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La reciente crisis global—la mayor de los ultimds &8ios—ha dejado
en claro que los objetivos de la posguerra delglempleo y justicia
social mantienen plena vigencia en la ciudadanidjesn en muchos
casos se encuentran postergados y jaqueados pprolaigas politicas
macroecondmicas, productivas y laborales, tanto lem paises
desarrollados o centrales, como en los paises smrrdéo. En plena
Europa nos encontramos hoy con una generacion—igphahe Hessel
ha denominado “los indignados”—atravesada por rfaggines ante
expectativas incumplidas en términos de emplemesi@ar y progreso

social.



La actual era de globalizacibn econdémica y finaaciguede
caracterizarse como la concurrencia de dos procesdssregulacion: el
del mercado de capitales y el del mercado del jwabho curioso de
este proceso es que mientras en un caso (el dehdwede capitales) la
desregulacion fortalece al sector desregulado,t@garle un mayor
margen de maniobra e influencia, incluido el pegib de la movilidad
internacional, en el otro (el del mercado del tj@bdo debilita, al
disgregarlo y limitarlo en su poder de negociacidbligandolo a
competir dentro de las fronteras nacionales. Por lado, la
desregulaciéon de los mercados financieros y lat@aenrestricta de las
economias al flujo internacional de capitales; pwo, el retroceso o
desmantelamiento de los Estados de bienestar ytemdencia al
debilitamiento de las instituciones del mercado ttabajo, con la

pérdida concomitante de garantias y derechos l&sora

Este proceso historico de desregulacion de los ades; con sus
iInnumerables mediaciones y especificidades regesngl nacionales,

antecede y subyace a la ultima crisis. Tiene, ademacorrelato en el
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campo de las politicas econdmicas. No solo eniéglamn el conocido
cuestionamiento a la intervencion estatal en lan@tda, sino mas
especificamente en relacion con una suerte de lilvemadon” de los

distintos instrumentos de politica econdmica, em cpbra una primacia
practicamente absoluta la politica monetaria, s&lidaja el rol de la
politica fiscal y se disuelve y deslegitima buenagde las politicas de
empleo e ingresos—en franco contraste con la ustmalidad de la

segunda posguerra.

El control de la inflacibn tiende a convertirse &n era de la
globalizacién en el objetivo practicamente exclugede la politica
economica y la politica monetaria en el Unico umsnto valido para
combatirla eficazmente. Se trata de la primacidgad#nacroeconomia
para la estabilidad”, en que la politica fiscal dmerelegada a un
segundo plano y las politicas de empleo e ingresosvirtualmente
desterradas, con una clara jerarquia de objetivspdlitica: la
estabilidad de precios se impone como el objetrungrdial sobre otros

objetivos sociales igualmente deseables; el niveladtividad y la
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creacion de empleo pasan a un comodo segundo plaoro,no

mencionar la apatia en relacion con la distribudéningreso.

Desde la CEPAL estamos procurando impulsar, commpuasta
superadora de dicha “macroeconomia para la eslatili una
“macroeconomia para el desarrollo”, en el sentidotpado erLa hora
de la igualdad: Brechas por cerrar, caminos por abrir (el documento
gue presentamos en el dltimo periodo de sesiodesjje sostenemos
gue resulta fundamental “que la politica macroenuoa dé un salto
hacia adelante y adopte un enfoque que prioricenaeera explicita el
desarrollo productivo y nivele hacia arriba las amagades vy
oportunidades sociales... [lo que] requiere una epcién de la
estabilidad que, mas alla del control de la inflacisea funcional para el
desarrollo y que la visidon excesivamente comparitada de la micro y
la macroeconomia sea sustituida por un enfoqugrade que preste

adecuada atencion a las interrelaciones entre dmbas



Las politicas productivas, en coordinacion con rizcroecondémicas,
laborales y sociales, deben contribuir a cerrar dasominadas dos
brechas de productividad: tanto la brecha extegnae, se refiere a la
distancia con respecto a la productividad alcanzadatros paises por
quienes estan en la frontera tecnologica, comordahla interna, que
existe entre los sectores, regiones y empresaslitenentes niveles de
productividad al interior de nuestros paises, doedénfasis en las

pymes resulta crucial por su impacto en el empa.t

Una “macroeconomia para el desarrollo” debe concpbiliticas de
empleo que coadyuven en el cierre de las brechasiomadas. Ello
supone afrontar el desarrollo de una instituciclaai laboral que
contribuya a la generacion de empleo con dereclsadayios dignos, de
modo de reafirmar el sendero de disminucion de dargra y la
desigualdad transitado en los ultimos afos, intepido parcialmente
por la ultima crisis. No olvidemos que, si bienetmperiodo 2003-2008

se redujo la desigualdad en la mayoria de los paisela region por



primera vez desde que se cuenta con registros, iéankatina sigue

siendo la region con mayor nivel de desigualdadl ganeta.

