de la regién.

La heterogeneidad productiva de los paises se ha incrementado. El aumento de
las brechas intersectoriales de productividad es un hecho evidente de los paises de la
regién, donde sectores modernos conviven con grandes sectores rezagados y residuales,
caracterizados por baja productividad, bajos ingresos y caracteristicas inestables.

Para el caso de Colombia, por ejemplo, el Colombian Poverty Report sefiala que
parte del incremento en la pobreza, un 7,5%, se explica debido a la pérdida de empleos
en los hogares cabezas de familia con bajos niveles de capacitacién; asociada a los ba-
jos salarios de las personas empleadas en el sector informal, y a la pérdida de empleos
(Banco Mundial; 2001).

De igual forma, la brecha en la remuneracién por género y niveles educativos ha
aumentado. El proceso de reasignacién de empleo ha generado un incremento de la
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Cuadro 3.1: Desempleo por quintil de ingreso de paises

Gini Total 1 11 m 1v v vi vl vil IX X
Bolivia 0,54 8 135 0 128 73 87 102 37 38 95 37
Colombia 049 196 48,6 321 28 22,7 203 171 134 129 10,7 17,2
Ecuador 055 144 379 233 181 169 152 12 118 96 76 58
Pera 057 69 136 102 88 7 12 62 5 44 51 61
Venezuela 0,54 14,6 50,5 271 202 182 142 128 108 87 64 39

Fuente: Organizacién Internacional del Trabajo, 2002

brecha salarial y la desigualdad entre grupos sociales. Méndez (2002) sefiala que este
incremento ha estado también acompafiado de un incremento de la desigualdad al
interior de grupos homogéneos y de la volatilidad en los ingresos, reflejo de la inesta-
bilidad de los mercados laborales.

En conjunto se observa que la dindmica actual de la globalizacién, reforzada por
el cambio tecnoldgico, sobre los mercados de trabajo genera efectos dispares sobre la
reasignacién de empleo para los diversos grupos sociales, tales como: obsolescencia de
habilidades, desigualdad, exclusién y marginalizacién social. De ahf la necesidad de
disefiar e implementar acciones que compensen a aquellos individuos afectados en los
mercados de trabajo y refuercen los aspectos positivos que la globalizacién genera.

Es preciso implementar politicas laborales para contrarrestar los efectos adversos
que genere la globalizacién sobre el empleo y la desigualdad salarial. Estas politicas
deberan considerar los niveles de adaptacién del capital humano y la reestructuracion
de los patrones de especializacién de las regiones y paises.

Estas politicas conducentes a reducir los desajustes del mercado laboral deben
considerar una nueva dindmica del desarrollo econémico y productivo, donde la re-
conversién industrial contribuya a generar nuevos puestos de trabajo, y por esta via,
a incentivar la inclusién social de grupos excluidos y marginados de los mercados de
trabajo.

De igual forma, se deben adoptar politicas y reformas efectivas en los sistemas
de capacitacién y entrenamiento de los paises de manera conjunta, acompafiadas de
politicas puntuales y programas permanentes para aliviar los impactos de la pérdida
de empleos, ofreciendo sistemas de compensacién y asistencia a aquellos individuos y
grupos sociales afectados.

Estas politicas deberdn estar acompafiadas de ambientes que incentiven la crea-
cién de empleo y una mayor demanda de mano obra, puesto que, por ejemplo, niveles
cada vez mayores de habilidades de los individuos no significan que el empleo agregado
se vaya a reducir. A través de mejores niveles educativos, los individuos incrementan
sus oportunidades de encontrar un empleo, sin embargo se necesita aumentar el ni-
mero de empleos de forma paralela a fin de reducir el desempleo.
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Las regiones: rezago, e insercién desequilibrada

La regi6n o territorio local desempefia un papel fundamental en la integracién y
desempefio de los paises en la globalizacién. El entorno social, productivo e institucio-
nal de los territorios condiciona el éxito de las empresas y de los pafses en la dindmica
de los mercados mundiales; a su vez ellos son los principales receptores de los efectos
de la globalizacién y los emisores de respuestas a sus retos.

El éxito de una regién depende de la productividad, la innovacién y la orientacién
de mercado de los sectores de la economia local, y no sélo de aquellos que se concen-
tran en el comercio a la larga distancia (Ash y Nigel, 2002); pues bien se ha reconocido
que “aquellos territorios que cuenten con el mejor capital social y sepan aprovecharlo,
o generar mecanismos para hacerlo aflorar y consolidarlo, serdn las comunidades me-
jor preparadas para afrontar colectivamente el futuro” (Brugué y otros, 2002).

En este sentido el desarrollo de politicas econémicas locales cobran mayor rele-
vancia; pues se hace hincapié en la necesidad de comprometerse con la globalizacién
mediante inversiones internas activas a nivel regional que garanticen el abastecimien-
to de las infraestructuras bésicas, el apoyo a las industrias y a las empresas de exporta-
cién competitiva a nivel internacional, y el desarrollo de programas para incentivar al
empresariado a la innovacién y al aprendizaje.

De forma sucinta, se puede resumir en que la competitividad depende bdsicamen-
te de cuatro factores: i) el grado de actividad innovadora, incluyendo la transferencia
de tecnologfa; ii) la estructura de la actividad econémica; iii) la facilidad de acceso
de las regiones, medida a través de las diferencias en la dotacién de infraestructuras
de transporte; y iv) el nivel y la calificacién de la oferta de recursos humanos de las
regiones.

Para incrementar la productividad de las regiones, a mds de la existencia de un
contexto macroeconémico favorable a la innovacién —educacién bésica, incentivos
y condiciones para la investigacién en las universidades, incentivos tributarios para la
investigacién y el desarrollo en las empresas—, la creacién de ventajas competitivas
dindmicas regionales exige aplicar politicas mesoecondémicas como aquellas acciones
del estado con efectos directos en el desarrollo industrial, de investigacion, y desarro-
llo regional, entre otras, politicas acerca de las cuales los territorios deberdn también
participar en su disefio y ejecucion.

Por ejemplo, se ha observado cémo los pafses fuertes en materia de innovacién
y competitividad han desarrollado grupos regionales de comercio e integracién, cuyo
resultado ha sido la formacién de sistemas interconectados, en los cuales las industrias
colaboran de modo intensivo sobre la base de la divisién del trabajo. Si los sistemas
productivos no cooperan y no se integran, la integracién comercial regional no es
sostenible, no evoluciona, ni genera los beneficios esperados sobre el crecimiento y el
desarrollo de las regiones.

Por lo tanto, los territorios que se encuentran atrasados en cuanto a la competi-
tividad de su produccién, la conectividad interna o externa, la calidad de los factores
humanos y ambientales, la sinergia interna y la capacidad de aprendizaje y creacién, se
arriesgan a una exclusion y a un declive importante.

Es evidente entonces, que la integracién y participacion de las regiones en la glo-
balizacién es necesaria para un desarrollo arménico y equilibrado. Resaltar el aspecto
local o territorial dentro del entorno global exige dialogar con la globalidad desde las
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coordenadas propias y especificas de cada territorio. No hay duda que no existe futuro
para comunidades locales ni para territorios aislados y encerrados en sus peculiarida-
des, pero tampoco para territorios rezagados en sus condiciones para participar en los
mercados globales.

El desarrollo econémico y social de los paises y de las regiones depende de la
capacidad de cooperacion y de la formacién de un modelo cooperativo bdsico entre los
diferentes estados y actores sociales en un contexto global (Messner, 2001); éstas, no
obstante, no podran sustituir pero sf reorientar, las esferas de las politicas individuales
de los estados.

Es necesario entonces involucrar a los diversos actores en la construccién del
desarrollo regional. El Estado y el mercado no deben ser antipodas a priori, se debe
buscar un equilibrio entre las esferas de accién de cada uno de ellos; las empresas
deben involucrar sus acciones y sus efectos dentro de las dindmicas del desarrollo del
contexto en que se encuentran.

Para concluir, la adopcién de mecanismos de compensacién permite revertir los
efectos negativos que la liberalizacién comercial y la insercién a los mercados mundia-
les generan sobre diferentes grupos sociales y regiones. La adopcién de mecanismos de
compensacién es una herramienta esencial para que los beneficios de la globalizacién
lleguen a la mayoria de individuos, a fin de alcanzar un desarrollo mas equilibrado
entre las regiones, para la construccién de sociedades incluyentes.

La estrategia que ha de resultar eficaz para superar los desequilibrios entre las re-
giones y en los mercados laborales en la globalizacién es fomentar la cooperacién y la
coordinacién entre los Estados nacionales, tal como se constata con el caso europeo y
con los acuerdos de cooperacién en Asia del Este.

Los problemas estructurales de nuestras economias demandan mayor cooperacién
entre los Estados nacionales y los grupos de actores participantes, en bisqueda de una
solucién conjunta a los problemas, que vayan m4s all4 de las politicas de liberaliza-
cién y flexibilizacién adoptadas hasta el momento. Su solucién ser4 posible de abordar
solamente en un contexto de proyectos de integracién y cooperacién regional que
fomenten un desarrollo equilibrado y busquen una mayor cohesién social.

