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Editoria

Raymond Torres
Director
Instituto Internacional de Estudios Laborales

La economia mundial comienza a resurgir tras la crisis financiera,
con la ayuda de las medidas de estimulo...

La economia mundial muestra alentadores signos de recuperacién. EI FMI prevé
ahora un crecimiento econémico superior al 3 por ciento en 2010, con Brasil,
China y la India marchando a la cabeza de la recuperaciéon econdmica. Por otra
parte, como se refleja en este Informe, la caida del nimero de empleos ha sido infe-
rior a la que cabria prever en funcién de crisis anteriores. De hecho, es probable que
se haya evitado otra Gran Depresion, gracias a las medidas de estimulo adoptadas
por los gobiernos desde el inicio de la crisis.

...pero la crisis del empleo dista mucho de haber tocado a su fin...

A pesar de estos logros importantes, la crisis mundial del empleo contintia, y podria
incluso empeorar si no se adoptan las medidas adecuadas.

En primer lugar, la amplitud de la crisis del empleo es mucho mayor de lo que
sugieren las cifras de desempleo. Como se muestra en el capitulo 1, en los 51 paises
para los que se dispone de datos han desaparecido por lo menos 20 millones de
puestos de trabajo desde que se inicid la crisis financiera en octubre de 2008. Con
todo, el desempleo no es la inica dimensién de la crisis del empleo: en la actua-
lidad corren el riesgo de perder sus puestos de trabajo unos cinco millones de per-
sonas. A pesar de la vertiginosa disminucién de la demanda y la produccién, las
empresas han mantenido empleados a millones de trabajadores, en general gracias
a la ayuda recibida de los gobiernos. Esos trabajadores han visto reducida su jor-
nada, padecen desempleo parcial o se ven obligados a trabajar a tiempo parcial.
Si las empresas dejan de ser viables, los gobiernos retiran su ayuda, o la recupera-
cién econdmica no es lo suficientemente fuerte, esas personas corren el riesgo de
perder su empleo.

En vista del nimero de empleos conservados y del tiempo que suelen tomar las
decisiones en materia de contratacion, durante las primeras etapas de la recuperacién
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econdmica se creardn pocos puestos de trabajo. En los paises con un elevado PIB
per cépita, el empleo no volvera hasta 2013 a los niveles existentes antes de la crisis.
En las economias emergentes y en los paises en desarrollo, los niveles de empleo
podrian comenzar a recuperarse a partir de 2010, pero no alcanzardn los niveles
anteriores a la crisis antes de 2011.

Una segunda cuestion, que es ain mds fundamental, es el riesgo considerable
de que la crisis del empleo tenga consecuencias sociales y econémicas negativas de
larga duracién. Segun las estimaciones del Informe, casi 43 millones de trabaja-
dores corren el riesgo de verse excluidos del mercado de trabajo: si no se adoptan los
programas adecuados, o van reduciéndose los existentes, muchas personas podrian
padecer desempleo de larga duracién o abandonar permanentemente el mercado
de trabajo. La experiencia de crisis anteriores indica que ese riesgo es especialmente
grave en el caso de los trabajadores poco calificados, los migrantes y los de mayor
edad. Las personas que deseen incorporarse al mercado del trabajo por primera vez,
en particular los jévenes y las mujeres, tendrdn grandes dificultades para obtener
empleo. Se observan ya algunos indicios de que ha comenzado a aumentar el por-
centaje de las personas inactivas en edad de trabajar. En los paises en desarrollo se
han perdido empleos de calidad y es probable que los trabajadores afectados pro-
bablemente pasen a engrosar la economia informal.

Para los trabajadores afectados y sus familias, los embates de la crisis se ven
agravados por las deficiencias del sistema de proteccion social. Dos tercios de los
paises para los que se dispone de datos carecen de prestaciones de desempleo. Sélo
un tercio de los paises en desarrollo proporciona algtn tipo de proteccion social a
los trabajadores del sector informal y a los trabajadores auténomos. En todas partes
va en aumento la sensacién de la precariedad del empleo.

...10 que pone en peligro la recuperacién econémica.

La perspectiva de que aumente el desempleo de larga duracién también socava
la confianza, lo que afecta el consumo y las decisiones de inversién. Por lo tanto,
representa una amenaza importante para la recuperacién econémica propia-
mente dicha. Ademas, la sensacién de precariedad del empleo ejercerd mayor
presion a la baja sobre los salarios, lo que agrava el riesgo de una demanda agre-
gada deprimida.

En resumen, la recuperacién econémica seguird siendo fragil y parcial mien-
tras continue la crisis del empleo.

Es por ello que el retiro prematuro de las medidas de estimulo seria
contraproducente y costoso para los presupuestos en el largo plazo...

Por lo tanto, es crucial evitar toda estrategia de salida prematura o mal conce-
bida. La deuda publica ha aumentado considerablemente debido a los planes de
rescate del sistema financiero y a las medidas de estimulo fiscal. Los gobiernos y
los interlocutores sociales se enfrentan al doble desafio que supone afrontar la crisis
del empleo sin forzar los objetivos fiscales de manera insostenible. Sin embargo, el
Informe destaca que la adopcién en estos momentos de recortes de gastos mal con-
cebidos afectaria la existencia de muchos puestos de trabajo, que se han conservado
gracias a las medidas de estimulo adoptadas, pero que todavia corren peligro. El
retiro prematuro de las medidas de estimulo retrasaria también la recuperacién del
empleo y acentuaria el riesgo de desempleo de larga duracion, asi como el de exclu-
siéon del mercado laboral y la informalidad del empleo.
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Es importante destacar que la reintegracion al trabajo productivo de los tra-
bajadores que han perdido su empleo ha resultado muy dificil y sumamente cos-
tosa para el erario publico en crisis anteriores. Por consiguiente, la adopcién ahora
de medidas preventivas seria rentable en el largo plazo. El déficit publico se veria
afectado temporalmente por los desembolsos necesarios para reforzar las medidas
a favor del empleo. Con todo, esas politicas permitirian responder eficazmente a
las necesidades de las empresas y de los trabajadores, es decir, de la economia real.
De hecho, el impulso de la actividad econémica derivado del aumento del empleo
serfa un buen augurio para el retorno en el mediano plazo a los niveles de deuda
anteriores a la crisis.

...y subraya la necesidad, en primer lugar, de continuar con las medidas de
estimulo centradas en el empleo para promover la recuperacién econémica,
como se destaca en el Pacto Mundial para el Empleo...

El Informe muestra que la prolongacién de las medidas de estimulo fiscal, si estu-
vieran mds centradas en el empleo, como se recomienda en el Pacto Mundial para
el Empleo adoptado por la OIT, permitiria aumentar el empleo en un 7 por ciento,
en comparacion con la hipdtesis de una retirada prematura. Ademds, aunque ello
llevaria a un aumento del gasto publico en el corto plazo, los beneficios potenciales
en términos de empleo y de produccién permitirian que la deuda publica volviera
a su nivel anterior a la crisis en el mediano plazo.

Hay pruebas de la eficacia de las medidas centradas en los principios del Pacto
Mundial para el Empleo de la OIT. Por ¢jemplo, Australia, Brasil, Alemania, Jor-
dania y la Republica de Corea han puesto en prictica con éxito medidas acordes
con ¢l Pacto, i) centrando sus respuestas a la crisis en el empleo, la proteccion social
y el desarrollo de capacidades; ii) evitando las medidas contraproducentes, como
la espiral descendente de los salarios o la degradacién de las condiciones de tra-
bajo, y, iii) aprovechando el potencial de didlogo social con el fin de concebir res-
puestas mds apropiadas a la crisis y lograr mayor aceptacion social de las mismas.
Es importante destacar que la mayoria de estos paises han actuado répidamente y
con objetivos claros, lo que explica por qué las medidas han sido tan eficaces desde
el punto de vista de los costos.

...y, en segundo lugar, con las reformas del sistema financiero,
para lograr una recuperacion sostenible

La eficacia de las respuestas a la crisis centradas en el empleo se verd limitada mien-
tras no se aborden las causas profundas de la crisis. Los paquetes de medidas de
rescate a las instituciones financieras han alcanzado niveles sin precedentes en los
paises en que se origind la crisis. El costo serd muy elevado para los contribuyentes
y para quienes pierdan su empleo. Por tanto, es esencial garantizar que se pondrd
fin a esas practicas financieras y a la toma de riesgos irresponsables que precedieron
la crisis.

Esta tarea no serd nada facil. El sector financiero se ha desarrollado mds all4
de limites razonables, y sus practicas se han extendido a la economia no financiera
(capitulo 2). Se decia en el pasado que los beneficios de hoy son las inversiones de
mafana y que llevan a la creacién de mas empleo en el futuro. Sin embargo, esa
promesa no se ha hecho realidad.

Gran parte del incremento de los beneficios ha provenido del sector finan-
ciero, cuyo porcentaje del total de los beneficios de las empresas alcanzé el 42 por
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ciento antes de la crisis, en comparacion con el 25 por ciento que representaba
a comienzos del decenio de 1980. Asimismo, los beneficios de las empresas no
financieras se destinan principalmente a pagar dividendos, y no a hacer inver-
siones en la economia real. Durante el decenio de 2000, menos del 40 por ciento
de los beneficios de las empresas no financieras en los paises desarrollados se
destinaron a inversiones en capacidad fisica, lo que representa una disminucién
de 8 puntos porcentuales respecto de la cifra correspondiente a principios del
decenio de 1980.

Las crecientes presiones para obtener una mejor rentabilidad financiera han
afectado negativamente los salarios y la estabilidad del empleo en la economia
real. La disminucién global del componente salarial del PIB ha sido mds pronun-
ciada en aquellos paises en que eran mds generalizadas las practicas financieras
arriesgadas.

Lamentablemente, como se documenta en este Informe, las reformas finan-
cieras han tardado en materializarse. No cabe duda de que la industria financiera
ha dado pasos para modificar sus practicas mediante la adopcién de cédigos de
conducta y otras iniciativas no vinculantes. En algunos paises, se teme que la adop-
cién de una nueva reglamentacién provoque el éxodo de la industria financiera.
La impresion general es que, 2 menos que se tomen medidas ripidamente, todo
seguird igual que antes. De no adoptarse reformas, las précticas que provocaron la
crisis financiera se reanudardn poco después de que comience la recuperacién eco-
némica. Ello agravaria la fragilidad que ya existe en el mundo del trabajo y aumen-
tarfa el riesgo de nuevas crisis en el futuro.

La crisis deberia ser una oportunidad para promover
una glohalizacién mas equitativa...

El Pacto Mundial para el Empleo no se limita a la formulacién de politicas para
alentar una pronta recuperacién. Establece un marco para hacer realidad una
globalizacién equitativa y sostenible. Como se senialé en el Informe sobre el Tra-
bajo en el Mundo 2008, las desigualdades de ingresos aumentaron en dos tercios
de los paises de los que se dispone de datos. Este ha sido uno de los principales
factores facilitadores de la crisis: ante la perspectiva del estancamiento de los
ingresos relativos, y en vista de las pricticas de préstamo irresponsables, las fami-
lias de bajos ingresos se endeudaban cada vez mds para financiar sus planes de
inversion.

Como un primer esbozo de anilisis, el Informe examina la manera en que los
acuerdos comerciales internacionales en vigor tratan las cuestiones sociales (capi-
tulo 3). Se constata que més del 30 por ciento de los acuerdos comerciales bilate-
rales o regionales firmados desde el ano 2005 incorporan disposiciones laborales,
mientras que en 1995 sélo figuraban en cuatro acuerdos de ese tipo. Son necesarias
investigaciones adicionales para determinar si esas disposiciones son eficaces para
alcanzar el objetivo de una globalizacién més equitativa.

...y mas sostenible para el medio ambiente

La inversién en el medio ambiente es una fuente potencial de creacién de empleo.
Si se impusiera un precio a las emisiones de CO,, cercano al propuesto a nivel inter-
nacional, y si los ingresos resultantes se destinaran a reducir los impuestos sobre el
trabajo, el empleo aumentaria en un 0,5 por ciento en 2014. Ello equivale a mdis
X de 14,3 millones de nuevos puestos de trabajo netos para la economia mundial en
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su conjunto (capitulo 4). Sin embargo, esos empleos no se creardn de forma auto-
mitica. En realidad, casi el 38 por ciento de todos los empleos se encuentran en
sectores que producen elevados niveles de emisiones de CO,. Por lo tanto, son
necesarios programas que alienten transiciones en los mercados de trabajo y las
competencias laborales necesarias para hacer realidad la creacién de nuevos puestos
de trabajo. Deben aplicarse politicas verdes combinadas con las destinadas a pro-
mover el trabajo decente.

La adopcién de medidas para encontrar solucién a los problemas de fondo
subyacentes a la crisis contribuira a hacer realidad el suefio de una economia mun-
dial sostenible y mds equitativa.

Xi
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® E| reciente repunte del PIB mundial y de los mercados de valores no deben

hacernos olvidar que la crisis del mundo del trabajo todavia no ha tocado a su
fin. Desde el comienzo de la crisis mundial se han perdido mdas de 20 millones
de empleos. Sin embargo, la magnitud real de la crisis es incluso superior a lo
que esas cifras dejarfan entrever.

En primer lugar, se corre el riesgo de que puedan desaparecer millones de
puestos de trabajo. Muchas empresas y trabajadores han adoptado una jornada
reducida, lo que hasta ahora ha contribuido a amortiguar significativamente el
impacto de la crisis. Sin embargo, no estd claro si esas practicas de reducciéon
de jornada podran mantenerse por mucho tiempo. Estimaciones basadas en la
relacién entre el PIB y el nimero de empleos en las crisis anteriores, indican que
podrian dejar de existir al menos 5 millones de empleos si se suspendieran esas
practicas, que a menudo reciben el apoyo de los gobiernos.

En segundo lugar, si no se toman las medidas adecuadas, casi 43 millones de

personas que han perdido su empleo, mas los jévenes que estin a punto de entrar

en el mercado de trabajo, podrian salir del mercado de trabajo o comenzar a

padecer desempleo de larga duracién, lo que vendria a agravar las dificultades

sociales y podria reducir el crecimiento futuro:

O En los paises en desarrollo, la experiencia del pasado indica que por lo
general persisten niveles mas altos de empleo informal mucho tiempo des-
pués de que ha terminado la crisis.

O En los paises desarrollados, los periodos de desempleo de larga duracién
suelen seguir aumentando, incluso después de que ha comenzado a dismi-
nuir la tasa de desempleo. A comienzos del decenio de 1990, la incidencia

* Queremos expresar nuestro agradecimiento a Dawn Gearthart y a Nadeecka Wataliyadda por su
excelente ayuda en nuestro trabajo de investigacion.



del desempleo de larga duracién entre los trabajadores de edad mediana en
la UE-15 aumenté mas de 8 puntos porcentuales y siguié siendo muy ele-
vado durante muchos afos.

O Muchas personas en busca de empleo que experimentan crecientes dificul-
tades para encontrar trabajo abandonaran definitivamente el mercado de
trabajo. Existen ya algunos indicios de que las tasas globales de actividad
han disminuido desde comienzos de 2009 en muchos paises con elevado
PIB per capita. Al término de la crisis asidtica, la disminucién de la tasa de
actividad entre los hombres en edad de trabajar nunca volvié a alcanzar los
niveles anteriores a la crisis.

® En tercer lugar, los sistemas de proteccion social — elemento crucial para ayudar
a mantener los ingresos de las victimas inocentes de la crisis — adolecen de
importantes lagunas. En dos terceras partes de los paises para los que se dis-
pone de datos no existen prestaciones de desempleo. Incluso en los paises que
cuentan con planes de ese tipo, los solicitantes de empleo por lo general tienen
una cobertura limitada. Ademds, en la mayoria de los paises, las disposiciones
en materia de prestaciones de seguridad social se aplican solamente a los traba-
jadores asalariados del sector formal: sélo un tercio de los paises en desarrollo
cuenta con disposiciones aplicables a los trabajadores del sector informal o a los
trabajadores auténomos. En la realidad, la cobertura efectiva de la seguridad
social es atin més baja: por ¢jemplo, a pesar de que en América Latina existen
disposiciones legales aplicables a los trabajadores asalariados del sector informal,
s6lo el 20 por ciento de los trabajadores estan efectivamente cubiertos.

® En general, la experiencia de crisis anteriores parece indicar que en los paises
con elevado PIB per cépita el empleo no regresard a los niveles previos a la crisis
antes de 2013 y que las tasas de empleo (relacién entre el nimero de empleos y
la poblacién en edad de trabajar) no se recuperardn antes de 2014. En las eco-
nomias emergentes y en desarrollo, los niveles de empleo podrian comenzar a
recuperarse a partir de fines de 2010, pero las tasas de empleo podrian no recu-
perarse en el corto plazo. Esas tendencias intensificarfan la presion a la baja sobre
los salarios, lo que agrava el riesgo de que disminuya el consumo y se vea fragili-
zada la recuperacién. Sin embargo, si los gobiernos avanzaran en la aplicacién del
Pacto Mundial para el Empleo, se produciria una recuperacién mas rapida y se
reducirfan los riesgos de informalidad y de desempleo de larga duracién. En este
capitulo se demuestra que la continuacién de los estimulos fiscales, si se concen-
traran mds en el empleo, permitirfa reducir las pérdidas de empleos en un 7 por
ciento, en comparacién con lo que ocurriria si se pusiera fin prematuramente
a las medidas de estimulo. El gasto fiscal aumentard temporalmente la deuda
publica pero, a mediano plazo, la deuda volvera a los niveles anteriores a la crisis
a medida que vuelve a haber crecimiento, apoyado por la creacién de empleo.

® Sc aprecia ya que los principios del Pacto Mundial para el Empleo — en parti-
cular, la prioridad del empleo y el desarrollo de la proteccion social — han ayu-
dado a guiar la accién de los gobiernos. Cabe senalar algunos ejemplos en este
sentido, que han contribuido a disminuir la pérdida de empleos y la magnitud

de la crisis social, y que han acelerado el proceso de recuperacion:
O Limitacién del numero de empleos perdidos, mediante la adopcién de
planes de puestos de trabajo compartidos (por ejemplo, en la Republica de
Corea) vy la introduccién de mejoras a los sistemas existentes para facilitar
el horario de trabajo reducido, compartir el trabajo y las prestaciones de de-

2 sempleo parcial (por ejemplo, en Alemania).
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O Aumento de la asistencia social a grupos especificos (por ejemplo, en Aus-
tralia) e introduccién de mejoras en los programas de asistencia social tales
como las prestaciones de desempleo y las transferencias de efectivo condi-
cionadas, asi como la elevacién del salario minimo (por ejemplo, en Brasil)
con el fin de ayudar a mantener los gastos del hogar y aumentar el consumo
privado interno.

O Compromiso sostenido a la proteccién social universal, ademas del aumento
de la ayuda para las familias pobres y los grupos vulnerables entre los desem-
pleados (por ejemplo, en Jordania).

® Aunque importantes, esas medidas por si solas no bastardn para asegurar una
recuperacion sostenible. De hecho, los principios y objetivos del Pacto Mundial
para el Empleo van mucho mis alld de las politicas destinadas a fomentar una
pronta recuperacion. Es necesario también abordar las causas de la crisis — cues-
tién que se examina en los préximos tres capitulos.

Introduccion

La crisis econdmica que afectd a la economia mundial en 2009 - la peor desde la
Gran Depresién de los afios treinta — ha tenido un profundo impacto en el mundo
del trabajo. La respuesta de politica global encaminada a estabilizar los mercados
financieros y reactivar el crecimiento mundial no tiene precedente, y se observan
ya signos alentadores de un repunte del crecimiento econémico. Sin embargo, la
recuperacién no se consolidard mientras no se logre mejorar de manera sostenible
la situacién del empleo.

La experiencia de crisis pasadas indica que, por lo general, el mercado de tra-
bajo se recupera mucho tiempo después de que se observa nuevamente crecimiento
econémico. En muchos casos, el impacto de la crisis sobre la calidad del empleo
es méds profundo. A raiz de las crisis anteriores, los salarios estuvieron deprimidos
durante un largo periodo, la incidencia de la informalidad aumenté y muchas
pequeiias empresas cerraron sus puertas. Estas tendencias nos llevan a pensar que
las perspectivas de carrera de muchos trabajadores se verdn afectadas, en algunos
casos de forma permanente. Ademds, al término de la crisis los mercados laborales
se caracterizan por un elevado indice de desempleo de larga duracién y por el ale-
jamiento del mercado de trabajo. Estas tendencias no sélo afectan el bienestar de
muchos trabajadores y de sus familias, sino que también reducen las perspectivas
de crecimiento a largo plazo. Por consiguiente, es crucial que se adopten medidas
inmediatas que permitan mitigar tanto esos efectos en el mercado de trabajo como
sus repercusiones sociales.

La finalidad de este capitulo es: i) esclarecer la indole y la profundidad de la
crisis del empleo (seccidn A); ii) evaluar las perspectivas de recuperacién del empleo
en los préximos afios, incluido un andlisis de la adecuacién de las medidas de segu-
ridad social (seccién B), y iii) analizar la medida en que las politicas inspiradas por
el Pacto Mundial para el Empleo podrian contribuir a mejorar las perspectivas de
empleo (seccién C). La ultima seccidn también sirve de introduccién a los capi-
tulos 2 al 4, en que se examina la manera de allanar el camino para una economia
mundial més sostenible.
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A. Efectos inmediatos sobre el trabajo
y repercusiones sociales

En esta seccién se analiza la profundidad y la intensidad de la crisis econdmica
actual en el mundo del trabajo. Se examinan los cambios observados en el mercado
de trabajo desde el inicio de la crisis por lo que se refiere a las pérdidas de empleos,
los cambios en los patrones de empleo y el vinculo con el mercado laboral.

Desde el comienzo de la crisis han desaparecido
mas de 20 millones de empleos...

En 2007, comenzé a disminuir el crecimiento rapido del empleo que precedié a
la crisis y, en 2008, todas las regiones del mundo experimentaron una desacelera-
cién del crecimiento del empleo. Finalmente, la situacién empeord y ocurrieron
pérdidas de empleos significativas. En paises con elevado PIB per cdpita, han des-
aparecido mds de 10 millones de empleos desde el cuarto trimestre de 2008 (gra-
fico 1.1)". Las pérdidas de empleos comenzaron incluso antes en algunos paises
como ¢l Reino Unido y los Estados Unidos (la desaparicién de empleos se hizo
sentir primero en el sector financiero)®.

Las economias emergentes y en desarrollo (PIB per cépita medio y bajo) se
enfrentan a muchos de los mismos desatios, pero la indole de los impactos a nivel
nacional también varfa considerablemente. En los paises para los que se dispone
de informacidn, se estima que hasta la fecha se han perdido més de 10 millones
de empleos, de los cuales casi 9 millones desaparecieron durante el primer tri-
mestre de 2009 (mds de la mitad corresponde al Brasil, China, la Federacién de
Rusia y Sudéfrica). Turquia, donde se registré una disminucion de més de dos
millones de empleos entre el tercer trimestre de 2008 y el primer trimestre de
2009, es otro pais que también se ha visto muy afectado, ya que la reduccién de
los flujos de capital privado ha tenido efectos muy pronunciados en los paises con
grandes déficit en cuenta corriente y limitada capacidad para obtener préstamos

Grafico 1.1 Pérdidas de empleos desde el comienzo de la crisis en paises
seleccionados (en millones, por grupos de paises)

Pai
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Nota: En este gréfico, las pérdidas de empleos representan la creacién de empleo neta, es decir, indican
variaciones netas en el nivel de empleo. Los paises con elevado PIB per cépita incluyen: Australia, Canadé, Japén,
la Republica de Corea, los Estados Unidos y los paises de la UE-15. Los paises con PIB per cépita medio y bajo
incluyen: Argentina, Brasil, Chile, China, Colombia, Ecuador, Egipto, Jamaica, Mauricio, México, Marruecos, otros
paises de la UE, Perd, las Filipinas, la Federacién de Rusia, Sudéfrica, Sri Lanka, Tailandia, Turquia y Venezuela.

Fuentes: Estimaciones del IIEL sobre la base de OCDE, 2009c; Base de datos Laborsta de la OIT, LFS y otras fuentes
(Argentina, Brasil, China, México, Turquia y otros medios y paises con PIB per cépita medio y bajo); y FMI, base de
datos IFS (Federacién de Rusia).

1. Véase la nota del grafico 1.1 acerca de los grupos de paises atendiendo al nivel del PIB per cépita.
2. Véase V. Escudero; Effects of the crisis on the financial sector: Trends and policy issues. (Ginebra,
4 OIT, 2009).
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en el extranjero. Durante el segundo trimestre de 2009 se registraron menos pér-
didas de empleo en este grupo de paises; en algunos se aprecia un retorno al cre-
cimiento positivo del empleo, mientras que en otros persisten las pérdidas de
puestos de trabajo.

...pero las pérdidas de empleos se han visto limitadas gracias
a la permanencia en el empleo de trabajadores en las empresas...

Con todo, las pérdidas de puestos de trabajo dan sélo una idea parcial ¢ incom-
pleta de la crisis mundial del empleo. En cierta medida, las pérdidas de empleos
se han visto mitigadas por la reduccién de la jornada laboral y otras pricticas de
conservacién de empleo. Esas pricticas no solo contribuyen a reducir los costos
sociales que generalmente lleva aparejados la pérdida de empleos, sino que tam-
bién permiten a las empresas evitar los excesivos costes asociados con los despidos
y la recontratacion.

De hecho, los paises mas desarrollados (para los que se dispone de datos) han
experimentado importantes reducciones en el nimero de horas de trabajo desde
el inicio de la crisis — un promedio del 2,2 por ciento (gréfico 1.2). En todos los
37 paises analizados (salvo en uno) se han registrado disminuciones en este periodo.
Esto estd en marcado contraste con el aumento (en 25 de 36 paises) del nimero de
horas trabajadas que se registré entre 2007 y 2008.

Ello se ha traducido en una mayor incidencia del trabajo a tiempo parcial en
muchos paises desde el inicio de la crisis (grafico 1.3). Por ejemplo, en Estonia, el
trabajo a tiempo parcial aumenté en 5 puntos porcentuales hasta alcanzar el 12 por
ciento en 2009. La creciente incidencia del trabajo a tiempo parcial ha contribuido,
en distintos grados, a compensar las pérdidas de puestos de trabajo y, por tanto, a
proporcionar un estimulo a la demanda agregada. En Canad4, por ejemplo, en el
primer y segundo trimestres de 2009 se crearon 43.000 empleos a tiempo parcial
(en comparacidn, se perdieron mds de 105.000 puestos de trabajo a tiempo com-
pleto). Sin embargo, es importante senalar que la reduccién de la jornada laboral no
ha llevado necesariamente al aumento del trabajo a tiempo parcial; por ejemplo, los
trabajadores podrian estar trabajando 33 horas en lugar de 37, o 23 horas en lugar
de 25, sin que se haya alterado necesariamente su situacién laboral.

En algunos paises, las reducciones de la jornada de trabajo han recibido el
apoyo de los gobiernos mediante politicas de subvenciones del desempleo par-
cial®. Este tipo de politicas se ha adoptado, por ejemplo, en Francia, Alemania
y los Paises Bajos con el fin de prevenir la destruccién de méds empleos en el
corto plazo, con la esperanza de que la economia volvera a crecer en un futuro
proximo. Otras medidas incluyen la moderacién salarial, como es el caso de la
Republica de Corea (véase la seccién C y el Apéndice A). Por supuesto, otra con-
sideracién importante es la capacidad de las instituciones existentes del mercado
laboral para absorber las perturbaciones econdmicas y para mitigar los impactos
negativos inmediatos en el mercado de trabajo, por ¢jemplo, un fuerte aumento
del desempleo (este tema serd objeto de estudio en un documento conjunto ITEL-
IZA de préxima aparicion).

3. Véase la seccion C, en que se examinan casos de algunos paises que han optado por la moderacién
de los salarios y los subsidios al trabajo a tiempo parcial, con el fin de limitar las pérdidas de puestos

de trabajo. 5
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Grafico 1.2 Variacion del nimero medio de horas trabajadas
por cada persona empleada (en porcentajes,
segundo trimestre de 2009 - segundo trimestre de 2008)
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Grafico 1.3 Variacion en la incidencia del empleo a tiempo parcial sobre
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...lo que explica por qué, en general, el empleo ha disminuido
mucho menos que el PIB.
En muchos paises, tanto avanzados como en desarrollo, la magnitud de las pér-
didas de puestos de trabajo ocasionadas por la crisis actual es (de momento) mucho
6 mis baja que la caida de la produccién (con la excepcién de Sudafrica y la UE-27



Grafico 1.4 Impacto de la crisis actual y de las anteriores sobre el empleo

Panel A. Crisis actual
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Nota: Las crisis anteriores son las crisis mas recientes en todos los paises, siguiendo a Laeven y Valencia (2008). Las

vari

aciones en el PIB y el empleo son variaciones trimestrales compuestas medidas entre la maxima y la minima (en

los casos en que todavia no se ha registrado un punto minimo durante la crisis actual, se utiliza la informaciéon mas
reciente disponible). Por lo que respecta a la Argentina, Brasil y China, la crisis actual corresponde a las variaciones
afo sobre afo desde la minima trimestral mas baja del PIB y del empleo con el fin de facilitar comparaciones con
las crisis del pasado en los paises para los que solo estan disponibles datos anuales (y, por consiguiente, no deben
establecerse comparaciones con otros paises). Por lo que respecta a la UE-27, no esta disponible informacién sobre
crisis del pasado ya que, en tanto que grupo, es la primera vez que experimenta una crisis.

Fuente: Estimaciones del IIEL sobre la base de datos Eurostat; FMI, base de datos IFS; fuentes de estadisticas
nacionales; OCDE, 2009c, y base de datos Laborsta de la OIT.

tomada en su conjunto, véase el grifico 1.4). De hecho, del anélisis de las varia-
ciones del PIB y del niumero de empleos durante las crisis anteriores cabe hacer

una serie de observaciones importantes en comparacion con la situacion actual:

® La diferencia entre la caida de la produccién y la reduccién del niimero de
empleos fue menor durante las crisis anteriores (con la excepcién de Argentina,
Meéxico y los Estados Unidos), y,

® Ha habido casos en que la reduccién del nimero de empleos fue superior al de
la caida de la produccién (como ocurrid en Brasil, Canad4 ¢ Italia).

Sin embargo, la conservacion del empleo significa tambhién que millones

de puestos de trabajo corren el riesgo de desaparecer... 7
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Si bien el hecho de que la disminucién del nimero de empleos haya sido
menos abrupta que la caida del PIB ha contribuido a amortiguar la presente crisis
del empleo, cabe preguntar si la conservacién del empleo puede continuar por
mucho mds tiempo. Como se espera que la recuperacién econdémica sea mitigada,
se corre el riesgo de que los trabajadores que hasta ahora se ha evitado despedir
pasardn a engrosar las filas de los desempleados y que, por lo tanto, la crisis mun-
dial del empleo podria empeorar en el corto plazo®. De hecho, si la relacién entre
el empleo y el PIB fuera similar a la observada durante las crisis anteriores (como
se sefialé mds arriba), habria alrededor de 5 millones de puestos de trabajo en situa-
cién de riesgo. El riesgo aumenta a medida que se van reduciendo los presupuestos
de los gobiernos y de las empresas y que las politicas de prestaciones parciales y las
medidas similares tocan a su fin o son eliminadas. Esto podria prolongar el periodo
de recuperacién del mercado de trabajo que, de acuerdo a las previsiones, serd mds
lenta que en recesiones anteriores (véase la seccién B en que se presentan las previ-
siones de los niveles y las tasas de empleo).

El andlisis anterior parece indicar también que la recuperacién del mercado de
trabajo depende fundamentalmente de la rapidez con la que las empresas pongan en
marcha sus procesos de contratacion. Si las empresas deciden aprovechar primero
los recursos existentes, es decir, aumentar la jornada de trabajo de los empleados
existentes, con el consiguiente retraso del proceso de contratacién, ello empeoraria
aun mds las perspectivas de empleo de los grupos desfavorecidos, incluidos los de-
sempleados y los recién llegados al mercado laboral.

... Y que, para los solicitantes de empleo, el periodo de bisqueda-
probablemente se prolongara.

Algunas personas no tienen més remedio que seguir buscando empleo incluso
cuando van disminuyendo las oportunidades de empleo. En consecuencia, el riesgo
de desempleo de larga duracién aumenta a medida que se prolonga la crisis. Esto
fue lo que ocurrié en recesiones anteriores, cuando el porcentaje de trabajadores
desempleados que continuaba buscando trabajo después de un afno o mas seguia
aumentando — y, en muchos casos, nunca regresé a los niveles previos a la crisis
(gréfico 1.5). En la UE-15, a comienzos del decenio de 1990, la incidencia del de-
sempleo de larga duracién entre los trabajadores de edad mediana (25-54) aumenté
miés de 8 puntos porcentuales, hasta alcanzar mds del 50 por ciento. Durante la
recesion de 2001, la tasa ain no habia regresado al bajo nivel de 1991 antes de que
comenzara a aumentar nuevamente, aunque de manera menos espectacular y por
un periodo mds corto. En la UE-15, se observan tendencias similares para los tra-
bajadores mayores (mas de 55 afios) salvo que los aumentos fueron mds pronun-
ciados, se prolongaron durante més tiempo y las tasas fueron mucho mis elevadas.
En el resto de los paises de la OCDE se observan tendencias similares; es decir, los
aumentos fueron mds pronunciados en el decenio de 1990 en comparacién con
2001. Por lo que respecta a su intensidad y duracion, el impacto fue mas grave
para los trabajadores de mayor edad. La incidencia del desempleo de larga duraciéon
para ambos grupos de edad ain no se ha reducido a los niveles de comienzos de los
afios noventa. Asimismo, si el aumento del desempleo de larga duracién durante
esta crisis fuera similar al observado en el decenio de 1990, el desempleo endémico
podria experimentar un aumento de cerca de 6 millones en 2012.