Quisiera ahora sintetizar algunas constatacionepirias sobre el

crecimiento y el empleo en América Latina.

Existe en la region una elevada correlacion enfrecrecimiento

econdmico y la variacion de la tasa de ocupacion|gque un ritmo de
crecimiento economico alto y sostenido es en génerdactor clave

para la generacion de empleo y las mejoras asaec&ual bienestar de
la poblacion. En otras palabras, en general entnauesgiéon no se
advierten experiencias debless growth (crecimiento sin empleo). El
problema es que los procesos de crecimiento nooskeisen en el
tiempo. Si bien entre 2003 y 2008 la region expentd un periodo de
crecimiento relativamente alto y sostenido, consegnencias positivas
para el empleo, la redistribucion progresiva dgteso y la reduccion de
la pobreza, desde una perspectiva de mas largo plazrecimiento ha

sido en general mediocre. Por ejemplo, incluso vea superada la
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“década perdida” de los afios ochenta, el PIB ppitacale América
Latina y el Caribe crecié solo un 1,5% al afio endfios noventa y un
2,0% al afo en los 2000. Ademas, se advierte umaeteia
generalizada al deterioro en la participacion asala en el ingreso (la
excepcion en el periodo reciente son la ArgenghBrasil y Venezuela
(Republica Bolivariana de)), lo que implica que a@m periodos de
bonanza el aumento de la productividad laboral o tmduce

necesariamente en mejoras de la situacion dedbajadores.

El crecimiento econémico de la region ha sido, enegal, volatil—
mayoritariamente pero no exclusivamente— por laenadbilidad frente
a choques externos; y esta elevada volatilidad ¢tapa@egativamente en
el empleo y la reduccién de la pobreza con maytmmsidad que en
otras regiones y sobre todo con saldos netos negagiara el bienestar.
La volatilidad macroeconomica en la region es daperla de los paises
desarrollados. Medida en funcion de la varianzacdetimiento entre
1951 y 2008, es un 50% mas alta en América Latirgaem Europa y los

Estados Unidos.



La segquidilla de crisis que afecto la region emwediados de los afos
noventa e inicios de los 2000 incidi6 en una lirEa “serrucho
ascendente” de la tasa de desempleo, dado queidessiacidieron en
marcados aumentos de la tasa de desempleo, miE#n@ETuperaciones
fueron demasiado breves para bajarla a su nivelir®esde una
perspectiva social, la volatilidad suele afectas m@os hogares de bajos
ingresos, debido a su mayor vulnerabilidad en gblemme ingresos
laborales, al escaso acceso de estos sectoretemassde proteccion
sociolaboral y a sus reducidos o inexistenteslesvede ahorro. Después
de un choque negativo, la pobreza suele demorananués en volver a
su nivel anterior a la crisis que el producto. las&cidad-crecimiento
de la pobreza en la regién es la mitad en los gesiale auge que de
crisis; 0 sea, se necesita el doble de tasa dantesto después de una

caida, para recuperar los niveles anteriores asis.c

Esta volatilidad ha afectado a la region de mamana especial. Cuando

se compara con otras regiones (por ejemplo, Alsig)giclos en nuestra
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regidon muestran fases expansivas mas cortas y nielensas mientras
que las caidas son similares en magnitud e int@tigjde otras regiones
(Asia). De alli que no solo sea importante fortateel papel

contraciclico de las politicas macroeconémicas \euhpleo, sino que
también se debe hacer un esfuerzo por avanzar lgicgs macro que

potencien la duracion e intensidad de las fasearestyas del ciclo.

De estas constataciones se derivan varios desafiiosctamente
relacionados con la tematica del empleo y su r@acon las politicas

macroeconomicas:

a. Como potenciar el crecimiento (extender e intecaifilas fases
expansivas del ciclo);

b. Cbmo hacer que este crecimiento se traduzca enmmgr
creacion de mas Yy mejores empleos (profundizar los
eslabonamientos entre los sectores mas competitadisionales

y los no tradicionales);



c. Como lograr que estos empleos sean de calidad ceetelo por
esto mayor productividad y formalizacion (empleesahtes en los
términos de la OIT);

d. Como evitar la destruccion de empleos ante choex@genos;

e. Qué institucionalidad laboral resulta mas propp@Esaa generar mas
y mejor empleo en las fases de crecimiento y pestegempleo en

las situaciones de contraccidon econdmica.

