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PROLOGO

La historia de América Latina ha estado marcada por una lucha constante
por superar los problemas economicos, politicos y sociales que la han carac-
terizado. Desde el punto de vista de las ciencias sociales, ello ha derivado en
un cuerpo sustantivo de conocimientos relacionados con los mds diversos as-
pectos de la realidad. De particular importancia han sido la teoria de la de-
pendencia y los andlisis de la heterogeneidad estructural, de las relaciones
centro periferia, de la marginalidad, de la pobreza.

Durante las ultimas décadas, el andlisis que mds prioridad ha tenido en
términos de politicas publicas ha sido el relacionado con la pobreza. Tanto
organismos nacionales como internacionales han dedicado significativos re-
cursos y esfuerzos para especificar sus dimensiones, causas y posibles solu-
ciones. Ello también ha ido acompariiado de la evidente importancia que la
discusion netamente economica ha adquirido, no sélo en el desarrollo de las
ciencias sociales sino que también en el dmbito del discurso y las politicas
publicas. En cierta medida los problemas de la sociedad han adquirido si no
una unidimensionalidad, una desbalanceada preponderancia de sus aspectos
economicos por sobre las demds dreas que conforman las estructuras 'y proce-
sos sociales.

En este contexto es que la OIT comenzo a reflexionar sobre la necesidad
de abarcar aspectos relacionados con la constitucion de la sociedad que fue-
ran mds alld del problema del bajo ingreso, que es la referencia de la pobreza.
Estos otros aspectos se relacionan de manera mds amplia con la integracion
social, con la participacion de los individuos y las instituciones en las estruc-
turas y procesos que acaecen en las sociedades.

Ya a comienzos de la década de los 90 se percibia que una de las carac-
teristicas de la senda de desarrollo que se estaba impulsando, tanto a nivel
mundial como en los paises, es que producia efectos de desintegracion y de
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exclusion social de ciertos sectores de la sociedad. Ello estaba ocurriendo no
solo en los paises en vias de desarrollo, fenomeno que habia estado historica-
mente presente, sino que también en los paises mds desarrollados, particular-
mente en los centros urbanos, incluyendo las principales capitales de esos pai-
ses. Estas manifestaciones de exclusion eran 'y son observables en las diferen-
tes dimensiones en las cuales los individuos estdn colocados en la sociedad:
politica, cultural, social y economica, por mencionar las principales.

Una de las dimensiones mds importantes es lo que ocurre en el mercado
del trabajo, ya que no cabe duda que la manera como los individuos estdn
insertados o excluidos de él influye en forma muy significativa en su grado de
integracion a la sociedad. De hecho, el empleo es el principal determinante
del status de las personas. Pero el mercado del trabajo se presenta en la ac-
tualidad como una realidad segmentada en la cual se encuentran buenos em-
pleos junto con empleos precarios, no registrados, temporales, de baja califi-
cacion, escasa proteccion social y bajos ingresos. Ademds, las tasas de des-
empleo permanecen en niveles altos y las de participacion son preocupantemente
bajas para sectores seleccionados.

Este libro recoge el resultado de investigaciones realizadas en los paises
del MERCOSUR y Chile, con un doble propdsito: evaluar el impacto que la
apertura comercial (componente esencial del modelo actual de crecimiento
economico) y la reestructuracion del Estado han tenido sobre el mercado del
trabajo, y avanzar con representantes gubernamentales, de empleadores y de
trabajadores en la discusion de formas de mejorar la integracion social a tra-
vés del mercado laboral.

El Proyecto conto con el valioso apoyo de la Fundacion Ford y en parti-
cular de Anthony Tillett, Asesor de Programas. Por parte de la OIT, José de
Figueiredo, Gerry Rodgers y Emilio Klein disefiaron el Proyecto. Jaime
Ruiz-Tagle, consultor de la OIT, coordiné su ejecucion.

Victor E. Tokman

Director Regional

Santiago, enero de 2000
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INTRODUCCION

El concepto de exclusion social ha sido ampliamente utilizado en los pai-
ses industrializados, y en particular en la Unién Europea, sobre todo a partir de
la década de los 80. La OIT se ha planteado la pregunta de su relevancia para
otros continentes y ha constatado que la perspectiva tedérico metodoldgica de la
exclusidn social ha dado resultados valiosos también en ellos.

De hecho, el modelo de desarrollo econdmico en curso en América Latina,
basado fundamentalmente en la apertura al exterior, con un rol predominante
de la empresa privada, si bien puede contribuir a la disminucién de la pobreza,
lleva consigo una tendencia a la polarizacion, al desarrollo de sociedades con
fuertes desigualdades.

Por eso, se ha sostenido que, para avanzar en la solucién de este problema,
es necesario impulsar la integracién y la cohesion social. Se requiere, entre
otras cosas, una transformacion de las instituciones sociales —como las que
conciernen a la seguridad social, la legislacion laboral y la formacion profesio-
nal—- de tal manera que cumplan funciones solidarias.

Se ha planteado también que muchas de las desigualdades e injusticias que
aparecen en el proceso de desarrollo econdmico pueden ser interpretadas como
exclusiones: de los derechos basicos, de las instituciones sociales, de los mer-
cados y de las oportunidades de ingresos, de representacion y de participacion.
Por lo tanto, la exclusion social puede ser vista como la raiz de los procesos de
empobrecimiento y de la misma pobreza. Se trata de un proceso dindmico, que
afecta continuamente a nuevos grupos sociales, o agrava la situacion de los ya
marginalizados, profundizando las desigualdades.

En consecuencia, se ha considerado conveniente y necesario que el tema
de la exclusion social sea puesto en la agenda de las instituciones concernidas
por las politicas sociales y laborales.

A partir de estas consideraciones se disefié un proyecto con una doble na-
turaleza, a la vez de estudio y de intervencion social, sobre la exclusion social
en los paises del Mercosur y Chile. La produccién de informaciones y anélisis
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sobre las principales caracteristicas de la exclusion social en estos paises tenia
como uno de sus objetivos fundamentales contribuir a incorporar la perspecti-
va de la exclusion social en la reflexion y en los programas de actividades de
los principales actores sociales, y sobre todo en los programas de las institucio-
nes responsables de las politicas laborales.

En la organizacién del proyecto se incluyé un Comité Asesor, constituido
por expertos y por representantes de los principales actores sociales. Entre las
funciones de este Comité estuvo la de acotar la temética de estudio y de inter-
vencidn social. Se acord6 centrar el proyecto en la exclusion social relacionada
con el mercado de trabajo, ya que de ella derivan desigualdades muy profundas
en diversos dmbitos, y poner especial énfasis en dos procesos de particular
relevancia en el dltimo decenio, la globalizacién econdémica y la constitucién
de un nuevo rol del Estado, que estarian en la base de las nuevas formas de
exclusion social en esta subregion.

Ademds, los miembros del Comité Asesor cumplieron otras funciones:
contribuyeron a identificar los equipos nacionales responsables de los estu-
dios; participaron en los seminarios internacionales y nacionales; entregaron
sus opiniones y comentarios sobre los informes de los expertos; participaron
en el seminario final de evaluacion del proyecto.

En la reunion inicial del Comité Asesor, realizada en noviembre de 1997,
se plante6 la posibilidad de acotar aun més el proyecto, limitdndolo a los efec-
tos del Mercosur en la exclusién social del mercado del trabajo. Sin embargo,
se consider6 que era dificil identificar claramente el efecto Mercosur, aislando
otras variables y en particular el efecto de la internacionalizacién en su conjun-
to. De hecho, sélo en dos paises de la subregion, Paraguay y Uruguay, las ex-
portaciones al Mercosur representaban mds de la mitad de las exportaciones
globales. En el caso del principal socio, Brasil, las exportaciones al Mercosur
sélo representaban un 15% del total. Ademas, en el caso de Chile el problema
era todavia mayor, ya que este pais se encuentra solamente asociado al Mercosur
y recién desde el afio 1996.

Sin embargo, no hay duda de que el Mercosur ha contribuido a la integra-
cién de las economias y a la estabilidad democrética de los paises miembros.
Ademads, es muy probable, aunque sea dificil de documentar, que este proceso
de integracion regulado haya contribuido a evitar altibajos en el crecimiento
econdmico, altibajos que tienden a generar mayores desigualdades, perjudi-
cando especialmente a los mds pobres (Ffrench-Davis, 1999b), ya que ellos
tienen menos capacidad de aprovechar las oportunidades favorables y de de-
fenderse en los periodos criticos.

Un planteamiento interesante que surgié en el Seminario Subregional
Introductorio, realizado en marzo de 1998, fue la posibilidad de distinguir
entre los sectores transables y los no transables, con el objeto de comparar
los efectos de la internacionalizacion sobre las diferentes formas de exclu-
sién social en el trabajo. Con todo, esta propuesta no llegé a ser asumida, sin
duda debido a la dificultad de encontrar informaciones diferenciadas por
sector, pero también debido al hecho de que los vaivenes de la economia
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internacional afectan también en forma significativa a sectores no transables,
como el de la construccion.

Por otro lado, no fue fécil distinguir en la préctica entre las antiguas y las
nuevas formas de exclusion laboral, ya que en algunos paises o regiones pue-
den tener vigencia actualmente en forma simultdnea. Esto sucede, por ejemplo,
cuando el proceso de exclusion histérica de los trabajadores del campo tiene
lugar paralelamente a la exclusion de trabajadores provocada por procesos
modernos, ligados a la economia internacional, como la apertura de nuevos
caminos, puertos o aeropuertos. Sin embargo, en el Seminario Subregional
Introductorio se enfatizé que el objetivo especifico de nuestra investigacién
eran las nuevas formas de exclusion social en el mercado de trabajo, en general
las que habian aparecido en la dltima década, y sobre todo las ligadas a los
procesos de globalizacién y a los cambios en el rol del Estado.

En otro plano, es necesario enfatizar que tanto en los seminarios interna-
cionales como en los nacionales participaron no solamente miembros de los
equipos de investigacion, sino también representantes de las organizaciones
sindicales, empresariales y de gobierno. En este sentido se puede sostener que
los informes de investigacion, y en particular las lineas de politica contenidas
en ellos, tuvieron en cuenta en forma muy directa la posicion de los actores
sociales.

En definitiva, se constituyeron siete Equipos de trabajo. En el caso de Ar-
gentina, el investigador responsable fue el Profesor Julio César Neffa, Director
del PIETTE del CONICET (Programa de Investigaciones Econémicas sobre
Tecnologia, Trabajo y Empleo, Buenos Aires). En Brasil, el Equipo estuvo a
cargo del Profesor Pedro Luis Barros Silva, Coordinador del Niicleo de Estu-
dios de Politicas Publicas, de la Universidad de Campinas. En Chile, el trabajo
fue dirigido por el Profesor Guillermo Wormald, del Instituto de Sociologia de
la Universidad Catélica de Santiago, en colaboracién con el Equipo Técnico
Multidisciplinario (ETM) de la OIT. En Paraguay, se trabaj6 con un Equipo del
Centro Paraguayo de Estudios Sociolégicos (CPES), encabezado por el Profe-
sor Luis Galeano. En Uruguay, el Equipo estuvo a cargo de Martin Buxedas,
Investigador del Centro Interdisciplinario de Estudios del Uruguay (CIEDUR).
Ademads, nos pareci6 pertinente dar una mayor importancia relativa al caso de
Brasil, por lo cual se constituy6 también un Equipo en el Estado de Ceard
(Nordeste), encabezado por la Profesora Marfa Neydra de Oliveira Aratjo, de
la Universidad Federal de Ceara. Por ultimo, conviene mencionar un estudio
de tipo transversal, que se centr en el tema de los “activos” de los trabajadores
y la exclusidn social, tomando como referencia solamente dos paises, Argenti-
nay Uruguay; esta investigacion fue coordinada por Rubén Kaztman, Director
de la CEPAL en Montevideo.

Cada uno de estos Equipos realiz6 tareas de investigacién y redactd un
informe final, que fue publicado en forma de documento por el ETM de la OIT
en Santiago, durante el segundo semestre de 1999. La lista completa de los
autores y titulos se encuentra en la bibliografia, al final de este libro. De hecho,
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esta obra, que constituye una sintesis de los principales resultados del proyec-
to, se basa fundamentalmente en esos documentos.

Por dltimo, conviene sefialar que en noviembre de 1999 se realiz6 un semi-
nario final de evaluacién del proyecto, con algunos miembros del Comité Ase-
sor y los responsables de los Equipos, para decantar en qué medida la perspec-
tiva tedrico metodoldgica de la exclusion social habia constituido un aporte
relevante para lograr nuevos conocimientos y para disefiar lineas de politica.
Se produjo un valioso debate, cuyas principales ideas han sido recogidas en las
conclusiones de este libro.

Ademds de esta introduccion y de esas conclusiones, el libro consta de
cinco capitulos. El primero se refiere a la perspectiva tedrica y metodoldgica
de la exclusion social. El segundo concierne al proceso de desarrollo econémi-
co y social en los paises del Mercosur y Chile, con particular referencia a los
procesos de globalizacion y de cambio en el rol del Estado. El tercero se refiere
a la exclusion social en el mercado de trabajo, desde un punto de vista estructu-
ral. El cuarto estd consagrado a los aspectos institucionales de la exclusion
social en el mercado de trabajo. En fin, el dltimo se refiere a la posicion de los
actores sociales frente a las diversas formas de exclusién laboral.



CariTuLo 1

La perspectiva tedrica y metodolégica
de la exclusion social

En este capitulo nos vamos a centrar en el enfoque tedérico-metodoldgico
tal como ha sido desarrollado por la OIT, en tres etapas. En primer lugar, ana-
lizando las reflexiones internacionales recientes mds importantes y su aplica-
cion al mundo del trabajo. En segundo lugar, analizando el significado de la
perspectiva de exclusion social para América Latina. Por dltimo, considerando
la utilizacién de esta perspectiva en lo que respecta los problemas del mercado
del trabajo en los paises del Mercosur y Chile.

A. LA PERSPECTIVA DE LA EXCLUSION SOCIAL EN EL
MERCADO DE TRABAJO

Sin pretender realizar un recorrido completo por el “estado del arte” en
esta materia, nos vamos a referir especialmente a las reflexiones que ha aporta-
do la OIT en los dltimos afios. Mds concretamente, vamos a revisar tres publi-
caciones del Instituto Internacional de Estudios Laborales (Ginebra): Figueiredo
y de Haan (1998); Gore y Figueiredo (1997); Rodgers, Gore y Figueiredo (1995).

1. Exclusion y pobreza

Estas publicaciones sefialan que al asumir la perspectiva de la exclusion
social se quiere agregar nuevas dimensiones a las politicas contra la pobreza.
Con esto no se pretende reemplazar la larga y variada tradicién de los andlisis
sobre la pobreza, sino complementarla. De hecho, aunque se trata de conceptos
muy diferentes, con frecuencia se sobreponen, sobre todo cuando el andlisis se
centra en la pobreza relativa, en la desigualdad social.

Con todo, los andlisis sobre la pobreza se refieren especialmente a los re-
cursos necesarios para sobrepasar una “linea”, basada en los ingresos moneta-
rios, que permitirian satisfacer las necesidades bésicas. O bien se refieren
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directamente a la satisfaccién de esas necesidades, segiin pardmetros minimos
culturalmente aceptados. La perspectiva de la exclusion social, en cambio, pone
de entrada énfasis en la desigualdad social: para que haya personas excluidas
tiene que haber otras incluidas, tienen que existir estructuras y fuerzas de ex-
clusion. La atencion se centra, pues, en las estructuras societales que generan
pobreza.

El indice de desarrollo humano elaborado por el PNUD va mis alld de los
indices de pobreza, incluyendo pardmetros de salud y educacién. Sin embargo,
tiende a manejar promedios nacionales o regionales, que no consideran las
desigualdades sociales ni permiten identificar categorias sociales marginadas o
excluidos.

En cambio, la perspectiva de la exclusion social se orienta mds al andlisis
de las causas, de los procesos, de las instituciones y los actores. En este senti-
do, se acerca al enfoque de Amartya Sen (1981), que pone el énfasis en las
capacidades y derechos de las personas, mds que en la satisfaccion de las nece-
sidades bdsicas.

2. Multidimensionalidad

La perspectiva de la exclusién tiende a enfatizar la multidimensionalidad
de las desventajas sociales, considerando aspectos econdmicos, juridicos, cul-
turales, etc. Los andlisis de la pobreza, en cambio, pueden reducirse en el limite
a recursos monetarios. Ahora bien, las diferentes dimensiones de la exclusion
social interactian entre si, pero no siempre son congruentes; los individuos o
grupos pueden estar incluidos en algunas dimensiones y excluidos en otras.

El cardcter multidimensional de esta perspectiva ha sido criticado, incluso
en los debates promovidos por la OIT, por ser demasiado amplio, y en conse-
cuencia demasiado vago y ambiguo. En realidad, si un concepto no esta bien
definido, termina por ser poco ttil como instrumento analitico. Por eso, se ha
recomendado delimitarlo, haciendo distinciones apropiadas. Por ejemplo, se
ha planteado la distincion entre dos situaciones completamente diferentes: una
de exclusién permanente, en la cual ciertos grupos viven histéricamente al
margen de la sociedad; y otra en la cual la exclusién es creada y recreada por la
operacidn de las fuerzas econdmicas y sociales. Es esta tiltima forma de exclu-
sién, generada por procesos econdmicos y sociales recientes, la que mas nos
interesa analizar.

Por otra parte, es cierto que la multidimensionalidad hace que a menudo el
concepto de exclusion social no se preste para la identificacion dnica de una
poblacién excluida; pero esta limitacion puede ser compensada por una mayor
riqueza del andlisis.

3. Exclusion e integracion

Ahora bien, los procesos de exclusién no deberian ser analizados inde-
pendientemente de los procesos de inclusién, de integracidn social. En los
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procesos de cambio de las sociedades, ciertos individuos o grupos se van inte-
grando socialmente, mientras que otros son excluidos, o van quedando margi-
nados frente a las nuevas oportunidades que se abren. Algunos prefieren inclu-
so hablar de un proceso hacia la “cohesion social”, para indicar que los grupos
marginados no deben simplemente integrarse a las estructuras sociales y siste-
mas de valores dominantes, sino que deben conservar su identidad especifica.

Esto nos lleva a otro aspecto tedrico-metodoldgico: se ha dicho que la pers-
pectiva de la exclusién social, en lugar de atender especialmente a los que
estdn arriba o abajo (dominantes y dominados) se preocupa mds bien de los que
estdn adentro y afuera (in — out). Siendo esto cierto, no hay que extremar las
dicotomias, porque en la realidad la mayoria de la poblacion se encuentra en
una zona intermedia, parcialmente incluida y parcialmente excluida; y esta
mezcla de inclusién/exclusiéon va variando con el tiempo, en el curso de la
vida.

Por otra parte, hay que tener en cuenta que en cada pais la integracion
social, y en consecuencia la exclusion, es definida en forma diferente, segtin
las pautas culturales predominantes. Dicho en otros términos, si bien es cierto
que existen formas objetivas de exclusién social, también lo es que existen
percepciones subjetivas de exclusion, igualmente importantes. Esto implica,
entre otras cosas, que los excluidos mismos deben definir sus carencias priori-
tarias, asi como sus estrategias para superar la exclusion.

4. Excluidos y excluyentes

En los debates se ha planteado incluso que la tendencia a la exclusién es
una pauta de origen bioldgico, una tendencia a buscar proteccién y a reducir
los riesgos. Por eso, para inducir a los excluyentes a aceptar una reduccion de
la exclusion, es necesario que ellos prevean que el riesgo serd menor. En
términos societales, es necesario que se perciba que la exclusién social tiene
un alto costo, que incluye un gran riesgo; de tal manera que las ganancias de
la inclusion social pueden ser mayores que las pérdidas que implica superar
la exclusion.

Sin embargo, hay que evitar el error de plantear que las politicas de inclu-
sion social son siempre juegos de suma positiva; no siempre lo son, de manera
que pueden llevar a conflictos redistributivos.

La tendencia a excluir lleva a la fragmentacién de las relaciones sociales, a
la emergencia de nuevos dualismos y a la ruptura de la cohesion social. Este
término, la cohesion, es relevante, ya que, a diferencia del término integracion,
no sugiere la incorporacién de los marginados a una sociedad ya constituida,
sino la adhesién entre los diversos elementos que constituyen el sistema social.

Con todo, no basta con mostrar que la exclusion social constituye un riesgo
para los excluyentes y que la cohesién social es necesaria. Los que detentan el
poder van a tener siempre tendencia a mantener su posicion tradicional, y a
menudo la inclusién de los excluidos va a significar que aquéllos pierdan una
parte de su poder tradicional.
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5. Los actores sociales

Lo anterior nos lleva al rol de los actores sociales. Ellos pueden cooperar
para que la exclusion sea superada, pero pueden también oponer resistencia.
De hecho, la exclusion social puede beneficiar a los incluidos, por ejemplo en
el mercado del trabajo. Por eso, puede ser necesario que los excluidos formen
sus propias organizaciones y movimientos, que les permitan ejercer presion
sobre los actores sociales tradicionales.

Las empresas generan empleo, y en este sentido incluyen. Més aun, se ha
planteado que las empresas pueden ser consideradas como la fuente principal
de inclusién econdmica. Pero ellas también son fuente de exclusion, si se pier-
den empleos o se incrementa la inseguridad del mercado del trabajo.

Por otro lado, muchos trabajadores pueden ser excluidos de una represen-
tacion efectiva. De hecho, las organizaciones sindicales tienen problemas para
representar los intereses de muchos grupos excluidos, intereses que a menudo
estdn en contradiccién con los de muchos de sus miembros activos. No obstan-
te lo anterior, los actores sociales pueden ir mds alld de la representacion de
intereses, pueden también promover cambios sociales que contribuyen a una
mayor integracion social; en el caso de los sindicatos pueden contribuir a la
unificacion de la fuerza de trabajo en un medio globalizado.

El concepto de exclusion se asemeja al de discriminacidn, en el sentido de
que hay actores y fuerzas sociales que excluyen o discriminan, como en el caso
de la discriminacién de género.

Los andlisis centrados en la pobreza pueden descuidar el énfasis en el rol
de los actores sociales; en el caso de la perspectiva de exclusion social esto no
es asi, ya que el término mismo remite a actores y fuerzas sociales que son los
agentes en estos procesos. Se plantea la pregunta sobre quiénes son responsa-
bles de los procesos de empobrecimiento y marginalizacion.

6. Las instituciones

Los procesos de exclusion social operan también a través de las institucio-
nes sociales. Ellas son instrumentos de inclusion, pero también de exclusién
social. Los sistemas de seguridad social, por ejemplo, incluyen a algunos y
excluyen a otros. Los procesos de exclusién pueden regirse por las reglas for-
males de las instituciones o por las reglas informales. Por ejemplo, las discri-
minaciones en el mercado laboral son ilegales, informales, pero suelen ocurrir
en la prictica.

El énfasis puesto en el rol de las instituciones puede contribuir a compren-
der las causas de la exclusion social y a identificar los cambios necesarios para
que las instituciones sean mds integradoras.

Las instituciones publicas y otras involucradas en los procesos de exclu-
sién/inclusién, pueden beneficiarse con una perspectiva de andlisis que pone
énfasis en el rol de los actores, que pueden ser sujetos de posiciones conserva-
doras o de cambio social.
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7. Exclusion y empleo

Ahora bien, dentro de las politicas para combatir la exclusion social se
considera que el empleo ocupa un rol central (aunque no exclusivo) porque
contiene elementos integrativos fundamentales: es la principal fuente de ingre-
s0, proporciona identidad social, conlleva legitimidad y reconocimiento social,
facilita los contactos y la integracién a redes, facilita la participacion en accio-
nes colectivas, etc. De hecho, muchas FORMAS de exclusion social se origi-
nan en la exclusion del mercado de trabajo.

Mas en particular, el desempleo de larga duracién ha sido considerado como
una de las causas fundamentales de la exclusion social. Cuando el desempleo
se prolonga, tiene consecuencias psicoldgicas y culturales, que deterioran las
competencias, las habilidades e incluso la familia y la personalidad de los afec-
tados. El desempleo de larga duracién provoca desaliento, pérdida de la
autoestima, depresion, lo que contribuye a generar problemas conyugales y a
debilitar los vinculos con la familia y los amigos.

La exclusién mds radical, en este sentido, es la que se manifiesta en la no
participacién involuntaria en la fuerza de trabajo. Luego sigue la exclusion del
empleo, que se manifiesta a través de la tasa de desocupacion. Pero también
existe una forma de exclusién mds sutil en el mercado del trabajo: la que se
refiere a los empleos de buena calidad, y afecta a quienes tienen ocupaciones
mal pagadas y de baja calidad.

Mi4s aun, se ha constatado que se estd produciendo un proceso de
dualizacidn, en el cual algunos acceden a buenos empleos, con un grado de
seguridad suficiente y buenas condiciones de trabajo, mientras que la mayoria
debe contentarse con malos empleos, mal remunerados, donde tiende a con-
centrarse la pobreza. No se trata ya solamente de empleos informales, en el
sentido de las definiciones tradicionales de la OIT; se trata también de empleos
relativamente formales, pero mal pagados, con escaso o nulo acceso a los be-
neficios de la seguridad social.

Se ha constatado también que las mujeres experimentan formas diferentes
y acumulativas de exclusion en el mercado del trabajo. Su tasa de participacién
es mas baja, tienen tasas mds altas de desocupacidén, menor acceso a empleos
de calidad y ganan menos, incluso en ocupaciones semejantes. Tienen menos
acceso a la seguridad social, sobre todo en el caso de las que realizan trabajo a
domicilio o doméstico.

En fin, se ha llegado a determinar que la exclusién social en el mercado del
trabajo estéd asociada no solamente a la falta de capital humano y cultural, sino
también a la debilidad del “capital social”. Por eso, el mejoramiento del hébitat,
el equipamiento comunitario y la participacién en redes sociales son funda-
mentales en el proceso de integracién laboral.
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8. Orientaciones de politicas

Ahora bien, en las publicaciones de la OIT mencionadas han aparecido no
solamente caracterizaciones de la exclusidn social, particularmente en relacién
al mercado de trabajo, sino también orientaciones de politica para superar la
exclusion.

La primera se refiere a la participacion social de los excluidos. Se plantea
que los desempleados deberian ser organizados para participar en estrategias
destinadas a superar el desempleo o a la creacién de nuevos empleos. Mas
concretamente, los sindicatos deberian movilizar recursos para organizar a los
marginalizados y excluidos. En términos mds generales, se enfatiza que la or-
ganizacion social es un medio eficaz para luchar contra la exclusién social.

Otra orientacién de politica relacionada con la anterior se refiere a la
“poderizaciéon” (empowerment) de los excluidos. Una de las caracteristicas de
éstos es que carecen de poder; de ahi la importancia de mejorar su participa-
cién en el poder (por ejemplo, a través de un mayor acceso a los medios de
comunicacion, a las autoridades, etc.).

En un plano mds aplicado, las politicas para incrementar la integracion
social deberian dar prioridad al empleo, tanto desde el punto de vista de la
oferta como de la demanda, ya que en torno al empleo se estructuran los otros
tipos de exclusion social. En esta linea de politica, como en las demads, es nece-
sario focalizar, o ejercer una discriminacidn positiva hacia aquellos que tienen
mayores problemas de empleo.

Por otra parte, el género es considerado un concepto bdsico para disefiar e
implementar politicas antiexclusién. Sin embargo, las politicas de discrimina-
cidn positiva en beneficio de las mujeres (como las cuotas, o las promociones),
asi como de otros grupos sociales, deben evitar que los receptores se sientan
estigmatizados, lo que viene a constituir otra forma de exclusion social.

Ahora bien, las politicas deben situarse en el contexto internacional. En lo
que respecta al contexto internacional reciente, en los debates hubo acuerdo en
torno a la idea de utilizar el concepto de exclusion social para analizar los
efectos de la globalizacion y los cambios en el rol del Estado. De hecho, desde
los afios 80, en el sistema globalizado hay cada vez m4s personas que se con-
vierten en irrelevantes, superfluas o en obstaculos para su funcionamiento. Los
cambios tecnoldgicos y organizacionales han estado separando cada vez mas
el aumento de la produccién con respecto a la necesidad de una fuerza de traba-
jo amplia y estable.

Por lo tanto, serfa un error analizar los procesos de exclusion social al inte-
rior de los paises, sin tener en cuenta el contexto internacional de la globalizacion.
Se puede constatar que incluso en paises con alto crecimiento econémico hay
cada vez maés trabajadores en empleos menos seguros. El crecimiento econ6-
mico ya no garantiza el crecimiento del empleo; por el contrario, el desempleo
ya no es solamente ciclico, sino que se ha convertido en una caracteristica
estructural del nuevo modelo de desarrollo.
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Las reestructuraciones que provoca la globalizacién, tanto en los paises
desarrollados como en los que estdn en vias de desarrollo, generan una crecien-
te vulnerabilidad e inseguridad en los puestos de trabajo, un creciente riesgo de
exclusién social.

Estos procesos de reestructuracién han ocurrido simultdneamente con un
retiro del Estado de las actividades productivas y con una disminucion de los
funcionarios publicos, lo que ha acentuado los procesos de exclusion social en
el mercado de trabajo.

Sin embargo, frente a los efectos excluyentes del proceso de globalizacion,
y desde una perspectiva de integracion, se requiere un Estado que asuma un rol
muy activo en el desarrollo de las politicas sociales.

B. LA EXCLUSION SOCIAL EN AMERICA LATINA

En esta seccidn nos proponemos determinar con méds precision qué agrega
esta perspectiva a los andlisis sobre América Latina, y en qué medida se consi-
deran relevantes en la regién las dimensiones de la globalizacién y del cambio
en el rol del Estado. Nos guiaremos especialmente por el documento de la OIT
“La exclusion social en América Latina” (1995) que da cuenta de los resulta-
dos de un Foro Regional, realizado ese afio en Lima con la participacion de un
conjunto de especialistas latinoamericanos. Retendremos aquellos aspectos mas
directamente ligados al mercado de trabajo y que mds nos han orientado en
nuestro proyecto.

En primer lugar, se constat que las fuerzas de inclusion tradicionales, el
pleno empleo y la solidaridad sistémica, han perdido vigor en el marco de la
reestructuracion econdmica. Por lo tanto, se requiere buscar nuevas formas de
integracion social.

Sin embargo, se destacé la importancia del empleo como instrumento fun-
damental de la incorporacién econémica. Aunque no se puede volver al pasa-
do, se requiere abrir posibilidades de empleos mds estables y al menos con
cierto grado de proteccion social.

Se constatd también que las diversas formas de exclusion social no pueden
tratarse al margen de la inclusion, porque ambas se combinan en la realidad:
“los diferentes factores de exclusion e integracion se compensan, se contradi-
cen o se refuerzan acumulativamente, segin los casos” (p. 10). La
multidimensionalidad de esta perspectiva enriquece, pero a la vez hace mas
complejos los andlisis.

Los procesos de inclusion social que experimenté América Latina a partir
de la década de los *30 —que comprendieron la migracién rural-urbana, el au-
mento del empleo industrial, el desarrollo de la seguridad social, etc.— no per-
mitieron incorporar toda la oferta laboral en el sector moderno de la economia,
generdndose una profunda “heterogeneidad estructural”: junto a las empresas
capitalistas privadas y a las actividades gubernamentales, subsistieron las eco-
nomias campesinas y se extendio el sector informal urbano. En otras palabras,
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el proceso de desarrollo desigual de América Latina, tan analizado por la CEPAL,
puede ser reinterpretado en términos de inclusién-exclusion.

Ahora bien, lo anterior nos lleva a un aspecto conceptual enfatizado en el
Foro, el rechazo a referirse a la exclusion social en términos absolutos: “Resul-
té mds util analizar dimensiones y procesos especificos de exclusién que ha-
blar de exclusion social en términos absolutos, oponiendo dicotémicamente
excluidos e incluidos. Por cierto, existen situaciones de exclusion extrema, ‘nu-
cleos duros’ de exclusion que comprenden a quienes sufren las consecuencias
de una acumulacién de procesos excluyentes. Pero, aun en las situaciones mas
duras, nos encontramos ante una graduacién de situaciones derivadas de facto-
res combinados de exclusidn e inclusion. Hablamos de exclusién social cuan-
do las diferentes formas de privacion traspasan ciertos limites o estdndares
percibidos por la gente como sus derechos minimos en la sociedad. La exclu-
sion social, por lo tanto, si bien se refiere a una base material, depende del nivel
de exigencia ciudadana y del grado de tolerancia de las desigualdades” (p. 20).
Asi pues, la exclusion social, en América Latina como sin duda también en
otras regiones, se puede manifestar en grados muy diversos y tiene siempre
una dimension relativa, que remite a los valores dominantes en una sociedad
determinada.

Por otra parte, en el Foro hubo “consenso en considerar al empleo como un
factor clave de inclusion y exclusion social en nuestra sociedad. Para la mayo-
ria de la gente, incluso para los mds pobres, el empleo constituye la manera de
obtener un ingreso; también es uno de los principales canales de acceso a los
servicios sociales. Les da a las personas una identidad y un status en la vida
social. La exclusién del empleo conlleva no sélo privaciones materiales, sino
también la pérdida de derechos, de seguridad y de autoestima” (pag. 20). Ahora
bien, el problema del empleo se plantea en América Latina en el contexto de la
heterogeneidad estructural ya mencionada, dentro de un proceso de aumento
de la informalidad, asi como de disminucién del empleo en el sector publico y
en las grandes empresas privadas (e incluso en las grandes empresas que aun
mantienen la propiedad publica).

El concepto de exclusion social en el mercado del trabajo de América La-
tina puede relacionarse también con el tema de la flexibilizacion de las relacio-
nes de trabajo. Se constata que ésta, para los trabajadores, implica la pérdida de
derechos sociales y la exclusion de las organizaciones sindicales. Para los go-
biernos y los empresarios, la flexibilizacion es indispensable para garantizar
competitividad; la defensa del statu quo llevaria a la autoexclusion social. Es
posible, naturalmente, plantear una posicién intermedia, como el concepto de
“flexibilidad negociada” (introducido en Argentina), donde el recorte de cier-
tas prestaciones relacionadas con la estabilidad laboral estd condicionada a una
negociacion con las organizaciones sindicales. Dicho en otros términos, puede
existir una flexibilizacién no excluyente, una flexibilizacién que no implique
ausencia de regulacion.

Asi pues, el establecimiento de normas puede ser considerado como una
forma de frenar la exclusion social y de promover la integracién. De hecho, los
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procesos de integracion regional (como el Mercosur) han planteado la necesi-
dad de establecer normas laborales minimas comunes.

También el tema de la modernizacién productiva puede ser analizado en
términos de inclusion-exclusion. En efecto, se ha constatado que los empresa-
rios mds progresistas otorgan mayor importancia a la implicacion activa de los
trabajadores en el manejo de las nuevas tecnologias y formas de gestion de las
empresas. Esto supone, a su vez, dar garantias de estabilidad al personal, as{
como mejorar la educacién y la formacion profesional. De manera que la com-
petencia en una economia globalizada implica tendencias no sélo hacia la ex-
clusion, sino también hacia la inclusidn social. En este caso, y para estos traba-
jadores, se da una convergencia entre las exigencias éticas y las exigencias
planteadas por la competencia internacional.

Por otra parte, se ha constatado que en América Latina los factores mas
tradicionales de exclusion en el mercado de trabajo —como las discriminacio-
nes étnicas y la negacién de los derechos civiles y politicos— tienden a perder
importancia, mientras que el factor econémico se ha convertido en el de mayor
peso.

En este Foro latinoamericano se destac6 también que para superar la ex-
clusién social se requiere reconocer los derechos y las potencialidades de los
actores sociales, estimulando su representacion organica, sea en las estructuras
tradicionales, como los sindicatos, sea en otras nuevas, que agrupen a los tra-
bajadores del sector informal.

En fin, es importante sefialar el rol de la ética para superar la exclusion
social. Como se planteé en el Foro, “la exigencia ética de la solidaridad es una
poderosa fuerza impulsora en la interaccidn entre sectores sociales distintos
—empresarios, trabajadores, intelectuales, miembros de Iglesias, comunicadores,
etc. — sin la cual no es posible romper los circulos viciosos de la exclusién”
(p- 28). En términos aplicados al mercado laboral, esto lleva a la bisqueda de
espacios y practicas que permitan establecer el didlogo institucionalizado entre
los empresarios, los trabajadores y los organismos gubernamentales, para en-
contrar caminos de consenso y concertacion social.

Ahora bien, mds alld de estas perspectivas generales, nos parece interesan-
te referirnos a la aplicacion de este enfoque para analizar los procesos de cam-
bio del mercado del trabajo en algunos paises de América del Sur (Rodgers, en
Gore y Figueiredo, 1997). Refiriéndose al caso de Argentina, el autor compara
el proceso al surgimiento de los “nuevos pobres” en Europa, a consecuencia de
que, debido al ajuste econémico, la exclusion social tomd el cardcter de expul-
sion del mercado de trabajo formal, predominantemente industrial (aunque fuera
posible un retorno, limitado, a través del empleo informal).

En el caso de Brasil, la exclusion social fue de otro tipo: de un trabajo
registrado, con proteccion social, a un trabajo no registrado, asalariado pero
precario, con pérdida de derechos laborales. En el primer caso se trat bésica-
mente de exclusion del empleo; en el segundo, de exclusion de los empleos de
buena calidad.



22 LA PERSPECTIVA TEORICAY METODOLOGICA DE LA EXCLUSION SOCIAL

El tercer caso analizado por Rodgers es el de Chile. En este pais, la exclu-
sion social en el mercado del trabajo se caracterizd por dos dimensiones: la
debilidad de la representacion social de los actores y la falta de oportunidades
para grandes sectores laborales, en un contexto en que el rdpido crecimiento
econdémico generdé muchas oportunidades de progreso. Ademads esos sectores
estaban sometidos a la publicidad de un consumo y estilo de vida moderno, lo
que intensificaba el sentimiento de privacion.

A través de los casos analizados se constata que la exclusion social en el
mercado del trabajo tiene diversas manifestaciones, segin las caracteristicas
propias de cada pais de América del Sur.

C. LA PERSPECTIVA DE LA EXCLUSION SOCIAL EN LOS PAISES
DEL MERCOSURY CHILE

A partir de la reunién del Comité Asesor que tuvo lugar a fines de 1997, se
decidi6 centrar el proyecto en la exclusion social relativa al mercado del traba-
jo, dando especial énfasis al andlisis de dos procesos de particular relevancia
en el dltimo decenio: la globalizacién econdmico-social y la constitucién de un
nuevo rol del Estado. Se insistid, conforme a la perspectiva tedrica de la exclu-
sién social, en la necesidad de poner énfasis sobre todo en los procesos, mds
que en las caracterizaciones de tipo sincrénico (como los “mapas sociales”).

En la tercera parte de este capitulo dedicado a la perspectiva tedrica y
metodoldgica sobre la exclusion social nos vamos a referir a la perspectiva de
la exclusidn social tal como fue planteada en el Documento Guia para los estu-
dios nacionales y en los Términos Finales de Referencia. Estos asumieron las
lineas trazadas por el Comité Asesor, asi como los aportes de los participantes
en el seminario subregional inicial: especialistas de los Equipos nacionales y
representantes de los principales actores sociales.

En primer lugar, se propuso considerar tres dimensiones fundamentales de
la exclusion social:

a) La dimensién econdémica, que se refiere sobre todo a la satisfaccion de
necesidades, especialmente a través del empleo y los salarios.

b) La dimension institucional, que se refiere a las instituciones —formales e
informales— que regulan la vida social, y en nuestro caso el mercado del trabajo
(instituciones de regulacion de los contratos, de seguridad social, de capacita-
cidn, etc.).

c¢) La dimension cultural, que se refiere a los valores y pautas de conducta
que guian a los miembros de la sociedad, y en nuestro caso sobre todo frente al
empleo.

Las tres dimensiones son distintas, pero tienden a vincularse y a potenciar-
se mutuamente. Asi, por ejemplo, la exclusion del acceso al trabajo implica la
posible exclusion de los beneficios de seguridad social y la pérdida paulatina
de la “cultura” del trabajo. Con todo, dadas las limitaciones de los estudios en
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términos de recursos, se propuso privilegiar las dimensiones econdémicas e
institucionales.

La exclusion social tiene dimensiones objetivas, que es posible identificar
e incluso cuantificar més facilmente. Las dimensiones subjetivas son mds difi-
ciles de identificar en forma cientifica pero deben ser consideradas en la medi-
da en que existan antecedentes validos comparables.

La exclusién social se da al interior de procesos dentro de los cuales los
actores sociales juegan roles determinantes. En el caso de nuestro proyecto,
los principales son los gobiernos, los sindicatos y las organizaciones empre-
sariales.

Lo opuesto a la exclusion social es la integracion social, es decir, el proce-
so mediante el cual los miembros de una sociedad van siendo considerados
como miembros de derecho pleno, en términos econdmicos, institucionales y
culturales. En el mercado de trabajo, esto significa, entre otras cosas, acceso al
empleo y a un salario digno; acceso a instituciones de seguridad social y de
capacitacion; acceso a ocupaciones socialmente valoradas.

Es posible que se dé una incongruencia de la exclusion social en el merca-
do del trabajo: los excluidos por un determinado proceso o institucion no nece-
sariamente son excluidos en todas las dimensiones del quehacer laboral; lo
mads frecuente es que existan situaciones mixtas de inclusién y de exclusion; o
bien, dicho en otros términos, formas precarias de inclusion social.

El concepto de exclusion social debe distinguirse del antiguo concepto de
“marginalidad”, muy utilizado en América Latina a partir de los afios *60. Se-
glin este concepto, los sectores tradicionales (normalmente rurales o suburba-
nos) habfan quedado fuera de la modernidad y era necesario incorporarlos a
ella. La integracion social consistia, entonces, en un mayor acceso a los em-
pleos industriales o urbanos, a la vivienda, la educacion, la salud, los transpor-
tes y comunicaciones, etc.

La exclusion social a la que nosotros nos referimos es provocada por pro-
cesos modernos, como la globalizacién y el nuevo rol del Estado, procesos que
incluyen a ciertos sectores y excluyen a otros. En otras palabras, la moderniza-
cién de las ultimas décadas, a partir de los *80, no significa necesariamente la
disminucién de la exclusion social, como la modernizacién de los *60; por el
contrario, puede significar su aumento, sobre todo en términos relativos.