Mecanismos de compensacién: la experiencia europea

En el mundo, la dnica experiencia de integracién regional donde se han adoptado
mecanismos de compensacién ha sido la Unién Europea.

En el caso de los procesos de integracién para los pafses de América Latina y del
Caribe, no se han disefiado mecanismos de compensacién que corrijan los desequi-
librios existentes entre el grado de cohesién social y el desarrollo de las regiones. Por
cierto el NAFTA, el MERCOSUR, la CAN, la ANSEA, y otros acuerdos de libre
comercio, no cuentan con politicas estructurales, ni mecanismos de compensacién
que sean distintos a ciertas preferencias arancelarias.

El principio fundamental de la integracién europea ha sido la cohesién econémi-
ca y social al interior de los Estados miembros de la Unidn; el objetivo ha sido la re-
duccién de los desequilibrios en el desarrollo de los pafses y regiones m4s atrasadas, asf
como la bisqueda de una mayor inclusién social de los ciudadanos de la Unién (Unién
Europea, 2003). Este principio ha sido el sustento del disefio y mantenimiento de los
mecanismos de compensacién, como respaldo de politicas estructurales tendientes a
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reducir los desequilibrios sociales, del mercado laboral, y los desequilibrios de desarro-
llo en los pafses miembros.

La politica de cohesién es un instrumento de politica esencial en el proceso de
integracién de Europa, EU15, y de la adhesién de 10 nuevos estados del Este europeo.
De acuerdo con la Comisién Europea de Naciones, puesto que la adhesién de nuevos
estados a la Unién Econémica y Monetaria significard ampliar la heterogeneidad den-
tro del grado de desarrollo econémico y social de la Unién —disparidades de ingreso
y de empleo—, la politica de cohesién social garantizara que el proceso de expansién
a 25 estados sea lo m4s exitosa y gradual posible, para lo cual se ha reforzado el alcance
y recursos de los fondos estructurales y de cohesién (Comisién Europea, 2003).

Esta seccién presenta las politicas estructurales y mecanismos de compensacién
de la Unién Europea. En ella se analiza la experiencia europea con respecto a su poli-
tica y fondo estructural para las regiones y su politica de empleo y cohesién social, con
sus respectivos mecanismos de ejecucion.

La politica social y de empleo europea

La politica de Cohesién Econémica y Social de la Unién Europea ha sido el prin-
cipal instrumento para asegurar que el proceso de integracién y desarrollo de la Unién
sea equilibrado y armonioso, de tal forma que los beneficios lleguen a todos los ciuda-
danos de la regién. Esta politica ha recibido el nombre de “Modelo Social Europeo”,
gracias al cual la Unién Europea busca asegurar que el destino de sus ciudadanos no
quede aislado a las fuerzas del mercado; para la Unién la competencia de los mercados
estimula el crecimiento y la productividad, pero la solidaridad entre los ciudadanos es
vital para crear una sociedad estable donde la prosperidad sea ampliamente distribuida
(Comisién Europea, 2000).

El objetivo de la politica social europea es promover un nivel de calidad de vida
decente para sus ciudadanos en el marco de una sociedad globalizada y no excluyente.
Sus acciones se enfocan hacia los desempleados, los ancianos, los discapacitados, los
excluidos socialmente, y todos aquellos que enfrentan algin tipo de discriminacién en
el mercado laboral.

La politica social y de empleo europea posee cuatro componentes: la estrategia
europea de empleo, la inclusién y la proteccién social, el mejoramiento de las condi-
ciones y estandares de trabajo, y la bisqueda de igualdad entre hombres y mujeres.

La estrategia Europea de empleo comprende el establecimiento de directrices y
estrategias comunes para las politicas de empleo de los paises miembros; el objetivo
central es mejorar el ndmero de empleos y la calidad de los mismos, garantizando la
igualdad de oportunidades en el acceso al mercado de trabajo. Dicha estrategia invo-
lucra a diversos actores de los Estados miembros, tales como sindicatos, organizaciones
empresariales y ONG, que desempefian un papel importante en la adopcién y puesta
en marcha de las politicas y constituyen un vinculo entre la Unién y sus ciudadanos.

La politica de inclusién y proteccién social comprende el plan de Accién Social
Europeo. La lucha contra la discriminacién y exclusién social basada en sexo, origen
racial y étnico, creencia religiosa, discapacidad, edad u orientacién sexual, se lleva a
cabo a través de esta estrategia comun, la cual busca promover una sociedad inclu-
yente y capacitar a los individuos para el constante cambio en el mercado de trabajo.
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Este programa acompafia las acciones de cada uno de los Estados para promover la
inclusién y la lucha contra la pobreza.

El mejoramiento de las condiciones y estdndares de trabajo comprende el desa-
rrollo de una reglamentacién que garantice condiciones minimas de trabajo de todo el
territorio de la Unién. Dada la libertad de movimiento y de trabajo en la regién, ella
busca establecer claridad sobre qué tipo de reglamentacién laboral debe prevalecer y
cobijar a los trabajadores inmigrantes de la Unién, procura establecer que no haya
ningin tipo de discriminacién en el acceso y remuneracién del trabajo por motivos
de nacionalidad u origen étnico y busca garantizar que todos los ciudadanos disfruten
de un nivel adecuado de prestaciones sociales, al asegurarse que todos los Estados
miembros compartan el mismo objetivo de proporcionar una red de proteccién basica
de acuerdo a sus propias economias.

De igual forma, la Unién ha establecido requisitos minimos en el campo de tiem-
po de trabajo, proteccién de las personas jévenes y de mujeres embarazadas en el tra-
bajo, y el control de despidos masivos. Estos derechos de los empleados son un objetivo
de vital importancia dentro de la politica social europea, pues asegura que la compe-
tencia econémica de la Unién no afecte de manera adversa la proteccién y la calidad
del empleo. Estos derechos han sido el resultado del Didlogo Social Europeo, donde se
han involucrado diferentes agentes, tanto trabajadores como empleadores.

La busqueda de la igualdad entre géneros procura lograr que a igual trabajo des-
empefiado, igual debe ser la remuneracién, sin distincién alguna de género. Para ello,
la Unién promueve la igualdad de oportunidades de las mujeres en el acceso al empleo,
estableciendo la legislacién pertinente que asegure una igualdad en el contexto labo-
ral, de capacitacién, de condiciones de trabajo y de seguridad social. Igualmente, la
Unién ejecuta de forma paralela diversos programas especificos para la destruccién de
cualquier tipo de discriminacién directa hacia las mujeres, como por ejemplo el acoso
y la explotacién sexual.

La estrategia europea de empleo

A través del Tratado de Amsterdam (1997) se introdujo por primera vez el empleo
como una politica y tarea comin de la Unién Europea, con alcance y accién para
todos los 15 paises miembros.

El Tratado introdujo una politica m4s activa en el mercado de trabajo, ddndole
una mayor relevancia a las politicas preventivas contra el desempleo frente a aquellas
de corte asistencial o de apoyo econémico. Asf por ejemplo, se busca el desarrollo y el
mejoramiento de la empleabilidad de los desempleados, la mejora de la capacidad de
respuesta y adaptacién de los empleados y empresarios al cambio técnico, la igualdad
de oportunidades para hombres y mujeres en el acceso al mercado laboral y para las
personas que enfrentan algdn tipo de discriminacién o discapacidad.

La accién se concentra en aquellos individuos que presentan problemas en el
mercado de trabajo: los desempleados de largo plazo, las personas jévenes, desemplea-
dos de edad avanzada, personas con algin tipo de discapacidad, mujeres y minorfas
étnicas. El objetivo de la Unién Europea es asegurar que se puedan crear nuevos y
mejores empleos y a la par proveer mejores oportunidades para grupos en desventaja
en el mercado laboral.
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El pilar bésico de la Estrategia Europea de Empleo ha sido el apoyo activo a las
iniciativas de empleo regionales y locales. Esta tiene como misién complementar las
politicas nacionales de empleo, identificar las dificultades y las oportunidades futuras
en este 4mbito; movilizar recursos para conseguir una estrategia integral laboral en la
Unién, y mejorar la integracién y coordinacién de medidas destinadas a la creacién
de puestos de trabajo.

La estrategia europea de empleo se basa en la iniciativa comunitaria de empleo,
EQUAL, con alcance en todo el territorio de la Unién. EQUAL partié de las inicia-
tivas comunitarias precedentes, ADAPT y EMPLEO (Now, Horizon, Youth Start, e
Integra).? Su objetivo principal es desarrollar la cooperacién transnacional para pro-
mocionar nuevos métodos de lucha contra toda forma de exclusién, discriminacién
y desigualdad en el mercado laboral. Como iniciativa para todo el territorio de la
Unién, también tiene como misién apoyar y facilitar la realizacién de las medidas pre-
vistas en la Estrategia Europea para el Empleo y en los Planes Nacionales de Actuacion
para el Empleo.

