Crisis econémica y empleo: las lecciones que dejan las
respuestas de los paises de América Latina y el Caribe

Introduccion

Por la gran rapidez con que se propag6é desde el sector financiero y los paises
desarrollados hacia la economia real y todo el planeta, incluidos los paises de América
Latina y el Caribe, la crisis mundial suscit6 inicialmente una importante incertidumbre
acerca de su intensidad, duracion y consecuencias. Desde el primer momento, el
andlisis que la OIT hizo de esta crisis se concentré en cuantificar sus efectos sobre el
mercado laboral, en especial en materia de empleo, asi como en orientar las iniciativas
de mitigacion de su impacto sobre las personas y en la formulacion de
recomendaciones de politicas que apuntaran a generar las bases a partir de las cuales
pueda comenzar la recuperacién, destacando aquellas iniciativas que fueron adoptando
los paises con estos propdsitos.

En este tema especial del Panorama Laboral 2009 se aborda cémo la crisis afect6 a las
economias de América Latina y el Caribe, las reacciones que tuvieron los paises y los
andlisis que hizo la OIT del fenbmeno, a fin de extraer las primeras lecciones que arroja
este episodio. El texto se estructurd en tres partes. En la primera seccion se analizan
las estimaciones que se efectuaron acerca del alcance de la crisis en la region, asi
como su impacto efectivo sobre los principales indicadores del mercado de trabajo. Al
examen de las politicas y programas que aplicaron los paises en materia de empleo,
proteccién y salarios se dedica la segunda seccién. El texto culmina con una tercera
seccion en la que se extraen ensefianzas sobre la forma como los paises enfrentaron
los efectos de esta recesion, observandose avances significativos respecto de como se
enfrentaron otras crisis en el pasado, y se propone la institucionalizacion de los
instrumentos utilizados, para abordar en mejores condiciones futuras los vaivenes de la
economia internacional.

La evolucion de Ia crisis

Las proyecciones mas pesimistas que trazaba el Panorama Laboral 2008 de la OIT
estimaban que el desempleo iba a aumentar en torno a un punto porcentual en la
region, desde 7.4% en 2008 a 7.9% y hasta 8.3% en 2009, lo que significa entre 1.5y
2.4 millones de nuevos desocupados.

A partir del primer trimestre de 2009, la OIT empezd a trabajar con la Comision
Economica para América Latina y el Caribe (CEPAL), compartiendo informacién y
conocimientos sobre las perspectivas del crecimiento y sus interrelaciones con las
principales variables del mercado de trabajo, con el propésito de seguir a diario la
evolucion de la crisis en los paises de la regién. En junio de 2009, el primer Boletin
CEPAL / OIT, Coyuntura Laboral en América Latina y el Caribe, estimd que los nuevos
desocupados urbanos como consecuencia de la crisis llegarian a un total de entre 2.8 y
3.9 millones de personas en la region, segun el escenario que se considerara. La
proyeccion del segundo Boletin CEPAL / OIT situ6 en septiembre el desempleo urbano



regional promedio para 2009 en 8.5%, una tasa algo menos pesimista, aunque un punto
porcentual por sobre el promedio de 2008.

Si bien la crisis impact6 a todas las economias de la region y en la mayoria de estas se
registré una contraccion, algunos paises experimentaron una fuerte desaceleracion en
el alto ritmo de expansién del producto, pero sin deslizarse a la pendiente de una
recesion. En los Ultimos meses se han observado evidencias que sugieren el término de
la recesion en algunos paises, junto con el inicio de un debate sobre las caracteristicas
que tendra la salida de la crisis en materia de empleo. Aunque estos indicios de una
recuperacion econémica son ciertamente auspiciosos, la experiencia indica que la
secuencia del proceso reactivador se manifiesta en primer lugar en la economia y sélo
después, con cierto rezago, en el mercado de trabajo. Una primera sefial de que una
economia dejé atras el tunel de una recesion es el restablecimiento de la normalidad en
el sistema financiero, lo que facilita la reduccién de los stocks en las empresas y la
posterior recuperacion de la inversion y del crédito, todo lo cual se refleja en un
aumento de la actividad.

En la medida que no se adopten acciones especificas para reactivar el empleo, su
recuperacion sera mas lenta, con cierta dilacién frente al impulso reactivador con que
puede avanzar el crecimiento econdmico. Como indica la experiencia de crisis
anteriores, en primer lugar se observara un incremento en la cantidad de horas
trabajadas, porque las empresas estaran renuentes a hacer nuevas contrataciones
hasta que la recuperacién de sus ventas y servicios hayan agotado los margenes que
les brinda su capacidad ociosa. Seguidamente habra alguna recuperacion del empleo,
probablemente con mayores rasgos de precariedad que en el pasado, mientras que
también se observara una expansién de la oferta laboral desalentada durante el periodo
de crisis, lo que puede inhibir la baja en la tasa de desempleo en el corto plazo. Sélo
después de haber atravesado estas etapas el mercado de trabajo tendera hacia una
mayor normalidad, con un aumento del empleo formal y, posteriormente, cuando las
tasas de desempleo se hayan reducido de modo significativo, sera factible volver &
observar importantes aumentos salariales. Es decir, esta crisis probablemente resentira
el empleo y su calidad en los préximos afos en mayor medida mientras més lenta sea
la reactivaciébn econémica y mas insuficiente la generacién de nuevos puestos de
trabajo.