Nuestros estudios se centran en las nuevas formas de exclusion social, y en
particular las que derivan de los dos grandes procesos recientes que han estado
influyendo en forma determinante en el mercado laboral: la globalizacién eco-
némico-social y el nuevo rol del Estado.

Nos interesa el proceso de globalizacion (o internacionalizacidn) sobre todo
en el plano econémico-social, que es el mds directamente ligado al mercado
del trabajo. Los cambios tecnoldgicos son fundamentales y forman parte del
proceso de globalizacidn, pero éste va mds alld de la tecnologia.

Los trabajadores que logran apropiarse de las nuevas tecnologias (que en
general son poco intensivas en mano de obra) pueden quedar socialmente
incluidos, y los demds excluidos. Puede haber nuevas tecnologias, menos



24 LA PERSPECTIVA TEORICAY METODOLOGICA DE LA EXCLUSION SOCIAL

exigentes de esfuerzo fisico, que facilitan la inclusién de la mujer en el merca-
do laboral. Pero, ademds de los cambios tecnoldgicos, en la globalizacién son
determinantes los flujos del comercio internacional, de las inversiones, e inclu-
so de las imdgenes y valores que se transmiten internacionalmente (como las
nuevas formas de insercion de las mujeres en el mercado laboral).

Nos interesa especialmente determinar en qué medida la globalizacidon esta
generando una sociedad segmentada, con puestos de trabajo de buena calidad
(estables, bien remunerados, con acceso a la seguridad social, con reconoci-
miento social, etc.) que benefician a un sector, frente a otro sector que se bene-
ficia s6lo marginalmente del progreso y logra acceder inicamente a empleos
de baja calidad.

La globalizacién de la economia implica mayores relaciones con mercados
externos muy cambiantes, lo que incide en la tendencia a flexibilizar el merca-
do laboral. Las empresas tratan de mantener el minimo de trabajadores en la
planta, con estabilidad y contrato indefinido; el resto de los trabajadores tiene
empleos mds o menos precarios, con frecuencia bajo la dependencia de un
contratista. La falta de estabilidad en los empleos dificulta las actividades de
capacitacion profesional, que son particularmente necesarias si se considera la
rapidez de los cambios tecnoldgicos. Y la ausencia de capacitacion tiende a
profundizar la exclusién social.

En nuestros estudios, el proceso de integracion al Mercosur tiene un inte-
rés fundamental. Sin embargo, hemos querido limitarlos a este proceso, que es
todavia muy reciente y cuyas consecuencias estdn poco documentadas, sino
ampliarlos a todo el proceso de la nueva division del trabajo en el cual estdn
insertos nuestros paises: cambios tecnoldgicos; ajustes estructurales; descalifi-
caciones profesionales; subcontrataciones; informalizacién; precarizacion, etc.

Lo central son los efectos de inclusién/exclusion en el mercado del trabajo
provenientes de las nuevas relaciones econdmicas internacionales. La identifi-
cacioén de las nuevas formas de exclusion social, y de las politicas para superar-
las, en este contexto, forman parte de nuestros objetivos basicos.

Ahora bien, el proceso de constitucién de un nuevo rol del Estado tiene
también dimensiones relevantes en la exclusion laboral. En efecto, la reduc-
cién del Estado empresario, del Estado productor directo de bienes y servicios,
se ha expresado en la privatizacion de las empresas publicas. Este proceso, que
se ha acentuado luego del fracaso de las economias centralmente planificadas
de Europa oriental, suele estar acompafiado por la exclusion o despido de mu-
chos trabajadores, y también por la exclusion de las organizaciones laborales
en la toma de decisiones al respecto. Aun en los casos en que las empresas
permanecen en manos del Estado, se tiende a disminuir el personal para mejo-
rar la competitividad, generdndose procesos de inclusién/exclusién selectivos.

Por otra parte, el nuevo rol del Estado, en el plano de la administracién
publica, tiende a combatir el “empleismo”, ligado con frecuencia a compromi-
sos politico-partidistas, asi como a modernizar la tecnologia y la gestién. Esto
significa reducir, al menos en términos relativos, los funcionarios de planta. Se
produce asi un proceso de exclusion laboral.
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Paralelamente a la reduccién del Estado empresario, tiende a reforzarse
y a legitimarse socialmente el Estado supervisor y regulador, lo que puede
contribuir a superar diversas formas de exclusion social en el mercado del
trabajo.

El nuevo Estado, a diferencia del Estado de Bienestar, tiende también a
impulsar nuevas formas de acceso a las politicas sociales (salud, seguridad
social, seguro de desempleo) que implican mayores contribuciones de los tra-
bajadores (al menos de los de ingresos medios) y un menor aporte de recursos
publicos. Esto tiende a generar nuevas formas de inclusién y exclusién respec-
to a estos beneficios sociales.

Dentro del nuevo rol asumido por el Estado, pueden incluirse las politicas
de incentivo a la capacitacion profesional, a la generacién de empleo e ingresos
(especialmente en las microempresas), al acceso a la tierra y a las nuevas for-
mas de desarrollo comunitario. En la medida en que este rol se consolida, pue-
de contribuir a superar la exclusién social en el mercado de trabajo, que se va
generando por la integracion en los mercados internacionales.

Luego de caracterizar las principales dimensiones de la exclusién social,
asf como los procesos de globalizacién y de constitucién del nuevo rol del
Estado, nos propusimos examinar con mds detalle los aspectos de la exclusion
social en el mercado del trabajo. La forma bésica de inclusion, en este plano, es
la participacion en el mercado laboral y el indicador pertinente es la tasa de
participacién. De hecho, entre los inactivos suele haber muchos involuntaria-
mente excluidos del mercado del trabajo.

Ahora bien, es posible que ciertas categorias sociales no estén excluidas
del mercado del trabajo, pero si del acceso al empleo, o al menos a un empleo
estable. Ademas, como hemos visto anteriormente, la exclusion social se aso-
cia sobre todo con el desempleo de larga duracién. Por lo tanto, es necesario ir
mads alla del anélisis de la tasa de desempleo, tratando de determinar quiénes
estan sufriendo periodos prolongados de desempleo (distinguiendo por sexo,
edad, categorias ocupacionales, ramas de produccion, regiones, etc.).

Por otra parte, hay trabajadores que logran acceder a empleos, pero sélo a
los de baja calidad: poco estables, con malas remuneraciones, deficientes con-
diciones de trabajo, sin acceso a la seguridad social, con dificiles jornadas la-
borales, etc. Quedan excluidos de los empleos de buena calidad.

Los empleos de baja calidad pueden estar situados en las empresas
subcontratistas, que con frecuencia realizan sus actividades en el mismo espa-
cio fisico de las empresas matrices. En estos casos, a la exclusion objetiva se
agrega la percepcion subjetiva de la exclusion, ya que la visibilidad de la des-
igualdad entre las diversas ocupaciones es muy grande. Se puede plantear in-
cluso la hipétesis de que las formas mds agudas y movilizadoras de la exclu-
sion social son las que unen las condiciones objetivas con las subjetivas, como
en el caso de los trabajadores excluidos que conviven con los incluidos.

Por dltimo, se sefial6 que la exclusion con respecto a los empleos de buena
calidad puede estar asociada, paraddjicamente, con la inclusién prematura en
el mercado laboral, como sucede en el caso de los nifios y adolescentes.
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Ahora bien, en lo que respecta a las instituciones laborales, también se
plantearon orientaciones mds especificas relativas a la exclusion social. Los
trabajadores pueden estar excluidos de la intermediacion para el empleo, a cau-
sa de la inexistencia o debilidad de las instituciones estatales respectivas. O
estar excluidos de la institucionalidad que supervisa el cumplimiento de las
normas laborales (debido a la ubicacién geografica, o a horarios de trabajo, o a
la especialidad de sus funciones). En este caso, como en el anterior, podria
tratarse de nuevas formas de exclusion social si estdn ligadas a ajustes estructu-
rales que reducen o limitan los presupuestos destinados a funciones que no
aparecen como tan fundamentales o urgentes.

Por otra parte, hay trabajadores que pueden quedar excluidos, total o par-
cialmente, de los beneficios de la seguridad social. El aumento de la informali-
dad y de la precarizacién del empleo, asociado a la globalizacién econémica,
influye en la disminucién de la cobertura. Ademas, los sistemas de pensiones
de capitalizacién individual, total o parcial, que se han implementado en algu-
nos paises de la subregion, se han constituido a partir del nuevo rol que asume
el Estado, tendiente a disminuir el gasto publico social y a exigir mayores apor-
tes de los trabajadores. En estos sistemas se establecen pensiones discrimina-
das por sexo, lo que puede constituir una forma de exclusion social.

Otro dmbito de exclusidn institucional es el que se refiere a la formacion
profesional. Puede tratarse de una nueva forma de exclusion si el Estado, en
lugar de ofrecer como antes cursos para favorecer directamente a los trabaja-
dores, tiende mds bien a financiar la demanda, tal como la formulan las empre-
sas, 0 mds especificamente los empresarios. Pueden asi quedar relativamente
excluidos los trabajadores menos afines a la gerencia; o los operarios con res-
pecto a los mandos medios y administrativos; o los de pequefias empresas con
respecto a los de empresas grandes.

En otro plano, no hay duda de que la corriente flexibilizadora predominan-
te tiende a privilegiar las relaciones de trabajo individuales por sobre las nego-
ciaciones colectivas. En la medida en que la institucionalidad no favorece las
negociaciones colectivas en el nuevo contexto institucional, los trabajadores
de menores calificaciones, con menor poder de presién, van quedando mads
excluidos.

En lo que respecta a la institucionalidad que rige las organizaciones de
trabajadores y de empleadores, se sefialé que ella no ha sido radicalmente puesta
en cuestion ni por la internacionalizacion de la economia ni por el nuevo rol del
Estado. Se reconoce que estas organizaciones evitan la multiplicacién de los
conflictos y facilitan la solucién de los problemas laborales. Sin embargo, la
tendencia a limitar su accién al dmbito de la empresa puede constituir una
nueva forma de exclusion, ligada a los procesos mencionados.

Se sugirié también examinar desde la perspectiva inclusién/exclusion la
institucionalidad vigente respecto al sector informal, y en particular respecto a
la microempresa. El crecimiento de este sector, acentuado por la globalizacion,
puede llevar al nuevo Estado a implementar politicas y programas destinados a
estimular su integracion al desarrollo del pais. En qué medida se haya logrado
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avanzar en la inclusion social, o vayan mds bien aumentando los excluidos, es
un topico que requiere investigacion.

Debemos sefialar que las diversas dimensiones y alcances respecto a la
perspectiva de la exclusion social fueron planteados en cierta manera como
hipdtesis exploratorias, con el propdsito de poner a prueba su relevancia en los
estudios nacionales.

Sin embargo, mds alld de estas diversas dimensiones, que dan cuenta de
la heterogeneidad de las desigualdades sociales, es esencial subrayar que el
concepto de exclusién incorpora la idea de un proceso, que puede afectar
incluso a grupos no pobres, dependiendo del proceso de integracion definido
socialmente.






Carituro 11

El proceso de desarrollo econdmico y social.
Globalizacion y cambios en el rol del Estado

1. La globalizacién y el Mercosur

El proceso de desarrollo econémico y social del dltimo decenio, y espe-
cialmente de los afios 90, se ha caracterizado por una brusca y amplia apertura
econdmica al exterior en los paises del Mercosur, proceso que ya se habia puesto
en marcha en Chile con anterioridad, desde fines de la década del *70.

Esta globalizacién o mundializacién de las economias vino a reemplazar la
estrategia de industrializacién mediante la substitucién de importaciones, es-
trategia que se habia desarrollado en estos paises desde los afios *30, es decir,
durante més de 50 afios. Se trata, por lo tanto, del proceso de cambios estructu-
rales mds importante de la dltima mitad del Siglo XX.

Junto a este proceso de globalizacién econémica y social, se ha producido
un cambio profundo en el rol del Estado. En todos los paises concernidos por
nuestro estudio se ha tendido a disminuir, en mayor o menor grado, el rol del
Estado en cuanto productor de bienes y servicios, poniendo el acento en una
nueva estrategia de fortalecimiento del Estado regulador. Esto ha implicado la
privatizacién de empresas estatales, asi como la reduccién del empleo en el
sector publico.

Paralelamente, se ha tendido a aumentar el gasto publico social, en salud,
educacion, vivienda y prevision, para favorecer la satisfaccion de las necesida-
des bésicas y contribuir a superar las desigualdades generadas por la economia
de mercado.

En este capitulo vamos a analizar, a partir de los estudios nacionales, lo
ocurrido en los paises del Mercosur y Chile en lo que respecta a estos dos
grandes procesos —la globalizacién y el cambio en el rol del Estado— que han
sido tan determinantes en lo que concierne a la exclusion social en el mercado
del trabajo.

Los casos nacionales se inscriben en un contexto mundial y latinoamerica-
no que tiene rasgos comunes. Tal como sefala el estudio sobre Chile, citando el
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Informe de las Naciones Unidas sobre el Comercio y el Desarrollo (UNCTAD,
1997), la apertura econémica se ha convertido en un fenémeno universal:

“El gran acontecimiento de la economia mundial desde principios de la
década de 1980, ha sido la liberalizacién de las fuerzas del mercado. La
desregulacion de los mercados interiores y su apertura a la competencia
internacional han pasado a ser rasgos universales”.

Ese mismo Informe de las Naciones Unidas destaca el problema de la cre-
ciente desigualdad, ligada a la globalizacidn.

“Pero existe también otro hecho importante. Desde los primeros afios
de la década de 1990 la economia mundial se ha distinguido por una
creciente desigualdad. Las desigualdades de renta entre el norte y el sur
han seguido ensanchandose... La polarizacidn entre los paises ha ido
acompafiada de una creciente desigualdad en el interior de los paises.”

El estudio sobre Chile cita también al Secretario Ejecutivo de la CEPAL,
José Antonio Ocampo, que en su intervencion en la Cumbre de las Américas
planted este problema desde la perspectiva latinoamericana:

“En cada pais hay sectores que aprovechan las oportunidades de la
globalizacién, pero también una mayoria que no logra integrarse, y que
no lo conseguira sin politicas explicitas que refuercen la complementa-
riedad entre la transformacién productiva y la equidad, entre producti-
vidad y cohesidn social...”

“El desafio de la equidad no se limita a reducir la pobreza. También
debe abarcar la igualdad de oportunidades y la distribucién del ingreso.
La exclusion social, la desafeccion respecto al sistema democrético y la
aguda percepcion de injusticia no sélo plantean problemas éticos, sino
que afectan el crecimiento y la estabilidad politica...”

De manera que, a pesar de que tanto la teoria econémica como las evi-
dencias empiricas muestran que los paises mas abiertos al comercio interna-
cional crecen més rdpidamente, existe evidencia en el mundo y en América
Latina de que la globalizacidn sin controles ni contrapesos puede conducir a
una mayor desigualdad y exclusion social. Se requieren politicas especificas
para superarlas.

En este contexto, el estudio de Argentina hace un aporte teérico muy inte-
resante. Desde la perspectiva de la teoria de la regulacién, siguiendo a Boyer
(1987), plantea que existe una contradiccién macroecondmica fundamental,
generada por la mundializacion, entre el modo de regulacién prevaleciente,
que sigue operando a nivel nacional y el régimen de acumulacién, liderado
por las empresas transnacionales y los grandes grupos econdémicos, cuya 16-
gica de produccién opera a nivel mundial y queda fuera del alcance del poder
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regulador de los Estados. Dicho en otros términos, con la mundializacién la
gran mayoria de los paises, incluso los de mayor potencial econdmico, pierden
autonomia y capacidad para llevar adelante un desarrollo totalmente basado en
sus propios valores y politicas.

Veamos ahora qué ha sucedido en los diferentes paises de nuestro estudio.
En el caso de Argentina, el nuevo modo de desarrollo cobra fuerza recién en
1991, con la sancién de la “Ley de convertibilidad”, que establece una equiva-
lencia entre la moneda nacional y el ddlar de los Estados Unidos. Esta medida
facilita, sin duda, el comercio exterior y las inversiones internacionales. Ade-
mds, se eliminan o reducen las barreras aduaneras. Y ese mismo afio Argentina
firma el Tratado de Asuncidn, junto a Brasil, Paraguay y Uruguay, que pone en
marcha el Mercosur.

Desde la adopcidn del Plan de Convertibilidad, se logré alcanzar en Argen-
tina un fuerte ritmo de crecimiento econdémico, sélo interrumpido por el llama-
do “efecto tequila” en 1995, de tal manera que el Producto Interno Bruto per
cépita tuvo un incremento de 33.2% entre 1990 y 1997 (cuadro II-1). El mayor
dinamismo de la economia se centré en el sector manufacturero, pero la situa-
cién de las diferentes ramas industriales fue muy diversa. Algunas adoptaron
una estrategia de reestructuracion con efectos negativos sobre el empleo; otras
se disolvieron; y algunas —ligadas a la industria nacional tradicional— lograron
subsistir en forma debilitada. Lo mds importante en esta materia es que el estu-
dio del caso de Argentina destaca el efecto diferencial de la apertura sobre las
diversas ramas industriales, lo que puede ser muy relevante a la hora de disefar
politicas.

Cuadro II-1  Evolucion del PIB y del ingreso por habitante, 1990-1997
(variaciones porcentuales)

Pais PIB por habitante Ingreso por habitante®
Argentina 332 37.0
Brasil 11.5 14.0
Chile 53.3 58.3
Paraguay 0.0 15.8
Uruguay 27.2 34.1

Fuente: CEPAL.
2 Considera las variaciones de precios en los intercambios internacionales.

En Argentina, como en otros paises de la subregion, las empresas mds gran-
des introdujeron innovaciones tecnoldgicas y organizacionales, para mejorar
su productividad y su competitividad internacional. El nuevo paradigma de
desarrollo fue la bisqueda de ventajas comparativas adquiridas, en lugar de las
ventajas comparativas basadas en los recursos naturales. Esta estrategia fue
exitosa para enfrentar las exigencias del comercio internacional, pero contribu-
y6 poco a la generacién de empleos, como veremos mas adelante.
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En Argentina, como en los otros paises, la apertura generd una gran expan-
sién del comercio internacional: entre 1991 y 1997, las exportaciones crecie-
ron en un 114% y las importaciones todavia mds, en un 270%. Sin embargo, el
volumen de exportaciones de productos industrializados con alto valor agrega-
do fue bajo, lo que implicé también limitaciones en la utilizaciéon de mano de
obra.

En el caso de Brasil, el nuevo modelo econémico de apertura al exterior se
empez6 a implantar desde 1990, rompiendo dificultosamente con el modelo
vigente en los dltimos 60 afios, desde 1930, que habia contado con el apoyo
explicito de los empresarios urbanos e implicito de los trabajadores urbanos.
La experiencia de Brasil habia sido exitosa desde el punto de vista de la indus-
trializacién nacional, pero socialmente excluyente, con un perfil distributivo
muy desigual.

La pérdida de dinamismo del modelo tradicional desde comienzos de los
’80, facilitd la aceptacion de rebajar las tarifas aduaneras y abrirse al comercio
internacional. De hecho, en la década de los *80 el crecimiento del PIB igual6
apenas al crecimiento demogréfico. De manera que el estancamiento econdmi-
co facilitd6 la legitimacién de la apertura.

Con todo, el proceso hiperinflacionario en Brasil se detuvo mds tarde que
en Argentina: lo hizo solamente a partir de 1994, con la adopcién del Plan Real.
Esto explica que el PIB por habitante fuera negativo a comienzos de la década
y creciera s6lo 11.5% entre 1990 y 1997 (CEPAL, 1999).

Tal como en Argentina, en Brasil la politica de apertura permitié un fuerte
incremento del comercio exterior: entre 1990 y 1997 las exportaciones crecie-
ron en 51.9% vy las importaciones en 157.5%. La existencia de una amplia
liquidez internacional desde fines de los 80 permiti6 renegociar la deuda exter-
nay recibir recursos externos, estimulados por las altas tasas de interés locales.

En el caso de Chile, el modelo exportador se implanté tempranamente y se
afirmé desde mediados de la década de 1980. Fue asi como el coeficiente de
apertura econémica, medido como el cuociente entre el valor de las exporta-
ciones y el PIB, lleg a un 24%, siendo asi que alcanzaba solamente a un 12%
a mediados de los 70. En el periodo 1990-1997 el comercio exterior evolucio-
nod de la siguiente manera: las exportaciones crecieron en un 103.7% y las im-
portaciones en un 168.4%. En ese mismo periodo el PIB crecié en un 70.1% y
el PIB por habitante en un 53.3%. De manera que el comercio exterior fue un
factor particularmente dindmico en el desarrollo econémico.

Mis atn, las exportaciones industriales, que en 1989 representaban un
30.3%, en 1997 habian alcanzado al 41.4% del total; de modo que no se puede
sostener que el proceso de desarrollo haya sido tinicamente primario exportador.
Es necesario recalcar que el desarrollo exportador fue incentivado no solamen-
te por la reduccién de los aranceles, sino también por un alza del tipo de cam-
bio real, que subié en un 70% entre 1982 y 1987.

El caso de Paraguay ha sido diferente. Durante el periodo 1990-97 el creci-
miento del PIB por habitante fue nulo (0.0%) ya que el desarrollo econémico
fue lento, en un contexto de fuerte expansién demogrifica (3% anual). Sin
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embargo, también en este pais el comercio exterior crecid notablemente: entre
1990 y 1996 las exportaciones aumentaron en un 93.9% y las importaciones en
un 148%. Es muy probable que, sin este dinamismo de los intercambios inter-
nacionales, el producto por habitante hubiera disminuido.

En fin, el proceso de desarrollo en Uruguay se vio muy influenciado por el
de sus dos grandes vecinos, Argentina y Brasil. El fin de la hiperinflacién en
estos paises permitié a Uruguay reducir sus tasas inflacionarias. La expansion
de su comercio exterior se vio favorecida no solamente por la reduccién unila-
teral de las barreras arancelarias y no arancelarias, sino también por los acuer-
dos del Mercosur. Fue asi como, entre 1990 y 1996, las exportaciones crecie-
ron en un 44% y las importaciones en un 148%. En términos mas especificos,
entre 1990 y 1997 el comercio con los otros paises del Mercosur subié de un
37% a un 46% del total.

Teniendo una expansién demografica muy lenta, Uruguay logré alcanzar
un crecimiento del PIB por habitante de 27.2% en el periodo 1990-97, lo que
constituye un buen desempefio, cercano al de Argentina y con mejores
indicadores sociales, como veremos mas adelante.

En sintesis, es innegable que la aplicacién del modelo exportador permitié
a los paifses del Mercosur y Chile expandir su actividad econémica. Para ello
fue necesario lograr previamente equilibrios macroecondémicos. Sin embargo,
el aumento de las importaciones por encima del crecimiento de las exportacio-
nes —facilitado por el flujo de capitales y créditos internacionales— constituyd
una fragilidad importante, que podria tener consecuencias graves el disminuir
el flujo de los recursos internacionales.

Ahora bien, paralelamente a la apertura hacia la economia mundializada, y
en estrecha relacién con este proceso, se produjo en todos los paises de la
subregion un cambio en el rol econémico social del Estado, mds o menos pro-
fundo segtin los casos.

En el caso de Argentina, como en el de Brasil, Paraguay y Uruguay, el
Estado asumi6 un rol relevante no sélo para reducir las barreras aduaneras,
sino también para constituir en 1991 el bloque regional del Mercosur, al cual
Chile se asocié posteriormente (1996). Se constituyé asi un bloque con mas de
260 millones de habitantes y un producto interno bruto superior a los 800 000
millones de ddlares. De manera que los Estados no se limitaron a facilitar la
accion de las fuerzas del mercado, sino que intervinieron directamente para
establecer regulaciones econdmicas y sociales.

Ademads, como lo sefiala el estudio sobre Argentina, las empresas
transnacionales apoyan los procesos de integracion de tipo Mercosur, porque
ellos les facilitan la expansion de sus actividades a todo el bloque a partir de un
pais. De manera que se produce una confluencia entre los intereses de los Esta-
dos y los de esas empresas. Ademds, el aumento de las inversiones de este tipo
de empresas genera un mayor comercio al interior del bloque.

Las informaciones disponibles muestran que las exportaciones al interior
del Mercosur han crecido a un ritmo muy superior a las que van dirigidas a
otros paises, como se puede observar en el cuadro II-2.
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Cuadro II-2 Exportaciones del Mercosur, 1990-1997
(en billones de dolares y porcentajes)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

1.— Total exportaciones 464 459 505 542 621 703 749 824
2.- Exportaciones al Mercosur 4.1 5.1 72 100 120 144 17.0 202
2:1 (%) 89 1.1 143 185 193 205 227 244

Fuente: CEPAL.

Realizando una desagregacion por paises, se puede observar que el aumen-
to proporcional mds fuerte se ha dado en Brasil. Pero son Paraguay y Uruguay
los paises mas dependientes del Mercosur en materia de exportaciones (cuadro
II-3). No hay duda de que su cercania geografica a los dos paises mds grandes
del bloque resulta muy decisiva para acelerar el comercio intrarregional de
estos dos paises mds pequenos.

Cuadro II-3 Exportaciones al Mercosur, 1990-1996
(en porcentaje de las exportaciones totales)

1990 1996
Argentina 14.8 33.3
Brasil 4.2 15.5
Paraguay 39.6 63.2
Uruguay 35.1 51.3
Chile 7.9 11.8

Fuente: CEPAL.

Es necesario destacar la importancia creciente que tiene el Mercosur en
términos de exportaciones manufactureras. En el caso de Chile, por ejemplo,
segtn cifras de ASEXMA, las exportaciones de manufacturas al Mercosur su-
bieron de un 18.8% del total en 1991 a un 29.2% en 1997.

Este aumento del comercio al interior del bloque se dio en un contexto de
un gran crecimiento de las inversiones internacionales: éstas se incrementaron
en 324% entre 1990 y 1996.

Ahora bien, como lo sefiala Di Filippo (1998) “la integracién econdémica
puede atraer la inversidn deseable, que porta una orientacion productiva, trans-
fiere tecnologia y genera empleos”.

Por otra parte, el Mercosur incluye una dimensién politica que viene a
reforzar los convenios comerciales. Ffrench-Davis (1999a) lo plantea asi:
“En acuerdos tales como el Mercosur, la liberalizacién comercial subregional
estd acompafiada por un compromiso adicional que involucra un amplio
mensaje politico, gestado al mds alto nivel oficial, de promover una profunda
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integraciéon econdmica y cooperacion politica. Esto, a su vez, aumenta la con-
fianza del sector privado para que se materialicen inversiones productivas de
naturaleza irreversible”.

Ffrench-Davis sefiala también que a comienzos de los 90 existia un con-
texto de reactivacidon econdmica, lo que facilit6 el incremento del comercio
intrarregional. En cambio, con la reciente crisis asidtica los paises se han visto
obligados a establecer nuevos ajustes, lo que ha generado tensiones. De hecho,
todavia no se ha llegado a un acuerdo en el Mercosur respecto a la armoniza-
cién de las politicas econdmicas.

Por otro lado, la institucionalidad laboral del Mercosur es todavia incipien-
te (Cardenas y Flores, 1999). Es cierto que desde los inicios, a propuesta de los
Ministros del Trabajo, se cred un subgrupo tripartito sobre “Asuntos labora-
les”, que en 1995 pasé a llamarse Subgrupo 10. Existe también el Foro Consul-
tivo Econémico y Social, que es el tinico 6rgano laboral permanente. En fin, la
Declaracién Sociolaboral del Mercosur (en Brasilia, 1998) estableci6 princi-
pios y directrices en el dmbito laboral. En estas condiciones, el apoyo
institucional a los desempleados y a la superacion del desempleo aparece débil
en el plano del bloque. De modo que los problemas del empleo en los paises
del Mercosur han estado mds condicionados por variables macroeconémica y
politicas, o por politicas nacionales, que por factores institucionales de caricter
subregional.

B. CAMBIOS EN EL ROL DEL ESTADO

Por otra parte, en Argentina, como en Brasil y en Chile, el Estado abando-
n6 o redujo sustancialmente su papel de agente directo del proceso productivo
de bienes y servicios, impulsando la privatizacién de las empresas publicas. La
mayoria de estas empresas se privatizaron y fueron adquiridas por grandes gru-
pos econdmicos, que se aliaron con las empresas transnacionales. Por esta via,
aumentaron las inversiones extranjeras que permitieron la modernizacién de
los servicios publicos.

El Estado en Argentina no sélo se retir6 del sistema productivo en cuanto
productor directo de bienes y de servicios mercantiles, sino que abandond tam-
bién la politica de exenciones tributarias y de subsidios a ciertos bienes de
consumo.

Con todo, el Estado aument6 su capacidad de intervencion y de regulacién
en el drea productiva, interactuando especialmente con los grandes grupos eco-
némicos.

Ademds, en Argentina el aparato administrativo del Estado nacional en su
conjunto se redujo en cuanto a sus efectivos, mediante una politica de despi-
dos, estimulo a los retiros voluntarios y a las jubilaciones anticipadas. Esto
contribuy6 a aumentar el desempleo, e indirectamente el trabajo informal y
precario. Pero contribuy6 también a disminuir el “empleismo” y el clientelismo
politico en la administracién publica.
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En el caso de Brasil, también se produjo un retiro del Estado de la produc-
cién directa y un proceso prolongado de privatizacién de empresas publicas.
Esto facilit6 la creacién de por lo menos 15 grandes grupos nacionales, capaces
de operar en los mercados globalizados, en alianza con las empresas transnacio-
nales. En cambio, el Estado conservd y afirmo su rol en la conduccién y coor-
dinacién macroecondémica, ademds de actuar en las esferas institucionales y
sociales. Sin embargo, se produjo cierto rezago en el establecimiento de agen-
cias y mecanismos reguladores.

Frente a esta situacidn, el estudio sobre Brasil detecta dos tipos de opinio-
nes. Los sectores cercanos al gobierno sostienen que se va disefiando una poli-
tica de reestructuracion industrial, que facilita la insercion del pais en la econo-
mia mundial. Los opositores sostienen que el Estado anima y patrocina un pro-
ceso brutal de concentracion de las empresas que eran estatales en manos de
pocos monopolios privados.

Es necesario destacar, por otro lado, que en el caso de Brasil, a partir de la
Nueva Constitucion de 1988, se dio un mayor poder a los diferentes Estados y
Municipios, lo que en principio deberia conducir a una accién piblica mas
eficiente, si se cuenta con los recursos necesarios.

Este estudio subraya también que, luego del predominio de la idea de es-
tructurar un “Estado minimo”, a comienzos de los *90 se ha tendido a revalori-
zar las nuevas funciones del Estado. Incluso se cita al Banco Mundial (1997),
que sostiene: “La historia ha demostrado en forma repetida que un buen go-
bierno y una administracion publica eficaz no son un lujo, sino una necesidad
vital. Sin la accidon de un Estado efectivo, el desarrollo sustentado, economico
y social, es imposible”

Mis concretamente, en Brasil se ha tendido a vigorizar las instituciones
estatales, proporcionando incentivos para que los servidores publicos tengan
un mejor desempefio y acotando acciones arbitrarias y corruptas. Se ha tratado
no sélo de establecer una mayor actividad estatal de corte regulatorio, sino
también de aumentar la eficiencia y eficacia de los servicios publicos, especial-
mente en el drea social. Se ha tratado de valorizar al servidor publico,
profesionalizandolo. Con todo, esto no significa ampliar el tamaiio de la admi-
nistracién publica, sino todo lo contrario: habria que reducirla para recuperar
su salud financiera.

El estudio sobre Brasil destaca los planteamientos del Ministro responsa-
ble de la reforma administrativa, que delimita cuatro sectores relevantes:

1. El ntcleo estratégico, por definicion estatal, donde se definen las leyes y
las politicas publicas. Conforman el corazén del Estado, el gobierno y la ctipu-
la de la administracién publica, el Poder Legislativo y el Judicial. Requiere de
un cuerpo de servidores de alto nivel técnico, estables y de carrera.

2. Las actividades exclusivas: las Fuerzas Armadas, la policia, la recauda-
cién de impuestos, las agencias de regulacion, fomento y control. Estas agen-
cias deben tener gran autonomia.

3. Los servicios no exclusivos: educacidn, salud, cultura, ciencia y tecno-
logfa. Deben ser auténomos y gestionados, preferencialmente, por el sector
publico no estatal.
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4. El sector de produccion de bienes y servicios, constituido por las empre-
sas estatales. Este puede ser completamente privatizado, ya que el sector priva-
do realizaria con mayor eficiencia estas actividades.

Lo importante es destacar, a partir del caso de Brasil, que el nuevo modelo
de desarrollo no pretende establecer un “Estado minimo”, sino un Estado fuer-
te y eficiente, aunque no tenga una gran cantidad de funcionarios.

En el estudio sobre Ceara (Nordeste de Brasil) también se encuentra esta
tendencia: combate al clientelismo y al empleismo politico, fomentado por la
discontinuidad administrativa y modernizacién de la miquina administrativa.
Incluso en este Estado se ha planteado como uno de los principios bdsicos del
gobierno la bisqueda de la “calidad total” en el servicio publico.

En el caso de Chile, el nuevo rol del Estado se configuré principalmente a
través de tres tipos de reformas:

1. El traspaso casi total al sector privado del régimen de pensiones, asi
como la transferencia parcial de las prestaciones de salud y educacién.

2. La privatizacion de las empresas publicas.

3. El reforzamiento del Estado regulador.

Con todo, se debe sefalar que, en lo que respecta a los servicios de salud y
educacidn, la tendencia privatizadora, que se inici6 con fuerza en los 80, ha
tendido a frenarse desde mediados de los 90. Ademas, en el caso de la educa-
cién, la mayor parte de los establecimientos particulares son subvencionados
por el Estado, de manera que una alta proporcién de los recursos de que dispo-
nen proviene del presupuesto fiscal.

En lo que respecta a la privatizacién de empresas publicas, el gobierno
democrético que asumi6 en Chile en 1990 planteé que la nueva politica no
consistiria en la venta de empresas ptblicas, sino en la asociacién del Estado
con el sector privado para la expansion de esas empresas. De hecho, durante
los primeros ocho afos de gobiernos democréticos la privatizacion de las em-
presas publicas restantes ha avanzado muy lentamente. A veces, esto se ha
debido a la lentitud del proceso legal que establece adecuados marcos regula-
torios. Incluso mds, el empleo en las empresas publicas, que habia bajado fuer-
temente en la segunda mitad de los *80, aumenté levemente, en términos abso-
lutos, hacia la mitad de los "90.

Todo lo anterior revela que en Chile, presentado como pafs pionero en
materia de privatizaciones en América Latina, el proceso ha tendido a frenarse,
0 a ser manejado con gran cautela, sobre todo para establecer las debidas regu-
laciones a las grandes empresas en el drea de los servicios publicos.

En lo que respecta al reforzamiento del Estado regulador, también el caso
de Chile resulta interesante. Como lo planteé Muiioz (1996) “la desgravacién
arancelaria exigi6 reformas cambiaria, tributaria y fiscales tendientes a aumen-
tar la capacidad de control macroecondémico, ya que la inestabilidad es incom-
patible con la apertura comercial”.

Ademads, contrariamente a lo que podria esperarse de un Estado inserto en
un modelo privatizador, el gobierno democratico aumenté significativamente
la recaudacion tributaria, que entre 1989 y 1997 pas6 de un 15% a un 17.6%
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del PIB, en un contexto de fuerte crecimiento econémico. Los impuestos al
comercio exterior perdieron importancia, en términos proporcionales, mien-
tras que aumento la relevancia del impuesto a la renta.

En fin, a diferencia de lo ocurrido en casi todos los paises del Mercosur, en
Chile aument6 la proporcién del empleo en el sector ptiblico a comienzos de la
década de los 90, como una manera de reforzar el Estado regulador, incluso en
un contexto de fuerte crecimiento del empleo total (cuadro II-4).

Cuadro II-4 Empleo del sector piblico en los
Paises del Mercosur y Chile, 1989-1996*

(porcentajes)

1989 1993 1997
Argentina 19.6 16.8 12.7
Brasil 11.3 9.7 9.3
Chile 6.9 7.9 7.2
Paraguay® 10.9 12.2 13.1
Uruguay® n.d. 18.3 6.8

Fuente: OIT.

2 Sector publico, como porcentaje del empleo no agricola.
b Corresponde a 1996.
¢ Corresponde a Montevideo.

El empleo en el sector piiblico en Chile sigue siendo proporcionalmente
bajo, si se lo compara con los paises del Mercosur. Pero si se quiere hacer una
comparacién mds acuciosa, debe tenerse en cuenta que una alta proporcion de
trabajadores de la educacion privatizada sigue dependiendo directamente de
los subsidios publicos.

Por otra parte, en el caso de Chile, el aumento de los ocupados en el sector
publico ha sido especialmente importante en instituciones concernidas con la
inspeccion y la regulacién. Es asi como los funcionarios de la Direccion del
Trabajo pasaron de 728 en 1989 a 1 057 en 1997, con un aumento del 45.2%.
De manera que no se puede sostener, sin matices, que el modelo econémico en
aplicacion es de corte neoliberal. Por el contrario, diversas medidas, como la
mencionada, el aumento del sueldo minimo legal, el estatuto docente para los
profesores, etc. han respondido a una politica de alejamiento con respecto a ese
modelo.

En el caso de Paraguay, se ha producido una escasa transformacién de la
estructura y de las funciones del Estado, que tiene un aparato institucional muy
débil. Esto se debe en parte a que el sistema democratico fue instaurado en
1989 bajo el impulso de sectores tradicionales. De manera que la reforma del
Estado ha sido impulsada mds bien por presiones externas, alimentadas por la
cooperacion internacional.

De hecho, de un total de 12 empresas publicas se privatizaron solamen-
te cuatro. Hubo algunos logros en materia de recaudacion tributaria y esto



EXCLUSION SOCIAL EN EL MERCADO DE TRABAJO EN MERCOSUR 'Y CHILE 39

permitié mejorias presupuestarias en educacion y salud. Pero no se ha produci-
do un cambio relevante en la estructura y las funciones del Estado. El relativo
estancamiento econdmico que mencionamos mads arriba, en una contexto de-
mografico galopante, no ha hecho posible que el Estado juegue un rol mas
activo de supervision y regulacion.

El caso de Uruguay es diferente. En este pais existe una opinién muy posi-
tiva, mds positiva que en los otros pais de la subregion, sobre la importancia
del sector publico y de las empresas estatales. De manera que, si bien se ha
tratado de adaptar el nuevo rol del Estado al modelo de economia abierta, se
han privatizado sé6lo algunas empresas, pero se mantienen en el &mbito estatal
las principales, asi como un grupo de bancos importantes. Incluso mds: un
plebiscito realizado en 1992 derogé parcialmente una ley que facilitaba las
privatizaciones. Se ha constatado que, en general existe una fuerte preferencia
de los uruguayos por los servicios sociales en manos del Estado.

Lo anterior no significa que no se hayan producido reformas. Asi, se ha
tendido a hacer mds competitivas las empresas estatales. Por otro lado, desde
1995 se ha puesto en marcha un programa de desburocratizacion y reduccién
de los empleados de la administracion central, a través de diversas medidas:
incentivos para el retiro voluntario; establecimiento de un régimen de reinsercion
empresarial para ex funcionarios; contratacion de servicios a empresas forma-
das por ex funcionarios; establecimiento de limites al ingreso de personal a la
administracion publica.

La reduccion relativa del empleo ptblico en Uruguay ha tenido lugar en un
contexto no s6lo de crecimiento econdémico, sino también de aumento propor-
cional de los ingresos del sector publico: entre 1990 y 1997 éstos pasaron de un
28.9% aun 31.6% del PIB. De manera que se ha logrado una mayor eficiencia
en la administracion de los recursos. Hay indicios de que se estd constituyendo
un Estado més pequefio, pero mds robusto.

Para concluir este punto relativo al nuevo rol del Estado es necesario recal-
car que, si bien existe una tendencia general a reducir las funciones de produc-
cion de bienes y servicios mercantiles y a fortalecer las funciones reguladoras
y de desarrollo social, existen también grandes diferencias de un pais a otro,
que dependen de su desarrollo histérico, de elementos constitucionales o de
politicas especificas.

Asi como en el plano de la apertura econdmica, también en el plano de la
reforma del Estado el Mercosur ha sido relevante, pero no ha implicado una
pauta dnica de incorporacién al nuevo modelo de desarrollo.

Analicemos ahora cudl ha sido el impacto social de este modelo, basado en
la apertura internacional. Citdbamos mds atriba el Informe de las Naciones
Unidas que se referia en términos generales la creciente desigualdad, asi como
los procesos de exclusidn social, entre los paises y al interior de los paises
desde los primeros afios de la década de los 90, asociados a la apertura a la
competencia internacional. ;Qué ha sucedido en los paises del Mercosur y Chile?

Segtn las cifras recientemente publicadas por la CEPAL (1998), en el pe-
riodo 1990-97 la participacion proporcional de los mds pobres en los ingresos
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se mantuvo en Argentina, Brasil y Chile, se deterior6 en Paraguay y mejor6 en
Uruguay. En los casos de Brasil y Paraguay, la participacion de los mds ricos se
acrecentd, mientras que en Uruguay disminuy6 considerablemente (véase cua-
dro II-5).

Cuadro II-5 Distribucién del ingreso urbano, 1990-1997
(hogares, porcentajes)

Pais Afo 40% mas pobre 10% mas rico
Argentina® 1990 14.9 34.8
1997 14.9 34.8
Brasil 1990 10.3 41.8
1997 10.5 443
Chile 1990 134 39.2
1997 13.4 394
Paraguay® 1990 18.6 28.9
1996 16.7 334
Uruguay 1990 20.1 31.2
1997 22.0 25.8

Fuente: CEPAL, 1999, sobre la base de las encuestas de hogares.
4 Gran Buenos Aires.
b Area metropolitana de Asuncién.