EQUAL apoya medidas para contrarrestar todo tipo de tratamiento desigual y
discriminatorio en el mercado de trabajo. Actia en lo que se refiere a todo tipo de
exclusién, discriminacién y desigualdad en cualquiera de sus formas, siempre que se
relacione con el empleo, incluidas las medidas preventivas internas de las empresas y
los factores relacionados con el acceso al empleo.

Para alcanzar estos objetivos, las medidas incluidas en EQUAL se centran en
prioridades especificas sobre asuntos acordados entre los estados miembros y la Comi-
sién, y que estén relacionados con los pilares de la Estrategia Europea para el Empleo.
La financiacién se concentra en un nimero limitado de proyectos de gran envergardu-
ra que respondan a las prioridades que han de acordar los estados y la Comisién.

La configuracién de alianzas o asociaciones entre instituciones publicas y priva-
das, incluidas administraciones nacionales, regionales, sindicatos, empresarios, grupos
y organizaciones de trabajo voluntario, igualmente constituye uno de los pilares sobre
los cuales se basa esta estrategia.

Los pilares de la Estrategia Europea para el Empleo no proveen sélo guias de
accién para los estados miembros; sino que forman una parte integral de todas las
politicas europeas a nivel regional, nacional y europeo.

El Fondo Social Europeo (FSE)

El Fondo Social Europeo, FSE, es el principal instrumento de compensacién de
la Unién Europea para la realizacién de su estrategia comiin de empleo. Su objetivo
es el desarrollo de los recursos humanos y el buen funcionamiento de los mercados de
trabajo.

2. Estos programas existieron en el perfodo 1994-1999. El programa NOW fue disefiado para el desarrollo de
igualdad de oportunidades para las mujeres en el mercado de trabajo; HORIZON fue disefiado para atacar
las rafces que causan la marginalizacién del mercado de trabajo, incluidos los discapacitados y aquellas
personas que enfrentan obstdculos para su insercién laboral y finalmente YOUTH START incentivé el
acceso al trabajo o a un sistema formal de educacién y capacitacion de las personas jévenes. La iniciativa
ADAPT fue concebida para enfrentar los efectos del cambio industrial en los recursos humanos y ayudar
a los trabajadores afectados por el desempleo como consecuencia de dicho cambio.
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El FSE es el fondo m4s antiguo dentro de la politica de Cohesién Econdémica
y Social Europea. Este se establecié desde la creacién de la Comunidad Econémica
Europea, CEE, siendo delimitado dentro del preAmbulo del contrato de la Comunidad
de 1957 (Weise, Op cit), cuya finalidad ha sido siempre combatir los problemas del
mercado de trabajo. A partir de ah{ ha apoyado las acciones de los estados miembros
en la reduccién del desempleo, en el mejoramiento de las habilidades y perspectivas de
empleo de los ciudadanos de la Unién.

El Fondo cofinancia programas dirigidos al desarrollo de competencias laborales
y sociales, de acuerdo a las necesidades de capacitacién y de empleo de los individuos
y/o requisitos de capital humano. Su accién no es exclusiva a determinadas regiones,
sino que cubre todo el territorio de la Unién, contribuyendo al desarrollo no exclu-
sivamente de determinadas regiones, sino también al desarrollo y a la inclusién en el
mercado de trabajo de grupos sociales especificos, independientemente de su ubica-
cién geogréfica.

El fondo promueve la igualdad de oportunidades, apoya el desarrollo y adquisi-
cién de habilidades profesionales, incentiva la creacién de nuevos empleos a través del
apoyo de actividades productivas y busca facilitar el acceso al mercado de trabajo de
personas jévenes y en peligro de ser excluidas socialmente.

El FSE fue reevaluado en 1993 con el objeto de hacerlo m4s flexible para la identi-
ficacién de problemas de los mercados laborales. Anteriormente funcionaba de acuer-
do a diversos principios o criterios de eleccién para atender determinados grupos so-
ciales en el mercado laboral; ahora se ha aumentado su alcance y recursos, colocando
un mayor énfasis en los principios de concentracién, programacién, compafierismo y
adicionalidad, que rigen para los cuatro fondos estructurales.

Estos principios procuran que las acciones del FSE se concentren en 4dreas y gru-
pos sociales de mayor necesidad (concentracién); que exista un diagnéstico de los
problemas, la formulacién de una estrategia y la definicién de objetivos concretos (pro-
gramacién); que los estados miembros y la Comisién Europea estén involucrados en
las acciones del Fondo (compafierismo); y finalmente que la ayuda sea adicional a los
gastos y actividades de los estados y no sustituta de ellos.

Objetivos y acciones del FSE

Las acciones del Fondo estdn enmarcadas en los objetivos de la Politica de Co-
hesion Europea, que tratan sobre el desarrollo del recurso humano y de los mercados
de trabajo. Sus objetivos principales son el combate del desempleo de largo plazo, la
integracién de los mercados de trabajo, la insercién laboral de personas expuestas a
la exclusién de dicho mercado, y la igualdad de oportunidades entre géneros y grupos
sociales (Comisién de las Comunidades Europeas 1996).

Los objetivos del FSE emanados de los objetivos de la politica de cohesién Europea
se describen de la siguiente forma: i) bajo el objetivo 3: ayudar a personas en alto riesgo
de sufrir desempleo de largo plazo a encontrar empleo o a reubicarse en el mercado de
trabajo, ayudar a los jévenes a tener acceso al mercado laboral, promover la integra-
cién de personas expuestas a ser excluidas del mercado de trabajo, tales como jévenes,
mujeres, discapacitados y otras con algin tipo de desventaja, promover la igualdad
de oportunidades entre ambos sexos; ii) bajo el objetivo 4: ayudar a los trabajadores
a adaptarse al cambio industrial y de sistemas productivos; y iii) bajo los objetivos 1,



104 l Capitulo 3

2, 5b, y 6: apoyar el crecimiento del empleo y la estabilidad e incentivar el desarrollo
humano en investigacién, ciencia y tecnologia. Finalmente bajo los objetivos 1 y 6 de
regiones, el FSE busca fortalecer los sistemas de aprendizaje y de capacitacién.

La buisqueda de estos objetivos implica un rango amplio de acciones del FSE.
Asi por ejemplo, en el contexto del objetivo 4 las acciones del Fondo se orientan a
trabajadores en pequefias y medianas empresas, afectados por el desempleo y por el
cambio en los sistemas de produccién. En este sentido las acciones se concentran en
la anticipacién de tendencias del mercado laboral, las necesidades de capacitacidn,
entrenamiento y reentrenamiento, la orientacién y asesorfa en el mercado de trabajo,
y el desarrollo de sistemas apropiados de capacitacién.

En el contexto de los objetivos 1, 2, 5b y 6, la accién del FSE se centra en aquellas
regiones cobijadas por los mismos objetivos, e incluyen acciones que cobijan indivi-
duos en riesgo de ser desempleadas, que hayan perdido sus empleos, o que se encuen-
tren laborando en los campos de la investigacién, la ciencia y la tecnologia. En este
tltimo aspecto las acciones del FSE incluyen el apoyo para el desarrollo de sistemas de
capacitacién, educacién a nivel de postgrado, capacitacién de técnicos, administrado-
res y demds personal en los centros de investigacién.

Dado que algunos grupos sociales son especialmente vulnerables en el mercado
laboral, ya sea por discriminacién y desigualdad por motivos de sexo, raza u origen
étnico, religién, discapacidad fisica o mental, edad u orientacién sexual, actualmente
el FSE apoya nuevos métodos de insercién propuestos por interlocutores ptblicos, pri-
vados y asociaciones.

Para incentivar el ingreso al mercado de trabajo y la promocién de igualdad de
oportunidades para hombres y mujeres, especialmente en 4reas en las cuales las mu-
jeres estan subrepresentadas y no posean algin tipo de capacitacién, o que regresan
al mercado de trabajo después de un periodo de ausencia, el FSE apoya medidas con-
comitantes al mercado de trabajo, tales como el financiamiento de actividades para el
cuidado de personas dependientes como nifios, ancianos y enfermos.

Por otro lado, el FSE incentiva la creacién de nuevos puestos de trabajo y la inver-
sién en la investigacién y el desarrollo tecnoldgico. El fomento a la innovacién incluye
incentivos para actividades empresariales innovadoras, transferencia de tecnologia,
medidas para potenciar las relaciones entre el sector productivo y los centros de inves-
tigacién, conexién en red y cooperacién industrial.

Programas del FSE

1. Educacién y capacitacién inicial: el FSE busca ampliar el acceso y la calidad
de la capacitacién inicial para facilitar el acceso al mercado de trabajo de los jévenes
y asf disminuir el nimero de personas no calificadas en el mercado laboral. Propende
por fortalecer los sistemas educativos y de capacitacién en las regiones menos desa-
rrolladas de la Unién; mejorando la calidad y el contenido de los planes de estudio y
la capacitacién de los docentes. Incentiva el fortalecimiento de los vinculos entre los
centros de capacitacién y las compafifas, empresas y el sector privado.