Politicas de empleo para enfrentar la crisis

Dado el rezago que existe entre la recuperacion de las economias y de los mercados de
trabajo, pareceria conveniente que los gobiernos no abandonen en forma prematura las
politicas fiscales y monetarias que permitieron dejar atras la crisis. Si bien es importante
que la recuperacion econdémica no sea inflacionaria, la estabilidad de los salarios y la
amplitud de la capacidad ociosa del aparato productivo hacen presumir que las
presiones al alza de precios no se deberian presentar en forma inmediata. En lo relativo
a las politicas de empleo, pareceria razonable que prosiguieran los esfuerzos en
materia de inversiones publicas durante la primera parte de 2010, mientras se examina
la posibilidad de ir, paulatinamente, disminuyendo los programas de empleo de
emergencia y fortaleciendo los incentivos para nuevas contrataciones en el sector
privado, de forma que este Ultimo las anticipe, sin dilatar sus decisiones.



A continuaciéon se presentan lineamientos de politicas publicas que fomenten la
recuperacion con creacion de empleo decente, asi como sobre las lecciones de la crisis
a mediano y largo plazo.

El Pacto Mundial para el Empleo

Con ocasion de la 98* Conferencia Internacional del Trabajo, celebrada en junio de
2009, la OIT adopt6 su resolucién “Para recuperarse de la crisis: un Pacto Mundial para
el Empleo”, que constituye una respuesta a la recesién mundial basada en los principios
del trabajo decente. ElI Pacto Mundial para el Empleo, pide a los gobiernos y
organizaciones de empleadores y de trabajadores actuar en forma coordinada para
enfrentar la crisis mediante politicas alineadas con el programa de trabajo decente que
impulsa la OIT.

El Pacto plantea la necesidad de construir un marco regulador del sector financiero que
sea adecuado para servir a la economia real, al tiempo que proteja los ahorros y las
pensiones de las personas. Igualmente propone la promociéon del comercio y evitar el
proteccionismo. En materia de politicas de empleo sefiala la conveniencia de considerar
diversas opciones de politicas para minimizar los efectos de la crisis sobre el empleo y
lograr que la futura recuperacion econémica genere puestos de trabajo con el menor
rezago posible, y ademas sostiene la necesidad de tomar en cuenta el impacto que
tienen en mujeres y hombres los programas de recuperacion e integrar la dimensién de
género en todas las medidas que se adopten. Entre otras medidas, el Pacto propone
priorizar la inversion en infraestructura publica con mayor intensidad en empleo, generar
programas especiales de empleo, asi como el aumento de la proteccién social para
evitar un crecimiento de la pobreza y la proteccion de los salarios, de forma de
mantener el consumo interno.

Tales iniciativas no son una receta de aplicacion Unica, sino que constituyen opciones
para ser adoptadas segun se requiera en cada pais, y reflejan las medidas que los
gobiernos han estado aplicando desde que surgieron las primeras evidencias de la
crisis. El Pacto Mundial para el Empleo, acogido primero por el G8, y después
presentado por la OIT en la Cumbre del G20, en Pittsburgh, en septiembre de 2009, que
también le brind6 apoyo, revisa las respuestas a la crisis, puestas en vigor en 54 paises,
en linea con los objetivos del trabajo decente.

Politicas para enfrentar la crisis en la region

Paralelamente, a nivel regional, la OIT ha analizado con mayor detenimiento algunas
politicas y programas aplicados en diversos paises de América Latina y el Caribe para
minimizar los ajustes en sus economias y el impacto sobre el mercado de trabajo. En
esta seccion se examinan estas politicas y programas con la finalidad de extraer
lecciones utiles para responder dos interrogantes claves: ¢cuando es oportuno aplicar
estas medidas? y ¢cudles son las claves principales para que su puesta en practica sea
efectiva? A fin de facilitar el analisis, las politicas se agruparon en torno a tres areas
teméticas con las que se relacionan: el empleo, la proteccion y la politica salarial.

e Politicas de empleo

En materia de politicas de empleo, se observa que en los paises de la region se han
realizado esfuerzos importantes para elevar la inversiéon publica como un instrumento



capaz de compensar parcialmente la caida de la inversiéon privada. En efecto, varios
paises han aumentado la asignacion de recursos disponibles para la inversién publica,
sea a través del presupuesto fiscal 0 mediante créditos de organismos de cooperacién
financiera internacional. En otros paises, como Trinidad y Tobago, se registran
esfuerzos para al menos preservar el nivel de inversién publica, a pesar de la acentuada
caida que han experimentado los ingresos del Estado y las dificultades que existen para
mantener el equilibrio de las finanzas publicas. Para que estas asignaciones tengan
impacto en el corto plazo frente a la crisis, ha sido esencial el aumento de los niveles de
ejecucion de los recursos asignados. En varios de los paises de la regién se observan
iniciativas importantes en este sentido, que han contribuido a mitigar el efecto de la
crisis en el empleo. Por ejemplo, en Paraguay la ejecucién en inversiones publicas
durante el primer semestre de 2009 aumento6 en un 34% en comparacion con el mismo
periodo de 2008. Si se proyecta este resultado al afno completo, el efecto de esta mayor
ejecucion -sin proyectos adicionales y/o inversiones mas intensivas en empleo - se
crearian alrededor de 6.500 puestos de trabajo durante 2009. De ejecutarse el
presupuesto 2009 en su totalidad, la creacion de empleo adicional respecto de 2008
seria de 16.000 puestos de trabajo, lo que corresponde a casi 10% de los
desempleados a fines de 2008.

Desde la perspectiva de la creacion de empleo también importa el porcentaje de
inversién destinado a la contratacion de mano de obra, asi como las oportunidades de
acceso que se brindan a las mujeres. Si bien en varios paises (Argentina, El Salvador y
Republica Dominicana) anunciaron que se dara prioridad a la inversién intensiva en
mano de obra, se requieren mecanismos de medicion de impacto. Igualmente es
conveniente contar con criterios de priorizaciébn y mecanismos de seguimiento que
permitan aumentar en forma sistematica la creacién de empleo de la inversién publica y
garantizar el acceso de las mujeres en igualdad de oportunidades, especialmente
durante periodos de crisis.