Estos datos muestran la heterogeneidad de los diferentes paises, pero tam-
bién sefialan que, en general, a pesar del crecimiento econdmico, se ha logrado
congelar la desigual distribucién de los ingresos, pero no superarla. Para un
andlisis mds ajustado, deberian considerarse no solamente los ingresos mone-
tarios, sino los efectos de las politicas sociales impulsadas por el Estado —como
salud, educacién y vivienda— que benefician especialmente a los quintiles més
pobres (Ruiz-Tagle,1998).

El caso de Uruguay es atipico, y digno de destacarse. En este pafs, la mayor
participacién del 40% mds pobre en los ingresos estuvo asociada a un mejora-
miento de las jubilaciones y pensiones, logrado mediante un plebiscito. El he-
cho de que la Constitucién politica facilite la realizacion de plebiscitos se ha
constituido en un mecanismo institucional de integracion social.

Con todo, es necesario sefialar que, en los paises del Mercosur y Chile, al
nivel tedrico y practico, se ha planteado que un mayor énfasis en la igualdad
social puede frenar el crecimiento econémico y hacer més dificil la superacién
de la pobreza. Se presentaria asi un dilema, entre una mayor igualdad o una
mayor reduccion de la pobreza. Por eso, sin pretender tomar partido frente a
esta alternativa, que tiene connotaciones éticas, econdmicas y politicas, vamos
a presentar los datos sobre la evolucion de la pobreza y la indigencia en estos
paises.
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Cuadro II-6  Pobreza e indigencia, zonas urbanas, 1990-1997
(porcentaje de hogares bajo las lineas de pobreza e indigencia)

Pais Afo Pobreza Indigencia

Argentina® 1990 16 4
1997 13

Brasil 1990 36 13
1997 25 8

Chile 1990 34 10
1997 20 5

Paraguay® 1990 37 10
1996 34 8

Uruguay 1990 12 2
1997 6 1

Fuente: CEPAL, 1999, sobre la base de las encuestas de hogares.
4 Gran Buenos Aires.
b Area metropolitana de Asuncién.

En el cuadro I1-6 se puede constatar que en todos los paises de la subregién
disminuyeron los niveles de pobreza e indigencia, destacdndose los casos de
Chile y Brasil en términos de puntos porcentuales. Ademads, el desempeiio de
Uruguay es notable porque es particularmente costoso, en términos materiales
y humanos, disminuir la pobreza cuando ella estd ya reducida a los “nucleos
duros”. El mencionado mecanismo para el reajuste de las jubilaciones y pen-
siones fue sin duda muy decisivo para este buen desempefio, considerando que
este pafs tiene la poblacién mds envejecida de la subregion. Sin embargo, debe
tenerse en cuenta que, segin cifras del INE, la pobreza urbana en Uruguay
descendio solamente a un 15.7% en 1995, desde un 22.3% en 1989 (Buxedas,
Aguirre y Espino, 1999).

Es necesario subrayar, a partir de los datos disponibles, que no hay una
correlacion entre crecimiento econdémico y disminucién de la pobreza. Esto
puede deberse a las diferentes distancias entre los ingresos medios de los po-
bres y la “linea de pobreza”, o a la aplicacion de politicas especificas (como en
el caso de Uruguay). Otro elemento de explicacion, argumentado por Ffrench-
Davis (1999b), es que resulta mds f4cil disminuir la pobreza y las desigualda-
des cuando el crecimiento econémico se produce en forma pareja, sin altibajos,
que cuando el crecimiento es intermitente, ya que las variaciones bruscas nor-
malmente perjudican a los mds pobres.

Es preciso reiterar que la medicion de la pobreza segin el método de las
“lineas” no considera sino los ingresos monetarios. De modo que se excluyen
dimensiones que son muy relevantes para la calidad de vida, como el acceso a
la salud, la educacidn y la vivienda. Las politicas sociales, y en particular el
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gasto publico social, estdn destinados precisamente a la satisfaccion de esas
necesidades bdsicas.

Una de las caracteristicas del nuevo rol del Estado en los paises del Mercosur
y Chile ha sido la asignacién de mds recursos publicos para el gasto social,
como puede observarse en el cuadro II-7.

Cuadro II-7 Evolucién del gasto piblico social, 1990/91-1996/97

Pais Variacion Gasto social: Gasto social
periodo PIB Gasto publico social
1990/91 1996/97 1990/91  1996/97
Argentina 28.6 17.7 17.9 62.2 65.1
Brasil 15.8 19.0 19.8 59.5 59.1
Chile 60.5 13.0 14.1 60.8 65.9
Paraguay 166.8 3.0 7.9 39.9 47.1
Uruguay 47.5 18.7 22.5 62.3 69.8

Promedio regional de
América Latina 38.0 10.1 124 41.0 472

Fuente: CEPAL.

Se puede observar que en todos los paises (y sobre todo en Paraguay y
Uruguay) aument6 la proporcién del gasto publico social en relacion con el
PIB y con el gasto publico total. Con todo, debe notarse que en el caso de
Chile, y especialmente de Paraguay, se partié de un nivel muy bajo con respec-
to a los demds paises del Mercosur.

El gasto social, cuando estd bien focalizado, beneficia especialmente a los
sectores mds pobres, de manera que se ha contado efectivamente con mds re-
cursos para reducir la pobreza y las desigualdades. En el caso de Chile, por
ejemplo, en 1996 el aporte del gasto social en salud, educacién y subsidios
monetarios implicé que el quintil mds pobre aumentara sus ingresos equivalen-
tes en un 75.5% (Ruiz-Tagle, 1998). Asi, la relacion entre el quintil més rico y
el mds pobre se redujo de 14.8 veces (considerando solamente los ingresos
monetarios auténomos) a 8.5 veces (considerando los ingresos totales). De
manera que las politicas sociales pueden contribuir significativamente a dismi-
nuir las inequidades que genera la economia de mercado globalizada.

Sin embargo, estos datos objetivos pueden entrar en conflicto con las per-
cepciones y expectativas subjetivas. Por ejemplo, el aumento del gasto piblico
en salud puede ser percibido como insuficiente, frente a los mayores costos de
la salud derivados, entre otras cosas, de los avances experimentados por la
medicina moderna. Tal como bien lo sefiala el estudio de Uruguay, las variacio-
nes de precios no han sido homogéneas: han bajado los precios de los produc-
tos transables, como los electrodomésticos, y han subido los precios de los no
transables, como la educacién y la salud. Para las personas mds necesitadas de
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servicios de educacién y salud, estos gastos pueden haber subido mucho més
que sus ingresos.

En el cuadro II-8 se puede constatar que el gasto puiblico en salud en el
caso de Brasil, disminuy6. En otros paises, como Argentina y Uruguay, aumen-
t6 considerablemente, pero menos que el ingreso nacional. S6lo en los casos de
Chile y Paraguay aument6 porcentualmente més que el ingreso, pero a partir de
niveles iniciales muy bajos con respecto al Producto Interno Bruto.

Cuadro II-8  Evolucion del gasto social por sectores, 1990/91-1996/97
(variaciones porcentuales)

Salud y Seguridad Vivienda y
Pais Educacién nutricién social saneamiento
Argentina 46.6 325 22.5 4.0
Brasil 1.8 -10.5 38.1 5.6
Chile 89.7 79.4 41.5 54.8
Paraguay 227.2 330.0 138.9 53.7
Uruguay 36.8 39.7 51.0 82.0

Fuente: CEPAL.

En lo que respecta al gasto ptiblico en seguridad social, es necesario consi-
derar que no siempre tiene un efecto redistributivo relevante, ya que una parte
no menor se destina a las Fuerzas Armadas y a los funcionarios de la adminis-
tracion publica, que no representan a los sectores mas pobres. Algo semejante
puede decirse del gasto ptblico destinado a la educacién superior.

Por otra parte, en un contexto de crecimiento econdmico, las expectativas
de progreso se acrecientan, lo que tiende a generar la frustracién de diversos
sectores sociales. Esto explica que, en diversos paises de la subregion, se cons-
tate que coexisten la disminucidn de la pobreza y el aumento de las de la insa-
tisfaccién social. Como es bien conocido, el comportamiento de los actores
sociales frente a los problemas de la pobreza y de la exclusion social no depen-
de solamente de datos objetivos, sino también de variables subjetivas.

En sintesis, el nuevo modelo de desarrollo, que incluye una rdpida insercion
en la economia internacional y un cambio en el rol del Estado, permiti6 en los
primeros afios de los 90 acelerar el crecimiento econdémico y disminuir los nive-
les de pobreza en la mayoria de los paises de la subregién. Sin embargo, las
desigualdades sociales tendieron a mantenerse en términos relativos y a
profundizarse en términos absolutos. Esto plantea que algunos sectores estin
siendo excluidos o semiexcluidos de los beneficios del crecimiento econdmico.

Por tltimo, es necesario enfatizar que el nuevo modelo de desarrollo
implementado en los paises del Mercosur y Chile incluye la liberalizacién y la
desregulacion de los mercados, y en particular del mercado laboral. Pero el
andlisis de esta dimensidn la incluiremos en el préximo capitulo, destinado a
analizar la exclusion social en el mercado del trabajo.






Carituro II1I

La exclusidon social en el
mercado de trabajo

Tal como sefialamos anteriormente, el nuevo modo de desarrollo se ha ca-
racterizado por la liberalizacién y desregulacion de todos los mercados, y en
particular del mercado de trabajo, para lograr asi una mayor competitividad
internacional. Se ha buscado aumentar la productividad del trabajo contratan-
do solamente a los trabajadores indispensables, por el tiempo y para las tareas
concernientes al ndcleo central de la empresa, recurriendo lo mds posible a la
subcontratacion para las tareas restantes.

Ademds de buscar la reduccion generalizada de todos los componentes de
los costos de produccién, incluyendo los costos financieros, se ha tendido es-
pecialmente a disminuir los costos laborales, a través de diversas medidas como
las siguientes:

e Disminuir el nivel de empleo.

* Reducir las cotizaciones patronales al sistema de seguridad social.

* Aumentar la flexibilidad externa de los trabajadores, es decir, reclutar y
despedir la fuerza de trabajo sin largos tramites y con bajos costos.

* Aumentar la flexibilidad interna de los trabajadores, facilitando su paso
por diversos puestos y funciones (polivalencia).

e Hacer descender el ambito de las negociaciones colectivas desde las
ramas de produccién hasta el nivel de las empresas o plantas.

e Negociar con los trabajadores los aumentos de remuneraciones en fun-
cion de los aumentos de productividad.

Las caracteristicas generales del nuevo modo de desarrollo, asi como las
politicas especificas relativas al mercado de trabajo, han generado diversas
formas de exclusion social. Distinguiremos entre la exclusion social del mer-
cado de trabajo, cuyo principal indicador es la tasa de participacion; la exclu-
sion del empleo, cuyos principales indicadores son la tasas de desempleo y de
empleo; y la exclusion de los empleos de buena calidad, cuyas principales ca-
racteristicas son el acceso al contrato de trabajo, a la seguridad social, a un
horario y remuneraciones normales.
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A. LA EXCLUSION DEL MERCADO DEL TRABAJO

La no participacion involuntaria en actividades laborales remuneradas cons-
tituye la forma mds radical de exclusion del mercado de trabajo. Puede ser
menos angustiante, en términos subjetivos, que la carencia de empleo, pero
refleja estructuras sociales y culturales més dificiles de alterar. Suele estar vin-
culada a obstdculos econdémicos, sociales o institucionales que impidan incluso
la bisqueda de empleo. Puede también estar provocada por el desaliento, ante
la dificultad de encontrar un empleo o al menos un empleo minimamente con-
veniente, de quienes ya han estado integrados al mercado laboral.

La tasa de participacion estd asociada a diversos factores. Se vincula, en
primer lugar, con la pobreza, ya que las personas de escasos recursos, o que
pertenecen a hogares de escasos recursos, carecen proporcionalmente mas de
los medios materiales y humanos (como la educacién) para integrarse al mer-
cado de trabajo. A su vez, esta falta de integracidn es una de las principales
causas de la pobreza, ya que existe un proceso de causalidad circular. Se vincu-
la también con el género, ya que las mujeres tienen més dificultades —por razo-
nes familiares, culturales y sociales— para integrarse al trabajo remunerado. Se
asocia asimismo a la edad, ya que los jévenes —por carecer de preparacion y
experiencia— tienden a postergar la biisqueda de trabajo, o a abandonarla cuan-
do han vivido experiencias fallidas. Los adultos mayores también encuentran
grandes dificultades para reintegrarse al mercado laboral, y se desalientan fa-
cilmente cuando fallan sus gestiones para lograrlo.

Con todo, es necesario sefalar que con frecuencia, cuando aumenta el
desempleo, tiende a aumentar también la tasa de participacion, ya que una frac-
cién de las mujeres y de los jovenes, normalmente los de més bajos ingresos,
que no estaban participando en el mercado de trabajo, salen en busca de em-
pleo, para reemplazar los ingresos familiares perdidos o disminuidos. A esta
fraccidn, y sélo a ella, se la puede denominar “fuerza de trabajo secundaria”,
ya que tiende a integrarse al mercado s6lo en circunstancias criticas, a aceptar
remuneraciones y condiciones de trabajo mds precarias, y a constituir un com-
plemento del ingreso familiar normal.

También es cierto que cuando la situacién laboral es muy buena, cuando
existen oportunidades de empleos de buena calidad y bien remunerados, se
produce el “efecto llamado”, y hay nuevas personas que tratan de integrarse al
mercado de trabajo. Por el contrario, cuando la situacién laboral es muy mala,
se produce para algunos el “efecto rechazo”, ya que el mercado ahuyenta a los
que buscan un trabajo o un buen puesto de trabajo y no lo encuentran, yendo a
situarse en la categoria de los desalentados.

De modo que el tema de la tasa de participacion o de actividad es un fen6-
meno complejo, que tiene dimensiones objetivas y subjetivas. Ademads, depen-
de mucho de variables demograficas —como la fertilidad, la nupcialidad, la
longevidad-y culturales o educacionales, como la asignacién social de funcio-
nes por género o las oportunidades de estudios secundarios y superiores.
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Es en el marco de este complejo fendmeno que vamos a analizar las cifras
sobre la tasa de participacion en los paises del Mercosur y Chile, distinguiendo
sOlo por sexo y por nivel de ingresos, ya que no se dispone de cifras compara-
bles diferenciadas por edad (cuadro III-1).

Cuadro ITI-1 Evolucion de la tasa de participacion, seglin sexo y nivel e ingreso
del hogar, zonas urbanas, 1990 y 19972

(porcentajes)
Pais Sexo Total Cuartil 1 Cuartil 4
1990 1997 1990 1997 1990 1997
Argentina®  Ambos 56 69 44 54 65 65
Hombres 76 76 59 73 78 75
Mujeres 38 44 32 38 53 55
Brasil® Ambos 62 64 55 61 65 66
Hs. 82 80 78 80 81 78
Ms. 44 50 36 44 51 54
Chile® Ambos 52 55 45 48 59 63
Hs. 72 74 72 74 73 75
Ms. 31 38 23 25 46 51
Paraguay
Uruguay Ambos 58 58 56 60 60 60
Hs. 75 73 76 77 76 72
Ms. 43 46 38 45 46 50

Fuente: CEPAL.

4 No incluye a las empleadas domésticas que habitan en el hogar.
b Gran Buenos Aires.

¢ Periodo 1990 y 1996.

4" No disponible.

Se puede constatar que, en términos generales, en el periodo 1990-1997
aumento la tasa media de participacion en el mercado del trabajo, lo que cons-
tituye un indicador positivo de integracion social. S6lo en Uruguay se detecta
un estancamiento en la tasa media de participacion, pero esto se debe sobre
todo que disminuye la proporcién en el caso de los hombres de ingresos altos,
probablemente porque los mayores han logrado acceder mds facilmente a jubi-
laciones aceptables.

Se puede observar también que en casi todos los paises la tasa de participa-
cién de las personas que pertenecen al cuartil mds pobre aumenta mas, y que
s6lo en Chile crece mds la tasa de participacién de quienes pertenecen al cuartil
mads rico. Esto puede deberse al mayor aumento de la tasa de desempleo en los
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sectores pobres, como veremos mas adelante. El caso mds impactante es el de
Argentina, pais en el que los hombres del primer cuartil aumentan en mas de 13
puntos porcentuales su tasa de participacion.

Por otra parte, hay que destacar el aumento de la tasa de participacion fe-
menina, en todos los paises de la subregion y especialmente entre las mas po-
bres. Sin embargo, en Chile las mujeres de hogares pobres siguen teniendo una
tasa de actividad muy baja, comparada con la observable en los paises del
Mercosur. De manera que, si hubiera que identificar el fendmeno de exclusién
social mds profundo, habria que referirse a la persistente falta de integracién
laboral de las mujeres chilenas pobres. En el otro extremo, las mujeres pobres
que aparecen mds integradas son las uruguayas, cuya tasa de participacion, ya
alta al inicio, creci6 considerablemente durante el periodo estudiado.

En sintesis, mds alld de que su integracion laboral pueda haber sido preca-
ria, lo que analizaremos mds adelante, no hay duda de que se ha experimentado
en los afios 1990-1997 un proceso de inclusién social de las personas pobres
en general y de las mujeres en particular. Debe recordarse que, cuando las
mujeres rompen por primera vez el dmbito de lo privado y se integran al traba-
jo remunerado, tiende a producirse una mutacién cultural, que las lleva a per-
manecer en el mundo laboral, aunque cambien las circunstancias que motiva-
ron su integracién inicial.

Veamos ahora cudl ha sido la evolucién de la tasa de participacién o de
actividad segtn los estudios de los diferentes paises. Empezaremos por el
caso de Argentina, pais en el que, a diferencia de otros, la tasa de actividad se
calcula como la suma de los ocupados mdas los desocupados y los
subempleados sobre el total de la poblacién (y no sobre la llamada poblacién
econdémicamente activa). En el cuadro III-2 se puede constatar que la tasa de
actividad sube de 1990 a 1995, a medida que aumenta la desocupacién, y que
en los afios siguientes permanece en un nivel elevado, a pesar del descenso
de la desocupacion.

Cuadro III-2 Argentina: Tasas de actividad y de desocupacion
en los aglomerados urbanos, 1990-1998

(porcentajes)
Afios Tasa de actividad Desocupacién Subocupacién
1990 39.0 7.4 9.1
1991 39.5 6.4 8.2
1992 40.0 7.0 8.2
1993 41.2 9.6 9.0
1994 41.0 11.4 11.3
1995 42.1 17.5 12.0
1996 414 17.2 13.1
1997 422 14.9 13.2
1998 422 12.8 13.4

Fuente: Neffa y otros (1999).
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Lo anterior inclina a pensar que la crisis del empleo empujé a nuevas per-
sonas a integrarse al mercado laboral, pero que una vez integrados ya no se
retiraron, a pesar de que el problema de la desocupacion se hizo menos grave.
Se podria incluso plantear que una parte de los desocupados se convirtieron en
subocupados, permaneciendo en la fuerza de trabajo, sin retirarse de ella en
calidad de desanimados.

Esto parece indicar que se ha producido una mutacién cultural en Argenti-
na, un “acostumbramiento” social a las altas tasas de desocupacién y subocu-
pacion. Recuérdese que, histéricamente, Argentina habia tenido tasas de des-
ocupacioén muy bajas, en comparacion con la mayoria de los paises de América
Latina. Incluso en 1980, la tasa de desocupacién era de apenas 2.6% y la de
subocupacién llegaba a s6lo 5.1%.

Esta permanencia de la alta tasa de participacion, mas alld del punto algi-
do de la crisis del empleo (que se alcanzé en 1995) puede asociarse con la
evolucioén del nivel de remuneraciones. Téngase en cuenta que la remunera-
cién media real en Argentina tuvo un crecimiento nulo (0.0%) en el periodo
1991-1997. En estas circunstancias, y con una tasa de desempleo més que du-
plicada, es dificil que muchas personas se retiren de la fuerza de trabajo, aun-
que tengan un empleo precario o estén cesantes.

Ahora bien, el estudio sobre Argentina aporta también respecto a datos la
tasa de actividad desagregados por edad y sexo, que resultan de gran interés.
Baja en los 90 la tasa de actividad de los adolescentes (15 a 19 afios), lo que
puede explicarse por el aumento de los afos de escolaridad.

Sin embargo, sigue existiendo —como en otros paises del Mercosur— una
proporcidn relativamente importante de adolescentes que no sélo estin exclui-
dos del mercado laboral, sino también de los estudios (cuadro I1I-3). Las cifras
respecto a Brasil, inferiores a la de Argentina y Uruguay, podrian estar sesgadas
debido a que en este pais un mayor nimero de adolescentes se matriculan en la
educacién formal, pero luego abandonan los estudios. En el caso de Chile, el
hecho de que el porcentaje de estos adolescentes doblemente excluidos se haya
mantenido mucho mds bajo podria explicarse por una mayor valoracion relati-
va de la educacion formal.

No hay duda de que una de las causas de la inactividad econémica de los
adolescentes que no estudian es su absorcion por los quehaceres domésticos,
sobre todo en el caso de las mujeres.

Ahora bien, aunque no se trata exactamente de la misma categoria de edad
del cuadro anterior, las cifras sobre mujeres adolescentes que sélo se dedican a
quehaceres domésticos son también reveladoras (cuadro II1-4).
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Cuadro III-3 Adolescentes de 13 a 17 afios que no estudian ni trabajan, 1990-1997
(zonas urbanas, porcentajes)

Pais Afos Porcentajes
Argentina® 1990 13
1996 13
Brasil 1990 12
1996 10
Chile 1992 6
1996 6
Paraguay® 1990 29
1996 12
Uruguay® 1992 13
1997 14

Fuente: CEPAL.

4 Gran Buenos Aires.

b Asuncién y Departamento Central.
¢ Adolescentes de 14 a 17 afios.

Cuadro ITI-4 Mujeres adolescentes de 15 a 19 afios que so6lo se dedican
a quehaceres domésticos, zonas urbanas, 1990-1997

(porcentajes)

Pais Afos Porcentaje

Argentina 1990 13
1997 10

Brasil 1990 18
1997 15

Chile 1990 7
1997 8

Paraguay® 1995 9
1997 9

Uruguay 1990 9
1997 8

Fuente: CEPAL.
2 Asuncién y dreas urbanas del Departamento Central.
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A pesar de que mejord levemente en el periodo 1990-1997, 1a situacién de
Brasil es la mas critica en esta materia, seguida de Argentina. En los demas
paises se ha mantenido relativamente estable. Es un hecho que, en los sectores
populares, las nifias jovenes tienden a ser retenidas en el hogar, especialmente
para ocuparse de los nifios pequefios, haciendo posible que sus madres salgan
de la casa para integrarse al mercado laboral. De manera que las politicas desti-
nadas a favorecer la insercion de las mujeres de escasos recursos al trabajo
—como el desarrollo de guarderias y jardines infantiles, o el establecimiento de
jornadas prolongadas de educacion primaria— benefician no solamente a las
madres de nifios pequefios sino también a estas adolescentes.

En el caso de los hombres adolescentes, no hay duda de que su exclusién
del sistema educativo y del mercado de trabajo no se debe a quehaceres domés-
ticos (como aparece en las cifras que veremos mds adelante), sino a otras cau-
sas, como el fracaso escolar y el desdanimo para enfrentar el mercado laboral
debido a la falta de una preparacién adecuada.

Con todo, el mero descenso de la tasa de participacion de los adolescentes,
que se verifica desde 1980, no deberia ser en si mismo preocupante, si fuera
causado por una mayor participacion en el sistema escolar. En el otro extremo
de las categorias de edad, se produjo en Argentina un aumento de la tasa de
participacién de los adultos mayores muy superior a la que se experimentd
durante la década de los 80 (cuadro III-5).

Esto puede deberse al deterioro relativo de la mayoria de las jubilaciones y
pensiones, que obliga a muchas personas a permanecer en —o reintegrarse al—
mercado laboral en busca de un complemento de ingresos. De hecho, el haber
jubilatorio minimo, que concierne a la mayoria, se ha estancado en los dltimos
afios, permaneciendo en 150 pesos (equivalentes a ddlares), a pesar del fuerte
crecimiento de la economia en los 90.

Cuadro ITI-5 Argentina: Evolucion de la tasa de participacion,
por tramos de edad, 1980-1997
(total de aglomerados urbanos, porcentajes)

Afio 15-19 20-34 35-49 50-64
1980 412 70.1 65.8 49.3
1990 35.8 73.4 72.8 53.0
1997 31.3 76.4 79.0 64.5

Fuente: Neffa y otros (1999).

Ahora bien, si desagregamos los datos por sexo, encontramos que se con-
firman para el total de aglomerados urbanos de Argentina las cifras de CEPAL
presentadas m4s arriba para el Gran Buenos Aires, en el sentido de que entre
1990 y 1998 se produjo un fuerte aumento de la tasa de participaciéon femenina,
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muy superior al experimentado en la década de los 80. En cambio, la tasa co-
rrespondiente a los hombres sélo aumentd levemente (cuadro I11-6).

Cuadro ITI-6 Argentina: Evolucion de la tasa de participacion por sexo, 1980-1998
(total de aglomerados urbanos, porcentajes)

Total Mujeres Hombres
1980 39.2 24.5 54.7
1990 40.9 28.3 544
1998 45.6 353 56.6

Fuente: Neffa y otros (1999).

Ya hemos visto antes que el aumento de la tasa de participaciéon femenina
en Argentina se dio especialmente en los estratos mds pobres. Como éstos son
los maés afectados por la desocupacién, es muy probable que la mayor integra-
cion de estas mujeres en el mercado laboral se deba sobre todo a la bisqueda de
ingresos para satisfacer las necesidades bésicas de la familia.

Por otra parte, en lo que se refiere al Gran Buenos Aires se obtuvieron
informaciones desagregadas por ingreso y por sexo. Ellas muestran grandes
diferencias entre las tasas de actividad segin quintiles de ingreso, pero a la vez
una tendencia al acortamiento de las distancias. El cambio mds notable es el
experimentado por el aumento en la tasa de participacion de las mujeres del
quintil mds pobre (cuadro III-7). En su mayor incorporacién ha operado sin
duda el efecto “bisqueda de ingresos”, frente al aumento del desempleo.

Cuadro ITII-7 Argentina: Evolucion de la tasa de participacion en el Gran Buenos
Aires, por quintiles de ingreso y sexo, 1991-1997

(porcentajes)
Quintil 1991 1997
Hombres Mujeres Hombres Mujeres
1 39.3 14.2 43.7 235
5 69.5 48.3 65.6 47.1

Fuente: Neffa y otros (1999).

Enlo que se refiere a la participacion por tramos de edad, se observa que la
tasa de participacion de los jovenes aumenté fuertemente en el quintil mas
pobre, mientras que en el sector mds rico disminuyd. Esto puede explicarse por
una mayor dedicacién de este sector a los estudios secundarios y superiores. Si
esto fuera asi, se estaria frente a un proceso de mayor integracion laboral de los
jovenes pobres, pero que podria dificultarles la obtencién futura de empleos de
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mejor calidad. Dicho en otros términos, se trataria de un proceso de inclusién
prematura o extemporanea, que a la larga se convierte en un mecanismo de
exclusion social relativa. Existiria asi una base estructural para la mantencion,
y tal vez profundizacién, de la dicotomia social (cuadro III-8).

Cuadro ITI-8 Argentina: Evolucion de la tasa de participacion en el Gran Buenos
Aires, por quintiles de ingreso y edad, 1991-1997

(porcentajes)
Quintil 1991 1997
15-24 25 y mas 15-24 25 y mas
1 36.7 41.3 48.9 422
62.2 75.5 57.0 73.2

Fuente: Neffa y otros (1999).

En el caso de Brasil, no disponemos de informaciones sobre la evolucién
reciente de la tasa de participacién mds alld de las presentadas en el cuadro
III-1. Con todo, se puede destacar ahora que la tasa de participacién en este
pais, que ya en 1990 era la més alta de la subregion, ha continuado subiendo,
impulsada por la mayor integracion laboral de las mujeres, y en particular de
las mujeres pobres.

Es relevante sefialar al respecto que hasta 1997 el desempleo en Brasil no
habfa subido tanto como en Argentina (como veremos en detalle mds adelan-
te), de manera que esta creciente inclusion de las mujeres en el mercado de
trabajo puede responder mds bien a un deterioro de los salarios, o a un cambio
sociocultural, o a ambos factores al vez.

En el caso del Estado de Ceard (Brasil) se registr6 entre 1984 y 1994 un
crecimiento de la poblacién econémicamente no activa; es decir, de la que ni
tiene ocupacién ni estd presionando por obtener un lugar en el mercado del
trabajo; entre ellos se cuentan sin duda muchos excluidos. Con respecto a la
poblacién en edad de trabajar, la proporcién de inactivos subié de 46% a 56%
en ese perfodo. Una parte de este aumento puede atribuirse a la expansién de
las matriculas escolares, sobre todo si se tiene en cuenta que el censo considera
los 10 afios, antes de la pubertad, como inicio de la edad activa. Pero otra parte
puede corresponder al desempleo oculto por desaliento, equivalente al desem-
pleo de larga duracién, que constituye una de las formas mas agudas de exclu-
sion social (ver, Holanda, Santos y Aratjo, 1998).

En el estudio sobre Chile, los datos desagregados sobre la evolucién del
mercado laboral, y en particular sobre la tasa de participacion, provinieron de
las Encuestas CASEN de 1990 y 1996. Ellas dan cuenta de que en este periodo,
marcado por un rapido crecimiento econdmico, la tasa global de participacién
subi6 de 51.6% a 54.4%. Podria por lo tanto afirmarse que la expansion de la
actividad econémica hizo que el mercado laboral ejerciera un “efecto llamado”
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sobre la poblacién, abriendo oportunidades y generando una mayor inclusién
social. Pero también es cierto que la disponibilidad de mano de obra adecuada,
con un nivel de educacidn relativamente bueno, constituy un factor importan-
te de la expansidn econdémica. Es necesario que la demanda y la oferta de traba-
jo se encuentren adecuadas para que se produzca la “espiral virtuosa” del desa-
rrollo econdémico.

Sin embargo, como ya lo destacamos al comentar las cifras de la CEPAL, a
pesar del aumento de la tasa promedio de participacién femenina, las mujeres
pobres en Chile siguen estando muy excluidas del mercado laboral. O bien,
dicho de otra manera, las mujeres excluidas del mercado laboral no logran salir
de su condicién de pobreza, giran en un “circulo vicioso”, no logran aprove-
char las oportunidades del crecimiento econémico. En cambio, han sido las
mujeres de estratos altos las mds beneficiadas con las nuevas oportunidades
abiertas por el desarrollo (cuadro III-9).

Cuadro III-9 Chile: Evolucion de la tasa de participacion por sexo y por
quintil de ingreso auténomo, 1990-1996*

(porcentajes)
Quintil 1990 1996
Hombres Mujeres Hombres Mujeres
1 71.3 17.9 71.9 19.1
5 75.7 46.4 76.0 52.1
Total 73.6 31.3 74.6 355

Fuente: Wormald y Ruiz-Tagle (1999).
4 Los ingresos auténomos no consideran los subsidios monetarios.

Las razones ligadas al acceso diferencial segtin nivel de ingreso a la fuerza
de trabajo pueden ser de diferente tipo. Puede deberse a la menor disponibili-
dad de recursos materiales en los estratos bajos; o al mayor nivel de educacién
y formacion para el trabajo existente en los estratos altos; o a la diversa capaci-
dad de vincularse con redes sociales e institucionales que faciliten el acceso al
trabajo. Pero no hay duda de que la principal razon es la falta de equipamiento
comunitario adecuado para el cuidado infantil, que afecta sobre todo a las mu-
jeres de estratos pobres, las que no cuentan con recursos para delegar el cuida-
do de los nifios.

Por otra parte, existen pautas de corte sociocultural —como el cuidado de
nifios o ancianos y la realizacion de labores domésticas— que dificultan mds a
las mujeres pobres su incorporacién a la fuente de trabajo. La pauta cultural
segln la cual las mujeres deben preocuparse especialmente de las tareas del
hogar parece estar mds arraigada en los sectores populares, y sobre todo en los
hombres.
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Sin pretender ponderar el peso de cada una de esas razones en el caso de
Chile, lo cierto es que este pafs, que ha sido pionero en la subregién en algunos
aspectos de la modernizacion, sigue siendo el mds “machista” en cuanto a la
participacién de los sectores populares en el mercado del trabajo.

Veamos ahora cémo ha evolucionado en Chile la tasa de participacion,
segtin la edad y el nivel de ingresos. En el segmento de 15 a 19 afos, se produjo
una disminucién de la tasa, independientemente de la condicién socioecondmica.
Sin embargo, en el segmento de 20 a 24 afios los jovenes pertenecientes al
quintil mds rico disminuyeron su tasa de participacion en la fuerza de trabajo,
mientras que los de quintiles m4s pobres (1 y 2) la aumentaron (cuadro III-10).

Cuadro ITI-10 Chile: Evolucion de la tasa de participacion por edad y quintil de
ingreso auténomo, 1990-1996

(porcentajes)
1990 1996
Quintil 1 2 5 1 2 5
Edad
15-19 17.3 22.1 10.1 16.3 17.6 8.7
20-24 46.6 55.8 55.8 47.8 59.7 45.9

Fuente: Wormald y Ruiz-Tagle (1999).

La disminucidn de la tasa en el segmento de 15 a 19 afios podria conside-
rarse positiva en términos inclusion social, en la medida en que esté asociada
a una expansion de la escolaridad. De hecho, durante el sexenio analizado se
ha constatado un aumento de la escolaridad promedio, en todos los quintiles
de ingreso, de los adolescentes de 15 a 19 afios. Ademds (como hemos visto
en el cuadro II1-3) la proporcion de adolescentes que no trabaja ni tampoco
estudia es muy reducida en Chile. Lo anterior podria relacionarse también
con el bajo nivel de desocupacidn y con el aumento de los salarios reales, que
no hacen necesaria la incorporacion de este segmento de la “fuerza de trabajo
secundaria”.

En cambio, entre los jévenes de 20 a 24 afios la situacion es diferente: los
que pertenecen a hogares de ingresos altos tienden a completar la ensefianza
media y a continuar en la educacién superior antes de integrarse a la fuerza de
trabajo; en cambio, los que proceden de hogares de bajos ingresos tienden a
integrarse a ella habiendo cursado solamente la educacion basica, o la media
incompleta. De manera que, en este caso, la inclusion relativamente temprana
en el mercado laboral puede generar otras formas de exclusidn social: que los
jovenes no consigan empleo; o que consigan empleos de mala calidad; o que su
baja escolaridad se constituya en un obstaculo para seguir capacitindose cuan-
do estén incorporados al trabajo.
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En el caso de Paraguay, en el estudio correspondiente se da cuenta de una
forma diferente de exclusion social en el mercado del trabajo, que afecta a una
parte de la economia campesina, la cual contintia ocupando a mds de un tercio
de toda la poblacién del pais. Debido sobre todo al alto indice de crecimiento
demografico del pais, mds alto todavia en el medio rural, muchos campesinos
no tienen acceso a la tierra. Esto los lleva a buscar la “asalarizacion”, o el
éxodo hacia las ciudades, en contraste con lo sucedido en las décadas de los 60,
70 y 80, cuando numerosas familias se trasladaron a las dreas rurales, como
consecuencia de la ampliacién de la frontera agricola. Esta forma de exclusién
social se ha agudizado recientemente, pero corresponde a una problemadtica
tradicional, anterior a la apertura hacia la economia internacional.

En cuanto a la tasa de participacion, sélo se cuenta con datos comparables
para las zonas urbanas. En el cuadro III-11 se puede constatar que la tasa de
participacidn, ya relativamente alta en 1993, habia subido considerablemente
en sdlo tres afios. Llama la atencién sobre todo el crecimiento de la tasa de
participacién femenina en la fuerza de trabajo, que llega a situarse en el lugar
mds alto, si se la compara con los demds paises del Mercosur y Chile.

Cuadro III-11 Paraguay: Evolucién de la tasa de actividad,
zonas urbanas, 1992-1996

(porcentajes)
Hombres Mujeres Total
1992 74.4 35.5 539
1993 74.7 46.3 58.6
1994 74.7 454 59.1
1995 71.7 53.7 64.8
1996 76.0 51.3 63.0

Fuente: Galeano y Barrios (1999), sobre la base de: afio 1992, Censo de Poblacion; aiios
1993-1996, Encuestas de Hogares.

Ahora bien, esta mayor integracion en el mercado laboral urbano no signi-
fica que se haya superado en forma adecuada la exclusion social. Se ha consta-
tado que uno de los incrementos mas fuertes en la tasa de participacion corres-
ponde a mujeres jovenes migrantes de 15 a 24 aios de edad, que con frecuencia
se integran a labores domésticas con largas jornadas y mal remuneradas, o al
comercio informal.

Por otra parte, los hombres jovenes migrantes encuentran mayores barre-
ras de acceso al mercado laboral que los no migrantes, porque poseen menos
calificaciones (o afios de instruccidn), o porque apelan a relaciones sociales
mads desventajosas. Estos jovenes varones migrantes constituyen uno de los
sectores mds expuestos a la exclusion social completa en el mercado de trabajo
urbano del Paraguay.
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Por lo demads, la exclusion involuntaria del mercado laboral sigue siendo
alta en el caso paraguayo. Es asi como, en 1996, un 29% de la poblacién no
activa del sector urbano declaré desear trabajar. Segin los datos de las en-
cuestas de hogares, el porcentaje de los inactivos que ni estudian ni se ocu-
pan de tareas domésticas ha crecido fuertemente en los tltimos afos, lo que
no podria intentarse explicar por un brusco envejecimiento de la poblacién
(cuadro II1-12).

Cuadro ITI-12 Paraguay: Categorias de inactivos
en el sector urbano, 1992-1996

(porcentajes)
Ano Estudiantes Labores del hogar Otros
1992 41.9 45.1 13.0
1993 47.9 384 13.7
1994 48.7 37.0 14.3
1995 48.4 30.9 20.7
1996 46.5 32.7 20.8

Fuente: Galeano y Barrios (1999), sobre la base de: afio 1992, Censo de Poblacion; aiios
1993-1996, Encuestas de Hogares.

De los inactivos con deseos de trabajar, un 60% correspondia a adolescen-
tes y jovenes de entre 12 y 29 afios. Otro segmento que es preciso destacar es el
de las mujeres de 40 a 44 afios; se trataria de madres o jefas de hogar que, al
disminuir la intensidad de sus tareas domésticas, muestran un creciente interés
por ingresar al mercado laboral, lo que les permite mejorar los ingresos fami-
liares.

Asi pues, en un contexto de integracion, precaria pero creciente, de la po-
blacién al mercado laboral urbano, subsisten en Paraguay diversas formas de
exclusion, o elevados riesgos de caer en ella. Recordemos que s6lo el riesgo de
perder el empleo hace que éste pierda calidad, constituyendo una forma de
exclusion social; los verdaderamente integrados gozan de una razonable segu-
ridad y estabilidad. Ademads, como veremos mds adelante, en Paraguay han
aumentado significativamente la desocupacién y la subocupacion.

En el caso de Uruguay, a pesar de que se trata de un pais con una tasa de
crecimiento demogrifico muy baja (apenas 6.4 por mil, como promedio anual,
entre 1985 y 1996) la poblacién econdmicamente activa ha mostrado una ten-
dencia sostenidamente creciente, superior a la poblacién en edad de trabajar,
que se explica por el aumento de la participacion de las mujeres en el mercado
laboral.

Ahora bien, el estudio pertinente desagrega la tasa de actividad no sélo por
sexo, sino también por quintiles de ingreso y edad, lo que permite un andlisis
mas fino (cuadro III-13).
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Cuadro III-13 Uruguay: Tasa de actividad por quintiles de ingreso
de los hogares, segiin sexo y edad, 1990 y 1996
(pais urbano, porcentajes)

Quintil 1 Quintil 5
1990
Hombres
14-19 51 30
20-24 90 83
25 y mas 80 82
Mujeres
14-19 30 25
20-24 53 76
25 y mds 40 50
1996
Hombres
14-19 53 27
20-24 91 82
25 y mds 81 77
Mujeres
14-19 43 20
20-24 74 76
25 y mds 61 52

Fuente: Buxedas, Aguirre y Espino (1999).

Se puede observar que en el periodo 1990-1996 son las mujeres de meno-
res ingresos y especialmente las mayores de 25 afios las que mds aumentan su
tasa de participacion en el mercado de trabajo.

Llama la atencién también que una proporcion alta de adolescentes pobres
de ambos sexos esté participando en la fuerza de trabajo, en una edad en la que
deberian dedicarse a los estudios o a la formacion profesional. Aunque es posi-
ble que muchos de estos adolescentes pobres se encuentren desocupados o tra-
bajen solamente a tiempo parcial, podriamos estar aqui frente a otro caso de
inclusidn social prematura (provocada sin duda por las necesidades de ingresos
familiares) que puede generar posteriormente otras formas de exclusion social.

Por otra parte, conviene recordar que en Uruguay una proporcion relativa-
mente elevada de los adolescentes de 14 a 17 afios no estudian ni trabajan (ver
de nuevo cuadro II1-3), lo que dificultard posteriormente su integracion al mer-
cado laboral.

En sintesis, en el conjunto de los paises del Mercosur y Chile, ha aumenta-
do sensiblemente, en promedio, la tasa de actividad econémica, lo que consti-
tuye un signo positivo de integracion social, que ha favorecido sobre todo a las
mujeres. Sin embargo, todavia persisten grandes diferencias de género en esta
materia, especialmente si se distingue también por niveles de ingreso.
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Ademéds, hay sectores en los cuales el aumento de la tasa de participacién
no significa necesariamente un progreso social, como en el caso de los adoles-
centes, que pueden ver comprometida su formacién y su mejor insercion poste-
rior al mercado laboral.

En el caso de los adultos mayores que tienen bajos ingresos, su permanen-
cia en el mercado laboral puede estar indicando que los beneficios que reciben
del sistema de jubilaciones y pensiones son insuficientes. De hecho, diversas
fuentes indican que en muchos paises de la subregion, y sobre todo en Brasil
donde abundan las jubilaciones prematuras, muchos de los que se jubilan si-
guen participando de alguna manera en el mercado laboral.

Resulta necesario, por lo tanto, seguir avanzando y analizar otras dimen-
siones de los procesos de exclusion/inclusion en el mercado de trabajo.