2. Inversion en Investigacién, Cienciay Tecnologia a través de la cofinanciacién
de formacién a nivel de estudios de postgrado, capacitacién del personal de entidades
que realizan investigacién, con el objeto de mantenerse a la par con los cambios tec-
nolégicos y econémicos que enfrenta el mercado de trabajo.
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3. Adaptacion a los cambios productivos de la fuerza laboral. El FSE procura
mejorar las capacidades y posibilidades de adaptacién de las personas que enfrentan
los cambios en los sistemas productivos o de industrias en declive. Estas acciones com-
plementan, pero no reemplazan las medidas adoptadas por las empresas tales como la
capacitacién o el reentrenamiento. Se brinda especial atencién a las necesidades que
enfrentan las pequefias y medianas empresas en sus requerimientos de capacitacién y
mejora o desarrollo de los sistemas de capacitacién.

Estructura financiera y operativa del FSE

El FSE recibe cerca del 30% de los recursos de la politica de Cohesién Social
Europea; el restante 70% de los recursos se destina a los otros tres fondos: el 52% al
FEDER, el 16% a EAGGF y el restante 2% al FIFG.

El FSE cofinancia hasta el 75% del costo total de un proyecto bajo el esquema
de los objetivos 1 y 6; 6 hasta el 50% dentro de los otros objetivos. Los recursos se
focalizan en acciones que posean impactos de largo plazo y que logren ser parte in-
tegral de una estrategia de politica mas amplia a nivel nacional, complementando la
accién de cada uno de los Estados miembros en cinco dreas prioritarias distintas: el
desarrollo de una politica activa en el mercado laboral, la asistencia para las personas
en riesgo de ser excluidas socialmente, el mejoramiento de los sistemas de educacién y
capacitacién, la promocién de la adaptabilidad de los empleados y empresarios en los
campos de la investigacién y la reduccion de las desigualdades de género en el mercado
de trabajo.

El proceso de asignacién de los recursos pasa por tres etapas: la elaboracién del
plan, el sistema de apoyo de la comunidad y la adopcién de los programas operaciona-
les. El Estado miembro es quien propone el plan, y en él se presenta un andlisis de la
situacién a nivel regional o nacional para cada objetivo del fondo estructural y sefiala
una estrategia que indique los objetivos especificos con su respectivo fundamento. El
sistema de apoyo de la comunidad, compuesta por el estado miembro y la Comisién
Europea, determina las prioridades de accién y la cantidad de financiamiento reque-
rida. Por dltimo, los programas operacionales son aplicaciones para el financiamiento
de la comunidad, elaborados por cada estado miembro, y aprobados por la Comisién.
Este establece una serie de medidas que permiten poner en préctica las prioridades
establecidas en los dos pasos anteriores (Ibid.).

La ejecucién de los proyectos son de competencia y responsabilidad de las au-
toridades nacionales y regionales; dreas definidas, no obstante, en colaboracién con
la Comisién Europea. Cada Estado selecciona a las autoridades que administran los
recursos del FSE y ejecutan los proyectos cofinanciados. Existe acompafiamiento y
monitoreo por parte de comités a nivel nacional y regional en representacién de la
Comisién Europea.

La politica europea y el fondo estructural para las regiones

A pesar de que la Unién Europea es, en general, un territorio préspero, las dife-
rencias de riqueza y oportunidades dan lugar a contrastes internos muy acentuados,
causados por los desequilibrios entre las regiones menos desarrolladas frente a aquellas
mds dindmicas. Este hecho se refleja en las diferencias de rentas y empleo entre las
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regiones de la Unién, por ejemplo los ingresos medios por habitante son 2,6% mds
elevados en las regiones m4s avanzadas que los del 10% de los habitantes de las re-
giones menos présperas con concentracién en una sola zona geogréfica, y son més del
47% del producto en un drea que sélo representa la séptima parte de la superficie de la
Unidn; aquella situada entre North Yorkshire en el Reino Unido, Comte en Francia y
Hamburgo en Alemania.

No obstante, estas disparidades regionales se han logrado reducir, ya que tres de
los paises socios menos avanzados, Espafia, Grecia y Portugal, han aumentado su renta
media por habitante de 68% en 1988 a 79% en 1999, lo cual representa la reduccién
de un tercio con respecto al nivel inicial, gracias a las medidas de la politica y al fondo
estructural de regiones europeas (Comisién de las Comunidades Europeas, 2001).

Las diferencias de nivel de vida y actividad econémica no sélo afectan la cohesién
econémica de la Unién de las regiones mas atrasadas, sino también son perjudiciales
para los intereses de las zonas més présperas. En primer lugar, la mayoria de las empre-
sas europeas venden su produccién en el mercado interno europeo, de ahf el interés
para que todos los mercados europeos sean dindmicos, evolucionen correctamente y
se acreciente en ellos la demanda por sus productos. En segundo lugar, la existencia
de grandes diferencias salariales y de infraestructura, darfa lugar a una distorsién de
la competencia, lo que afectard el mercado y condenari a las regiones menos desarro-
lladas a convertirse en cadenas de montaje de productos elaborados en las zonas més
prosperas.

Justamente estas disparidades regionales en la Unién Europea y la bisqueda de un
desarrollo m4s armonioso al interior de la Unién dieron origen y sustento a la adop-
cién de mecanismos y politicas estructurales de desarrollo regional.

La adopcién de estas politicas ha sido un proceso que ha llevado bastante tiempo
en constituirse. En el Tratado de Roma no existia ningtn titulo dedicado a la Politica
Regional Comunitaria. Esta no aparecié sino hasta 1986 con el nuevo Tratado o Acta
Unica de la Unién Europea.

La no inclusién desde un inicio de politicas que consideraran la heterogeneidad en
el desarrollo regional obedecié a que se estimaba que los desequilibrios regionales eran
una herencia propia de cada Estado y por tanto su correccién era de su responsabilidad
directa, ademds se asumia que el proceso de integracién generaria una dindmica de cre-
cimiento generalizada que incluirfa a aquellas regiones atrasadas (Landabaso, 1994).

Sélo en 1965 aparecié la primera notificacién de la Comisién de la Comunidad
Europea sobre la politica regional, en la que se advirtié sobre la necesidad de anticipar
problemas de “reconversién regional”. Tres afios més tarde, en 1968, se cre6 la Direc-
cién General de Politica Regional. Posteriormente, en 1972, en la Conferencia de Jefes
de Estado de Parfs, se decidié que para reforzar la Comunidad era necesario definir una
verdadera politica regional, y con ese objetivo se solicité a la Comisién un informe
que analizara los problemas regionales originados por pasar de una Comunidad de 6
a 9 miembros. Este informe conocido como el Informe Thompson que fue elaborado
en 1973, concluye “..que si bien se ha logrado el objetivo de la expansion econémica, el
equilibrio a nivel regional no se ha conseguido” (citado en Ibid.)

Dos afios mas tarde, en 1975, se creé el Fondo Europeo de Desarrollo Regional
(FEDER), que significé la institucionalizacién de la actuacién comunitaria en politica
regional, y en consecuencia, la legitimacién de dicha intervencién.
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El alargamiento de la CEE a tres paises mediterrdneos (Espafia, Grecia y Portugal)
en 1986, incrementaba el grado de heterogeneidad de la Comunidad, duplicindose
el nlimero de regiones menos avanzadas, determinando que en 1987 se reforzara la
dimensién regional en las politicas comunitarias para una mayor cohesién econémica
y social. Es asi como en 1988 se decidié la primera reforma de los FEDER (otras ven-
drian en 1993 y 1999). Posteriormente en el Tratado de Maastricht, celebrado en 1993
se creé el Comité de Regiones, como un organismo consultivo no vinculante (Gauthier,
2000).

Lo primero que hizo la UE fue adoptar un marco de politica regional para todos
los pafses miembros y en un ciimulo de temas interrelacionados con las otras politicas
estructurales europeas. A medida que el proceso fue evolucionando, la politica regio-
nal se fue focalizando en los propésitos de la politica de cohesién econémica y social
mediante la cual se buscaba reducir las brechas entre las regiones mds présperas y las
menos avanzadas.

En estrecha colaboracién con los Estados miembros y las autoridades regiona-
les, la Unién Europea utilizé estos fondos para fomentar el desarrollo y reducir las
desigualdades entre las regiones y los grupos sociales, a través de la promocién de la
cooperacién de los pafses con recursos y economias présperas con los paises y regiones
menos favorecidos (Europa: fondos estructurales y fondos de cohesién, 2001).

Estos instrumentos funcionan dentro de un marco comunitario y se rigen por
principios de concentracién, programacién y cooperacion.

El Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER)

El objetivo de este Fondo es reforzar el potencial econémico de las regiones menos
desarrolladas de la Unién, apoyar los ajustes estructurales necesarios para el desarro-
llo y fomentar el crecimiento y el empleo duraderos; también procura contribuir a la
financiacién de inversiones productivas e innovadoras, proyectos de infraestructura y
medidas para desarrollar el potencial econémico de las regiones.