Comencemos por el primer interrogante: ¢Coémo p@enel
crecimiento? Una politica macroeconomica exclusesm orientada a
mantener la estabilidad nominal tiende a subutilloa espacios para
incentivar el crecimiento econdmico y la generacitin empleo. Sin
hipotecar lo aprendido en materia de control danflacién, debemos
procurar transitar, como anticipé al comienzo, da tmacroeconomia
para la estabilidad” a una “macroeconomia paraeshuollo”, lo que
implica a su vez establecer una nueva jerarquiae embliticas y
objetivos macroeconémicos. Como decia Joseph t3tgh el titulo de

uno de sus articulos mas citados de fines de los adiventa, en que ya
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avizoraba el fracaso de las politicas del ConsatesowWashington,
necesitamos mas instrumentos para un conjunto j@évas de politica

mas amplio (fnore instruments for broader goals”).

Después de un largo historial con elevadas tasasfldeion, la region

ha avanzado significativamente en el control dealasientos del nivel
de precios. Esto es un avance que no debe sempersiesgo. Pero
tampoco debe convertirse en un dogma que condiebejercicio de la
politica monetaria, fiscal y cambiaria, que aderdascoadyuvar al
objetivo de mantener la estabilidad y garantizarminimo grado de
previsibilidad econdmica, debe ser un instrumente gontribuya a
mantener el crecimiento y la generaciéon de empleo.orientacion

exclusiva de la politica monetaria al control de itdlacion y el

establecimiento de metas de inflacion extremadasmieajas generan el
riesgo de un desempefo no satisfactorio en otraasnue la politica
macroecondmica, especificamente el crecimiento,esdfructura de
precios relativos (apreciaciéon cambiaria) y el eraplPor ejemplo, la

tendencia a la apreciacion cambiaria que padeceaosvpaises de la
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region en la actualidad inhibe de hecho el dedard# los sectores no
tradicionales y ello impide potenciar el crecim@éntlave para la

generacion de nuevos puestos de trabajo.

Pasemos a los siguientes dos interrogantes: ¢Ca@uoer lque este
crecimiento se traduzca en una mayor creacion dg yndnejores
empleos? ¢ Como lograr que estos empleos seanidadcahtendiendo
por esto mayor productividad y formalizaciéon? Ebaimiento de la
productividad es un factor clave para mejorar lalad del empleo, pero
la presencia de un gran sector de baja productiiddormal) frena los
aumentos de la productividad media. En el promesinaple de los
paises de la region, hacia fines de la década pasad47,4% de los

ocupados urbanos se desempefian en sectores ¢eduhjatividad.

La brechas de productividad entre micro, pequefrasdianas empresas
por un lado y grandes empresas por el otro son ononds marcadas en
Ameérica Latina y el Caribe que en los paises maszdos. Mientras

en los paises mas avanzados las pequefias y meddanagsas
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tipicamente son especializadas y como tal formate pde cadenas
productivas, en América Latina y el Caribe estapresas suelen estar
fuera de dichas cadenas de valor, 0 muy débilmmnectadas, y sobre
todo compiten sobre la base de bajos costos gsalsrido que la

CEPAL ha denominado “competitividad espuria”.

Como he dicho anteriormente, América Latina y dliligaes la region
mas desigual del mundo, hecho que deriva principaiende la muy
desigual distribucion funcional del ingreso, enqglae las brechas de
productividad y retribuciones laborales jueganoéhmas preponderante.
El desarrollo industrial y tecnoldgico, esto es,réuccion de las
asimetrias sectoriales (de la brecha tecnoldgiwana, que la CEPAL
ha denominado histéricamente “heterogeneidad dstaly), constituye
una condicionsine qua non para la creaciéon de empleos decentes y la
mejora en la distribucion del ingreso. De nadaesimn desempeiio
exportador sobresaliente en los sectores tradi@snai ese buen
desempefio no “irriga”, para utilizar un términoAtgbal Pinto, el resto

de los sectores productivos. La experiencia deioder de bonanza
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reciente (2003-2008), durante el cual muchos paéesla regiéon
experimentan elevadas tasas de crecimiento delyPdBproductividad,
al tiempo que se deteriora la participacion asadarien el ingreso, es

una prueba fehaciente de ello.