La exclusion social en el mercado de trabajo a través de la no participacién
suele permanecer oculta; tiene poca visibilidad. Tal vez esto se deba a que el no
ejercer ninguna actividad econdémica, queriendo ejercerla, es dificil de medir,
ya que estd ligada a factores subjetivos como valores y expectativas. Por eso,
hay que investigarla con metodologias y cuestionarios especiales.

En cambio, la exclusién del empleo —el desempleo o desocupacién— es
mds visible y mensurable, a pesar de las dificultades metodoldgicas que surgen
en todo tipo de encuestas, ya que se trata de personas que estan buscando acti-
vamente una ocupacion.

Asi como la tasa de participacion, la tasa de desempleo estd asociada a
diferentes factores, y en primer lugar a la pobreza. Cada vez mds, en la socie-
dad moderna, las personas que pertenecen a hogares de escasos recursos care-
cen de medios materiales, de niveles adecuados de educacion o calificacion
profesional, o de acceso a redes sociales e institucionales, para integrarse al
mercado de trabajo. A su vez, la falta de empleo es una de las causas principa-
les de la pobreza. De manera que es muy dificil salir de este circulo vicioso,
que llega incluso a reproducirse a través de las generaciones. Se podria incluso
sostener, con el riesgo de exagerar, que este tipo de exclusion tiende a ser here-
ditario. Con frecuencia se requieren politicas especificas y prolongadas para
romper el circulo.

El desempleo se asocia también al género, ya que por razones familiares,
culturales y sociales —como el cuidado de nifios o de ancianos— las mujeres
tienen més dificultades para asumir un trabajo remunerado fuera del hogar.
Ademads, hay muchas funciones y tipos de empleos considerados tradicional y
culturalmente como masculinos, lo que contribuye a la exclusion de las muje-
res de ciertos tipos de trabajo. Las ocupaciones consideradas como tipicamente
femeninas son mucho menos numerosas; aunque el empleo en algunas de ellas
ha crecido considerablemente, como en la educacién parvularia y bésica, o en
el comercio.

Ademéds, la desocupacidn, asi como la no participacidn, se asocia con la
edad, sobre todo en los extremos de la escala. Por un lado, los jovenes suelen
carecer no tanto de educacién formal sino de preparacion especifica y de expe-
riencia para asumir ciertos puestos de trabajo. Asi, suele suceder que los jovenes
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acepten trabajar en forma voluntaria, sin remuneracién o casi sin ella, para
adquirir la experiencia basica que les permita avanzar en la integracion laboral.

Por otro lado, los adultos mayores que han perdido sus puestos de trabajo
tienen m4s dificultades para encontrar empleos, sea porque se han debilitado
sus fuerzas, o porque sufren mds enfermedades; porque sus calificaciones han
quedado obsoletas o porque tienen menos flexibilidad para adaptarse a las in-
novaciones tecnoldgicas u organizacionales.

Frente a la menor productividad relativa de los jévenes y de los adultos mayo-
res, pueden existir ademads barreras institucionales, como los salarios minimos
legales rigidos y relativamente altos, que les dificultan el acceso al empleo.

La mayor o menor bisqueda de empleo puede estar asociada a los cambios
en la fertilidad, al crecimiento demogréfico, a la amplitud y caracteristicas del
sistema educativo, a la estructura de oportunidades o a la coyuntura econdémica
y laboral. Si las oportunidades laborales son buenas, mds personas tratan de
integrarse al mercado de trabajo, como ha sucedido, por ejemplo, con los flujos
migratorios nacionales e internacionales. Si la coyuntura econdémica es mala y
el desempleo aumenta, algunos miembros de la familia que estaban inactivos
tienden a salir a buscar trabajo, para recuperar los ingresos familiares perdidos.

En fin, sin pretender ser exhaustivos, la demanda de trabajo depende tam-
bién de las estructuras y en particular de las innovaciones tecnoldgicas y
organizacionales, que se aceleran a medida que la mundializacién avanza.Y en
los paises del capitalismo periférico, como son los del Mercosur y Chile, se
tiende a incorporar tecnologias procedentes de los paises centrales, intensivas
en capital y poco intensivas en mano de obra.

Es en el contexto de este conjunto de factores que vamos a analizar la
evolucidn del desempleo en la subregion.

1. Lasituacion subregional

Como se puede observar en el cuadro III-14, en todos estos paises, con la
excepcion de Chile, el desempleo aumentd con mds o menos fuerza en el perio-
do 1990-1997.

La situaciéon mds grave se vivié en Argentina, donde la tasa de desocupa-
cion global mds que se duplicd. Ademads, si bien en todos los paises fueron mas
afectadas las mujeres y los mds pobres, en Argentina el desempleo femenino
abierto en el cuartil 1 alcanzé a un 38%, cifra extraordinariamente elevada.
Este pais resulta paradigmatico en términos de lo que se ha llamado “creci-
miento sin empleo”, caracteristico del modelo de economias abiertas a la
globalizacién, ya que en el periodo 1990-1997 su Producto Interno Bruto por
habitante se expandi6 en un 33.2%. El problema del desempleo no provino,
por lo tanto, del estancamiento econdmico.

En el caso de Paraguay, no disponemos de cifras desagregadas por cuartiles
de ingresos, pero si podemos consignar que la tasa global de desocupacién
abierta, en las zonas urbanas, subio de 5.1% a 8.2% en sélo tres afios, de 1993
a 1996.
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Conviene asimismo subrayar que en Uruguay, pais que también tuvo un
buen desempefio en términos de crecimiento econdémico (el Producto Interno
Bruto se expandi6 en 27.2% entre 1990 y 1997), el desempleo global superé la
linea del 11%. En el caso de las mujeres pobres la proporcion de las excluidas
del empleo llegé a un 27.7%.

Incluso en el caso de Chile, de buen desempeifio en general, el 22% de
desempleo de las mujeres pobres era casi cuatro veces mayor que el desempleo
global. Ademds, la brecha entre la tasa de desempleo femenino y el masculino
del cuartil més pobre se ampli6 en el periodo 1989-1997. Garcia-Huidobro
(1999) sefiala ademds que en Chile, durante el periodo 1987-1996, la tasa de
subempleo femenino visible aumentd, mientras que en el caso de los hombres
se mantuvo estable. Esto revela que las oportunidades laborales se distribuyen
en forma desigual, dejando a algunas categorias sociales particularmente
excluidas (cuadro III-14).

Cuadro ITI-14 Tasa de desempleo abierto, segiin sexo y nivel de ingreso del hogar,
zonas urbanas, 1990-19972

(porcentajes)
Total Cuartil 1 Cuartil 4

Pais Sexo
1990 1996 1990 1996 1990 1996
Argentina® Ambos 6.0 14.3 17.3 31.9 1.1 3.0
Hombres 5.7 124 15.9 28.8 1.0 1.4
Mujeres 6.5 17.3 20.8 38.0 1.1 5.0
Brasil® Ambos 4.5 8.1 9.6 15.3 1.6 3.8
Hombres 4.8 6.7 10.8 13.1 1.6 3.1
Mujeres 4.1 10.2 7.3 18.8 1.7 4.7
Chile® Ambos 8.9 6.0 20.2 14.4 2.5 1.6
Hombres 8.1 5.1 18.0 11.4 1.8 14
Mujeres 10.2 7.6 259 22.0 35 1.8
Paraguay!  Ambos 5.1 8.2 - - - -
Hombres 5.5 7.8 - - - -
Mujeres 4.5 8.6 - - - -
Uruguay Ambos 9.0 11.4 16.6 19.9 3.7 4.5
Hombres 7.4 8.9 13.7 14.7 3.0 35
Mujeres 11.3 14.8 21.5 27.7 4.7 5.7

Fuente: CEPAL.

2 No incluye empleadas domésticas que habitan en el hogar.
b Gran Buenos Aires.

¢ Periodo 1989-1997.

4 Encuestas de Hogares, afios 1993 y 1996.
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Ahora bien, si desagregamos por edad y nivel de ingresos, podemos cons-
tatar que los jovenes que pertenecen a hogares pobres, y en particular las muje-
res, sufrieron un incremento de su exclusion social en materia de acceso al
empleo. Los casos mds dramdticos fueron los de Argentina y Uruguay, paises
en los que las mujeres jovenes del cuartil 1 tuvieron tasas de desempleo que
llegaron a 55% y 45%, respectivamente (cuadro III-15).

Incluso en el caso de Chile, pais en el que el desempleo juvenil disminuyd,
la tasa correspondiente a 1997 llegaba todavia a un 34% en el caso de las jove-
nes pobres.

Cuadro III-15 Tasa de desempleo abierto de los jévenes de 15 a 24 afios, segiin sexo
y nivel de ingreso del hogar, zonas urbanas, 1990-19972

(porcentajes)
Total Cuartil 1 Cuartil 4
Pais Sexo
1990 1997 1990 1997 1990 1997
Argentina®  Ambos 13.2 243 27.7 45.7 4.7 4.8
Hombres 11.5 21.1 252 40.8 43 24
Mujeres 16.1 29.2 31.7 54.9 53 7.9
Brasil® Ambos 8.6 15.3 14.0 22.7 4.7 10.1
Hombres 8.8 12.8 14.8 18.4 4.9 9.3
Mujeres 8.3 19.1 12.6 294 4.3 11.1
Chile® Ambos 18.5 13.5 352 25.8 8.2 5.8
Hombres  17.0 10.7 31.3 21.9 6.4 3.8
Mujeres 20.8 18.0 42.7 33.8 10.5 8.4
Paraguay!
Uruguay Ambos 24.7 26.4 35.8 35.5 15.7 154
Hombres 222 21.8 332 28.9 14.6 12.2
Mujeres 28.5 33.1 39.8 44.8 17.1 19.7

Fuente: CEPAL.

4 No incluye a las empleadas domésticas que habitan en el hogar.
Gran Buenos Aires.

¢ Periodo 1990-1996.

No disponible.

(=%

En el caso de Uruguay, llama la atencién que el deterioro de la situacién
femenina se dio simultdneamente con una baja del desempleo de los hombres
jovenes, sobre todo en el primer cuartil. Nos encontramos, pues, ante un acceso
diferenciado por sexo a las oportunidades que genera el crecimiento econémi-
co, lo que provoca sin duda una mayor frustracién entre las mujeres. El senti-
miento de exclusion social es sin duda mas fuerte cuando no afecta a quienes
son en cierta manera los pares, los que tienen similares caracteristicas de edad,
formacion y experiencia.

Con todo, si se analizan los datos mds finamente, se puede constatar que el
aumento del desempleo de las jévenes de hogares pobres en Uruguay fue pro-
porcionalmente menor que el de las mujeres pobres de otros segmentos de
edad. Este tipo de fendmenos requiere una investigacién mds acuciosa, pais
por pais, para determinar bien las causas y definir mejor las prioridades en
materia de politicas de empleo.
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Conviene destacar también que fueron los hombres jévenes de Argentina
pertenecientes a hogares de altos ingresos quienes experimentaron un mayor
progreso relativo en términos de reduccién del desempleo, incluso habiendo
tenido a comienzos del periodo un nivel de desocupacién muy bajo; ellos pu-
dieron aprovechar, ciertamente, las desiguales oportunidades ofrecidas por el
fuerte crecimiento de la economia. En Brasil, en cambio, los jévenes de ambos
sexos pertenecientes a hogares de ingresos altos sufrieron un fuerte deterioro
en sus posibilidades de acceso al empleo. No se han dado, por lo tanto, proce-
sos homogéneos en los diferentes paises de la subregion.

Sefialamos anteriormente que la inclusion en el mercado laboral a una edad
muy temprana puede ser causa de otras formas de exclusién posteriores, por
carecer de la educacion o la capacitacion profesional necesarias para acceder a
empleos de buena calidad. Pues bien, entre los paises del Mercosur hay casos,
como los de Brasil y Paraguay, en los que la tasa de ocupacion de los adoles-
centes se ha mantenido muy elevada, como se puede observar en el cuadro III-
16. Se trata de una forma de integracién social inadecuada, ya que los nifios y
jovenes de esa edad deberian consagrarse a los estudios o a la formacién profe-
sional y técnica. Es por eso que la OIT establecid recientemente (junio de 1999)
el Convenio 182, que prohibe las peores formas del trabajo infantil y establece
acciones inmediatas para su eliminacion.

Sin embargo, es necesario recordar que el trabajo de los adolescentes cons-
tituye un aporte relevante para el ingreso familiar, sobre todo cuando el jefe de
hogar estd desempleado, lo que dificulta su rdpida eliminacién. Esta situacion
pone de manifiesto el cardcter sistémico de los problemas del trabajo.

En el caso de Argentina, en cambio, se produjo un descenso notable. Por lo
tanto, tampoco en este caso se ha constatado un proceso homogéneo en los
diferentes paises del Mercosur y Chile.

Cuadro III-16 Adolescentes de 13 a 17 afios que trabajan, zonas urbanas, 1990-1997

(porcentajes)

Pais Afo Porcentaje

Argentina 1990 13
1997 7

Brasil 1990 32
1996 29

Chile 1990 5
1997 5

Paraguay?® 1990 24
1996 29

Uruguay® 1990 16
1997 15

Fuente: CEPAL.
2 Asuncidn y dreas urbanas del Departamento Central.
b Adolescentes de 14 a 17 afios.
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Por otro lado, la situacién mejord notablemente en el caso de Argentina, ya
que se redujo casi a la mitad la proporcidn de estos trabajadores prematuros,
sin que aumentara el porcentaje de los adolescentes que ni estudian ni trabajan
(ver nuevamente el cuadro III-3).

Estas cifras nos llevan a una consideracion de cardcter mds general: el de-
terioro o el mejoramiento de la situacion laboral, y mds concretamente de la
exclusion en materia de empleo, no es homogénea en los paises del Mercosur y
Chile. Es asi como Argentina por un lado ha llegado a tener el nivel més eleva-
do de desocupacion juvenil en la subregion, pero por otro lado ha logrado redu-
cir la ocupacion prematura de los adolescentes, que han podido en un mayor
porcentaje continuar su vida estudiantil. Probablemente existe una relacién
causal entre estos dos fenémenos: porque aumenté el desempleo juvenil, los
adolescentes, menos calificados que los otros jovenes de mds edad, han visto
cerradas las puertas del mercado laboral y se han consagrado mds a los estudios
0 a la capacitacion profesional.

2. La situacion por paises

Ahora bien, después de este andlisis subregional respecto a la exclusion
del empleo vamos a analizar los aportes especificos de los estudios por pai-
ses. En el caso de Argentina, se puede destacar en primer lugar que la desocu-
pacion de los aglomerados urbanos del interior llegd a ser mas baja que la del
Gran Buenos Aires, aunque ambas aumentaron. Esto significa que el proceso
de exclusion social ha sido mds fuerte en la capital y su entorno que en las
provincias. Este fendmeno puede estar influenciado por las migraciones, na-
cionales e internacionales, que confluyen especialmente hacia las grandes
metrépolis, en las que se supone que existen mayores oportunidades de em-
pleo (cuadro III-17).

Cuadro ITI-17 Argentina: Evolucién de la tasa de desocupacién.
Aglomerados urbanos, 1990-1997

(porcentajes)
1990 1997
Total aglomerados del interior 7.5 11.6
Gran Buenos Aires 7.3 13.6
— Capital Federal 4.8 9.0
— Partidos del conurbano 8.4 15.4
Total aglomerados urbanos 74 12.8

Fuente: Neffa y otros (1999).
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Si se desagrega la desocupacion por sexo, se observa que en el total de
aglomerados urbanos (y no sélo en el Gran Buenos Aires como vefamos m4s
arriba) las mujeres han resultado especialmente perjudicadas (cuadro III-18).

Cuadro ITI-18 Argentina: Evolucion de la tasa de desocupacion,
por sexo. Aglomerados urbanos, 1990-1998

(porcentajes)
1990 1998
Hombres 9.1 13.1
Mujeres 8.2 15.4
Total 8.6 14.0

Fuente: Neffa y otros (1999).

En cambio, desagregando por tramos de edad se tiene que en Argentina, en
el total de aglomerados urbanos, la desocupacion de los adolescentes o jovenes
de 15 a 19 afios aumenté menos que el total. Este proceso puede deberse a una
mayor dedicacidn a los estudios o formacion profesional, y al desaliento, que
lleva a los muy jovenes a abandonar la bisqueda de trabajo, debido a que de-
ben enfrentar mayores barreras de entrada causadas por su falta de experiencia.

En fin, analizando la duracién del desempleo se encontraron en Argentina
datos muy interesantes. Es conocido que el desempleo de larga duracién tiene
efectos nocivos muy agudos, no sélo en términos de ingresos, sino también de
pérdida de calificaciones e identidad social; de conflictos familiares, depresio-
nes, conductas andmicas, etc. Pues bien, segtn el estudio de Neffa, la tasa de
desocupacion de larga duracion (mds de 6 meses), se incrementé de un 0.4% en
1988 a un 3.5% en 1997 (casi 9 veces), mientras que la tasa de desocupacién
relativamente corta (menos de 6 meses) pas6 de un 5% a un 9.1% en las mis-
mas fechas. Asi pues, no basta considerar el aumento de la tasa de desempleo
en Argentina para comprender en su integridad la crisis del empleo; hay que
considerar también el aumento del desempleo de larga duracion, que tiene efectos
destructivos muy profundos.

Esta aguda forma de exclusién social afectd en forma heterogénea a los
diferentes grupos sociales, siendo especialmente golpeados los mds pobres,
cuya tasa de desempleo de larga duracién se multiplicé casi por 9 entre 1988 y
1997, subiendo de 0.6% a 5.2%. En cambio, en el estrato mas alto, la tasa
pertinente subi6 s6lo de 0.2% a 1.3% en las mismas fechas.

Por otra parte, el estudio sobre Argentina muestra que la subocupacion,
durante el periodo 1990-1997, aument6 en forma casi paralela al desempleo,
subiendo de un 9.1% a un 13.2%. Estos datos nos indican la necesidad de ex-
plorar no solamente el proceso de exclusion total del empleo, sino también el
de la exclusién parcial. El subempleo visible, o subocupacion, abarca dos
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subconjuntos: los subempleados demandantes (de mds horas de trabajo) y los
subempleados no demandantes. Como es evidente, el primer subconjunto, el
que trabajaba involuntariamente con una jornada muy corta, era el afectado por
la exclusién social. En agosto de 1998 los porcentajes correspondientes a cada
subconjunto, en el total de aglomerados urbanos, eran de 8.5% y de 5.2%,
respectivamente.

Otras informaciones relevantes en el estudio sobre Argentina se refieren a
la evolucioén de la tasa de empleo (a la proporcion de ocupados con respecto a
la poblacién econémicamente activa). Este indicador es muy importante para
saber si se estd produciendo un proceso de relativa integracion social, a pesar
del desempleo. Como se puede observar en el cuadro I11-19, en el Gran Buenos
Aires, y sobre todo en la Capital Federal, las tasas de empleo son muy superio-
res a las del interior, y las diferencias se incrementaron en el periodo 1990-
1998. De manera que nos encontramos con un fenémeno complejo, en el que
aumentan simultdneamente la tasa de empleo y la tasa de desempleo. Como
deciamos en el capitulo introductorio, los procesos de integracion y de exclu-
sion social son con frecuencia heterogéneos, inconsistentes.

Cuadro III-19 Argentina: Evolucion de la tasa de empleo, 1990-1998.
Aglomerados urbanos

(porcentajes)
1990 1998
Total aglomerados del interior 34.0 34.1
Gran Buenos Aires 37.6 39.3
— Capital Federal 43.4 45.2
— Partidos del conurbano 35.4 37.2
Total aglomerados urbanos 36.1 36.9

Fuente: Neffa y otros (1999).

Gracias al aumento del empleo, la tasa de dependencia —definida como el
cuociente entre los ocupados y el total de la poblacién— mejor6 levemente. Es
posible, con todo, que este progreso sea mds bien aparente, porque se estarian
creando puestos de trabajo de escasa calidad. Pero de esto nos ocuparemos en
la préxima seccién. Por el momento podemos afirmar que, “ceteris paribus”, el
aumento del empleo indica un avance en materia de integracidn social en Ar-
gentina. El andlisis de la exclusién no puede limitarse al examen de la tasa de
desocupacion.

Desagregando por sexo, se puede constatar que se ha producido en Argen-
tina una considerable “feminizacion” del empleo, ya que aumentd la tasa de las
mujeres y se estancé la de los hombres. Dicho en otros términos, las mujeres
lograron un avance en la superacion de la exclusion social (cuadro I11-20).
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Cuadro ITI-20 Argentina: Evolucion de la tasa de empleo, por sexo.
Aglomerados urbanos, 1990-1998

(porcentajes)
1990 1998
Hombres 49.3 49.1
Mujeres 25.7 29.9
Total 37.1 39.2

Fuente: Neffa y otros (1999).

Desagregando por edad, se encuentra que en los aglomerados urbanos de
Argentina, entre 1990 y 1998, disminuy6 fuertemente la tasa de empleo de los
jovenes de 15 a 19 afos, de 27.3% a 20%. Dado que se trata de adolescentes,
que deberian dedicarse fundamentalmente a los estudios y a la formacién pro-
fesional, este cambio puede interpretarse mas como un progreso que como un
signo de exclusion.

Pasemos ahora al caso de Brasil. Ya hemos visto que la desocupacion au-
menté mucho durante los 90, en todos los estratos de ingreso. Esto se debid a
que, en el perfodo 1989-1996, la creacion de puestos de trabajo fue inferior
(11.4%) al crecimiento de la poblacién econémicamente activa (16.5%). Aho-
ra bien, el estudio de Barros Silva (1999) aporta valiosas informaciones sobre
la evolucion del desempleo en las distintas regiones (cuadro III-21).

Cuadro ITI-21 Brasil: Evolucion de la tasa de desempleo
por regiones geograficas, 1989-1996

(porcentajes)

1989 1996
Brasil 3.0 7.3
Norte 3.1 8.4
Nordeste 3.2 6.5
Sudeste 3.2 8.0
Sur 2.4 5.7
Centro oeste 2.6 8.4

Fuente: Barros Silva, Pochmann y Abrahao (1999).

El mayor aumento en las tasas de desempleo se experimentd en las regio-
nes del Norte y Centro oeste. El caso del Norte es digno de destacar, ya que
se dio en un contexto de gran expansion del empleo: 48% en el periodo 1989-
1996. Esto confirma que, en ciertas circunstancias, el dinamismo de la eco-
nomia y del mercado laboral genera simultineamente mds empleo y mas
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desempleo; esto dltimo, debido a que surgen muchas expectativas de puestos
de trabajo, mayores que los realmente existentes, aunque éstos hayan crecido
con gran celeridad.

Con todo, el desempleo en Brasil no solamente varia de una regién a otra,
sino también entre los Estados. Es asi como, por ejemplo, en Ceard la tasa de
desempleo abierto baj6é de 11.3% a 9.1% entre 1991 y 1995 (Holanda, Santos,
Aratjo, 1998); lo que no significa que hayan disminuido igualmente otras for-
mas de exclusion en el mercado laboral.

En el caso de Chile, nuestro estudio se basé en los resultados de la Encues-
ta CASEN, del Ministerio de Planificacidn, y no en los datos del INE, que son
los analizados por la CEPAL. Sin embargo, la tendencia que muestran ambas
encuestas es semejante. Ahora bien, la Encuesta CASEN nos permitié obtener
informaciones sobre desempleo desagregadas por edad, sexo e ingreso (cuadro
111-22).

Cuadro III-22 Chile: Tasa de desempleo por sexo, edad y quintil
de ingreso autonomo del hogar, 1990-1996

1990 1996
Sexo
Hombres 7.6 4.9
Mujeres 9.6 7.3
Edad
15a19 21.3 19.2
20 a24 14.4 10.4
25 y mas 6.2 4.3
Quintiles
1 22.0 15.6
2 11.2 7.0
3 6.2 4.9
4 4.1 2.9
5 2.5 1.5

Fuente: Wormald y Ruiz-Tagle (1999).

Lo que més llama la atencidn al examinar estas cifras es que el desempleo
disminuy6 en forma bastante pareja, para las diversas categorias, de tal manera
que esta forma de exclusion social sigue afectando mds a las mujeres, a los
jovenes y a los mds pobres.

Con todo, disminuyé sélo levemente la desocupacién de los jovenes de
15 a 19 afios, manteniéndose todavia en 1996 en un nivel muy elevado. Sin
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embargo, esto exige dos puntualizaciones. En primer lugar, que los desocupa-
dos de esta categoria de edad no eran muy numerosos, ya que su tasa de parti-
cipacion era muy baja: alcanzaba al 17%. En segundo lugar, y esto es sin duda
lo mds importante, que estos jovenes desocupados representan a los que han
ido quedando fuera del sistema educativo, en un contexto de gran expansion de
la matricula secundaria y superior; o sea, que se trata de los jovenes menos
preparados para ingresar al mercado laboral. Si esto es asi, su exclusion del
empleo estaria asociada con una exclusidon educacional; se trataria de jovenes
en situacion de “vagancia”, que no estudian ni trabajan, y por lo tanto requieren
politicas muy especificas para lograr su integracién social.

En el caso de Paraguay, mds alld del fuerte aumento de la tasa de desem-
pleo femenino (ya registrada en el cuadro III-14), el estudio agrega otros ele-
mentos interesantes. Por un lado, que la desocupacién afectd especialmente a
las mujeres que buscaban trabajo por primera vez, en un contexto de economia
relativamente estancada. Dicho en otros términos, mds que un proceso de ex-
pulsién del mercado laboral se vivid un proceso de cierre de nuevas oportuni-
dades, en el que las principalmente excluidas fueron las mujeres que no tenian
experiencia de trabajo.

Por otro lado, que en la categoria de 15 a 19 afios el desempleo llegé al
35% en 1996, probablemente debido a la dificultad de insertarse en el sistema
educativo; de hecho, aunque la ensefianza secundaria comenz6 a expandirse en
los dltimos afios, esto se ha debido sobre todo a la apertura de colegios priva-
dos, de dificil acceso para los sectores populares.

En fin, en el caso de Uruguay, el estudio de Buxedas, Aguirre y Espino
(1999) proporciona datos desagregados a partir de diversas variables. Se cons-
tata, en primer lugar, que el Seguro de Paro sigue cubriendo a una proporcién
pequefia de los excluidos del empleo: 13.1% en 1991; 13.9% en 1996. Volvere-
mos a este punto cuando nos refiramos a las instituciones del mercado del
trabajo.

En segundo lugar, entre los desocupados tiende a aumentar la proporcién
de los cesantes, o desocupados propiamente tales, de 64% en 1990 a 74% en
1996, mientras que disminuye el porcentaje de los que buscan trabajo por pri-
mera vez. Esto parece indicar que han aumentado los problemas estructurales,
mads que las barreras de entrada al mercado del trabajo.

En tercer lugar, se verifica que el aumento del desempleo afect6 en la mis-
ma proporcién a los hombres y a las mujeres, aunque se mantuvo una tasa de
desocupacién mds alta para éstas.

Desagregando por edad, se observa que el aumento del desempleo (el pro-
ceso de exclusion) fue mds fuerte en el caso de personas adultas que en el de
adolescentes y jovenes, aunque las cifras absolutas que corresponden a estas
categorias siguen siendo mucho més elevadas (cuadro I11-23).
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Cuadro III-23 Uruguay: Tasa de desempleo segiin sexo y tramos de edad, 1990-1996
(pais urbano, porcentajes)

1990 1996
Hombres
14a19 28.5 33.0
20a24 14.1 17.1
25 y mas 34 5.8
Total 6.9 9.8
Mujeres
14a19 34.1 434
20a24 23.1 25.4
25 y mas 6.9 9.8
Total 10.9 14.6
Ambos sexos
14a19 30.5 37.2
20a24 18.1 20.8
25 y mas 4.9 7.5
Total 8.5 119

Fuente: Buxedas, Aguirre y Espino (1999).

En cuarto lugar, se constat6 en Uruguay un incremento del desempleo de
larga duracién (superior a 24 semanas), que es uno de los indicadores mds
relevantes de exclusion social: subi6 de 32.4% a 36.9% del total de los des-
ocupados entre 1990 y 1996. Es casi innecesario recordar que este tipo de
desempleo deteriora no solamente los activos materiales de los trabajadores
(sus ahorros, su capacidad de endeudamiento, sus bienes), sino también su
salud fisica y mental, sus relaciones familiares y su insercién social. Resulta
particularmente grave el aumento proporcional del desempleo de larga dura-
cién entre las personas adultas (de 25 afios y mas), que pas6 de 44.9% en
1990 a 50.1% en 1996, ya que ellos tienen normalmente mayores responsabi-
lidades familiares.

En quinto lugar, se produjo en Uruguay un fuerte aumento del desem-
pleo, en términos de puntos porcentuales, en los quintiles mds pobres. En el
caso de las mujeres del primer quintil, la exclusién por desempleo llegd a
superar el 27% (cuadro I11-24).
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Cuadro III-24 Uruguay: Tasa de desempleo por quintiles
de ingreso y sexo, 1990-1996

(porcentajes)

1990 1996

Quintil 1 16.0 21.2
Hombres 12.9 17.1
Mujeres 21.0 27.4
Quintil 2 10.0 14.4
Hombres 7.6 114
Mujeres 13.7 18.5
Quintil 5 2.8 4.3
Hombres 2.2 3.8
Mujeres 3.6 4.8

Fuente: Buxedas, Aguirre y Espino (1999).

En sexto lugar, se detect en Uruguay que la tasa de desempleo aument6
mads en el interior urbano que en la capital, sobre todo en el caso de las mujeres.
Este proceso se diferencia del experimentado por Argentina, probablemente a
causa de que en Uruguay no se han producido grandes flujos migratorios hacia
la capital, como los que se orientan al Gran Buenos Aires (cuadro III-25).

Cuadro ITI-25 Uruguay: Tasa de desempleo por zona geografica y sexo, 1990-1996

(porcentajes)

1990 1996

Montevideo 9.2 12.4
Hombres 7.3 10.5
Mujeres 11.8 14.5
Interior urbano 7.7 114
Hombres 6.4 9.2
Mujeres 9.8 14.7

Fuente: Buxedas, Aguirre y Espino (1999).

Para concluir la referencia a este caso, podemos subrayar que el estudio
sobre Uruguay resulta paradigmadtico en el sentido de que, al avanzar en la
desagregacion de las cifras sobre desempleo (por sexo, edad y nivel de ingre-
s0), se puede detectar con mds exactitud cudles son las categorias sociales que
han sufrido més el agravamiento de esta forma de exclusion social.
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En sintesis, en el conjunto de los paises del Mercosur y Chile se ha produ-
cido en la década de los 90 un fuerte aumento de la exclusién social a través del
desempleo, que se puede explicar por las politicas de ajuste y sobre todo por la
apertura de las economias a los mercados internacionales. Sélo el caso de Chile
fue contra la tendencia general, ya que en este pais la tasa de desempleo des-
cendi6 notablemente en el periodo 1989-1997. Pero se debe considerar que en
este pais los procesos de ajuste y de apertura se habian iniciado mucho antes: a
fines de los 70 y comienzos de los 80.

La desagregacidn por ingreso, por género y por edad permitié identificar
mejor a las categorias sociales mds afectadas por el desempleo, llegdndose a
situaciones extremas como la de Argentina, donde la tasa de desocupacion de
las mujeres jovenes de bajos ingresos se empind a un 55% en 1997, cifra cuatro
veces superior a la tasa de desempleo promedio del pais.

En términos mds generales, se puede sostener que las mujeres pobres fue-
ron las principales victimas del aumento del desempleo; el caso de Brasil es
significativo al respecto porque, partiendo de una tasa relativamente baja, el
desempleo femenino del primer cuartil se duplicé largamente. Si ademads se
introdujera la categoria de raza o color, muy probablemente encontrariamos
niveles de exclusion del empleo todavia més agudos.

Estamos conscientes de que el problema es complejo y requiere un andlisis
cuidadoso. Es asi como la crisis del empleo puede afectar doblemente a las
mujeres, excluyendo a una cierta proporcién de las ocupadas (por ejemplo las
madres jévenes que deben cuidar nifios pequefios) y poniendo barreras de en-
trada a una fraccién de la llamada “fuerza de trabajo secundaria” (por ejemplo,
las mujeres adultas ya liberadas del cuidado de nifios), la que trata de integrarse
al mercado laboral para completar los ingresos familiares cuando el jefe de
familia ha quedado cesante o cuando su salario ha disminuido sensiblemente.

Por eso, resulta conveniente completar el andlisis del desempleo con el
estudio de la evolucién del empleo. En definitiva, si bien es grave que muchas
personas queden excluidas del mercado del trabajo, es también muy importan-
te conocer la proporcién de personas empleadas en relacién al conjunto de la
poblacidn. En otras palabras, la variacion de la tasa de dependencia es un buen
indicador de integracién o desintegracion social.

En lo que respecta a la desocupacién por categorias de edad, se observa
que los adolescentes y jovenes han sufrido la exclusién, en general, en una
proporcién mayor que los adultos. Sin embargo, para un andlisis riguroso hay
que considerar su insercion en el sistema escolar, de formacion profesional o
de educacion superior; esta insercion es un elemento determinante de su tasa
de actividad.

En el caso de Chile, por ejemplo, la matricula total de las Universidades
aument6 en un 104% entre 1990 y 1997. Esto influyd, ciertamente, en una
menor tasa de actividad de los jovenes, lo que constituye un fendmeno positi-
vo. Por lo tanto, los jovenes desempleados de este pais han pertenecido cada
vez més al segmento de los excluidos de la educacién superior; asi que las
politicas de empleo para este segmento requieren caracteristicas muy especifi-
cas. Ademads, habria que analizar si la reciente crisis del empleo de los afios
1998-99 ha alterado la situacién laboral de los jovenes.
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En el caso de los adolescentes, pareciera que las politicas debieran orien-
tarse sobre todo a su insercién o reinsercion en el sistema escolar o en la capa-
citacion profesional, para evitar que sean excluidos a futuro de los empleos de
mejor calidad.

En el andlisis de los datos disponibles surgieron también otros elementos
relevantes que conciernen a los muy jovenes, como la proporcién de adoles-
centes de 13 a 17 afios que trabajan. Esta forma de integracién social, que en
algunos paises es muy elevada, estd asociada con la pobreza y con la desercién
escolar. De modo que se trata normalmente de una insercién muy precaria;
mejor que la vagancia, pero no susceptible de conducir a un desarrollo social
permanente.

También en el caso de las mujeres pobres, es muy probable que la necesi-
dad de completar o mejorar los ingresos familiares las impulse a integrarse al
mercado de trabajo en forma precaria, a empleos de baja calidad, lo que puede
constituir un obstdculo para obtener un mejor empleo. Dicho en otros térmi-
nos, estas mujeres pobres entran en una dindmica de inclusién marginal que
puede convertirse en marginalizadora. El andlisis en profundidad de este fen6-
meno requeriria de investigaciones especificas que siguieran el curso de las
vidas laborales.

B. LA EXCLUSION DE LOS EMPLEOS DE BUENA CALIDAD

En esta seccién nos adentraremos en un terreno dificil, en el cual no es
posible establecer dicotomias tajantes entre inclusién o exclusién, como es
posible intentarlo cuando se trata de la participacién o no participacion en la
fuerza de trabajo, o del acceso o no acceso al empleo.

En lo que respecta a la calidad de los empleos, se puede hablar més bien de
grados de exclusion social, en el entendido de que existe una especie de
“continuum” entre la exclusion casi plena y la inclusion casi completa, al cual
podria incluso atribuirsele un puntaje. Ademads, dado que un empleo de buena
calidad tiene caracteristicas de diverso tipo, es muy probable que se encuentre
una incongruencia o inconsistencia entre ellas, asi como se dan normalmente
distintas formas de “inconsistencia de status” en la vida de las personas en
sociedad. En fin, existen riesgos de exclusion, que pueden no ocasionar un
dafio inmediato, pero disminuyen la calidad de los empleos.

En términos generales, un empleo de buena calidad se caracteriza por la
estabilidad, el acceso a los diferentes beneficios de la seguridad social, condi-
ciones y medio ambiente de trabajo satisfactorios, buen nivel de remuneracion,
reconocimiento social, posibilidades de capacitacién y de progreso, acceso a la
organizacion sindical y a la negociacion colectiva, etc. Otra caracteristica, par-
ticularmente relevante en el caso de las mujeres, es la posibilidad de conciliar
el empleo con las responsabilidades familiares, como lo plantea el Convenio
156 de la OIT.!

I Sobre el tema, ver Infante (1999). Se incluyen capitulos sobre dos paises de nuestra

subregion: Brasil y Chile.
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Que un puesto de trabajo redna todas esas caracteristicas —en una sociedad
marcada por el postfordismo, globalizada, sujeta a bruscos cambios en los flu-
jos internacionales muy dificiles de regular por los Estados nacionales— resulta
cada vez menos frecuente. Mds atin, existe una légica en las economias de
mercado, cuando funcionan de manera competitiva, que tiende a “premiar”
con remuneraciones relativamente mejores los trabajos de corta duracién, me-
nos estables, menos seguros, mas cambiantes; y viceversa. Tiende a suceder
algo semejante a lo que ocurre en el sistema financiero, donde las inversiones
mds inseguras e inestables entregan tasas de interés mds elevadas.

Lo anterior nos lleva a seleccionar algunos indicadores que den cuenta de
la evolucion de los empleos de baja calidad. Nos referiremos especialmente a
la informalidad, a la no existencia de contrato o registro y a la jornada laboral.

1. La evolucion regional

Una primera aproximacion puede encontrarse a partir de la distincién ya
clasica, difundida por la OIT, entre empleo formal e informal. En este tdltimo
sector se clasifica a los trabajadores por cuenta propia (excepto a los profesio-
nales y técnicos); a los de microempresas (con menos de 5 o de 10 trabajado-
res, segtin la informacién disponible); y a los del servicio doméstico.

En la subregion sélo existen datos comparables para el sector urbano. En el
cuadro II1-26 se puede observar que en todos los paises del Mercosur y Chile
ha aumentado la proporcién del empleo informal, muy levemente en el caso de
Uruguay (Montevideo) y con mucha fuerza en los casos de Brasil y Paraguay.

Cuadro III-26 Estructura del empleo no agricola, 1990-1997

(porcentajes)
Sector informal Sector formal
Total Trabaj Serv. Micro y Total Sector Med. y gran.
indep. dom.  peq.emp. piblico  emp. priv.

Argentina

1990 475 247 7.9 14.9 525 193 332

1997 53.8 26.5 8.1 19.2 46.2 12.7 335
Brasil

1990 52.0 21.0 7.7 233 48.0 11.0 36.9

1997 60.4 243 9.8 26.3 39.6 9.3 30.3
Chile

1990 49.9 23.6 8.1 18.3 50.1 7.0 43.0

1997 513 23.0 6.6 217 48.7 7.2 41.5
Paraguay

1990 61.4 212 10.7 29.4 38.6 122 26.4

1996 67.9 269 10.0 31.0 32.1 13.1 19.0
Uruguay?

1990 36.3 19.3 6.0 11.0 63.7 20.1 43.6

1997 37.1 20.1 6.1 10.9 62.9 16.8 46.1

Fuente: OIT, Panorama Laboral 1998.
4 Montevideo.
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En el caso de Argentina, se produjo un fuerte incremento del empleo en
pequeiias empresas, subsector que es considerado como el que tiene mejor ca-
lidad del empleo dentro de lo informal. Esta tendencia se ha dado también en
otros paises de la subregién, como Brasil y Chile.

Por otra parte, se da en Argentina un fuerte descenso del empleo en el
sector publico; se verifica en este pais en forma paradigmatica el efecto sobre
el empleo del nuevo rol que asume el Estado. En el otro extremo, Chile y Para-
guay revelan un leve aumento de la proporcién del empleo publico. En el caso
de Paraguay, se trataria de la reafirmacion del rol social del Estado; en el caso
de Chile, el comienzo de una contracorriente, antineoliberal, de freno e incluso
de inversion, en la tendencia al descenso de los empleos que dependen del
Estado. Se podria sostener que en el caso chileno la tendencia a constituir un
“Estado minimo” estd en retirada, dados los requerimientos de buena adminis-
tracién y buenos servicios que forman parte del nuevo rol del Estado.

Conviene destacar ademds que la proporcion de trabajadores ocupados en
empresas privadas medianas y grandes aumenta significativamente en Uru-
guay, y en Argentina en forma leve. Este es un indicador positivo, pero no
significa que no se haya producido en este subsector un proceso de precarizacion
del empleo, como veremos mds adelante.

Por dltimo, es interesante subrayar que en Argentina, a diferencia de lo que
sucede en Brasil, el fuerte incremento de la informalidad no ha implicado un
crecimiento relevante del trabajo en el servicio doméstico. Influyen sin duda
en esto pautas culturales y préicticas sociales que dificultan la expansion del
empleo doméstico como “refugio”, frente a la disminucién del empleo formal.
Como es conocido, el empleo en el servicio doméstico concierne sobre todo a
las mujeres, de tal manera que el empleo femenino en este subsector es mucho
mds alto que el promedio de ambos sexos (cuadro I11-27).

Cuadro III-27 Poblacién ocupada en servicio doméstico, segiin sexo, 1990-1997
(zonas urbanas, porcentajes)

Hombres Mujeres
Argentina® 1990 1.8 12.5
1997 0.4 12.7
Brasil 1990 0.4 15.6
1996 0.2 16.3
Chile 1990 0.2 194
1996 0.2 16.3
Paraguay 1990 - 25,0
1997 1.0 20.0
Uruguay 1990 0.1 17.1
1997 0.2 16.9

Fuente: CEPAL (1999).
4 Gran Buenos Aires.
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Resulta interesante destacar también que en Chile y Paraguay se produjo
una tendencia contraria a la de Brasil, ya que disminuy6 sensiblemente el por-
centaje de mujeres ocupadas en el servicio doméstico. En el caso de Paraguay,
esto es mds notable porque se da en un contexto de aumento del desempleo; tal
vez puede explicarse por el aumento proporcional del empleo femenino en el
comercio informal urbano. En fin, el caso de Uruguay es intermedio ya que, a
pesar del incremento del desempleo, no aument6 la proporcidon de mujeres ocu-
padas en el servicio doméstico.

Existen ademads otros indicadores que muestran diferencias por sexo en
materia de acceso a los empleos de buena calidad. En general, estos empleos
estdn asociados a la baja productividad. Pues bien, segtn cifras de la CEPAL,
aparece claramente que los empleos femeninos son en una mayor proporcién
de baja productividad (cuadro I1I-28).