La accién del FEDER ha pasado por cuatro etapas diferentes desde su constitucion.
La primera etapa (1975-1987) estuvo caracterizada por el financiamiento de iniciativas
en todos los Estados que en ese momento constitufan la Comunidad Econémica Euro-
pea (9), incluyendo aquellos que en ese perfodo se consideraban en etapa de transicion
para su vinculacién: Espafia, Grecia y Portugal. Las modalidades de intervencién se
realizaron a través de la cofinanciacién: 50% de los recursos de la CEE y 50% de los
paises; las ayudas estaban orientadas a las empresas industriales y a las infraestructuras
de las regiones menos favorecidas. La intervencién de los FEDER se multiplic6 por 13
entre 1975 (4,8% de los recursos de la CEE) y 1987 (9,1% del presupuesto de la CEE),
y se efectuaron fundamentalmente en el marco de los programas y proyectos de la
politica de regiones.

La segunda etapa comprendi6 el perfodo entre 1988 y 1993 en el cual se relanzé
la politica regional europea. Se incrementaron los esfuerzos para las regiones menos
présperas y para lograr el objetivo de la Unién Monetaria en 1993, se modificaron las
condiciones de intervencién de la CEE en materia de politica regional. De igual forma
se triplicaron los recursos, destindndose el 75% de los mismos a los FEDER, con espe-
cial énfasis en las regiones situadas por debajo del 75% de la media europea de renta
por habitante. También se hizo hincapié, de manera m4s especifica, en las distintas
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intervenciones, tanto por el tipo de regiones como para mejorar la condicién de gru-
pos sociales vulnerables a las dindmicas del mercado laboral.

La atencién no se dirigié tinicamente a las regiones més rezagadas, sino que tam-
bién se proveyeron importantes recursos para las regiones cuyos sistemas producti-
vos industriales o patrén de especializacién no habfa evolucionado segiin el nuevo
paradigma del sistema técnico industrial, lo mismo que para las zonas rurales mds
desfavorecidas. La modalidad de intervencién se hizo buscando una participacién mds
equilibrada entre la CEE, los Estados y las regiones, asi como una mayor descentrali-
zacién a fin de que las responsabilidades fueran ejercidas de manera mas distribuida de
acuerdo a las realidades de los Estados (paises y regiones).

La tercera etapa, que tuvo lugar entre 1994 y 1999, reforzé la solidaridad comuni-
taria. En esta vigencia se afianzé la politica de las regiones, se increment el presupues-
to de los fondos estructurales hasta ubicar su participacién en el 35% del presupuesto
comunitario, triplicindose los recursos asignados a las regiones de menor desarrollo y
a la reconversién de zonas industriales y dreas rurales desfavorecidas. En esa etapa se
afladieron dos nuevas iniciativas a favor de las regiones nérdicas de Finlandia y Suecia,
como nuevos Estados miembros, asi como para estimular acciones innovadoras enca-
minadas a que todos los territorios sin excepcién incursionaran en los temas de una
sociedad del conocimiento, dedicando el 1% de los FEDER para sus primeras acciones.
(Gauthier. Op. cit).

Una de las caracteristicas mds importantes en el marco especifico de las transfor-
maciones de la politica regional de la Unién Europea y de los FEDER, radica en la evo-
lucién de un enfoque regional a uno interregional a través del programa INTERREG
11, con cuatro subprogramas para igual nidmero de regiones que podrian integrarse en
iniciativas conjuntas, a su vez derivadas de lo que se llama la Estrategia Territorial
Europea (ETE) mediante la cual se hizo un ordenamiento del territorio europeo.

La cuarta etapa, entre 2000 y 2000, fue considerada la Nueva Politica Regional
que se definié en el Consejo Europeo de Berlin celebrado en 1999. A diferencia de los
dos periodos precedentes de la politica regional, donde las acciones se guiaban por
siete objetivos diferentes, en la nueva politica regional los esfuerzos se concentrarian
solamente en tres objetivos, dos de ellos dirigidos a las zonas con mayores necesidades,
siendo ellos Objetivos 1y 2.

Es evidente que las evaluaciones determinaron que si bien los territorios més reza-
gados habian mejorado sus niveles de progreso, todavia era largo el camino para lograr
el propésito de una Europa mds equilibrada. Por ello, el Objetivo 1 se concentrarfa
en aquellos territorios cuyo PIB por habitante atin era inferior al 75% de la media
comunitaria.

Las medidas del Objetivo 1, se dirigen fundamentalmente al desarrollo de las
PYMES, educacién, formacién e intercambios culturales, problemas sanitarios en las
regiones fronterizas, proteccién y mejora del medio ambiente, investigacién y desarro-
llo tecnolégico, redes de energia, transporte y telecomunicaciones.

El objetivo 2, concentrara sus operaciones en los territorios cuya reconversién
industrial adn no se ha acabado, en las zonas rurales en declive, en las zonas urbanas
con dificultades y en zonas dependientes de la pesca que se encuentran en crisis.

Se espera que los recursos liberados para el periodo en curso tengan un impor-
tante efecto propulsor sobre la inversién y permitan alcanzar en 2006 un aumento del
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nivel del PIB, en términos reales, de aproximadamente un 6% en Grecia y Portugal,
un 2,4% en Espafia y un 4% en los estados federados del este de Alemania (Unién Eu-
ropea, 2001). Estas decisiones dotaron a la politica regional de recursos considerables
para el desarrollo de los territorios rezagados.

La politica regional industrial europea

La crisis y declive de los sectores tradicionales manufactureros en Europa redundé
en una intervencién comunitaria en distintos frentes. Uno para actividades industria-
les tradicionales y que se encontraban en dificultades, relacionadas con la estrategia
de los fondos estructurales para las regiones en las que se localizaban esas actividades
productivas: regiones sidertrgicas, de construccién naval, de industrias textiles y de
armamento, y otro frente dirigido al desarrollo de industrias de alta tecnologfa, es-
pecialmente de las comunicaciones, la microelectrénica, la biotecnologia, la energia
nuclear, el armamentismo, y la aerondutica civil, entre otros.

El declive industrial europeo resalté la necesidad de integrar las politicas de re-
giones con acciones para el desarrollo de las empresas, en bisqueda de un sistema
productivo acorde con las nuevas exigencias de la sociedad global de mercado.

Es asf como, en los contenidos generales de la politica de empresa se sefiala una
visién estratégica del desarrollo europeo al procurar que la Unién Europea se con-
vierta en la economfa mds competitiva y dindmica del mundo en la sociedad del co-
nocimiento, que a su vez, esté fundada en la confianza, en el crecimiento econémico
sostenible, en mejores niveles de ocupacién y en una mayor cohesién social (Consejo
Europeo, 2000).

La reciente politica de empresa de la Unién Europea se concentra en los siguien-
tes objetivos: fomentar la actividad emprendedora como una capacidad social valiosa
y productiva; fomentar la innovacién y la facultad de gestionar el cambio de manera
productiva, reforzar la competitividad de las empresas en la economfa del conocimien-
to, mejorar el entorno financiero de las empresas, y facilitar el acceso a los bienes y ser-
vicios del mercado, fomentando una mejor comprensién vy utilizacién de los servicios,
en particular los servicios a las empresas.

Estos objetivos tienen una estrecha relacién. Asi, el correcto funcionamiento de
los mercados fomenta la innovacién, el crecimiento y el espiritu de empresa, que tiene
mds probabilidades de florecer en una economfa innovadora, cuya base son la mejor
investigacién y la mejor tecnologia. A fin de ampliar la formacién de emprendedores,
la politica de empresas tiene como objetivos aumentar el porcentaje de creacién de
nuevas empresas entre las mujeres, jévenes y desempleados y fomentar la creacién de
redes o grupos afines.

Por otro lado la Unién Europea ha adoptado politicas para incentivar la investi-
gacién en ciencia y tecnologia, las cuales han estado presentes desde el comienzo del
proceso comunitario, tal como lo revela por ejemplo la adopcién del Acta Unica en
1987, en la que la ciencia se convirtié en una responsabilidad comunitaria, y de igual
forma en el afio 2001, a través del establecimiento del VI programa de investigacion
para el perfodo 2002-2006, el cual contemplaba 17,5 millardos de euros, correspon-
diente al 3,9% del presupuesto de la Unién Europea en 2000 y al 6% del presupuesto
publico para investigacién civil en esa regién (Comisién Europea 2000).
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La politica europea de investigacién ha avanzado hacia el establecimiento de
programas marco, con areas estratégicas, y hacia el incremento sostenido de su pre-
supuesto.

La Unién Europea también ha adoptado un programa marco para el desarrollo
de investigacién en la pequefia y mediana empresa. A través del Programa CRAFT se
incentiva la investigacién cooperativa —que permite a PYMES con reducida capaci-
dad de investigacién fortalecer sus actividades de investigacién a través de proyectos
conjuntos entre 3 y mds empresas—; y los estudios colectivos entre asociaciones o
grupos industriales europeos o de los distintos pafses. Sus objetivos son mejorar el co-
nocimiento de base tecnolégica, desarrollar nuevas alianzas transnacionales y ampliar
el conocimiento competitivo y tecnolégico.