4. En Canada, el trabajo a tiempo parcial experimenté una disminucién de 60.000 personas solo en
8 octubre de 2009, lo que da al traste con el progreso alcanzado en los dos meses anteriores.
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Grafico 1.5 Niveles y variaciones en el desempleo de larga duracion
durante recesiones anteriores, UE-15 y resto de paises
de la OCDE (en porcentajes del desempleo total)
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Nota: Se considera que el desempleo de larga duracion (DLD) es la parte del desempleo total que tiene
una duracién de un afio o mas. El resto de los paises de la OCDE incluyen: Australia, Canadé, Japén,
Republica de Corea, Nueva Zelandia, Noruega y los Estados Unidos.

Fuente: Estimaciones del IIEL sobre la base de las Estadisticas sobre la poblacion activa (OCDE).

Las dificultades sociales se intensifican a medida que muchos solicitantes
de empleo abandonan el mercado de trabajo o se sienten desalentados...

Las personas en busca de empleo experimentan cada dia mas dificultades para
encontrar trabajo, lo que aumenta la probabilidad de su salida definitiva del mer-
cado de trabajo. En algunos paises, se observan ya indicios de disminucién de las
tasas globales de actividad. Los datos disponibles parecen indicar que, desde prin-
cipios de 2009, las tasas de actividad han disminuido en la mayoria de los paises de
la OCDE, con la excepcién de Australia, Francia, Italia, Japén y Luxemburgo (gré-
fico 1.6). En otros paises como Canadd, Irlanda, Suecia y los Estados Unidos, las
tasas generales de actividad comenzaron a disminuir incluso antes, es decir, entre
principios y mediados de 2008. Si en el periodo 2009-2012 la tasa de actividad
cayera tan solo 0,4 puntos porcentuales en los paises con elevado PIB per capita, el
numero de personas inactivas podria aumentar en mds de 12 millones.

Estas tendencias tienen a menudo efectos muy profundos en los grupos vulne-
rables como los jévenes y los trabajadores de mds edad’. Entre los jovenes se apre-
cian ya los primeros signos de disminucion de la actividad del mercado de trabajo
en el Reino Unido y los Estados Unidos, donde las tasas de actividad de los jévenes
trabajadores en 2008 y 2009 han caido unos 2 y 4 puntos porcentuales, respectiva-
mente. A menos que esas reducciones en las tasas de actividad vayan acompanadas
de un aumento de la matricula escolar, un periodo prolongado de ausencia de la
fuerza de trabajo puede comprometer permanentemente las perspectivas futuras
de empleo para los jovenes trabajadores y aumentar el riesgo de que se produzca
un desajuste entre la demanda y la oferta laboral una vez que vuelva a repuntar la
actividad econdmica.

5. Durante la recesién de 1991 y 1992, el incremento de la inactividad entre los hombres comprendidos
entre las edades de 55 y 64 anos tuvo profundas consecuencias. Desde el comienzo de la recesion, la tasa
de actividad de los trabajadores de mayor edad comenzé a disminuir, y ese bajo nivel se prolongé mas de
un decenio en los paises de la OCDE.
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Grafico 1.6 Variacién porcentual de las tasas de actividad en paises
seleccionados de la OCDE, tercer trimestre de 2009 —
cuarto trimestre de 2008
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Nota: La tasa de actividad corresponde a la fuerza de trabajo (mayores de 15 afios) dividida por el total de la poblacion
en edad de trabajar (16-64). Los gréficos del tercer trimestre del 2009 son previsiones preparadas en junio de 2009.

Fuente: Sobre la base de OCDE, 2009b.

En muchos casos, las personas siguen deseando encontrar trabajo, pero
muchos se han desanimado®. En los Estados Unidos, donde la pérdida de empleos
se remonta a principios de diciembre de 2007, existen claras sefiales de desdnimo:
en octubre de 2009, se estimaba que en ese pais habia 800.000 trabajadores des-
alentados’. Esta cifra es casi el doble del nivel constatado el afio anterior, y repre-
senta un cuarto de millén de personas més que el nivel maximo de trabajadores
desalentados registrado al término de la recesién més reciente a fines de 2000 (en
2004 habia 530.000 trabajadores desalentados). Existe la preocupacién de que el
nimero de trabajadores desalentados seguird aumentando, como ocurrié durante
cuatro afos consecutivos en los Estados Unidos después de la desaceleracién de la
economia en 2001. En otros paises en que estan disponibles datos similares (por
ejemplo, México, Hungria, Sudéfrica y el Reino Unido) se observan tendencias
similares (grafico 1.7).

En cuanto a los paises en desarrollo, los datos actuales sobre las tasas de acti-
vidad son bastante limitados, pero se han registrado tendencias similares en los
paises afectados por la crisis asidtica. Por lo que se refiere a los hombres en edad de
trabajar (15-64), la tendencia a la baja en las tasas de actividad duré un minimo
de dos afios (Indonesia) y, en algunos casos, ain no se ha recuperado (cuadro
1.1). En el futuro, en el caso de los paises con PIB per capita medio y bajo, si las
tasas de actividad entre los hombres cayeran tan sélo en 0,7 puntos porcentuales

6. Por trabajadores «desalentados» se entiende aquellas personas no comprendidas en la poblacién

activa que estiman que no existen oportunidades de empleo debido a diversas razones pero que

desearfan encontrar trabajo (OIT, 2003).

7. Estas personas se definen atendiendo a la tltima fecha en que estuvieron buscando trabajo en

las semanas y meses que precedieron la encuesta permanente sobre la poblacién activa (CPS). Los

trabajadores desalentados habian buscado trabajo en los 12 meses anteriores a la encuesta, pero no lo

habian hecho durante las ltimas cuatro semanas. Glosario de caracteristicas de la poblacién activa,
10 actualizacién de 2009 http://www.bls.gov/cps/lfcharacteristics.htm#discouraged
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Grafico 1.7 Trabajadores desalentados en paises seleccionados,
segundo trimestre de 2008 - segundo trimestre de 2009
(segundo trimestre de 2008 = 100)
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Nota: Las cifras correspondientes a Hungria y los Estados Unidos no estan estacionalmente
ajustadas. Este grafico no permite comparaciones entre paises debido a que diversos paises
emplean diferentes definiciones.

Fuentes: Estimaciones del IIEL, sobre la base de los departamentos nacionales de estadisticas.

Cuadro 1.1 Tasas de actividad durante la crisis asiatica
y numero de afos que tomé la recuperacion

Pais Hombres en edad de trabajar (15-64)
Tasa de actividad Disminucion del punto Afos que tomé
al comienzo maximo al punto minimo la recuperacion
de la crisis (puntos porcentuales)
Malasia 83,4 0,7 no lograda todavia
Republica de Corea 77,5 1,8 no lograda todavia
Indonesia 85,0 2,2 2 afnos
Viet Nam 83,6 2,8 no lograda todavia
Filipinas 85,0 3,9 no lograda todavia

Notas: La fecha de la crisis es 1997 para todos los paises, excepto para las Filipinas, pafs en que los efectos
de la crisis sobre la tasa de actividad no se hicieron sentir hasta 1998. Los paises se han ordenado en orden
ascendente, atendiendo a la disminucién observada en la tasa de actividad.

Fuente: Indicadores claves del mercado de trabajo (KILM), quinta edicién.

(el menor descenso en el cuadro 1.1), el nimero de hombres que han salido del
mercado laboral podria experimentar un aumento de mas de 24 millones en 2012.
Sumando todas estas cifras, casi 43 millones de personas podrian estar inactivas, o
padecer desempleo de larga duracién durante el periodo 2009-2012.

... mientras que para otros la (inica opcion es el empleo informal.

En muchos paises en desarrollo, cuando escasean los empleos formales, la preo-
cupacion no es el desempleo de larga duracién ni el desaliento, sino el hecho de que
los trabajadores sin empleo tienden a caer en el sector informal debido a la falta de
disposiciones en materia de seguridad social®. Aunque los datos sobre la informa-
lidad son escasos y las definiciones varian, los analisis de las crisis anteriores parecen

8. Solamente un 20 por ciento de la poblacién mundial esta cubierto por la seguridad social, por lo
que hay 5.500 millones de personas en situacién de riesgo (véase también la seccién B). 11
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apoyar estas predicciones. Por otra parte, la evidencia de crisis anteriores demuestra
que, una vez que las personas pasan al sector informal, les resulta dificil volver a
encontrar un empleo regular”’. Del andlisis de seis de las recientes crisis finan-
cieras para las que se dispone de datos, se desprenden las siguientes observaciones:

® Lainformalidad tiende a aumentar inmediatamente después de la crisis, aunque
la magnitud del aumento varia, y

® En algunos paises, la informalidad regresa a los niveles previos a la crisis al cabo
de dos a tres afos, mientras que en otros reinan mayores niveles de informa-
lidad, que incluso persisten pasados cinco afios (cuadro 1.2).

Estas tendencias tienen consecuencias graves para las perspectivas de
recuperacion del empleo.

Estas tendencias (incluidos el aumento del desempleo de larga duracién, la inac-
tividad mds extendida, y el aumento de la informalidad) son hechos particular-
mente indeseables. Como demuestran las experiencias del pasado, resulta muy
dificil poner coto a esos riesgos, que pueden tener diversos y profundos impactos
en el potencial de recuperacion.

En primer lugar, el estigma asociado con un periodo prolongado de inacti-
vidad puede hacer mas dificil encontrar un nuevo empleo una vez que ha comen-
zado la recuperacion; ello a menudo da lugar a un desequilibrio permanente entre
las competencias que se ofrecen y las que se exigen. De hecho, los trabajadores que
no tienen empleo por un largo periodo de tiempo experimentan pérdida de capa-
cidades y deterioro general de su capital humano. Cabe sefialar al respecto que, de
repuntar la demanda de trabajo, las medidas destinadas a alentar el retorno al mer-
cado de trabajo podrian resultar muy costosas.

En segundo lugar, la dependencia cada dia mayor del empleo informal puede
aumentar la vulnerabilidad de un pais a los choques'". Las estimaciones indican
que los paises cuyas economias informales estdn por encima de la media tienen tres
veces mds probabilidades de sufrir los efectos adversos de una crisis (mayor volati-
lidad ciclica) que aquellos con menores indices de informalidad (Bacchetta, Ernst
y Bustamante, 2009). Por otra parte, las crisis anteriores han demostrado que la
expansion de la economia informal puede generar considerable presion a la baja
sobre los salarios de la economia informal — que ya estaban disminuyendo antes
de la crisis actual. Asimismo, en la medida en que la mayoria de los empleados
del sector informal estd subempleada, la disminucién de la remuneracién por hora
puede llevar a los trabajadores informales a tener dos o mds puestos de trabajo infor-
males 0 a aumentar sus horas de trabajo (si trabajan por cuenta propia). Esto inci-
dird en sus posibilidades de encontrar empleo en la economia formal en un futuro.

9. Véase, por ejemplo, East Asian labour markets and the economic crisis: Impacts, responses and

lessons, G. Betcherman y R. Islam (eds.) (Washington, Banco Mundial y Ginebra, OIT, 2001).

10. Por lo que respecta a las probabilidades de transicién entre segmentos de empleo (formal,

informal y sin empleo) estd demostrado que la persistencia de cada una de esas situaciones es elevada,

incluido el grupo de los que no tienen empleo (Bacchetta, Ernst y Bustamante, 2009).

11. Esto guarda relacién en parte con el papel especifico que desempeian esos paises en las cadenas

mundiales de produccién y, en parte, con la limitada capacidad de los estados en que existen tasas

clevadas de informalidad para obtener suficientes recursos que permitan brindar adecuada proteccién

a la poblacidn contra conmociones externas. Con todo, se debe destacar algo atin més importante, a

saber, el hecho de que el empleo informal reduce la eficacia de los estabilizadores autométicos y requiere

intervenciones discrecionales adicionales en materia de politica fiscal y econdmica en paises que carecen
12 de suficiente espacio fiscal y en materia de politicas (Bacchetta, Ernst, y Bustamante, 2009).
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Cuadro 1.2 Aumento en los niveles de informalidad durante épocas de crisis,
paises seleccionados

Pais y afo Informalidad Aumento hasta Tiempo necesario para Muestra
de la crisis durante el maximo (puntos la recuperacion al nivel utilizada
la crisis porcentuales) anterior a la crisis
Ecuador, 1998 57,6 0,3 2 afios urbana
Uruguay, 2002 40,8 0,6 2 afios nacional
Venezuela, 2002 56,3 1,9 2 afos nacional
Paraguay, 2002 75,1 1,2 3 aflos nacional
Argentina, 2001 38,6 4.8 no se habia logrado Buenos Aires
al cabo de 5 afios (2006)
Colombia, 1998 55,4 5,6 no se habia logrado 7 ciudades
al cabo de 6 afios (2004)  principales
Indonesia, 1997 62,8 8,0 no se habia logrado Urbana

al cabo de 6 afos (2003)

Nota: Los datos estan ordenados en orden ascendente atendiendo al incremento de la incidencia de
la informalidad hasta alcanzar la maxima.

Fuente: IIEL sobre la base de Bacchetta, Ernst y Bustamante, 2009.

Por ultimo, se corre el riesgo de que aumente la percepcion de la injusticia y
la desconfianza vinculada con la crisis, lo que puede conducir a disturbios sociales.
Ya en la primavera de 2009, el Barémetro de Confianza de Edelman indicaba que
el 60 por ciento de los encuestados consideraba que su confianza en las empresas
habia disminuido desde 20072 En los Estados Unidos, sélo el 28 por ciento de los
encuestados opinan que el Gobierno ha avanzado realmente para encontrar solu-
ci6n a los problemas causados por la crisis, a pesar de la aprobaciéon del paquete de
medidas de estimulo por un total de 800.000 millones de délares.

En consecuencia, incluso si las previsiones del Fondo Monetario Internacional
(FMI) indican ahora que el crecimiento econdmico mundial volvera a ser positivo
(3,1 por ciento) en 2010, la recuperacion es bastante frigil, especialmente en lo que
respecta al mercado de trabajo'***. En realidad, como se demuestra en esta seccién,
la crisis en el mercado de trabajo dista mucho de haber tocado a su fin. De hecho,
los efectos negativos de las crisis sobre el empleo, especialmente los de las crisis
financieras, se hacen sentir generalmente mucho tiempo después de que se ha ini-
ciado la recuperacién econdmica’’.

12. Edelman Trust Barometer, http://www.edelman.com/trust/2009/docs/ Trust_Book_Final_2.pdf.
13. La tasa real de crecimiento del PBI estd basada en la media ponderada de la paridad del poder
adquisitivo (PPA), FMI (2009b).

14. Es importante destacar que existen otras previsiones. Por ejemplo, las Naciones Unidas (2009b)
prevé una tasa de crecimiento del PIB (tomando en cuenta la PPA ponderada) del 3,8 por ciento en
2010.

15. Véase el Apéndice A. Por otra parte, un estudio reciente sobre la historia de la crisis bancaria
realizado por Reinhart y Rogoff (2008) indica que, en término medio, una crisis lleva aparejado

un aumento de 7 puntos porcentuales en la tasa de desempleo, y que, como promedio, toma 4,8

aflos para regresar al nivel anterior a la crisis. En este estudio, los autores se centran en las crisis
financieras sistémicas, incluidas las crisis de «cinco grandes» economfas desarrolladas (Espafia 1977,
Noruega 1987, Finlandia 1991, Suecia 1991 y Japén 1992), ademés de varios episodios famosos en
los mercados emergentes (la crisis asidtica de 1997-1998, la crisis de Colombia en 1998 y la crisis en
Argentina en 2001). 13
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B. El riesgo del subempleo a largo plazo
y la proteccion social limitada

La finalidad de esta seccién es determinar la magnitud de los efectos negativos
que cabe esperar de la crisis actual en el mercado de trabajo. Ello es importante
en vista de la probabilidad de que la crisis mundial del empleo pueda prolongarse.
Asimismo, es importante recordar que una recesién del mercado de trabajo (que
tiene profundas implicaciones para el bienestar individual) probablemente frenard
también la recuperacién econdémica (debido al menor incremento de los salarios y a
la reduccion del potencial de produccion) lo que, a su vez, podria poner en peligro
los esfuerzos para restablecer la sostenibilidad fiscal.

El crecimiento del empleo sera lento e insuficiente...

Las proyecciones presentadas aqui se basan en las elasticidades empleo-producto,
que se han calculado haciendo un anilisis econométrico de los efectos del cre-
cimiento sobre el empleo durante las crisis financieras anteriores (empleando
las previsiones del FMI sobre el crecimiento del PIB: véase el Apéndice B y el
recuadro 1.1, en que se presentan las consideraciones metodolégicas) 16 En este sen-
tido, la duracién y la profundidad de la recesién del empleo dependen claramente
de la capacidad para evaluar correctamente la evolucién del repunte de la economia
que se observé.

En este respecto, es importante tener en cuenta la incertidumbre en torno a
las perspectivas econdmicas, sobre todo en los puntos de inflexién: el FMI ha revi-
sado sus previsiones de crecimiento econémico mundial al menos seis veces desde
octubre de 2008 (FMI, 2008). De hecho, sigue existiendo la posibilidad de que la
recesion econdmica pudiera prolongarse atin mds, especialmente si se mantiene el
circulo vicioso de disminucién de la confianza del consumidor unida a la perspec-
tiva de una recuperacién débil del mercado de trabajo.

En el contexto de estas previsiones recientes, la principal conclusién que se
desprende del anilisis de las elasticidades del empleo es que, por lo que se refiere a
los niveles de empleo, la duracién total de la recesiéon del mercado de trabajo sera
de hasta dos anos y medio en los paises con PIB por cépita medio y se prolongard
hasta cinco afios y medio en los paises con elevado PIB per cdpita (gréfico 1.8). En
otras palabras, es probable que en los paises con elevado PIB per cépita el empleo
regrese a los niveles previos a la crisis sélo a fines de 2013, mientras que en los paises
con PIB per cépita medio podria ocurrir mucho mdas ripidamente (a fines de 2010).

Sin embargo, estas estimaciones se refieren sélo a los niveles de empleo, y no
tienen en cuenta el hecho de que la poblacién en edad de trabajar seguird creciendo
en los préximos afios. Asi pues, el examen de las tasas de empleo (relacién entre el
empleo y la poblacién en edad de trabajar) permite hacer previsiones més acertadas
en materia de subempleo o de «desempleo»". En vista del aumento esperado de
la poblacién en edad de trabajar, no es sorprendente que las previsiones indiquen
que en los paises con elevado PIB per cdpita el repunte de las tasas de empleo se
har4 sentir mucho mis tarde, es decir, a fines de 2014. Por lo que se refiere a los
paises con PIB per cdpita medio, debido al fuerte crecimiento de la poblacién en
edad de trabajar, no se espera que las tasas de empleo se recuperen antes de 2014.

16. El anlisis econométrico sigue la metodologfa desarrollada por Escudero (2009).
17. Por poblacién en edad de trabajar se entiende en este analisis las personas comprendidas entre los

14 15 y los 64 aios de edad.
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Las previsiones que se presentan en esta seccion estan basadas en la relacion entre las
variaciones en el PIB real y los cambios en el empleo durante las crisis del pasado. Las
elasticidades utilizadas para las proyecciones del empleo se han calculado empleando
regresiones con datos de panel con arreglo a la ley de Okun para cuatro grupos distintos
de paises sobre la base de episodios de crisis a nivel nacional (véase el Apéndice B para
mayores detalles sobre los calculos, los periodos de crisis, la magnitud de las elastici-
dades y las fechas de las crisis tomadas en cuenta):

® PIB per-capita elevado, dividido en dos grupos: Grupo 1: las ocho crisis del pasado
en Canadé, Alemania, Francia, Italia, Estados Unidos y Reino Unido), y Grupo 2: un
episodio de crisis por pais en el caso de Australia, Espafia y la Republica de Corea;

® PIB per capita medio, dividido en dos grupos: Grupo 1: nueve episodios de crisis en
el pasado en el caso de la Argentina, Indonesia, México y Turquia, y Grupo 2: seis
crisis anteriores para Brasil, Federacién de Rusia y Sudéafrica.

Las previsiones de empleo fueron calculadas aplicando la elasticidad del empleo a las
previsiones del crecimiento del PIB preparadas por el FMI (por pafs, a partir de 2009) y
agregandolas como corresponde.! Las previsiones del empleo se calcularon empleando
las previsiones del empleo y dividiéndolas por la poblaciéon en edad de trabajar (personas
entre 15y 64), segln las estimaciones de Laborsta.

Otros esfuerzos de la OIT para medir la amplitud de la crisis del empleo

En septiembre de 2009, el informe de la OIT a la Cumbre de los Lideres del G-20 (OIT,
2009e): Proteger a las personas y promover el empleo: Un estudio de las respuestas de
los paises ante la crisis econémica mundial en la esfera de las politicas de empleo y de
proteccion social presentaba cuatro situaciones hipotéticas con respecto a la recupe-
racion del empleo a escala mundial para el periodo que iba hasta el 2015 (fecha limite
fijada por las Metas de Desarrollo del Milenio). Esas situaciones hipotéticas ilustraban
diferentes supuestos acerca del ritmo de recuperacién de la produccién y la proporcién
de crecimiento del empleo al crecimiento de la produccién. Las cuatro situaciones hipo-
téticas eran las siguientes:

® Situacion 1: el marco hipotético mas favorable, en la que hay una fuerte recuperacion
(crecimiento econémico mundial superior al 4 por ciento en 2011) y un crecimiento
con alto coeficiente de empleo (elasticidad del 0,6 por ciento).

® Situacion 4: el marco hipotético mas desfavorable, que se caracteriza por una recu-
peracion econémica débil (crecimiento econémico mundial entre un 2 y un 4 por
ciento para 2014) y una elasticidad empleo crecimiento relativamente baja (del
0,4 por ciento).

® | as situaciones 2 y 3, presentan trayectorias intermedias. En la situacién hipotética 2
se retiene el supuesto de la situacién 1 de una rapida recuperacién econémica pero
con una elasticidad del empleo ligeramente inferior del 0,5 por ciento. En la situacion
3 se presupone una débil recuperacion con la misma elasticidad del empleo de la
situacion 2 (0,5 por ciento).

1 Para el grupo de paises con PIB elevado per cépita, la tasa de crecimiento del empleo basada en la

elasticidad se aplicé atendiendo a la informacién sobre el empleo disponible en cada pais. En este sentido,

el mas reciente punto histérico empleado es el tercer trimestre de 2009 en el caso de Australia, Canada,

Alemania, Espafia y los Estados Unidos, y el segundo trimestre de 2009 para el resto de los paises. Las
previsiones se aplican al trimestre siguiente.

Esta no es la primera vez que ello ocurre: en los paises asidticos se observé una ten-
dencia similar en 1994, cuando la tasa de empleo comenzé a bajar; cabe sefialar que
todavia no se ha recuperado 13 afios mas tarde (véase el Apéndice A).

A continuacién se resumen resultados de un andlisis mas detallado de las situa-
ciones hipotéticas para cada grupo:

® Puises con elevado PIB per cdpita: es probable que siga habiendo pérdidas de
empleo hasta el segundo trimestre de 2010; a partir de ese momento, se espera
un crecimiento moderado del empleo, pero no se espera una recuperacién total 15
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Grafico 1.8 Recuperacion a los niveles de empleo anteriores
a la crisis por grupos de paises, 2007-2014
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Nota: Véase el recuadro 1.1 para los grupos de paises. Los paises comprendidos en cada grupo difieren
ligeramente cuando se comparan con la seccién A ya que esta seccioén esta limitada a aquellos paises que
experimentaron una crisis en el pasado y para los cuales se cuenta con suficientes series de datos histéricos.

Fuente: Estimaciones del lIEL sobre la base de FMI, 2009b; OCDE, 2009c; y base de datos Laborsta de la OIT

Grafico 1.9 Proyecciones del empleo en paises seleccionados con elevado PIB

per capita, 2000-2014 (nivel antes de la crisis = 100)
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Nota: Véase el recuadro 1.1 para los grupos de paises. Los paises de cada grupo difieren
ligeramente en comparacién con los de la seccién A ya que esta seccion esta limitada a los paises
que atravesaron una crisis y para los que se cuenta con suficientes series de datos del pasado.

Fuente: Estimaciones del IIEL sobre la base del FMI, 2009b; OCDE, 2009c.

Grafico 1.10 Previsiones del empleo en paises seleccionados con PBI
per capita medio, 2007-2013 (nivel antes de la crisis = 100)
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Nota: Para los grupos de paises, véase el recuadro 1.1. Los paises de cada grupo
difieren ligeramente en comparacién con los de la secciéon A ya que esta seccién esta
limitada a los paises que atravesaron una crisis en el pasado y para los cuales se
dispone de suficientes series temporales de datos del pasado.

Fuente: Estimaciones del IIEL; FMI, 2009b; base de datos Laborsta de la OIT.
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hasta fines del ario 2013 (gréifico 1.9). Se espera una tendencia similar de la
tasa de empleo durante los proximos trimestres, pero la recuperacion tomard al
menos un afio mds, es decir, hasta la segunda mitad de 2014.

® Puaises con PIB per cdpita medio: la destruccion de empleos es probable para el
grupo tomado en su conjunto solo en 2009. Se espera que la curva de la recu-
peracion serd més bien en forma de V'y que el empleo regresard a los niveles
anteriores a la crisis a fines de 2010 (diagrama 1.10). Sin embargo, como se men-
ciond anteriormente, en vista del considerable aumento previsto en el nimero
de personas que llegan a la edad de trabajar, la recuperacion de la tasa de empleo
no parece viable en el corto plazo.

...muchos desempleados y trabhajadores autonomos
no tienen acceso a las prestaciones...

Debido a la escasez de nuevas oportunidades de empleo, el desafio inmediato para
los trabajadores sera el de seguir buscando maneras de reemplazar la pérdida de
ingresos para reducir la probabilidad de una crisis social. Con todo, muchos traba-
jadores, tanto formales como informales, no tienen acceso a mecanismos de apoyo
adecuados.

En algunos paises, la respuesta de primer orden para mitigar la pérdida de
ingresos es el apoyo temporal, que puede adoptar la forma de prestaciones de
desempleo o de asistencia. Los sistemas de prestaciones por desempleo, cuando
estan bien concebidos, pueden desempenar un papel fundamental para mitigar los
impactos iniciales de la pérdida de ingresos brindando ayuda directa a los ingresos
y otras medidas de asistencia (por ejemplo, asistencia en la busqueda de empleo y
formacién)*®,

Sin embargo, la cobertura (el monto y la duracién) de las prestaciones y las
medidas de apoyo disponibles para las personas varia considerablemente entre
paises y regiones. Dos tercios de los paises para los que estin disponibles datos no
cuentan con planes de seguro de desempleo que ayuden a compensar la falta de
ingresos de quienes buscan trabajo’’. Igualmente preocupante es el hecho de que,
incluso en paises donde existen sistemas de prestaciones de desempleo, éstas tienen
en muchos casos un alcance efectivo muy limitado; por consiguiente, a escala mun-
dial, existe una brecha significativa en cuanto a la cobertura en materia de ayuda
directa a los ingresos de los trabajadores desempleados. El diagrama 1.11 muestra
la variacién entre las regiones por lo que respecta a la proporcion de los desem-
pleados que no reciben prestaciones de desempleo. Por ¢jemplo, en las economias
avanzadas, el porcentaje de personas desempleadas que no reciben prestaciones es
algo menos del 50 por ciento®. Se eleva a mds del 70 por ciento en Asia y los paises
de Europa Central y Oriental, y sobrepasa el 80 por ciento en otras regiones emer-
gentes y en desarrollo.

18. Ademds de reemplazar los ingresos perdidos, la seguridad social puede también servir de fuerza
contraciclica y de estabilizador automético fomentando la demanda y promoviendo la confianza del
consumidor.

19. Aproximadamente 56 de 167 paises analizados en un estudio reciente de la OIT. Por supuesto,

en los paises sin planes de seguro de desempleo podrian existir otras muchas medidas de asistencia,

como asistencia social, obras publicas y otros programas similares; con todo, esos programas han

demostrado tener una cobertura muy limitada en términos globales (OI'T, 20091, de préxima

publicacién).

20. Véase también OCDE: Employment Outlook, 2009d; Stone, Greenstein y Coven, 2007; y Base de

datos de la OCDE sobre salarios y prestaciones. 17

1. La crisis mundial del empleo: modalidades y escenarios de mediano plazo



Grafico 1.11 Porcentaje de desempleados que no reciben
prestaciones de desempleo, diversos anos

Africa del Norte 96
América Latina y el Caribe 92
Africa subsahariana 89
Oriente Medio 81 Nota: Ultimo afio para los que se
dispone de datos. Los grupos de
Eurppa cen(t:ral 77 paises se calculan atendiendo a
y oriental y CEl las medias ponderadas.
Asia y el Pacifico 16 Fuente: Estimaciones del IIEL
sobre la base del Departamento
Economias avanzadas 49 de Seguridad Social (OIT, 2009f,
‘ ‘ ‘ ‘ de proxima publicacion).

20 40 60 80 100

Para hacer frente a la crisis, algunos paises han ampliado sus sistemas de pres-
taciones de desempleo, aumentando los montos de las mismas, aplicando criterios
menos estrictos, o ampliando el periodo de tiempo durante el cual los trabajadores
desempleados tienen derecho a recibir prestaciones. Con todo, las iniciativas de los
gobiernos se limitan a los instrumentos ya disponibles en sus paises que en muchos
casos son bastante restrictivos por lo que se refiere a su cobertura, como se puede

apreciar en el grafico 1.11%.

...y la proteccidn social en un sentido mas amplio esta limitada
a la fuerza laboral del sector formal.22

En la mayoria de los paises en desarrollo, las medidas de seguridad social que se
brindan, incluidas las prestaciones de desempleo, estan limitadas a un pequefo
sector de trabajadores del sector formal (es decir, la cobertura y la admisibilidad
estdn limitadas normalmente a quienes participan en el mercado de trabajo en el
marco de relaciones laborales legalmente reconocidas)™.

Sin embargo, en los paises en desarrollo entre el 40 y el 93 por ciento de la
fuerza de trabajo forma parte del sector informal y, como se explica en la seccién
A, es probable que se recurra mds a la informalidad (Rani, 2008). Aunque en
algunos paises los planes de seguridad social también abarcan a los trabajadores
con salarios informales y a los trabajadores por cuenta propia, dicha cobertura es
bastante limitada®.

® Tirabajadores del sector informal: por lo que respecta a las disposiciones relativas
a la salud en el trabajo (es decir, discapacidad, accidente laboral o enfermedad

21. Para informacion mds detallada sobre las respuestas de los paises en cuanto a la ayuda directa

a los ingresos de los desempleados en funcién del nivel de ingresos véase OIT (2009b), Thematic

assessment on protection of unemployed workers (Ginebra).

22. Esta subseccién ha sido preparada por Uma Rani.

23. Los trabajadores del «sector formal» incluyen los trabajadores de los sectores publico y privado, y

los trabajadores que tienen empleo asalariado.

24. Los trabajadores del «sector informal» incluyen los trabajadores con contratos temporales,

a tiempo parcial y estacionales; trabajadores eventuales (los que perciben remuneracién diaria o

semanal) en todos los sectores de la economia; los trabajadores/sirvientes domésticos; los empleados a

sueldo en pequefias empresas (con menos de cinco, diez o 20 trabajadores, dependiendo del pais), y los

trabajadores a domicilio y el trabajo familiar no remunerado. Los trabajadores auténomos que estaban

cubiertos sobre una base voluntaria inclufan los taxistas autdnomos, artistas, venteros, empleadores de
18 pequefias empresas, artesanos y pescadores.
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y maternidad), menos del 10 por ciento de los paises de Oriente Medio han
adoptado medidas para cubrir a los trabajadores asalariados del sector informal
(gréfico 1.12, panel A). En Asia y América Latina, menos del 40 por ciento de
los paises tienen disposiciones en vigor aplicables a esos trabajadores. Asimismo,
son pocos los paises que han instituido planes de pensiones de vejez y pres-
taciones de viudez y de sobreviviente aplicables a los trabajadores asalariados
del sector informal; los totales oscilan entre el 18 por ciento en los paises del
Oriente Medio y el 37 por ciento en Africa. Incluso son menos los paises que
han adoptado disposiciones en materia de prestaciones de desempleo o asigna-
ciones familiares para los trabajadores asalariados del sector informal.