Cuadro III-28 Poblacion urbana ocupada en sectores de baja productividad,
por sexo, 1990-1997

(porcentajes)
Hombres Mujeres
Argentina® 1990 43.9 52.4
1997 44.7 48.6
Brasil 1990 422 48.9
1997 41.9 51.9
Chile 1990 33.1 46.3
1996 29.3 40.5
Paraguay® 1990 47.3 64.4
1996 50.2 64.5
Uruguay 1990 29.3 435
1997 38.7 46.6

Fuente: CEPAL (1999).
4 Gran Buenos Aires.
b Asuncién.

Sin embargo, si se analiza la evolucidn a través de los afios, se puede obser-
var que en algunos paises, como Argentina y Chile disminuy¢ la brecha entre
los sexos: la calidad del empleo femenino, segiin este indicador, mejord leve-
mente, y en proporcién mayor que los avances logrados en el empleo masculi-
no. Sélo en el caso de Brasil se produjo un deterioro que afecté mas a las
mujeres. En los casos de Paraguay y Uruguay, la evolucién del empleo mascu-
lino fue peor que la de las mujeres en términos de productividad; sin embargo,
casi dos tercios de la mujeres paraguayas siguen estando ocupadas en empleos
de baja productividad.
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Ahora bien, conviene mencionar otro indicador que muestra el avance re-
lativo del empleo femenino con respecto al masculino en términos de calidad:
es el que se refiere a los ingresos laborales. Si bien los ingresos laborales feme-
ninos siguen siendo muy inferiores a los masculinos (en aproximadamente 35%),
las distancias se han acortado en todos los paises de la subregion durante la
década de los 90 (cuadro III-29).

El salto experimentado en Uruguay podria explicarse por el fuerte aumen-
to del empleo masculino en sectores de baja productividad, que hemos detecta-
do en el cuadro anterior.

En términos mds generales, el mejoramiento relativo de los ingresos feme-
ninos puede explicarse por los buenos niveles de instruccidén que han logrado
las mujeres, superando en algunos casos los de los hombres, especialmente en
el sector de comercio y servicios (educacidn, salud, trabajo social, etc.). Tam-
bién puede estar interviniendo, aunque se trate de un proceso lento, un cambio
cultural, que tienda a superar las segmentaciones laborales que perjudican al
sexo femenino. Estas segmentaciones socioculturales tienden a situar a las
mujeres en ocupaciones que son peor remuneradas. Sin embargo, en la subregién
no han intervenido nuevas normativas (por ejemplo, cuotas o preferencias por
género) como las existentes en algunos paises industrializados.

Cuadro III-29 Ingreso medio de las mujeres, comparado con el
de los hombres, 1990-1997*
(zonas urbanas, porcentajes)

Argentina® 1990 65
1997 70
Brasil 1990 56
1996 62
Chile 1990 61
1996 67
Paraguay® 1990 55
1990 64
Uruguay 1990 45
1997 65

Fuente: CEPAL (1999).

2 Se refiere a las diferencias de ingreso en el total de la poblacién ocupada.
b Gran Buenos Aiires.

¢ Asuncion.

En fin, existe también un indicador, indirecto pero sin duda valioso, de la
mayor inclusién social de las mujeres a través del empleo: en los afios 90 no
s6lo ha aumentado en todos los paises del Mercosur y Chile el porcentaje de
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hogares encabezados por mujeres (alcanzando a un 25% o maés), sino que en
casi todos ha disminuido la proporcién de pobreza de ese tipo de hogares, y a
un ritmo mas rdpido que en el total de la poblaciéon. Sélo en Argentina los
hogares encabezados por mujeres tenfan en 1997 el mismo nivel de pobreza
que los hogares del conjunto de los aglomerados urbanos (cuadro III-30).

No hay duda de que las mujeres que asumen la responsabilidad de encabe-
zar un hogar, constituyen una categoria relativamente selecta, mas calificada o
mads emprendedora que el promedio. Sin embargo, el hecho de que logren con
su trabajo superar la pobreza es un signo positivo de inclusion social.

Es posible también que estos hogares cuenten con algin apoyo de adultos
mayores que comparten el mismo techo y no sélo facilitan el cuidado de los
nifios sino que aportan ingresos, como jubilaciones y pensiones, lo que podria
influir en la superacion de la linea de pobreza. Para tener un conocimiento mas
preciso de este proceso, seria necesario investigar la evolucién de los ingresos
propios de las jefas de estos hogares.

Cuadro III-30 Evolucion de la pobreza en los hogares encabezados por mujeres,
1990-1997
(zonas urbanas, porcentajes)

Porcentaje de hogares Porcentaje de estos hogares
encabezados por mujeres pobres o indigentes
Argentina 1990 21 11.3
1997 26 13.1
Brasil 1990 20 41.1
1997 24 23.6
Chile 1990 21 33.0
1996 23 18.9
Paraguay?® 1990 20 41.7
1996 27 32.1
Uruguay 1990 25 10.4
1997 29 4.7

Fuente: CEPAL.
4 Asuncidn.

2. La evoluciéon por paises

Después de esta mirada global a los paises del Mercosur y Chile, veamos
lo que ha ocurrido en cada uno de ellos respecto a la exclusion de los empleos
de buena calidad. En el caso de Argentina, en el periodo 1988-1997, el empleo
formal en el primer quintil de ingresos creci6 solamente en un 7.6%, mientras
que el nimero correspondiente de empleos informales aument6 en un 47.6%.
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En cambio, durante el mismo periodo, en los quintiles 3° y 4° el empleo formal
se incrementd en un 32%. De manera que se acentud la concentracion de em-
pleos de baja calidad en los sectores mds pobres. Aunque también es cierto,
como ya lo hemos sefialado anteriormente, que se trata de un proceso de
causalidad circular: estos sectores son mds pobres porque no logran acceder a
empleos mds formales, de mejor calidad.

Sin embargo, la precarizacion del empleo en Argentina ha afectado tam-
bién, y en forma creciente, a los sectores asalariados, ya que ha aumentado de
manera considerable la proporcidén de los “no registrados” o “en negro”. Como
lo sefiala bien el estudio de Neffa (1999), este sector “es objeto de una multiple
discriminacidn, puesto que (salvo excepciones) sus remuneraciones son por lo
general inferiores a las que les corresponderian si estuvieran regularizados, los
empresarios no hacen los aportes al sistema de prevision social ni a las obras
sociales, los trabajadores tienen una baja tasa de afiliaciéon y no se integran en
las asociaciones profesionales, no estdn cubiertos formalmente por la Ley de
Contrato de Trabajo, y estdn permanentemente sometidos al temor del despido
discrecional sin tener derecho a preaviso ni indemnizacién.”

Pues bien, la proporcion de asalariados sin descuento jubilatorio subi6 de
27% a 37.1% durante el periodo 1990-1998, en el total del pais. Se dispone de
cifras diferenciadas por sexo solamente para los dltimos afios; éstas muestran
que las mujeres se encuentran en peor situacion, pero que el mayor deterioro lo
han experimentado los hombres (cuadro I11-31).

Cuadro ITI-31 Argentina: Evolucion de los asalariados sin descuento jubilatorio,
por sexo, 1995-1998
(Gran Buenos Aires, porcentajes)

1995 1998
Hombres 30.0 353
Mujeres 37.2 39.8
Total 32.9 37.1

Fuente: Neffa y otros (1999).

Por otra parte, si se analizan las cifras por tramos de edad, se observa que
son sobre todo los jévenes y luego los de 45 afios y mds los que han experimen-
tado un mayor deterioro en términos de calidad del empleo. Estos dltimos pue-
den ser calificados como especialmente excluidos, ya que es muy probable que
en periodos anteriores de su vida laboral hayan contado con contratos de traba-
jo'y con todos los beneficios de la seguridad social. Debe tenerse en cuenta que
los jévenes de 18 a 24 afos representaban a fines de 1998 un 20% de los asala-
riados, y que el segmento de 45 a 64 afos representaban un 26%; de manera
que casi la mitad de los asalariados ha experimentado un fuerte deterioro en la
calidad de su empleo (cuadro I11-32).
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Cuadro III-32 Argentina: Evolucion de los asalariados sin descuento jubilatorio,
por edad, 1995-1998
(Gran Buenos Aires, porcentajes)

Edad 1995 1998
18-24 44.7 52.0
25-44 28.2 32.0
45-64 25.4 30.5

Fuente: Neffa y otros (1999).

Otra distincion relevante se refiere al nivel de instruccion. El deterioro en
la calidad del empleo ha sido proporcionalmente mayor para quienes solamen-
te han terminado la educacién secundaria, que para aquellos que han terminado
la educacién superior o universitaria (cuadro III-33). Se ha producido en Ar-
gentina, como en otros paises de la subregion, una desvalorizacidn relativa de
los estudios secundarios en cuanto medios para superar la barrera de acceso a
los empleos de buena calidad. Esto significa que es cada vez mds necesaria una
formacion especializada, y mds adecuada a las demandas de la sociedad, para
superar esa barrera.

Cuadro III-33 Argentina: Evolucion de los asalariados sin registro jubilatorio,
por nivel de instrucciéon, 1995-1998
(Gran Buenos Aires, porcentajes)

1995 1998
Secundario completo 22.3 29.8
Superior o Univ. completo 259 26.7

Fuente: Neffa y otros (1999).

Ahora bien, desagregando por rama de actividad se puede constatar que
son el servicio doméstico (con alta concentracion de mujeres y un 6.5% del
empleo total en octubre de 1998) y la construccién (con alta concentracién de
hombres y un 5.5% del empleo total en la misma fecha) los sectores mas
desprotegidos.

Sin embargo, en Argentina el deterioro ha sido proporcionalmente mayor
en la industria manufacturera, sector que es, junto al de servicios comunales
y sociales el mds relevante en cuanto a la proporcién de los asalariados in-
corporados (en octubre de 1998 representaban el 19.6% y el 22.6% del em-
pleo, respectivamente). De manera que la precarizacién del empleo se ha
expandido incluso en las ramas de actividad tradicionalmente mds formales
(cuadro II1-34).
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Cuadro III-34 Argentina: Evolucion de los asalariados sin descuento jubilatorio,
por rama de actividad, 1995-1998
(Gran Buenos Aires, porcentajes)

1995 1998
Industria manufacturera 27.2 34.8
Construccién 58.9 63.7
Comercio, restaurantes y hoteles 40.6 45.8
Servicios comunales y sociales 23.1 23.8
Servicio doméstico 87.6 92.9

Fuente: Neffa y otros (1999).

El estudio de Neffa da cuenta también del fuerte aumento proporcional de
los asalariados sin registro en las pequefias y medianas empresas. De manera
que el empleo precario tiende a dejar de ser una caracteristica casi exclusiva de
la microempresa, extendiéndose hacia otras empresas de mayor tamaiio, a pe-
sar de que éstas, en principio, son mds susceptibles de ser controladas por las
autoridades del trabajo (cuadro III-35). Ante este fendmeno, se podria plantear
como hipétesis que la institucionalidad laboral del Estado estd siendo cada vez
mads sobrepasada por los cambios que estdn ocurriendo en las economias de
mercado insertas en el proceso de globalizacion. Volveremos a este tema en el
capitulo IV, dedicado a las dimensiones institucionales de la exclusion social.

Cuadro III-35 Argentina: Evolucion de los asalariados sin descuento jubilatorio,
por tamaiio de establecimiento, 1995-1998
(Gran Buenos Aires, porcentajes)

Tamafio 1995 1998
1 persona 77.7 83.6
2-5 64.6 68.8
6-25 313 37.1
26-100 10.3 17.0
101-500 9.2 11.6
501 y més 6.4 10.6

Fuente: Neffa y otros (1999).

Ahora bien, otro indicador relevante en cuanto al deterioro de la calidad
del empleo en Argentina se refiere a la duracion de la jornada de trabajo. Asu-
miendo como jornada normal la que oscila entre 30 y 45 horas semanales, se
plantea que el aumento de las jornadas mds cortas es un indicador de deterioro
por subempleo; inversamente, el aumento de las jornadas mds largas estaria
indicando un deterioro por sobreempleo.
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De hecho, en el periodo 1991-1997 la proporcién de hombres con jornada
“normal” cay6 de 43.2% a 34.8%; en el caso de las mujeres, la caida fue un
poco menor: de 45.4% a 38.7%. De manera que la jornada que hemos llamado
“normal” concierne en realidad a poco més de un tercio de los ocupados. Al
mismo tiempo, crecié mucho el empleo a tiempo parcial (especialmente en el
caso de los hombres). que incluye tanto jornadas reducidas como ocupaciones
temporales, asi como las jornadas de larga duracién (cuadro II1-36).

Cuadro III-36 Argentina: Evolucion de los asalariados segiin la cantidad
de horas trabajadas durante la semana, 1991-1997
(Gran Buenos Aires, porcentajes)

Horas 1991 1997
1a29 8.0 18.5
30a45 44.0 36.3
46 a 61 27.8 27.8
62 y mas 11.6 14.1

Fuente: Neffa y otros (1999).

Es impresionante constatar el gran aumento proporcional de quienes traba-
jan 62 horas y mds cada semana; este tipo de jornadas extensisimas constituye
un fuerte indicador de empleos de mala calidad. Es muy probable que estas
jornadas se asuman como una estrategia de vida para mejorar ingresos, sea a
causa del desempleo de algin miembro del grupo familiar, sea a causa de los
bajos salarios.

En total, los que trabajaban en jornadas semanales superiores a las norma-
les llegaban a un 42% del total en 1997. Esta realidad pone en cuestion, al
menos para los paises del capitalismo periférico, los anuncios teéricos del “fin
del trabajo”, o de la ineludible y pronta reduccion de la jornada de trabajo,
frente a los avances tecnoldgicos y organizacionales del postfordismo. Por el
contrario, la necesidad de mejorar los ingresos, propios o familiares, estaria
llevando a una alta proporcion de trabajadores a aceptar la prolongacién de la
jornada semanal. Esto, sin contar el hecho de que el “cuasitrabajo”, el tiempo
de viaje desde y hacia el lugar de trabajo, es cada vez mds largo en las grandes
ciudades.

Para tener informaciones mds confiables en esta materia seria necesario
investigar cudl ha sido la evolucién del nimero total de horas trabajadas, inclu-
so en un contexto de fuerte aumento del desempleo, como el que se ha verifica-
do en Argentina.

Por otro lado, existe una clara y creciente asociacion entre las jornadas
de trabajo cortas (de 29 horas o menos) y la pobreza: aquéllas subieron del
17% al 31% del total de empleos, entre 1988 y 1997, en el primer quintil de
ingresos. Inversamente, a medida que aumenta el nivel de ingresos disminuye
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la proporcién de quienes tienen jornadas de pocas horas semanales. No basta,
por lo tanto, con acceder al empleo para superar la exclusion social; es necesa-
rio superar también el subempleo involuntario, que obliga a muchas personas a
asumir trabajos con jornadas inferiores a las normales. En el caso de Argentina,
no hay duda de que una parte considerable del 18.5% de los asalariados que
en 1997 trabajaba menos de 30 horas semanales estaba constituida por
semiexcluidos.

Con todo, alguien podria sostener que los ingresos de los mds pobres han
mejorado en Argentina, ya que la proporcion de los ocupados que declararon
no percibir ingresos o recibir menos que el salario minimo legal bajé de 27.4%
a19.2% entre 1988 y 1997. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que el salario
minimo fue perdiendo valor en esos afios (aunque se mantuvo en torno a los
200 pesos), a tal punto que en 1997 representaba solamente el 83.3% del sala-
rio real de 1988.

En términos mds generales, la comparacion de los ingresos con el salario
minimo legal debe tener cuidadosamente en cuenta el valor de compra de éste,
que puede variar significativamente a través del tiempo. En el caso de Chile,
durante el periodo 1990-1996, se experimentd un proceso inverso al de Argen-
tina: el salario minimo no s6lo aumentd en términos reales, sino que su aumen-
to fue superior al promedio de los salarios del pafis.

En el caso de Brasil, el estudio de Barros Silva, Pochmann y Abrahao (1999)
destaca que el fenémeno de la “des-asalarizacién” de los afios 90 constituye
una tendencia nueva, con respecto a la evolucidn ocupacional de las seis déca-
das anteriores, largo periodo durante el cual la proporcién de los asalariados
habia crecido en forma sistemadtica. Pero en realidad lo fundamental es la dis-
minucién de los trabajadores con registro (o “carteira assinada”), ya que los
asalariados sin registro aumentaron considerablemente (cuadro I1I-37).

Cuadro ITI-37 Brasil: Evolucion de la poblacién econémicamente
activa asalariada, por regiones, 1989-1996
(variaciones porcentuales)

Brasil Norte Nordeste Sudeste Sur Centro Oeste
Con registro -9.5 -8.1 —4.6 -11.1 -11.7 -2.8
Sin registro 390.1 253.7 18.1 37.2 87.6 31.2

Fuente: Barros Silva, Pochmann y Abrahdo (1999).

En el conjunto de Brasil los asalariados sin registro aumentaron en un 39.1%
entre 1989 y 1996, pasando de un 33.6% a un 43.8% del total. Si bien el mayor
crecimiento de este tipo de asalariados se verifico en el Norte, la situacién mas
negativa en 1996 era la del Nordeste, donde el porcentaje de los asalariados sin
registro lleg6 al 54.4% en 1996. Se puede sostener que en esta regién el empleo
asalariado “tipico” es el que no tiene registro. Nos encontramos frente a un
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caso semejante al del llamado “sector informal urbano”, que en algunas ciuda-
des de América Latina se ha convertido en la fuente mas “tipica”, mayoritaria,
de empleo. En estos casos, hablar de empleos “atipicos” para referirse a los
empleos precarios no tiene mucho sentido.

Distinta es la situacién del Sur y Sudeste, donde la proporcion de los asala-
riados sin registro en 1996 alcanzaba a 38.4% y 38.8%, respectivamente. Esto
revela que las diferencias entre las regiones de Brasil son en algunos aspectos
mayores que las que se dan entre diferentes paises de la subregion.

Con todo, més alld de las diferencias por regiones, lo fundamental es que
se ha verificado un proceso de expansion de los puestos de trabajo de mala
calidad al interior mismo de la poblacién asalariada. La precarizacion del em-
pleo asalariado, en términos generales, viene a sumarse, y en parte a sobrepo-
nerse, al aumento del empleo informal. Este proceso es semejante al constata-
do en Argentina, pero en Brasil se ha llegado a una proporcién todavia més alta
de empleos no registrados. Sin embargo, si en Argentina se hubiera contado
con cifras para todo el pais (y no sélo para el Gran Buenos Aires), tal vez se
habria hallado que el problema tiene magnitudes semejantes a las brasilefias.

Ademads, en Brasil se produjo una disminucién proporcional de los asala-
riados, simultdneamente con un aumento de los trabajadores por cuenta pro-
pia y de los no remunerados, cuyos empleos son mayoritariamente de baja
calidad. La peor situacién en 1996 era la del Nordeste, donde la suma de
ambas categorias llegaba al 46.1%. En el otro extremo, en la Regién Sudeste
los cuentapropistas y no remunerados representaban solamente el 23.8%. Por
lo tanto, se vuelven a encontrar fuertes diferencias entre las regiones (cuadro
111-38).

Cuadro III-38 Brasil: Estructura de la PEA ocupada, por posiciones
y regiones, 1989-1996
(porcentajes)

Asalariados Cuenta propia Empleadores No remuner.
1989 1996 1989 1996 1989 1996 1989 1996

Brasil 66.0 63.2 219 23.4 4.3 4.8 7.9 9.6
Norte 67.5 67.7 24.0 25.7 4.9 3.5 3.6 3.1
Nordeste 54.5 51.2 29.8 30.0 3.0 2.7 12.7 16.1
Sudeste 75.0 71.5 16.9 19.5 4.8 4.3 33 4.7
Sur 58.3 58.7 23.1 23.4 4.1 4.3 14.5 13.6
Centro Oeste  68.2 67.5 20.4 204 6.2 4.2 52 7.9

Fuente: Barros Silva, Pochmann y Abrahdo (1999).

Es importante subrayar que este proceso de informalizacion del empleo
que se ha experimentado en Brasil durante los 90 es relevante, pero no ha teni-
do la envergadura del proceso de precarizacion del empleo asalariado, que he-
mos analizado mds arriba. De todos modos, el hecho es que ambos procesos
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tienen como efecto el deterioro de la calidad del empleo, con consecuencias en
el corto y en el largo plazo. En un plazo muy largo, este deterioro afectara
gravemente el acceso a las pensiones, y sobre todo a las pensiones decentes.

En el caso del Estado de Ceara (Brasil), la proporcién del empleo informal
subid de 50.2% a 55% en s6lo 5 afios, de 1991 a 1996. Se trata en general de
empleos muy precarios, que no gozan de derechos laborales. Aumenté el por-
centaje de trabajadores por cuenta propia, o auténomos, de 23.2% en 1986 a
30.1% en 1994. En cuanto a los trabajadores con contrato, disminuyeron de un
66% a un 56% en el mismo periodo (Santos, Aradjo y Holanda, 1999, sobre la
base de cifras del SINE — Ceard). Es importante destacar que este deterioro de
la calidad del empleo en un Estado pobre del Nordeste se dio en un contexto de
crecimiento econémico superior al del pais en su conjunto: alcanzé a un 4%
como promedio anual en el periodo 1988-1994.

En el caso de Chile, en el periodo 1990-1996 el producto crecié en 53.5%
y el empleo en un 31%. Se puede sostener que se experimentd un importante
proceso de inclusion social. Sin embargo, la proporcion de los trabajadores
informales disminuyd sé6lo levemente (cuadro I11-39).

Cuadro III-39 Chile: Evolucion del mercado del trabajo,
por tipo y sexo, 1990-1996
(zonas urbanas, porcentajes)

1990 1996

Formal 58.2 61.1
Hombres 63.8 65.8
Mujeres 48.9 53.6
Informal 34.2 31.8
Hombres 36.0 33.8
Mujeres 31.2 28.7
Servicio doméstico 7.6 7.0
Hombres 0.3 0.3
Mujeres 19.9 17.7

Fuente: Wormald y Ruiz-Tagle (1999), sobre la base de
la Encuesta CASEN.

Nota: Nétese que, segln otras fuentes, la proporcion de
empleo formal es mds baja; pero los datos de esta encuesta
son consistentes, y por lo tanto permiten analizar la evolu-
cién en el tiempo.

Es importante destacar que las mujeres se beneficiaron mds con el aumen-
to del empleo formal. Algo semejante sucedié con los jévenes y con los traba-
jadores mds pobres, que en el mismo periodo progresaron més que el promedio
en cuanto al acceso a los empleos formales. Estos indicadores son sin duda
signos positivos de un proceso de integracion social (ver cuadro I11-40).
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Cuadro III-40 Chile: Evolucion del mercado de trabajo, por tipo,
edad e ingreso del hogar, 1990-1996
(zonas urbanas, porcentajes)

1990 1996

Formal

Edad

20-24 63.3 68.3

25 y mds 58.0 60.2

Quintiles

1 48.7 56.4

5 67.9 67.6
Informal

Edad

20-24 27.2 25.6

25 y més 35.2 32.8

Quintiles

1 39.6 32.2

5 30.7 31.6
Servicio doméstico

Edad

20-24 9.5 6.1

25 y mds 6.8 7.0

Quintiles

1 11.6 114

5 1.4 0.8

Fuente: Wormald y Ruiz-Tagle (1999).

Por otra parte, el empleo formal en estos afios se concentrd en el segmento
de pequefias empresas, en las cuales la calidad del empleo es conocidamente
inferior, en términos de salarios, condiciones de trabajo, participacion en orga-
nizaciones sindicales, etc. La expansion fue particularmente marcada en el seg-
mento de empresas muy pequeilas, de 6 a 9 trabajadores. En cambio, disminu-
y6 fuertemente la proporcién de trabajadores ocupados en grandes empresas,
de 200 trabajadores y mds, en las cuales la calidad del empleo es muy superior
(cuadro II1-41).
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Cuadro II1-41 Chile: Ocupados en empresas del sector formal,
segin tamaiio, 1990-1996
(zonas urbanas, porcentajes)

1990 1996
N° de trabajadores
6a9 13.9 19.3
10a49 36.5 41.2
50a 199 23.7 21.8
200 y mas 25.7 17.7

Fuente: Wormald y Ruiz-Tagle (1999).
Nota: Excluye a los ocupados en los siguientes sectores:
minero; agricola; electricidad, gas y agua.

De modo que nos encontramos con nuevos indicadores que muestran que
en Chile mejor6 el nivel de empleo, pero disminuyd la calidad de los puestos
de trabajo.

Ahora bien, otra dimensién importante analizada en este estudio se refiere
a la existencia o no de un contrato de trabajo, lo que constituye un requisito
esencial para acceder a los beneficios sociales. Los datos de la Encuesta CA-
SEN revelan que ha disminuido notablemente la proporcién de trabajadores
con contrato, especialmente en el sector de microempresas 0 empresas muy
pequeiias. En este tipo de establecimientos la proporcién de trabajadores sin
contrato se acerca al 40% (cuadro I11-42).

Cuadro III-42 Chile: Trabajadores dependientes sin contrato,
seglin tamaiio de empresas, 1990-1996
(zonas urbanas, porcentajes)

1990 1996
N° de trabajadores
la9 29.6 39.2
10 y mas 10.7 14.1
Total 17.3 239

Fuente: Wormald y Ruiz-Tagle (1999).

Ahora bien, la exclusidn social en términos de acceso al contrato ha afecta-
do proporcionalmente mds a los trabajadores maduros que a los jévenes de 20
a 24 anos, contrariamente a lo que se hubiera podido pensar. Esto indica que la
precarizacidn no se limita a los empleos del inicio de la vida laboral. Por otra
parte, como podia esperarse, es en los quintiles de trabajadores muy pobres
donde mds ha aumentado la ya alta proporcién de los que no tienen contrato
(cuadro I11-43).
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Cuadro III-43 Chile: Trabajadores dependientes sin contrato,
segiin edad y quintil de ingreso, 1990-1996
(zonas urbanas, porcentajes)

1990 1996
Edad
20a24 22.7 28.9
25 y mds 14.7 21.5
Quintiles
1 27.6 40.1
2 21.6 30.1
5 9.5 13.0

Fuente: Wormald y Ruiz-Tagle (1999).

De manera que la exclusién del acceso a los beneficios sociales —como la
seguridad social y la capacitacién— que en el primer quintil afecta a mas del
40% de los trabajadores, hace mds aguda la situacién de pobreza, determinada
segln los ingresos auténomos del hogar. Si esto sucedi6 en un periodo de ex-
traordinario auge econémico, ;qué habra ocurrido en tiempos de crisis, como
la iniciada a fines de 1998?

Desagregando por sexo, podemos constatar que la situacidn de las muje-
res pobres era mucho peor que la de los hombres en materia de acceso al
contrato de trabajo; en 1996, apenas un 46% de las dependientes del primer
quintil tenia acceso a un contrato, con los beneficios sociales correspondien-
tes (cuadro II1-44).

Cuadro III-44 Chile: Trabajadores dependientes sin contrato,
segun sexo e ingreso, 1996
(zonas urbanas, porcentajes)

Hombres Mujeres
Quintil 1 36.5 53.4
Quintil 5 12.5 13.7

Fuente: Wormald y Ruiz-Tagle (1999).

A partir de estos datos se puede concluir, como es evidente, que la
formalizacion de los contratos de trabajo de las mujeres dependientes pobres
deberia constituir en Chile una dimension prioritaria dentro de las politicas de
empleo.

En el caso de Paraguay, mds alld del aumento del desempleo, que analiza-
mos mads arriba, existe un problema serio de subocupacién, que implica em-
pleos de mala calidad, sea por razones de remuneracidn, sea por razones de
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horas trabajadas. Llamando subocupados “invisibles” a los que trabajan 30
horas o mds, pero perciben una remuneracién inferior al minimo legal, y
subocupados “visibles” a los que trabajan menos de 30 horas y desean trabajar
mads, se llega en 1996 a un 20.7% de subocupacion total. En el caso de las
mujeres la situacion es peor, ya que su tasa de subocupacion alcanza a un 27%
(cuadro II1-45).

Cuadro III-45 Paraguay: Tasas de subocupacion, por sexo, 1996
(zonas urbanas, porcentajes)

Subocupacién Subocupacién Subocupacién
visible invisible global
Hombres 4.0 11.9 16.0
Mujeres 8.9 18.1 27.0
Total 6.1 14.6 20.7

Fuente: Galeano y Barrios (1999).

Se puede constatar que la subocupacion més grave es la invisible, la que se
refiere al bajo monto de los ingresos obtenidos, sobre todo en el caso de las
mujeres. Estas cifras son consistentes con las altas tasas de participacion feme-
nina detectadas en el Paraguay urbano. Al parecer, los trabajadores pobres y
sobre todo las mujeres tienden a asumir empleos de bajos ingresos para hacer
frente a las necesidades bésicas familiares, aunque esos ingresos estén por de-
bajo del salario minimo. No pueden permitirse el “lujo” de retirarse de la fuer-
za de trabajo.

La mayor parte (un 79%) de las mujeres que experimentan la subocupacién
invisible, por bajas remuneraciones, corresponde a las empleadas domésticas.
En su caso, a los bajos salarios suele agregarse la exigencia de que residan en el
hogar del empleador (con jornadas muy largas) y el no pago de seguros socia-
les. En los ultimos afios, la expulsidn de las mujeres del medio rural, debido a
la crisis de la economia campesina, ha provocado una sobreoferta de emplea-
das domésticas en el sector urbano, lo que tiende a agravar la subocupacién
invisible y el deterioro de las condiciones de trabajo.

Es, por lo tanto, el paso de una economia bdsicamente agropecuaria a una
economia predominantemente terciaria lo que provoca en Paraguay las situa-
ciones mads criticas de exclusién en el mercado laboral. A estos efectos vienen
a sumarse los provocados por la globalizacién, especialmente en el sector de
comercio y de ciertos servicios; los grandes centros de compras generan algu-
nos empleos de mediana calidad, especialmente para las mujeres, pero destru-
yen empleos en el pequefio comercio. De manera que el Paraguay debe enfren-
tar una doble oleada de exclusidn laboral, la primera de las cuales ya habia sido
experimentada por otros paises de la subregion varias décadas atrds.
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En términos més generales, se puede plantear la hipétesis de que no sélo en
el caso paraguayo, sino en todos los paises del Mercosur y Chile la subocupacion,
visible e invisible, estd mds extendida que la desocupacion abierta, y que evo-
luciona paralelamente a ella.” Es por eso, asi como por la falta de proteccién
para los desocupados, como veremos mds adelante, que las cifras de desem-
pleo en esta subregion no son facilmente comparables con las que experimen-
tan los paises industrializados.

El estudio sobre Uruguay da cuenta de la evolucién del empleo formal e
informal en el periodo 1991-1996, para el conjunto del pais urbano, basdndose
en la Encuesta Continua de Hogares del INE (las cifras del Panorama Laboral
de la OIT que hemos citado anteriormente se limitan a Montevideo).

En este pafs no se han producido recientemente migraciones relevantes del
campo a la ciudad, como en Paraguay, de manera que los cambios se pueden
atribuir al funcionamiento de una economia muy internacionalizada, y muy
dependiente de sus grandes vecinos, Argentina y Brasil. Pues bien, aunque no
se ha producido un salto brusco, se observa un aumento del empleo informal,
que afecta especialmente a los trabajadores de sexo masculino (cuadro I1I-46).

Cuadro ITI-46 Uruguay: Segmentacion del mercado de trabajo,
segin sexo, 1991-1996
(pais urbano, porcentajes)

Sector econémico 1991 1996
Formal 67.4 63.6
Hombres 73.5 68.5
Mujeres 58.2 56.9
Informal 26.0 29.2
Hombres 26.4 31.3
Mujeres 25.5 26.3
Servicio doméstico 6.6 7.2
Hombres 0.1 0.2
Mujeres 16.3 16.8

Fuente: Buxedas, Aguirre y Espino (1999).

Este deterioro de la calidad del empleo masculino no afecta solamente a
los jévenes, sino a todas las categorias de edad. Ademads, desagregando por
nivel de ingresos se observa que la proporcion de empleos informales aumentd
especialmente en los quintiles mds pobres para los trabajadores de sexo mascu-
lino (cuadro I11-47). Es en este subsector, por lo tanto, donde deberian focalizarse
las politicas para mejorar la calidad del empleo, ya que su deterioro ha sido
muy grande.

2 Las tendencias histéricas de la subocupacién en el mercado de trabajo latinoamerica-
no durante el periodo 1950-1990 son analizadas por Infante y Klein (1991).
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Cuadro III-47 Uruguay: Empleo informal, segiin ingreso y sexo, 1991-1996
(pais urbano, porcentajes)

1991 1996

Quintil 1
Hombres 322 394
Mujeres 28.6 31.4

Quintil 2
Hombres 26.7 35.1
Mujeres 28.2 30.0

Quintil 5
Hombres 20.8 18.7
Mujeres 21.0 17.5

Fuente: Buxedas, Aguirre y Espino (1999).

Podemos constatar que en el quintil mas rico no sélo las diferencias de
género son poco relevantes, sino que la informalidad misma disminuyé en el
periodo considerado. Asistimos, por lo tanto, a un proceso de fuerte polariza-
cién social en materia de calidad del empleo.

Conviene recordar que el aumento del empleo informal en los sectores
pobres de Uruguay se dio en un contexto de crecimiento econdémico: en el
periodo analizado, entre 1991 y 1996, el PIB por habitante aumentd en un
18.8%, equivalente a casi un 4% anual. Se confirma, pues, que no basta el
incremento del producto para superar la exclusion de los desempleados ni la
exclusion de los que s6lo pueden acceder a empleos de baja calidad.

Ahora bien, en el caso uruguayo, considerando que las distinciones entre el
sector formal y el informal tienen insuficiencias, se ha empezado a utilizar otra
categoria de andlisis: los empleos con restricciones. Estos incluyen a los
subempleados por insuficiencia de horas trabajadas, a los ocupados en em-
pleos precarios (sin derecho a proteccidn de la salud, al seguro de desempleo ni
a pensiones) y a los que se dedican al servicio doméstico.

A partir de estas caracteristicas es posible analizar la evolucién de la
calidad del empleo en Uruguay. Considerando cualquier tipo de restriccion,
se constata que las mujeres muy pobres no solamente han tenido la peor si-
tuacidn, sino que ella siguié deteriorandose en el periodo 1991-1996 (cuadro
111-48).



92 LA EXCLUSION SOCIAL EN EL MERCADO DE TRABAJO

Cuadro III-48 Uruguay: Ocupados con restricciones,
segiuin ingreso del hogar y sexo, 1991-1996
(pais urbano, en porcentajes)

1991 1996

Quintil 1
Hombres 29.7 343
Mujeres 58.5 63.4

Quintil 2
Hombres 21.2 22.3
Mujeres 43.0 42.6

Quintil 5
Hombres 16.2 17.8
Mujeres 26.0 26.0

Fuente: Buxedas, Aguirre y Espino (1999).

Si la proporcién de los que tienen empleos con restricciones es tan elevada
en los primeros quintiles, aparece claramente que la medicion de la pobreza
por el método de la “linea”, ttil para hacer comparaciones nacionales e interna-
cionales, resulta insuficiente para estimar las necesidades insatisfechas. Re-
cuérdese que en Uruguay s6lo un 6% de los hogares se situaba por debajo de
esa linea.

En cambio, en el estrato de las mujeres de ingresos mds altos, el porcentaje
de empleos con restricciones se ha mantenido estable, y relativamente bajo. En
consecuencia, segln estos datos, las politicas para mejorar la calidad de los
empleos deberian focalizarse en las mujeres méas pobres.

En lo que respecta a los ingresos por trabajo, la evolucion reciente en Uru-
guay ha dependido no sélo de la creciente apertura comercial en general, sino
también del proceso de integracion al Mercosur, del plan de estabilizacién de
precios y de politicas salariales especificas, como la desindexacion de los sala-
rios respecto a la inflacién pasada. Sin embargo, en los sectores que producen
bienes y servicios no- transables, que podian trasladar los aumentos de costos a
los precios porque no estaban sometidos a la competencia internacional, se
tendi6 a mantener la indexacién segun la inflacién pasada. De manera que en
los sectores que producen bienes y servicios transables, mds afectados por la
apertura econdmica, los salarios tuvieron un mayor deterioro relativo.

Por otra parte, en el sector publico los salarios variaron en forma diferente
seglin los sectores, beneficidandose los Municipios y no el Gobierno Central.
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Desde el punto de vista de la superacién de las desigualdades salariales por
sexo, es necesario destacar que la fuerte diferencia entre los ingresos de las
mujeres y de los hombres disminuyd, sobre todo en Montevideo, donde los
ingresos femeninos pasaron de un 55.7% a un 60.8% de los masculinos entre
1990 y 1996. De manera que, a pesar de que en general la calidad del empleo
en Uruguay se ha deteriorado, la situacion relativa de las mujeres con respecto
a los hombres ha mejorado; en su caso se ha mantenido la proporcién del em-
pleo informal y sus ingresos han crecido mds que los masculinos.

Sin embargo, el subsector de mujeres mds pobres no sélo tiene una calidad
de empleo muy inferior a la de los hombres del mismo quintil de ingresos, sino
que su situacion ha seguido deteriordndose. Por lo tanto, si bien es necesario
disefiar politicas para continuar disminuyendo la diferencia global de los ingre-
sos femeninos con respecto a los masculinos, resulta més urgente focalizar los
esfuerzos en el mejoramiento de la calidad de los empleos de las mujeres mas
pobres.

C. CONCLUSION

Luego de este andlisis de los diversos paises del Mercosur y Chile, pode-
mos constatar que la precarizacién del empleo se ha acentuado, incluso en el
contexto del fuerte crecimiento econdémico que ha beneficiado a varios paises.
Los empleos de buena calidad, que solian llamarse “tipicos”, tienden a ser cada
vez mds escasos. El hecho de que se multipliquen los puestos de trabajo depen-
dientes sin contrato, sin acceso a la seguridad social y a otros beneficios, es
relativamente nuevo en el sector de empresas medianas y grandes. La precarie-
dad, que en otros tiempos tendia a circunscribirse a las microempresas, hoy
tiende a propagarse también hacia empresas de mayor tamafio.

Por otra parte, las jornadas de trabajo ‘“normales” son cada vez menos fre-
cuentes, ya que han aumentado las jornadas muy breves, que implican a menu-
do subempleo, y las muy prolongadas, que corresponden a otra forma de em-
pleo de mala calidad. En un pais como Argentina, que experiment6 un rapido
crecimiento del producto, en lugar de producirse una concentracion de los pues-
tos de trabajo en jornadas normales, se ha acentuado la polarizacién hacia las
jornadas muy breves o muy extendidas.

La precarizacion del empleo es ciertamente mds fuerte en los quintiles més
pobres, siendo a la vez una de las causas de la pobreza. Para estos sectores es
dificil acceder a empleos de buena calidad porque la educacion general ha per-
dido relevancia como herramienta para superar las barreras de entrada al mer-
cado de trabajo de buena calidad, con salarios suficientes, con los beneficios de
la seguridad social, acceso a la capacitacién y otras ventajas. S6lo una forma-
cién superior, o especializada y bien adecuada, permite acceder a este tipo de
empleos.

En el andlisis de los datos nos encontramos con algunas sorpresas, como el
hecho de que a veces la precarizacién estd afectando més a los trabajadores
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maduros que a los jévenes; o que la precarizacion esté avanzando en la indus-
tria manufacturera, donde se encontraban tradicionalmente los empleos mas
formales y de mejor calidad.

En este cuadro bastante negativo, se puede destacar, sin embargo, que la
situacion laboral de las mujeres, si bien sigue siendo inferior a la de los hom-
bres, ha tendido a mejorar, en términos relativos.

En los estratos de ingreso mds bajos donde la exclusidon de las mujeres
respecto a los empleos de buena calidad sigue siendo mds aguda, incluso en un
pais como Uruguay, considerado como el més equitativo del Mercosur.

Ahora bien, tanto respecto a la participacién en el mercado de trabajo, como
la obtencién de empleo y a la superacidn de las barreras para lograr un empleo
de buena calidad, se requieren investigaciones mds especificas en cada pais,
que permitan identificar mejor a los sectores mds afectados y disefiar politicas
adecuadas para superar la exclusion social. Es necesario sobre todo identificar
mejor el efecto especifico del Mercosur en lo que concierne a las diversas for-
mas de exclusion o inclusion en el mercado de trabajo.



CariTuLo IV

Aspectos institucionales de la
exclusion social en el mercado de trabajo

Tal como lo sefalamos en el primer capitulo, la exclusién social es un
fendmeno multidimensional. Puede producirse a partir de la estructura y de las
politicas econémicas, pero puede provenir también de instituciones juridicas y
sociales, que interactian con los elementos estructurales.

En este capitulo vamos a analizar algunos aspectos institucionales de la
exclusion social, que han aparecido como especialmente relevantes en algunos
de los estudios de casos sobre los paises del Mercosur y Chile. Estos aspectos
se vinculan con el tema de los empleos de buena calidad, que ya hemos carac-
terizado, y especialmente con la existencia o no existencia de un contrato de
trabajo.

Nos referiremos en particular a la inspeccion del trabajo; al acceso a la
seguridad social y salud; a la capacitacion profesional; a los seguros de desem-
pleo o programas de empleo; y a las organizaciones de los trabajadores.’> En
todos estos temas no pretendemos realizar un andlisis exhaustivo, sino enfocar-
los desde la perspectiva tedrico-metodoldgica de la exclusion social.

A. LA INSPECCION DEL TRABAJO

Desde la perspectiva de la exclusion social, la Inspeccion del Trabajo es
particularmente importante, ya que de su buen disefio y funcionamiento depen-
de en buena medida que ciertas categorias o grupos de trabajadores queden
incluidos o no en el cumplimiento de las normas laborales. No basta con que

3 El tema de las organizaciones de empleadores no fue especialmente analizado, proba-
blemente porque no se considera que los empleadores estén excluidos. Sin embargo, desde
el punto de vista de las relaciones laborales y de la afirmacién de la democracia en América
Latina esas organizaciones deberian ser estudiadas atentamente (Levaggi, 1999).
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los paises hayan ratificado los respectivos Convenios de la OIT, ni que hayan
dictado leyes laborales muy avanzadas. Para la integracion social se requiere
que las normas laborales se cumplan efectivamente.