Financiacién y factores contribuyentes de la politica estructural
europed

El Presupuesto Europeo es el instrumento para el financiamiento de todas las
actividades y politicas de la Unién Europea —Ia politica comtn agropecuaria, la de
cohesién econémica y social (fondos estructurales), politicas internas (investigacion,
educacién, reentrenamiento, y sistemas de transporte), la accién externa (ayuda in-
ternacional o cooperacién con el resto del mundo), la politica de preadhesién de los
paises del centro y del este europeo, y su correspondiente administracién. El presu-
puesto actualmente alcanza cerca del 1,1% del producto nacional bruto europeo y estd
establecido que no podrd sobrepasar el 1,27% del producto para el periodo 2000-2006
(Cuadro 3.2.).

Existen cuatro fuentes de recursos para el presupuesto y financiamiento de las po-
liticas de la Unién. Los recursos propios de la comunidad que son recursos financieros
propios e independientes de los Estados miembros, derivados de la aplicacién de las
politicas comunes de la Unién. Un primer componente, cerca del 14%, proviene de
la aplicacién de la Politica Comiin Agropecuaria —del impuesto a las importaciones
agricolas provenientes de pafses no miembros— y de la Unién Aduanera, que aplica
un arancel comin al comercio con otros paises no miembros.

Un segundo componente de los recursos propios estd basado sobre el impuesto
del valor agregado, o IVA, el cual se empez6 a aplicar a partir de 1980, puesto que que
los recursos propios tradicionales no eran suficientes para cubrir el presupuesto comu-
nitario (Comisién Europea, 2000). El recurso IVA representa el 35% del total de los
recursos propios, y es una contribucién de los Estados miembros correspondiente a lo
que serfa el producto de un IVA percibido a un tipo de 0,75% sobre una base armoni-
zada (este fue el 1% en 2000, y serd el 0,50% en el afio 2004).

Una tercera fuente de financiamiento, establecido por el consejo en 1988, es el
recurso PNB, el cual se obtiene mediante la aplicacién de un tipo, fijado anualmente
en el marco del procedimiento presupuestario, a una base imponible que constituye la
suma de los productos nacionales brutos al precio del mercado. Este se calcula median-
te la diferencia entre los gastos y el producto de los demds recursos propios.

La cuarta fuente de financiamiento proviene, en una menor proporcién, de otros
ingresos generados por las acciones de la comunidad, tales como las sanciones o mul-
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tas impuestas por la Unién a las empresas que rompen con las reglas de competencia,
intereses de mora e impuestos pagados por los funcionarios.

El presupuesto se rige por los principios de unidad (tinico documento presupues-
tario), universalidad (se financian indistintamente todos los gastos), anualidad, equili-
brio (mismo importe en ingresos y gastos) y especialidad (los egresos y los ingresos de-
ben definirse de manera especifica, con un objetivo especifico y destino determinado.
Cabe sefialar que a pesar del principio de anualidad para la ejecucién del presupuesto,
existe una perspectiva financiera para la adopcién anual del presupuesto, actualmente
de siete afios.

El desarrollo de la Politica Comiin Agropecuaria recibe alrededor de un 44% del
presupuesto de la Unién; porcentaje de obligatorio cumplimiento establecido dentro
del Tratado de la Unién. Mediante estos recursos se busca incrementar la competitivi-
dad de la agricultura, garantizar a la poblacién un estdndar 6ptimo de vida, estabilizar
los mercados, proveer seguridad de oferta y unos precios razonables a los consumido-
res, y la ejecucién de una politica de desarrollo rural.

El destino y uso de los recursos restantes lo decide el Consejo y el Parlamento
Europeo, quienes acuerdan la magnitud de los recursos destinados para el desarrollo
de las regiones (FEDER) a fin de combatir el desempleo (FSE), y para los programas
culturales y educacionales (Erasmus, Sécrates). Estas dos instituciones deciden las
cantidades de financiacién y las condiciones para acceder a ellas. No obstante, son las
autoridades nacionales y regionales quienes seleccionan los proyectos a ser financiados
y tienen la responsabilidad de su administracién y ejecucion.

Logros de las politicas y fondos estructurales europeos

La accién de los fondos estructurales y de cohesién ha contribuido, aunque con
diferentes matices, a reducir el grado de disparidad regional entre los paises de la
Unién. En efecto, varios estudios han demostrado que la recuperacién se ha visto am-
pliamente impulsada, por una parte, por el proceso de integracién econémica europea
y, por otra parte, por la accién de los Fondos Estructurales europeos.

Respecto a la accién de los fondos en las regiones del Objetivo n® 1, los resultados
indican que la cohesién social ha mostrado una lenta mejorfa. La diferencia de ingreso
entre las regiones mds prosperas y las mds pobres ha disminuido. De igual forma ha
disminuido el nimero de personas por debajo de la linea de pobreza (Comisién Euro-
pea, 2003).

En una perspectiva general, las repercusiones que tienen las politicas estructurales
y sus fondos estructurales y de cohesién, constatan que los cuatro paises beneficiados
por los fondos de cohesién y los mds beneficiados de los fondos estructurales (Espafia,
Grecia, Portugal e Irlanda), han crecido por encima del promedio de los demas pai-
ses, contribuyendo positivamente al crecimiento promedio de las 15 economfias de la
Unién Europea.

Este comportamiento agregado se ha traducido en el crecimiento sostenido y
acelerado de las rentas individuales en cada uno de los cuatro pafses. Siendo el mas
sorprendente el de Irlanda, cuyo desempefio, ademds de las politicas estructurales y
los fondos europeos, se debe a la adopcién de politicas internas para transformar su
patrén tradicional de especializacién, especialmente en microelectrénica y programas
de computacién. Luego, la renta por habitante que m4s creci6 fue la de Portugal, le
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Cuadro 3.2. Perspectiva Financiera de la Unién Europea
2000-2006

Millones de Euros

Precios de 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
1999

Agricultura 40920 42.800 43900 43.770 42.760 41930 41.660
Politicas 32.045 31455 30.865 30.285 29.595 29.595  29.170
estructurales

Otras politicas 5930 6.040 6150 6.260 6.370 6480  6.600

internas
Accién externa 4550  4.560 4570 4580 4590  4.600 4.610
Administracion ~ 4.560 4.600 4700 4.800 4900 5.000 @ 5.100

Ayuda pre 3120 3120 3120 3120 3120  3.120  3.120
adhesién
Total con 89.600 91.110 98.360 101.590 100.800 101.600 103.840
reservas

Fuente: Comisién Europea 2000

sigue la de Espafia y por dltimo la de Grecia. En otras palabras, una tercera parte,
como minimo, de la convergencia econémica de estos paises no habrfa sido posible sin
la accién de los Fondos Estructurales.

Aunque se estima en unos 2,2 millones el nimero de puestos de trabajo man-
tenidos o creados gracias a la ayuda de los Fondos Estructurales durante el periodo
1989-1999 en todas las regiones de la Unién (Ibid.), estos resultados optimistas no
se aplican a todas las regiones cuando se examina la evolucién del desempefio de los
mercados de trabajo.

Inicialmente al analizar los impactos distributivos de los fondos estructurales se
observa que a medida que las ayudas se incrementaron y perfeccionaron, los efectos
han sido mds positivos sobre la creacién de nuevos puestos de trabajo, cuyo impac-
to agregado ha sido beneficioso por cuanto estas zonas han logrado situar su tasa de
desempleo por debajo del 10,5%, cuando a mediados de los afios 90, alcanzaron tasas
superiores al 15%.

De acuerdo al primer informe de la Cohesién Econémica y Social, publicado por
la Comisién Europea (1996), han existido incrementos en la tasa de desempleo en
las 25 regiones con los mds altos niveles de desempleo, acompafiados de incrementos
en la pobreza afectando principalmente a mujeres, jévenes y otras personas con bajos
niveles de capacitacién, lo que incidié de forma negativa en la polarizacién entre la
poblacién trabajadora y no trabajadora.

Igualmente el segundo informe sobre la Cohesién Econémica y Social de la Co-
misiéon Europea (2003), afirma que los resultados en materia de empleo siguen siendo
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menos que éptimos. Las principales tendencias de empleo identificadas en la Unién
muestran una baja tasa de crecimiento del empleo para el 2001; ésta sélo crecié 1,3%,
mientras que la tasa de desempleo se incrementd ubicdndose en un 7,7% en la primera
mitad del afio 2002, aunque éstas estuvieron acompafiadas de una reduccién en las
disparidades regionales laborales.

Las regiones con las tasas més altas de empleo tienen en promedio el 78,1%, de
tasa de ocupacién, mientras que en aquellas con la tasa mds baja de ocupacién, mues-
tran el 48%. La brecha en términos de tasa de desempleo varia del 2,3% al 19,7%,
segin la regién. No obstante estas brechas no dejan de ser significativas.