Existe un amplio espacio para elevar el impacto sobre el empleo de hombres y mujeres
que tiene el incremento de la inversion publica. Para poder aprovecharlo en forma mas
intensiva seria aconsejable una mayor colaboracién entre los Ministerios de Obras
Publicas y otras entidades, de modo que integren en su cartera proyectos con uso mas
intensivo de mano de obra. Por otro lado, es importante que la inversion publica
adicional se localice en las areas geograficas donde se esta concentrando el nuevo
desempleo. Para que los puestos de trabajo generados por la nueva inversion publica
puedan absorber a los trabajadores mas afectados por la crisis se necesita efectuar un
seguimiento sistematico de la evolucién del desempleo, con el mayor grado de
desagregacion posible y conocimiento de las caracteristicas de los desocupados. En
forma paralela es necesario ampliar los esfuerzos para asegurar el acceso equitativo de
hombres y mujeres a esos nuevos empleos.

Al comienzo de la crisis se estimaba que podria ser necesario recurrir a la ejecucion de
programas de empleo de emergencia para enfrentar la importante alza del desempleo
proyectada, y asi evitar que hubiese un incremento en la pobreza. Estos programas
consisten en la creacion de empleos temporales para desocupados, generalmente en
trabajos de mantenimiento o construccion de infraestructura de utilidad social, o de
apoyo a servicios sociales, por lo que tienen una cierta cercania con la naturaleza de los
programas basados en inversiones publicas “puras”. Sin embargo, suelen caracterizarse
por destinar un porcentaje bastante mas elevado del gasto a la contratacion de mano de
obra, e incluso en algunos casos la proporcién de recursos asignada a equipos y



materiales es tan reducida que pueden producirse problemas con la pertinencia, calidad
y sostenibilidad de las obras realizadas, salvo que se adopten recaudos apropiados y
exista una supervisibn adecuada. Generalmente, los programas de empleo de
emergencia ofrecen jornadas reducidas e ingresos muy bajos. Los desafios de la
focalizacion también se presentan en forma distinta, dado que existe mas espacio para
que las autoridades fijen criterios de elegibilidad de los beneficiarios, aunque la
efectividad de la implementacién depende en buena medida de las capacidades
institucionales de las autoridades encargadas, asi como del grado de formalizacion del
mercado laboral. Es habitual que sea elevado el porcentaje de mujeres en los
programas de emergencia.

Durante esta crisis se ha hecho en 2009 un uso moderado de programas de empleo de
emergencia debido, principalmente, a que en la mayor parte de los casos se han
registrado aumentos en las tasas de desempleo por debajo de las proyecciones
iniciales, especialmente si se compara con shocks anteriores. Por lo general, se
observa que se ha extendido la aplicacién de programas en ejecucion orientados a
grupos en situacién de pobreza o pobreza extrema, ampliando los recursos y la
cobertura geogréfica. Tal ha sido el caso, por ejemplo, del Programa de Empleo
Temporal Ampliado de México, cuya cobertura que solo incluia zonas rurales comenzo
a incorporar también areas urbanas.

Entre las buenas practicas en esta materia cabe destacar el caso de Chile, donde la
utilizacién de un Fondo de Contingencia para la aplicacion de estos programas se activa
cuando la tasa de desempleo supera el 10%. Esta politica parte de la concepcién de
que existe un cierto nivel de desempleo que es socialmente inaceptable, ante el que se
requiere redoblar esfuerzos para revertirlo. Con esta vision se introduce un elemento
anticiclico en la politica fiscal, que tiene un fuerte impacto en el empleo puesto que el
grueso de los recursos asignados se destinan al pago de salarios y s6lo una proporcion
menor se utiliza en la adquisicion de equipos de trabajo, gastos administrativos y de
gestién. Igualmente, en la medida que retrocede el nivel de desempleo, disminuyen los
recursos asignados para este efecto, en consonancia con el caracter temporal de estos
programas. Esta disposicion reconoce la diversidad territorial del mercado de trabajo y
permite continuar apoyando estos programas en las regiones y comunas con alto
desempleo, aunque la tasa de desocupacién nacional retroceda bajo 10%.

También resaltan los esfuerzos por aprovechar esta coyuntura para mejorar la
capacitacion de los trabajadores a través de programas de formacion. A diferencia de
los ciclos de expansion del producto y empleo, donde la capacitacién es fundamental
para elevar la empleabilidad y la productividad del trabajo, en tiempos de crisis con
destruccién neta de empleo, ésta debe ser reorientada hacia grupos especificos para
maximizar el impacto de los recursos asignados. Entre los paises menos afectados por
la crisis, hubo sectores econdmicos que continuaron con la generacion neta de
empleos, mientras que otros rubros expulsaban trabajadores. En estos casos resulta
razonable realizar esfuerzos para la recalificacion de trabajadores de sectores en
contracciéon, de modo que se puedan relocalizar en los sectores en expansion. Esa ha
sido la estrategia seguida por el programa de reconversién laboral Revalora Peru, asi
como por el Programa Nacional de Capacitacion puesto en vigor en Bahamas.

En estas coyunturas es posible disefiar programas de capacitaciéon orientados a
alcanzar importantes contingentes desfavorecidos, a fin de corregir déficits estructurales
y mejorar su empleabilidad para el momento en que la recuperacion econémica genere



nuevas oportunidades de empleo. Este ha sido el enfoque del Plan 250 mil de
Colombia, que procura retener a los jovenes en capacitacion, para después incentivar
su insercién laboral como aprendices en empresas que no hayan reducido su personal
en los tres meses anteriores a la contratacion. Tal disefio permite a un segmento etario
tan afectado por la desocupacién como los jovenes, aprovechar el tiempo perdido del
desempleo en programas de capacitacion técnica para ocupaciones con alta demanda.