El estudio de esta dimensidn institucional deberia complementarse con el
que se refiere a la justicia del trabajo, ya que hay sefiales claras de que muchos
trabajadores no logran tener acceso a ella, o son semiexcluidos. Con todo, de-
bido sin duda a la dificultad de acceso a informaciones cuantificables y repre-
sentativas, no fue incorporada por los equipos de investigacion.

En el caso de Argentina, a partir de 1996 se ha establecido una politica
llamada “federalismo cooperativo”, a través de la cual se ha buscado compati-
bilizar las funciones de la Nacién y de las Provincias en las tareas de inspec-
cion del trabajo. Estas tltimas han incrementado su participacion. Pero un con-
junto de motivos presupuestarios, politicos y estructurales han dificultado el
alcance efectivo de los objetivos previstos (ver, Neffa y otros, 1999).

Es importante destacar que en 1996 se cre6 la figura de los “Controladores
laborales”, designados por las organizaciones sindicales y autorizados por el
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. Ellos se desempefian como auxilia-
res de la inspeccién para detectar trabajadores que no hayan sido registrados
por sus empleadores. Se trata, ciertamente, de un dispositivo institucional va-
lioso para avanzar hacia la inclusién social, pero por el momento no se dispone
de informaciones respecto a su eficacia.

En la practica, la Inspeccidn del Trabajo en Argentina, y especialmente en
las Provincias, tiene muchas debilidades, que en su mayor parte provienen de
la falta de presupuesto, lo que dificulta el normal desarrollo de sus tareas: esca-
so nimero de inspectores; bajo nivel de instruccidn; escasez o ausencia de
vidticos.

En el afio 1997, en la Provincia de Buenos Aires, cada uno de ellos debia
inspeccionar a 1.189 empleadores. En otras Provincias mds apartadas la situa-
cién era todavia peor: en el Chaco, cada inspector debia ocuparse de 2 552
empleadores; en Misiones, el nimero de empleadores por inspector llegaba a
1 967. El resultado fue que en ese afio sélo se inspeccioné al 15.4% de los
empleadores, lo que correspondia apenas al 3.9% de los trabajadores. Los de-
mads quedaron excluidos.

Las consecuencias han sido muy bien planteadas por Neffa (1999): “La
falta de regularizacion de la relacion laboral hace que los trabajadores no cuen-
ten con la proteccién de la legislacion, queden al margen de la seguridad social,
no estén protegidos ante un eventual accidente de trabajo, no puedan
sindicalizarse y por lo tanto no accedan a todos los beneficios y derechos esta-
blecidos en la negociacién colectiva. Se trata de trabajadores que aparte de ser
excluidos de todos estos derechos quedan a expensas de posibles correcciones
disciplinarias por parte de sus empleadores, obligandolos a aceptar salarios
inferiores a los vigentes para el resto de los trabajadores de la actividad o la
empresa y/o condiciones de trabajo deficientes”.

En términos més generales, podemos plantear que en Argentina subsisten
graves deficiencias en la constitucion del Estado regulador respecto a la
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proteccidn de los trabajadores. Estas deficiencias se hacen mds agudas en la
medida en que aumenta el desempleo y el empleo no registrado, en el contexto
de la globalizacién y especialmente de la insercidn en el Mercosur.

En el caso de Chile, se puede destacar que, en el contexto democrdtico,
entre 1989 y 1997, el personal de la Direccion del Trabajo, encargado de las
tareas de inspeccion, aumenté en un 45.2%. Los trabajadores beneficiados con
fiscalizaciones de sus condiciones laborales aumentaron en un 154% entre 1990
y 1996, de 538 500 a 1 365.25, segun cifras oficiales, lo que constituye un
importante indicador de integracién social. Como el ndmero de fiscalizaciones
aumento en un 183%, de 26 900 a 76 084, quiere decir que se han incrementado
las fiscalizaciones a las empresas medianas y pequefas, que suelen tener las
peores condiciones laborales. De manera que en este caso se ha producido no
s6lo un fortalecimiento del Estado regulador, sino también un mejoramiento de
su eficiencia.

En el caso de Paraguay, durante la década de los 90 tuvieron lugar innova-
ciones juridicas significativas en el campo laboral (ver Galeano, 1999). La
Constitucién Nacional de 1992 incluy6 nuevas normativas sobre el derecho al
trabajo y al empleo; la representacion sindical; la discriminacién contra las
mujeres y los menores; establecio los derechos de sindicalizacion, negociacién
colectiva y huelga en favor de los trabajadores del sector publico. Por otra
parte, el nuevo Cddigo del Trabajo, promulgado en 1995, introdujo avances
significativos en beneficio de sectores no protegidos anteriormente: servicio
doméstico, trabajadores rurales y del transporte.

Sin embargo, este avance juridico no se tradujo significativamente en las
précticas institucionales y laborales. De hecho, sectores mayoritarios de traba-
jadores contindan siendo excluidos del cumplimiento de las normas laborales.
En particular, el acceso a la justicia del trabajo resulta dificil y excluyente; la
defensa juridica de los trabajadores y la administracién de la justicia presentan
serios obstdculos.

Tal como lo plantea el estudio de Galeano y Barrios (1999), “aunque los
trabajadores sindicalizados u organizados normalmente cuentan con recursos o
mecanismos minimos para organizar la defensa juridica, los problemas se pre-
sentan en la lentitud de los juicios y las presiones que ejercen los empleadores.
A la larga, las salidas mds comunes son los “acuerdos” entre los litigantes en
los que finalmente quienes mds concesiones hacen son los trabajadores. Mu-
cho peor aun es la situacién de los no sindicalizados. Generalmente, la “salida”
para éstos es aceptar la propuesta patronal. Cuando las empresas son pequefias
o cuando los litigios se realizan en regiones donde la descentralizacion del
poder judicial es muy limitada, tiende a agravarse la exclusion social”.

Lo més significativo es que se ha apuntado a un problema muy relevante
dentro de los objetivos de nuestro estudio, que ciertamente no se limita al caso
de Paraguay: la inclusion o exclusion en la justicia del trabajo. Esta dimension
es muy relevante, porque no basta que la Inspeccién del Trabajo detecte infrac-
ciones a las normas; es necesario también que la justicia del trabajo llegue a
dictimenes justos y equitativos, que protejan eficazmente a los mas débiles.
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Informaciones procedentes de otros paises, como Chile, indican que la practica
de los “acuerdos”, que excluyen o desfavorecen a los trabajadores, sobre todo
a los de pequefias empresas, estin muy generalizados.

En el caso de Uruguay, es la Inspeccién General del Trabajo y de la Segu-
ridad Social (IGTSS) la institucién encargada de la regulacién y supervision
del empleo. A partir de 1996 la IGTSS establecié como politica prioritaria el
mejoramiento de las condiciones de trabajo en general, y de la industria de la
construccion en particular, plantedndose los siguientes objetivos: incrementar
el nimero de inspecciones; fijar prioridades en funcién de los riesgos més gra-
ves y permanentes; ejecutar programas de informacion hacia los trabajadores
afectados por situaciones de riesgo; y profundizar el tripartismo en el drea de
seguridad e higiene del trabajo (Buxedas, Aguirre y Espino, 1999). Lamenta-
blemente, no se cuenta con informaciones respecto al avance en el logro de
estos objetivos.

Por otra parte, en 1996 se ampli6 la normativa vigente en materia de segu-
ridad e higiene del trabajo. Se cre6 la figura del “delegado de obra en seguridad
e higiene” para empresas de la construccién, con funciones muy especificas.
Pero més importante sin duda fue la creacion del “Consejo Nacional de Segu-
ridad y Salud en el Trabajo” cuyas funciones son: coordinar iniciativas; pro-
mover el desarrollo legislativo sobre prevencion de riesgos laborales y mejora
de las condiciones de trabajo; proponer reglamentaciones tendientes a impedir
la fabricacion o importacion de tecnologias sucias, contaminantes o inseguras;
estudiar las propuestas de los empresarios y los trabajadores con el objeto de
promover soluciones consensuales, etc.

Estos avances normativos son relevantes porque permiten en principio una
mayor participacién de los actores sociales, y en particular de los trabajadores,
en el mejoramiento de las condiciones de trabajo. Con todo, serd necesario
determinar en qué medida estos cambios institucionales han contribuido en la
préctica a superar la exclusion social en esta materia.

B. SEGURIDAD SOCIAL Y SALUD

El acceso a un empleo de buena calidad implica la posibilidad de obtener
beneficios en materia de seguridad social y salud. Nos interesa conocer qué
cambios se han producido en esta materia durante los 90, desde la perspectiva
de la exclusion.

El estudio sobre Argentina dedicé especial atencion al Sistema Integrado
de Jubilaciones y Pensiones(SIJP), que data de 1993 y es obligatorio para to-
dos los trabajadores mayores de 18 afios, independientes y auténomos (Neffa y
otros,1999).

Ya hemos sefialado anteriormente que el porcentaje de asalariados sin
descuento jubilatorio, que no tienen derecho a beneficios sociales, subié de
30.5% en 1990 a 37.8% en 1998, segiin los datos de la encuesta permanente



EXCLUSION SOCIAL EN EL MERCADO DE TRABAJO EN MERCOSUR 'Y CHILE 99

de hogares. Pues bien, los datos del SIJP indican que la proporcién total de
excluidos es ain mayor: el porcentaje de aportantes con relacién a los afiliados
se ha mantenido levemente por encima del 50%. En marzo de 1999 los
aportantes, 3 521 847, representaban solamente un 49% del total de afiliados,
que eran 7 200 934. Pero como los trabajadores ocupados en todo el pais eran
aproximadamente 13 192 000, quiere decir que la cobertura real del sistema era
atn mds reducida.

Los excluidos de la seguridad social, asi como los aportantes intermitentes,
no tendrdn pensiones o logrardn sumas muy bajas. Pueden estar hoy dia
fragilmente integrados al mercado laboral, pero su pobreza se acrecentard cuando
deban retirarse.

Téngase presente que a fines de 1997 el haber medio de los trabajadores
que accedian a una jubilacion era de $ 370 (pesos equivalentes a délares), mien-
tras que el haber minimo se mantenia en $ 150, levemente por debajo de la
linea de pobreza calculada por el INDEC, que llegaba a $ 158.

En el caso de Brasil, ya hemos indicado mds arriba que la proporcién de
asalariados sin registro, que son excluidos de la seguridad social, subi6 de 33.6%
a 43.8% entre 1989 y 1996. Ademds, en ese mismo periodo la tasa de
asalarizacién bajé de un 66.0% a un 63.2% en el conjunto del pais. Como los
independientes y los no remunerados carecen de acceso a la seguridad social,
quiere decir que el porcentaje de cobertura alcanza apenas a un 35.5% del total;
los demds quedan excluidos.

La situacion extrema se experimentaba en la Region el Nordeste, donde el
porcentaje de trabajadores asalariados en 1996 sélo llegaba a un 51.2%, de los
cuales apenas el 41.6% tenia registro. De manera que los excluidos de la segu-
ridad social, asi como de otros beneficios, eran un 78.7%, la enorme mayoria
de los trabajadores.

Otro rasgo caracteristico de Brasil ha sido la generalizacién de las jubila-
ciones precoces. En muchos casos esto se ha debido a la reestructuracion de las
empresas, en las que se redujo personal para permitirles enfrentar 1a competen-
cia internacional. El 75% de los hombres y el 84% de las mujeres jubilan con
menos de 55 afios de edad, aprovechando las normas de jubilacién por afios de
servicio, que favorecen a sectores de ingresos relativamente altos. Mds atn,
este proceso se ha intensificado durante la presente década, ya que entre 1990
y 1997 la edad promedio de jubilacién cay6 en mds de 4 afios, bajando de 53.5
a 48.9 anos (Ministerio do Trabalho, 1998).

Ahora bien, esto no significa que estas personas se retiren de la fuerza de
trabajo, ya que con mucha frecuencia buscan nuevas ocupaciones. Pero asi
dificultan el acceso al mercado laboral a personas que tienen menos expe-
riencia.

En el caso de Chile, contamos con dos fuentes de informacion sobre el
acceso a la seguridad social y salud: la Encuesta CASEN, que se realiza en
los hogares, y las estadisticas oficiales procedentes de la Superintendencia
de Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP). Segtin la primera fuente,
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respecto al acceso a la institucionalidad de salud publica, la fuerza de trabajo
cubierta descendi6 entre 1990 y 1996 de un 64.4% a un 54.4%. En cambio, en
ese mismo periodo aumenté la proporcién de los afiliados al sistema privado
de salud, ISAPRES, de un 19.3% a un 29.6%.

Si se desagrega por condicién socioecondmica, se observa que cuanto mas
altos son los ingresos mds elevada es la proporcion de los afiliados al sistema
privado, llegando al 57.6% en el quintil 5 (cuadro IV-1).

Cuadro IV-1 Chile: Forma de acceso a la salud de la PEA,
segin quintil de ingresos, 1990-1996

(porcentajes)
Quintil 1990 1996
Sist. Pablico ISAPRE Sist. Publico ISAPRE
1 83.7 4.2 81.7 6.8
78.6 7.6 70.3 14.9
5 36.7 44.1 25.0 57.6
Total 64.4 19.3 54.4 29.6

Fuente: Wormald y Ruiz-Tagle (1999).

El sistema privado se financia con el 7% de las remuneraciones de los
trabajadores, més el copago de los afiliados. Naturalmente, los de altos ingre-
sos tienen mayor capacidad de aportar recursos, por ambas vias. Por el contra-
rio, la gran mayoria de la poblacién de menores recursos es excluida de las
ISAPRES y debe ser atendida por el sistema publico del Estado, ya que su
aporte del 7% es muy bajo y tiene menos (o no tiene) capacidad de copago.

Se ha producido, por lo tanto, un proceso de dualizacion, a través del cual
los mas ricos se retiran cada vez mds del sistema publico, concentrandose en
las ISAPRES y no haciendo ningtin aporte que pueda beneficiar a los mds
pobres. Las ISAPRES, que cuentan con mayores recursos, prestan servicios
mds dgiles y de mejor calidad, pero no estdn al alcance de la mayorfa.

La fuerte inversion en salud que ha realizado el Estado no ha sido suficien-
te para hacer mds atractivo el sistema publico, excepto entre los trabajadores de
mads edad, que no pueden pagar los costos especialmente altos para ellos de las
ISAPRES.

Con respecto al acceso a la previsién social, en el periodo 1992-1996 se
mantuvo una proporcion superior al 35% de trabajadores excluidos, que decla-
ran no estar cotizando en ningtn sistema previsional. Desagregando por ingre-
sos, se observa que en ese cuatrienio aumentd la proporcidn de trabajadores
muy pobres que no cotizan, y en cambio disminuy® en los quintiles de ingresos
medios y altos. Una vez mas, nos encontramos frente a un proceso de paulatina
dualizacién social (cuadro IV-2).
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Cuadro IV-2 Chile: Trabajadores excluidos del acceso a la prevision social,
segin quintil de ingresos, 1992-1996
(en porcentaje de la PEA)

Quintiles 1992 1996
1 47.1 48.8
2 39.9 38.7
3 38.1 34.0
4 35.1 32.1
5 314 294
Total 37.6 35.5

Fuente: Wormald y Ruiz-Tagle (1999).

Es necesario subrayar que este aumento en la exclusion previsional en el
quintil mds pobre tuvo lugar en un contexto de fuerte crecimiento de la econo-
mia. El sistema de capitalizacién individual, a pesar del atractivo que represen-
ta el hecho de que cualquier aporte se aproveche y vaya en beneficio propio, no
ha logrado extender su cobertura, sobre todo entre los trabajadores de menores
ingresos.

Adicionalmente, los independientes, que no estdn obligados a cotizar, par-
ticipan minimamente del sistema. Pero incluso entre los dependientes, emplea-
dos y obreros, un 22% declaré en 1996 que no cotizaba. La enorme mayoria de
los no cotizantes se encontraba en la categoria de los trabajadores sin contrato.
Se confirma, por lo tanto, la importancia del contrato de trabajo para el acceso
a la prevision social.

Las cifras que hemos analizado, procedentes de las Encuestas CASEN,
coinciden gruesamente con los datos procedentes de la Superintendencia de
Administradoras de Fondos de Pensiones. Estos indican que los cotizantes al
sistema de capitalizacién individual a fines de 1997 representaban solamente
un 58% de la fuerza de trabajo. Considerando que aproximadamente un 4%
permanecia en el sistema antiguo, se llega a una cobertura total del 62%; es
decir, un 38% queda excluido. Debido al mayor desempleo provocado por la
crisis asidtica, el porcentaje de excluidos del sistema de pensiones aumentd
todavia més: en diciembre de 1998 los cotizantes habian bajado a un 52.8%.

Sin embargo, se debe considerar que hay muchos cotizantes intermitentes,
que no tienen continuidad en sus aportes. De manera que, entre excluidos y
semiexcluidos, se supera la mitad de la fuerza de trabajo (Arenas, 1999). Ade-
mads, las consecuencias econdmicas de largo plazo de esta exclusion previsional
son patentes, sobre todo si se tiene en cuenta la longevidad cada vez mayor:
implicardn grandes costos para el Estado, que garantiza las pensiones minimas
legales y las pensiones asistenciales.

La exclusiéon que hemos analizado en materia de salud y prevision social
se extiende también a un aspecto mds especifico: la salud laboral. En 1996
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solamente un 64% de los trabajadores ocupados estaba cubierto por el seguro
de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales; el 36% restante estaba
excluido.

Es necesario destacar que en esta materia, asi como en lo que respecta a la
salud general, los trabajadores no pueden hacer aportes exclusivos; deben “com-
prar el paquete completo” de la seguridad social, que incluye aportes para jubi-
laciones y para un seguro de invalidez y sobrevivencia. Dicho en otros térmi-
nos, si la normativa legal fuera més flexible, permitiendo a los trabajadores
cotizar para salud independientemente de otros aportes, probablemente mu-
chos trabajadores pobres podrian ser incluidos en el sistema de salud y en el
seguro de accidentes del trabajo, ya que estas necesidades tienen un carécter
mds urgente que las pensiones o que el seguro de invalidez y sobrevivencia.

En términos mds generales, seria muy importante, no sélo en Chile sino
también en los paises del Mercosur, profundizar el andlisis de la relacién entre
las normas relativas a la seguridad social o salud y los procesos de exclusién o
integracion.

En el caso de Paraguay, el acceso a la seguridad social ha sido histérica-
mente muy bajo, debido sin duda al cardcter predominantemente rural de la
economia. En el periodo mds reciente, aunque el pais se ha urbanizado, han
tendido a predominar los empleos informales, de manera que la mayor parte de
los trabajadores han quedado marginados. Es asi como en 1994 el total de afi-
liados activos representaba apenas el 21% de la poblacién econdmicamente
activa; el 79% restante estaba excluido de los beneficios de la seguridad social.
Aun entre los asalariados la cobertura es muy baja. Segtin un reciente estudio
del BID solamente el 22% de los posibles cotizantes asalariados del sector
formal estd incorporado al sistema.

Este alto porcentaje de exclusion no es de responsabilidad exclusiva de los
empleadores; de hecho, los mismos trabajadores, y sobre todo los funcionarios
de mediana y alta calificacién, consienten en no incorporarse, argumentando
que los servicios prestados por el Instituto de Prevision Social (IPS) son muy
deficientes (Galeano y Barrios, 1999).

En realidad, este Instituto ha brindado importantes servicios, sobre todo en
el campo de la salud, a los cotizantes de escasos recursos, dada la baja cobertu-
ra de los servicios publicos y la imposibilidad para ellos de acceder a la aten-
cién privada. La misma estructura presupuestaria del IPS refleja la importancia
asignada a la salud, que en 1995 representaba el 56% de los egresos, mientras
el 35% era asignado al pago de jubilaciones y pensiones y el 8% a adminis-
tracion.

De hecho, la proporcion de pensionados con respecto a la poblacién mayor
de 60 afios representaba s6lo el 37%. Este alto nivel de exclusién permite ex-
plicar la baja asignacién presupuestaria al subsistema previsional.

Las probabilidades de reformar el IPS para mejorar su eficiencia adminis-
trativa y su cobertura son limitadas, porque es la institucion estatal que posee el
mayor volumen de recursos financieros, lo que la convierte en objeto de dispu-
ta politica para la distribucién de favores. De manera que, para superar la
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exclusion en la seguridad social y la salud, se requieren reformas no solamente
en el dmbito de las instituciones sociales, sino también en el sistema politico y
en la cultura predominante. Las practicas clientelisticas no son faciles de cam-
biar, sobre todo cuando se han desarrollado durante largo tiempo bajo la im-
pronta de un régimen autoritario.

Una vez mds, vemos aparecer la multidimensionalidad de la exclusién so-
cial; es asi como muchos de los incluidos en el sistema politico son los que
excluyen de los beneficios de la seguridad social a los que no forman parte de
su clientela.

El caso de Uruguay ha sido muy diferente, porque se trata de un pafs pione-
ro en el desarrollo de la seguridad social en América Latina. Desde la década
de 1920 ha constituido un complejo sistema de instituciones y programas que
ha tenido un papel importante en el mejoramiento de las condiciones de vida de
los trabajadores y de sus familias (ver Buxedas, Aguirre y Espino, 1999).

En 1996, aproximadamente un 65% de la poblacién econémicamente acti-
va cotizaba en el Banco de Prevision Social; a este porcentaje hay que agregar
los cotizantes a Cajas paraestatales. Los excluidos, aproximadamente un 25%,
pertenecian fundamentalmente a los siguientes grupos ocupacionales: trabaja-
doras domésticas, trabajadores rurales, cuentapropistas y pequefios empresa-
rios. Se encuentran también fuera del sistema los trabajadores desocupados
excluidos del seguro de paro.

Las recientes reformas al sistema de pensiones en Uruguay, que han tendi-
do a reducir el rol del Estado, han tenido un fuerte impacto sobre las mujeres,
no en el sentido de excluirlas, pero si en lo que se refiere a un deterioro relativo
de las jubilaciones. El cdlculo de las pensiones a partir de la capitalizacién
individual —modalidad que se aplica plenamente en Chile y parcialmente en
Argentina y Brasil—tiene en cuenta la esperanza de vida, diferenciada por sexo.
Como la esperanza de sobrevida de las mujeres al jubilar es mayor, sus pensio-
nes serdn mas bajas. Este elemento viene a sumarse a otros: las remuneraciones
inferiores a las masculinas y la mayor frecuencia de interrupciones en la vida
activa. De manera que, a través de este sistema, las mujeres tienden a ser ex-
cluidas de las jubilaciones de buen nivel.

El célculo de las pensiones en el sistema de capitalizacién individual sobre
la base de la esperanza de vida resulta ademds inequitativo para los mds po-
bres, ya que ellos viven menos y por lo tanto aprovechan por menos tiempo los
beneficios. Se podria objetar que este problema también afecta a los sistemas
de reparto, ya que en ellos los jubilados de més altos ingresos se benefician por
mads tiempo que los pobres; pero en los sistemas de reparto existen mecanismos
de solidaridad intrasistema —como los topes— que tienden a compensar esas
discriminaciones negativas. Este tipo de compensaciones no existe, por defini-
cién, en un sistema de capitalizacién individual.

Considerando estas dos dimensiones, sexo y nivel de ingresos, resulta
que son las mujeres pobres las mds excluidas por el nuevo sistema de pensio-
nes. Hacia ellas deberian orientarse especialmente las politicas de integra-
cién social.
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En lo que respecta al acceso a la atencion de salud en Uruguay, es impor-
tante destacar que s6lo un 5% de los ocupados carece de proteccion, de manera
que la exclusién total es baja. En 1996 la asistencia mutual a través del BPS
(DISSE) cubria a un 38% de la poblacién ocupada; la asistencia mutual indivi-
dual, a un 23.7%; el Ministerio de Salud Publica, un 20.4%; y otras institucio-
nes publicas, un 12.3% (Buxedas, Aguirre y Espino, 1999).

Sin embargo, entre 1991 y 1996 disminuy6 en 8.7% la cobertura de los
ocupados a través de la atencién mutual individual, incrementdndose en cam-
bio la atencidn a través del Ministerio y de otras instituciones publicas. Esto
puede explicarse porque ciertos grupos de ocupados no pudieron mantener el
pago de cuotas a la mutual, con lo cual debieron autoexcluirse de ese servicio
de salud mds personalizado. Una vez mds, no nos encontramos frente a un
proceso de exclusion total, dicotémico, sino frente a una exclusién relativa y
paulatina. En este caso, se trata de grupos de trabajadores que van quedando
excluidos de los mejores servicios de salud.

Un sector que ha sufrido un deterioro significativo en el acceso a la salud
ha sido el de las empleadas domésticas. Ellas han tenido histéricamente en
Uruguay los porcentajes de cobertura mds bajos, pero en los dltimos afos la
cobertura ha sido aun menor, bajando de un 27% en 1991 a un 19% en 1995.
Con frecuencia estas trabajadoras no utilizan los servicios mutuales, aunque
estén afiliadas al Banco de Previsién Social, porque no pueden hacer frente a
los gastos por atencién médica y medicamentos, debido a los bajos salarios que
cobran. Asi pues, la exclusion de las remuneraciones decentes genera la exclu-
sion del acceso a los buenos servicios de salud. Las diferentes dimensiones de
la exclusién social, por lo tanto, interactiian y se potencian.

C. LA CAPACITACION PROFESIONAL

Existe un amplio consenso respecto al hecho de que la educacién es uno de
los principales requisitos para la integracidn social y para la movilidad social
ascendente. En lo que respecta a la incorporacién al mercado del trabajo, no
hay duda de que en América Latina la educacién primaria y secundaria, de
buena calidad, es un requisito cada vez mds extendido. Con frecuencia también
lo es para acceder a, o aprovechar bien, los programas de capacitacién profe-
sional.

A menudo estos programas enfrentan dificultades para convertirse en bue-
nos mecanismos de inclusién de los mds excluidos del mercado laboral ya que,
como se les pide eficacia, tienden a seleccionar a los candidatos que poseen un
mejor nivel de educacién general. En esta materia, como en otras, no es facil
romper el circulo de la exclusion para iniciar una espiral de desarrollo social.

Revisemos ahora los antecedentes que entregan algunos de los estudios
realizados. En el caso de Brasil, se puso en marcha a fines de 1995 el Plan
Nacional de Formacién Profesional (PLANFOR), como uno de los 42 proyec-
tos prioritarios del Gobierno Federal (ver, Barros Silva, Pochmann y Abrahdo,
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1999). Su objetivo es ampliar la oferta de formacion profesional, para alcanzar
al menos al 20% de la poblacién econdmicamente activa cada afio, mediante el
apoyo a la ejecucion de proyectos de calificacion, reciclaje y reconversion pro-
fesional de trabajadores, con edades entre 14 y 65 anos. El principal objetivo
del programa son los trabajadores desempleados. Desde 1996, el PLANFOR
se extendié a los beneficiarios del PROGER (Programa de Generacién de
Empleo y Renta).

Los resultados del PLANFOR en el periodo 1996-97 indican que fueron
capacitados 3 300 000 trabajadores, de los cuales un 29% pertenecian a grupos
vulnerables del mercado de trabajo (desempleados, personas con riesgo de per-
der el empleo, jévenes, discapacitados) y un 45% a beneficiarios del PROGER.
De manera que, desde el punto de vista de la focalizacién, el PLANFOR apare-
ce como un instrumento util para superar la exclusion social, para integrar a los
excluidos del mercado de trabajo.

Con todo, la PEA ocupada en Brasil llegaba en 1996 a 64 960 000 perso-
nas, de manera que el total de capacitados alcanzé solamente al 5% de ella,
muy por debajo de la proporcién que se desea alcanzar.

El estudio sobre Chile presenta cifras de dos fuentes. En primer lugar, se
dispuso de los datos de la Encuesta CASEN, pero solamente para los afios
1994 y 1996. En esos afios se constata una relativa estabilidad en la propor-
cién de trabajadores que declararon haber asistido al menos a un curso de
capacitacion durante el aflo respectivo: una cifra relativamente elevada, cer-
cana al 18%. Sin embargo, se observa que la tasa de participacién de los
sectores mds pobres se redujo y era considerablemente m4s baja en 1996. La
relacion entre el porcentaje de participacion en estas actividades del quintil
mds rico y el mds pobre pasé de 4.6 veces a 6.3 veces. Esto indica que los
programas de capacitacion se han concentrado, de hecho, en los trabajadores
mas calificados (cuadro 1V-3).

Cuadro IV-3 Chile: Capacitacion de la PEA dependiente,
segun ingreso, 1990-1996
(en porcentajes)

Quintiles 1994 1996
1 7.4 5.5
2 10.9 9.9
3 14.9 15.4
4 224 22.1
5 34.0 34.6
Total 18.6 17.7

Fuente: Wormald y Ruiz-Tagle (1999), sobre la base de
Encuestas CASEN.
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Por otra parte, segtin la misma fuente, los cursos de capacitacion se con-
centraron mucho en los trabajadores con contrato y beneficiaron mds a los
adultos que a los jévenes. En cambio, no se registraron diferencias significati-
vas por sexo.

La concentracién de las actividades de capacitacion profesional en los tra-
bajadores con contrato y en los mds calificados, que tienden a coincidir con los
de ingresos mads altos, se puede explicar por las caracteristicas del Programa de
Empresas, que es el principal de los programas de formacion para el trabajo
impulsado en Chile por el Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo
(SENCE). Este Programa se desarrolla a partir de 1989 y permite descontar de
impuestos los gastos en capacitacion de los trabajadores, hasta el 1% de la
planilla total de las remuneraciones de la empresa. Se trata de la llamada “fran-
quicia tributaria” (Herrera y Ruiz-Tagle, 1997).

La mayor parte de los capacitados son trabajadores de empresas grandes.
La proporcion desciende a medida que se reduce el tamafio de la empresa. Esto
se debe a las economias de escala, asi como a la dificultad que tienen las pe-
quefias empresas para prefinanciar el costo de los cursos.

Con todo, en términos globales se puede sostener que en el periodo 1990-
1997 se produjo un fuerte proceso de inclusion social, ya que el nimero de
trabajadores beneficiados mas que se duplicé en términos absolutos y se dupli-
¢6 en términos porcentuales, con relacion a la poblacién ocupada. El progreso
fue mds rdpido en los primeros afios de la década, y luego se hizo mds lento
(cuadro IV-4).

Cuadro IV-4 Chile: Capacitacion profesional mediante la franquicia tributaria,

1990-1997

Afio Capacitados Porcentaje®
1990 199 604 44
1994 397 158 7.8
1997 482914 9.0

Fuente: Wormald y Ruiz-Tagle (1999), sobre la base de
cifras del SENCE.

@ Porcentajes sobre la fuerza de trabajo ocupada en el
trimestre octubre-diciembre, segin INE.

En la nueva ley del SENCE, promulgada a fines de 1997, se establecieron
nuevas condiciones para favorecer a las pequefias empresas, de manera que
aumentara la capacitacion de sus trabajadores.

Asimismo, se establecieron normas que permiten utilizar la franquicia
tributaria para cursos previos y posteriores al contrato, lo que favorece a los
mads vulnerables. Serd necesario estudiar en qué medida esta nueva ley ha per-
mitido avanzar hacia una distribucién mds equitativa de las actividades de ca-
pacitacion, hacia una integracién de los excluidos.
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Sin embargo, el disefio de las actividades de formacién profesional me-
diante una légica de subsidio a la demanda de las empresas (en lugar de la
l6gica de oferta estatal que existi6 hasta comienzos de los 70), permite lograr
una mejor adecuacién a las necesidades del mercado, pero tiende a generar
desigualdades dificiles de superar, ya que los trabajadores quedan excluidos de
la toma de decisiones. Se requiere, por lo tanto, no solamente la intervencién
de un Estado regulador, sino también la de un Estado social, que cree las con-
diciones para incluir a los excluidos.

En el caso de Paraguay, la entidad més importante dedicada a la capacita-
cién profesional es el Servicio Nacional de Promocién Profesional (SNPP),
dependiente del Ministerio de Justicia y Trabajo. Fue creado en 1971, en el
contexto de un ciclo de expansiéon econdmica marcado por la construccién de
grandes centrales hidroeléctricas, asi como por la expansion del cultivo del
algodén y la soja. Fueron las demandas de mano de obra surgidas en este con-
texto las que marcaron los objetivos, contenido y programas de accion del SNPP
(Galeano y Barrios, 1999).

En los primeros afios, hasta 1989, el objetivo prioritario fue la capacitacién
de obreros calificados, técnicos y mandos medios; de tal manera que el 46% de
los egresados correspondio a sectores laborales primarios. En cambio, a partir
de 1990 la capacitacién se concentré en el sector terciario, y especialmente en
cursos de computacién y gestion.

Este cambio, que implica una mayor presencia relativa de sectores me-
dios o medio altos, puede asociarse al peso creciente de los servicios en una
economia cada vez mds abierta al exterior, que experimenta a la vez una
crisis de la agricultura, de la construccion y de los sectores industriales mas
vinculados a ellas.

En consecuencia, no es tanto el cambio de la produccién de bienes no-
transables a transables lo que constituiria el elemento explicativo de este pro-
ceso, sino el paso de una economia predominantemente primaria a una con
predominio del sector terciario. Dicho en otros términos, la globalizacidn, o la
integracion al Mercosur, no aparece en este caso como la variable explicativa
fundamental.

El estudio sobre Uruguay destaca que en la década del 90 comenzaron a
implementarse en forma sistematica politicas activas de formacidn profesional
(Buxedas, Aguirre y Espino, 1999). En 1992 se cre6 la Direccién Nacional de
Empleo (DINAE) como unidad ejecutora del Ministerio del Trabajo y de Segu-
ridad Social. Entre sus funciones estaba la de evaluar las politicas de formacién
profesional. De hecho, la DINAE desarroll6 tres lineas de trabajo: orientacién
laboral, formacién profesional y colocacién de personal.

La ley que cre6 la DINAE estableci6 que los beneficiarios de la capacita-
cién serfan los trabajadores amparados por el Seguro de Paro, o Desempleo.
Quedaron excluidos los trabajadores no amparados por este Seguro, y los que
buscan trabajo por primera vez. Se encuentran cubiertos por este Seguro los
trabajadores del sector privado que trabajaron durante los seis meses previos al
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desempleo; quedan excluidos de este beneficio los empleados pitiblicos, los
bancarios, los trabajadores rurales y del servicio doméstico, las personas jubi-
ladas, los despedidos por justa causa y los que obtengan ingresos de otra activi-
dad remunerada.

A pesar de todas esas restricciones, el servicio de formacion profesional
abarcé s6lo a un 25% de los beneficiarios del Seguro ese afo, es decir, a un
total de apenas 7 073 personas.

Como respuesta a estas limitaciones, se abrieron nuevos programas de for-
macioén, de tal manera que en 1998 estaban en ejecucién otros cuatro: para
jovenes; para micro y pequefios empresarios; para trabajadores en actividad y
para trabajadores rurales.

Por otra parte, desde 1995 se viene realizando una encuesta anual a los
egresados de los cursos de capacitacidn. Esto es muy importante porque lo que
interesa, en definitiva, no es tanto la realizacion de cursos sino su impacto. Es
asf como se detectd que, en 1996, de los egresados del Programa de Reconversion
Laboral, un 66% estaba trabajando, y en un 37% de los casos la capacitacién
recibida habia sido efectivamente utilizada. Se piensa que a mediano plazo el
porcentaje de utilizacién puede ser mayor.

En el caso del programa destinado a los jovenes, se detectd que se habia
logrado reducir a la mitad el nimero de jovenes que no estaban participando ni
del mercado del trabajo ni del sistema educativo, lograndose un nivel de inser-
cién laboral superior al 50% de los capacitados.

En sintesis, en la década del 90, en el contexto de la incorporacién de Uru-
guay al Mercosur, se ha puesto en marcha por primera vez una politica activa
de capacitacion laboral ampliada a nuevos grupos de la poblacién. Esta politi-
ca, destinada a integrar a los excluidos, tiene limitaciones en cuanto a su ampli-
tud, pero ha logrado un valioso nivel de efectividad. Se han valorado especial-
mente los programas descentralizados, el reconocimiento de la relacién entre
el empleo y el territorio, asi como la colaboracidn tripartita de los principales
actores sociales.

En términos mds generales, a través de los diferentes estudios de paises, se
puede constatar que en los afios 90, en el contexto de la apertura econémica, se
han hecho esfuerzos importantes para lograr la integracion de los trabajadores
mediante programas de capacitacion laboral. Sin embargo, hasta ahora los pro-
gramas de formacién han tenido una extension muy limitada, y ha sido dificil
focalizar los cursos en los sectores mds excluidos.

Por otra parte, es necesario lograr un mejor conocimiento de los efectos de
la capacitacion en lo que respecta al acceso al empleo, y en particular a los
empleos de buena calidad. Detectar el impacto propio de los cursos requiere
aislar otras variables explicativas, lo que no resulta facil en un tema tan com-
plejo como el acceso al mercado del trabajo.
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D. SEGURO DE DESEMPLEO Y PROGRAMAS DE EMPLEO

Frente a la exclusion total o parcial del mercado de trabajo se han plantea-
do diversos disefios institucionales destinados a proteger al trabajador cesante
y a generar nuevos empleos.

En el caso de Argentina, el estudio respectivo se centré en el seguro de
desempleo, advirtiendo que no se trata de una institucién muy relevante en la
préactica. De hecho, las restricciones que impone la legislacién han hecho que
el nimero de desocupados cubiertos haya sido exiguo. La mayor cobertura se
dio en 1996, beneficiando a 164 613 desocupados. Luego la cifra fue disminu-
yendo, de manera que a fines de 1997 el seguro cubria solamente al 4.8% de los
desocupados, unas 92 000 personas, frente a un total de 1 912 000 desocupa-
dos (Neffa y otros, 1999). Frente a esta cobertura tan escasa, no puede sorpren-
der que otros miembros del grupo familiar hayan recurrido a la estrategia del
pluriempleo, o a la prolongacién de la jornada laboral, como hemos sefialado
mds arriba.

En Brasil se cre6 en 1990 el Fondo de Amparo al Trabajador (FAT) que
tiene como objetivos financiar el seguro de desempleo, el pago del abono sala-
rial y los programas de desarrollo econdmico. Su gestién estd a cargo de un
Consejo tripartito y paritario, descentralizado a nivel de los Estados y Munici-
pios, con participacion de los representantes del Gobierno, de los empresarios
y de los trabajadores. La existencia de este Consejo constituye, de por si, una
forma de inclusion social de los trabajadores.

A partir de 1994, con la creacién del Programa de Generacion de Empleo y
Renta (PROGER), los recursos del FAT fueron la principal fuente de finan-
ciamiento para los programas de microcrédito, como el PROGER urbano, el
PROGER rural, el Programa Nacional de Agricultura Familiar (PRONAF) y el
Programa de Crédito Popular Productivo. También se entregaron recursos para
grandes obras de infraestructura intensivas en trabajo, como el PROEMPREGO.

Entre los gastos del FAT el principal item es el pago del seguro de desem-
pleo, que correspondié a un 79% del total en 1995, bajando a un 72% en 1997.
En 1995 se concedi6 el seguro de desempleo a 4.7 millones de trabajadores. En
los dos afios siguientes disminuy6 a 4.3 millones. Esta reduccion se explica por
la disminucién de los trabajadores con contrato (-9.5% entre 1989 y 1996), lo
que limita los potenciales candidatos a este beneficio.

Cuadro IV-5 Brasil: Beneficiados por el seguro de desempleo, 1995-1997

Afio Beneficiados Valor medio Gasto total
(en salario minimo) (millones de R $)

1995 4737108 1.54 2 862

1996 4360 288 1.56 3179

1997 4382001 1.57 3320

Fuente: Barros Silva, Pochmann y Abrahdo (1999).
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A pesar del menor ndmero de beneficiados, el gasto aumentd en un 18%
entre 1995 y 1997, debido a los aumentos del salario minimo y del reajuste de
las bandas de salario medio utilizadas para calcular el valor del beneficio (cua-
dro IV-5).

Conviene destacar, sin embargo, que la cobertura del Seguro de Desem-
pleo ha sido bastante superior a la del programa de capacitacion (PLANFOR)
que hemos analizado mds arriba, alcanzando a méds de un 6% de la PEA. Re-
cuérdese que en 1997 la tasa de desempleo en Brasil alcanzaba al 7.3%, como
promedio nacional. De manera que esta institucién aparece como muy relevan-
te para aliviar la exclusion social de los desempleados, lo que sin duda les
facilita la bisqueda de un nuevo empleo.

En lo que se refiere especificamente a la generacién de empleo y renta, los
recursos del FAT son operacionalizados a través del Banco Nacional de Desa-
rrollo Econémico y Social (BNDES). Se trata de recursos relativamente pe-
quefios, comparados con los que se destinan al Seguro de Desempleo.

Ademads, después de duplicarse entre 1989 y 1995, han tendido a disminuir
en forma sistematica, probablemente debido a las dificultades de implementar
estas politicas en forma eficaz. Por otro lado, regiones muy pobres como el
Norte y el Nordeste han experimentado una reduccién de los recursos mayor
que la de otras regiones (cuadro I'V-6). Se puede plantear, como hipétesis, que
esto se debe a la mayor dificultad de poner en marcha estos programas en for-
ma eficaz en regiones mds atrasadas; esto contribuiria a que se mantenga cerra-
do el circulo de la exclusién social.

Cuadro IV-6 Brasil: Desembolsos del BNDES con recursos FAT,
por regiones, 1989-1997
(millones de délares)

Regiones 1989 1991 1993 1995 1997
Norte 78 101 36 67 21
Nordeste 165 532 228 242 161
Sudeste 352 712 650 723 509
Sur 175 429 352 443 307
Centro-Oeste 799 1853 1574 1653 1135

Fuente: Barros Silva, Pochmann y Abrahdo (1999).