Sin embargo, para el caso de los cuatro pafses con menores niveles de desarrollo
miembros de la Unién 15, denominados paises de cohesién, se han podido observar
reducciones significativas en las tasas de desempleo, acompafiadas de tasas positivas
de crecimiento.

No obstante, la mejorfa laboral en estos cuatro paises podria afirmarse como no
significativa, dado que la situacién general de desempleo en los paises miembros de la
Unién sigue siendo preocupante. El indice de desempleo ha aumentado; en las vein-
ticinco regiones m4s afectadas por este fenémeno, el 60% del total de los parados son
desempleados de larga duracién, el porcentaje de paro entre los jévenes se eleva al 47%
y tnicamente el 30% de las mujeres en edad activa tiene un trabajo (Ibid.).

A pesar de los esfuerzos del FSE, no se puede negar que el nivel global de desem-
pleo y sus disparidades regionales contintian siendo inaceptables en el territorio de
la Unién. Si se considera el proceso de adhesién de los 10 nuevos Estados del Este de
Europa, es evidente que la disparidad y brechas en términos de empleo incrementa-
rdan —la tasa de desempleo de los 10 nuevos pafses es casi el doble de la actual tasa de
desempleo—; ésta pasaria de ser el 7,6% al 14,5%; igualmente la tasa de desempleo de
larga duracién aumentaria un 3% al ubicarse en un 45%. Se estima que cerca de tres
millones de empleos tendran que ser creados en los pafses candidatos si se desea que la
tasa de empleo se mantenga en los niveles actuales de la Unién 15 (Ibid.).

Finalmente, los impactos agregados de las acciones comunitarias en los paises de
menor desarrollo, se muestran en algunas simulaciones para la vigencia en curso. Si los
paises no estuvieran cobijados por las politicas estructurales y sus fondos correspon-
dientes, sus perspectivas no serfan las mejores. M4s all4 de la cuantia de las ayudas est4
el efecto multiplicador de la confianza y de la actuacién en un espacio comdn.

Llecciones de la experiencia europea

La experiencia europea sobre la adopcién de politicas estructurales y mecanis-
mos de compensacién brinda varias ensefianzas para la propuesta y adopcién de un
mecanismo de compensacién para los pafses de la CAN. Entre ellas se encuentran las
siguientes:

1. La adopcién de mecanismos de compensacién debe estar antecedida y acompa-
fiada de la aplicacién de politicas estructurales. En Europa la adopcién de meca-
nismos de compensacién ha sido parte integral de un marco general de politicas
estructurales al interior de los pafses de la Unién. En la medida en que el proceso
se fue consolidando, los campos de actuacién de cada politica se fueron focalizan-
do en 4reas estratégicas.
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2. La implementacién de un mecanismo de compensacién debe ser gradual, no sélo
en los contenidos y en los recursos, sino también en los tiempos de implemen-
tacién. Se debe iniciar con periodos de implementacién cortos —dos a cuatro
afilos— hasta avanzar a programaciones de mds largo plazo —cinco y seis afios—.

Este principio de gradualidad debe ir acompafiado del principio de continuidad.
Una vez que se hayan concebido los programas marco de las politicas y las ac-
ciones de los fondos estructurales para un periodo determinado, al poco tiempo
después deben comenzar la planificacién de los programas marco para la siguiente
vigencia. Esto denota la capacidad de previsién o prospectiva, respalda por estu-
dios a futuro, realizados por la red de centros de investigacién que se han consoli-
dado o creado segtin las necesidades previamente identificadas.

3. El proceso debe ser descentralizado. En sus inicios en la estrategia Europea de
Cohesién todo descansaba en la accién de las instituciones comunitarias; pos-
teriormente, los Estados se fueron comprometiendo en la identificacién de las
necesidades y en las responsabilidades de gestién de los distintos programas y
proyectos comunitarios; y mds recientemente las regiones han adquirido niveles
de responsabilidad y actividad mayores, sin que esto haya significado un desen-
tendimiento de la politica de cohesién pues la acciéon de la Unién Europea sigue
determinando los principios de accién de los Estados.

4. Las acciones deben ser sistémicas. El cardcter sistémico e interrelacionado de los
fondos se observa en las politicas consideradas cuando se observa, por ejemplo,
que el programa de accién para las PYMES esta relacionado con la politica de
investigacién y empresas, asi como en la politica de regiones a través de la accién

del FEDER.

Las politicas de empresa (al comienzo politica industrial), de ciencia y tecnologia,
y desarrollo social, estuvieron muy al comienzo de la construccién de la integra-
cién, y contindan siendo pilares de los propésitos de alcanzar una mejor cohesién.
Incluso con una mayor apropiacién de recursos respecto a afios anteriores, y con
acciones m4s focalizadas en aquellos campos donde existen las mayores disparida-
des. —fortalecimiento de capacidades de innovacién y de investigacién y desarro-
llo tecnolégico—.

5. Laimplementacién de una politica de cohesién social y laboral, con su correspon-
diente mecanismo de compensacién debe estar al centro de las prioridades en un
proceso de integracién. La construccién de una sociedad incluyente, mas iguali-
taria y basada en el desarrollo equilibrado de las regiones, es condicién primordial
para la integracién regional en un contexto globalizado.

La accién de un fondo social, similar al Fondo Social Europeo, debe procurar el
mejoramiento de la dindmica de los mercados laborales al interior de la CAN, al
igual que la bisqueda de una mayor inclusién social. De igual forma debe procurar
mejorar la cantidad y la calidad de empleo generado, que sigue siendo el principal
problema estructural de la mayorfa de los pafses y las regiones.

6. En los inicios de la senda Comunitaria, las regiones estuvieron indirectamente
vinculadas por programas y proyectos que incidfan en su desarrollo. Cuando se
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entendié, las dindmicas de la globalizacién y la comprensién de que los territorios
eran los agentes que hacfan el desarrollo de los paises, se logré implementar una
politica de regiones como motor de la integracién fisica, econémica, social e inter-
cultural del espacio europeo. De ahi que los fondos estructurales regionales, sean
los m4s importantes de toda la estructura de intervenciones y de subsidiaridad,
después de la politica agricola comtn (PAC).

7. No es suficiente asistir a ayudar a las regiones de manera individualizada en cada
pafs, pues esto no contribuye a integrar un espacio comin. La accién de los me-
canismos de compensacién debe llevar sus acciones mds all4 de las fronteras, para
que las regiones de unos y otros pafses se integren en desarrollos comunes y equi-
librados. Este es uno de los desafios inmediatos que tiene la CAN ahora que tie-
ne el compromiso de disefiar instrumentos y politicas para el desarrollo regional
competitivo.

Propuesta de un mecanismo de compensacién para los paises
andinos

La implementacién de politicas estructurales y de un fondo estructural que con-
tribuya a reducir los desequilibrios en los paises andinos se constata como una priori-
dad para el éxito de la integracién de la CAN.

Esta presenta desaffos sistémicos en tres niveles de gestién: al proceso de integra-
cién, a los paises miembros y a los territorios. En primer lugar las acciones estructurales
que se orienten desde el corazén de la institucionalidad de la integracién deberdn ser
de caricter general y apuntar a cohesionar el proceso comin en campos complemen-
tarios a los que emprenden cada uno de los pafses. Las acciones comunitarias deberdn
fortalecer y complementar las acciones de cada pafs, las cuales deben ser consistentes
con dichos principios.

Segundo, si los Estados signatarios de la CAN consolidan el proceso de integra-
cién, en la perspectiva hacia la adopcién de un Mercado Comin hacia el afio 2005, es
necesario disefiar una agenda de cohesién econémica y social, politicas estructurales
y mecanismos de compensacién. Los contenidos de dichas politicas comunitarias de-
berdn estar relacionados con las politicas de las naciones, para producir efectos econé-
micos y sociales multiplicadores que estén interrelacionados.

Igualmente cabe resaltar que la adopcién de mecanismos de compensacién es
algo a lo que deben dar prioridad los paises andinos dentro de dos perspectivas: una,
para avanzar en su integracion, y la otra en el horizonte de la integracién continental
dentro del establecimiento del Area de Libre Comercio para la Américas, ALCA, lo
cual deberfa motivarlos a hacer la mejor negociacién y el mejor uso del Programa de
Cooperaciéon Hemisférica, aprobado en la cumbre ministerial de Quito en noviembre
de 2002.

Un fondo social andino para el mercado laboral

La reduccién de las tasas de desempleo y la desproteccién social requieren la
aplicacion de politicas de largo plazo. Por cierto, es necesario compensar a la pobla-
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cién afectada por la globalizacién, crear las medidas y los instrumentos para crear
empleo de calidad a corto y largo plazo, que reduzcan las brechas de empleo y segu-
ridad social.

De la politica actual de flexibilizacién del mercado de trabajo y de reduccién de
costos se debe dar paso a una politica de recalificacién y de innovacién que permitan
crear empleos de calidad.

Hay que crecer con equidad en una economia globalizada. Disefiar y fortalecer
una politica de cohesién social. La precariedad del empleo conduce a una inequidad
distributiva. Este es el fundamento para el desarrollo social y econémico de la regién.