® Tirabajadores por cuenta propia: en el caso de estos trabajadores, parece existir
un mayor nimero de regimenes, especialmente por lo que respecta a la disca-
pacidad y las pensiones, y un tercio o més de los paises han adoptado disposi-
ciones de este tipo (grafico 1.12, panel B). Esto ocurre sobre todo en América
Latina, donde por lo menos dos tercios de los paises han adoptado planes de
este tipo. Sin embargo, siguen existiendo lagunas importantes: poniendo de
lado a la América Latina, menos del 25 por ciento de los paises tienen dispo-
siciones en materia de accidentes del trabajo, desempleo o asignaciones fami-
liares para los trabajadores por cuenta propia. Asimismo, mas de la mitad de los

Grafico 1.12 Porcentaje de paises que tienen planes de seguridad social
para los trabajadores asalariados de la economia informal
y los trabajadores por cuenta propia, por regiones, hasta 2009
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Fuente: Estimaciones del IIEL sobre la base de documentos legislativos disponibles en ISSA (2009). 19
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Cuadro 1.3 Cobertura de seguridad social para América Latina
y el Caribe (Ginicamente empleos urbanos)

Asalariados
Total Sector formal Sector informal
Argentina (2005) 62,5 74,4 23,0
Bolivia (2004) 28,3 45,8 45
Brasil (2004) 71,5 76,2 353
Chile (2003) 82,9 88,5 54,7
Costa Rica (2005) 80,4 90,4 40,4
Republica Dominicana (2005) 58,7 70,0 7,2
Ecuador (2005) 46,4 60,8 14,8
El Salvador (2004) 58,9 78,2 6,8
Guatemala (2004) 48,7 66,0 7,6
México (2005) 62,5 76,2 20,1
Nicaragua (2001) 41,0 58,4 6,4
Panama (2005) 76,3 86,3 25,9
Paraguay (2005) 32,3 52,1 41
Pert (2003) 35,2 38,5 2,4
Uruguay (2005) 77,3 88,9 449
Venezuela (2005) 61,7 73,4 15,8
Promedio simple 57,8 70,3 19,6

Nota: el «sector Informal» se refiere al empleo en microempresas informales (menos de cinco
trabajadores) y trabajadores domésticos; y el «sector formal» se refiere a los empleados en
grandes empresas privadas y en el sector publico.

Fuente: Titelman (2007) a partir de la base de datos de la CEPAL (2007).

paises no cuentan con regimenes de pensiones para los trabajadores auté6nomos
(la excepcidn, una vez mds, es América Latina).

Es importante destacar que, incluso en paises que cuentan con regimenes de segu-
ridad social, en muchos casos existe una brecha considerable entre las disposiciones
en materia de proteccion social y el nimero de personas realmente cubiertas — situa-
cién similar a la mencionada més arriba respecto de los sistemas de prestaciones
por desempleo. Los datos correspondientes a paises seleccionados de Africa, Asia
y América Latina indican la existencia de este tipo de lagunas entre lo previsto en
la ley y el nimero de personas que reciben prestaciones. Por ejemplo, en Kenia,
hasta el 25 por ciento de la poblacién estd cubierta por planes oficiales de protec-
cién de la salud en el trabajo, mientras que en Céte d’Ivoire, la cifra es de sélo el
S por ciento. En Panamd, se calcula que casi el 65 por ciento de la poblacién estd
cubierta por un plan de salud, pero en Paraguay la cifra es algo inferior al 16 por
ciento (OIT, 2009d).

En este sentido, la brecha entre los trabajadores del sector formal e informal se
amplia cuando se toma en cuenta el caso de los trabajadores asalariados urbanos.
Por ejemplo, incluso en paises donde la cobertura de la seguridad social es relativa-
mente clevada para los asalariados del sector formal (por ¢jemplo, mas del 80 por
ciento en Chile, Costa Rica y Uruguay), solo estd cubierta menos de la mitad de
los trabajadores asalariados del sector informal (cuadro 1.3). En la mayoria de los
demids paises de América Latina, la cobertura es generalmente més baja: oscila
entre el 38,5 por ciento y el 78 por ciento para los trabajadores asalariados del
sector formal, pero es inferior al 20 por ciento en el caso de los asalariados del
sector informal.
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En consecuencia, en vista del elevado numero de trabajadores que carecen de
adecuada proteccion, las graves pérdidas de empleos provocadas por la crisis actual
son motivo de mayor preocupacion debido a sus impactos sociales. La realidad es
que la mayoria de los trabajadores no tienen una red de seguridad que les ayude a
enfrentar periodos de necesidades. Como se ve, existe una doble divisién — no s6lo
entre empleados y desempleados, sino también entre quienes tienen acceso a la pro-
teccién social y quienes no disfrutan de proteccion. En vista del tiempo que tomara
para que el mercado de trabajo pueda recuperarse, esta disparidad podria ampliarse
si no se toman las medidas adecuadas.

C. Perspectivas

Hasta la fecha, se han realizado importantes esfuerzos para rescatar al sector finan-
ciero y restablecer la confianza en los mercados financieros — aunque, como se
ilustra en el capitulo 2, se han dado muy pocos pasos para remediar las deficien-
cias fundamentales del sistema financiero que condujeron a la crisis. Las politicas
fiscales y monetarias han tenido éxito para fomentar la reactivacién econémica. Sin
embargo, el reciente repunte en la producciéon mundial y los mercados de valores no
debe hacernos olvidar que, como se sefiala en las dos secciones anteriores, la crisis
que estallé en octubre de 2008 sigue representando un gran lastre para el mundo
del trabajo y es de esperar que la situacién no mejore a corto plazo.

Con todo, en opinién de algunos, los gobiernos ya no pueden permitirse
medidas adicionales de estimulo fiscal y deben considerar estrategias de reti-
rada poniendo fin a los estimulos. El propdsito de esta seccién es: i) ilustrar la
importancia y la viabilidad de la intervencién de los gobiernos en el corto plazo, y
ii) poner de relieve la manera en que los esfuerzos en materia de politica, en con-
sonancia con el Pacto Mundial para el Empleo, pueden promover la recuperacion
del empleo dentro de los limites de la sostenibilidad fiscal.

1. Argumentos a favor de una nueva intervencién publica
para superar la crisis del empleo

Argumentos a favor de las medidas de estimulo a pesar
del aumento de la deuda piblica y el déficit.

Ademds de los fondos aprobados para rescatar las instituciones financieras y de las
medidas monetarias aprobadas, la mayoria de los paises han intervenido para hacer
frente a la crisis mediante la introduccién de medidas de estimulo fiscal - cuya
amplitud varia considerablemente de un pais a otro. A nivel mundial, el FMI ha
informado de que el porcentaje medio de las medidas fiscales discrecionales apro-
badas en 2009 representa el 1,9 por ciento del PIB en los paises avanzados del G-20,
y el 2,2 por ciento del PIB en las economfas emergentes y en desarrollo del G-20.”

En vista de la magnitud de esas sumas, es de esperar que muchos paises
(tanto los avanzados como las principales economias emergentes) incurrirdn en

25. M. Horton; K. Manmohan; M. Paolo: «The state of public finances: A cross-country fiscal
monitor», IMF Staff Position Note, julio de 2009. Citado en Proteger a las personas y promover el

empleo. 21
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Grafico 1.13 Posiciones fiscales (déficit y deuda publica)
en paises seleccionados, 2010

Panel A. Déficit fiscal como porcentaje del PIB, previsiones para 2010
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Fuente: Las fuentes de las cifras sobre los déficit fiscales son las siguientes: Reserve Bank of India Survey

of Professional Forecasters, noviembre de 2009 (India); OCDE, 2009c (Brasil, Federacién de Rusia, China y
Sudéafrica) y OCDE, 2009b (todos los demés). El déficit fiscal se define por la capacidad de financiamiento de

las administraciones publicas, expresado como porcentaje del PIB. La fuente de las cifras sobre la deuda publica
es la Unidad de Inteligencia de The Economist; se emplean diversas definiciones, por lo cual resulta dificil hacer
comparaciones entre paises.

Grafico 1.14 Efectos sobre el empleo de diversas situaciones hipotéticas
de gastos publicos en comparacion con la opcién
de referencia (ninguna intervencioén), en porcentajes
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22 Fuente: Estimaciones del IIEL, sobre la base de Ernst y Charpe, 2009.
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importantes déficit fiscales en 2010 (grafico 1.13, panel A). Como reflejo de los
déficit presupuestarios y de las medidas destinadas a rescatar a algunas institu-
ciones financieras, en casi todos los paises (para los que se dispone de datos) podria
aumentar la deuda publica neta como porcentaje del PIB (gréfico 1.13, panel B).
A los responsables politicos les preocupa ahora la manera de reducir y limitar aun
mis las intervenciones con el fin de reequilibrar los presupuestos y estabilizar la
deuda publica.

Para arrojar luz sobre los posibles compromisos entre los objetivos fiscales y
los objetivos de empleo, se ha recurrido a un modelo macroeconédmico (Ernst y
Charpe, 2009). Las posibles variantes en materia de intervencién publica y control

de los gastos incluyen®®*”

1. Ninguna intervencién: el gasto publico se mantiene constante. Esta variante
sirve de referencia para comparar los resultados relativos de politicas fiscales
alternativas;

2. Reduccion del gasto publico con vistas a la estabilizacién de la deuda;

3. Gasto publico en funcién de las variaciones en el nivel de empleo: las autori-
dades fiscales se basan en el nimero de empleos que han desaparecido (o se han
creado) para determinar los aumentos (o reducciones) del gasto publico.

En el contexto del continuo debilitamiento del mercado laboral que se desprende
de las previsiones, la principal conclusién es que cuando las autoridades fiscales
deciden ajustar el gasto publico en funcién del nivel de empleo (aumentdndolo
cuando disminuye el empleo), las pérdidas de empleo serfan 7,2 por ciento infe-
riores en comparacion con lo que ocurriria si no hubiera habido ninguna inter-
vencién (véase el grafico 1.14). En comparacidn, la reduccién del gasto publico con
vistas a estabilizar el nivel de endeudamiento publico llevaria a un aumento adi-
cional de un 6,9 por ciento del numero de puestos de trabajo perdidos, lo que
podria prolongar la crisis del empleo y reducir las perspectivas de recuperacion.
Por otra parte, si bien la introduccién de medidas de estimulo orientadas al empleo
supondria desembolsos y el consiguiente aumento de los déficit publicos en el corto
plazo, en vista de los posibles beneficios en cuanto al empleo y la produccidn, el
aumento de la deuda publica es pasajero y en el mediano plazo regresa a su nivel
anterior a la crisis.”®

Por otra parte, el apoyo al mercado de trabajo puede contribuir
a mitigar la crisis mundial del empleo y apoyar los esfuerzos
mas amplios de recuperacion.

Los gobiernos deben sopesar cuidadosamente las preocupaciones acerca de los
niveles de deuda publica, sin olvidar que el retiro prematuro de las medidas fis-
cales puede acarrear pérdidas de empleo atin mayores, retrasar la recuperacién y

26. El modelo macroeconémico elaborado parte de los supuestos de que el desempleo aumenta

debido a la imperfeccién del mercado del trabajo y de que el gasto publico repercute en la economia

(la intervencién ptblica financiada por la deuda tiene un impacto positivo en el consumo mediante el

cfecto de creacién de riqueza). En las publicaciones econémicas, ¢l modelo forma parte de las familias

de los modelos de ajuste y de los modelos de juventud perpetua.

27. El ¢jercicio de modelizacion de esta seccion ha sido preparado por Matthieu Charpe.

28. Los analisis iniciales de los esfuerzos de estimulo indican que la expansion fiscal discrecional,

unida a los estabilizadores automaticos, ha permitido crear o conservar entre 7 y 11 millones de

puestos de trabajo en los paises del G-20 en 2009 (ILO 2009¢). 23
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aumentar la presion sobre las finanzas publicas més adelante. Por lo tanto, los res-
ponsables politicos deben disefar politicas a corto plazo que permitan hacer frente
de inmediato a las deficiencias del mercado laboral y que, al mismo tiempo, sean
coherentes con los esfuerzos encaminados a abordar los problemas subyacentes. El
logro de este equilibrio puede proporcionar una base sélida para la recuperaciéon
duradera, manteniendo un nivel razonable de deuda publica.

La OIT, a través de su Pacto Mundial para el Empleo, ha propuesto una serie
de medidas para hacer frente a la crisis mundial del empleo y, al mismo tiempo,
respaldar el proceso de recuperacién en su sentido mas amplio (OIT 2009¢; OIT
e ITEL 2009a; OIT 2009¢). Incluso en paises en que se reduce el espacio fiscal,
algunos elementos del Pacto Mundial para el Empleo podrian aportar una con-
tribucién positiva para lograr un proceso de recuperacién mas rapido y més sos-
tenible — mediante medidas tales como el desarrollo de infraestructura publica,
la proteccion social, el apoyo a grupos vulnerables y los programas de formacién
y desarrollo de las calificaciones y la empleabilidad. Esas politicas aportarian una
importante contribucién para encontrar solucion a los desequilibrios del mercado
de trabajo y para evitar que vuelva a presentarse una nueva crisis mundial en el
futuro.

2. Pacto Mundial para el Empleo: politicas del mercado
de trabajo y medidas sociales destinadas a apoyar
la recuperacion en 5 paises”

En algunos paises que han concebido politicas en el espiritu del Pacto Mundial
para el Empleo no sélo se ha observado una marcada capacidad de recuperacion
del crecimiento econémico sino que también se hacen sentir los primeros signos de
un repunte del mercado de trabajo. En este sentido, son interesantes los casos de
Australia y Brasil — dos grandes exportadores de productos basicos con adecuado
espacio fiscal:

® En Australia, el crecimiento econdémico estuvo apoyado por la inversién publica
en infraestructura, unida a medidas destinadas a mantener el nivel de gastos de
los hogares, entre las que destaca la asistencia social a grupos seleccionados, que
sirvié de importante catalizador. La conservacién de puestos de trabajo contri-
buyé también a apuntalar el empleo hasta que repunt la actividad econdémica.

® En el Brasil, la creacién de empleo y el repunte de la actividad econdmica fueron
resultado de las medidas adoptadas para aumentar los ingresos familiares, lo
que estimulé el consumo privado interno, y de las mejoras introducidas en los
programas de asistencia social, tales como las prestaciones por desempleo vy las
transferencias en efectivo condicionadas. Ademds, Brasil también ha logrado
mantener la tendencia a la baja en el empleo informal.

En los paises donde el repunte es mds mitigado, se han adoptado politicas especi-
ficas del mercado de trabajo y politicas sociales, que han respaldado el proceso de

recuperacion v proporcionado apoyo crucial a los més necesitados:
p y prop poy

® En Alemania, donde la caida del crecimiento del PIB al 3,8 por ciento en el
primer trimestre de 2008 fue la mas pronunciada en 40 afios, las pérdidas de

29. Esta seccién ha sido preparada por Marva Corley-Coulibaly y Naren Prasad, que contaron en sus
investigaciones con la excelente ayuda de Megan Gerecke.
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empleos se vieron limitadas gracias a las mejoras introducidas en los sistemas
existentes con el fin de facilitar medidas para reducir las horas semanales de tra-
bajo, compartir el trabajo y recibir prestaciones parciales de desempleo.

® Casos como el de Jordania demuestran que, incluso cuando el espacio fiscal
es limitado, algunos paises han podido disefiar politicas acordes con el Pacto
Mundial para el Empleo, que han tenido efectos positivos. Jordania ha aumen-
tado con ¢éxito las disposiciones y el apoyo a las familias pobres y a los desocu-
pados vulnerables, mientras que ha mantenido su compromiso con la seguridad

social universal.

® La recuperacién de la economia y el mercado laboral de la Republica de Corea
ha sido mds moderada, pero las politicas adoptadas han permitido reducir el
desempleo gracias a los empleos compartidos, la moderacién salarial negociada
y la prestacion de asistencia social dirigida a los grupos mas vulnerables, espe-
cialmente a los jévenes y a quienes llevan poco tiempo desempleados;

Por supuesto, existen grandes diferencias entre paises por lo que respecta al espacio
en materia de politicas y recursos y a la capacidad para responder a la crisis. No
existe una politica que sea aplicable en todos los casos. Como se senal6 en la sec-
cion A, la crisis ha afectado a todos los paises de diversas maneras, provocando
diferentes respuestas politicas. Sin embargo, el anélisis de esas medidas revela que
algunas maneras de hacer frente a los desafios que enfrenta el mercado de trabajo
y a los retos sociales han contribuido a apoyar una recuperacién mas amplia.

Australia: solidez del mercado de trabajo e indicios
de una incipiente recuperacion

Se ha evitado la recesion

Australia podria ser la unica economia desarrollada que ha escapado a la rece-
sién en 2009, manteniendo un crecimiento positivo, aunque moderado, en los
dos primeros trimestres. Gracias a la recuperacién de las exportaciones de pro-
ductos bésicos y a estimulos fiscales considerables, la economia experimenté un
crecimiento del 0,6 por ciento en el segundo trimestre (trimestre sobre trimestre),
en comparacién con el 0,3 por ciento en el primer trimestre de 2009. Se prevé
que el crecimiento durante el afio serd de un 0,7 por ciento. El mercado de trabajo
también ha sido sorprendentemente optimista en Australia, y la tendencia parece
indicar que la tasa de desempleo serd inferior al 6 por ciento en 2009, un total de
2 puntos porcentuales por debajo de las proyecciones del Gobierno.

Respuesta a la crisis
Cuando se desat6 la crisis financiera, Australia dio rdpidamente una respuesta deci-
dida, adoptando iniciativas de politica monetaria y fiscal destinadas a respaldar sus
mercados financieros, amortiguar la disminucién de la demanda, ayudar a los ele-
mentos mas vulnerables de la poblacién y estimular la creacién de empleo. Gracias
a los ahorros acumulados durante el anterior periodo de auge de los precios de los
productos bésicos, el Gobierno tenfa un espacio fiscal adecuado para organizar una
vigorosa respuesta contraciclica.

En particular, se aprobd una serie de paquetes de medidas de estimulo, en
dos fases separadas. Las medidas de la primera fase, adoptadas en octubre de

25
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2008, estuvieron centradas en la ayuda directa a los ingresos, mientras que las de
la segunda, introducidas en febrero de 2009, incluian proyectos de infraestruc-
tura de inicio inmediato. El monto total de la respuesta fiscal (durante 2008-2010)
representa un 5,3 por ciento del PIB, lo que la sitta en el tercer puesto entre las
economias de la OCDE (OCDE, 2009b). Las medidas aprobadas se centraron en

cinco 4reas clave:

® Asistencia social para grupos especificos: la respuesta inicial de Australia a la crisis

incluy6 un aumento de la asistencia social a las familias que tenfan dificultades
econdmicas, especialmente a los grupos vulnerables como los pensionistas y las
familias de bajos ingresos. La prestacién de esa asistencia sirvié no sélo para
brindar ayuda a los mas necesitados, sino también para proporcionar un esti-
mulo inmediato, poniendo dinero en manos de los mas proclives a gastar, apun-
talando asi los gastos de consumo de los hogares. Los pensionistas recibieron
entre 1.400 y 2.100 ddlares australianos (en funcién de su nivel de ingresos),
mientras que las personas de ingresos bajos y medianos recibieron un pago de
transferencia de 1.000 délares australianos por nifio. Gracias a estas y a otras
medidas, se espera que los ingresos de los hogares hayan aumentado en unos
19.700 millones de délares australianos (Gobierno de Australia, 2009).

Apoyo al consumo favoreciendo la adquisicion de viviendas: aunque no estd direc-
tamente relacionado con el mercado de trabajo, el apoyo a los compradores de
viviendas fue un elemento crucial de la primera fase de las medidas de estimulo
porque la vivienda representa el 60 por ciento de la riqueza de los hogares y es un
motor importante del consumo y la confianza de los consumidores. El programa
de Estimulo a los primeros propietarios [First Home Owners Boost] foment6 la
actividad del sector de la vivienda, y ayudé a més de 59.000 personas a comprar
su primera vivienda (Gobierno de Australia, 2009). Desde entonces los precios
de la vivienda se han estabilizado en Australia y, en el segundo trimestre de
2009, habian caido sélo 1,2 por ciento en comparacién con el afo anterior.

El gasto en infraestructura: en febrero de 2009, se anuncié un paquete de
medidas de estimulo que inclufa asistencia adicional para grupos especificos;
su elemento central eran las inversiones en infraestructura — el méds importante
proyecto de este tipo en la historia del pais. El Plan Nacional de Construccién y
Empleo [Nation Building and Jobs Plan] incluia un proyecto de infraestructuras
financiadas con fondos publicos, por un monto de 29.900 millones de ddlares
australianos, destinados a la construccién de infraestructuras en las comuni-
dades locales, viviendas, escuelas y carreteras, y también brindaba apoyo para
el establecimiento de una red nacional de banda ancha destinada a crear anual-
mente hasta 25.000 puestos de trabajo a nivel local durante més de ocho anos.

Asistencia en materia de desarrollo de competencias, formacion y biisqueda de
empleo: con el fin de abordar cuestiones a largo plazo del mercado de trabajo y
mejorar la asistencia a las personas en busca de empleo, el Gobierno hizo hin-
capi¢ en la formacién y el desarrollo de competencias. Se destind un total de
187 millones de délares australianos al Programa de Centros de Productividad
con el fin de crear 56.000 nuevas plazas de formacidn, con lo cual el total se
elevé a cerca de 750.000 plazas en el periodo 2009-2014. La formacién estd
dirigida particularmente a los solicitantes de empleo desfavorecidos, es decir, a
los que han sido recientemente despedidos y a los trabajadores jévenes.

Ley de Trabajo Equitativo [Fair Work Act] de 2009: aunque fue promulgada

antes del inicio de la crisis (julio de 2009), esta Ley abarca muchos campos
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Grafico 1.15 Recuperacion del mercado del trabajo en Australia
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de apoyo al empleo, tales como la conservacion de puestos de trabajo, la capa-
citacion y los salarios. Esta importante Ley marcé la pauta para mejorar la
actividad industrial durante la crisis. Entre otras cosas, los nuevos sistemas de
relaciones industriales fijaron las condiciones minimas para todos los trabaja-
dores nacionales, establecieron redes de seguridad adicionales para la mayoria
de los empleados, fomentaron un acceso méds amplio a la presentacién de quejas
contra despidos injustificados y ampliaron los derechos de los sindicatos para
tener acceso a los lugares de trabajo.

Eficacia
La OCDE ha destacado que el paquete de medidas de estimulo fiscal adoptado por
Australia ha sido particularmente eficaz para apoyar el empleo. Las estimaciones
han mostrado que, de no haberse aplicado esas medidas, el crecimiento habria
experimentado una contraccién del 1,3 por ciento entre 2008 y 2009 (segundo
trimestre, afio sobre afio) (OCDE, 2009d). Los principales factores que explican
el repunte del crecimiento han sido la estabilidad del gasto de los hogares y el
aumento del consumo publico. El gasto de los hogares se mantuvo gracias a los esti-
mulos fiscales destinados a apoyar los ingresos, que adoptaron la forma de pagos
de transferencia a grupos seleccionados, mientras que el componente de infraes-
tructura publica, que se materializé en 2009, ya ha aumentado la inversion publica
en un 0,8 por ciento en el segundo trimestre de 2009 (trimestre sobre trimestre).

Desde octubre de 2008, la tasa de desempleo ha aumentado, pasando del
4,4 por ciento a algo menos del 6 por ciento en octubre de 2009, pero ha oscilado
alrededor del 5,7 por ciento desde mayo de 2009 (diagrama 1.15). Desde agosto de
2009 se observa también una tendencia al alza en cuanto al niimero de personas
empleadas. La capacidad de recuperacién del mercado de trabajo servird para res-
paldar la demanda, y también mejoraré las perspectivas fiscales ya que se reduciran
los pagos de prestaciones de desempleo.

Un elemento importante de la situacién del empleo de Australia es que ha
estado impulsado principalmente por la creacién de puestos de trabajo a tiempo
parcial. El trabajo a tiempo completo disminuyé en un 1,7 por ciento en octubre
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de 2009 (afo sobre ano), mientras que el trabajo a tiempo parcial experiment
un aumento de casi 5 por ciento durante el mismo perfodo (véase también la sec-
cién A). Asi, el ajuste del mercado laboral se produjo principalmente gracias a la
reduccién de las horas de trabajo semanales, y no a la reduccién de personal, lo que
es una reaccion puramente de mercado, ya que las empresas se mostraban renuentes
a despedir a los trabajadores cualificados. El total de horas trabajadas se redujo en
un 3 por ciento, cayendo desde su nivel médximo de 959 millones en julio de 2008
a 930 millones en septiembre de 2009; por otra parte, el empleo se mantuvo rela-
tivamente estable. Ello ha conducido a un aumento del subempleo (personas que
trabajan a tiempo parcial, pero que preferirian trabajar mayor nimero de horas) y,
en consecuencia, de la utilizacién insuficiente de los recursos de la mano de obra
(que es una medida del desempleo y del subempleo). Tras haberse ido reduciendo
de manera constante desde mayo de 2001, la tasa trimestral de utilizaciéon insu-
ficiente de los recursos de la mano de obra en Australia aumenté casi 4 puntos
porcentuales entre agosto de 2008 y 2009, pasando del 9,9 por ciento al 13,6 por
ciento, siendo las tasas considerablemente mayores en el caso de los jovenes traba-
jadores (23,7 por ciento en mayo de 2009).

Perspectivas

El comportamiento del mercado laboral de Australia ha demostrado su capacidad
de recuperacion frente a numerosos factores de riesgo. Las iniciativas de estimulo y
la incipiente recuperacién han estado respaldadas por una fuerte demanda externa
de productos basicos y por el aumento del consumo interno, tanto del gasto ptblico
como de los gastos de los hogares. Sin embargo, si la recuperacion de los productos
bésicos fuera de corta duracidn, o si los precios de los productos basicos se derrum-
baran, la demanda interna podria no ser capaz de apoyar un crecimiento sostenible.
Al igual que ocurre en Brasil, Australia exporta principalmente productos bésicos,
que representan un 65 por ciento del total de las exportaciones. Aunque la fuerte
demanda de esos productos basicos en China ha contribuido al crecimiento en
ambos paises, la recuperacién de Australia sigue siendo vulnerable a la disminu-
cién del volumen del comercio.

Ademas, como se sefiala en la seccién A, la prictica de reducir el nimero de
horas en lugar de reducir el nimero de puestos de trabajo (alternativa viable en el
caso de una desaceleracién a corto plazo), podria no ser fiscalmente viable para
los empresarios si las condiciones econdmicas se deteriorasen en el corto plazo o
si la recuperacion global se prolongase mucho. Por lo tanto, el retiro prematuro
de las medidas de estimulo podria resultar contraproducente para el crecimiento
y socavar las perspectivas del mercado de trabajo. En fecha reciente, el Ministerio
del Tesoro de Australia ha estimado que tal eliminacién prematura llevaria apare-
jada la pérdida de 100.000 puestos de trabajo en ese pais.

Brasil: la recuperacion mediante el impulso al consumo interno

Recesién de corta duracion

A raiz de la crisis financiera mundial, la economia brasilena experimenté una rece-
sién aguda, pero relativamente breve, (=3,4 y —1,0 por ciento en el cuarto trimestre
de 2008 y el primer trimestre de 2009, respectivamente). El crecimiento volvié a

ser positivo (1,9 por ciento) en el segundo trimestre de 2009 (Banco Central do
Brasil, 2009).
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Respuesta a la crisis

La respuesta del Gobierno a la crisis fue rapida, aprovechando las medidas de poli-
tica existentes para fortalecer el crecimiento y la creacién de empleo. El paquete de
medidas de estimulo adoptadas por Brasil para hacer frente a la crisis financiera
se combiné con el Programa de Aceleracién del Crecimiento (PAC) aprobado en
2007, que tiene un importante componente de inversiéon publica, especialmente
en infraestructura publica. El plan prevé asistencia a empresas publicas como
Petrobras, para que sigan invirtiendo en la economia, asi como asistencia al Banco
Nacional de Desarrollo Econémico y Social. Asimismo, se asignaron fondos para el
desarrollo de la industria maritima. El Gobierno también proporcioné considera-
bles estimulos para aumentar el consumo interno y, con este fin, aprobé incentivos
fiscales bien seleccionados para la compra de automéviles y otros bienes duraderos,
asi como asistencia para construir un millén de viviendas (400.000 para familias
de bajos ingresos y 600.000 para familias de clase media) en el marco del programa
conocido como Mi Casa Mi Vida [Minha Casa Minha Vida] que representé una
gran ayuda para sectores que experimentaban una situacién dificil, como el de
la construccidén y la industria del automévil. Se otorgd asistencia adicional a las
empresas en forma de préstamos para la financiacion de las exportaciones, con el
fin de ayudar a los exportadores, y préstamos a las PYME para fomentar la compra
de bienes de capital y hacer nuevas inversiones en la agricultura.

Para mitigar el impacto social de la crisis, el Gobierno brasilefio aprobé tanto
respuestas universales (por ejemplo, ¢l aumento del salario minimo y la prolonga-
ci6n de las prestaciones por desempleo) como otras muy especificas (por ¢jemplo,
viviendas para los pobres y transferencias de efectivo condicionadas). En particular,
el Gobierno aument6 el salario minimo en un 6 por ciento en términos reales
(con lo cual los ingresos de los trabajadores experimentaron un incremento, tanto
directo como indirecto, de un 40 por ciento). Se amplié el seguro de desempleo
para incluir a los trabajadores que se vefan particularmente afectados por la crisis.
Asimismo, se aumentaron las transferencias en efectivo condicionadas en el marco
del programa Bolsa Familia.

Eficacia

En Brasil, el consumo de los hogares es relativamente elevado, y en 2008 repre-
sentaba el 61 por ciento del PIB, en comparacién con otras economias emergentes
como China, donde fue s6lo del 36 por ciento en 2008. Las politicas destinadas
a mantener el ingreso familiar y apoyar el consumo privado nacional han con-
tribuido al proceso de recuperacion: el consumo aumenté en un 2,1 por ciento
durante el segundo trimestre de 2009. Los incentivos fiscales para la compra de
automoviles y electrodomésticos parecen haber sido particularmente eficaces, ya
que el consumo de bienes durables (como los producidos por el sector del auto-
mévil) da cuenta de gran parte del crecimiento. En consecuencia, el consumo
privado aportard un 1,5 por ciento al crecimiento del PIB real en 2009, en compa-
racién con el 3,3 por ciento en 2008.

El aumento del salario minimo también ha contribuido a mantener el poder
adquisitivo de los hogares. Ademds, los aumentos salariales en el sector publico y
la industria del automdvil se mantuvieron a finales de 2008 y finales de 2009, res-
pectivamente, lo que brinda apoyo adicional al consumo interno.

Datos recientes indican también que el impacto de la crisis en el mercado
del trabajo en el Brasil se vio limitado como resultado de las respuestas contraci-
clicas en materia de politicas en sectores especificos (Barcena et al. 2009). Durante
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Grafico 1.16 Recuperacion econémicay del mercado laboral en Brasil, 2007-2009
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Grafico 1.17 Numero de trabajadores sin permiso de trabajo,
expresado como porcentaje del total de personas
empleadas, 2008-2009 (porcentajes)
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el primer semestre de 2009, el empleo siguid creciendo y el niimero de trabaja-
dores formalmente empleados en las seis principales regiones metropolitanas expe-
riment6 un aumento de casi 400.000 desde enero de 2009 (grafico 1.16). Ello
se refleja en la disminucién de la tasa de desempleo, que pasé del 9 por ciento en
marzo de 2009 al 7,7 por ciento en septiembre de 2009.
Por otra parte, sigue disminuyendo el nimero de empleos en el sector informal
como proporcién del empleo total. Mientras que en los afios noventa la informa-
lidad representaba mas del 60 por ciento del empleo en Brasil, en 2006 ya era infe-
rior al 55 por ciento (Baccheta, Ernst y Bustamante, 2009)*° . Asimismo, datos
recientes muestran que el nimero de trabajadores sin permiso de trabajo se ha
mantenido relativamente constante: en febrero de 2008 era algo mas de un 19 por
ciento del efectivo total de la fuerza de trabajo; cayé al 18,7 por ciento en marzo
30. La definicién de «sector informal» abarca las empresas que tienen menos de cinco trabajadores, los
empresarios, los trabajadores por cuenta propia o auténomos (excluidos los trabajadores profesionales,
técnicos y directivos), los trabajadores familiares auxiliares (que no reciben remuneracion) y los
30 trabajadores domésticos.
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de 2009, y aument6 al 19,2 en septiembre de 2009 (grafico 1.17). En otras pala-
bras, la experiencia de Brasil indica que el aumento del salario minimo no estuvo
acompanado de una disminucién de la fuerza de trabajo formal. Por otra parte, la
ampliacién de las prestaciones de la seguridad social ha contribuido a contrarrestar
los riesgos del aumento del empleo informal.