Segtin las estimaciones gubernamentales, los recursos aportados en 1997
deberfan contribuir a crear, o a mejorar, unos 400 mil empleos anuales, como
ocurri6 en los afios 1995 y 1996 (cuadro IV-7). En 1995 el aporte por cada
empleo (creado o mejorado) ascendi6 a cerca de 4 000 ddlares.
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Cuadro IV-7 Brasil: Empleos creados o potenciados
con recursos FAT, 1995-1996

(miles)

1995 1996
Empleos directos 63.2 68.2
Empleos indirectos 49.8 52.8
Efecto renta 128.8 158.9
Participacion en empresas 179.9 193.6
Total 421.7 473.9

Fuente: Barros Silva, Pochmann y Abrahdo (1999).

Considerando que la PEA en Brasil supera los 60 millones de personas, el
efecto de este programa destinado a la creacién o consolidacién de empleos ha
sido muy pequeio. Ha sido mucho mayor, ciertamente, el nimero de benefi-
ciados por medio del seguro de desempleo.

Por otra parte, el PROEMPREGO (Programa de Expansion del Empleo y
Mejoria de la Calidad de Vida del Trabajador), destinado principalmente a
mejorar el transporte colectivo de masas y la infraestructura turistica, ha conta-
do con recursos menores, a pesar de que aumentaron significativamente el 1997
con respecto al afio anterior. Una vez mads, es la Regién del Sudeste la que
concentra la mayor parte de los aportes. Con todo, la Regién del Nordeste tiene
una participacion relativamente mas grande que en el Programa anterior, lo que
es positivo en términos de superacion de las desigualdades (cuadro IV-8).

Cuadro IV-8 Brasil: PROEMPREGO. Desembolsos por regiones, 1996-1997
(millones de $ R y porcentajes)

Regiones 1996 Porcentaje 1997 Porcentaje
Norte 0.7 0.1 8.4 0.9
Nordeste 140.8 24.6 174.4 19.1
Sudeste 287.7 50.4 601.4 66.0
Sur 127.5 22.3 52.3 5.7
Centro-Oeste 14.7 2.6 75.3 8.3
Total 5714 100.0 912.0 100.0

Fuente: Barros Silva, Pochmann y Abrahdo (1999).
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Segtin las estimaciones gubernamentales, las actividades financiadas por
este programa habrian permitido crear o mejorar 496 mil empleos en 1996 y
786 mil en 1997, conforme a las categorias del cuadro I'V-9.

Cuadro IV-9 Brasil: PROEMPREGO. Empleos creados o potenciados
con recursos FAT, 1996-1997

(miles)

1996 1997
Empleos directos 116.6 184.0
Empleos indirectos 50.4 79.6
Efecto renta 163.4 61.0
Participacién en empresas 165.3 262.0
Total 495.7 786.0

Fuente: Barros Silva, Pochmann y Abrahdo (1999).

Es importante destacar en este programa que los recursos y los empleos
generados, o potenciados, han sido crecientes, lo que sugiere que han sido in-
vertidos de manera eficaz. Es cierto que tampoco en este caso los beneficiarios
son muy numerosos, con relacién a la PEA. Sin embargo, los efectos agrega-
dos de los diferentes programas pueden llegar a beneficiar a una proporcién no
despreciable de los afectados por el desempleo. Dicho en otros términos, la
superacion de la exclusion social en el mercado de trabajo requiere multiples
esfuerzos, sostenidos a través del tiempo. Las experiencias de Brasil en esta
materia pueden ser consideradas como sefieras en el contexto de los paises del
Mercosur.

Por otra parte, es necesario destacar también el Programa de Generacién
de Empleo y Renta (PROGER), creado en 1994 con el objeto de destinar recur-
sos del FAT al otorgamiento de créditos para micro y pequefias empresas, coo-
perativas u otras formas asociativas de produccién propias del sector informal.
Las principales caracteristicas en el disefio del PROGER son: la descentraliza-
cidn, la gestion tripartita con participaciéon de la sociedad civil, y el apoyo
integrado a los beneficiarios de los préstamos.

El PROGER urbano tiene como objetivo estimular la generacién de em-
pleo y renta a través de la creacidn de nuevas unidades productivas y el fomen-
to de las existentes. Propicia la autosustentabilidad de los emprendimientos
mediante programas de asistencia técnica y capacitacién profesional. En el
periodo que va de enero de 1995 a marzo de 1998 se contrataron 118 721
operaciones, por un valor medio de R $ 10 295, lo que implicé un valor total de
R $ 1 221 millones. Lamentablemente, no existen estimaciones sobre los efec-
tos de este programa en términos de generacioén o consolidacién de empleos.
Tampoco se dispuso de informaciones sobre la evolucién de los recursos asig-
nados a través del tiempo, lo que permitiria determinar al menos si se trata de
una institucionalidad que tiende a fortalecerse.



EXCLUSION SOCIAL EN EL MERCADO DE TRABAJO EN MERCOSUR 'Y CHILE 113

En el caso del PROGER rural, se busca también la generacion de empleo e
ingresos, pero con el objetivo adicional de fijar a los trabajadores en el campo.
Los beneficiarios son los productores y agroindustrias de micro y pequefio ta-
mafio, asi como las cooperativas cuyos integrantes sean micro y pequefos pro-
ductores. Entre enero de 1995 y marzo de 1998 este programa logré prestar
recursos por un monto de R $ 1 942 millones, en un conjunto de 247 663 ope-
raciones, con un valor medio de R $ 7 841.

Los recursos totales y el nimero de operaciones han sido muy superiores a
los registrados en el medio urbano, lo que sin duda resulta positivo para supe-
rar la exclusion social en el campo, zona que tiene un mayor nivel de pobreza.
Sin embargo, tampoco en este caso se dispone de estimaciones sobre los efec-
tos del programa en términos o creacion o consolidacién de empleos; ni de
informaciones sobre la evolucién de los recursos a través del tiempo, lo que
permitiria disponer de un indicador respecto a su eficiencia y eficacia.

En sintesis, el caso de Brasil aparece como particularmente relevante entre
los paises analizados por los disefios institucionales destinados a superar la
exclusion social en el mercado del trabajo, mediante la creacién y consolida-
cién de empleos. Sin embargo, se requiere realizar investigaciones continuas
para evaluar las deficiencias y los logros de cada uno de los programas que se
han puesto en marcha.

El estudio sobre el Estado de Ceara (Nordeste) analiz6 en forma mds espe-
cifica las nuevas estrategias para superar la exclusion social en el mercado de
trabajo. Una de ellas ha sido el otorgamiento de exenciones fiscales para la
instalacion de nuevas empresas. Asi, entre 1991 y 1998 se instalaron 629 in-
dustrias nacionales y extranjeras en la region semidrida de Ceard, con una in-
versién de US$ 6 800 millones, credndose 151 741 empleos directos y 608 644
indirectos, segun cifras oficiales (ver, Santos, Aratdjo y Holanda, 1999).

Estas cifras aparecen como muy importantes, proporcionalmente muy su-
periores a las de los programas nacionales, si se tiene en cuenta que la pobla-
cién econdmicamente activa del Estado llegaba a 3 052 804 personas en 1996.
Sin embargo, segin otras fuentes, el nimero de empresas efectivamente insta-
ladas y la cantidad de puestos de trabajo creados seria en la practica mucho
menor. Ademds, esta “‘competencia tributaria” entre diferentes Estados de Bra-
sil para lograr la instalacién de empresas tiene costos elevados para las finan-
zas publicas. Al parecer, no existe una politica federal efectiva que fije priori-
dades y determine las exenciones tributarias mds adecuadas.

Por otra parte, la politica de exenciones puede poner en jaque los acuerdos
arancelarios entre los paises del Mercosur, ya que otros paises de la subregién
pueden no estar en condiciones de otorgar rebajas; esto harfa que las equiva-
lencias arancelarias resultaran irrelevantes.

Otra estrategia de promocién del empleo en Ceard (y en otros Estados) ha
sido el apoyo entregado a las llamadas “cooperativas de trabajo”, que se desa-
rrollaron a partir de 1995. Estas “cooperativas” surgen debido a la subcon-
tratacion de productos y de servicios que realizan algunas empresas, para aba-
ratar sus costos. Los trabajadores de las “cooperativas” no son empleados de
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esas empresas, y por lo tanto no gozan de los derechos que corresponden a los
asalariados. Pero tampoco gozan de los derechos que existen en las verdaderas
cooperativas. En la prictica, parecen haberse constituido en un instrumento
para conseguir mano de obra a bajo costo, que permite enfrentar la competen-
cia internacional, sobre todo en lo que respecta a la produccién de calzado y
textiles.

El apoyo del Estado, aparte de la exencion tributaria por un plazo de hasta
15 aios, incluye financiamiento del Banco del Nordeste para compra de equi-
pos y entrenamiento del personal. Las “cooperativas” reciben las maquinas
y las materias primas en calidad de comodato. Las remuneraciones varian
de R $ 130 (valor del salario minimo en Brasil) aR $ 140. No tienen derecho a
vacaciones anuales. En el caso de que los trabajadores quieran tomar unos dias
de vacaciones, deben aceptar que se les haga un descuento mensual.

A pesar de los bajos salarios, los puestos de trabajo abiertos por las “coope-
rativas” de calzado produjeron una dinamizacion econdémica de las pequeias
ciudades, de entre 10 y 30 mil habitantes. Para los trabajadores, la obtencién de
un pequefio ingreso mensual, aunque muy magro, y el aprendizaje de una ocu-
pacion fabril, constituian un modesto progreso.

En los términos de nuestra investigacion, podriamos sostener que las lla-
madas “cooperativas de trabajo” constituyen formas incompletas e inadecua-
das de superar la exclusion, que son aceptadas por los trabajadores de las loca-
lidades mds pobres porque no tienen otra alternativa.

En el sector rural de Cear4, una de las principales formas institucionales de
combatir la exclusidn social ha sido el llamado “Proyecto San José”. Disefiado
para el periodo 1996-2000, cuenta con un financiamiento del US$ 116.7 millo-
nes, de los cuales un 60% fue aportado por el Banco Mundial y el 40% por el
Estado de Ceard. Este contrato fue celebrado entre las partes sin ninguna parti-
cipacion politica o financiera del Gobierno Federal. Este tipo de decisiones
estaduales, si como las rebajas tributarias que hemos mencionado més arriba,
constituyen una peculiaridad de Brasil; los Gobiernos de los Estados tienen
gran autonomia con respecto a la Unién. Ellos pueden desarrollar algunas es-
trategias propias para avanzar hacia la integracion social.

El Proyecto San José (PSJ) de accién social estd destinado a apoyar, con
inversiones no reembolsables, subproyectos solicitados por las organizaciones
comunitarias, de tipo productivo, de infraestructura (como electrificacién y
agua potable rural) o social (como remodelacién o ampliacién de escuelas,
puestos de salud, etc.). La meta del PSJ, que opera en 176 Municipios del Esta-
do de Cear4, es atender a 120 mil familias durante cinco afos, de entre las mas
pobres y en localidades no mayores de 7 500 habitantes. Esta focalizacioén en
localidades rurales pequefias aparece como un buen criterio de asignacién de
los recursos.

De hecho, hasta julio de 1998 se habia atendido a 93 958 familias, con un
costo total de 35 millones de ddlares. En la practica, los recursos se han con-
centrado en la electrificacion rural y en la instalacion del servicio de agua
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potable, a pedido de las comunidades, mds que en subproyectos productivos
que fueran generadores de empleo, como habian propuesto los técnicos.

Esta experiencia, todavia en curso, resulta interesante para una reflexién
mads general: la demanda de las comunidades pobres hacia el Estado suele orien-
tarse prioritariamente al mejoramiento de la calidad de vida (por ejemplo, a la
disponibilidad de luz eléctrica y de agua potable) antes que a la creacién de
puestos de trabajo, tarea que por lo demds es mds cara y de mayor complejidad.

Dicho en otros términos, para superar la exclusion social en el mercado de
trabajo en forma participativa, puede ser necesario satisfacer previamente al-
gunas necesidades basicas de vivienda y salud, que las comunidades pobres
consideran con razén como prioritarias.

En el caso de Chile, en la institucionalidad laboral no se cuenta con un
Seguro de Desempleo; s6lo existe un subsidio de cesantia, de muy bajo monto
y de estrecho alcance, que tiene un cardcter asistencial. En la actualidad (fines
de 1999) se tramita en el Parlamento un proyecto de ley sobre Seguro de Des-
empleo; pero el debate se ha prolongado desde hace ya muchos afios y no pare-
ce haber un consenso suficiente al respecto.

Tampoco han existido durante los 90, al menos hasta el inicio de la “crisis
asidtica”, programas especificos destinados a la creacion de empleos. Se ha
confiado mds bien en que el dinamismo del crecimiento generard nuevas fuen-
tes de trabajo.

Por otra parte, se han desarrollado numerosos programas de apoyo técnico
y crediticio para las micro y pequefias empresas, pero han estado destinados al
fortalecimiento de las empresas ya existentes (a diferencia de los planteado en
Brasil). Se supone que estos aportes del Estado, puestos en practica a menudo
a través de organismos privados, contribuyen a la creacién y a la consolidacién
de empleos, tanto en el medio urbano como en las zonas rurales. Pero no exis-
ten datos al respecto.

El estudio sobre Paraguay sefiala que ya en la década pasada se pusieron en
marcha algunos programas de apoyo a los trabajadores informales y a las
microempresas. Pero en los afios recientes se ha iniciado un programa de ma-
yor envergadura, el Programa Global de Crédito para la Microempresa, que
cuenta con el apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo. El objetivo prin-
cipal ha sido facilitar el acceso al crédito, operando a través de Instituciones
Financieras Intermedias, pertenecientes al sector privado.

El sector de beneficiarios potenciales es muy importante desde el punto de
vista del empleo, ya que estarfa ocupando a unas 650 mil personas. Sin embar-
g0, hasta el momento la cobertura del Programa alcanzé inicamente al 5% de
las microempresas existentes en el pais (Galeano y Barrios, 1999). Habria que
investigar cudles son las principales causas de la exclusion de la gran mayoria
de las microempresas con respecto a los beneficios de este Programa.

En este caso, como en otros paises estudiados, aparece con fuerza la nece-
sidad de apoyar a las micro y pequefias empresas, como una forma de contri-
buir a superar la exclusién social en el mercado del trabajo: Pero no existen
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investigaciones que den cuenta del efecto sobre el empleo que tienen los
programas en curso.

El estudio sobre Uruguay destaca que un tercio de las personas ocupadas
se encuentran trabajando en las micro y pequefias empresas (MYPES). La po-
blacién ocupada en las MYPES ha estado creciendo en el medio urbano y redu-
ciéndose en el sector agropecuario.

A partir de 1990 se desarrollaron las instituciones y los programas dirigi-
dos especificamente al fortalecimiento de las pequefias empresas. En 1990 se
cre6 la DINAPYME, en el Ministerio de Industria, Energia y Mineria. La
DYNAPYME es un organismo que realiza consultas y coordina acciones entre
interlocutores publicos y privados. Ademads, tiene la representacion de Uru-
guay en la subcomisén PYMES del Mercosur (ver Buxedas, Aguirre y Espino,
1999).

Durante la década de los 90 se desarrollaron diversos programas, algunos
con financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo, que entregaron
crédito, capacitacion y asistencia técnica a las micro y pequefias empresas.
Aunque no se dispone de informaciones sobre el conjunto de esos programas,
se sabe que su cobertura es limitada. Entre los factores de exclusidn, especial-
mente respecto al crédito, se mencionan las exigencias de legalidad y de garan-
tfas. Este tltimo obstdculo se ha enfrentado mediante la creacién de un fondo
de garantias, que permite cubrir hasta un 50% del crédito solicitado.

En sintesis, en los paises del Mercosur y Chile, junto con la apertura al
exterior se ha desarrollado el sector de las micro y pequefas empresas, que
concentran una proporcién importante y creciente del empleo urbano. El Esta-
do, por razones de tipo social, a menudo con el apoyo de organismos interna-
cionales, ha desarrollado politicas y programas para apoyar a este sector, pero
con una cobertura limitada. Ademds, no se ha investigado en estos paises el
efecto especifico que ellos tienen para la creacion o consolidacién de empleos,
para superar la exclusion social en el mercado del trabajo.

E. ORGANIZACION DE LOS TRABAJADORES

El proceso de globalizacién no sélo tiende a fragmentar el mundo del tra-
bajo, sino que tiende a debilitar las organizaciones ya existentes y a dificultar
el surgimiento de otras nuevas. El modelo de industrializacion de tipo fordista
generaba una fuerte concentracion de trabajadores en las grandes fabricas, lo
que creaba las condiciones para la interaccion entre ellos y para el desarrollo de
sus organizaciones. En cambio, en un modelo de organizacion socioeconémica
en que predomina la flexibilidad y la subcontratacion, tiende a fragmentarse la
solidaridad entre los trabajadores e incluso a producirse una division entre “los
de adentro” y “los de afuera” (Echeverria y Uribe, 1998).

Por otro lado, los empleadores, como figuras sociales claramente identifi-
cables, tienden a diluirse; a tal punto, que algunos trabajadores ni siquiera sa-
ben con exactitud quién es su empleador. Al no existir una clara identidad del
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otro, se hace aun mas dificil construir una fuerte identidad del “nosotros”, base
de la accidn social de los trabajadores.

Como lo plantea bien el estudio sobre Chile, “en el modelo industrialista
anterior, de economias relativamente cerradas al exterior, la dimension central
del andlisis estaba constituida por las relaciones entre los de ‘arriba’ y los de
‘abajo’ al interior de la empresa o de algtn sector productivo. Sin que esta
distincion haya desaparecido, en el nuevo contexto mds globalizado estas
relaciones se cruzan con los de ‘adentro’ y los de ‘afuera’, los incluidos y los
excluidos.

Dicho en otros términos, el paradigma tradicional del obrero industrial,
normalmente de sexo masculino, que desarrollaba casi toda su vida laboral en
la misma empresa, que constituia la mayoria de la fuerza de trabajo asalariada,
tiende a perder relevancia. En su lugar aparece un nticleo relativamente peque-
o de trabajadores calificados, con mejores niveles de remuneracién y condi-
ciones generales de trabajo, junto con un nimero mucho mas significativo de
trabajadores ocasionales o externos a la empresa.

Esta situacion plantea, como un problema adicional, la pérdida de poder
social del conjunto de los trabajadores, asi como el debilitamiento de la capaci-
dad de accién y representacion que tiene el sindicato, de esta realidad crecien-
temente fragmentada” (Wormald y Ruiz-Tagle, 1999). Asi, pues, el trabajo esté
perdiendo su capacidad de constituir identidades colectivas, como las que se
desarrollaron en el pasado en las grandes empresas industriales.

Por otra parte, el aumento del desempleo que afecta a un miembro del
grupo familiar suele hacer que otros recurran al pluriempleo o al trabajo en
jornadas muy largas, lo que dificulta su participacién en actividades sindicales.

Es en este contexto que vamos a analizar la evolucién reciente de las orga-
nizaciones sindicales en algunos de los paises que han sido objeto de nuestro
estudio, organizaciones que constituyen vias muy importantes para la integra-
cion social de los trabajadores.

En el caso de Chile, donde las negociaciones colectivas se realizan al nivel
de la empresa o planta, y no por rama de actividad, la fragmentacién de las
situaciones de trabajo afect6 especialmente a las organizaciones sindicales. Por
un lado, el nimero de sindicalizados, que se habia mas que duplicado entre
1983 y 1992 (en el contexto de la transicién a la democracia), comenzd a des-
cender. De tal manera, que la tasa de sindicalizacién —medida como la relacién
entre el ndmero de afiliados y la fuerza de trabajo asalariada— bajé de 22.4% a
17.7% entre 1991 y 1996.

Por otro lado, el tamafio de los sindicatos se redujo fuertemente, bajando
su promedio de 71.1 a 49.4 afiliados, en las mismas fechas. Durante la década
de los 90 ha continuado el esfuerzo por constituir sindicatos, de modo que su
ndmero aumentd en un 49.5% entre 1990 y 1996 (de 8 861 a 13 224), pero se
traté de organizaciones cada vez mds pequeiias, y por lo tanto muy débiles.

El resultado de esta nueva situacién econémica y social ha sido que el
numero de trabajadores cubiertos por las negociaciones colectivas, muy esca-
so, tendié a disminuir significativamente: cay6 en 21.7% entre 1991 y 1996.
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En este ultimo afio, el porcentaje de trabajadores que negocié fue de s6lo un
6.3%, con respecto al total de asalariados (Frias, 1996).

De modo que, a pesar del éxito en el crecimiento del producto, las organi-
zaciones sindicales se debilitaron y las negociaciones colectivas se jibarizaron.
Por lo tanto, se redujo considerablemente la posibilidad de que ellas contribu-
yeran a frenar la exclusién social en el mercado de trabajo.

Es cierto que en el cuatrienio 1990-1993 se produjeron avances en la legis-
lacion laboral que beneficiaron a los sindicatos y a sus afiliados; pero estos
avances provinieron del proceso de democratizacion politica y no de los cam-
bios estructurales de la economia globalizada.

En el caso de Paraguay, se produjo una expansion del sindicalismo desde
la caida de la dictadura, a fines de los 80. Sélo entre 1990 y 1992 el porcentaje
de afiliados aument6é en un 39%. Sin embargo, se estima que en 1995 los
sindicalizados representaban solamente el 12% de la mano de obra asalariada.
En el trabajo de Galeano (1999) se destaca que la més baja tasa de sindicalizacién
se registraba en el sector agropecuario, apenas 2%, y las mds altas en las finan-
zas y el transporte, 67% y 53%, respectivamente. En las ramas de la industria y
de la construccidn se verificaban tasas intermedias: 36% y 31%. Se han forta-
lecido en los ultimos afios las organizaciones sindicales del magisterio puiblico
y de los funcionarios del Estado.

La casi nula presencia del sindicalismo en el agro se explica fundamental-
mente por el predominio del minifundio campesino. No obstante, desde co-
mienzos de los 90 se han difundido organizaciones campesinas de cardcter
gremial, que integran tanto a pequefios agricultores como a campesinos sin
tierra. Estas organizaciones, bajo el impulso de la lucha por la tierra, han reali-
zado marchas y movilizaciones para plantear con fuerza sus demandas a las
autoridades. Se ha constituido desde 1994 una Mesa Coordinadora Nacional
de Organizaciones Campesinas para plantear estas demandas, y en particular
para oponerse a la forma en que el Estado paraguayo ha encarado el proceso de
integracion regional a través del Mercosur.

De modo que en Paraguay se ha experimentado un proceso, limitado, de
reversion de la exclusion sindical que se habia vivido durante la dictadura,
tanto en el medio urbano como en el rural. Dada la limitada dimension de sus
industrias, no se ha producido una fragmentacién de las empresas, con sus
efectos en las organizaciones sindicales, como la que hemos analizado en el
caso de Chile.

En cambio, al igual que en Chile y en otros paises del Mercosur, se han
fortalecido las organizaciones de los trabajadores de la administracién publica,
asi como de los servicios que dependen de los recursos del Estado. Son estas
organizaciones las que tienen mds probabilidades de éxito en lograr la integra-
cion social de sus afiliados, ya que se enfrentan a un empleador tnico, clara-
mente identificable.

En fin, el proceso de integraciéon al Mercosur ha operado como un
aglutinador para las organizaciones campesinas, sobre todo cuando ha estado
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de por medio la lucha por la tierra. En este caso el proceso de globalizacién
estd generando nuevas formas de accion para superar la exclusion social.

El estudio sobre Uruguay da cuenta de las peculiaridades de este pais en lo
que se refiere a las relaciones colectivas de trabajo: existen diversas regulacio-
nes en cuanto a las relaciones individuales, pero son casi inexistentes las regu-
laciones de las relaciones colectivas. Sin embargo, esto no impedia histérica-
mente el desarrollo de las actividades negociadoras. Si los convenios colecti-
vos eran homologados por el Poder Ejecutivo, llegaban a ser vélidos para todas
las empresas y trabajadores del sector.

Pero en la década de los 90 se produjeron cambios en el comportamiento
del gobierno. Fue asi como en 1992 establecié un techo para los aumentos de
salarios a partir del cual los acuerdos no serian homologados, es decir, no se-
rian obligatorios para todas las empresas de la rama. El gobierno tendi6 a dejar
de convocar a los Consejos de Salarios, con la excepcién de algunas ramas, y
de homologar acuerdos, favoreciendo asi las relaciones laborales colectivas
por empresas, o las individuales (Buxedas, Aguirre y Espino, 1999).

El cambio de conducta del gobierno se fundamenté en que la rigidez de las
negociaciones laborales por rama conduciria a la destruccion de empleos, de-
bido a la competencia externa y en particular de los paises del Mercosur. As{
que nos encontramos frente a un caso en el que los efectos de la globalizacion,
incluso en el marco de un tratado de integracién, impulsan hacia cambios
institucionales en las relaciones laborales que tienden a excluir a los trabajado-
res. No se ha tratado de una institucionalidad formal, plenamente regulada,
pero si de una institucionalidad informal legitimada por la practica histérica.

Los estudios realizados en Uruguay indican que a partir de 1992 ha dismi-
nuido el nimero de trabajadores comprendidos en los acuerdos. A pesar de que
se ha mantenido la estructura de la negociacidn colectiva centralizada, cada
vez hay menos trabajadores amparados por las negociaciones colectivas. Esto
se debe a que las negociaciones por rama de actividad no han sido sustituidas
por otras a nivel de las unidades productivas. El sector donde m4s se han aban-
donado las negociaciones colectivas centralizadas ha sido el de la industria
manufacturera, pues éste es el que ha recibido con més fuerza la presion de la
competencia internacional.

De manera que nos encontramos frente a un caso en que se constata que los
trabajadores tienden a estar mds excluidos de las negociaciones colectivas cuanto
mds sometidos estdn a los efectos de la globalizacion. Se puede plantear la
hipétesis de que los mds afectados son los que producen bienes y servicios
transables; mientras que los productores de no transables serian menos directa-
mente afectados.

Frente a este proceso de exclusion de las organizaciones sindicales y de
las negociaciones colectivas que se experimenta en diversos paises de la
subregidn, podria pensarse que el sindicalismo enfrenta una crisis terminal.
Sin embargo, hay expertos que enfatizan que ante esta crisis se requiere una
mutacion estructural y cultural de las organizaciones sindicales. Por ejemplo,
se ha sostenido que “parece también recomendable fortalecer la sindicalizacién
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en forma acorde con los nuevos tipos contractuales que estan apareciendo. Asi,
otorgar una atencion creciente a los requerimientos y caracteristicas propias de
organizacion de los trabajadores eventuales, transitorios, por obra, y sometidos
a sistemas de subcontratacidn, que tienen diferencias con el cldsico sindicato
permanente de empresa. Ello seguramente serd una tarea prioritaria. Es posible
que la base sindical tienda a configurarse cada vez mds con este tipo de traba-
jadores y ello requiere que se fortalezca su capacidad de representacion al nivel
federativo y nacional” (Campero, 1993).

En sintesis, existen diversas formas de exclusion social en el mercado del
trabajo que estdn ligadas a las instituciones, formales e informales. Ellas estdn
condicionadas por el proceso de globalizacién y por el nuevo rol que ha asumi-
do el Estado en los paises del Mercosur y Chile. Para superar las nuevas formas
de exclusion parece necesario que la integracion internacional se enmarque en
la bisqueda de la equidad y en el respeto a los valores e intereses nacionales.
Para ello se requiere no s6lo un Estado que provea la infraestructura econémi-
ca y social bésica, no s6lo un Estado regulador, sino también un Estado
integrador, con abundantes recursos humanos y materiales para realizar sus
nuevas funciones.

Si bien es cierto que en una economia globalizada el Estado tiende a aban-
donar la produccion directa de bienes y servicios, también es cierto que se
requiere un Estado muy fuerte para superar las desigualdades sociales que tien-
de a generar la economia de mercado. El fortalecimiento de las instituciones
aparece como un requisito indispensable para avanzar hacia la equidad social,
para constituir naciones mds integradas.

Por otra parte, los empresarios y las organizaciones sindicales deberian
asumir una mayor conciencia y responsabilidad frente a los problemas de ex-
clusién y desigualdad que genera el modelo de economia abierta a los merca-
dos internacionales, con el objeto de entregar una proteccién adecuada a los
trabajadores mds débiles.



CariTuLO V

Posicion de los actores frente a la
exclusion social en el mercado de trabajo

Uno de los objetivos de nuestro proyecto fue conocer la posicién de los
actores sociales frente a la exclusion social en el mercado de trabajo en sus
diversas dimensiones, y sus propuestas de politica para superarla. Para ello, se
realizaron talleres en los que participaron representantes del gobierno, de los
trabajadores y de los empresarios, asi como entrevistas en profundidad.

Nos referiremos solamente a los casos de Brasil, de Ceard y de Chile, ya
que solo en ellos se dio cuenta en forma sistemaética de la posicidn de los acto-
res sociales. Se trata de informaciones de naturaleza cualitativa, que no preten-
den tener representatividad estadistica.

En el caso de Brasil, se pudo concluir que existe un relativo consenso entre
los actores sociales en cuanto al proceso de exclusion social que tuvo lugar
hasta 1993, y profundas divergencias en lo que respecta al efecto de las politi-
cas implementadas a partir de 1994. La principal referencia fueron las politicas
y programas del gobierno (Barros Silva, Pochmann y Abrahdo, 1999).

Tanto los dirigentes gubernamentales, como los sindicales, los empresaria-
les y los de ONGs coincidieron en que Brasil es un pais que ha experimentado
aceleradas transformaciones econdmicas, al mismo tiempo que mantiene pro-
fundas desigualdades regionales y sociales, que se expresan en la baja partici-
pacion de los mds pobres en la renta nacional. Sin embargo, las interpretacio-
nes de los diversos actores sociales respecto a este proceso son diferentes.

A nivel de gobierno, se plantea que la causa principal de las desigualdades
seria el bajo grado de apertura a la economia internacional y un aparato estatal
hipertrofiado. Esto daria lugar a la penetracion y mantencion de intereses
clientelistas y populistas en el Estado, generando diversas formas de desigual-
dad y exclusién social. A grandes rasgos, ésta es también la interpretacion del
empresariado brasilefio, aunque éste insiste mds en la hipertrofia del Estado
que en el clientelismo.

En el caso de los dirigentes sindicales, consideran que la insuficiencia del
aparato estatal deriva de la accion de politicos conservadores; es su presencia
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en el sistema politico lo que provoca la tendencia a concentrar la riqueza, man-
teniendo la desigualdad de ingresos y la exclusion social. Los dirigentes de las
ONGs comparten, gruesamente, la visién de los sindicalistas, pero destacan
que para superar la exclusién se requiere una amplia movilizacién social.

Lo importante es subrayar que, antes de dar un juicio sobre las politicas
sociales propiamente tales, los principales actores plantean interpretaciones
diferentes de la crisis que afecta al pafs. Mientras los primeros se sitian al nivel
de la estructura econémica y del rol del Estado, los otros enfatizan la dimen-
sién politica, e incluso politico-partidista.

Si nos remitimos a nuestro marco tedrico-metodoldgico, segtin el cual las
nuevas formas de exclusién social estarian asociadas principalmente a la
globalizacion y al nuevo rol del Estado, podemos constatar que ese marco es
semejante al utilizado por los representantes del gobierno y de los empresarios,
por quienes tienen un mayor control del poder. La interpretacion politico-parti-
dista se aplicaria mds bien a las formas tradicionales de exclusién social.

Ahora bien, es posible que en Brasil las antiguas formas de exclusién sean
todavia predominantes (sin desconocer que estén desarrolldindose otras nue-
vas), lo que requeriria ser verificado a través de pesquisas mas prolongadas; as{
se explicaria el porqué los sindicalistas han privilegiado esa interpretacién. De
hecho, dado que tiene un enorme mercado interno, la economia brasilefia es
relativamente cerrada, en comparacion con los otros paises del Mercosur y con
Chile.

En lo que concierne al proceso iniciado en 1994, tanto los dirigentes del
gobierno, como el empresariado y una parte de la dirigencia sindical concorda-
ron en las ventajas del Plan Real, no solamente desde el punto de vista del
estimulo a las inversiones, sino también desde la perspectiva de la equidad, ya
que la estabilidad monetaria incidiria en el mejoramiento de los salarios reales.

Los dirigentes gubernamentales insistieron en la importancia de redisefiar
el rol del Estado, planteando que los gobiernos federal, estaduales y municipa-
les debian implementar estrategias para la generacion de nuevos y mejores
puestos de trabajo. Mds concretamente, se deberian fortalecer los programas
de generacion de empleo y renta, de calificacion profesional, de intermediacion,
y de orientacién, de tal manera que el desempleado se pueda insertar en el
mercado de trabajo como asalariado, como auténomo, como microempresario
o en formas asociativas de produccién. En el caso de los que estan ocupados, lo
fundamental, en un contexto de apertura econdémica y de flexibilizacién del
mercado laboral, seria apoyarlos para que conserven el empleo en la misma
empresa o transiten de una empresa a otra.

Sin embargo, se insistié en que para el desarrollo de los programas de
empleo se considera indispensable que exista crecimiento econémico y equi-
librio de las cuentas fiscales; de lo contrario no se contara con los recursos
suficientes.

En cuanto a los empresarios, sobre todo los ligados al sector industrial,
pasaron de un apoyo inicial a un preocupacién creciente, de cara a los efec-
tos del Plan Real, que implicarian un deterioro de la industria brasilefia y un
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aumento de la exclusion en el mercado de trabajo. La congelacién del tipo de
cambio llevé incluso a un sector del empresariado, junto con las centrales sin-
dicales y los partidos de oposicion, a plantear en 1998 un “Pacto por la Produc-
cién y el Empleo”. Dicho en otros términos, la preocupacion por el crecimiento
econdmico y por la generacion de empleos se situd por encima de las politicas
especificas para mejorar la posicién de los trabajadores en el mercado, para
superar su exclusion social.

En lo que respecta a las centrales sindicales, hubo algunas que resaltaron
los aspectos mds favorables del Plan Real. Incluso mds, apoyaron los progra-
mas de ampliacion del seguro de desempleo, de formacién profesional y de
flexibilizacién de los contratos de trabajo, intentando actuar para corregir sus
posibles defectos.

Otro grupo de organizaciones sindicales tuvo una posicién més critica. Sin
desconocer las ventajas de la estabilidad monetaria para los trabajadores, resal-
taron los problemas derivados de la valorizacién de la moneda brasilefia y de
las altas tasas de interés. De tal manera que consideraron que las medidas orien-
tadas exclusivamente a resolver los problemas mds agudos del mercado del
trabajo serian cada vez maés insuficientes frente a la agravacion de los proble-
mas sociales. Dicho en otros términos, daban prioridad a los cambios en la
politica macroecondémica para enfrentar los problemas del trabajo.

Pero ya en 1998, frente a la profundizacién de la crisis, manifestada en el
aumento del desempleo y la baja de los salarios, se produjo una reaproximacién
entre las diferentes centrales sindicales en torno a la necesidad de priorizar una
politica anticrisis.

Con respecto a las Organizaciones no Gubernamentales (ONGs), se mos-
traron favorables a las politicas sociales descentralizadas y a la focalizacién
del gasto publico. Estas politicas les abrian un campo mayor para sus activida-
des, sobre todo en lo referente a la formacién profesional. Sin embargo, cuando
la crisis se agravd, las ONGs pusieron el énfasis en la necesidad de establecer
una agenda social para enfrentar la crisis, y en particular en un gran programa
financiero de combate a la pobreza.

Nos parece que lo més relevante en el andlisis de la posicion de los actores
sociales en Brasil, frente a las politicas y programas para superar la exclusién
social en el mundo del trabajo, son los condicionamientos politicos y macro-
econdmicos. Por un lado, las opciones politico-partidistas tienden a prevalecer
por sobre las posiciones relativas a los programas especificos frente al desem-
pleo. Por otro lado, se tiende a privilegiar —no sin razén— los efectos de los
problemas macroecondmicos sobre los trabajadores, por sobre los eventuales
logros de programas especificos destinados a conseguir la integracién social de
los trabajadores excluidos. Esta dltima posicidn se enfatiza cuando la crisis se
agrava, por dos razones: la primera es que aumenta significativamente el nu-
mero de trabajadores afectados; la segunda es que disminuyen los recursos del
Estado para implementar los programas.

Sin embargo, existe tal vez un problema mads profundo, que puede encon-
trarse tanto en Brasil como en los demads paises estudiados. Se trata del hecho
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de que es deber del Estado preocuparse de los trabajadores excluidos y buscar
vias para facilitar su integracidon. Pero esto no constituye una preocupacién
central de los empresarios, mas concernidos por las condiciones politicas y
econdmicas que garanticen el buen funcionamiento de las empresas; més aun,
el incremento de los trabajadores excluidos podria incluso favorecer una re-
duccidn del costo de la mano de obra. De manera que, normalmente, los em-
presarios deberian preocuparse mas bien de la exclusion relativa, de la que
afecta a los trabajadores en situacién de dependencia.

Por otra parte, los dirigentes sindicales se preocupan prioritariamente de
los problemas que afectan a los trabajadores incluidos, o semiincluidos, a los
cuales representan. Pueden considerar que los excluidos constituyen una ame-
naza para el empleo de los trabajadores ocupados, pero normalmente ellos no
constituyen su preocupacién central. En cambio, les concierne directamente la
exclusion relativa, o el riesgo de exclusidn social, o la exclusion de los empleos
de buena calidad.

En fin, en el caso de las ONGs su preocupacion central suele ser el comba-
te contra la pobreza, en sus formas mds agudas, y no necesariamente la genera-
cién de empleo o el mejoramiento de las condiciones de trabajo. Ya hemos
visto que a menudo los mds pobres demandan la intervencion del Estado para
obtener bienes bdsicos —como el agua potable y la electricidad— antes que una
oportunidad de empleo, que tal vez resulte dificil de consolidar.

Por todo lo anterior, no es raro que se produzcan desencuentros en lugar de
debates, entre los dirigentes gubernamentales y los dirigentes de organizacio-
nes de la sociedad civil, cuando se trata de la creacién de empleos para los
excluidos del mercado laboral. Mds posible es que se produzcan verdaderos
debates cuando se encuentran en un “campo de accién histérica comtn”, cuan-
do lo que estd en juego (‘“I’enjeu”, segtin la terminologia de Touraine) es de la
misma naturaleza para los diferentes actores sociales.

En el caso de Ceard (Nordeste de Brasil) se han producido debates y diver-
gencias entre los actores sociales respecto al llamado “Proyecto San José”,
destinado a dar la posibilidad de acceso a la tierra a los campesinos que no la
poseen. Mientras los dirigentes gubernamentales plantean que este Proyecto es
innovador, no burocrético y no paternalista, las organizaciones campesinas plan-
tean exactamente lo contrario (Santos, Aradjo, Holanda, 1999). Mientras el
Gobierno estadual lo considera una via para complementar el proceso de Re-
forma Agraria, mediante la adquisicion de tierras no expropiables, las organi-
zaciones consideran que este Proyecto dificulta una verdadera Reforma Agra-
ria, porque los créditos son impagables; se estaria mds bien tratando de frenar
la lucha nacional de los sin tierra para lograr una verdadera Reforma Agraria.

* En cambio, segun el estudio citado, parece existir consenso entre los
diferentes actores sociales de Ceard respecto a algunas lineas de politi-
ca fundamentales para superar la exclusion social en el medio rural:

e priorizacién de la agricultura familiar;

* inversidn en capacitacion y en asistencia técnica para la gestion, pro-
duccidén y comercializacion;
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* otorgamiento de créditos con bajas tasas de interés destinados a los pe-

quefios propietarios rurales;

e politica de reforma agraria que promueva la desconcentracién del lati-

fundio ocioso y el acceso a la tierra para los sin tierra;

* estimulo a la participacién de los trabajadores rurales en las decisiones

y en el monitoreo de las politicas relacionadas con el desarrollo rural.

En el caso de Ceard, como en Paraguay, el tema de la exclusion social en el
campo aparece como muy relevante, y los debates giran en torno a las politicas
mads adecuadas para lograr el acceso a la tierra y para su adecuado cultivo por
los pequefios agricultores. Se trata de una problemdtica que podriamos califi-
car de preindustrial. No es, por cierto, la tinica forma de exclusion social en el
mercado del trabajo, pero cobra en Ceard una fuerza que no tiene en otros
Estados de Brasil, mds industrializados, ni en otros paises del Mercosur, mas
afectados por la globalizacién y por la organizacién postfordista de la produc-
cién, la distribucion y el consumo.

Fue en el caso de Chile donde los talleres se realizaron en forma mds com-
pleta, distinguiendo temas especificos. Por eso, le dedicaremos un espacio mas
largo al andlisis de estos debates. Los talleres se centraron en cuatro aspectos
institucionales de la exclusién en el mercado de trabajo: seguridad social y
salud laboral; formacion profesional; subcontratacion; y rol de las organizacio-
nes sindicales. Estos temas se relacionan no tanto con la exclusion total del
mercado de trabajo, sino mds bien con la exclusién de los empleos de buena
calidad. En todos ellos existe un “campo de accién” comun, en torno al cual
pueden estructurarse posiciones convergentes o divergentes (Wormald y Ruiz-
Tagle, 1999).

En lo que respecta a la reforma de la seguridad social, tema ampliamente
debatido también en los paises del Mercosur, hubo acuerdo entre los actores
sociales en que la cobertura es baja y debe ser ampliada. Hubo acuerdo tam-
bién en que la falta de cobertura se debe no solamente al hecho de que los
trabajadores independientes no estdn obligados a cotizar (norma que deberia
ser revisada), sino también a la no existencia de contrato de trabajo en el caso
de muchos trabajadores dependientes. Como se sabe, en Chile, asi como en los
paises del Mercosur, la existencia de un contrato es un prerrequisito basico
para poder participar de los beneficios de la seguridad social. De manera que
las politicas de estimulo a, y control de, la existencia de contratos de trabajo
deberian ser prioritarias.

Se detectd también un consenso amplio en el sentido de que falta informa-
cion pertinente, adecuadamente trasmitida y oportuna, para lograr una mayor
inclusion social. Es necesario distinguir la entrega de informaciones objetivas,
realizadas por instituciones privadas o por servicios publicos, de lo que es mera
publicidad, que suele resultar engafiosa y con frecuencia no permite a los traba-
jadores tomar decisiones adecuadas.