Otro instrumento de las politicas activas de empleo que ha experimentado cambios en
los énfasis de sus tareas durante la crisis son los servicios publicos de empleo.
Mientras en épocas de crecimiento con generacion de empleo estos servicios
desarrollan con mayor intensidad las tareas de intermediacion laboral, registro,
colocacién, orientacion y derivacién a capacitacién cuando se requiera, en periodos de
crisis y destruccién de empleo se debilitan estas funciones y deben recibir a mayor
cantidad de desocupados que lo habitual, aunque disponen de menos vacantes. Estas
oficinas cumplen en la crisis un mayor papel articulador de las politicas publicas en el
territorio. En la medida que se recupera la capacidad de generacion de nuevos puestos
de trabajo y el shock queda en el pasado, estos servicios se reorientan hacia la
intermediacion.

En situaciones de aumento del desempleo es esencial que los servicios publicos de
empleo tengan una presencia extendida en el territorio para poder atender a las
personas afectadas. Asi lo entendidé Argentina después de la profunda recesion que la
afect6 en 2002. A partir de los afos siguientes se fue desarrollando y fortaleciendo una
red de oficinas de empleo en todo el pais, con la responsabilidad de ejecutar las
politicas de empleo al nivel local y promover las tareas de intermediacién del servicio
publico. En este sentido, la crisis actual encontr6 a Argentina mejor preparada para
atender a los desocupados y aplicar los programas de empleo al nivel local.

Destaca entre las politicas de empleo la puesta en marcha de programas orientados a
favorecer la retencion en el empleo mediante cierta reduccion de la jornada a través
de una compensacion parcial a la pérdida de ingresos de los trabajadores y con la
posibilidad de efectuar capacitacion en el tiempo no trabajado. Tales programas se
justifican especialmente cuando se estima que la caida en la demanda es temporal v,
como ha ocurrido durante esta crisis, si los sectores més afectados estdn concentrados
en unos pocos. Es clave para el buen funcionamiento de estos programas la
preexistencia de relaciones laborales armoniosas entre las partes, puesto que los
ajustes en la jornada laboral y las condiciones de trabajo requieren de una alta
cooperacion. Asimismo, la mayoria de estos programas de apoyo publico tiene como
requisito el acuerdo entre las partes.

En América Latina y el Caribe no existian mayores antecedentes en esta materia. Sin
embargo, con ocasién de esta crisis varios paises han desarrollado instrumentos con
estas caracteristicas generales (Argentina, Chile, México y Uruguay). Estos programas
fueron utilizados en forma mas intensiva en Argentina y en México; en el caso de Chile,
la informacién disponible indica que ha sido muy poco utilizado y que las empresas
prefirieron utilizar otros programas publicos accesibles de forma unilateral, en especial
subsidios para la contratacién de jévenes. Si bien la caida del ritmo de crecimiento fue
importante en Uruguay, la economia no entr6 en recesion y la tasa de desempleo se
mantuvo practicamente constante, por lo que se utilizé principalmente la modalidad de
suspensién del seguro de desempleo, que se explica mas adelante.



¢ Politicas de proteccion

En materia de politicas de proteccion durante esta coyuntura, destaca la importancia
que pueden alcanzar los programas de transferencias condicionadas, asi como las
adaptaciones que se han estado realizando en los programas de seguros de
desempleo, en algunos de los paises que cuentan con este instrumento. También se
observan iniciativas que apuntan a mejorar otros componentes del sistema de
transferencias, como ocurre en algunos paises en la seguridad social en pensiones. En
este Ultimo caso, las iniciativas apuntaron a flexibilizar las condiciones de acceso a las
prestaciones con el objeto de contrarrestar las dificultades en el mercado laboral de los
trabajadores en sus ultimos afos de la historia laboral (Uruguay) o la expansion de los
programas no contributivos (Chile). Si bien en estos dos paises se planeaban las
reformas antes de la crisis, esta aceler6 el impulso a las modificaciones o su puesta en
practica. Asimismo, otros paises han fortalecido o expandido programas de
transferencias que tienen vinculaciones mas directas con el mercado laboral, como es el
caso de Argentina con el Seguro de Empleo y Capacitacién, o el Programa Jévenes
Mas y Mejor Trabajo.

Respecto a los seguros de desempleo, varios paises han hecho modificaciones
orientadas a ampliar la cobertura y mejorar los beneficios, como Chile y Uruguay, que
estaban revisando este instrumento desde antes que se manifestara la crisis. Ademas,
en los casos de Brasil, Chile y Uruguay se han efectuado cambios en su ejecucion
durante la crisis, con modalidades distintas, ya que en estos periodos aumenta la
duracion del desempleo y disminuyen las posibilidades de reinsercién laboral.

En Brasil se extendi6 el seguro de desempleo en dos meses adicionales para
trabajadores de sectores altamente afectados por la crisis (principalmente mineria y
siderurgia). En Chile se dispuso la posibilidad de extender la duracion del beneficio en
dos meses adicionales cuando la tasa de desempleo superara al promedio de los
altimos cuatro afos, mas un punto porcentual, aplicando la regla en general y no a
trabajadores de determinados sectores. En Uruguay, la reforma plantea la extension de
la duracion del subsidio en caso de recesion econdmica en el pais (definida como dos
trimestres consecutivos de crecimiento negativo). Como Uruguay no cay6 en recesion,
el mecanismo no se activo en esta oportunidad. También se trata de un mecanismo de
cobertura general a todos los sectores econémicos.