Perspectivas

En conclusién, Brasil ha combinado las politicas previstas en el PAC existente
con su nuevo paquete de medidas de estimulo destinadas a aumentar la inver-
sién en infraestructura publica, incrementar el consumo interno y, eventual-
mente, aumentar el crecimiento mediante el mantenimiento de los ingresos de
los hogares, el aumento de los salarios y la mitigacién de los efectos de la crisis
gracias a programas de asistencia social (tales como las prestaciones de desempleo
y las transferencias de efectivo condicionadas). Todas estas medidas han contri-
buido a aumentar o mantener el empleo y a respaldar los decididos pasos que ha
dado el pais con el fin de promover la formalizacién de la fuerza de trabajo de una
manera eficaz en funcién de los costos. El paquete total de medidas de estimulo
representd entre el 1y el 1,5 por ciento del PIB (en comparacién con el 13 por
ciento en China, el 5,6 por ciento en los Estados Unidos, el 4,7 por ciento en
Meéxico y el 3,9 por ciento en la Argentina).

Por otra parte, el sistema universal de asistencia social existente en Brasil estd
bien desarrollado y va acompanado de politicas sociales bien concebidas; todo ello
contribuy6 en gran medida a mitigar los efectos de la crisis global sobre la pobla-
ci6n vulnerable y respaldé el proceso de recuperacion. Por lo que respecta al mer-
cado de trabajo, es probable que disminuya la tasa de desempleo; sin embargo,
podria persistir la escasez de personal competente como consecuencia del bajo
indice de matriculacién en la educacién secundaria y terciaria (la media es de 7,3
afios de escolaridad). El Gobierno tendrd que prestar especial atencion a las reper-
cusiones que pudiera tener el retiro gradual de las medidas de estimulo, especial-
mente las relacionadas con los incentivos fiscales.

Alemania: conservacion de empleos gracias
al recorte de las horas de trabajo

Antes de la crisis, la tasa de desempleo en Alemania experimentaba una tendencia
a la baja desde 2006. A pesar de que el crecimiento negativo del PIB en Alemania
comenzé en el segundo trimestre de 2008 y continué durante cuatro trimestres
consecutivos, los efectos no se hicieron sentir de inmediato en el mercado laboral.
El crecimiento del empleo se hizo negativo solo en noviembre de 2008. Como se
ilustra en la seccién anterior, Alemania es un ejemplo de un pais que a pesar de
haber experimentado una marcada reduccién del crecimiento, ha sufrido pérdidas
de puestos de trabajo que son bajas en comparacién con las de otros paises.

Respuesta a las crisis

En noviembre de 2008, con arreglo al primer plan de estimulo econémico del
Gobierno aleman, se ampliaron los acuerdos existentes para reducir las horas de
trabajo semanales (Kurzarbeit), que pasaron de seis a 18 meses. En mayo de 2009, el
periodo méximo se prolongé nuevamente hasta 24 meses. En virtud de ese régimen 31
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Grafico 1.18 Pérdidas de empleo y beneficiarios del Kurzarbeit, Alemania,
enero de 2008 hasta junio de 2009 (en millares)
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Fuente: Base de datos de la Agencia federal del empleo de Alemania.

de trabajo reducido, los empleadores pueden solicitar asistencia publica temporal
para completar los salarios de sus asalariados que trabajan un menor nimero de
horas. Pueden recurrir a la asistencia los establecimientos que se enfrentan a una
pérdida inevitable y temporal de empleos, debido a factores econémicos. En situa-
ciones en que la disminucién de la actividad supondria una reduccién del 10 por
ciento en el salario bruto de al menos un tercio de la fuerza de trabajo de la empresa,
ésta tiene derecho a acogerse a ese mecanismo, si no contradice lo dispuesto en el
convenio colectivo del sector. La concesién de la indemnizacién de corta duracién
a las empresas estd condicionada a la abolicién de las horas extraordinarias, y al
agotamiento de los créditos de la cuenta de tiempo de trabajo. La Agencia Federal
de Empleo compensa el 67 por ciento de la pérdida de salario neto sufrido por el
asalariado (el 60 por ciento en el caso de trabajadores sin hijos), y reembolsa a los
empleadores el 50 por ciento de las contribuciones de seguridad social que hacen en
nombre de los trabajadores. El reembolso puede llegar al 100 por ciento si el tiempo
de inactividad (es decir, las horas de trabajo reducido) se destinan a la formacién.

Eficacia

El nimero de beneficiarios que se han acogido al régimen de trabajo reducido ha
aumentado considerablemente desde su introduccién, pasando de unos 130.000
participantes en noviembre de 2008 a més de 1,4 millones de trabajadores en junio
de 2009 (grafico 1.18).> Si bien existen opiniones divergentes respecto de la efi-
cacia global del mantenimiento de un nimero excesivo de trabajadores y de sus
implicaciones en cuanto a la reduccién de la productividad, las pérdidas de empleos
han disminuido recientemente y, como se mencioné anteriormente, en Alemania
se registra nuevamente crecimiento econémico — por lo menos por el momento.
Por otra parte, se ha atribuido al programa el aumento mensual del consumo en
0,3 puntos porcentuales y el haber frenado el aumento de la tasa de desempleo en
mis de 1 punto porcentual (Natixis, 2009).

31. Se debe senalar que, por lo general, el niimero de beneficiarios es superior en los meses de enero,
febrero y marzo debido al programa especial para el sector de la construccidn, en funcién de las
condiciones invernales. Sin embargo, el nimero de participantes en marzo de 2009 era casi diez veces
superior al de marzo de 2008.
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Perspectivas

El método de reduccién de las horas de trabajo, similar al adoptado en Australia,
parece tener éxito en el corto plazo. Sin embargo, estin atin por determinar los
efectos a largo plazo. Si bien este régimen de contrataciéon ha mitigado eficaz-
mente las pérdidas de empleo, este logro debe sopesarse contra la posible pérdida
de aumentos de la productividad. Una de las criticas ha sido que ese enfoque man-
tiene a flote artificialmente a empresas e industrias que no son competitivas. Por
otra parte, existe el riesgo de que, de persistir la recesion del mercado de trabajo, los
trabajadores que han «conservado» su empleo pasardn a engrosar las filas de los
desempleados, con lo cual se prolongara la crisis y serd mas moderada la recupera-
ci6n del mercado del trabajo. Con todo, podria tener un efecto positivo, ya que el
crecimiento salarial podria reanudarse antes.

Jordania: el limitado espacio fiscal determina
el tipo de respuesta ante la crisis

Impacto de la crisis financiera y el limitado espacio fiscal
Al igual que otros paises importadores de petréleo de la region del Medio Oriente,
Jordania ha dado una respuesta fiscal moderada a la crisis econdmica, debido a su
gran deuda publica y a sus limitados recursos financieros. Como resultado de ello,
el Gobierno tuvo que cancelar el paquete de medidas de estimulo fiscal que habia
anunciado, por un monto de 183 millones de dinares jordanos (256 millones de
ddlares de los Estados Unidos) y, en su lugar, ha adelantado el inicio de inversiones
de capital ya previstas y ha ampliado los servicios sociales para los mas necesitados.
El crecimiento econémico se ha mantenido relativamente estable en un 3 por
ciento en el primer semestre de 2009 (debido a un acceso relativamente limitado
a los mercados financieros internacionales y a las cadenas de suministros de fabri-
cacién). Sin embargo, en comparacién con el mismo periodo del afio anterior, el
crecimiento del PIB, que habia alcanzado el 8,9 por ciento, ha experimentado una
caida de casi 6 puntos porcentuales. Por otra parte, el desempleo durante el tercer
trimestre tuvo un aumento de 2 puntos porcentuales en comparacién con el mismo
trimestre de 2008 (véase el diagrama 1.19).

Respuesta a la crisis: medidas especificas

de apoyo a los grupos mas vulnerables

A pesar de las limitaciones fiscales, el pais ha tomado medidas destinadas a
aumentar el apoyo a los grupos vulnerables encauzandolo por diversos canales. Al
respecto cabe destacar el aumento del salario minimo mensual, que pasé de 110
dinares jordanos (155 délares de los Estados Unidos) a 150 dinares (211 délares), y
la mejor aplicacion de los fondos destinados al Fondo Nacional de Ayuda (que pro-
porciona asistencia en efectivo y apoyo a las familias pobres), que recibié una suma
adicional de 20 millones de dinares (28 millones de ddlares). Esta asignacion adi-
cional permitié al Fondo hacer pagos mensuales de asistencia en efectivo a 12.335
nuevas familias, con lo cual el ndmero total de familias asistidas en 2009 se elevd
a 82.694. El Gobierno también ha ampliado las condiciones de admisibilidad para
recibir ayuda en el marco del Programa de Casos Especiales (que incluye la aten-
ci6n a los discapacitados), cuyas prestaciones pasaron de 200 dinares (282 délares)
a 250 dinares (352 délares), incrementdndose el monto total pagado en el marco

del programa (Gobierno de Jordania, 2009b). 33
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Grafico 1.19 Tasas trimestrales del desempleo
en Jordania, 2008-09 (porcentajes)
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Por lo que se refiere a la creacién de empleos, el Gobierno ha establecido
varios programas, poniendo énfasis en los grupos vulnerables. En octubre de 2009,
comenzd a aceptar solicitudes en el marco del Programa gubernamental de apoyo a
los desempleados y a los trabajadores agricolas, destinado a aumentar las oportuni-
dades de empleo para los trabajadores poco cualificados (egresados de escuela secun-
daria o personas con menos afios de estudio), compensando a los empleadores por
sus contribuciones a los regimenes de seguridad social. Este programa es especial-
mente beneficioso para las mujeres, que estan sobrerepresentadas en el sector agri-
cola. El Programa Nacional de Capacitacién y Formacién Profesional también ha
estado dirigido especialmente a las mujeres en zonas pobres y remotas con el fin de
ofrecer formacién destinada a mejorar el empleo independiente entre las mujeres.

Mantenimiento de la extension de la seguridad social

Aunque no estd directamente relacionado con la crisis, un elemento crucial de las
iniciativas de proteccion social del Gobierno ha sido la extensién de la seguridad
social a grupos que anteriormente no estaban cubiertos. En la actualidad, el pro-
grama de la Corporacién Jordana de Seguridad Social (JSSC) abarca un 45 por
ciento de la poblacién activa, y excluye principalmente a los empleados en el sector
informal, a los empleadores y a los trabajadores por cuenta propia (AISS, 2009). La
cobertura habia estado limitada a las empresas con mds de cinco empleados, pero
el objetivo en 2011 es ampliar la cobertura al 80 por ciento de las empresas que
emplean menos de cinco trabajadores. En este sentido, en noviembre de 2008 se
dio inicio a un programa piloto en la ciudad de Agaba, que tuvo resultados impre-
sionantes: se amplié la cobertura a un 85 por ciento de las pequenias empresas
(1.817 de un total de 2.196 empresas). En noviembre de 2009, la préxima fase del
programa se centrard en los trabajadores de otras 21.000 empresas.

Perspectivas

Jordania ha conseguido ofrecer un apoyo especifico a los grupos vulnerables
durante la crisis y mantener su compromiso con la cobertura universal de la segu-
ridad social. Habida cuenta de su limitado espacio fiscal, se aumenté la inversién
publica adelantando la fecha de inicio de las inversiones de capital previstas en el
presupuesto y se brindé apoyo especifico para las familias pobres, los trabajadores
agricolas y las mujeres. Asimismo, se ha mantenido también la ampliacién gradual
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de la proteccion social universal a través de un enfoque estratégico bien concebido
que, poco a poco, abarca regiones geograficas, tanto dentro como fuera del Reino.
Esa estrategia ha recibido el reconocimiento de la Asociacién Internacional de la
Seguridad Social por su dinamismo y por la colaboracién que existe entre todos los
principales actores participantes. Esto demuestra que ese tipo de programas puede
ser factible, incluso en paises de bajos ingresos con un espacio fiscal limitado.

Republica de Corea: impacto social mitigado
gracias a las redes de seguridad social

Modesta recuperacion del mercado laboral

La Republica de Corea se recupera lentamente de los efectos de la crisis finan-
ciera; en el primer trimestre de 2009 el crecimiento econdmico se estabilizé en un
0,1 por ciento y se amplié atin mds en el tercer trimestre, registrindose un creci-
miento del 2,9 por ciento trimestre sobre trimestre.

La situacién del empleo también ha mejorado en comparacién con los
minimos registrados el afio anterior. Después de alcanzar su nivel més bajo (22,7
millones) en febrero de 2009, el empleo comenzé a recuperarse en marzo de 2009 y
en octubre de 2009 habia llegado a alrededor de 24,6 millones (diagrama 1.20). La
tasa de desempleo, que alcanzd un méximo del 4 por ciento en marzo de 2009 (un
aumento en comparacién con el minimo del 3 por ciento en el periodo de mayo
a octubre de 2008), comenzd a disminuir en julio de 2009, cayendo al 3,2 por
ciento en octubre de 2009. La mejora de la situacién del mercado laboral también
se refleja en la disminucién del nimero de personas que reciben prestaciones de de-
sempleo: el niimero de beneficiarios pasé de 445.000 en abril de 2009 a 389.000
en agosto del mismo ano.

Respuesta a las crisis

El paquete de medidas de estimulo fiscal de la Republica de Corea representé el
6 por ciento del PIB (gastos y recortes de impuestos), uno de los més elevados entre
los paises de la OCDE. Las medidas de politica consistieron en apuntalar los bancos,
reestructurar el sector empresarial y mejorar las redes de seguridad social. Las més
importantes medidas relativas a la red de seguridad social han sido las siguientes:

® Empleos compartidos: concesion temporal de créditos fiscales e incentivos finan-
cieros a aquellas empresas que han adoptado planes para compartir puestos de
trabajo con el fin de mantener el empleo hasta que se recupere la actividad
econdmica;

® Creacidn de puestos de trabajo en el sector priblico: medidas para brindar oportu-
nidades de trabajo a los jévenes (uno de los grupos mds afectados por la crisis)
y a otras personas desempleadas. Ello incluyd la creacién de 100.000 puestos de
trabajo adicionales en el marco de su programa de pasantias en el sector publico,
destinados a los jévenes, 23.000 de los cuales ya se habian incorporado en 2009,
y el aumento de 126.000 empleos en servicios sociales en 2009. Ademds, se
puso en marcha la Nueva Politica Verde, que abarca proyectos de infraestruc-
tura publica, destinada a crear alrededor de un millén de empleos adicionales
en un periodo de cuatro afos.

® [ortalecimiento de las redes de seguridad social: se ha proporcionado mayor capa-
citacion para los desempleados (150.000 en 2009), incentivos a las PYME para
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Grafico 1.20 Recuperacion del mercado del trabajo
en la Republica de Corea, 2008-2009
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Informe

Fuente: Banco de Corea, 2009.

promover la conservacion de puestos de trabajo, y también garantias guberna-
mentales para los valores depreciados de la vivienda. La Republica de Corea
ha reforzado su sistema de seguro de desempleo desde la crisis de 1997. Sin
embargo, debido a las estrictas condiciones que deben cumplirse, hasta la fecha
s6lo un 58 por ciento de los asalariados estdn cubiertos por el plan de seguro de
desempleo, que tiene una duracién maxima de seis meses y brinda prestaciones
que representan un 40 por ciento del salario perdido.

Eficacia

Se ha dicho que estas medidas de estimulo — incluidos el empleo compartido y las
restricciones salariales adoptadas en febrero de 2009 en el marco del «gran con-
senso social»** — han tenido éxito para reducir las pérdidas de empleo. Las estima-
ciones han mostrado que, sin las medidas de estimulo, el nimero de desempleados
en 2010 habria aumentado entre 148.000 y 326,000 (OCDE, 2009d). Con
todo, se ha dado prioridad a la conservacién del empleo sobre los aumentos sala-
riales — como lo indica el hecho de que los salarios se redujeron en un 3,7 por ciento
durante el segundo trimestre de 2009, sobre una base del afio sobre afo. En este
sentido, la moderacién salarial puede ser considerada una medida esencialmente
pasajera, destinada a apoyar los niveles de empleo. Cuando se adopta mediante ne-
gociacién colectiva, este tipo de medidas puede tener resultados mutuamente bene-
ficiosos para los empleadores, trabajadores y gobiernos®.

Perspectivas

En la Republica de Corea se observan claros indicios de que se ha iniciado la recu-
peracion gracias a su ambicioso conjunto de medidas de estimulo. Sus amplisimos
programas de creacién de empleos y de conservacién de puestos de trabajo estin
dando buenos resultados por lo que se refiere a la reduccién del desempleo. Sin
embargo, la disminucién de los salarios es algo preocupante, aunque el Gobierno
insiste en que ello deberia ser un fenémeno pasajero.

32. Laversion en inglés del acuerdo se puede consultar en: http://www.molab.go.kr/english/english/
Information/ news_view.jsp?idx=2888 [16 de noviembre de 2009].
33. OIT, 2009a.
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3. Construccién de una recuperacion sostenible

Como se ha visto en la seccién anterior, varios componentes fundamentales del
Pacto Mundial para el Empleo, a saber, la prioridad del empleo y la creacién de
proteccion social, han desempefado un papel central en el proceso de recupera-
cién. Por supuesto, los principios y objetivos del Pacto Mundial para el Empleo no
se limitan a la formulacién de politicas destinadas a fomentar una pronta recupe-
racién. Representan un marco para establecer una globalizacién equitativa y sos-
tenible. Sin embargo, para alcanzar ese objetivo es necesario abordar una serie de
problemas estructurales que han contribuido a la crisis actual.

En este sentido, el Informe sobre el Trabajo en el Mundo 2008 (OIT, 2008d)
puso de relieve los crecientes desequilibrios econdémicos y sociales que se fueron
acumulando en los dos ultimos decenios. En particular, desde la década de 1980,
la desigualdad de ingresos dentro de los paises crecié excesivamente en todo el
mundo (casi se triplicd), tanto en los paises desarrollados como en los paises en
desarrollo (grafico 1.21).

Por supuesto, es necesario tomar en cuenta una serie de otros factores, incluidos
la financiarizacién de la economia real, la falta de equilibrio de la globalizacién y
la calidad del empleo®*. El Informe sobre El Trabajo en el Mundo de este afio se
propone examinar algunos de estos desequilibrios a mediano plazo. En particular,
en el capitulo 2 se analiza la financiarizacién de la economia. Una idea central es
que las finanzas estdn inextricablemente vinculadas con la economfa real, y que
su buen funcionamiento guarda relacién con el bienestar de los trabajadores y los
empleadores. En el Capitulo 3 se discute cdmo las disposiciones laborales en los
acuerdos comerciales internacionales y las instituciones financieras de desarrollo
pueden contribuir a alcanzar una globalizacién més equitativa. En el capitulo 4 se
presenta una evaluacién de los vinculos entre las politicas orientadas a promover

una economia ecolégica y la creacién de empleos.

Grafico 1.21 Las desigualdades de los ingresos han ido
aumentando en todo el mundo (coeficiente
de Gini, indice: decenio de 1980 = 100)
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34. En OIT (2008d) figura una explicacién detallada de los factores que llevaron a la crisis.
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Apéndice A
El impacto de las crisis en los mercados
de trabajo: [a cxpcriencia del pasado

En este apéndice se presenta informacion sobre las crisis y recesiones econdmicas
del pasado, con el fin de contribuir a explicar las tendencias de la crisis actual. La
mayoria de los datos sobre el desempleo y los salarios durante las crisis anteriores
han sido tomados de las bases de datos de la OCDE, los Indicadores del desarrollo
mundial (WDI) y los Indicadores claves del mercado de trabajo (KILM) de la OIT.

Desempleo

® En las tres crisis que afectaron a las economias mas avanzadas entre 1975 y 2007,
de indole mis localizada que la crisis actual, la recuperacién de los niveles de
desempleo tom entre cinco y ocho afios (grifico Al.1, panel A). Sin embargo,
en dos de los tres episodios (los dos primeros), la tasa de desempleo no volvié a
disminuir a los niveles anteriores a la crisis.

® Sc observaron tendencias similares durante la crisis asidtica: la tasa de de-
sempleo se deteriord durante la crisis econémica en 1996 y 11 anos mds tarde
todavia no ha logrado recuperar ni la mitad de su nivel anterior a la crisis (gré-

fico Al.1, panel B).

Empleo

® E| empleo disminuyd un 1 por ciento durante las recesiones anteriores en las
principales economias avanzadas, y la recuperaciéon tomé entre dos y tres afios

(gréfico Al.1, panel C).

® En algunos paises de Asia, principalmente en Tailandia, la recuperacién de los
niveles de empleo llegé al 6 por ciento y la recuperacién tomé hasta cinco afios
(gréfico Al.1, panel D). En esos paises asidticos, los indices de empleo se redu-
jeron significativamente incluso dos afios antes de que la tasa de desempleo
comenzara a subir — y 13 afios mds tarde los indices de empleo no han logrado
volver al nivel anterior a la crisis (grafico Al.1, panel E).

Salarios

La disminucién de los salarios durante los periodos de recesién del mercado de tra-
bajo obedece a diversas razones. En primer lugar, algunas empresas podrian decidir
pagar menos y mantener los niveles de empleo, mientras que algunos trabajadores
podrian estar dispuestos a aceptar una reduccidn de sus ingresos a fin de man-
tener sus puestos de trabajo”’. Ello tiene un impacto inmediato y, en consecuencia,
las reducciones salariales preceden vy, en cierta medida limitan, las pérdidas de

35. Esta situacién puede ser fruto de una convencién colectiva de trabajo entre empleadores y
trabajadores, o puede estar respaldada por politicas gubernamentales destinadas a proteger los
empleos a corto plazo mediante cotizaciones salariales (Krugman, 2009).
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Grafico Al.1 Tiempo necesario para la recuperacion del mercado laboral
después de una crisis

Panel A. Evolucion de la tasa de desempleo (porcentaje)
Principales economias avanzadas, 1976-2008

Panel B. Evolucion de la tasa de desempleo (porcentaje)
Paises asiaticos azotados por la crisis, 1991-2007
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empleo.’® En segundo lugar, puede haber otra ola de reducciones de los salarios
si los trabajadores aceptan un menor salario al reintegrarse a su empleo.”’

36. En el caso de las recesiones prolongadas y generalizadas, no es probable que las reducciones
salariales tengan un efecto persistente para evitar que se eleven los niveles de empleo; por el contrario,
tienen el efecto adverso de reducir el poder adquisitivo de los trabajadores. Véase Proteger a las personas
y promover el empleo; septiembre de 2009¢; Informe de la OIT a la cumbre de los lideres del G-20.

37. Segtin Wachter et al. (2009), al comparar a los trabajadores despedidos con los que no habfan
perdido su empleo, los autores detectaron considerables pérdidas inmediatas de los ingresos anuales,
que se elevaban al 30 por ciento. Al cabo de 15 a 20 afios, esas pérdidas son todavia del 20 por ciento
¥, por consiguiente, representan un considerable retroceso por lo que se refiere a los ingresos de los
trabajadores a lo largo de su vida.

39
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La evolucién de los salarios en tiempos de crisis ha variado notablemente

de un pais a otro. Si bien ello es funcién de una serie de importantes factores,
incluidas las actuales instituciones del mercado de trabajo, los programas sociales
y los esfuerzos de reforma, el andlisis de la situacién durante las recesiones eco-
némicas en algunos paises seleccionados para los que se dispone de datos revela
algunas tendencias interesantes®:

® Jupin y Estados Unidos: los salarios y el empleo parecen seguir trayectorias simi-

lares tanto durante los periodos de crisis como en condiciones normales, obser-

vandose ligeras disminuciones del empleo antes de que disminuyan los salarios

(lo que tiene diferentes tipos de impacto; véase el grafico A1.2, paneles D y F):

O En los Estados Unidos, la disminucién de los salarios desde el nivel mdximo
al nivel minimo nunca fue superior al 2 por ciento; por el contrario, en
Japén la variacién de los salarios fue mds acusada (2-3 por ciento);

O El periodo de recuperacién fue mas prolongado en Estados Unidos durante
las crisis de los decenios de 1980 y 1990 (ademds, durante esas crisis, la recu-
peracion de los salarios para volver a los niveles anteriores a la crisis fue mds
lenta que la recuperacion del nimero de empleos);

O En el Japdn, ni los salarios ni el empleo se ha recuperado de la recesién eco-
némica de 1998.

Canadd, Francia y el Reino Unido: en las crisis econdémicas del pasado, la dismi-
nucién del nimero de empleos ha sido més rapida que la de los salarios, habién-
dose iniciado entre 1y 2,5 afios antes en el caso de Canada y Francia durante
la crisis de los afos ochenta, respectivamente (grafico A1.2, paneles A, B y E).
En casi todos los casos, la intensidad (porcentaje de disminucién y tiempo de
recuperacién) de la caida de los salarios fue menos acusada que la de la reduc-
cién del ntimero de empleos™.

® _Alemania: se observan diferentes tendencias con respecto a la evolucién de los

salarios durante las recesiones anteriores (grafico A1.2, panel C):

O Durante los decenios de 1970 y 1980, los niveles salariales reaccionaron mds
lentamente (entre cinco y sicte afios a la zaga) que los niveles de empleo, pero
su disminucion fue més acusada y su recuperacién tomé mds tiempo que la
del empleo;

O Sin embargo, durante las tltimas dos décadas los efectos de las crisis sobre
los salarios han sido mas inmediatos (haciéndose sentir en un plazo de un
afio y medio), pero la intensidad de la reduccién de los salarios ha variado
a lo largo de este periodo. Por ejemplo, durante la recesiéon econémica de
1992, la reaccién de los salarios fue més suave y el tiempo de recuperaciéon
mis corto que el del empleo; después de la recesion econémica de 2003, los
salarios cayeron mds de un 4 por ciento y no han podido volver a alcanzar
los niveles anteriores a la crisis.

38. En el caso de la recesion de 1990 en los Estados Unidos, el Gobierno introdujo aumentos
obligatorios de los impuestos para financiar los regimenes futuros de proteccion contra el desempleo.
Esas politicas incluyeron también un aumento de las contribuciones de los empleadores al régimen de
seguridad social de los empleados. Los patronos se vieron asi obligados a pagar costos mds clevados
atribuidos a la mano de obra y, como resultado de ello, solo fue posible contratar o reincorporar

a un menor niimero de trabajadores e, incluso, fueron muy contados los que pudieron recibir la
remuneracién original (Sonmez Atesoglu, 2006).

39. Las excepciones han sido los salarios en ¢l Reino Unido durante la crisis de 1974-1976, que se
redujeron en un 7 por ciento en comparacién con la disminucién de un 1 por ciento en el empleo, y
la disminucién de los salarios en Canadé durante la crisis de 1983-1985, cuya recuperacién tomé el
doble de tiempo (seis afios) que el ntimero de empleos antes de volver a los niveles anteriores.
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Grafico A1.2 Tiempo necesario para que los salarios vuelvan a alcanzar los niveles
anteriores a la crisis en paises seleccionados, por episodio de crisis
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Notas: Los salarios corresponden a la tasa real de remuneracién del
sector privado. El eje «x» indica el tiempo especifico en que los salarios
iniciaron su tendencia a la baja. Los porcentajes corresponden a la
disminucién total de los salarios desde el punto maximo al minimo.

Fuente: Estimaciones del IIEL; OCDE, 2009c.
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Apéndice B
El impacto de las crisis financieras
sobre el Cmplcoz Analisis empirico

En la Seccién B de este capitulo se presentan previsiones de empleo desde 2009
hasta 2014 para dos grandes grupos, subdivididos a su vez en otros dos:

® PIB per cdpita elevado, dividido en dos grupos: i) Grupo 1: 372 observaciones
de las tltimas ocho crisis en Canada, Alemania, Francia, Italia, Estados Unidos
y Reino Unido)*’ y ii) Grupo 2: 147 observaciones de un episodio de crisis en
cada uno de tres paises: Australia, Espafia y la Reptblica de Corea™;

® PIB per cdpita medio, dividido en dos grupos: i) Grupo 1: nueve tltimos episo-
dios de crisis (106 observaciones) en Argentina, Indonesia, México y Turquia®,
y ii) Grupo 2: 67 observaciones correspondientes a seis crisis anteriores (Brasil,

43,44

Rusia y Sudéfrica)

Estas proyecciones se basan en las elasticidades empleo-producto, que se han cal-
culado empleando el analisis econométrico del impacto en el empleo de las crisis
financieras del pasado. Han sido elaboradas aplicando la elasticidad del empleo
de cada grupo a las proyecciones de crecimiento del PIB preparadas por el FMI
(a partir de 2009) a nivel de pais®.

Las elasticidades del crecimiento del empleo (e;) respecto de las variaciones
del PIB se calcularon empleando regresiones de datos de panel con base en la ley de
Okun (adoptando la metodologfa desarrollada en Escudero, 2009) para los cuatro
grupos de paises mencionados anteriormente. La siguiente ecuacion se calculé de
forma independiente para cada uno de los cuatro grupos de paises:

1) eil; =B Y, +B,Y, ,+¢,

En la que L, corresponde a la tasa de crecimiento anual del empleo (o trimestral,
en el caso de los grupos de paises 1y 2) del empleo y AY, es la variable explicativa
medida atendiendo a la tasa anual de crecimiento del PIB (o trimestral en el caso
de los paises con elevado PIB per cépita). En las estimaciones se incluyen uno o
més desfases de la tasa de crecimiento del PIB, en funcién del grupo de paises ana-

40. Canad4, 1983-85; Francia, 1994-95; Alemania, fines del decenio de 1970; Italia, 1990-95; Japén,
1992; Reino Unido, 1974-76 y decenio de 1980; y Estados Unidos, 1988-91. Las crisis de todos los
grupos han sido definidas siguiendo a Laeven y Valencia (2008).

41. Australia, 1989-92; Republica de Corea, 1997-2002; y Espana, 1977-85.

42. Argentina, 1980-82; Argentina, 1989-90; Argentina, 1995; Argentina, a partir de 2001;
Indonesia, 1994; Indonesia, 1997-2002; México, 1994-2000; Turquia, 1982-85; Turquia, a partir del
2000. Se decidié no incluir en el andlisis la crisis que afecté a Turquia en 1994 porque atentaba contra
la solidez del modelo.

43. Brasil, 1990; Brasil, 1994-99; Federacién de Rusia, 1995; Federacion de Rusia, 1998-99 y
Sudifrica 1989-1995.

44. Se debe sefialar que el grupo de PIB per cdpita elevado incluye mds observaciones que los otros
dos porque el analisis del primero estd basado en informacién trimestral, y no en informacién anual.
45. Las previsiones anuales para paises especificos preparadas por el FMI se convirtieron en tasas
trimestrales empleando el método de los cilculos de la «tasa periédica efectiva» para establecer las
tasas de crecimiento trimestrales futuras del empleo.
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Cuadro B1.1 Definiciones y fuentes de las variables utilizadas en los analisis de regresiones

Variable

Definicion

Fuente

Tasa de crecimiento
anual del PIB

Tasa de crecimiento
trimestral del PIB

Crecimiento del empleo
para los paises con
PIB per cépita elevado

Crecimiento del empleo
para los paises con
crecimiento medio del
PIB per capita

Frecuencia de las crisis
financieras

Tasa de crecimiento anual del PIB, en
monedas nacionales y precios constantes

Las previsiones anuales se convirtieron
en tasas trimestrales empleando el célculo
de la «tasa periédica eficaz»

Tasa de crecimiento trimestral

del empleo total

Tasa de crecimiento anual
del empleo total

Fechas de las crisis financieras
en los paises analizados

Perspectivas de la Economia Mundial,
FMI 2009b

Calculos del lIEL basados en las Perspectivas
de la Economia Mundial del FMI, 2009b

Economic Outlook nim. 85. OCDE 2009¢c

Economic Outlook nim. 85. OCDE 2009¢c
(México); Indicadores del desarrollo mundial,
Banco Mundial (Argentina); OIT, base de datos
Laborsta (Brasil, Indonesia Federacion de Rusia
y Turquia)

Estimaciones del autor sobre la base
de Laeven y Valencia, 2008

lizados. En el cuadro B1.1 se presenta una vision general de las diferentes variables
utilizadas, asi como de sus fuentes y definiciones.