Finalmente: ¢CoOmo evitar la destruccion de emplao® choques
exdgenos? ¢Qué institucionalidad laboral resulta prapicia para la
generacion de mas y mejor empleo en las fases @gmiento y

proteger el empleo en las situaciones de contra@iondmica?

Durante la dltima crisis, de manera inédita panm&¢pon, muchos paises
aplicaron exitosamente politicas contraciclicasntata fiscales y

monetarias como laborales. En varios casos se eqraxon los afios de
relativamente alto crecimiento para desarrollar aess fiscales

(reduccidon de deuda, ahorros) y monetarios/cantsigacumulacion de
reservas internacionales). Por ejemplo, el gasbdiqgniaument6 de un
26,5% a un 28,0% del PIB entre 2008 y 2009, a p#sarna caida de

los ingresos; las autoridades monetarias reduj@®masas de interés y
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otras medidas para fomentar el acceso al créditoalgunos paises,
ademas, se fortalecio la banca publica para corapémsontraccion del
otorgamiento de préstamos de parte de la bancadariviodo esto fue
posible por el aprovechamiento de los afos de uniegto externo
favorable para reducir la vulnerabilidad frente hques externos; la
reduccion de la deuda externa y la deuda publi@aadumulacion
preventiva de reservas internacionales, y el fectaliento de

supervision financieras (leccion de crisis bancapivias).

Pero lo que mas debemos destacar en esta reunidem eselente
reaccion de la mayoria de los gobiernos de la negivel ambito de las
politicas de empleo e ingresos. En América Latirel Caribe apenas
siete paises cuentan con subsidios o0 seguros dendie® (Argentina,
Barbados, Brasil, Chile, Ecuador, Uruguay y Ven&zu&epublica
Bolivariana de)), e incluso en ellos su cobertusede considerarse
insuficiente en comparacion con el desafio en moosede crisis dado
el grado de precariedad de un importante porceil@js ocupados.

Ante estas situaciones, una respuesta tradicion& e2gion ha sido la
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implementacion de programas de empleo de emergeadentados
principalmente hacia trabajadores de bajas catificees e ingresos. La
finalidad primordial de estos programas es dar aoa@pacion y un
ingreso basico a trabajadores muy desprotegidoso Egnifica
exactamente la antitesis de la desregulacion |aloure tanto dafo ha
hecho cuando se ha intentado, destruyendo capasidabductivas,

tanto humanas como organizacionales.

En esta crisis en particular cabe destacar que asyzhises de la region
fortalecieron sus seguros de desempleo, estaldeciesquemas de
empleo de emergencia, mantuvieron sus politicagcpix@s en materia
de recuperacion del salario minimo, expandieromadbertura de sus
sistemas de proteccion social o aplicaron esqugmaas asegurar la
permanencia de los trabajadores en el empleo. Eyar, el impacto

de los esquemas para evitar la pérdida de puesttralohjo constituye
una novedad importante en relacion con el pasadeoadd del REPRO
(Programa de Recuperacion Productiva) en la Argargs un ejemplo

promisorio. Este tipo de programas se aplico tambreMeéxico, Chile y
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el Uruguay. Las diferencias en cuanto al uso desegrogramas
dependen del desarrollo de las relaciones laboraldemas de los
aspectos propios de la implementacién de cadaRordo general, para

Su activacién se precisa un acuerdo entre emprsisaligato.

En los paises avanzados la relacion entre laguasines del mercado
laboral y la administracién del ciclo econdmicolsussociarse al papel
de estabilizador automatico jugado por el segura@esempleo (cuya
aplicacion aumenta en las fases contractivas yidigra en las fases
expansivas del ciclo). Debido a la proliferacién situaciones de
informalidad laboral, los seguros de desempleo iapeh la misma
cobertura y, por ende, gravitacibn macroeconémicangestra region.
No obstante, la expansion de la cobertura en raaderprotecciéon social
(que no se revirtig, e incluso en algunos casosxtendid, durante la
crisis) y, en particular, la implementacion de fosncionados esquemas
de permanencia en el empleo, cumplieron el rol gonelos paises

avanzados tienen los seguros de desempleo.
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La regidn sigue sin contar con estabilizadoresraatiwos del alcance y
eficacia de los paises mas avanzados. Pero esemosndiciones de
afirmar que muchos paises de la region salen derisés con una
Institucionalidad laboral fortalecida y con unapiaridad” institucional

mas desarrollada, capaz de llegar mas rapido ynm@recursos a los

sectores mas necesitados de la poblacion.