Si bien en Uruguay hubo un incremento en el nimero de beneficiarios del seguro de
desempleo por despido, también hubo un importante aumento por la causal de
suspension. Las empresas tienen la posibilidad de enviar a los trabajadores al seguro
de desempleo durante un maximo de seis meses cuando estan atravesando
dificultades, sin tener que cesar el vinculo laboral. Para ello se suspende a una parte de
la fuerza de trabajo, con la posibilidad de reintegrarlos cuando la situacién se revierte.
Esta férmula evita la pérdida de valioso capital humano para las empresas, y a la vez
facilita la reinsercion de los trabajadores en las mismas condiciones laborales vigentes
con anterioridad a su suspension. Por la brevedad de la crisis en Uruguay, este
instrumento parece haber sido bastante eficaz en este caso. También existe cierta
evidencia de que las empresas que usaron esta modalidad del seguro rotaron a los
trabajadores suspendidos, a fin de reducir a un minimo el tiempo que cada uno
estuviera fuera de su puesto de trabajo. Lo anterior fue posible a partir de las buenas
relaciones laborales que en general caracterizan a Uruguay y que permitieron minimizar
los costos para los trabajadores a través del dialogo entre el sindicato y la empresa.



Los seguros de desempleo constituyen un instrumento tipicamente anticiclico que se
activa en forma automatica. En la medida que aumenta el desempleo y, en
consecuencia, las prestaciones por seguro de desempleo, estos recursos adicionales
permiten mantener el ingreso de las familias y aminorar la caida del consumo. Sin
embargo, seria aconsejable evaluar mas adelante los resultados y eventuales
problemas que hayan surgido en la aplicacion de las modificaciones realizadas a los
seguros.

Como se sabe, no todos los paises de la region cuentan con un seguro de desempleo y
cuando existe, su cobertura suele ser baja, razones por las cuales desempefian un
papel importante tanto los programas de empleo de emergencia mencionados, como los
programas de transferencias condicionadas, de forma de alcanzar una cobertura
mas amplia. Varios paises han estado desarrollando estos Ultimos programas
orientados a corregir problemas estructurales, con acciones principalmente relacionadas
con la promocién de la educacion y evitar la desercién escolar. Si bien en la region se
observan diferencias significativas en los indicadores educacionales, puede sefialarse
que la gran mayoria de los paises presenta tasas de escolaridad bajas, tasas de
desercién altas en distintos niveles de ensefianza, asi como, en general, una baja
calidad de la educacion misma. No obstante, es claro que los jovenes tendran mejores
oportunidades de lograr una insercion laboral satisfactoria cuanto mas extenso sea su
ciclo educativo completo. En consecuencia, los programas de transferencias
condicionados a la permanencia de los jovenes en el sistema educacional constituyen
una decisién estratégica para elevar la competitividad laboral de estos futuros
trabajadores, asi como la del pais en general.

Con el surgimiento de la crisis, varios paises han reforzado estos programas en el
entendido de que la pérdida del empleo del jefe de familia 0 de otro miembro del hogar
aumenta el riesgo de desercion escolar. Si bien esta insercion temprana tiene un alto
riesgo de ser precaria en situaciones normales, en un escenario de crisis y de falta de
oportunidades de buenos puestos de trabajo, dicho riesgo serd incluso superior,
condicionando de forma perjudicial el desarrollo laboral en el largo plazo. Por tanto, en
situaciones de crisis como la actual parece oportuno fortalecer estos programas dado
qgue no sélo se estara atendiendo a la coyuntura (al evitar que haya una mayor presion
de oferta laboral desde los jévenes), sino que también se estara respondiendo a una
estrategia de desarrollo de largo aliento. El Salvador y Paraguay han introducido
recientemente este instrumento y, aunque en forma incipiente, ha permitido a las
familias beneficiarias enfrentar mejor la crisis. En Brasil, el Programa Bolsa Escola
extendi6 su cobertura en 1.3 millones de familias adicionales. En Costa Rica, el
Programa Avancemos tiene como objetivo reducir la desercion escolar en el ciclo
secundario. Puesto en marcha con anterioridad a la crisis, este ultimo programa amplié
su cobertura en 20.000 familias adicionales en riesgo, alcanzando asi a un total de
150.000 familias. Con este programa no solo se quiere evitar la insercion temprana
juvenil en el mercado de trabajo, sino fundamentalmente alcanzar la universalizaciéon de
la educacién secundaria.

En sintesis, la ampliacién de la cobertura y los beneficios de los seguros de desempleo
y de los programas de transferencias condicionadas constituyen lineas de politicas
complementarias, especialmente a la luz del gran niumero de trabajadores informales
que no estan afiliados a los seguros de desempleo. En los paises que aun no cuentan



con este instrumento de proteccion de los trabajadores es importante estudiar las
condiciones para su pronta introduccién.

e Laimportancia de los salarios en esta crisis

Las politicas de empleo y las de proteccion social deben actuar en forma coordinada
con las medidas que se adopten en materia salarial. En la actual crisis, en que los
paises de la region vieron afectadas fundamentalmente sus actividades exportadoras,
pasa a desempefar un papel protagoénico la preservacion del nivel de consumo interno,
para lo que es fundamental mantener el empleo y los ingresos. Si bien la situacién del
empleo se ha deteriorado, su retroceso ha sido menor que en shocks anteriores.