Para construir el panel, se recogieron datos sobre el crecimiento del empleo
en torno a los afios de las crisis, que se centraron en t0. Este periodo de tiempo
central para la crisis especifica corresponde al afio en que se registrd en el pais la
mds baja tasa de crecimiento del PIB anual o trimestral. De esta manera, se cons-
truyé un panel con un promedio de 51 observaciones del crecimiento del empleo
en torno a las crisis (t-25 a t+25) en el caso de los paises con elevado PIB per c4pita,
y de 13 observaciones del crecimiento del empleo en torno a las crisis (t—6 a t+6)

Cuadro B1.2 Resultados de la regresion-2

PBI per capita elevado PBI per capita medio

Grupo 1 Grupo 2 Grupo 1 Grupo 2
PIB (Tasa de crecimiento 0,132 0,292 0,219 0,229
trimestral/ anual) (6,30)** (6,58)** (5,13)** (4,26)*
Desfase 1 del PIB 0,139 0,216

(6,75)** (4,69)**
Desfase 2 del PIB 0,102 0,153

(4,97)** (3,44)**
Desfase 3 del PIB 0,078

(3,80)**
Desfase 4 del PIB 0,042

(211)*
Constante -0,143 -0,346 1,06 0,677

(-4,83)** (-4,95)** (3,88)** (2,15)*

Efectos fijos Si Si Si Si
Observaciones 372 147 106 67
NuUmero de episodios de crisis 8 3 9 6

Notas: ! Estimaciones basadas en los minimos cuadrados ordinarios. Para todas las regresiones se han
tomado en cuenta los efectos fijos por pafs. El valor absoluto de las estadisticas t— en paréntesis. Niveles de
significacion: * significativo al 5 por ciento; ** significativo al 1 por ciento. 2 Para los grupos de paises véase
mas arriba, o el recuadro 1.1.
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Cuadro B1.3 Indicadores alternativos'?
Panel A. Paises con PBI per céapita elevado, Grupo 1

Minimos
cuadraticos
generalizados

Ecuacion de base
(heteroescedasticidad)

Minimos cuadraticos
generalizados
(heteroescedasticidad)

Minimos cuadréticos
generalizados
(errores autocorrelacionados)

PIB (Tasa de crecimiento trimestral) 0,132 0,146 0,111 0,083
(6,30)** (6,65)** (6,18)** (5,81)**
Desfase 1 del PIB 0,139 0,154 0,126 0,114
(6,75)** (7,13)** (7,18)** (7,50)**
Desfase 2 del PIB 0,102 0,117 0,110 0,110
(4,97)** (5,41)** (6,20)** (7,16)**
Desfase 3 del PIB 0,078 0,090 0,098 0,091
(3,80)** (4,18)** (5,55)** (5,97)**
Desfase 4 del PIB 0,042 0,053 0,065 0,050
(2,11)* (2,56)* (3,83)** (3,72)**
Constante -0,143 -0,181 -0,178 -0,159
(-4,83)** (-5,99)** (-6,90)** (-4,69)**
Observaciones 372 372 372 372
Numero de episodios de crisis 8 8 8 8
Panel B. Paises con PIB per cépita elevado, Grupo 2
Ecuacion de base Minimos Minimos cuadraticos Minimos cuadraticos

cuadraticos
generalizados

(heteroescedasticidad)

generalizados
(heteroescedasticidad)

generalizados
(errores autocorrelacionados)

PIB (Tasa de crecimiento trimestral) 0,292 0,282 0,300 0,279

(6,58)** (6,16)** (7,15)** (6,51)**
Desfase 1 del PIB 0,216 0,208 0,215 0,222

(4,69)** (4,36)** (4,91)** (5,25)**
Desfase 2 del PIB 0,153 0,149 0,125 0,135

(3,44)** (3,26)** (2,99)** (3,17)**
Constante -0,346 -0,327 -0,381 -0,371

(-4,95)** (-4,67)** (-5,76)** (-4,66)**
Observaciones 147 147 147 147
Numero de episodios de crisis 3 3 3 3
Panel C. Paises con PIB per capita medio, Grupo 1
Ecuacion de base Minimos Minimos cuadraticos Minimos cuadraticos

cuadraticos
generalizados

(heteroescedasticidad)

generalizados
(heteroescedasticidad)

generalizados
(errores autocorrelacionados)

PIB (Tasa de crecimiento anual) 0,219 0,211
(5,13)** (5,12)**
Constante 1,06 1,09
(3,88)** (4,03)**
Observaciones 106 106
Numero de episodios de crisis 9 9

0,164
(5,24)**

1,17
(6,35)**

106
9

0,178
(5,61)**

1,16
(5,71)**

106
9

Panel D. Paises con PIB per capita medio, Grupo 2

Minimos
cuadraticos
generalizados

Ecuacién de base
(heteroescedasticidad)

Minimos cuadraticos
generalizados
(heteroescedasticidad)

Minimos cuadraticos
generalizados
(errores autocorrelacionados)

PIB (Tasa de crecimiento anual) 0,229 0,236
(4,26)** (5,31)**
Constante 0,677 0,656
(2,15)* (1,99)*
Observaciones 67 67
Numero de episodios de crisis 6 6

0,111
(2,58)*

1,73
(5,66)**

67
6

0,096
(2,65)**

1,80
(5,04)**

67
6

Notas: ! En todas las regresiones se han tomado en cuenta los efectos fijos por pafs. El valor absoluto de las estadisticas t (estadisticas z— en los tests de auto-
correlacion) en paréntesis. Niveles de significacion: * significativo al 5 por ciento; ** significativo al 1 por ciento. 2 Para los grupos de paises véase més arriba.



en el caso de los paises con PIB per capita medio. En el cuadro B1.2 se presenta
un andlisis sintético de las estimaciones econométricas que dan cuenta de estas
clasticidades.

Para tener en cuenta las peculiaridades del conjunto de datos, se han vuelto a
calcular las regresiones con el fin de tomar en cuenta la heterocedasticidad. A fin de
garantizar que uno o varios de los paises no hayan influido en los resultados, se cal-
cularon también regresiones reducidas excluyendo a los paises analizados, uno por
uno. Por otra parte, en el cuadro B1.3 se presentan las estimaciones de minimos
cuadraticos generalizados y de verificaciones de los términos de error autocorrela-
cionados. Como se puede observar en todos los paneles del cuadro B1.3, todos los
coeficientes siguen siendo muy significativos y la magnitud absoluta de los efectos
estimados varfa relativamente poco entre los diferentes métodos de estimacidn, lo
que permite tener cierta conflanza acerca de los efectos estimados.
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Lograr que la
financiacién fomente
a economia real:
retos para la politica

® Como se documenta en el capitulo 1, en los paises desarrollados se ha brindado

un apoyo considerable al sector financiero como parte de la respuesta a la crisis.
La finalidad de este capitulo es subrayar la necesidad de adoptar ahora medidas
estructurales destinadas a garantizar que el sector financiero respalde el desa-
rrollo sostenible de la economia real.

En efecto, la crisis ha puesto de relieve los efectos perversos de la «financiariza-
cién», es decir, del papel cada dia mas importante que desempefian los mercados
financieros en el funcionamiento del sector no financiero. En primer lugar, la
financiarizacién ha reducido las posibilidades de desarrollo de la economifa real.
El porcentaje de los beneficios del sector financiero alcanzé el 42 por ciento del
total de los beneficios de todas las empresas antes de la crisis, en comparacién con
el 25 por ciento que representaba a comienzos del decenio de 1980. Ademis, el
porcentaje de los beneficios del sector financiero, en comparacién con el total de
los sueldos y salarios de los trabajadores del sector privado, pas6 del 24 por ciento
en 1990 al 40 por ciento en 2005. El sector ha atraido a gran nimero de profe-
sionales muy calificados, proporcionando empleo a mas del 40 por ciento de los
diplomados de las mas prestigiosas escuelas de administracién de empresas. En
los dltimos 15 afos, los salarios reales del sector no financiero estuvieron estan-
cados, pero se incrementaron considerablemente en el sector financiero, lo que
obedecié principalmente al crecimiento real de la remuneracién de los ejecu-
tivos, corredores de bolsa y otro personal financiero calificado.

En segundo lugar, en el sector no financiero, los incentivos responden cada dia
miés a la dindmica de los mercados de capitales y a la necesidad imperiosa de
obtener rapidamente una mayor rentabilidad financiera:

* Los autores descan expresar su reconocimiento a Dawn Gearthart por su excelente asistencia en
el trabajo de investigacién.
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O Durante el decenio de 2000, menos del 40 por ciento de los beneficios

de las empresas no financieras en los paises desarrollados se destinaron a
inversiones en capacidad fisica, lo que supone una disminucién de 8 puntos
porcentuales respecto de la cifra correspondiente a principios de los afios
ochenta. Por el contrario, los pagos por concepto de dividendos han aumen-
tado en todas las economias avanzadas y, en algunos casos, la mayoria de los
nuevos beneficios se han utilizado para financiar esos dividendos.

Las crecientes presiones para obtener rapidamente una mayor rentabilidad
financiera han tenido un efecto desproporcionado sobre los salarios y la esta-
bilidad del empleo en el sector no financiero, que da empleo a la mayoria
de los trabajadores. En las economias avanzadas, el componente salarial dis-
minuy6 en méds de 9 puntos porcentuales en el periodo 1980-2005. En este
capitulo se demuestra la relacién que existe entre la disminucién del compo-
nente salarial y la magnitud de la financiarizacién. Ademds, en los paises en
que la densidad sindical es mas elevada se ha observado un menor aumento
de la financiarizacion; por el contrario, el mayor aumento de la financiari-
zacion se ha registrado en los paises en que la densidad sindical es mas baja.
Esto parece indicar que el didlogo social en la economia real podria contri-
buir a mitigar algunas de las presiones derivadas de la financiarizacion.

Las adquisiciones apalancadas (LBO), que son una manifestacion del papel
cada dia mds importante de las finanzas en la economia real, han experi-
mentado un crecimiento considerable en todo el mundo. Casi el 70 por
ciento de todas las LBO (cuyo valor se cleva a unos 2,7 billones de ddlares
de los Estados Unidos) han tenido lugar desde 2001. Las adquisiciones de
empresas financiadas mediante la emisién de deuda inciden directamente en
el empleo y los salarios, pueden dar lugar a la renegociacién de los contratos
y los salarios de los empleados, y llevar a la reduccién del empleo en una
empresa como parte de su acuerdo de reestructuracion; asimismo, pueden
tener un impacto negativo en los planes de pensiones y las prestaciones de
jubilacién de los trabajadores.

® Estas tendencias son econdmicamente ineficientes y socialmente perjudiciales.
A pesar de ser un elemento central de la crisis, no se ha hecho lo suficiente para
ponerles coto. Como se muestra en este capitulo, la mayoria de las medidas pos-
teriores a la crisis destinadas a regular el sector financiero y hacer coincidir sus
incentivos con los de la economia real todavia estdn en fase de estudio. Es evi-
dente que es fundamental adoptar reformas en este 4mbito con el fin de pro-
mover la recuperacién y lograr que la economia mundial sea més equitativa y
eficiente.

Introduccion

La crisis financiera y econémica ha puesto de manifiesto la transformacién estruc-
tural que ha supuesto el mayor papel que desempenia el sector financiero en la eco-
nomifa mundial. En particular, las instituciones y los mercados financieros tienen
una influencia cada dfa mayor en el funcionamiento de la economia real (es decir,
los trabajadores, los empresarios y las empresas).

En términos mds generales, si bien hay un conjunto de problemas sistémicos
que han llevado a la crisis financiera, existe amplio consenso acerca de la impor-
tancia de dos factores principales: i) la regulacién financiera inadecuada, que dio
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lugar a riesgos excesivos, al crecimiento del sistema bancario en la sombra, como
los fondos en titulos privados y los fondos de cobertura de riesgos, y a practicas
en materia de remuneracién con arreglo a la toma de riesgos (Buiter, 2008, 2009;
Diamond y Rajan, 2009; Krugman, 2009; Rodrik, 2009, y Stiglitz, 2008); y ii)
las deficiencias en el buen gobierno de las empresas, que llevaron a las empresas no
financieras a prestar una atenciéon desmesurada a los estados de cuentas trimestrales
y a la bsqueda rapida de mayores beneficios financieros, lo que no iba necesaria-
mente en el interés a largo plazo de las empresas en cuestion (Bebchuk, 2008, 2009;
Epstein, 2005; Krippner, 2005; Milberg, 2007; Palley, 2009; Stockhammer, 2007).

Como se destaca en el capitulo 1, con el fin de tener una vision que vaya més
alla de la crisis y de promover un sistema financiero sostenible y que contribuya
de manera mds eficaz a la economifa real, es imprescindible que se comprendan los
desequilibrios que estos fenémenos financieros han creado para las empresas, los
empleos y los ingresos. La finalidad de este capitulo es evaluar esos desequilibrios
y sus consecuencias para el mundo del trabajo.

En la Seccién A se introduce el concepto de «financiarizacién» de la eco-
nomfa y se examina la expansién desproporcionada del sector financiero en rela-
cién con el sector no financiero. En la Seccidon B se analiza la manera en que los
objetivos financieros se han ido aplicando progresivamente en el sector no finan-
ciero y las consecuencias de esa tendencia para el mundo del trabajo. En la seccién
C se examina un caso especial de la posicién dominante del sector financiero sobre
la economifa real, a saber, las denominadas adquisiciones apalancadas (LBO) y el
aumento de esas operaciones y su impacto en el empleo y los salarios.

A. Crecimiento del sector financiero en comparacion
con el del sector no financiero

Los fallos sistémicos antes mencionados han facilitado el crecimiento del sector
financiero en los paises desarrollados durante un periodo prolongado. A los efectos
de este capitulo, el sector financiero abarca las finanzas, los seguros y los bienes
raices. Como es costumbre en la literatura especializada, la importancia del sector
financiero se determina en funcién de su valor afiadido al PIB y de la parte que
representa del total de los beneficios de las empresas. Si bien cabria utilizar otros
indicadores de la importancia del sector financiero como, por ¢j., la capitalizacién
bursitil o los préstamos bancarios a las empresas privadas, el indice mds amplio
utilizado en este capitulo probablemente permite abarcar todos los diferentes ele-
mentos de las finanzas. En esta seccidn se examinan las repercusiones del creci-
miento de este sector sobre el desarrollo sostenible de la economia real.

En los dltimos 30 aiios, el componente de las finanzas
en el PIB practicamente se ha duplicado...

En los ultimos 30 afios, el porcentaje de las finanzas en el PIB ha experimentado
un aumento enorme en las economias avanzadas'. Por ejemplo, en los Estados
Unidos, el porcentaje correspondiente a este sector pasé del 13 por ciento en 1970

1. Las finanzas incluyen las finanzas, los seguros y los bienes raices (FIRE por sus siglas en inglés).
En el caso de la UE, se incluyen también los servicios comerciales, lo que en parte explica el mayor
porcentaje del componente de este sector en el PIB. 51
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Grafico 2.1 Incidencia creciente de los beneficios del sector financiero
en las economias avanzadas, 1990-2005
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Nota: El sector financiero incluye las finanzas, los seguros, y los bienes raices. Como indicador
de los beneficios se emplea el excedente de explotacion bruto. Las economias avanzadas
incluyen Alemania Australia, Austria, Bélgica, Republica Checa, Dinamarca, Espafia, Estados
Unidos, Finlandia, Francia, Grecia, Irlanda, ltalia, Japén, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido
y Suecia. En los sueldos y salarios de todos los trabajadores no estén incluidos los empleados
del sector publico o los gobiernos.

Fuente: Estimaciones del IIEL, sobre la base de las cuentas nacionales.

al 20 por ciento en 2007. Asimismo, en la Unién Europea, el porcentaje del com-
ponente de las finanzas en el PIB se duplicd, pasando del 15 por ciento en 1970 al
30 por ciento en 20072 Por lo que se refiere a las economias emergentes, el sector
financiero representa un 10 por ciento del PIB, mientras que en la mayoria de las
economias en desarrollo no supera el 5 por ciento.

...y ha crecido notablemente, como porcentaje del total de los beneficios
de las empresas,...

Los beneficios provienen principalmente de los canales financieros en lugar del
comercio y la produccién de productos basicos (Krippner, 2005). En las econo-
mias avanzadas, el porcentaje de los beneficios de las empresas correspondiente
a las finanzas casi se ha duplicado, pasando del 25 por ciento a comienzos de los
afios 1980 al 42 por ciento en 2007 (véase el grafico 2.1). Por ¢jemplo, en Aus-
tralia, Italia y Japdn, la proporcion de los beneficios correspondientes a las finanzas
se duplic6 en el periodo de 1970 a 2005. En Espana y Francia, el porcentaje de los
beneficios correspondiente a las finanzas se multiplicé en un 1,5, mientras que en
Alemania el porcentaje de los beneficios ha oscilado alrededor del 44 por ciento
desde la década de 1990. El aumento mds espectacular del porcentaje de los bene-
ficios de las empresas correspondiente a las finanzas se registrd en el Reino Unido,
donde se triplico entre el decenio de 1980 y el de 2000.

En 2005, los beneficios del sector financiero representaron dos tercios del total
de los sueldos y salarios de todos los trabajadores del sector privado (véase el gra-
fico 2.1). Pasaron del 25 por ciento en 1990 al 40 por ciento en 2005 — un aumento
espectacular en un periodo de apenas 15 anos. Esas tendencias ponen de manifiesto
las transformaciones estructurales de la economia mundial, en que las finanzas se
han convertido en el motor de la economia real, dejando de ser solo un elemento
que facilita o contribuye a la economia real (Adrian y Shin, 2009, y Stiglitz, 2009).

2. La UE incluye Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espana Finlandia, Francia, Grecia, Irlanda,
Italia, Luxemburgo, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido y Suecia.
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Grafico 2.2 Disparidad real de los salarios entre las empresas
del sector financiero y las del sector no financiero
en los Estados Unidos, 1987-2007
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Nota: El grafico presenta la remuneracion real media por trabajador y, por consiguiente, no toma en
cuenta las variaciones en la incidencia del empleo a tiempo parcial. Ello podrfa explicar las variaciones
en los salarios reales entre 1996 y 1997 en el sector no financiero en los Estados Unidos. Sin embargo,
es poco probable que las variaciones en el empleo a tiempo parcial incidan en las tendencias relativas
de los salarios reales del sector financiero en comparacion con los de la economia real.

Fuente: Estimaciones del IIEL basadas en datos del Bureau of Economic Analysis.

Mientras tanto, en el caso de las economias en desarrollo y emergentes, la
proporcién de los beneficios de las empresas correspondiente a la financiacién ha
aumentado ligeramente3 y, en algunos casos, no se ha registrado précticamente
ningun aumento.

...lo que permite una remuneracién mas elevada en comparacion con los
salarios en el sector no financiero...

A medida que el sector financiero crecia, iba en aumento la brecha salarial entre
empresas financieras y empresas no financieras. Por ¢jemplo, en los Estados
Unidos, la diferencia real de salarios entre las empresas financieras y no finan-
cieras, que en 1987 era de 11.000 ddlares, fue creciendo y en 2007 alcanzaba ya
los 40.000 délares (por afio por empleado, véase el grafico 2.2). Por otra parte,
en la Unién Europea, la diferencia de salarios entre las empresas financieras y no
financieras se duplicé entre 1985 y 2005. Esas tendencias respecto de la remune-
racion en el sector financiero se han mantenido durante todo el 2008 y 2009. Por
ejemplo, en los Estados Unidos algunas instituciones que recibieron dinero del
gobierno en el marco del Programa de Alivio de Activos en Problemas (TARP)
pagaron elevadisimas bonificaciones a sus empleados en 2008. Citigroup, Merrill
Lynch (que ha dejado de existir) y Wells Fargo pagaron bonificaciones, incluso
si habian sufrido enormes pérdidas. En el caso de Goldman Sachs, JP Morgan
Chase y Morgan Stanley, los empleados recibieron bonificaciones por un monto
superior al de sus salarios.

Los estudios han demostrado que en los Estados Unidos los salarios en el
sector financiero experimentaron un considerable aumento en comparacion con el
sector no financiero entre los decenios de 1980 y de 2000 y que, en el caso de los
ejecutivos, ese aumento no guardaba relacién con los resultados obtenidos por la

3. Los paises incluyen Brasil, China, India, México, la Federacion de Rusia y Sudéfrica. Sin embargo,
se dispone de datos limitados y no era posible preparar un célculo agregado, como el que se present6
en el gréfico 2.1.
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empresa (Informe sobre el Mundo del Trabajo 2008). Con anterioridad a la crisis
de 2008 y a la Gran Depresion, «la remuneraciéon demasiado elevada de los asala-
riados en el sector financiero no parecia ser compatible con un equilibrio sostenible
del mercado de trabajo» (Philippon y Reshef, 2009)*. Por ejemplo, después de
hacer los ajustes pertinentes para tener en cuenta factores como el nivel de instruc-
cién y otras caracteristicas mensurables, durante el decenio de 1970 los empleados
en el sector financiero ganaban entre 3 y 4 por ciento més que los empleados en
el resto del sector privado (Philippon y Reshef, 2007). Sin embargo, a partir del
decenio de 1980, en un mundo caracterizado por la desreglamentacion y la inno-
vacion, la diferencia salarial a favor del sector financiero se elevé al 20 por ciento.
Asimismo, un estudio més reciente de Philippon y Reshef (2009) ha demostrado
que la desreglamentacién ha tenido un efecto marcado y econémicamente positivo
sobre los salarios en el sector financiero. De acuerdo con ese estudio, los profesio-
nales del sector financiero en los Estados Unidos reciben desde finales de 1990
sueldos que son entre 30 y 50 por ciento excesivos>.

...y los diplomados mas talentosos iban a trabajar en el sector financiero.

A medida que el sector financiero crecia, en muchos casos iba captando a los diplo-
mados mis brillantes. Por ejemplo, un 40 por ciento de los egresados con un titulo
de Maestria en Administracién de Empresas de las diez mas prestigiosas escuelas
de negocios en el mundo (incluidas universidades de China, Francia, el Reino
Unido y los Estados Unidos), gravitaron hacia el sector financiero, mientras que el
60 por ciento pasé a trabajar en el sector no financiero (véase el grafico 2.3). Hubo
algunos afios, por ejemplo en 2002/03, en que la proporcioén fue de 50:50.

Incluso después de hacer los ajustes correspondientes para tomar en cuenta
la parcialidad de los estudiantes matriculados en las escuelas de administracién
de empresas, es evidente que el sector financiero ha estado reclutando un porcen-
taje desproporcionado de los diplomados més brillantes. Los datos de series cro-
nolégicas més largas, disponibles para unas pocas escuelas de administracién de
empresas, demuestran que en los decenios de 1990 y 2000 la proporcién de egre-
sados que pasaron a engrosar el sector financiero fue muy superior a la de los dece-
nios de 1970 y 1980. Esa tendencia general estd acorde con la expansién y mayor
influencia del sector financiero en la economia real.

El crecimiento fue impulsado por las practicas de titulizacion del crédito
y el recurso a la deuda entre las instituciones financieras.

La titulizacién del crédito (la conversién de la deuda en valores y la venta de
préstamos a los inversores), ha crecido en importancia desde los afios ochenta,
y experimentd un crecimiento muy considerable entre 2003 y 2007. La tituliza-
cién del crédito cumple dos funciones muy utiles: proporciona mayor liquidez a
los inversores y reduce los riesgos para los bancos mediante la distribucién mds
amplia del riesgo asociado al crédito. Sin embargo, la titulizacién también puede
conducir a una concentracién de riesgos en el sistema bancario cuando los bancos

4. Durante el decenio de 1970, cuando los empleados del sector financiero ganaban 3 o 4 por ciento
més que los empleados en el resto del sector privado, también disfrutaban de un riesgo de desempleo
considerablemente inferior. Sin embargo, después de 1980, ¢l riesgo de desempleo en el sector
financiero comenzd a equipararse al del resto del sector privado y la prima salarial también aumenté
en un 20 por ciento. La mitad del aumento en la prima salarial es atribuible al aumento del riesgo de
desempleo, pero ello no explica el cincuenta por ciento restante (Philippon y Reshef, 2007).
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Grafico 2.3 Seleccidn de carreras de los diplomados de las mas importantes
escuelas de administracion de empresas en 2008

Nota: Este promedio estad basado en la seleccién de
carreras de los diplomados de las diez méas famosas
escuelas de formacién de administradores de empresas
en todo el mundo; se incluyen escuelas de China, Estados
Unidos, Francia, y el Reino Unido. En el caso de la
mayoria de las escuelas, no esté disponible el desglose
correspondiente al sector no financiero.

Sector financiero
(39,8%)

Fuente: IIEL, sobre la base de sitios web de las universidades.

se compran valores los unos a los otros con dinero prestado, que es lo que ocu-
rri6 en el perfodo anterior a la crisis de 2008-09 (Shin, 2009). La titulizacién de
los créditos hipotecarios fue reflejo de dos nuevos acontecimientos en el sistema
financiero mundial: i) la globalizacién financiera, en que la titulizacién lleva a la
creacion de efectos financieros que no se ven limitados por las fronteras nacio-
nales (lo que permite a inversionistas extranjeros sin acceso directo a los propieta-
rios de viviendas en los Estados Unidos comprar valores respaldados por créditos
hipotecarios en el mercado de bienes raices de ese pafs), y ii) la disminucién rela-
tiva de la importancia de los bancos, con lo cual se van desdibujando las lineas de
demarcacién entre los bancos comerciales y los de inversién’. Como han puesto
de manifiesto los recientes acontecimientos, estas dos caracteristicas (aunque no
son necesariamente perjudiciales) han demostrado ser potentes multiplicadores
de la crisis.

El crecimiento de la titulizacién fue resultado de la creciente dependencia
de la deuda: en las economias avanzadas, la relacién deuda/PIB de las entidades
financieras se elev6 rdpidamente a mediados de los afios noventa. El apalanca-
miento de las compras de empresas con fondos tomados en préstamo crecié en el
caso de los principales bancos (tanto los de inversiones como los tradicionales), no
solo en los Estados Unidos sino también en Europa®. En junio de 2008, la rela-
cién media de apalancamiento de los 12 mayores bancos de Europa era de 35:1,
y en algunos de los bancos mas importantes esa relacién era de 50:1. Ese grado
de apalancamiento es muy superior a la relacién tipica en bancos méis conserva-
dores, que oscila entre 10:1 y 15:1. Por otra parte, la relacién de apalancamiento
de los mas importantes bancos de Estados Unidos era de 30:1, y llegaba a 50:1 en
algunos casos’.

5. Véase D. B. Papadimitriou y L. Randall Wray, «Minsky’s stabilizing an unstable economy:

Two decades later,» en H. Minsky’s «Stabilizing an unstable economy» (McGraw-Hill, 2008).

6. Las diferencias de sistemas de contabilidad, de presentacién de balances y de disposiciones
reguladoras nacionales hacen muy dificil el cdlculo y la comparacion de las relaciones de
apalancamiento de un pais a otro. Por ¢jemplo, por lo que respecta a la contabilidad, Europa utiliza el
sistema IFRS, y los Estados Unidos utilizan el sistema GAAP.

7. Entre los factores que hacen que el apalancamiento sca un problema potencial cabe mencionar el
caso en que los fondos obtenidos en préstamo devengan una tasa de rentabilidad superior al costo del
interés de la deuda, en cuyo caso la tasa de rentabilidad de la empresa es superior a lo que serfa de no
haber obtenido préstamos. Por consiguiente, el apalancamiento le permite a los inversores obtener
un rendimiento superior a lo que de otra manera hubiera sido posible. Con todo, las posibilidades

de pérdidas también aumentan considerablemente porque si la inversién no genera el rendimiento
esperado, o fracasa, todavia hay que rembolsar tanto el capital del préstamo como el interés.
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B. Financiarizacion de la economia no financiera:
Tendencias e impactos sociales

El sector financiero no solo absorbe una parte desproporcionada y cada dia mayor
de recursos valiosos, sino que, ademds, sus practicas y valores han permeado la eco-
nomia no financiera. Ello ocurre porque las empresas estin administradas cada dia
mids conforme a las reglas de informacién financiera y a las metas a corto plazo de
los mercados de capital. Los directores de empresas se han impregnado del com-
portamiento imperante en los mercados financieros y, en consecuencia, sus inte-
reses se corresponden mds estrechamente con los del sector financiero que con los
de la economia real (Epstein, 2005; Krippner, 2005; Krugman, 2009; Palley 2009;
Stockhammer, 2007 y Stiglitz, 2009).

Va en aumento el porcentaje de los beneficios
destinado al pago de dividendos...

Un importante indicador de la creciente influencia de los mercados de capitales
en la economia real lo tenemos en la evolucién de las précticas relativas a los divi-
dendos. En las tltimas décadas, hemos asistido a una drastica modificacién de la
distribucién de los beneficios entre pagos de intereses, dividendos y utilidades rete-
nidas. La reduccién de la deuda de las empresas durante los afios ochenta y noventa
llevé a una reduccién del porcentaje de los beneficios netos de impuestos desti-
nado al pago de intereses, que cay6 del 70 por ciento en 1980 al 50 por ciento en
2007. Sin embargo, la disminucién de los pagos por concepto de intereses no se
tradujo en un aumento en las utilidades no distribuidas, ya que crecié el pago de
dividendos. El porcentaje correspondiente a los beneficios no distribuidos se man-
tuvo constante, alrededor del 18 por ciento de los beneficios después de impuestos,
mientras que el porcentaje correspondiente a los dividendos pasé del 20 por ciento
en 1990 al 40 por ciento en 2007. En los Estados Unidos se duplicé el porcentaje
de los beneficios totales destinados al pago de dividendos, que pas6 del 22,8 por
ciento en 1946-1979 al 46,3 por ciento en 1980-2008.

No cabe atribuir esta tendencia a cambios en cuanto a la financiacién de las
inversiones, ya que las nuevas acciones representan apenas un 3,8 por ciento de
las nuevas emisiones de titulos. Por el contrario, podria obedecer a las profundas
transformaciones institucionales que han tenido lugar a nivel de la empresa desde
los afos setenta. Esas transformaciones han acrecentado el poder de los accionistas.
Ello ha ido aparejado del aumento del porcentaje de los beneficios distribuidos a
los accionistas: en 1990 representaba un 30 por ciento de los beneficios antes de
impuestos, y en 2002 alcanzaba ya el 48 por ciento.

En otros paises se observa una situacion similar en cuanto al porcentaje de los
pagos por concepto de dividendos (es decir, el porcentaje de los beneficios distri-
buidos a los accionistas). Por ¢jemplo, entre 1995 y 2000 los pagos de dividendos
superaron el 50 por ciento en Alemania, Italia y el Reino Unidos y estuvieron por
encima del 40 por ciento en Austria y Francia. En el periodo 2001-2005, las ganan-
cias marginales (variacién en los dividendos entre 2001 y 2005, dividida por la
variacion en los beneficios entre 2001 y 2005), superd el 70 por ciento en Francia,
Italia y Paises Bajos. Fue superior al 40 por ciento en Finlandia y Espafia y de alre-
dedor del 30 por ciento en Australia, Austria, Dinamarca y Japén.

Los cambios relativos a la composicion de la remuneracion, especialmente la
de los ejecutivos, han intensificado atin més la influencia de los mercados de capital
sobre las empresas no financieras. Como se examiné en el Informe sobre el Mundo
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del Trabajo 2008, aunque los salarios anuales han ido en aumento, el porcentaje de
la remuneracién total correspondiente a los salarios ha disminuido en los tltimos
20 anos; por el contrario, las opciones de compra de acciones se han convertido en
el componente més importante de la remuneracién, habiendo pasado del 35 por
ciento al 77 por ciento (Jarque, 2008)°. En los tltimos afios se ha producido un
enorme incremento del porcentaje de la remuneracién correspondiente a los incen-
tivos, que supera cada dia mds el de los salarios, con el consiguiente aumento de la
toma de riesgos. Por ¢jemplo, en 1987, las primas de estimulo a corto plazo repre-
sentaban un 60 por ciento del salario medio de un ejecutivo, pero en 2008 esas
primas representaban ya 200 por ciento del salario’. Si bien es cierto que la vin-
culacién de los sueldos de los ejecutivos a las opciones de compra de acciones por
lo general lleva a una mayor sensibilidad de la remuneracién a los resultados de la
empresa, también tiende a fomentar una vision cortoplacista, es decir, un enfoque
centrado en las ganancias trimestrales.

...y cada dia menos para financiar la inversién productiva
en la economia real.

Estos cambios han afectado la inversion real en estas empresas: en primer lugar, se
debe sefialar el «efecto de exclusion» de la inversidn operativa, ya que las empresas
no financieras obtienen mayores rendimientos de las inversiones financieras que
de las inversiones no financieras; en segundo lugar, debido a la mayor presién para
que las empresas paguen dividendos més elevados, éstas se ven obligadas a distri-
buir a los accionistas un mayor porcentaje de los beneficios. Como consecuencia
directa de ello, se reduce el porcentaje de los beneficios destinados a financiar el
crecimiento interno.

La evidencia empirica demuestra que la proporcién de la inversién como por-
centaje del excedente de explotacién disminuyé en casi todas las economias avan-
zadas entre los decenios de 1980 y de 2000 (véase el cuadro 2.1). Por ejemplo, en el
caso de la Unién Europea, el porcentaje del excedente de explotacion destinado a la
inversién se redujo del 47 por ciento al 40 por ciento, mientras que en los Estados
Unidos cayé del 44 por ciento al 39 por ciento, lo que representa una disminucién
de 5 puntos porcentuales en ambos casos. Algunos de los paises de Europa en que
se ha registrado una disminucién més acusada son Austria (del 50 al 44 por ciento),
Finlandia (del 57 al 36 por ciento), Alemania (del 48 al 35 por ciento) ¢ Irlanda
(del 44 al 28 por ciento).

Estas cifras demuestran que el aumento de los beneficios no ha ido acompa-
fiado de un aumento equivalente de la inversion real.

Por otra parte, la inversién expresada como porcentaje del PIB se ha reducido
en la mayoria de las economias avanzadas desde los afios ochenta. Por ejemplo, en
los paises de ingreso alto miembros de la OCDE, el porcentaje del PIB correspon-
diente a la inversién disminuyé en 3,1 puntos porcentuales desde 1980 hasta 2006
(véase el gréfico 2.4). En el mismo periodo, la inversién se redujo en 3,1 puntos por-
centuales en la zona euro: en 6,3 puntos porcentuales en Alemania; en 8,7 puntos
porcentuales en el Japdn, y en un poco mas de un punto porcentual en el Reino

Unido y los Estados Unidos.