Esto nos lleva a otro tema de consenso: la necesidad de estimular la educa-
cion previsional, para lograr una plena inclusion social. Ella podria iniciarse al
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nivel de la educacion secundaria y profundizarse en la vida laboral, vinculan-
dola a la formacién profesional.

Hubo acuerdo también en que el sistema de cobro de los servicios de salud
publica, que establece copagos mds elevados para quienes tienen ingresos
imponibles mds altos, incentiva las subdeclaraciones previsionales. Esto signi-
fica, a la larga, que algunos trabajadores van quedando excluidos de las jubila-
ciones o pensiones decentes. Se constatd, por lo tanto, que las politicas ten-
dientes a lograr una mayor cobertura en materia de pensiones estdn relaciona-
das con otras dimensiones de la seguridad social, como la atencién de salud.

Hubo consenso, igualmente, en que el seguro de invalidez y sobrevivencia,
para el cual se cotiza separadamente, responde a una 16gica distinta a la de las
cuentas individuales, ya que no depende de la capitalizacién ni de las fluctua-
ciones del mercado. No es un seguro “social” propiamente tal, es decir, solida-
rio y redistributivo, como el que existe respecto a los accidentes laborales y
enfermedades profesionales, ya que el beneficio que otorga depende de los
aportes de cada trabajador. Pero si tiene el cardcter de seguro colectivo, en la
medida en que todos deben contribuir, pero s6lo se benefician los que sufren la
invalidez, o la muerte de un familiar cercano que esté afiliado al sistema. De
manera que cualquier reforma que se plantee debe tener en cuenta esta logica
especifica, que se ha incluido también en las reformas previsionales de capita-
lizacién parcial introducidas en Argentina y Uruguay.

Hubo consenso asimismo en condenar la practica de la “declaracién y no
pago” de las cotizaciones profesionales, que realizan muchos empresarios. En
el caso de las empresas que se declaran en quiebra, los trabajadores pueden
perder sus ahorros previsionales. Por eso, se llegé a proponer el establecimien-
to de una “alianza” entre los representantes de los trabajadores, de las Adminis-
tradoras y del gobierno para superar este problema. De hecho, estas formas
tripartitas de enfrentar la superacién de la exclusion social pueden ser muy
eficaces, ya que con frecuencia las instituciones gubernamentales no cuentan
con los recursos humanos y materiales necesarios para hacer cumplir las leyes
y normas laborales.

Resulta interesante destacar que, después de la realizacion de este Taller, se
dicté una ley que prohibe los despidos de trabajadores si existen deudas
previsionales pendientes, lo que constituye, sin duda, un importante paso ade-
lante en la proteccién de los asalariados.

En fin, se logré también un consenso bastante amplio en cuanto a valorar la
ley sobre accidentes el trabajo y enfermedades profesionales, que tiene un ca-
rcter solidario y que castiga a las empresas que no invierten en la prevencion
de riesgos. Pero se sefialé que debe ser adecuada a las formas de produccién
modernas, ya que fue dictada en los afios 60, en un contexto de economia pre-
dominantemente industrialista.

En esta materia, es necesario tener en cuenta realidades nuevas, como las
siguientes: la multiplicacion de los trabajos temporales, en los que las enferme-
dades pueden madurar después que termina el contrato; las nuevas dolencias
que surgen en los trabajos de oficina, como las ligadas a la computacion; las
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enfermedades que afectan prioritariamente a personas que trabajan en el sector
terciario, como el estrés, en las que no se puede establecer distinciones tajantes
entre la salud ocupacional y la salud general.

Hubo acuerdo en constatar que el modelo de sociedad predominantemente
industrial estd en retirada, y en que ciertos sectores de trabajadores pueden
quedar excluidos porque la legislacion en salud laboral no se ha adecuado a los
cambios provocados por los avances tecnoldgicos y por los procesos de apertu-
ra a la fluctuante economia internacional.

Pasemos ahora al andlisis de los desacuerdos o disensos entre los actores
sociales. En primer lugar, los representantes de los empleadores manifestaron
una opinién mds positiva respecto a los efectos de la globalizacion sobre el
empleo y el acceso a la seguridad social. Segin ellos, la internacionalizacién
de la economia abre oportunidades de empleos mds tecnificados, mds especia-
lizados y mejor remunerados; aunque esto implique que los trabajadores deban
adaptarse a una mayor rotacion.

En cambio, los sindicalistas ven la globalizacién mds bien como una ame-
naza para la estabilidad de los empleos y para recibir los beneficios de la segu-
ridad social. Al parecer, para avanzar hacia un consenso en esta materia habria
que propiciar una insercion internacional planificada, programada, como en el
caso del Mercosur, que facilitara el mantenimiento y la ampliacion de los bene-
ficios de la seguridad social.

En segundo lugar, no existié consenso en cuanto a la justicia y equidad del
nuevo sistema de pensiones. Mientras los empleadores subrayaron que este
sistema es mds justo porque cada cual recibe beneficios en funcién de sus con-
tribuciones —lo que evita abusos de grupos poderosos que podrian lograr bene-
ficios desproporcionados— los sindicalistas se mostraron favorables a un siste-
ma mas solidario, no sélo a través de la subsidiariedad del Estado, sino también
a través de disposiciones internas del sistema.

Para avanzar hacia un consenso habria que plantear reformas que busquen
un equilibrio entre el principio de que debe existir una adecuada corresponden-
cia entre los beneficios y las contribuciones, y el principio de solidaridad, que
implica favorecer a las personas mds vulnerables, como las mujeres en situa-
cién de maternidad, o los cotizantes de menores ingresos.

En tercer lugar, no se logré acuerdo en cuanto a la participaciéon de los
trabajadores en las decisiones respecto a la seguridad social. Los representan-
tes de las Administradoras se inclinan por mantener el sistema vigente, en el
que los Directores dependen de los duefios del capital de estas empresas. Los
sindicalistas, en cambio, consideran que los trabajadores deben tener poder de
decisién respecto al manejo de sus ahorros previsionales.

Es posible que se pueda avanzar hacia un consenso estableciendo un Con-
sejo Nacional de Seguridad Social, de cardcter cuadripartito, como el que exis-
te en Brasil, con representantes del gobierno, de los trabajadores activos de los
jubilados y de los empresarios. Un Consejo de este tipo podria tener como
funciones contribuir a la supervision y a la transparencia del sistema, al desa-
rrollo de la educacién previsional y a entregar orientaciones de politica.
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Se constatd también un disenso en lo que respecta a la legitimidad y conso-
lidacién social del nuevo sistema de pensiones. Mientras los representantes de
los empresarios y del gobierno lo consideran socialmente legitimado, los re-
presentantes de los trabajadores siguen cuestionandolo sustancialmente, aun-
que reconocen que en el actual marco constitucional es dificil realizar reformas
profundas. Para avanzar hacia un mayor consenso en esta materia seria necesa-
rio abrir el espacio para los debates, teniendo en cuenta la experiencia y las
reflexiones de otros paises latinoamericanos, sobre todo algunos del Mercosur
como Argentina y Uruguay.

Aparte de los sefialados, existieron otros elementos de disenso mds espe-
cificos. Mientras los representantes empresariales proponian una mayor aper-
tura del mercado de capitales, los sindicalistas insistian en que todos los afilia-
dos puedan optar por Fondos constituidos solamente por instrumentos de renta
fija, que ofrecen mayor estabilidad. Dicho en los términos de nuestro estudio,
los trabajadores no quieren ser excluidos del poder de decision en esta materia,
tan importante para sus futuras pensiones. Se observd, ademads, una tendencia
de los sindicalistas a optar por una mayor seguridad, y no por eventuales ga-
nancias ligadas a mayores riesgos.

Por otro lado, los sindicalistas no estuvieron de acuerdo en que las Admi-
nistradoras obtengan ganancias cuando los Fondos de los trabajadores tienen
pérdidas. En otras palabras, no quieren ser excluidos de las ganancias del siste-
ma de pensiones, aunque éste funcione bajo administracion privada. Para supe-
rar este disenso se podria actuar en dos direcciones: por una parte, vinculando
las ganancias de las Administradoras con las ganancias de los Fondos, como se
hace normalmente en las instituciones que administran recursos financieros;
por otra parte, creando un Fondo, constituido con una parte de las ganancias
logradas en los afios de rentabilidad positiva, que garantice al menos la man-
tencion del valor real de las contribuciones de los trabajadores.

Por dltimo, es necesario subrayar que se produjeron disensos respecto a las
cifras que se refieren al funcionamiento del nuevo sistema: sobre la rentabili-
dad real de las cuentas individuales; sobre la proporcion probable de los afilia-
dos que caerdn por debajo de la pensiéon minima legal, etc. Esto sugiere la
necesidad de reuniones técnicas entre los actores sociales, con el apoyo de
expertos especializados en el tema, para lograr avances hacia el establecimien-
to de bases comunes de discusion.

Pasemos ahora al tema de la formacién profesional. A diferencia de lo que
ha acontecido con las reformas de la seguridad social, respecto a las cuales se
han producido fuertes polémicas en Chile desde la instalacién del sistema de
capitalizacion individual en 1981, en lo que respecta a la formacién profesio-
nal o capacitacién existen mayores espacios de consenso. Se la considera como
muy relevante para superar la exclusion social e integrarse al mercado de tra-
bajo. La importancia de la capacitacion, o del reciclaje, se ha acentuado en los
ultimos afos, en la medida en que la globalizacién econémica ha provocado
una mayor rotaciéon y empleos mds inestables.
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En términos mds especificos, hubo acuerdo en la importancia de realizar
actividades de capacitacion pre y postcontrato, lo que es permitido por la nueva
ley del Servicio Nacional de Capacitaciéon y Empleo, SENCE, dado que en las
economias internacionalizadas se multiplican los trabajos intermitentes o de
corta duracion.

Se destacé también que se requiere la adquisicion previa de conocimientos
generales, asi como de conocimientos laborales bdsicos, que permiten un me-
jor aprovechamiento de la formacién especializada.

Se valor6 también la creacion de los Comités Bipartitos, que estimulan la
participacién de los trabajadores en las decisiones que conciernen a la forma-
cién laboral promovidas por las empresas.

Asimismo, se considero positivo que, gracias a la nueva ley, existan recur-
sos para incluir a mds trabajadores de pequefias empresas en las actividades de
capacitacion, ya que ellas pueden realizarse ahora con subsidios directos del
Fondo.

Con todo, se planteé que la nueva ley no da cuenta de toda la realidad
laboral que existe actualmente en el pais, ya que se centra en la capacitacion al
interior de las empresas; por eso, deberian buscarse mecanismos para facilitar
la capacitacion de los trabajadores informales.

Por otro lado, hubo acuerdos relevantes que trascienden la nueva legisla-
cién. Asi, por ejemplo, se enfatizé que las actividades de capacitacion son de-
terminantes para disminuir los accidentes laborales y las enfermedades profe-
sionales.

Hubo acuerdo también en priorizar las actividades destinadas a los trabaja-
dores que tienen niveles de conocimiento mds bajos, ya que la capacitacién
puede permitirles un progreso proporcionalmente mayor, facilitarles “dar un
salto” en su desempeifio laboral.

Por otro lado, una propuesta que goz6 de amplio apoyo, y que estd relacio-
nada con las consecuencias de la internacionalizacién, fue que la franquicia
tributaria de la que goza la empresa matriz pueda aplicarse a los trabajadores
subcontratados. Esto permitiria incorporar a las actividades de capacitacion a
trabajadores de menores recursos y con niveles de formacidén més bajos.

Hubo también consenso en priorizar la capacitacion en el lugar de trabajo,
otorgando facilidades de horario a los trabajadores y sobre todo a las mujeres.
De hecho, mientras subsista la desigual distribucién de las tareas domésticas,
muchas mujeres necesitan facilidades especiales para participar en actividades
de formacién profesional. En términos mds generales, se podria plantear que
sin una discriminacién positiva hacia ellas, muchas mujeres trabajadoras que-
dardn relativamente excluidas de estas actividades.

Hubo acuerdo, igualmente, en la necesidad de facilitar la certificacion de
las capacidades laborales, 1o que beneficiaria sobre todo a los trabajadores que
se han formado en la préctica y carecen de diplomas, situacién muy frecuente
en actividades como la construccién.

En fin, hubo acuerdo en la idea de crear “cuentas personales” de capa-
citacidn, con cargo a la franquicia tributaria, lo que beneficiaria sobre todo
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a quienes trabajan en forma intermitente, o cambian con frecuencia de
empleo.

Estas lineas de politica consensuadas permitirfan una mayor integracion de
los excluidos a las actividades de capacitacion.

Sin embargo, hubo también importantes desacuerdos. En primer lugar, so-
bre la efectividad, en la préctica, de los Comités Bipartitos, para influir en la
toma de decisiones. Mientras los representantes del empresariado opinaron que
el sistema de cuotas proporcionales para conformar los Comités es positivo, ya
que permite una mayor igualdad entre los trabajadores, sean o no sindicalizados,
los sindicalistas consideraron que los representantes laborales tienden a ser
designados por la direccion de las empresas, las que no priorizan la participa-
cion de los trabajadores sindicalizados.

Este caso manifiesta un problema de cardcter mas general, que concierne a
la participacion de los actores en las politicas de integracion social: el recono-
cimiento de la representatividad de los interlocutores. Es frecuente que se tien-
da a limitar o a excluir el poder de los dirigentes sindicales por considerar que
representan sdlo a una fraccion de los trabajadores, a los que estan formalmen-
te inscritos en las organizaciones; no se considera que ellos pueden también
cumplir un rol representativo informal, pero muy relevante, con relacién al
resto de los trabajadores. La representatividad simbdlica, en el sentido fuerte y
sustantivo de este término, tiende a ser desconsiderada.

En segundo lugar, no hubo acuerdo en cuanto a la asignacién diferenciada
de los recursos del SENCE, segtin el nivel de ingreso de los trabajadores. Los
empresarios plantearon que los subsidios debian beneficiar en la misma pro-
porcidn a todos los trabajadores, sin distinciones, para garantizar el mejor fun-
cionamiento de las empresas. En cambio, los representantes del gobierno y los
sindicalistas sefialaron que los recursos son limitados y deben beneficiar
prioritariamente a los trabajadores de menores ingresos.

En realidad, parece dificil volver atrds en lo que respecta a los subsidios
diferenciados, ya que la mayor diferenciacidn establecida en la nueva ley ha
sido considerada como una correccién justificada y necesaria.

De hecho, las actividades de capacitacion tienden a beneficiar a las empre-
sas en su conjunto, pero los conocimientos y destrezas también se apropian
individualmente, lo que exige establecer limites en los subsidios para resguar-
dar la equidad.

En tercer lugar, hubo desacuerdo en cuanto a la obtencién de mejorias sala-
riales luego de las actividades de formacion profesional. Los empresarios plan-
tearon que la mera participacion en actividades de capacitacion no es suficien-
te para otorgar aumentos salariales, ya que lo decisivo son los progresos en
materia de productividad. Los sindicalistas, en cambio, tienden a valorar la
participacién en estos cursos como antecedentes directos para mejorar las re-
muneraciones. Como no siempre es posible medir los progresos en la produc-
tividad, sobre todo cuando se trata de la prestacion de servicios, se podria bus-
car un consenso a través de una via intermedia, estableciendo un sistema de
puntajes por los cursos aprobados, asi como por otras variables.
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En cuarto lugar, no hubo acuerdo en cuanto a la capacitacion de los traba-
jadores de las regiones. De hecho, se ha constatado un aumento de la movilidad
geografica de las empresas, sin duda impulsada por la internacionalizacién de
la economia, que trasladan a sus trabajadores mds calificados desde la capital a
sus obras situadas en las regiones. Esta practica dificulta la capacitacion de los
trabajadores en las regiones donde se realizan las obras. Los sindicalistas plan-
tearon que se deberia obligar a las empresas a contratar a un alto porcentaje de
trabajadores de la region; los empresarios replicaron que no se puede limitar la
libertad de contratacion. Tal vez se podria lograr un acuerdo intermedio esta-
bleciendo una normativa especifica, como subsidios diferenciados del SENCE,
que permita una mayor inclusion de los trabajadores de regiones en las activi-
dades de formacién profesional.

Por dltimo, hubo desacuerdo en cuanto a la reduccién de la jornada laboral
para facilitar las actividades de capacitacion. Los sindicalistas se inclinan por
un sistema en que ellas se realicen durante el tiempo de trabajo; los empleadores
aceptan solamente dar algunas facilidades. Ahora bien, considerando que la
formacion profesional beneficia a las empresas, pero también es “apropiable”
por los trabajadores, se podria plantear una politica de “costo compartido” del
tiempo dedicado a estas actividades. Sin embargo, cuando el Estado considere
que ciertas actividades de capacitacién son particularmente importantes por
motivos de equidad o de bien comtin, podria otorgar subsidios que financiaran
también una parte del tiempo ocupado. Con esta linea de politica, el Estado
superaria su rol de simple regulador y supervisor del sistema; asumiria también
un rol de orientador de la formacidn profesional, segin las necesidades socia-
les, regionales o nacionales.

Pasemos ahora al tema de las politicas frente a la subcontratacion y sus
efectos, muy presente también en los paises del Mercosur. Se constaté que las
empresas productivas, sometidas a la fuerte competencia que impone la
globalizacion, entregan cada vez mds a subcontratistas las tareas que no cons-
tituyen el nicleo central de la empresa (como aseo, alimentacién del personal,
transporte, etc.). Pero a veces la subcontratacion se extiende a procesos que
pueden considerarse como parte del nicleo central de la empresa. La conse-
cuencia es que los trabajadores subcontratados quedan “dentro” del proceso
productivo en su conjunto, pero “fuera” de la empresa matriz y de los benefi-
cios conquistados en ella por sus trabajadores.

En el taller respectivo se constatd que un caso paradigmatico de esta nueva
realidad lo representa el sector de la construccion, en el que las a menudo gran-
des empresas son mds bien organizadoras, y realizan la gran mayoria de las
tareas por medio de subcontratos con empresas medianas o pequeias.

Hubo consenso en cuanto a la diversidad de los vinculos de subcontratacion,
que no se refieren solamente al &mbito de la produccidn, sino que se extienden
incluso al suministro y a la administracion de personal. Se generan asi “dreas
grises” en las que los empleadores no quedan claramente identificados, en que
existen diversas relaciones de dependencia.
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Sin embargo, los empresarios consideran que para muchas pequefias em-
presas los subcontratos representan una oportunidad de participar en el merca-
do, lo que implica una ventaja para ellas y para sus trabajadores.

Consideran que la subcontratacién promueve la especializacién y la efi-
ciencia, lo que permite responder mejor a los nuevos desafios competitivos.
Consideran que ella permite generar empleos, que si bien pueden ser inestables
son mejores que el desempleo.

Para los sindicalistas, en cambio, la subcontratacion es practicamente sind-
nimo de precarizacion, de desproteccion, ya que los trabajadores suelen quedar
excluidos de los beneficios adquiridos en las grandes empresas, asi como del
acceso a la seguridad social y a la salud. Este problema se intensifica en el caso
del suministro de trabajadores, ya que para ellos no queda claro quién es el
empleador, cudles son las autoridades que fijan las normas y asumen las res-
ponsabilidades, cudles son los interlocutores de las relaciones laborales. Ade-
mds, la expansion de los subcontratos genera una fuerte segmentacion en el
mundo del trabajo, lo que dificulta la representatividad y la organizacion sindi-
cal de los trabajadores.

Frente a estos problemas, hubo consenso en torno a tres lineas de politica.
En primer lugar, respecto a la necesidad de adecuar la legislacion laboral para
abordar de una manera mds pertinente la nueva organizacién del trabajo, favo-
reciendo la necesaria flexibilidad, pero a la vez generando un marco de regula-
ciones que asegure un minimo de proteccidn legal para todos los trabajadores.

Se constatd que la actual legislacion tiende a favorecer la flexibilidad ex-
terna de las empresas, por ejemplo los despidos, y no la interna, por ejemplo,
los cambios en la jornada laboral. La flexibilidad interna, si fuera manejada
conjuntamente por los empresarios y los trabajadores, podria permitir enfren-
tar en mejor forma los vaivenes del mercado.

En segundo lugar, hubo acuerdo en que el Estado debe incrementar su ca-
pacidad de regulacién y control, para evitar que prolifere esa forma de exclu-
sidén social constituida por los empleos de mala calidad. Esto requiere, eviden-
temente, mds recursos humanos y materiales destinados a la Inspeccién del
Trabajo.

En tercer lugar, hubo acuerdo en fortalecer o desarrollar nuevas formas de
acceso a la capacitacion, que beneficien especialmente a los sectores excluidos
de las grandes empresas, y en particular a las mujeres y a los jévenes. Esto
implicaria desarrollar programas que estén por encima del nivel de las empre-
sas, en niveles sectoriales o supraempresa, orientados a incorporar a todos los
trabajadores que participan en la cadena productiva. Como es evidente, esta
propuesta pone en cuestion el predominio casi absoluto del programa de em-
presas desarrollado por el SENCE, segtn el cual la formacién profesional se
realiza en funcion de las demandas de las empresas. El énfasis en la capacita-
cidn sectorial entregaria nuevos roles al Estado y a las organizaciones sociales
en la determinacion de los planes y programas.

En fin, el papel de las organizaciones sindicales, fue analizado en el con-
texto de la globalizacién, que tiende a fragmentar el mundo del trabajo, a
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desunirlo y a dificultar su organizacién. De hecho, en el proceso de subcon-
tratacion creciente, si los trabajadores de las empresas mandantes perciben a
los subcontratados como una amenaza, se acrecienta la ruptura entre ellos y se
potencia la division entre los de “adentro” y los de “afuera”, los incluidos y los
excluidos (Echeverria y Uribe, 1998). Ademads, la intensificacion del ritmo de
trabajo, provocada por la mayor competitividad, tiende a debilitar las relacio-
nes sociales entre los trabajadores.

Hubo consenso entre los participantes del taller en que es necesario buscar
formas mas adecuadas de integracion social de los trabajadores en el nuevo
contexto de competencia globalizada. Mds concretamente, frente al fracciona-
miento del mundo del trabajo, se requiere buscar nuevas formas de organiza-
cion social, que permitan un didlogo bipartito y hagan posible negociar las
diferencias.

Hubo acuerdo en fortalecer las organizaciones sindicales a nivel de la em-
presa, lo que facilita el manejo de los conflictos y constituye un requisito para
combatir la exclusion social de los trabajadores mds débiles.

Hubo consenso también en la necesidad de introducir en las negociaciones
nuevos temas, que vayan mads alld de las remuneraciones, como la formacién
profesional, el acceso a la proteccion social y el mejoramiento de las condicio-
nes de trabajo, temas que cobran especial relevancia en el contexto del nuevo
modelo de desarrollo.

Asimismo, hubo acuerdo en que, para hacer posible el didlogo, se requie-
ren relaciones de confianza, basadas en informaciones oportunas, completas y
transparentes sobre la marcha de las empresas, sobre todo cuando se producen
cambios rapidos en los mercados nacionales e internacionales.

Por tltimo, los actores sociales concordaron en la necesidad de perfeccio-
nar el papel regulador del Estado y la justicia del trabajo, ya que la flexibilizacién
creciente tiende a favorecer los abusos de los malos empresarios, lo que perju-
dica no sdlo a los trabajadores, sino también a los empresarios que cumplen
rigurosamente con las normas legales.

En cambio, no hubo acuerdo en lo que se refiere a la negociacién colectiva
supraempresa. Los dirigentes empresariales cuestionaron la representatividad
de las organizaciones sindicales “de ctipula”, sefialando que éstas suelen tener
una actitud mas confrontacional que de didlogo. Se declararon abiertamente
partidarios de mantener la negociacién colectiva a nivel de empresa o planta,
ya que ésta seria la tinica capaz de dar cuenta eficazmente de la creciente hete-
rogeneidad de las situaciones de trabajo.

Por su parte, los sindicalistas defendieron las negociaciones colectivas por
rama de actividad, al menos en los puntos bdsicos, ya que ellas permitirian
defender mejor a los trabajadores, y sobre todo a los mds débiles, en una eco-
nomia abierta y competitiva. Sin algiin grado de negociacién supraempresa,
los empleadores podrian siempre sefialar que los competidores no les permiten
responder a las demandas de los trabajadores.

Para concluir este capitulo, dedicado a analizar la posicién de los acto-
res respecto a algunos aspectos institucionales de la exclusién social en el
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mercado de trabajo, podemos reiterar que la realizacién de los talleres
tripartitos constituy6 una metodologia util para identificar lineas de politica
consensuadas, asi como para delimitar las divergencias de los principales
actores sociales.

De hecho, mas alld de los aspectos macroecondémicos que inciden en el
problema del empleo, y requieren por lo tanto un debate democratico, se de-
tectaron dimensiones institucionales del mercado de trabajo que exigen re-
formas profundas. Sin una activa participacién de los actores sociales es muy
dificil lograr éxito en las politicas destinadas a superar la exclusién social.
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Como sefialamos en el primer capitulo de este libro, el concepto de exclu-
sion social tiene la riqueza de la multidimensionalidad. Pero esta misma rique-
za implica el riesgo de caer en una falta de especificidad. Castels (1999) ha
caracterizado bien este problema: ““se lo emplea para caracterizar una gran can-
tidad de situaciones diversas y asi se distorsiona la especificidad de cada una
de ellas”. Por eso, a través de este estudio, nos hemos esforzado por delimitar
adecuadamente este concepto.

Nos hemos referido solamente al mercado de trabajo, tanto en el plano
estructural como en el institucional. Nos hemos centrado especialmente en los
procesos de exclusion, a través de los cuales se van rompiendo los vinculos
sociales. Nos hemos esforzado por identificar las nuevas formas de exclusién
social, surgidas especialmente en la década de los 90, ligadas a los procesos de
globalizacion y de constitucién de un nuevo rol del Estado.

Tal como lo destac6 uno de los investigadores, responsable de un estudio
nacional, la utilizacion del concepto de exclusion social nos proporcioné un
hilo conductor para el andlisis de los variados aspectos relacionados con el
mercado del trabajo y con las instituciones vinculadas al mismo, para identifi-
car a los que van quedando “dentro” y “fuera” en el proceso de desarrollo.

Con todo, nos ha parecido que no se debe radicalizar esta terminologia ya
que, como bien lo sefala Castels (1999), en una sociedad existe un “continuum
de posiciones” que vinculan a los que estdn “in” con los que estdn “out”, y
existe una légica a partir de la cual los que quedan “in” producen a los “out”.
Es dentro de esta l6gica que opera el proceso de globalizacidn, lo que plantea
un gran desafio pues “no es facil conciliar las exigencias de la competitividad y
de la competencia por un lado y, por el otro, mantener un minimo de proteccio-
nes y garantias para que el éxito de unos no se pague con la invalidacién de los
otros (para que los “in” no generen mds “out”)” (ibid.).

Ahora bien, no siempre ha sido posible establecer relaciones rigurosas en-
tre los procesos de globalizacién y de constitucién de un nuevo tipo de Estado,
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por una parte, y la exclusioén en el mercado de trabajo, por otra. Por eso, seria
necesario avanzar todavia mds en la especificacion, analizando sectores pro-
ductivos o ramas de actividad en las cuales los efectos excluyentes de esos
procesos aparecieran con mayor claridad. Mds atn, los estudios de casos per-
mitirfan analizar algunas dimensiones cualitativas de la exclusién social y en
particular los aspectos culturales que afectan la vida de trabajo. Permitirian
también profundizar en el andlisis de los “activos” de los trabajadores, entre los
cuales se cuentan las redes sociales, por un lado, y la exclusién en el mercado
de trabajo, por otro.

Los estudios de los diferentes paises han mostrado que la exclusion social
puede darse tanto en economias que han tenido un bajo crecimiento del pro-
ducto, del empleo y de los salarios, como en economias que han tenido un
crecimiento alto y constante, y en las cuales han aumentado el empleo y los
salarios. En consecuencia, se han planteado interrogantes respecto al mismo
paradigma de crecimiento que han seguido los paises de la subregion, y a las
politicas mds adecuadas para integrar a la poblacién a través del trabajo.

La perspectiva de la exclusion social ha aparecido como especialmente titil
en los paises que han centrado sus politicas sociales en el aumento de los ingre-
sos y en el combate contra la pobreza. De hecho, el aumento del producto per
cdpita —variable que el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) considera para determinar el Indice de Desarrollo Humano- o incluso
la disminucién de la pobreza medida en términos monetarios, pueden coexistir
con la mantencion o la profundizacién de las desigualdades sociales y con la
exclusion social en el mercado del trabajo. Por lo tanto, a partir de nuestro
enfoque y de los resultados de nuestros estudios las politicas sociales deberian
orientarse hacia la implementaciéon de cambios estructurales en el mercado la-
boral, donde el empleo deberia ser considerado como el eje central de la inte-
gracion social.

Dentro de las dificultades que tiene la aplicacién de esta perspectiva ted-
rico-metodoldgica se encuentra la escasez de indicadores adecuados respec-
to a la evolucién del mercado laboral en los paises del Mercosur y Chile.
Seria necesario, por lo tanto, tratar de obtener informaciones cuantitativas
originales, que permitan dar cuenta de los procesos de exclusidn, procesos
particularmente dindmicos en los paises de economias muy abiertas. Averi-
guar cudl ha sido la trayectoria ocupacional de los trabajadores mds afecta-
dos por la globalizacién, o de las empresas privatizadas, o de la administra-
cién publica reestructurada, constituiria un aporte sustantivo tanto para el
conocimiento de la realidad social como para el disefio de nuevas politicas
publicas.

Otra dificultad que surge al aplicar este enfoque desde un punto de vista
comparativo es que, si bien pueden definirse dimensiones comunes de la ex-
clusién social en el mercado de trabajo de los diferentes paises, pueden existir
valoraciones sociales diversas respecto a lo que se considera una situacién de
exclusion social o un grupo excluido. Por ejemplo, en los paises en los cuales
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los trabajadores urbanos llegaron a tener un alto grado de proteccién social
dentro del “modelo fordista”, se considerard sobre todo excluidos a los trabaja-
dores sin empleo, o a los que son dependientes y no tienen contrato o registro;
en cambio, en paises o regiones tradicionalmente agricolas, se considerard ex-
cluidos mds bien a los migrantes que no tienen acceso a la tierra y deben acep-
tar trabajos precarios en los grandes centros urbanos.

Pasemos ahora a un andlisis mds pormenorizado de los aspectos estructu-
rales de la exclusion social en el mercado de trabajo. En lo que respecta a la
apertura de la economia, se ha distinguido entre los efectos de la “globalizacion”
y de la “internacionalizacion”. El primer proceso corresponde a una simple
insercion en, o adaptacidn a, procesos mundiales que tienen una dindmica pro-
pia, y que en lo grueso estdn manejados por los grandes consorcios
trasnacionales. La “internacionalizacién”, en cambio, corresponde a iniciati-
vas de los gobiernos. La integracién de los paises en bloques regionales o
subregionales constituye una forma avanzada de internacionalizacidn.

A partir de esta distincidn se puede sostener que en el proceso de globa-
lizacién son las grandes empresas trasnacionales y los empresarios nacionales
ligados a ellas quienes tienen un mayor poder de decisiéon. En cambio, en los
procesos de integracion subregional son los gobiernos, las organizaciones sin-
dicales y las organizaciones de pequefios y medianos empresarios quienes tie-
nen un mayor espacio para orientar los cambios. Més concretamente, se ha
constatado que el proceso de integracion regional del Mercosur puede ser muy
positivo en términos de integracién social de los trabajadores, al establecer
orientaciones y normas que permitan un desarrollo mas equilibrado, con una
mayor proteccion del empleo y de los derechos laborales.

Sin embargo, se ha observado que al interior del Mercosur han aparecido
decisiones de politica que pueden atentar contra la integracién, como la “gue-
rra fiscal” respecto a las industrias automotrices en Argentina y Brasil, o el
“dumping fiscal” entre diferentes Estados de Brasil para lograr la instalacién
de nuevas empresas industriales. Por lo tanto, se ha sugerido que los estudios
sobre el mercado laboral presten especial atencion a los efectos de ciertas poli-
ticas nacionales o estaduales, que pueden provocar fuertes procesos de exclu-
sidén social, sobre todo en paises o regiones mas débiles.

Por otra parte, los diversos estudios nacionales han confirmado que la ex-
clusién social en el mercado de trabajo ha afectado prioritariamente a los sec-
tores socioeconémicos mds pobres, a las mujeres y a los jovenes. Estos resulta-
dos no constituyen hallazgos muy novedosos, aunque siempre es conveniente
documentarlos y actualizarlos. Pero han aparecido aspectos nuevos relevantes,
como la fuerte marginacion de las fuerza de trabajo que ha afectado a las muje-
res pobres en Chile, incluso en un contexto de fuerte crecimiento econémico.
O la doble exclusién que sufren muchos jévenes en Argentina, que ni estudian
ni trabajan, a pesar del fuerte desarrollo cultural de este pais. Las marcadas
diferencias regionales en Brasil, a pesar de las ventajas fiscales que ofrecen los
Estados mds pobres. En general podriamos sostener que, manteniendo firme
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la mirada de la exclusion social, han ido destacdndose aspectos nuevos y
relevantes en los problemas de trabajo que afectan a la subregion.

Ademds, junto al problema de la exclusion de la fuerza de trabajo o del
empleo, hemos encontrado el proceso de precarizacion de los empleos tradi-
cionales, o del surgimiento de nuevos empleos precarios. Los que tienen este
tipo de ocupaciones no pueden ser calificados de “excluidos” en el sentido
fuerte del término; pero si se puede sostener que estdn siendo excluidos de los
empleos de buena calidad, mds estables y con mejores condiciones de trabajo.

La precarizacion de los empleos puede explicar los sentimientos de inse-
guridad y de insatisfaccion laboral que se detectan en algunos paises, como en
Uruguay. Serfa importante, por lo tanto, estudiar mds en profundidad las di-
mensiones subjetivas de la exclusion social. Y en términos de politicas buscar
nuevas formas negociadas de regular el empleo, que no pongan en cuestion la
necesaria flexibilidad, exigida por las fluctuaciones de los mercados interna-
cionales.

Los estudios realizados muestran también que en los paises del Mercosur y
Chile existen diversas formas de exclusion institucional del mercado de traba-
jo. Algunas de ellas se han agudizado debido a la globalizacién y a los cambios
en el rol del Estado. Hemos constatado que, dentro de las formas mds agudas
de exclusion que se han desarrollado en el dltimo decenio se encuentra la mul-
tiplicacion de las relaciones laborales no reguladas por un contrato de trabajo,
incluso cuando se trata de trabajadores cuya relacién de dependencia y subor-
dinacion es clara. La inexistencia de contrato de trabajo lleva a otras formas de
exclusion institucional: de la seguridad social, de la salud, de la formacién
profesional. Resulta particularmente grave el descenso de la cobertura de la
prevision social, ya que sus efectos no se perciben plenamente todavia y cons-
tituyen una forma de “exclusion a futuro”. Las expectativas puestas en los sis-
temas de capitalizacion individual, en términos de que contribuirian a ampliar
la cobertura previsional, han sido defraudadas; asi lo revelan las cifras corres-
pondientes a los paises que han introducido este tipo de reformas: Chile, Ar-
gentina y Uruguay.

Ademas, se ha constatado que las instituciones nacionales de intermediacién
para el empleo han tendido a perder importancia. Su espacio ha comenzado a
ser ocupado por instituciones provinciales o municipales, por instituciones pri-
vadas como las ONGs, e incluso por algunas Iglesias. Lo grave es que se perci-
be una deficiencia creciente en esta materia, en circunstancias en que la rota-
cién laboral ha experimentado un proceso de aceleracién. Seria necesario, en
consecuencia, fortalecer esta institucionalidad, incorporando la tecnologia
computacional mds moderna, que permita el acceso a bases de datos y a redes
de informacion, para lograr la integracion social de los excluidos.

Se ha constatado también que las instituciones dedicadas a la Inspeccién
del Trabajo carecen de los recursos humanos y materiales suficientes que les
permitan contribuir a la integracién social de los trabajadores mds desprotegi-
dos. Esta escasez de recursos aparece asociada con las reformas estructurales
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realizadas en el contexto de la internacionalizacién de la economia, que han
recortado los recursos de muchos servicios publicos. Ahora bien, dadas las
limitaciones presupuestarias se ha planteado la posibilidad de que algunas fun-
ciones de supervision queden en manos de los privados, mediante acuerdos
entre los trabajadores y los empleadores.

Se ha observado, igualmente, que las instituciones que permiten la partici-
pacion de los trabajadores en las decisiones son muy escasas y débiles. Al inte-
rior de las empresas existen pocas instituciones de participacioén, como los con-
sejos de empresa o los comités paritarios de higiene y seguridad. A un nivel
superior, las instituciones de participacion de los trabajadores son todavia més
escasas. Con todo, algunas experiencias realizadas en Uruguay fueron evalua-
das muy positivamente, como la participacion formal de los trabajadores en el
Directorio del Banco de Prevision Social. Para avanzar en esta materia tal vez
seria necesario dar un estatus juridico mds claro a las recomendaciones de las
instancias superiores de participacién social, como el Foro de Desarrollo Pro-
ductivo, que funciona en Chile desde hace varios afios.

En esta misma temadtica, pero a nivel superior, seria muy conveniente ana-
lizar la participacion de los actores sociales, y en particular de los trabajadores,
en las instituciones laborales del Mercosur, desde la perspectiva de su aporte
para superar la exclusion social en el mercado de trabajo.

Pasemos ahora a sefalar algunas lineas de politica para superar la exclu-
sion social en el mercado de trabajo, que fueron surgiendo a través de los estu-
dios y de los debates de nuestro proyecto.

En primer lugar, se ha constatado que la elaboracién y aplicacién de po-
liticas macroecondmicas en los paises del Mercosur y Chile, en el contexto
de la apertura a los mercados internacionales, ha constituido el eje central de
las politicas publicas, debiendo subordinarse a éstas las politicas sociales y
mds especificamente las politicas laborales. Seria necesario, en consecuencia,
que las politicas sociales y laborales fueran disefiadas simultdneamente con las
politicas macroecondmicas, de tal manera que los paises, y la subregion en su
conjunto, avanzaran armonicamente en el plano econdémico y en el plano
social.

En segundo lugar, se ha detectado que dentro de las politicas para superar
la exclusion social en el trabajo, las mds exitosas han sido las que han tenido
una cardcter multidimensional, las que han considerado el contexto social y
han tenido como uno de sus principales objetivos el reforzamiento de los lazos
sociales. Por ejemplo, un programa para crear o mejorar empleos a través de la
microempresa debe ocuparse a la vez de otorgar créditos, asistencia técnica y
capacitacion; debe tener en cuenta las caracteristicas del mercado local; debe
facilitar la creacion de vinculos entre los microempresarios y con los empresa-
rios medianos que han tenido experiencias exitosas.

En tercer lugar, se ha concluido que las politicas que han tenido éxito han
identificado bien los aportes que pueden realizar los diversos actores sociales
—instituciones de gobierno, organizaciones de trabajadores y de empresarios—
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asi como los diferentes niveles politicos y geogrificos sobre los cuales se
opera: internacional, nacional, estadual, regional y local. Como es eviden-
te, todos los niveles son importantes, pero no todas las politicas pueden
ocuparse de cada uno de ellos. Por ejemplo, la experiencia reciente de los
programas de empleos de emergencia en Chile, destinados a enfrentar los
efectos de la crisis internacional, que pueden considerarse como relativa-
mente exitosos, han estado centrados en el nivel de los Municipios, que han
colaborado estrechamente con las comunidades locales, las que mejor co-
nocen las necesidades de la poblacion. Sin embargo, las politicas publicas
no deberian ocuparse de los problemas del empleo solamente en situacio-
nes de emergencia, ya que la economia de mercado abierta al exterior, aun-
que sea exitosa en términos de crecimiento, tiende permanentemente a crear
nuevas desigualdades.

En cuarto lugar, la creacién y el mejoramiento de los empleos deberia
realizarse mediante una adecuada combinacién de subisidios estatales y de
contribuciones de los actores sociales. Por ejemplo, para superar la exclusién
de quienes quedan fuera del sistema previsional se pueden entregar subsidios
diferenciados a los sectores més pobres que hayan realizado contribuciones.
Se trata de evitar a la vez la accién exclusiva del mercado, que tiende a gene-
rar desigualdades o a profundizarlas, y la accién paternalista del Estado, que
genera dependencia y no valoriza los aportes de los trabajadores.

En quinto lugar, las politicas de empleo deberian incluir siempre progra-
mas destinados a enfrentar los problemas mas criticos, como la erradicacién
del trabajo infantil (que excluye a los nifios de futuros empleos de calidad), la
falta de igualdad de oportunidades entre las mujeres y los hombres, y la falta
de formacion profesional. De hecho, la inexistencia de una capacitacion ade-
cuada estd en la raiz de muchas formas de exclusién social en el trabajo.
Cabe destacar que estas lineas de politica coinciden con algunos de los dere-
chos fundamentales afirmados en los Convenios de la OIT.

Por tltimo, se ha concluido que los diversos actores sociales deberian
cumplir roles especificos en la elaboracion y la implementacion de las politi-
cas destinadas a superar la exclusion social en el trabajo. El rol determinante
le corresponde sin duda al Estado, quien deberia poner énfasis en los aspec-
tos redistributivos, pero manteniendo un papel subsidiario en la operacion de
los programas. No estd claro cudl podria ser el rol de las organizaciones sin-
dicales y empresariales en lo que respecta a la exclusién del mercado de tra-
bajo, ya que esta forma de exclusion no concierne directamente a sus repre-
sentados; pero no hay duda de que su participacién debe ser decisiva en lo
que se refiere a las politicas de empleo y sobre todo al acceso a los empleos
de buena calidad. Por ejemplo, podria plantearse una alianza entre los
empleadores y los sindicatos para combatir el trabajo dependiente sin contra-
to o no registrado, cooperando asi con las instituciones laborales del sector
publico, lo que permitiria a la vez luchar contra la competencia desleal y
contribuir a superar la exclusion social.
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En definitiva, la perspectiva de la exclusion social deberia convertirse a la
vez en un enfoque tedrico-metodoldgico para conocer mejor larealidad y en un
impulso ético para disefiar las politicas publicas, y en particular las politicas
laborales, que sean mds adecuadas para enfrentar los nuevos problemas del
trabajo que afectan a los paises del Mercosur y Chile.
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