Mas alla de la evolucion de los salarios promedio reales, que son resultantes de la
determinacion salarial a través de la intervencion de distintos actores y de la evolucién
de los precios, interesa observar las orientaciones que los gobiernos han entregado en
materia de salarios en este contexto de crisis econémica global. En este sentido, se
observa que la orientacion gubernamental ha estado limitada por lo general a la
determinacioén de los salarios minimos, dada la escasa cobertura de la negociacion
colectiva, terreno en el cual existe poca intervencion desde los gobiernos.

La disyuntiva que debieron enfrentar los gobiernos en esta materia se podria resumir de
la siguiente forma: aunque el poder adquisitivo de los salarios resulta clave para
sostener el consumo interno (variable central para la recuperacion), un aumento
excesivo en los salarios minimos de cumplimiento obligatorio podria conducir a un
deterioro del empleo o un aumento de la informalidad. Como antecedente, es necesario
considerar que si bien los salarios minimos reales han crecido practicamente en todos
los paises de la regién durante los afnos 2000, sus niveles aun estdn muy lejos de
satisfacer las necesidades basicas de los trabajadores y de sus familias. Con matices,
la mayor parte de los paises de la regién han efectuado ajustes de sus salarios
minimos, orientados a mantener el poder adquisitivo de los mismos, mientras que un
numero menor de paises procuré introducir leves mejoras en su poder de compra. De
esta forma se habria privilegiado la proteccién del poder adquisitivo de los salarios
minimos alcanzados en los Ultimos anos, evitando poner mayor presién a las empresas
para preservar el empleo.

Al analizar el ajuste del salario minimo se toma como punto de referencia la inflacion
acumulada durante el periodo de vigencia anterior, asi como principalmente se debe
considerar la inflacion futura que se vaya a acumular durante la vigencia efectiva del
nuevo nivel. Obviamente, este Ultimo razonamiento so6lo se puede realizar en aquellos
paises que ajustan sus salarios minimos con una periodicidad predeterminada, aunque
no siempre se lleva a la practica porque existe cierta desconfianza con respecto a las
estimaciones de la inflacién futura.

Aquellos paises que ajustan su salario minimo anualmente, por ejemplo, tomaran en
consideracion la inflacién acumulada en los 12 meses anteriores y la inflacion estimada
para los proximos 12 meses. Por tanto, en estos paises es factible analizar un ajuste del
salario minimo segun ambos parametros. En esos casos, sera posible decir si se espera
qgue haya un incremento real del salario minimo durante el periodo de vigencia o no. En
aquellos paises donde la periodicidad de los ajustes es variable, resulta mas dificil
interpretar la importancia del mismo con referencia a su periodo de vigencia puesto que
se ignora si ese nuevo nivel, por ejemplo, estara vigente en 12 meses, 16 o0 mas meses.



Solo es posible mantener la periodicidad de los ajustes cuando las economias tienen
indices de inflacion estables en el tiempo. Por lo general, cuando hay una aceleracién
inflacionaria surgen presiones legitimas para efectuar ajustes intermedios y reducir el
impacto sobre el poder de compra del salario minimo. En esta materia, la regién ha
hecho grandes avances ya que predominan los paises con inflacién baja y estable. De
acuerdo a la CEPAL, desde el afio 2000 el promedio en la evolucion de los precios al
consumidor fue inferior a 10%, salvo en 2002, que registré 12.2%.

En América Latina hay mayor cantidad de paises con ajustes periddicos regulares que
paises con ajustes de periodicidad variable. Entre los primeros, predomina la
periodicidad anual. En el caso de Paraguay, se establece que el ajuste sera cada dos
anos o, si la inflacion acumula 10% durante ese periodo, se gatilla la convocatoria al
Consejo Nacional del Salario Minimo para analizarlo. En la practica, estos ajustes se
dieron en promedio cada 11 0 12 meses. Lo que diferencia esta situacion de los paises
de periodicidad variable es que en este caso existe una referencia directa con la
inflacion, por lo que se puede visualizar claramente si la intencion es que haya un
incremento real o no.

CUADRO 1 ) )
PERIODICIDAD DE LOS AJUSTES DEL SALARIO MINIMO EN PAISES DE
AMERICA LATINA
Paises con periodicidad regular de los Paises con periodicidad variable de los
ajustes ajustes
Bolivia Argentina
Brasil El Salvador
Chile Nicaragua
Costa Rica Panama
Colombia Paraguay
Ecuador Peru
Guatemala Republica Dominicana
Honduras
México
Uruguay
Republica Bolivariana de Venezuela

Fuente: Elaboracién OIT con base en informacién estadistica de los paises.

El Cuadro 2 presenta la variacién nominal de los salarios minimos en los 11 paises con
regularidad en la periodicidad de sus ajustes. Si se comparan los incrementos con la
inflacion pasada acumulada durante el periodo de vigencia anterior, se constata que en
Bolivia, Colombia, Ecuador y Uruguay se aplicaron ajustes muy similares a la inflacion
pasada. Brasil realizé un ajuste muy superior, mientras que Costa Rica y Chile también
aumentaron el salario minimo levemente por encima de la inflacion pasada. Destaca el
caso de Honduras, donde se duplico el salario minimo en enero de 2009, muy por sobre
cualquier referencia a la evolucién de indicadores de precios. En la Republica
Bolivariana de Venezuela se aplico un incremento significativamente inferior a la
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inflacion pasada, mientras que en Guatemala y México los ajustes se situaron
levemente bajo la inflacién pasada.