8. Las ganancias de las acciones se refieren al valor realizado durante un ejercicio fiscal determinado

cuando se ejercen las opciones que llegaron a término en anos anteriores. La ganancia es la diferencia

entre el precio de las acciones en la fecha en que se ejerce la opcidn y el ejercicio de la opcidn.

9. G. Morgenson, «The quick buck just got quicker>, en The New York Times, 16 de agosto de 2009. 57
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Cuadro 2.1 Inversion como porcentaje del superavit de
explotacion (decenios de 1980 a 2000)

Decenio de 1980 Decenio de 2000

Austria 50
Dinamarca 47
Finlandia 57
Francia 46
Alemania 48
Irlanda 44
Italia 36
Japoén 59
Paises Bajos 39
Espafia 40
Suecia 52
Reino Unido 48
Estados Unidos 44

44
49
36
43
35
28
33
56
38
47
51
42
39

Fuente: Estimaciones del IIEL.

Grafico 2.4 Disminucion de las inversiones como porcentaje del PIB
en las economias avanzadas (de 1980 a 2006)
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Nota: Formacién bruta de capital fijo como porcentaje del PIB.

Fuente: Estimaciones del IIEL sobre la base de las cuentas nacionales.
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La financiarizacién ha contribuido a reducir el componente

del trabajo en la renta nacional.

Las transformaciones en el émbito financiero han alterado la capacidad de nego-
ciacién en las empresas. Aunque siguen haciendo frente a los riesgos ex ante, los
accionistas han podido reducir los riesgos ex post. Parte del riesgo se ha transferido
a los empleados y a los directivos mediante contratos de trabajo flexibles e ingresos
salariales flexibles. Como se puede apreciar en el gréfico 2.5, en los cinco paises con
mayor grado de financiarizacion, el componente salarial se redujo en un 3,6 por
ciento durante el periodo de 1989 a 2005; por el contrario, en los cinco paises con
menor grado de financiarizacién, el componente salarial se redujo en un 2 por ciento.
En términos més generales, la disminucién del componente salarial documentada en
el Informe sobre el Trabajo en el Mundo 2008 puede atribuirse en parte a la creciente
presion de los mercados de capital para obtener mayores beneficios ripidamente. '’

10. Véase el capitulo 1 del Informe sobre el Mundo del Trabajo 2008, en que aparece un andlisis més

58 detallado de los datos relativos al componente salarial.
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Grafico 2.5 Financiarizacion y compo- Grafico 2.6 Financiarizacion y grado de sindica-
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Unidos, Finlandia, Francia, Grecia, Irlanda, Italia, Irlanda, ltalia, Japén, Paises Bajos, Portugal, Espafia, Suecia, el
Japén, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido y Suecia. Reino Unido y los Estados Unidos. Se emplea la densidad sindical
La financiarizacion se mide atendiendo al porcentaje en 2005 como medida del grado de sindicalizacién; como medida
de los beneficios empresariales correspondiente a las de la financiarizacion se emplea la parte de los beneficios de las

finanzas en 2005.

empresas correspondiente a las finanzas.

Fuente: Estimaciones del IIEL. Fuente: Estimaciones del IIEL.

El didlogo social puede compensar en cierta medida las presiones derivadas de
la financiarizacién. Como se puede apreciar en el grafico 2.6, en las cinco econo-
mias avanzadas con menor grado de sindicalizacién se registré mayor variacion del
porcentaje de las finanzas en los beneficios de las empresas; por el contrario, en los
cinco paises con mayor indice de sindicalizacion, se registré la menor variacién del
porcentaje que representan las finanzas en los beneficios de las empresas. En otras
palabras, los paises con mayor densidad sindical experimentaron un incremento
menor de la financiarizacidn; por el contrario, en los paises con la menor densidad
sindical se observé un mayor aumento de la financiarizacion.

C. La financiarizacion como fuente de inestabilidad
para las empresas y el empleo:
El caso de las adquisiciones apalancadas

Las adquisiciones apalancadas (LBO), que implican la adquisicion de una empresa o
divisién de una empresa por firmas de capital privado u otros inversionistas, repre-
sentan un claro ejemplo del papel cada dia mas importante de la financiarizacién en
la economia real. Las LBO suelen estar patrocinadas por fondos de capital privado,
que tienen una existencia y un horizonte de inversién limitados y que se desprenden
de sus inversiones llegados a ese término (Stromberg, 2007). Por lo general, la finan-
ciacién tipica de una adquisicion apalancada supone una deuda correspondiente a
los dos tercios del total de la operacion, por lo que es esencial el acceso a un mercado
de capital de alta liquidez; las condiciones imperantes durante el boom del decenio
de 2000 fueron propicias para este tipo de operaciones. La empresa susceptible de

lizacién en las economias avanzadas
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absorcién se denomina sociedad «blanco», y el inversor que financia la adquisi-
cién se conoce como el «patrocinador» de la compra (que suele ser una firma de
capital privado). Quienes estdn a favor de las firmas de capital privado sostienen
que las adquisiciones apalancadas se producen en industrias antiguas y que experi-
mentan dificultades; sin embargo, de hecho, estas adquisiciones se dan en todos los
sectores ¢ industrias, tanto en empresas en dificultad como en expansién (Strom-
berg, 2007). En esta seccidn se examina el incremento de las LBO y su impacto en
el sector no financiero por lo que se refiere al empleo, los salarios y las pensiones.

Entre 2001 y 2007, las LBO ascendieron a 2,7 hillones de dolares estado-
unidenses, lo que equivale al 5 por ciento del PIB mundial de 2007.

Las LBO han tenido un periodo de crecimiento inusitado en los tltimos afos: el
68 por ciento de todas las operaciones de este tipo a nivel mundial - lo que repre-
senta 2,7 billones de délares estadounidenses de un total de 3,6 billones — tuvo
lugar después de 2001 (véase el grafico 2.7). Las principales caracteristicas de las
LBO son: i) la transferencia de activos a una nueva sociedad, ii) el aumento de la
participacién de los directivos en el capital; iii) el aumento de la deuda asegurada
contra los activos de la empresa «blanco» y/o los flujos de efectivo futuros, y iv) la
participacién del «patrocinador» de la adquisicién en el control de la empresa
(Amess y Wright, 2007b).

Los Estados Unidos son el principal mercado de las LBO. De 2003 a 2007,
el ntimero de las operaciones de este tipo en ese pais aument6 ocho veces. Con
todo, el mercado de las LBO ya no es principalmente un fenémeno de los Estados
Unidos; en los tltimos afos, este tipo de actividad ha crecido mas répidamente
en otras partes del mundo (Stromberg, 2007). Fuera de Norteamérica y Europa
Occidental, las LBO representan el 7 por ciento del valor total de este tipo de
adquisiciones, pero esta cifra oculta el verdadero incremento de las adquisiciones
apalancadas en paises en desarrollo y economias emergentes. Por ejemplo, en Africa
y el Oriente Medio, las LBO se han més que cuadruplicado en los tltimos siete
afios en comparacion con los 30 anos anteriores. En el mismo periodo, el nimero
de adquisiciones apalancadas se ha duplicado con creces en Asia y se ha quintu-
plicado en Europa del Este (véase el gréfico 2.8). Cabe senalar ademds que, por lo
general, las LBO representan un elevado porcentaje del PIB de los paises en desa-
rrollo y las economias emergentes.

Las LBO se centran cada vez mas en el rendimiento a corto plazo:
Mas del 40 por ciento de los inversores se retiran de la empresa
en un plazo de cinco aiios...

Por lo general, estas operaciones suponen un «cambio de mano» répido — en el
plazo de un ano después de su privatizacion las empresas se ponen nuevamente
a la venta, o se cede su control — es decir, la empresa «blanco» pasa a ser puablica
(cotizacién en bolsa) o se vende a otro inversor (a un nuevo «patrocinador»). El
andlisis de todas las adquisiciones apalancadas por firmas de capital privado revela
que en el 42 por ciento de los casos los inversores se retiran de la empresa en los
primeros cinco afios de la operacién inicial (Stromberg, 2007). Ademds, el periodo
durante el cual el patrocinador mantiene el control de las sociedades objeto de las
LBO ha experimentado una constante disminucién en los tltimos afos (véase el
gréfico 2.9) — «si bien las LBO organizadas por firmas de capital privado por lo
general culminan en un cambio de mano exitoso, hay también una probabilidad
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Grafico 2.7 Magnitud y crecimiento de la actividad
de adquisiciones apalancadas en todo
el mundo (como porcentaje del total
de LBO (3,600 millones de doélares))
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Grafico 2.8 LBO en paises en desarrollo y en economias
emergentes (1970-2007)
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Grafico 2.9 Obtencion de beneficios y retirada rapida de las empresas
(promedio del nimero de meses en que los inversores han
mantenido el control de las compaiiias adquiridas, 1970-2007)
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Nota: El gréfico presenta la duracion media en que las firmas que organizaron la LBO
permanecieron en control de la empresa adquirida; se incluyen solo los casos en que las
empresas fueron puestas a la venta nuevamente. Se realizaron analisis por cohortes para
tomar en cuenta la mayor probabilidad de que los inversores se hayan retirado en el caso de
las LBO mas antiguas.

Fuente: IIEL, sobre la base de Strémberg (2007). 61
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algo mds elevada a que los inversionistas tengan que hacer frente a una situaciéon
financiera dificil, teniendo en cuenta otros factores» (Strémberg, 2007).

En los tltimos anos, ha ido creciendo mucho el interés de los fondos de cober-
tura de riesgos en las firmas de capital privado debido a los pingiies rendimientos
que ofrecen tales inversiones. Debido a la entrada en el mercado de los fondos
de cobertura de riesgos, la competencia entre los prestamistas que proporcionan
fondos para las adquisiciones apalancadas se ha traducido en el aumento de los
coeficientes de apalancamiento, la reduccién de los costos de financiamiento, y
la oferta de condiciones menos restrictivas (William y VanBever, 2006). Por lo
general, los fondos de cobertura de riesgos tienen una perspectiva a més corto
plazo, lo que modifica la dindmica de la reforma de las operaciones que suele ocu-
rrir tras una adquisicién. Como este es un fendmeno relativamente nuevo, este
campo no ha sido estudiado a fondo por los investigadores (al menos no por aque-
llos sin conexiones explicitas con las empresas).

...lo que tiene efectos desestabilizadores sobre el empleo y los salarios.

En 2009, més de la mitad de las 220 empresas de los Estados Unidos que se vieron
imposibilitadas de resarcir sus deudas habian sido propiedad de firmas de capital
privado, o estaban todavia controladas por ellas™. Por lo tanto, no deberfa causar
sorpresa el hecho de que las adquisiciones apalancadas tienen un impacto directo
sobre el empleo y los salarios en las «empresas blanco». Las LBO pueden llevar a
la renegociacién de los contratos y los salarios de los empleados, a la reduccién de
los niveles del personal de una empresa en el marco del acuerdo de reestructura-
cién y, por lo general, proporcionan grandes incentivos para que los gerentes hagan
cambios en la plantilla (Amess y Wright, 2007).

Un estudio de 1.350 adquisiciones apalancadas en el Reino Unido pone de
manifiesto que el impacto de estas adquisiciones sobre el empleo depende del tipo de
LBO. Es importante distinguir entre la adquisiciéon de una empresa por sus propios
directivos (MBO), en que éstos se convierten en los propietarios reales, y la adqui-
sicién de una empresa por inversores o administradores externos (MBI), ya que los
compradores internos y externos desempenan diferentes papeles y que las consecuen-
cias pueden ser muy diferentes por lo que se refiere al empleo y los salarios (Amess
y Wright, 2007). Al analizar los diferentes tipos de LBO, estos autores encontraron
que i) el crecimiento salarial era de 0,31 puntos porcentuales inferior en el caso de los
MBO y de 0,97 puntos porcentuales inferior en el caso de las MBI, y que ii) el cre-
cimiento del empleo era 0,51 puntos porcentuales superior en el caso de los MBO, y
0,81 puntos porcentuales mas bajo en el de los MBI. Incluso si el impacto global de
las MBO sobre el empleo es positivo, se observé reduccién del empleo en més de un
tercio de los casos. En comparacion, el impacto general de los MBI sobre el empleo
sigue siendo negativo, incluso después de seis afios. En términos generales, las LBO
tienen un impacto negativo en mds de un tercio de los casos.

La mayoria de los estudios recientes sobre las adquisiciones apalancadas en
los Estados Unidos indican que tienen un impacto negativo sobre el empleo. Un
estudio de 5.000 empresas estadounidenses (que comprenden cerca de 300.000
establecimientos) adquiridas por firmas de capitales privados entre 1980 y 2005
demuestra una reduccién mas répida del empleo en las empresas «blanco» que en
aquellas que sirven de control; al cabo de dos afios, la diferencia media es de un
7 por ciento en favor de las empresas que sirven de control (Davis et al., 2008).

11. J. Creswell, «Buyout firms profited as a company’s debt soared, en The New York Times, 5 de
octubre.
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Ademas, el empleo crece més lentamente en las empresas «blanco» que en las que
sirven de control. Ello obedece principalmente a la destruccién de empleos en las
empresas «blanco» ya que, por lo que se refiere a la creacién de empleo, tanto las
empresas «blanco» como las que sirven de control arrojan buenos resultados. Por
otra parte, después de una LBO por capitales privados, en esas empresas se observa
mayor nivel de adquisiciones y desinversion que en las empresas que sirven de con-
trol (Davis et al., 2008). Ademds, el impacto de las adquisiciones sobre el empleo
obedece también al hecho de que algunas de las empresas fracasan y se ven obli-
gadas a cerrar: un 6 por ciento de todas las adquisiciones apalancadas eventual-
mente fracasan y terminan con grandes dificultades financieras. Se debe senalar
que la tasa de fracaso de las LBO es superior a la tasa de quiebras entre las empresas
que cotizan en bolsa en los Estados Unidos (Strémberg, 2007).

Por otra parte, un estudio sobre las LBO en Francia durante los decenios de
1980 y 1990 revela que con posterioridad a la adquisicién, «las empresas blanco»
no arrojan buenos resultados (Desbriéres y Schatt, 2002)". El estudio demuestra
que en las empresas «blanco» el rendimiento del capital disminuye después de la
adquisicion, en comparacién con sus homélogos de la industria. Lo mismo ocurre
por lo que se refiere al rendimiento de la inversién y las relaciones de margenes;
asimismo, tras la adquisicién el riesgo aumenta debido al aumento de la deuda y la
disminucién del coeficiente de liquidez (Desbriéres y Schatt, 2002). A diferencia
de la concepcién popular segin la cual las adquisiciones se producen en empresas
en dificultad, en Francia las adquisiciones de empresas por sus propios directivos
se dan en empresas cuya situacion financiera es mejor que la de otras empresas en
el mismo sector de actividad (Desbriéres y Schatt, 2002).

Ademis de los efectos negativos sobre el empleo y los salarios, las LBO pueden
afectar negativamente los regimenes de pensiones. Como parte del acuerdo de
adquisicion, el patrocinador (por lo general, firmas de capital privado) puede dejar
de contribuir a los planes de pensién, poniendo en peligro las prestaciones de jubi-
lacién de los empleados. Esto sucede, por ejemplo, cuando el «promotor» de la
adquisicion vende su participacién en la empresa al plan de accionariado de los
empleados (destinado a pagar las jubilaciones de los empleados). En el recuadro 2.1
se presenta un ejemplo de una prictica denominada «recapitalizacién de los divi-
dendos» que, por lo general, tiene un impacto negativo en la carga de la deuda de
una empresa y puede afectar los planes de pensiones de sus trabajadores.

Existen varias investigaciones realizadas por encargo de la industria de capi-
tales privados que, por lo general, senalan que las LBO tienen importantes efectos
positivos sobre el empleo. Sin embargo, la mayoria de los estudios adolecen de una
serie de lagunas, por lo que respecta tanto al muestreo como a la calidad de los
datos «por lo que sus estimaciones del impacto sobre el empleo son realmente
poco fiables» (Hall, 2007). Una de las razones principales por las que es dificil
confiar en los datos y las estadisticas presentados por la industria de los capitales
privados es «la opacidad de la informacién» ya que, a diferencia de las empresas
que cotizan en bolsa, la ley no obliga a las firmas de capital privado a revelar infor-
macién. Ademds, las firmas de capital privado controlan la informacién que dan
a conocer acerca de las empresas, por lo que es dificil confiar en los resultados de
todo estudio proveniente de esas fuentes.

12. En Francia, las adquisiciones apalancadas difieren de las del Reino Unido y los Estados Unidos en
dos puntos: en primer lugar, una mayor concentracién de los accionistas en las sociedades adquiridas
antes de la LBO; y, en segundo lugar, un nivel inferior de deuda en la estructura financiera del
holding (Desbriéres y Schatt, 2002). Por otra parte, en Francia, las adquisiciones apalancadas ocurren
principalmente en casos de transferencias de empresas familiares o de herencias.

63

2. Lograr que la financiacion fomente la economia real: retos para la politica



La «recapitalizacion de los dividendos» es una préctica financiera por la cual la empresa
blanco de una adquisicion contrae deuda adicional, que posteriormente utiliza para
pagar dividendos al patrocinador de la adquisicion apalancada (por lo general una firma
de capital privado)!. La finalidad principal de esta practica es aumentar el rendimiento
y permitir a la firma de capital privado recuperar rapidamente su inversion inicial. La
recapitalizacién de dividendos puede planificarse y llevarse a cabo con mucha cele-
ridad (incluso en pocos dias). Entre 2003 y 2007 en los Estados Unidos, 188 empresas
contrajeron deudas que ascendieron a mas de 75.000 millones de délares que fueron
utilizados para pagar dividendos a las firmas de capital privado2. Por ejemplo, en los
primeros siete meses del 2007, hubo 129 casos de recapitalizacién de dividendos, por
un monto total de 47.000 millones de délares?.

La situacion es similar en Europa. Durante los primeros seis meses del 2007, los divi-
dendos extraidos continuaron en niveles sin precedentes: de las 19 recapitalizaciones
llevadas a cabo con el fin de pagar dividendos en la primera mitad del 2007, las firmas
que organizaron las LBO pagaron 6.100 millones de euros en dividendos, lo que repre-
senta 80 por ciento de la inversién inicial de las firmas de capital privado, que mantu-
vieron el control de las empresas adquiridas durante un periodo medio de 20 meses*.
Durante el mismo periodo en 2006, el total de los pagos por concepto de dividendos
habia ascendido a 5.300 millones de euros, correspondientes a 28 transacciones.

De acuerdo con Standard & Poor’s, la recapitalizaciéon de los dividendos puede tener
consecuencias negativas, y posiblemente devastadoras para la empresa blanco de la
LBO)®. Esta practica aumenta la carga de la deuda de la empresa y la probabilidad de
que se vea imposibilitada de hacer frente a la deuda a largo plazo — incluso si es posible
realizar cuantiosos beneficios a corto plazo. El impacto sobre los empleos, salarios y
pensiones de los trabajadores también puede ser considerable. A pesar de los enormes
riesgos, en la cuspide de los afios del boom (2003-2007), los banqueros y los inversio-
nistas veian con muy buenos 0jos la recapitalizacion de los dividendos debido a la mayor
rentabilidad que lleva aparejada la toma de grandes riesgos. Para los banqueros, ello for-
maba parte de las condiciones imperantes en que se tomaban riesgos excesivos, en un
entorno de excesiva liquidez; para las firmas de capital privado era una oportunidad de
ganar dinero rapidamente en transacciones que suponian el control por breves periodos
de las empresas adquiridas. En pocas palabras, la recapitalizaciéon de los dividendos
es un excelente negocio para los banqueros y para las firmas de capital privado, pero
un mal negocio para las empresas blanco, sus trabajadores y sus planes de pensiones.
! Esta préactica alcanzé popularidad en 2002—-2003 cuando era reducido el mercado de las ofertas publicas
iniciales (conocidas como IPO en inglés). Antes de que aumentara la popularidad de la recapitalizaciéon de

los dividendos, las firmas de capital privado solian «adquirir la empresa, reducir lo superfluo, mejorar las
operaciones y realizar beneficios al volver a cotizar en el mercado». Sin embargo, en 2002-2003, el mercado
de las ofertas publicas iniciales era reducido; para colmar esta laguna se empleé el mecanismo consistente

en explotar la recapitalizacion de los dividendos. Esa practica continué incluso cuando el mercado de las

IPO repunté en 2005, y experimentd un crecimiento espectacular en 2006 y la primera parte de 2007
(fuente: Standard & Poor’s). 2 Op. cit., Creswell, 5 de octubre de 2009. 3 Fuente: Deal Journal, «Return of the
dividend cap?», Wall Street Journal, 1 de abril de 2008. * Fitch Ratings, «Just as the music stopped: European

recapitalised LBOs in H107», 4 de septiembre de 2007. ° Standard & Poor’s, «The dividend recap game:
Credit risk vs. the allure of quick money», 7 de agosto de 2006.

Como se muestra en este capitulo, si bien por una parte las finanzas contribuyen
al buen funcionamiento de la economfa real, también pueden ser fuente de inesta-
bilidad y tener efectos negativos considerables para la produccién econdémica y el
bienestar general. Su rdpida expansién y su gran influencia sobre la economia real
llevan aparejados efectos positivos y negativos; con todo, la crisis de 2008-2009
ha dejado claro que los costos son enormes. Cuando toman riesgos excesivos, las
grandes instituciones financieras ponen en peligro a todo el sistema financiero, y
la irresponsabilidad de algunos agentes financieros podria destruir el ahorro y los
64  planes de jubilacién de millones de personas. El valor privado de las funciones
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Cuadro 2.2 Situacion actual de la reforma del sector financiero en las economias avanzadas

A. Reglamentacion B. Limites a la toma de riesgos C. Remuneracion
Estableci- Cambios en  Reglamen- Modificacion de Reglamenta- Mayor Limites a Reglamen-
miento de un  las reglas de  tacion del las reglas sobre cion de los competencia la remunera- tacion de
regulador de  supervision sistema el coeficiente organismos de o desmem- cion de los las bonifi-
los riesgos  micro y macro bancario en  de garantia  clasificacion ~ bramiento ejecutivos caciones
sistémicos* prudencial la sombra de valores de bancos
Australia BC
Austria BC BC BC BC Sl NO BC BC
Bélgica BC BC BC BC Sl NO BC BC
Canada BC NO
Dinamarca BC BC BC BC Sl NO BC BC
Finlandia BC BC BC BC Sl NO BC BC
Francia BC BC BC BC Sl NO Sl Sl
Alemania BC BC BC BC Sl NO Sl Sl
Grecia BC BC BC BC Sl NO BC BC
Irlanda BC BC BC BC Sl NO BC BC
Italia BC BC BC BC Sl NO BC
Japon BC NO
Republica de Corea BC BC NO
Paises Bajos BC BC BC BC S| NO BC BC
Nueva Zelandia BC
Noruega NO BC
Portugal BC BC BC BC Sl NO BC
Espafa BC BC BC BC Sl NO BC
Suecia BC BC BC BC Sl NO BC
Suiza NO NO NO
Reino Unido BC BC BC BC Sl NO NO BC
Estados Unidos BC BC BC BC BC NO NO BC

Notas: BC = «bajo consideracién». La fecha limite es noviembre de 2009. * Los paises de la UE han acordado crear la Junta Europea
de Riesgos Sistémicos, cuyas recomendaciones no seran legalmente vinculantes.
Fuente: IIEL, sobre la base de Bloomberg, CNBC, BIS, IMF y fuentes nacionales

que cumple el sector financiero no siempre se corresponde con su valor social, y
el gobierno tiene la responsabilidad de velar por que esos valores coincidan. El
reconocimiento de las limitaciones de la financiacidn, sus actores ¢ instituciones
conexas, es un importante paso adelante para promover un mejor sistema finan-
ciero mundial. Hasta ahora, los gobiernos han hecho poco para hacer frente a la
financiarizacién de la economfa real y las reformas han sido sumamente lentas
(en el cuadro 2.2 se plasman los esfuerzos de reforma, que han sido poco alenta-
dores). Ha pasado més de un afio desde que el sistema financiero mundial estuvo
al borde de un colapso total, pero todavia no se han abordado adecuadamente los
problemas sistémicos como, por ¢j., la carencia de una reglamentacion adecuada, el
asumir riesgos excesivos y las practicas de remuneracién que generan distorsion. Si
prevalece el szatus quo, el dominio de las finanzas sobre la economia real continuard
y, con toda probabilidad, serd ain mds fuerte en el futuro.
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Kcequilibrar
la globalizacién
El papel de las disposiciones laborales

en los acuerdos comerciales
internacionales en Vigor y en las politicas
de financiacién del desarrollo

® Tal como se evidencia en el capitulo 1, ha surgido un considerable debate sobre
cémo lograr una globalizacién mds justa tras la crisis mundial. Como contribu-
ci6n a este debate, el presente capitulo evaltia dos de los principales instrumentos
existentes que tienen en cuenta las dimensiones sociales de la globalizacion: las
disposiciones laborales en los acuerdos comerciales internacionales y en las poli-
ticas de las instituciones de financiacién del desarrollo (en adelante, IFD).

® Una conclusién importante de este capitulo es que las disposiciones laborales
adoptadas en el marco de acuerdos comerciales se han multiplicado en los
ultimos 25 afos.

O Las disposiciones laborales incluidas en los acuerdos comerciales pueden cla-
sificarse en disposiciones de cardcter condicional o promocional. Las dispo-
siciones condicionales se basan en sanciones o incentivos. Las disposiciones
promocionales se centran en elementos como la supervisién y el fortaleci-
miento de capacidades. A fecha de hoy, 37 de los 186 acuerdos comerciales
que estan actualmente en vigor y que han sido notificados a la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC) contienen disposiciones laborales (lo que
constituye un incremento con respecto a los inicos cuatro acuerdos que con-
tenfan tales disposiciones en 1995). De esas disposiciones, el 46 por ciento es
de cardcter condicional, mientras que el 54 por ciento es de cardcter promo-
cional. Dos de los once Sistemas Generalizados de Preferencias (en adelante,
SGP) actualmente en vigor incluyen disposiciones laborales condicionales.

O De este estudio se desprende asimismo que nueve acuerdos comerciales sus-
critos entre economias en desarrollo y economias emergentes contienen
disposiciones laborales. Con una sola excepcidn, todos esos acuerdos com-
prenden tnicamente elementos promocionales.

O Un 60 por ciento de las disposiciones laborales en los acuerdos comerciales
examinados en este estudio hace referencia especifica a la Declaracién de la

OIT de 1998 o a sus convenios.
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O En algunos casos, el mismo pais beneficiario estd sujeto a diferentes disposi-
ciones laborales, dependiendo del acuerdo comercial aplicable. Como resul-
tado, algunos paises deben cumplir disposiciones laborales contrapuestas.

® En este ultimo decenio, gran parte de las principales instituciones de finan-
ciacién del desarrollo (incluidos los bancos de desarrollo internacionales,
regionales y bilaterales) ha empezado a incluir disposiciones laborales en sus
actividades. Al menos doce de las dieciséis instituciones de financiacién del
desarrollo (IFD) examinadas en este estudio hacen referencia a la Declaracién
de la OIT de 1998 o a sus convenios. Muchas de esas instituciones han esta-
blecido procedimientos integrales, que incluyen la posibilidad de que las partes
afectadas por esas politicas recurran a un érgano de revisién independiente.

® El ripido aumento de las disposiciones laborales traduce el creciente interés de
los gobiernos por lograr una globalizacién mds justa, lo cual es una importante
dimensién del Pacto Mundial para el Empleo. Sin embargo, es necesario llevar
a cabo una investigacion mas profunda para comprender de qué forma la apli-
cacién préctica de las disposiciones laborales de los acuerdos comerciales y de las
politicas de las IFD, asi como el uso de los distintos elementos condicionales o
promocionales, contribuyen a mejorar el empleo y las condiciones de trabajo en

la economia mundial.

Introduccion

El advenimiento de la crisis mundial ha inyectado un nuevo dinamismo al actual
debate sobre las medidas necesarias para potenciar las dimensiones sociales del pro-
ceso de globalizacién (OIT, 2004)". Los datos disponibles sugieren que la liberali-
zacion del comercio y de las inversiones y la mayor movilidad del capital no han ido
acompanadas de mejoras en las condiciones de trabajo. Ello puede ilustrarse con el
debilitamiento en el mercado laboral de la situacién de los trabajadores con menor
nivel salarial y en la ampliacién de las desigualdades salariales que precedieron a
la crisis (ITEL, 2008). Tal como se analiza en los capitulos 1 y 2, estas tendencias
pueden exacerbarse tras la crisis.

La finalidad del presente capitulo es contribuir a este debate con la presenta-
ci6n de los resultados de un trabajo de investigacién destinado a confeccionar un
mapa de la estructura central, las caracteristicas normativas y las primeras experien-
cias de la aplicacion de las disposiciones laborales en dos importantes vectores de la
globalizacién, a saber: i) los acuerdos comerciales unilaterales, bilaterales y regio-
nales y ii) las politicas de las instituciones de financiacién del desarrollo (IFD).
Este estudio no contempla, sin embargo, las disposiciones laborales en iniciativas
del sector privado (como los c6digos de practicas laborales de las multinacionales)
ni tampoco las cuestiones mas generales sobre la forma de establecer y aplicar las
normas internacionales del trabajo”.

En este capitulo, la definicién del término «disposiciones laborales» com-
prende: i) toda norma del trabajo que establezca condiciones minimas de trabajo,

1. Tal como se explica en OIT: Por una globalizacién justa (Ginebra, 2004).

2. Una de las formas de valorar la aplicacién y el cumplimiento de las normas internacionales del
trabajo por parte de los Estados es a través de los informes anuales de la Comisién de Expertos en
Aplicacién de Convenios y Recomendaciones. Véase a este respecto Boivin y Odero (2006).
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condiciones de empleo o derechos de los trabajadores, ii) toda norma sobre la pro-
teccién proporcionada a los trabajadores en la legislacién laboral nacional y sobre
su aplicacidn, y iii) todo marco para la cooperacidn y/o supervisién de estas cues-
tiones. Cuando se haga referencia a las normas establecidas por la OIT, se utilizarin
los términos «normas internacionales del trabajo» o «instrumentos de la OIT».

Este capitulo se estructura como sigue. La seccién A se centra en las disposi-
ciones laborales de los acuerdos comerciales y ofrece un panorama de la evolucién,
el alcance normativo y la aplicacién préctica de dichas disposiciones. La seccién
B trata de las disposiciones laborales adoptadas en el marco de las politicas de las
IFD. Tras presentar a grandes rasgos el contexto de las principales actividades de
dichas instituciones, dicha seccién B ofrece un panorama de diversas iniciativas
destinadas a incorporar las disposiciones laborales a las politicas de las IFD. La
seccidn se cierra con algunas valoraciones iniciales sobre la aplicacién de estas dis-
posiciones y varias consideraciones finales.

A. Las disposiciones laborales en los acuerdos
comerciales: situacién actual y tendencias

Son muchos los enfoques que han intentado conciliar los objetivos de promover
el libre comercio y asegurar al mismo tiempo condiciones de trabajo decentes.
Parte del debate se ha centrado en la inclusién de una disposicién laboral en el
marco multilateral para la regulacién del comercio (Charnovitz, 1988), lo que se
ha demostrado dificil de lograr3. En cambio, este proceso ha seguido ramifican-
dose a través de distintos canales. De ahi el interés de trazar en este capitulo el
mapa de las disposiciones laborales integradas en el creciente nimero de acuerdos
comerciales bilaterales y regionales. En el plano internacional, el acuerdo sobre las
cuatro normas fundamentales del trabajo (en adelante, NFT), tal como se definen
en la Declaracién de la OIT de 1998 (OIT, 1998) y que se concretan con mds
detalle en los convenios fundamentales de la OIT?, ha supuesto un avance impor-
tante. Como se verd en este capitulo, las NFT han constituido un punto de refe-
rencia para muchas disposiciones laborales incluidas en acuerdos comerciales. Ms
recientemente, la adopcién de la Declaracién de la OIT de 2008 ha potenciado

3. Véase la Declaracién Ministerial de Singapur, Conferencia Ministerial de la OMC, Singapur,
9-13 de diciembre de 1996, disponible en: http://www.wto.org/spanish/thewto_s/whatis_s/tif_s/
bey5_s.htm: «Renovamos nuestro compromiso de respetar las normas fundamentales del trabajo
internacionalmente reconocidas. La Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) es el érgano
competente para establecer esas normas y ocuparse de ellas, y afirmamos nuestro apoyo a su labor de
promocidn de las mismas. Consideramos que el crecimiento y el desarrollo econémicos impulsados
por el incremento del comercio y la mayor liberalizacion comercial contribuirdn a la promocién

de esas normas. Rechazamos la utilizacion de las normas del trabajo con fines proteccionistas

y convenimos en que no debe cuestionarse en absoluto la ventaja comparativa de los paises, en
particular de los paises en desarrollo de bajos salarios. A este respecto, tomamos nota de que las
Secretarfas de la OMC y la OIT proseguirdn su actual colaboracion>».