El aumentar las oportunidades de empleo tendrd un efecto directo en la reduccién
de los niveles de pobreza de la regién, siempre que se acompafie con acciones que per-
mitan una mayor igualdad de oportunidades en el acceso a empleos de calidad.

La concentracién de los empleos de baja calidad e ingresos en las familias pobres
y con bajos niveles educativos implica un gran reto para el disefio y ejecucién de los
programas de un mecanismo de compensacién, por eso se deben mejorar los sistemas
de informacién y asistencia en el mercado de trabajo, asi como mejorar los sistemas de
capacitacién en bisqueda de una mejor empleabilidad de los grupos mas afectados.

Programas especificos:

1. Formalizacién del sector informal. Se debe aumentar la integracién productiva
y social de la regién, elevar la productividad de los sectores mas rezagados y las
capacidades de los grupos de menores ingresos.

Se deben disefiar mecanismos que brinden acceso del sector informal a recursos
para la inversién y a mecanismos institucionales para mejorar su productividad.
Acciones como ésta permitirdn mejorar la calidad del empleo, dado que mejorara
la modernizacién, la capacitacién y la adecuacién de los trabajadores mds pobres.

Se deber4 ser selectivo al asignar los recursos hacia segmentos e industrias con po-
tencial de un elevado desarrollo productivo, especificamente aquellas que tengan
un nivel considerable de inversién en capital y tecnologia, pero que no alcanzan
a estar clasificadas dentro del sector formal.

2. Politicas de reconversién y recapacitacion laboral. Hay que mejorar la capa-
cidad de adaptacién de los trabajadores ante el cambio técnico y la pérdida de
habilidades. Es necesario reforzar la aplicacién del concepto de empleabilidad, en-
tendido como la capacidad de los trabajadores para adaptar su nivel de habilidades
y capacitacion de acuerdo a las condiciones cambiantes del entorno globalizador y
del cambio técnico.

Las politicas de recalificacién deberdn asegurar la proteccién de los trabajadores
desplazados por el cambio técnico y la reconversién productiva de las regiones. La
reestructuracién requiere reconvertir a los trabajadores, indemnizar a los afectados
y disefiar politicas laborales especificas para las economias regionales. Hay que
crear incentivos para que los empresarios capaciten y recalifiquen a su personal.

Si no se atienden estas dreas se creard un circulo de bisqueda constante de em-
pleo por personas con bajos niveles de capital con una escasa probabilidad de
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encontrarlo. Se deber4 dar formacién a trabajadores especializados y fomentar la
versatilidad, la creatividad y la generacién de competencias.

3. Atender vy facilitar el ingreso de jévenes y mujeres a puestos de trabajo de calidad
en el mercado laboral, que son los grupos més afectados y desprotegidos. Se debe-
rd buscar un acceso equitativo a los empleos.

Se sefiala igualmente la necesidad del establecimiento de normas o estdndares
minimos de trabajo, dado que en caso contrario se puede generar un deterioro en
los mercados laborales y en la calidad del empleo generado.

Politica de regiones

La accién de un mecanismo de compensacién para los paises de la comunidad
andina debe empezar por la adopcién de una politica clara de desarrollo econémico y
social para la regién. Los paises andinos deberdn decidir su estrategia de desarrollo y
de insercién en los mercados mundiales.

La politica de regiones se debe centrar en dos acciones: i) Desarrollo de infraes-
tructura fisica y social de las regiones rezagadas. El desarrollo de infraestructura fisica
debera contemplar acciones para mejorar los sistemas de comunicacién que permitan
integrar aquellas regiones incomunicadas y por tanto excluidas de las redes de pro-
duccién y de comercio en la region. El desarrollo de una infraestructura social debe
fortalecer los sistemas de insercién social de las regiones (educacién, capacitacién) que
permitan el desarrollo de competencias individuales y productivas de las regiones.

i) incentivar el desarrollo tecnolégico y productivo de las regiones, de acuerdo
a sus capacidades productivas y de recursos. Para ello se deberd invertir en desarrollo
tecnoldgico de las regiones, a través de la formacién de redes de investigacién entre
instituciones de educacién superior y el sector productivo. Se deberd incentivar ade-
mads, la transferencia y adopcién de tecnologia. Serd preciso adoptar politicas especia-
les para el desarrollo productivo de las pequefias y medianas empresas.

Se debe partir por disefiar mecanismos para identificar aquellas regiones rezagadas
en su insercién social y desarrollo productivo. Para ello es necesario disefiar sistemas y
redes de informacién y evaluacién de los planes propuestos. De igual forma se deberd
partir por la consolidacién de una infraestructura institucional para el disefio y adopcién
de las politicas estructurales y el manejo de los recursos del fondo de compensacién.

Financiacién y factores contribuyentes para un mecanismo de
compensacién andino

Primero no se puede imitar la experiencia europea respecto al origen e indepen-
dencia de los recursos propios. No existe una politica comiin andina que soporte un
sistema de financiamiento propio para el mecanismo de compensacién para los pafses
de la comunidad andina.

En este sentido los recursos deberdn provenir tanto de los Estados miembros como
de otros organismos multilaterales (BID, CAF, La Unién Europea). No obstante debe-
r4 existir continuidad en el flujo de los recursos de tal forma que estos no se detengan
en situaciones adversas dentro del ciclo econémico.
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El aporte de los recursos de los estados miembros debe ser proporcional al tamafio
de su PIB. Los aportes deberan ser en conjunto un 0,25% del producto interno de los
paises de la comunidad andina.

Debera involucrar los cinco principios de coordinacién para la ejecucién de los
recursos de unidad (dnico documento presupuestario), universalidad (financian indis-
tintamente todos los gastos), anualidad, equilibrio (mismo importe en ingresos y gas-
tos) y especialidad (los egresos y los ingresos deben definirse de manera especifica, con
un objetivo especifico y destino determinado. Cabe sefialar que a pesar del principio
de anualidad para la ejecucién del presupuesto, existe una perspectiva financiera para
la adopcién anual del presupuesto, actualmente de siete afios. Deberd disefiarse un
mecanismo de coordinacién y vigilancia para la ejecucién de los recursos. Lo anterior
es perentorio asf no exista la CAN.

Conclusiones

La adopcién de politicas estructurales y de un mecanismo de compensacién para
los paises miembros de la CAN debe considerar tres aspectos fundamentales: el grado
de desarrollo econémico y social de la regién, la institucionalidad de los paises involu-
crados, y el avance en el proceso de integracién existente.

La institucionalidad y el grado de desarrollo econémico y social de los paises de la
CAN, implican enormes esfuerzos para la adopcién de politicas estructurales y de un
mecanismo de compensacién. En general, cada pafs estd comprometido a reducir sus
propios niveles de pobreza, de atraso econémico. En este sentido la determinacién de
los problemas prioritarios a ser atendidos mediante un mecanismo de compensacion,
debera resultar de un proceso de consultas y concertaciones intracomunitarias que
debera liderar la secretaria general de la Comunidad.

En referencia al componente social de las politicas comunes y de su correspon-
diente Fondo Estructural Andino, es necesario considerar, primero, las caracteristicas
propias de los mercados de trabajo de los paises andinos —altas tasas de desempleo,
informalidad, un déficit de trabajo decente, tasas globales de participacién crecientes y
exclusién de grupos minoritarios, entre otras—, de forma tal que se puedan establecer
prioridades frente a los problemas que se desean corregir.

Mejorar la calidad del empleo deberd ser un objetivo de los instrumentos estruc-
turales para los paises de la CAN. Se ha observado cémo la insercién de los agentes
econdmicos y sociales en los pafses desarrollados ocurre a través de la participacién en
el mercado laboral. No obstante, en los paises de América Latina la participacién en
los mercados de trabajo no ha garantizado dicha insercién econémica y social, dada la
precariedad de la forma en la cual estd realizada, pues es una participacién de supervi-
vencia, no de integracién social. Empleo y cohesién social van ligados.

Un mecanismo de compensacién andino deber4 insistir en mejorar la calidad del
empleo generado, dado que los paises y las regiones mds pobres no se deben convertir
en cadenas de montaje de productos semi elaborados en paifses desarrollados, en un
mundo donde la innovacién y la tecnologfa son los que determinan el grado de desa-
rrollo y crecimiento de los paises.

La bisqueda de una mayor cohesién econémica y social debe ser el principio fun-
damental de profundizacién de todo proceso de integracion; en este sentido la politica
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econdémica de los paises deberd guardar coherencia y ser consistente con la bisqueda
de dichos objetivos.

Igualmente se debe involucrar la participacién y consenso de diversos agentes
econdmicos y sociales. En este sentido es ilustrativo el principio de asociacién adopta-
do en la Unién Europea. Una asociacién o alianza genuina y dindmica, que compren-
da a las administraciones desde el nivel central al local y todos los actores sociales, serd
esencial si se desea desarrollar un mecanismo de compensacién andino, primordial-
mente en lo que se refiere a la creacién de nuevos puestos de trabajo y al desarrollo de
los recursos humanos de la regién.
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