CUADRO 2
AMERICA LATINA: INCREMENTO NOMINAL DEL SALARIO MiNIMO E INFLACION
EN LOS PAISES CON PERIODICIDAD REGULAR, 2008-2009

Pais Inflacion Variacion Inflacion 2008 Inflacion 2009

durante periodo nominal del (%) (%)

de vigencia salario minimo
pasada (%)
(%)

Bolivia 11.8 12.0 11.8 2.1
Brasil a/ 5.4 12.0 5.9 4.8
Chile b/ 0.3 3.8 7.1 1.9
Costa Rica ¢/ 6.9 9.1 13.9 8.2
Colombia 7.7 7.7 7.7 3.8
Ecuador 8.8 9.0 8.8 4.5
Guatemala 9.4 7.2 9.4 0.6
Honduras 10.8 100.0 10.8 5.4
México 6.5 4.6 6.5 5.7
Uruguay d/ 6.6 7.0 9.2 6.5
Republica 27.7 10.0 31.9 27.4
Bolivariana de
Venezuela e/

Fuente: Elaboracién OIT con base en la informacion de paises; inflacion 2008 y 2009, CEPAL.
a/ Periodo de referencia entre marzo 2008 y febrero 2009.

b/ Periodo de referencia entre julio 2008 y julio 2009.

¢/ Periodo de referencia entre julio 2008 y julio 2009, que comprende dos ajustes semestrales.
d/ Periodo de referencia entre julio 2008 y enero 2009.

e/ Periodo de referencia entre mayo 2008 y mayo 2009.

Si bien la aplicacion de los nuevos niveles de los salarios minimos no coincide siempre
con los anos calendarios, es importante sefalar que todos los paises presentan una
caida en sus tasas de inflacién en 2009 respecto a 2008. Esto provoca que paises
donde se aplicaron ajustes “neutros” del salario minimo (iguales a la inflacién pasada)
registraran una erosién menor en el poder adquisitivo del mismo durante su vigencia,
resultando en un aumento real en comparacién con el periodo anterior. Algo similar
sucede en Guatemala, mientras que en México la inflacion de 2009 serd apenas
superior al reajuste del salario minimo. El caso de la Republica Bolivariana de
Venezuela es diferente ya que la inflacion se mantiene muy alta y por encima del ajuste
del salario minimo.

De los paises que tienen una periodicidad variable, en el periodo de crisis ajustaron el
salario minimo Argentina (22.4% en agosto de 2008 y 3.3% en enero de 2009), El
Salvador (8% en enero de 2009) y Nicaragua (16% en mayo de 2009), mientras que
Republica Dominicana acaba de aplicar un ajuste de 16% retroactivo a junio de 2009.
En cambio, Panama y Perlu no han efectuado ajustes desde diciembre de 2007 y enero
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del 2008, respectivamente, mientras que Paraguay ajusté su salario minimo en 5% en
mayo de 2009, aunque la inflacion acumulada era del 10%. En esta oportunidad, hubo
un cambio en el patrbn de comportamiento de ajustes que, habitualmente,
compensaban la inflacion acumulada. En el caso de estos paises, s6lo es posible
evaluar el ajuste del salario minimo en comparacion con la inflacion acumulada en el
periodo pasado, ya que, como se senald, se ignora cudl sera el periodo de vigencia.
Desde ese unico punto de vista, los ajustes efectuados en Argentina, El Salvador y
Nicaragua estan por encima de la inflacion pasada, por lo que se puede inferir que hubo
una intencién de mejorar su nivel real. En los casos de Panama y de Peru, como la
inflacion acumulada desde el ultimo reajuste ha estado en torno al 8% y 6%
respectivamente, existe un deterioro en sus niveles reales.

En suma, en materia de fijacion del salario minimo durante el periodo de crisis en los
paises de la regién se puede observar que predominaron ajustes cautelosos respecto
de la inflacién pasada. Sin embargo, la caida generalizada en las tasas de inflacion en
la regidn respecto a 2008 ha permitido que en 2009 los salarios minimos y los salarios
en general, sufran una pérdida de poder adquisitivo menor que en 2008. Por tanto,
respecto a la inflacion esperada para el periodo de vigencia, los ajustes del salario
minimo implican mejoras en su poder adquisitivo. En ese sentido, puede concluirse que
la politica de salario minimo estaria contribuyendo al mantenimiento del consumo
interno, sin constituir una amenaza al empleo.

Avances y aprendizajes de las politicas frente a la crisis

Resulta interesante sefalar que el enfoque macroeconémico aplicado en esta crisis en
los paises de la regién fue distinto al observado en otras ocasiones. En esta
oportunidad, la mayor parte de los paises utilizé politicas expansivas del gasto e
inversiones publicas y en lugar de apelar a las politicas de ajuste recesivo, incorporaron
politicas de proteccion al empleo y a los ingresos. Uno de los principales consensos que
se aprecia en la gestion frente a la crisis ha sido la aplicacion de politicas anticiclicas.

Sin embargo, se requiere hacer algunas precisiones. En primer término, el espacio fiscal
disponible en los paises para practicar este enfoque fue muy variado y todavia son
pocos aquellos que han adoptado esta visibn como una estrategia de largo plazo, que
debe aplicarse no so6lo en los periodos de crisis, sino también en la bonanza. En
segundo lugar, el menu de politicas anticiclicas puede ser tan diverso como para
incorporar desde una reduccién de impuestos que busca elevar el consumo, hasta
programas de empleo de emergencia, pasando por aumentos de inversion publica y
transferencias condicionadas, entre otras. Dependiendo de las caracteristicas que
asuman estas politicas, pueden tener —o no— un impacto en la reduccién de las
desigualdades sociales y de género. Segun la literatura internacional, un incremento en
el gasto publico suele tener un mayor impacto en la generacién de empleo y la
reactivacién de la economia que una reduccién de impuestos. En muchos casos, la
expansién del gasto también puede generar resultados mas favorables desde la
perspectiva de la justicia social. Sin embargo, las medidas para elevar el gasto y la
inversién publica se enfrentan con mayores desafios respecto de la velocidad de
aplicacion de las medidas para bajar impuestos.
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El nuevo enfoque macroeconémico permitié generar iniciativas de politicas de empleo y
proteccion social no sélo de emergencia, sino también otras medidas innovadoras, que
en muchas ocasiones fueron el resultado de pactos entre empleadores y sindicatos o de
acuerdos tripartitos. La revision de lo realizado en la region refleja que existe una gran
variedad de programas en ejecucidn y que es posible desarrollar instrumentos
especificos para enfrentar una crisis, o adaptar aquellos existentes a fin de proteger a
una mayor cantidad de personas, o bien hacerlo mejor en situaciones recesivas.