4. La Declaracion de la OIT relativa a los principios y derechos fundamentales en el trabajo (CIT, 86.a
reunién, Ginebra, junio de 1998) obliga a los Estados Miembros de la OIT a respetar y promover
derechos y principios en cuatro dreas: 4) libertad sindical, libertad de asociacién y reconocimiento
efectivo del derecho de negociacién colectiva; 4) eliminacién de todas las formas de trabajo forzoso
u obligatorio; ¢) abolicién efectiva del trabajo infantil; y ) eliminacién de la discriminacién en
materia de empleo y ocupacién. Esto es de aplicacién para todos los Estados Miembros, aun cuando
no hayan ratificado los ocho convenios fundamentales conexos de la OIT (nims. 29, 87, 98, 100,

105, 111, 138 y 182). 73
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la repercusién de dichas normas’. En esta primera seccién se analiza el uso de las
disposiciones laborales en dos conjuntos de acuerdos comerciales en vigor hasta
la fecha: i) los sistemas unilaterales de preferencias comerciales y ii) los acuerdos
comerciales bilaterales y regionales®.

1. Tipologia de las disposiciones laborales
incluidas en acuerdos comerciales

Se han incluido disposiciones laborales en numerosos acuerdos comerciales, que
pueden catalogarse como acuerdos comerciales unilaterales o bien como acuerdos
suscritos por dos o mds partes. Aunque muchos acuerdos comerciales sélo abordan
aspectos relacionados con el comercio, otros (los denominados «acuerdos de inte-
gracién») también tratan cuestiones no comerciales, como los programas de
infraestructuras. Las disposiciones laborales pueden estar incluidas en el propio ins-
trumento o en documentos secundarios, como acuerdos complementarios o memo-
randums de entendimiento (estos ultimos no suelen ser juridicamente vinculantes).

Las disposiciones laborales difieren considerablemente en lo que se refiere a
su contenido normativo y a sus repercusiones juridicas. Tales disposiciones pueden
contener normas juridicamente vinculantes o adoptar el cardcter de un compro-
miso poh’tico7. Con respecto al contenido normativo, algunas de esas disposiciones
obligan a los paises firmantes a observar determinadas normas del trabajo, que
pueden hacer referencia a las NFT, tal como se enuncian en la Declaracion de la
OIT de 1998, o a los convenios de la OIT. En otros casos, las disposiciones labo-
rales pueden comprometer a los paises firmantes a aplicar ciertas normas del tra-
bajo a través de sus propias legislaciones laborales nacionales. Asimismo, algunas
disposiciones laborales obligan a los Estados firmantes a aumentar progresivamente
el nivel de proteccién de sus legislaciones laborales o, al menos, a no reducir dicho
nivel con el objetivo de fomentar las exportaciones o las inversiones®. Algunas dis-
posiciones laborales también pueden requerir o permitir la cooperacién y la asis-
tencia técnica en cuestiones laborales, mediante el intercambio de informacién o
la asistencia técnica o financiera.

El 4mbito de aplicacién de las disposiciones laborales en los acuerdos comer-
ciales también puede ser distinto. Estas disposiciones pueden aplicarse a las cues-
tiones laborales relativas a las relaciones comerciales entre las partes o a toda
relacién comercial entablada por cualquiera de las partes. No obstante, también
pueden aplicarse de forma mds amplia a las cuestiones laborales, independiente-
mente de su vinculacién con las relaciones comerciales.

Por otro lado, las disposiciones laborales pueden clasificarse en funcién de sus
repercusiones juridicas en caso de incumplimiento de las respectivas obligaciones.

5. La Declaracion de la OIT sobre la justicia social para una globalizacidn equitativa, de 2008,
establece entre otras cosas «que la violacién de los principios y derechos fundamentales en el trabajo
no puede invocarse ni utilizarse de modo alguno como ventaja comparativa legitima y que las normas
del trabajo no deberian utilizarse con fines comerciales proteccionistas» (OIT, 2008).

6. El presente andlisis sobre los acuerdos comerciales bilaterales y regionales se basa en los

186 acuerdos comerciales actualmente en vigor que habian sido notificados a la OMC hasta el 29 de
octubre de 2009, asi como en cinco acuerdos que atin no habian sido notificados a la OMC en el
momento en que se redactd este documento.

7. El Acuerdo sobre Trabajo entre Nueva Zelandia y el Reino de Tailandia de 2005, por ejemplo,
establece que «[este] Acuerdo no vinculard juridicamente a las partes» (articulo 4.1).

8. Estas disposiciones también figuran en algunos acuerdos de inversién como, por ¢jemplo, el
tratado bilateral de inversién entre Estados Unidos y Uruguay, de 2004.

Informe sobre el trabajo en el mundo 2009. Crisis mundial del empleo y perspectivas



Algunos acuerdos comerciales prevén concesiones comerciales adicionales si un
pais adopta medidas concretas para aplicar determinadas normas del trabajo. En
otros casos, el incumplimiento de las disposiciones laborales puede permitir que
los Estados firmantes se nieguen a otorgar ciertas ventajas comerciales previstas
en los acuerdos (por ejemplo, ventajas arancelarias)’. Los elementos disuasivos no
siempre estan asociados a cuestiones comerciales, y puede tratarse también de san-
ciones pecuniarias o de la suspension de las actividades de cooperacion. Por tltimo,
algunas disposiciones laborales no prevén consecuencias econdémicas especificas en
caso de incumplimiento del acuerdo, sino que permiten que las partes resuelvan la
cuestién mediante un seguimiento periédico por parte de érganos especializados,
consultas diplomaticas y/o actividades de cooperacién (como intercambio de infor-
macidn o asistencia técnica y financiera).

A los fines de este capitulo, se hace una distincion entre disposiciones labo-
rales condicionales (basadas en incentivos o sanciones) y disposiciones laborales
promocionales (centradas en la supervisién y/o en el fortalecimiento de las capa-
cidades). Dicho esto, en algunos casos, las disposiciones laborales condicionales se
combinan con elementos de fortalecimiento de las capacidades.

Aunque muchos acuerdos comerciales contienen referencias a cuestiones labo-
rales en el preimbulo’® o en sus objetivos generales, este estudio se limita a las dis-
posiciones laborales que incluyen normas del trabajo concretas y/o un marco de
cooperacidn, supervision o consultas a este respecto. De igual forma, las nume-
rosas disposiciones en materia de desarrollo de los recursos humanos y migracién
de mano de obra rebasan el alcance de este estudio.

2. ;Cuales son las principales caracteristicas
de las disposiciones laborales en los acuerdos comerciales?

Algunos acuerdos unilaterales contienen enfoques condicionales...

En 1984 se incluyeron por primera vez disposiciones laborales en el Sistema Gene-
ralizado de Preferencias (SGP) de Estados Unidos. En él se estipula, como una de
las condiciones de elegibilidad para beneficiarse de las preferencias comerciales,
que el pais en cuestiéon «haya adoptado o esté adoptando medidas para asegurar el
respeto de los derechos laborales internacionalmente reconocidos». Los interlocu-
tores sociales y las organizaciones de la sociedad civil pertinentes pueden presentar
reclamaciones alegando el incumplimiento de esta disposicidn. Sin embargo, el
Gobierno de Estados Unidos tiene un margen discrecional en la aplicacion de esta
disposicién''. Estados Unidos ha introducido disposiciones laborales similares en
acuerdos comerciales preferenciales mas recientes y de mayor alcance, como la Ley
de Recuperacién Econémica de la Cuenca del Caribe (1990), la Ley de Preferencias

9. Algunos acuerdos comerciales eximen a las partes de las obligaciones estipuladas en el acuerdo
por diversas razones relacionadas con las cuestiones laborales. Sin embargo, la diferencia de estas
disposiciones es que no contienen requisitos laborales que los Estados deban respetar, sino mas bien
una excepcion a las obligaciones del acuerdo comercial. Por consiguiente, no estin consideradas como
disposiciones laborales a los fines de este estudio. Muchas de estas disposiciones son muy limitadas

y se refieren tnicamente al «trabajo en instituciones penitenciarias». S6lo un acuerdo se refiere al
trabajo infantil (el Tratado que establece la Comunidad y el Mercado Comun del Caribe, de 1997).
10. Para consultar un analisis sobre esta cuestién, véase Bourgeois y otros (2007).

11. Por ejemplo, la cliusula de trabajo en el SGP de Estados Unidos prevé la suspension si una de

las partes no «estd adoptando medidas», pero puede no aplicarse por motivos de interés econémico
nacional, dejando as a las autoridades un amplio margen de interpretacién (Greven, 2005). 75
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Cuadro 3.1 Evolucioén de las disposiciones laborales en el SGP de la UE, de 1995 a 2002

Referencia a instrumentos de la OIT Mecanismos de aplicacién
1% generacion Convenios nums. 29y 105 Suspension de preferencias comerciales en caso de «violaciones
(1995)* graves y sistematicas» de estos convenios
22 generacion Convenios nums. 29 y 105 (para las Suspension de preferencias comerciales en caso de «violaciones
(1999)* disposiciones laborales basadas en sanciones) graves y sistematicas» de los convenios nims. 29y 105

Convenios nims. 87, 98, 100, 111, 138y 182  Preferencias adicionales por el pleno cumplimiento
(para las disposiciones laborales basadas en de los convenios nims. 87, 98, 100, 111, 138y 182

incentivos)
3% generacion Declaracion de 1998, Suspension de preferencias comerciales en caso de «violaciones
(2002)* todos los convenios fundamentales graves y sistematicas» de los convenios fundamentales

Preferencias adicionales por el pleno cumplimiento de estos
convenios**

Notas: * Las fechas se refieren al afio en el que entraron en vigor los instrumentos de la OIT. ** Desde 2006, para poder beneficiarse de las
preferencias adicionales, los paises interesados también tienen que haber ratificado todos los convenios fundamentales de la OIT.

Fuente: IIEL, basado en informacién extraida de los acuerdos comerciales de la UE.

Comerciales para los Paises Andinos (1991) y la Ley de Crecimiento y Oportuni-
dades para Africa (2000) (Greven, 2005)>.

En 1995, la Comisién Europea de la Unién Europea (UE)** introdujo una
disposicién laboral en su SGP, tal como se muestra en el cuadro 3.1 (Orbie y Tor-
tell, de préxima publicacién).

A ese respecto, cabe destacar que se ha pasado de un enfoque unicamente
basado en la aplicacién de sanciones a un enfoque dual, constituido de sanciones
y de medidas de incentivo, el cual contempla sanciones en caso de «violaciones
graves y sistemdticas» de las disposiciones laborales, pero también preferencias
adicionales si se respeta plenamente el ejercicio de esos derechos'. Cabe subrayar
que la Uni6n Europea, en lugar de establecer sus propios criterios sobre las normas
del trabajo, ha preferido referirse sistematicamente a los correspondientes conve-
nios de la OIT. Un avance importante es que, inicialmente, el SGP de la Unién
Europea sélo se referia a algunos de los convenios fundamentales de la OI'T; pero,
tras la Declaracién de 1998, la UE aument6 el dmbito de aplicaciéon de sus dos
disposiciones laborales, que desde 2002 abarcan todos los convenios fundamen-

tales de la OIT™.

12. La Ley de Preferencias Comerciales para los Paises Andinos fue enmendada por la Ley de
Promocién Comercial Andina y Erradicacién de las Drogas de 2002.

13. Tras la entrada en vigor del Tratado de Lisboa el 1° de diciembre de 2009, la Unién Europea
sustituy a la Comunidad Europea (CE), que fue hasta entonces la entidad juridica encargada de las
cuestiones comerciales de los Estados Miembros de la UE. En este estudio, para las referencias a actos
juridicos concretos, se utilizardn los titulos originales (referidos a la CE).

14. Este segundo enfoque sucle denominarse «SGP+».

15. Desde 2005, las disposiciones laborales han quedado integradas dentro de un acuerdo mas
completo, que abarca igualmente un conjunto més amplio de instrumentos de derechos humanos,
medioambientales y de buen gobierno; véanse Reglamento (CE) nim. 980/2005 del Consejo de 27 de
junio de 2005, relativo a la aplicacién de un sistema de preferencias arancelarias generalizadas, DO L
169, 30.6.2005, pags. 1-43, y Reglamento (CE) nim. 732/2008 del Conscjo de 22 de julio de 2008
por el que se aplica un sistema de preferencias arancelarias generalizadas para el periodo del 1° de
enero de 2009 al 31 de diciembre de 2011, DO L 211, 6.8.2008, pégs. 1-39.
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...asi como varios acuerdos comerciales suscritos
por Estados Unidos y Canada...

El primer acuerdo que vincula las disposiciones laborales con consecuencias econd-
micas es el Acuerdo de Cooperacién Laboral de América del Norte (en adelante,
ACLAN) de 1994, complementario del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (en adelante, TLCAN). Estados Unidos ha seguido perfeccionando este
enfoque en acuerdos comerciales posteriores (en el cuadro 3.2 se ofrece un pano-
rama de esa evolucidn).

Ademis de esforzarse por lograr un alto nivel de proteccién, en sus primeros
acuerdos comerciales Estados Unidos dio prioridad a la obligacién de cumplir
cabalmente la legislacion laboral nacional en las dreas contempladas en los acuerdos
respectivos'®. Todos los acuerdos suscritos después de 1998 también hacen refe-
rencia a la Declaracién de la OIT de 1998, aunque el dmbito de aplicacién de las
disposiciones laborales no siempre se ajusta plenamente al de la Declaracién. Sin
embargo, este enfoque ha cambiado recientemente. Los tltimos acuerdos comer-
ciales suscritos por Estados Unidos con Perti, Colombia y la Republica de Corea
(los dos ultimos todavia no han entrado en vigor) no sélo exigen que las partes ase-
guren el cumplimiento de sus legislaciones laborales nacionales, sino que respeten
ademds las normas fundamentales del trabajo (NFT) de la OIT.

Todos estos acuerdos prevén un mecanismo de seguimiento para las diferen-
cias que puedan surgir sobre las disposiciones laborales, el cual contempla (como
tltimo recurso) consecuencias econémicas para las partes que incumplan dichas
disposiciones'. El ACLAN prevé multas de hasta 20 millones de délares de
Estados Unidos. Sin embargo, éstas s6lo son aplicables en tres de las once 4reas
de la legislacién laboral mencionadas en el acuerdo. Con la notable excepcion del
Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidos y Jordania'®, se ha optado por la
aplicacion de multas en todos los ultimos acuerdos con Australia, Bahrein, Cen-
troamérica y Republica Dominicana (TLCCA), Chile, Marruecos y Singapur.
Dichas multas servirdn para alimentar un fondo destinado a subsanar las viola-
ciones de los derechos laborales vulnerados y a financiar programas de desarrollo
de capacidades y otras medidas. Este enfoque ha experimentado un nuevo vuelco
en la tltima generacién de acuerdos comerciales suscritos por Estados Unidos. En
ellos se somete el incumplimiento de las disposiciones laborales a un mecanismo
regular de solucién de diferencias, que deberd resolver las disputas comerciales que
surjan con respecto a esos acuerdos. Cabe sefialar, sin embargo, que todos estos
mecanismos de solucién de diferencias privilegian la resolucién amistosa de las dis-
putas y contemplan a menudo numerosas fases de consulta y examen mediante un
panel y/u otros organismos imparciales, antes de estudiar la posibilidad de aplicar
medidas econdmicas disuasorias.

16. Si bien hacen referencia a la Declaracién de la OIT de 1998, varios instrumentos comerciales de
Estados Unidos difieren de las NFT comtnmente aceptadas en que excluyen la cuestién de la «no
discriminaciéns, pero incluyen otras cuestiones como la salud y la seguridad en el trabajo o incluso
los salarios minimos. Ello ha sido criticado por quienes temen que tal planteamiento acabe diluyendo
con el tiempo la nocién de las NFT (véase Doumbia-Henry y Gravel, 2006).

17. En el caso de que no se satisfagan las sanciones pecuniarias (multas), es posible imponer sanciones
comerciales equivalentes.

18. En el caso del Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidos y Jordania, las partes canjearon
notas complementarias antes de aprobar el acuerdo, mediante las cuales acordaron que no se aplicaria
ninguna sancion si surgian diferencias entre ambas partes. Sin embargo, quedé abierta la cuestion

de qué otras medidas podrian adoptarse en la eventualidad de un incumplimiento de la clausula de

trabajo (Bolle, 2003). 77
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Cuadro 3.2 Evolucion de las disposiciones laborales en los acuerdos comerciales

de Estados Unidos de 1994 a 2009

Ambito de aplicacién y contenido
de las disposiciones laborales

Referencia a
instrumentos de la OIT

Nombre del acuerdo y
fecha de entrada en vigor

Mecanismos de aplicacion

ACLAN/TLCAN No
(1994)

Esfuerzo por lograr un alto nivel de proteccion
en las legislaciones laborales nacionales en

el ambito de las NFT, asi como condiciones
laborales minimas*** y derechos de los
migrantes

Cumplimiento de la legislacion laboral en estas
areas****

Tratado de Libre
Comercio con Jordania
(2001)

Declaracion de
la OIT de 1998

«Esfuerzo para asegurar la aplicacién» de
las NFT (excepto la no discriminacién) y
las condiciones laborales minimas

Cumplimiento de la legislacion laboral en estas
areas****

Prohibicién de fomentar el comercio o
la inversion extranjera directa mediante el
debilitamiento de la legislacion laboral

Tratados de Libre
Comercio con Chile
(2004), Singapur
(2004), Australia
(2005), Marruecos
(2006), Bahrein (2006),
Centroamérica y
Republica Dominicana
[TLCCA-RD] (2006),
Omén (2009)

Declaracion de
la OIT de 1998,

Convenio num. 182**

«Esfuerzo para asegurar la aplicacion» de

las NFT (excepto la no discriminacién) y de

las condiciones laborales minimas
Cumplimiento de la legislacién laboral en estas
areas****

Prohibicién de fomentar el comercio o

la inversién mediante el debilitamiento de

la legislacion laboral contraviniendo los
principios laborales contenidos en el acuerdo

Declaracion de la OIT
de 1998,

Convenio num. 182**

Tratados de Libre
Comercio con Peru
(2009), Colombia*,
Republica de Corea*

Asegurar el respeto de las NFT, tal como estan
contempladas en la Declaracién de la OIT,

y el cumplimiento de las correspondientes
legislaciones nacionales****

Prohibicién de debilitar la legislacién nacional
de forma que incentive el comercio o
las inversiones si ello contraviene las NFT

Multas de hasta 20 millones

de délares EE.UU./ 0,07% del
volumen total del comercio
(bienes) (sdlo en caso de
incumplimiento de la legislacion
laboral nacional en los ambitos
del trabajo infantil, la seguridad
y salud en el trabajo y el salario
minimo)

Sanciones comerciales a través
del mecanismo regular de
solucion de diferencias previsto
en el acuerdo

Multas de hasta 15 millones
de dolares EE.UU. en caso de
no aplicacion de la legislacion
laboral nacional en estas areas
(pagaderas a un fondo especial
para los derechos laborales)

Sanciones comerciales
habituales o evaluacién
monetaria a través del
mecanismo regular de solucién
de diferencias previsto en el
acuerdo

Notas: * Acuerdo suscrito, pero todavia no ha entrado en vigor. ** Se menciona la promocién del respeto del Convenio nim. 182 como una posible prioridad
para la cooperacién en materia laboral. El Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidos y Australia no hace referencia a este Convenio. *** A efectos
de este cuadro, el término «condiciones laborales minimas» se refiere a las normas minimas relacionadas con las horas de trabajo, los salarios minimos
y la seguridad y salud en el trabajo. **** Ello se aplica en la medida en que «afecte al comercio» o, en el caso del TLCAN, en la medida en que esté

«relacionado con el comercio».

Fuente: IIEL, basado en informacién extraida de los acuerdos comerciales de Estados Unidos.

En el acuerdo textil entre Estados Unidos y Camboya se ha adoptado un
enfoque tnico, que da prioridad a los incentivos por sobre las medidas disuasorias.
En el marco de este acuerdo, se ofrece un mayor acceso al mercado a cambio del
respeto de ciertas normas del trabajo. Asi, al principio del acuerdo textil se definen
varios objetivos con respecto al cumplimiento de las normas laborales. Por ejemplo,
se prevé el aumento de la cuota de acceso al mercado para las empresas del sector de
la confeccidn (el cual aporta el 90 por ciento de todas las exportaciones de Cam-
boya) que cumplan los criterios establecidos (Polaski, 2008).

Lasdisposiciones laborales en el contexto de los acuerdos comerciales de Canada
han experimentado una evolucién similar a las de Estados Unidos, y han pasado de
exigir el mero cumplimiento de la legislacién laboral nacional a la obligacién de res-
petar normas del trabajo minimas (véase el cuadro 3.3). Los textos de los acuerdos
comerciales suscritos por Canad4 no incluyen (propiamente dicho) ninguna dispo-
sicion laboral, pero, al igual que en el caso del TLCAN, si lo hacen algunos de sus
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Cuadro 3.3 Evolucion de las disposiciones laborales en los acuerdos comerciales de Canada
(exceptuando el ACLAN/TLCAN) de 1997 a 2009

Nombre del acuerdo  Referencia Obligaciones laborales Mecanismos de aplicacién**
y fecha de entrada a instrumentos

en vigor* de la OIT

Tratado de Libre No Esfuerzo por lograr un alto nivel de proteccion en las Multas de hasta 10 millones

Comercio con
Chile (1997)

Tratado de Libre
Comercio con
Costa Rica (2002)

Tratados de Libre
Comercio con Peru
(2009), Colombia
(suscrito, pero adn
no ha entrado en
vigor)

Tratado de Libre
Comercio con
Jordania (suscrito,
pero alin no ha
entrado en vigor)

Declaracion de
la OIT de 1998

Declaracion
de la OIT

de 1998,
Convenio
nam. 182****

Declaracion
de la OIT

de 1998,
Convenio
nam. 182****

legislaciones laborales nacionales en el &mbito de
las NFT, asi como condiciones laborales minimas***
y derechos de los migrantes

Cumplimiento de la legislacion laboral nacional en
estas areas

Esfuerzo por lograr un alto nivel de proteccion en las
legislaciones laborales nacionales en el &mbito de
las NFT, y para promover las condiciones laborales
minimas *** y los derechos de los migrantes

Cumplimiento de la legislacion laboral nacional en
estas areas

Respeto de las NFT, la seguridad y salud en el
trabajo, los salarios minimos, las horas de trabajo y
los derechos de los migrantes

Cumplimiento de la legislacion laboral nacional en
estas areas*****

Respeto de las NFT, la seguridad y salud en el
trabajo, los salarios minimos, las horas extraordinarias
devengadas y los derechos de los migrantes

Cumplimiento de la legislacion laboral nacional en
estas areas*****

de délares EE.UU. (en caso de
incumplimiento de la legislacion
laboral nacional en los &mbitos del
trabajo infantil, la seguridad y salud
en el trabajo y los salarios minimos)

Unicamente repercute en las
actividades de cooperacion

en materia laboral (en caso de
incumplimiento de la legislacion
laboral nacional en estas areas)

Multas de hasta 15 millones de
délares EE.UU. (s6lo para las
cuestiones contempladas en la
Declaracién de la OIT de 1998)
pagaderas a un fondo especial para
los derechos laborales

Multas (sélo para las cuestiones
contem-pladas en la Declaracion
de la OIT de 1998) pagaderas a un
fondo especial para los derechos
laborales

Notas: * Todos los acuerdos son acuerdos laborales complementarios. ** El mecanismo de aplicacion sélo se aplica a las cuestiones «relacionadas con

el comercio». *** A efectos de este cuadro, el término «condiciones laborales minimas» se refiere a las normas laborales relacionadas con las horas de
trabajo, los salarios minimos y la seguridad y salud en el trabajo. **** El Convenio se menciona en el contexto de la cooperacién en materia laboral prevista
en este acuerdo. ***** Estos acuerdos impiden ademés a los paises firmantes el fomento del comercio o de las inversiones mediante el debilitamiento de la
legislacion laboral contraviniendo los principios laborales contenidos en dichos acuerdos.

Fuente: IEL, basado en informacion extraida de los acuerdos comerciales de Canada.

acuerdos complementarios especiales. Todas las disposiciones laborales de Canada

(excepto con Costa Rica) prevén multas en caso de incumplimiento. Estas alimen-

tardn un fondo destinado a subsanar los problemas de vulneracién de los dere-

chos laborales. Las multas van de un maximo de 10 millones de délares de Estados

Unidos en los primeros acuerdos comerciales a un maximo de 15 millones en los

acuerdos mds recientes, y no tienen ningun limite en el Tratado de Libre Comercio

entre Canadd y Jordania (suscrito en 2009 pero que atin no ha entrado en vigor al

momento de redactar este informe). Todos estos acuerdos prevén el didlogo entre

las partes y contemplan la asistencia técnica. La gestion de dichas actividades corre

a cargo de un consejo ministerial para cada acuerdo, apoyado por oficinas nacio-

nales en cada pais. Con respecto al mecanismo de aplicacién de los acuerdos, el

acento se pone igualmente en la resolucién amistosa de las diferencias a través de la

celebracién de consultas, mas que en la imposicién de sanciones.

...mientras que las disposiciones laborales de los acuerdos comerciales
suscritos entre paises africanos, asiaticos, latinoamericanos y caribeifios
y con la Union Europea son principalmente de caracter promocional.

Ademais de las disposiciones condicionales que vinculan el respeto de ciertas

normas del trabajo con consecuencias econdémicas tangibles, en algunos acuerdos

también pueden hallarse disposiciones laborales promocionales.
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Cuadro 3.4 Disposiciones laborales en los acuerdos comerciales en Africa

Nombre del acuerdo y Referenciaa  Ambito de aplicacién
fecha de entrada en vigor instrumentos  de las disposiciones laborales
de la OIT
Tratado de la Comunidad - Cooperacién en materia de empleo, armonizacién
Econémica de los Estados de la legislacion laboral y promocién de
del Africa Occidental (1993)* las organizaciones profesionales de mujeres
Tratado constitutivo - Cooperacién en el ambito de las condiciones
del Mercado Comun de empleo y la legislacion laboral

del Africa Oriental y
Meridional (COMESA) (1994)

Tratado constitutivo ) - Cooperacién en el ambito del empleo y
de la Comunidad del Africa las condiciones de trabajo, con especial atencion
Oriental (CAO) (2000) a la igualdad de género, incluida la abolicién

de las leyes y practicas discriminatorias

Nota: * Este acuerdo fue revisado en 2005.

Fuente: IIEL, basado en informacién extraida de acuerdos comerciales en Africa.

Tres acuerdos comerciales regionales africanos contienen disposiciones labo-
rales, tal como se ilustra en el cuadro 3.4. Dichas disposiciones no incluyen com-
promisos con respecto a normas del trabajo especificas o a niveles de protecciéon
concretos, sino que se centran en la cooperacién en materia laboral.

Los acuerdos comerciales suscritos entre paises y regiones asidticas también
incluyen cada vez mas una dimensién laboral, cominmente en forma de acuerdos
complementarios®.

Tal como se desprende claramente del cuadro 3.5, muchas de esas disposi-
ciones laborales ponen el acento en la cooperacién en materia laboral, sobre todo
a través del intercambio de informacién y la ejecucion de proyectos conjuntos.
Casi la mitad prevé la creacién de instituciones especificas a tal fin. Asimismo,
casi todos esos acuerdos establecen algtn tipo de compromiso adicional, princi-
palmente la exigencia de no rebajar el nivel de proteccién de sus legislaciones labo-
rales nacionales con la finalidad de fomentar el comercio y las inversiones. Cuatro
de esas disposiciones laborales figuran en acuerdos complementarios o memoran-
dums de entendimiento, los cuales no suelen ser juridicamente vinculantes, aunque
tres de ellos contemplan la celebracién de consultas amistosas para resolver las
diferencias™”.

En el caso del Tratado de Libre Comercio entre Taiwdn (China) y Nica-
ragua, el Tratado de Libre Comercio entre Japén y Filipinas y el Tratado de Libre
Comercio entre Japén y Suiza, las disposiciones laborales estan integradas en los
propios acuerdos. Asimismo, el acuerdo entre Taiwdn (China) y Nicaragua con-
tiene el compromiso de respetar ciertos derechos laborales y aplicar la legislaciéon
nacional en estas dreas, mientras que los acuerdos entre Japén y Filipinas y entre
Japon y Suiza sélo impiden a los Estados Parte que rebajen el nivel de protec-
cién de sus legislaciones laborales con la finalidad de fomentar las inversiones. Las
diferencias relacionadas con la interpretacién y la aplicacion de los tres acuerdos
puede someterse al examen del organismo regular de solucién de controversias,

19. En el marco del Acuerdo constitutivo de la Asociacion del Asia Meridional para la Cooperacién
Regional (SAARC), se adopté una Carta Social sobre los derechos de las mujeres y los nifios en 2004,
aunque no aborda explicitamente las cuestiones laborales.

20. El Acuerdo sobre Trabajo complementario entre Nueva Zelandia y Tailandia sefala expresamente
que éste «no vincula juridicamente a las partess.
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Cuadro 3.5 Disposiciones laborales en los acuerdos comerciales suscritos entre paises y regiones de Asia

Nombre del acuerdo Referencia a Compromiso  Prohibicién de Cooperacion  Instituciones Mecanismos de
y fecha de entrada en instrumentos con ciertas fomentar el comercio en especificas consulta en caso
vigor de la OIT normas o las inversiones cuestiones de diferencias
laborales mediante el laborales
minimas** debilitamiento de la

legislacion laboral

Tratado de Libre Declaracion Si Si Si Comité Si
Comercio entre Nueva  de 1998 de Asuntos
Zelandia y Tailandia* Laborales

(2005)

Tratado de Libre No*** No No Si No No

Comercio entre Chile
y China* (2006)

Acuerdo Estratégico Declaracion Si Si Si Puntos Si

Transpacifico de 1998 de contacto

de Asociacion nacionales

Econémica* (2006)

Tratado de Libre Declaracion No Si Si No (pero No (pero posibilidad
Comercio entre Nueva  de 1998 reuniones de  de discutir

Zelandia y China* funcionarios cuestiones laborales
(2008) de alto nivel)  de interés mutuo)
Tratado de Libre No No Si No No SiFrxx

Comercio entre Japén

y Filipinas (2008)

Tratado de Libre No Si Si Si Comité SiF*

Comercio entre de Asuntos

Taiwan (China) y Laborales

Nicaragua (2008)

Tratado de Libre No No Si No No Nk

Comercio entre Japén
y Suiza (2009)

Notas: * Las disposiciones laborales figuran en un acuerdo laboral complementario o en un memorédndum de entendimiento. ** Por lo general, estos
compromisos no estan formulados como una obligacién concreta, sino més bien como un objetivo politico. *** No obstante, el predmbulo de este acuerdo
hace referencia a los objetivos de la OIT. **** Las disposiciones laborales de este acuerdo estan sujetas al mecanismo regular de solucién de diferencias,
que puede imponer como Ultimo recurso la suspension de beneficios comerciales. Sin embargo, esto puede ser dificil de aplicar en la practica, porque la
suspension de beneficios comerciales deberia equivaler a la desventaja econémica causada por el incumplimiento de la disposicién laboral, lo que resultaria
dificil de probar.

Fuente: IIEL, basado en informacién extraida de acuerdos comerciales asiaticos.

aunque se recomienda la celebracién previa de consultas a fin de evitar que surjan
tales diferencias (Bourgeois y otros, 2007).

La Asociacién de Naciones del Asia Sudoriental (ASEAN), establecida
en 1992, constituye un caso especial. A pesar de no incluir disposiciones labo-
rales en el texto del acuerdo o en algin acuerdo complementario, los paises de
la ASEAN adoptaron un plan de accién sobre seguridad y salud en el trabajo en
2007*". Dicho plan de accién compromete a los Estados miembros de la ASEAN
a elaborar una lista de comprobacién basada en las normas internacionales del
trabajo y las mejores practicas de la OIT, con la finalidad de armonizar las poli-
ticas de todos los Estados miembros. El plan de accidn estimula el intercambio
de experiencias y la colaboracién con la OIT a través del fortalecimiento de las
capacidades®.