Para concluir quisiera pasar revista a las prinegl@cciones aprendidas
y los desafios pendientes. En esta crisis se régisiyor preocupacion
en los paises de la region por mantener el emples ingresos de la
poblacion, reflejando el aprendizaje de crisis gasay a su vez una
mayor valoracion de la igualdad. Ello reforz6 lgifienidad de las
politicas publicas que contribuyen a reducir laigleddad. Varios
paises fortalecieron sus politicas sociales, entos con la introduccion
de programas de transferencias condicionadas querdo un
Importante impacto redistributivo, y al mismo tiempontribuyen a la

reduccion de brechas sociales estructurales. Roem vez en décadas
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entre 2003 y 2008 se registré un importante avanda reducciéon de la

desigualdad (caida del indice Gini regional del.5%)

Pero no basta con las politicas sociales. Tampastalzon fortalecer la
estructura productiva formal de la economia. Paadnrente salir de la
situacion de subdesarrollo relativo e inequidad baecaracterizado
historicamente a la regiéon hay que hacer un grinee para cerrar las
brechas de productividad entre las empresas pegugfimedianas
versus las grandes, entre los sectores tradic®ydles no tradicionales,
entre los sectores insertos en cadenas globaleslaley los dedicados
al abastecimiento interno. Como he dicho anteriatmela clave pasa
por lograr una asociacion virtuosa entre los sestoexportadores
tradicionales y el resto de la economia. Solo odwoala brecha
tecnoldgica interna podra sostenerse en el tiempeventualmente

consolidarse una mejora sustantiva en la distrdsudel ingreso.

En tal sentido, superada la peor parte de la crysien el marco de

precios internacionales favorables para las matgmienas que exporta
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la region y un contexto de elevada liquidez intelo@al y baja
percepcion de riesgo para buena parte de los pdésés region, para
nosotros desde la CEPAL la tendencia a la primeidpade nuestras
economias comienza a tornarse en un factor de ypao®n—una
preocupacion que esta en linea con las inquietiuthekacionales de la

institucion.

Para revertir esta tendencia resulta imperioso mbanealn mas la
inversion. La tasa de inversion en la regiéon auralcanza a la de la
década de 1970. En el caso de algunos paiseauigrsiglcanza el nivel
de la década de 1990. También resulta clave etrddisade los sistemas
financieros—bajo una adecuada supervision—tendientdinanciar

emprendimientos de largo plazo y a ampliar la dolb&ra sectores de la
poblacién que no tienen acceso a servicios finamgide calidad (como
la micro y pequefia empresa). Naturalmente, a@wyiuh rol clave para
la banca publica y de fomento. Asimismo, debe fectEse la

infraestructura fisica y social por medio de laeirswdn publica y

asociaciones publico-privadas, identificando y &lendo cuellos de
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botella especificos para el crecimiento econdémieondestros paises,
y—clave para el desarrollo a largo plazo—fortaletereducacion

(cobertura, calidad, reducir segmentacion) e inoigva

Lo mas importante en el contexto de esta reuni@npdo de cierre, es
la institucionalizacion de las politicas anticiaBcy contraciclicas de
empleo e ingresos. Naturalmente, para ello resultaal contar con un
adecuado espacio fiscal y con un “colchémuffer) adecuado de

reservas internacionales.

Pero mas importante es la constatacion de que @dgim los resultados
favorables que se han visto en la region durantdtilma crisis vienen
de la mano de la ampliacion de derechos y de ungrme
institucionalidad laboral. El caso del impacto fealme de las politicas
de salario minimo de la Argentina y el Brasil caoge un ejemplo
concreto. En tal sentido, una leccion clave: se@uitaleciendo las
instituciones del mercado laboral, desde los dstabibres automaticos

y/o semiautomaticos (seguro de desempleo, liberadgrecursos para

21



programas laborales con una situacion predefinidalemercado de
trabajo, esquemas de preservacion de empleo) heastegociacion
colectiva y el didlogo social. Si, como deciamosahienzo, el camino
gue condujo a la crisis estuvo sighado por medigagesarticulacion de
las instituciones del mercado laboral y disminuca derechos, el
camino de la recuperacion y el desarrollo seguréendabera guiarse

por la regeneracion de dichas instituciones y lpl@ation de derechos.

22