Dado que la saludable disposicion que se ha observado en esta coyuntura para situar el
empleo en el centro de las preocupaciones de la politica publica no es una constante en
toda la regién, seria conveniente institucionalizar los avances que se registran, dotando
a los Ministerios del Trabajo de los recursos que requieren para desarrollar politicas de
empleo en tiempos normales, y de recursos extraordinarios para enfrentar las épocas
de crisis econdmicas. En la medida que se consoliden estos aprendizajes, se estara
construyendo una institucionalidad adecuada para enfrentar los desafios del
comportamiento ciclico de la economia. Las instituciones laborales han demostrado su
naturaleza estratégica desde la perspectiva del empleo, y de aqui deriva la importancia
de la tarea de fortalecerlas, no so6lo para contribuir a paliar los efectos de épocas de
crisis, sino como elementos centrales del crecimiento asociado al progreso y justicia
social.

Es necesario reconocer que esta crisis encontré a los paises de la regién mejor
preparados que en el pasado desde el punto de vista macroeconémico (cuentas fiscales
equilibradas, baja inflacion, menor dependencia de flujos externos de divisas), y en el
ambito de las politicas de empleo y de proteccion. En las ultimas décadas, varios paises
han ido incorporando distintos programas y politicas de empleo entre sus instrumentos
para enfrentar sucesivas crisis. Si bien esto es positivo, resulta necesario integrar las
distintas politicas de forma tal que constituyan un sistema y no iniciativas aisladas.

Por ejemplo, aquellos paises que cuentan con seguros de desempleo para proteger a
los trabajadores asalariados que caen en la cesantia, deberian articular los servicios de
intermediacién laboral provistos por los servicios publicos de empleo. En los casos mas
vulnerables seria necesario disponer de servicios especiales de orientacion laboral, asi
como la posibilidad de derivarlos a una capacitacion pertinente. Otros segmentos de
trabajadores, como el caso de los jévenes, podrian contar con el apoyo de politicas de
incentivos a su contratacion, o de no existir esta posibilidad, ser derivados a programas
de empleo de emergencia cuando la situacién de desempleo se prolonga. Una
estructura similar podria ser disefiada a partir de los programas de transferencias
condicionadas que buscan proteger a los jévenes, mientras que apoyan con un ingreso
al nacleo familiar vulnerable. Algunos de estos programas ofrecen una plataforma para
apoyar a estas familias a superar su situacion de pobreza, con créditos a sus
microempresas y siguiendo a etapas sucesivas para quienes consigan desarrollar un
circulo virtuoso. Pero es todavia insuficiente el componente de empleo que se ofrece en
particular a las mujeres. Muchos paises de la region cuentan con varios de estos
elementos, lo que hace conveniente evolucionar hacia una etapa de mayor integracion
en funcion de conformar un sistema.

La integracion en un sistema no tiene por Unico objeto aumentar la eficiencia de los
programas, o eliminar eventuales duplicaciones, sino también lograr una adecuada
ponderacién de las distintas iniciativas en las diversas fases del ciclo econémico. Cada
una de las politicas de empleo es mas o menos adecuada, dependiendo del momento
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del ciclo econémico en que se esté aplicando. Por ejemplo, los programas de empleo de
emergencia son recomendables cuando la tasa de desempleo se dispara, pero si la
recuperacion econémica se comienza a traducir en nuevas oportunidades de empleo,
es claro que estos programas deben ser reducidos. En cambio, los subsidios a nuevas
contrataciones parecen ser mas adecuados cuando las economias comienzan a
recuperarse, porque pueden servir para acelerar nuevas contrataciones por parte del
sector privado, que sin este estimulo las demoraria unos meses mas. Sin embargo,
estos mismos subsidios son inadecuados en un periodo de contraccién econémica, ya
que las empresas cuyas ventas se estan reduciendo junto con su produccién, no haran
nuevas contrataciones aunque tengan un subsidio, a menos que sustituyan a
trabajadores de su planta, lo que seria claramente negativo. Por tanto, parece necesario
que dentro del sistema de politicas de empleo propuesto se practiquen los ajustes
requeridos para adecuar las politicas y los recursos asignados a las necesidades del
ciclo econémico.

A medida que pasen los meses, mas paises se agregaran a los que ya comienzan a
manifestar signos de recuperacién econémica. Sin embargo, las experiencias anteriores
muestran que existe un importante rezago entre la recuperacion de la economia y la del
mercado de trabajo (en sus distintas dimensiones). Por esta razén es recomendable
que mientras avanza la reactivacién, los paises vayan adaptando sus politicas desde la
emergencia hacia el fortalecimiento de la generacion de empleos, para reducir los
rezagos al menor tiempo posible y asi fortalecer la recuperacion con creacién de mas
trabajo decente para hombres y mujeres.

Nota:

Texto tomado de: OIT, Oficina Regional para América Latina y el Caribe. Panorama
Laboral 2009, América Latina y el Caribe. Péags. 70-79.

Véase la pagina web: http://www.oit.org.pe
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