21. Véase: http://www.aseansec.org/20917.pdf.

22. En esta misma linea, se firmé un memordndum de entendimiento entre la OIT y la ASEAN,

en el que se contempla entre otras cosas el intercambio de informacién y la organizacién de talleres

conjuntos (disponible en: http://www.aseansec.org/20686.htm). 81
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Cuadro 3.6 Distintos tipos de disposiciones laborales en los acuerdos comerciales de la UE

Nombre del acuerdo y Referencia a instrumentos de Ambito de aplicacién de las disposiciones

fecha de entrada en vigor la OIT

Acuerdo de Libre Comercio con No Cooperacién y/o didlogo sobre cuestiones seleccionadas
la Autoridad Palestina (1997), relacionadas con las normas del trabajo

Marruecos (2000), Israel (2000),
Argelia (2005), Camertn (2009)

Acuerdo de Libre Comercio con Convenios fundamentales Compromiso de priorizar el respeto de los derechos sociales
Chile (2003) basicos (también mediante la promocién de los convenios
fundamentales de la OIT y el didlogo social)

Cooperacion en varias cuestiones laborales y sociales

Acuerdos de Libre Comercio con Convenios fundamentales Reafirma el compromiso de las partes con las NFT de la OIT
Sudafrica (2000), paises ACP Cooperacién en varias cuestiones laborales y/o sociales

(2003)*

Acuerdo de Asociacién Declaracion de 1998, Compromiso de i) asegurar el respeto de las NFT de la OIT, ii) no
Econémica con los paises del Convenios fundamentales debilitar la legislacion laboral nacional ni dejar de aplicarla para
CARIFORUM (2008) alentar el comercio o las inversiones

Marco de cooperacién y seguimiento con la participacion de las
partes interesadas, consultas opcionales con la OIT

Marco para la solucion amistosa de diferencias — si no se puede
resolver la disputa mediante consultas, es posible adoptar
medidas apropiadas que no implican sanciones econémicas (por
ejemplo, un reajuste de las actividades de cooperacion)

Acuerdo de Libre Comercio con Declaracion de 1998, Compromiso de i) llevar a efecto y promover los convenios

la Republica de Corea (firmado Convenios fundamentales, fundamentales de la OIT, ii) aplicar todos los convenios de la OIT
en 2009, pero pendiente de mientras alienta a las partes ratificados y iii) no debilitar la legislacion laboral nacional ni dejar
ratificacion) a ratificar otros convenios de aplicarla de forma que influya en el comercio o las inversiones

actualizados de la OIT Marco de cooperacién con la participacion de las partes
interesadas, consultas opcionales con la OIT**

Notes: * Cet accord n'a pas été notifié a 'OMC. ** Ces dispositions ne s'appliquent qu'aux «aspects liés au commerce de I'emploi».

Source: IIES, a partir des informations collectées sur les accords commerciaux de I'Union européenne.

De igual forma, las disposiciones laborales incluidas en los acuerdos comer-
ciales suscritos por la UE con otros Estados han experimentado una importante
evolucién®. Las disposiciones laborales de los acuerdos comerciales de la UE prio-
rizan la asistencia técnica y la cooperacién para el desarrollo (Bartels, 2008). En el
cuadro 3.6 se presentan los principales patrones del planteamiento de la UE con
respecto a la dimensién laboral en el comercio.

Algunos acuerdos prevén la cooperacién y el didlogo en diversas dreas*’. Desde
finales de los anos noventa, la UE se refiere cada vez més alas NFT de la OIT en sus
acuerdos bilaterales y ha dado un mayor relieve al papel de la OIT en ese sentido
(Comisién Europea, 2004). El reciente Acuerdo de Asociaciéon Econémica entre

23. La propia Unién Europea se basa en un tratado que, entre otras cosas, regula exhaustivamente
el comercio interno y externo de la UE y que también contiene disposiciones en materia laboral.

Las instituciones de la UE también han adoptado una legislacién laboral muy completa que incluye
condiciones minimas de trabajo y empleo y consultas con los trabajadores (Bercussion, 2009). Dicho
esto, el nivel de integracién de la UE supera con creces el de cualquier otro acuerdo de integracion;
la legislacion de la UE cada vez se parece mds a una legislacion federal nacional en términos de
contenidos, 4mbito de aplicacién y efecto juridico en los ordenamientos juridicos de los Estados
miembros de la UE. Por esta razon, la legislacion laboral de la UE no esta considerada como una
disposicion laboral a los fines del presente estudio. Lo mismo puede decirse, por razones similares, del
Espacio Econémico Europeo.

24. Cabe senalar, no obstante, que la UE suele proporcionar asistencia técnica y cooperacién en el
dmbito de las normas del trabajo a sus socios econdmicos, incluso cuando ello no estd explicitamente
estipulado en el texto del acuerdo comercial.
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la Comisién Europea y el CARIFORUM va atin més alld. Haciendo referencia
a la Declaracién de la OIT y al concepto de «trabajo decente», dicho acuerdo
establece una serie de compromisos concretos para las partes. Estas pueden soli-
citar consultas en caso de diferencias sobre la interpretacion y aplicacién de las
disposiciones laborales (incluidas consultas con un comité de expertos y la OIT).
Si no se logra resolver la cuestién en nueve meses, cualquiera de las partes puede
someter el caso al mecanismo regular de solucién de diferencias. Si no se alcanza
ningtn acuerdo, cabe la posibilidad de adoptar medidas temporales. No obstante,
es posible que dichas medidas no afecten a las concesiones comerciales, sino uni-
camente a otras cuestiones contempladas en el acuerdo, como las actividades de
cooperacion. Este acuerdo también incluye un marco de cooperaciéon, que puede
constituir una herramienta para el fortalecimiento de las capacidades en 4reas
laborales problematicas en los Estados miembros del CARIFORUM.

El Acuerdo de Libre Comercio entre la Comisién Europea y la Republica de
Corea (que, a diciembre de 2009, todavia esta pendiente de ratificacién), ahonda
en este enfoque al optar por un capitulo conjunto sobre las cuestiones laborales
y ambientales. Aunque sus compromisos coinciden en gran medida con los del
acuerdo entre la CE y el CARIFORUM, este acuerdo prevé la creacién de dos
Grupos Consultivos Internos (uno para cada una de las partes), que proporcio-
nardn asesoramiento sobre la aplicacion de las disposiciones laborales. Por otro
lado, a diferencia del acuerdo con el CARIFORUM, este acuerdo excluye explici-
tamente el recurso al mecanismo regular de solucién de diferencias y a la posibi-
lidad de aplicar sanciones.

Los acuerdos comerciales en América Latina y el Caribe integraron por pri-
mera vez disposiciones laborales en el contexto del proceso de integracién regional,
durante el decenio de los noventa. Aunque los tres acuerdos comerciales (es decir, los

acuerdos de la Comunidad Andina, la Comunidad del Caribe y el MERCOSUR)

Cuadro 3.7 Disposiciones laborales en los acuerdos comerciales regionales de América Latina y el Caribe

Nombre del Instrumentos Referencia Compromisos Marco de cooperacién
acuerdo y fecha de especificos a instrumentos con ciertas normas o seguimiento
entrada en vigor de la OIT laborales minimas en materia laboral
Tratado que Texto del Tratado revisado  No No Cooperacioén técnica dentro
establece la (1997) del Consejo para el Desarrollo
Comunidad y el Humano y Social
Mercadp Gy Carta de la Sociedad Civil  No Si (incluidos la libertad de Examen de avances por el
del Caribe ; o S ’ '

para la Comunidad del asociacion, el trabajo infantil, Secretario General
(CARICOM . -

Caribe de 1995 las condiciones laborales y la
(1973) . )

seguridad y salud en el trabajo)

Declaracion de Principios  Convenios Si (abarcando numerosas No

sobre las Relaciones Internacionales areas de la legislacion laboral,

Laborales de 1998 del Trabajo incluidas las NFT)
Acuerdo de Instrumento Andino No Si (en el ambito de la salud y Asistencia técnica mediante
Cartagena sobre  de Seguridad y Salud seguridad en el trabajo) un Comité de Autoridades en
la Comunidad en el Trabajo (1999, Seguridad y Salud, asistencia
Andina (1988) modificado en 2004) en caso de diferencias de

interpretacion del Instrumento
Andino

MERCOSUR Declaracion Socio- Declaracion Si (abarcando numerosas Diélogo, cooperacion y
(1991) Laboral (1998) de 1998 areas de la legislacion laboral, examen de avances

incluidas las NFT)

Fuente: IIEL, basado en informacién extraida de acuerdos comerciales de América Latina y el Caribe.

83

3. Reequilibrar la globalizacion



84

Cuadro 3.8 Disposiciones laborales en los acuerdos comerciales bilaterales suscritos

por paises y regiones de América Latina*

Nombre del acuerdo Referenciaa Compromisos Observancia Prohibicion de alen- Cooperacion Mecanismos

Instituciones

y fecha de entrada  instrumentos con ciertas de la tar el comercioy las en de consulta  especificas
en vigor de la OIT normas legislacion inversiones mediante cuestiones  en caso de

laborales nacional en el debilitamiento de  laborales diferencias

minimas*** ciertas areas la legislacion laboral
Tratado de Libre No**** No No No Si No No

Comercio Chile-
China (2006)**

Tratado de Libre No Si Si Si Si Si

Comercio entre
Taiwan (China) y
Nicaragua (2008)

Tratado de Libre Declaracion  No No No Si No

Comercio Chile- de 1998
Australia (2009)

Tratado de Libre Declaracién S
Comercio Chile- de 1998
Colombia (2009)

St Si St St

Comité de Asuntos
Laborales

Punto de contacto
nacional

Puntos de contacto
nacionales, reuniones
de alto nivel

Notas: * El cuadro 3.8 no aborda las disposiciones laborales de los acuerdos comerciales suscritos entre paises de América Latina y Canada,
Unién Europea o Estados Unidos, los cuales ya han sido analizados anteriormente. ** Las disposiciones laborales figuran en un acuerdo laboral
complementario o en un memorandum de entendimiento. *** Estos compromisos suelen formularse como objetivos politicos, cuyo contenido

normativo a veces es bastante vago. **** Sin embargo, el predmbulo de este acuerdo hace referencia a los objetivos de la OIT.

Fuente: IIEL, basado en informacion extraida de acuerdos comerciales de América Latina.

difieren en sus enfoques sobre ¢l proceso de integracion, todos ellos comprenden
una dimensién social, si bien anadida como un complemento de los acuerdos en
forma de declaracién u otro tipo de instrumento. Los Estados parte de estos tres
acuerdos comerciales se comprometen a asegurar el respeto de varias disposiciones
laborales, aunque, en el caso de la Comunidad Andina, ello se limita a la seguridad
y salud en el trabajo. Cada una de estas disposiciones laborales prevé algtn tipo de
seguimiento, ya sea mediante la cooperacién técnica o la supervision por parte de
un dérgano o comité especifico (véase el cuadro 3.7).

Los paises y regiones de América Latina también han incluido disposiciones
laborales en acuerdos comerciales bilaterales o acuerdos complementarios conexos
mds recientes (véase el cuadro 3.8). En particular, cabe destacar la progresiva evo-
lucién de las disposiciones laborales en los acuerdos comerciales de Chile. Dicha
evolucién comenzé con la cooperacién en materia laboral (en el contexto del Tra-
tado de Libre Comercio con China) y continué después con una referencia a la
Declaracién de la OIT (en su Tratado de Libre Comercio con Australia) y con
compromisos integrales para asegurar el respeto de las normas del trabajo (en su
tltimo Tratado de Libre Comercio con Colombia, que, sin embargo, no prevé el
recurso al mecanismo regular de solucién de diferencias del Tratado, el cual puede
imponer sanciones comerciales).
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Cuadro

Grafico 3.1 Tendencia de aumento del nimero de acuerdos comerciales
que contienen disposiciones laborales*

A. Evolucion del numero de disposiciones
laborales en los acuerdos comerciales
bilaterales y regionales entre

Cuadro B. Evolucion del nimero de disposiciones laborales
en los acuerdos comerciales bilaterales y
regionales suscritos entre economias en

1990y 2009 desarrollo y emergentes entre1990 y 2009
40 10
35
. 8
30 D Condicionales
o5 . Promocionales .|
20
15 47
10 +
2 4
5 —
O -
1990 2000 2005 2009 1990 1995 2000 2005 2009

Nota:*Los datos sobre 2009 se refieren al periodo del 1° de enero al 29 de octubre de 2009.

Fuente: estimaciones del IIEL basadas en el Sistema de Informacion sobre los Acuerdos Comerciales Regionales
de la OMC y en informacién de gobiernos nacionales y 6rganos de tratados.

3. ;Cuales son las consecuencias practicas
de las disposiciones laborales?

Un naimero cada vez mayor de acuerdos comerciales
incluye disposiciones laborales...

Debido a su carédcter descentralizado y a su gran proliferacion, es dificil cuantificar
los acuerdos comerciales (Fiorentino y otros, 2006). Los cilculos siguientes estan
basados en el Sistema de Informacién sobre los Acuerdos Comerciales Regionales
de la OMC?, donde se recogen los acuerdos comerciales notificados a la OMC,
asi como en el sitio web de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio
y Desarrollo (UNCTAD), donde se enumeran los Sistemas Generalizados de
Preferencias (SGP) actualmente en vigor®. Dos de los once SGP en vigor com-
prenden disposiciones laborales condicionales. De los 186 acuerdos comerciales en
vigor y notificados a la OMC, 37 incluyen disposiciones laborales condicionales o
promocionales®’.

Tal como se muestra en el panel A del grafico 3.1, el nimero de acuerdos
comerciales con disposiciones laborales condicionales, asi como aquellos con dis-
posiciones laborales promocionales, ha aumentado notablemente durante estos
tltimos 20 anos (véase también el cuadro 3.9). Mientras que ningin acuerdo con
disposiciones laborales habia entrado en vigor en 1990, en 2005 se habia pasado

25. Véase http://rtais.wto.org/UI/PublicMaintainRTAHome.aspx.

26. Actualmente hay once SGP unilaterales, adoptados por Australia, Belarts, Canad4, Unién
Europea, Japén, Nueva Zelandia, Noruega, Federacion de Rusia, Suiza, Turquia y Estados Unidos
(véase heep://www.unctad.org/ Templates/Page.asp?intltemID=2309&lang=3).

27. Estos datos se refieren a los denominados acuerdos comerciales «integrados» notificados a la
OMC. Segun este método de calculo, las disposiciones comerciales negociadas entre las mismas partes
en el 4mbito de los bienes y servicios se contabilizan como un solo acuerdo comercial, sin importar

si figuran en el mismo acuerdo (que es lo més habitual) o no. Asimismo, no se contabilizan las meras
actas de adhesion a acuerdos comerciales ya existentes.
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Cuadro 3.9 Incidencia de los acuerdos comerciales con disposiciones laborales

Sistemas generalizados de preferencias Acuerdos comerciales

Numero total  Numero de sistemas que Numero total  NUmero de acuerdos que  Numero de acuerdos que
de sistemas comprenden disposiciones de acuerdos  comprenden disposiciones comprenden disposiciones
laborales condicionales laborales condicionales laborales promocionales

11 2 186 17 20

Fuente: IIEL, basado en informacién extraida de acuerdos y politicas comerciales.

a catorce disposiciones promocionales y siete disposiciones condicionales®®; en
2009 ya habian entrado en vigor 20 disposiciones laborales promocionales y
17 condicionales.

Es especialmente notable el aumento en estos tltimos anos del porcentaje de
acuerdos comerciales que comprenden disposiciones laborales. En el grafico 3.2 se
ofrece la evolucion comparativa de tales acuerdos entrados en vigor en tres periodos
distintos. Tal como se muestra en el grafico, tan sélo el cuatro por ciento de los
acuerdos comerciales que entraron en vigor en el periodo 1995-1999 contenian
disposiciones laborales, cifra que se elevé hasta el once por ciento en el periodo
2000-2004. En estos ultimos afos, la incidencia de las disposiciones laborales en
tales acuerdos ha aumentado mucho mds répido hasta llegar al 31 por ciento en
2005-2009 (representando ahora casi un tercio de todos los acuerdos comerciales
que han entrado en vigor en dicho periodo™).

...las disposiciones lahorales figuran no sélo en acuerdos comerciales
Norte-Sur, sino tamhién en un creciente niimero de acuerdos entre
economias en desarrollo y economias emergentes...

El nimero de acuerdos suscritos inicamente entre economias en desarrollo y eco-
nomfas emergentes ha aumentado (Fiorentino y otros, 2006). En el panel B del
grifico 3.1 se puede observar que, desde 1990 hasta la fecha, se ha pasado de cero
a nueve acuerdos comerciales que contienen disposiciones laborales concertados
con economias en desarrollo y economias emergentes. Un analisis de estas disposi-
ciones permite concluir que, con una sola excepcion, todos estos acuerdos incluyen
tinicamente disposiciones laborales promocionales®”.

...y su incidencia econdomica puede ser importante (aunque diversa).

Los Sistemas Generalizados de Preferencias (SGP) de Estados Unidos y de la
Unién Europea cubren menos de una quinta parte y menos de una décima parte,
respectivamente, de las importaciones de los paises beneficiarios. La Ley de Cre-

cimiento y Oportunidades para Africa (AGOA) abarca el 69 por ciento de las

28. Cabe senalar que los acuerdos de adhesion anteriormente suscritos por la UE no estdn

computados en estos datos.

29. Este porcentaje se refiere a los acuerdos comerciales «integrados» (véase mds arriba) y no incluye

los acuerdos de adhesién ni los acuerdos anteriores con paises que ahora son Estados miembros de la

UE. En los casos en los que la inclusién de disposiciones laborales en el acuerdo comercial en cuestién

se produjo después de la entrada en vigor de éste, el afio se refiere a la fecha de entrada en vigor del

acuerdo.

30. Sélo el Tratado de Libre Comercio entre Nicaragua y Taiwén (China) contiene una disposicién
86 laboral que puede, en principio, comportar la suspensién de los beneficios comerciales.
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Grafico 3.2 Porcentaje de acuerdos comerciales que incluyen disposiciones
laborales en comparacién con el nimero total de acuerdos
comerciales que han entrado en vigor de 1995 a 2009* (%)
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basadas en el Sistema de
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Comerciales Regionales de la OMC

- y en informacion de gobiernos
nacionales y érganos de tratados.
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importaciones de los paises beneficiarios y la Ley de Preferencias Comerciales para
los Paises Andinos (ATPA), alrededor del 60 por ciento. El régimen especial de
estimulo del SGP de la Uni6én Europea y la Ley de Recuperacién Econdmica de la
Cuenca del Caribe (CBERA) de Estados Unidos cubren alrededor de una cuarta
parte de las importaciones de los paises beneficiarios (véase el cuadro 3.10).

La incidencia econémica de los acuerdos comerciales regionales no es fécil
de medir, debido a la dificultad de determinar el volumen comercial exacto que
éstos comprenden. Kawai Dean y Wignaraja (2007:12) sefialan que tal difi-
cultad se explica por las numerosas excepciones para bienes especificos previstas
en esos acuerdos. El volumen comercial total es a menudo bastante significativo.
Sin embargo, la importancia final para los paises en cuestiéon dependera de varios
factores concretos, como la importancia del comercio cubierto por la disposicion
laboral del acuerdo frente al comercio con otros socios comerciales, o la medida
en que se apliquen (o dejen de aplicarse) las disposiciones sociales. De forma mds
general, la imposicion de sanciones a través de una disposicién laboral también
puede influir en la reputacién de un pais, lo que puede perjudicar sus relaciones
econdmicas y politicas con otros paises (Kryvoi, 2008). Dependiendo de la situa-
cién concreta, esto puede dar un impulso politico afiadido a la incidencia econd-
mica del acuerdo.

El creciente niimero de acuerdos comerciales bilaterales y regionales suscritos
en estos tltimos anos y la variedad del caricter y de los contenidos concretos de
estos acuerdos (tal como ya se ha sefialado) también suscita un problema de coor-
dinacidén. Los paises que han firmado acuerdos con diversos socios comerciales

Cuadro 3.10 Porcentaje de las importaciones sujetas a disposiciones
laborales con respecto al total de las importaciones
procedentes de los paises beneficiarios, 2008

SGP AGOA ATPA CBERA SGP SGP+
de EE.UU. de EE.UU. de EE.UU. de EE.UU. de la UE de la UE
16,1 69,0 60,5 24,3 8,2 23,2

Fuente: estimaciones del IIEL basadas en informacion de la Direcciéon General de Comercio de la Comision
Europea (disponible en: http://ec.europa.eu/trade/issues/global/gsp/index _en.htm) y en el 60° Informe de la
Comisién de Comercio Internacional de los Estados Unidos titulado «The Year in Trade 2008 — Operation of the
Trade Agreements Program» (publicacién 4091 de USITC, julio de 2009).
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pueden encontrarse sujetos a distintas disposiciones laborales, dependiendo del
acuerdo comercial en cuestion. Ello puede desembocar en una situacién en la que
un pais estaria obligado a respetar disposiciones laborales contrapuestas.

En varias ocasiones se han invocado
disposiciones laborales sancionadoras...

Con respecto al Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) de Estados Unidos,
de 1985 a 2007 el Representante de Estados Unidos para las Cuestiones Comer-
ciales (USTR, por su sigla en inglés) examiné 57 casos, 13 de los cuales compor-
taron la suspensién de las preferencias (véanse los detalles en el cuadro 3.11). En
cinco casos, se volvi6 a otorgar mds tarde el trato preferencial. En 2008, el Repre-
sentante aceptd dos nuevas reclamaciones, cuyo examen atn no ha concluido.

En el caso del SGP de la Unién Europea, desde la introduccién en 1995
de disposiciones laborales en este acuerdo comercial, dos investigaciones (sobre
Myanmar y Belartis*') han concluido con la suspensién de las preferencias comer-
ciales. La Comision recibié otra reclamacion, relacionada con el trabajo infantil
en régimen de servidumbre en Pakistan. En este caso, la Unién Europea adoptd
un enfoque distinto, rehusando abrir una investigacién y optando por el didlogo
politico (Brandtner y Rosas, 1999). En este contexto, la Unién Europea también
incrementé su apoyo a las actividades del Programa de la OIT para la Erradicaciéon
del Trabajo Infantil en Pakistdn (Greven, 2005).

Hasta la fecha, ninguna de las disposiciones laborales de los acuerdos comer-
ciales examinados en este capitulo han comportado sancién alguna (Witte, 2008).
Sin embargo, algunas de esas disposiciones se han utilizo en cierta medida. Por
ejemplo, aun cuando hasta el afno 2008 se habian presentado 37 reclamaciones en el
marco del ACLAN, ninguna de ellas super6 la fase inicial de consultas ministeriales;
en cambio, si se ha hecho un seguimiento de mds de la mitad de esos casos a través
de actividades de cooperacién, como grupos de trabajo o seminarios conjuntos™. En
2008 se abrid un caso contra Guatemala en el marco del TLCCA (Compa y Brooks,
2008, pag. 32)*, que originé recomendaciones especificas y que sigue bajo examen®.

...pero poco se sabhe de su efectividad...

La pregunta sobre el grado de efectividad de las disposiciones laborales basadas
en sanciones sobre la situacién real de los trabajadores no encuentra una respuesta
clara. Sin embargo, parece ser que en algunos casos las disposiciones laborales si
han influido en la situacién de los trabajadores.

Por lo que respecta a las disposiciones laborales unilaterales del SGP de Estados
Unidos, algunos estudiosos sostienen que laamenaza de suspension de las preferencias

31. Reglamento (CE) nim. 552/97 del Consejo de 24 de marzo de 1997 por el que se retira
temporalmente a la Unién de Myanmar el beneficio de las preferencias arancelarias generalizadas,
BO L 85, 27 de marzo de 1997, pags. 8-9; Reglamento (CE) nim. 1933/2006 del Consejo de 21 de
diciembre de 2006 por el que se suspende temporalmente el acceso de la Republica de Belarus al
sistema de preferencias generalizadas, BO L 405, 30 de diciembre de 2006, pags. 35-40.

32. Compa sefiala, no obstante, que muchas de esas actividades han sufrido el boicot de sindicatos
y organizaciones no gubernamentales, al considerar que tenian escasa incidencia en los problemas en
cuestién (Compa y Brooks, 2008, pag. 9).

33. La reclamacidn, presentada por la AFL-CIO, estéd disponible en: htep://www.aflcio.org/issues/
jobseconomy/globaleconomy/upload/guatemala_ petition.pdf.

34. ElInforme de la Oficina de Asuntos Comerciales y Laborales de Estados Unidos esta disponible
en: htep://www.dol.gov/ilab/media/reports/otla/20090116Guatemala.pdf.
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Cuadro 3.11 Peticiones relacionadas con las disposiciones laborales
del SGP de Estados Unidos, de 1985 a 2007

Peticiones aceptadas Peticiones  Suspension completa Peticiones resueltas Restitucion de

e investigaciones denegadas o parcial de mediante las medidas beneficios tras
iniciadas de oficio por los beneficios adoptadas por una suspensién
el USTR de los paises los paises en cuestion
57 54 13 34 5

Nota: la aparente discrepancia entre el nimero de peticiones aceptadas y el nimero de casos resueltos se
explica porque: a) algunos casos todavia estan en fase de examen, b) en ocasiones se presentaron diferentes
peticiones contra un mismo pafs que se reunieron mas tarde en un solo caso, y c) en otras ocasiones se dejo
que los casos vencieran.

Fuente: USTR, 2008.

arancelarias a veces ha logrado mejoras en la situacién de los trabajadores (Frundt,
1998; Compa y Vogt, 2001). En general, el efecto de esas disposiciones en la situa-
ci6n de los trabajadores depende en gran medida de la presencia de interlocutores
sociales nacionales (Greven, 2005; Witte, 2008). Otros factores (como la depen-
dencia econémica del pafs beneficiario con respecto al acceso al mercado y su propia
capacidad técnica para solucionar el problema) parecen determinar igualmente la
repercusion de la disposicién laboral del SGP (Elliott y Freeman, 2003)*.

En general, los investigadores coinciden en que la repercusion de las dis-
posiciones laborales del TLCAN ha sido bastante limitada y que sélo en unos
pocos casos se han logrado mejoras sustanciales directas en la situacién de los tra-
bajadores (Greven, 2005; Dombois, 2006; Finbow, 2006; Schurtman, 2008). A
falta de sanciones, el principal instrumento para asegurar su aplicacion ha sido
la censura publica, cuyos efectos son dificiles de medir (Dombois, 2006). Se han
citado factores tales como la dificultad de aplicacién (Finbow, 2006) y los proce-
dimientos largos o engorrosos (Compa y Brooks, 2008) como posibles explica-
ciones del escaso interés de los sindicatos y organizaciones no gubernamentales en
el ACLAN (por ¢jemplo, Blackett, 2007). Sin embargo, los investigadores sefalan
cada vez mds las ventajas indirectas y a largo plazo obtenidas a través de]l ACLAN;
por ejemplo, un aumento de los conocimientos y la comprensién mutua sobre los
sistemas juridicos en materia laboral de las distintas partes y la instauracién de
diversas alianzas transnacionales entre sindicatos y organizaciones no guberna-
mentales (Schurtman, 2008; Buchanan y Chaparro, 2008).

...asi como del uso de los elementos de cooperacion de estos acuerdos.

A laluz de la limitada incidencia préctica de los mecanismos de sancién, se ha argu-
mentado que, en la préctica, el pilar central de los acuerdos comerciales de Estados
Unidos es el elemento de cooperacién (Griffin, 1997). En el marco del ACLAN,
se han llevado a cabo amplias actividades de cooperacién (principalmente confe-
rencias, talleres y trabajos de investigacion). Sin embargo, el nimero de este tipo de
actividades ha disminuido en estos ultimos afios (Finbow, 2006). Ademds, algunos
investigadores han planteado objeciones sobre su funcionalidad (Polaski y Vyborny
2006; Finbow, 2006). Otros defienden las actividades de cooperacién como con-
dicién necesaria para la creacién de un entorno propicio que asegure el funciona-

miento constante del ACLAN (Compa y Brooks, 2008).

35. Estos autores llevaron a cabo un exhaustivo andlisis de casos relacionados con el SGP de Estados
Unidos entre 1985 y 1996.
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En el Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidos y Chile se ha adop-
tado un enfoque mds practico en el dmbito de la cooperacién, que comprende
actividades destinadas a fortalecer la capacidad institucional de Chile mediante la
mejora de las competencias profesionales del personal de los servicios pertinentes
y el perfeccionamiento de los procedimientos institucionales de cara al cum-
plimiento de las disposiciones laborales vigentes (Garcfa Hurtado, 2006). Este
enfoque se ha llevado atin miés lejos en el TLCCA, en el marco del cual Estados
Unidos proporciona 20 millones de délares al afio desde 2006 para reforzar las
capacidades relacionadas con las normas del trabajo en los paises del TLCCA-
RD?*. El Gobierno de Estados Unidos ha establecido planes de accién indivi-
duales con cada uno de los paises del TLCCA, en consulta con los interlocutores
sociales nacionales. Ello incluye un mecanismo para verificar los avances hacia la
consecucién de los objetivos establecidos en el Libro Blanco® que prevé, entre
otras cosas, un seguimiento por parte de la OIT?*. Las actividades de cooperaciéon
se han centrado principalmente en cinco 4reas, a saber, el fortalecimiento de los
ministerios de trabajo, la mejora del sistema judicial laboral y del asesoramiento
legal para los trabajadores, la reduccién de la discriminacién en las maquilas, la
lucha contra el trabajo infantil y la consolidacién de una cultura de cumplimiento
de las normas del trabajo. Mientras que el Departamento de Trabajo de Estados
Unidos considera que se han logrado mejoras (sobre todo en la lucha contra el tra-
bajo infantil), las organizaciones no gubernamentales y los sindicatos denuncian
la escasa incidencia de esas actividades™ y citan la renuencia de los empleadores a
respetar los derechos laborales, la insuficiente participacion de los interlocutores
sociales y de las organizaciones pertinentes de la sociedad civil en la ¢jecucion de
dichas actividades, y la falta de evaluacion y rendicidén de cuentas en los proyectos
o en las ayudas financieras*’.

En el contexto del Acuerdo de Cooperacién Laboral entre Canada y Chile, se
organizaron diversos talleres y conferencias centrados principalmente en el inter-
cambio de informacién y en la investigacion sobre la aplicacién de las normas del
trabajo. En la revisién trienal del acuerdo de 2002 se propuso, entre otras cosas,
dar un cardcter mds préctico a las actividades y vincularlas més estrechamente con
la OIT*. Por tltimo, el Acuerdo Laboral Complementario entre Canadd y Costa

36. Oficina del Portavoz del Departamento de Estado de Estados Unidos: «US Commits Funding
For Labor and Environmental Protection for Central America-Dominican Republic Free Trade
agreement Countries>». Nota para los medios de comunicacién 2008/071 de 30 de enero de 2008,
disponible en: http://sanjose.usembassy.gov/CAFTADR%20labor%20fact%20shect%20CLEAN.
pdf. Tal como sefialan Doumbia-Henry y Gravel (2006, pag. 196), es interesante observar que el
4mbito de aplicacién de estas actividades comprende explicitamente las cuestiones de género (a pesar
de que la parte «coercitiva» de la disposicién laboral del TLCCA no aborda la discriminacién

de género).

37. Oficina de Asuntos Laborales Internacionales del Departamento de Trabajo de Estados Unidos
(2009): «Progress in Implementing Capacity-Building Provisions under the Labor Chapter of the
Dominican Republic-Central America-United States Free Trade agreement. First Biennial Report
Submitted to Congress Pursuant to Section 403(a)(3) of the Dominican Republic-Central America-
United States Free Trade agreement Implementation Act>, disponible en: http://www.dol.gov/ilab/
programs/otla/JeffersonReport.pdf.

38. Los informes estén disponibles en: www.oit.or.cr/verificacion.

39. Los textos integros de esas reclamaciones estan disponibles en la pégina web de la Oficina de
Asuntos Laborales Internacionales de Estados Unidos: www.dol.gov/ilab.

40. Oficina de Asuntos Laborales Internacionales del Departamento de Trabajo de Estados Unidos
(2009), op. Cit.

41. Véase también el «Informe del Consejo Ministerial sobre la Revisién Trienal del Acuerdo de
Cooperacién Laboral Canad4-Chile», de diciembre de 2002, disponible en: hetp://www.hrsdc.ge.ca/
eng/lp/spila/ialc/2003_2004/02canada_chili_agreement.sheml.
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Rica ha procurado la prestacién de asistencia técnica para fortalecer la inspeccion
del trabajo y la solucién alternativa de las diferencias en materia laboral, asi como
para promover el didlogo social en el proceso legislativo™.

Los pocos casos en los que se ha aplicado un enfoque
basado en incentivos auguran un potencial prometedor...

Hasta la fecha, las disposiciones laborales basadas en incentivos han sido bastante
escasas, pero los primeros resultados de las experiencias de aplicacién son relativa-
mente positivos.

Por lo que respecta al SGP de la Unién Europea, Orbie y Tortell (de proxima
publicacién) indican que varios paises han ratificado los convenios fundamen-
tales de la OIT a fin de cumplir los requisitos para poder beneficiarse de las pre-
ferencias arancelarias adicionales contempladas en la disposicion laboral basada
en incentivos del SGP. Sin embargo, la repercusién de estos acuerdos en la mejora
efectiva de las normas del trabajo en los paises interesados es menos clara®. El
Acuerdo Textil entre Estados Unidos y Camboya ha recibido valoraciones bastante
positivas con respecto a sus repercusiones (Kolben, 2004; Polaski, 2008) (véase el
recuadro 3.1.)**

... asi como el uso de las disposiciones laborales
en los acuerdos comerciales suscritos entre economias
en desarrollo y economias emergentes.

Se han realizado pocas evaluaciones exhaustivas sobre la repercusion de las dispo-
siciones laborales promocionales. El MERCOSUR constituye un caso interesante
que puede servir de referencia. Al tener un cardcter promocional, el mecanismo
de aplicacion utilizado en el MERCOSUR incluye comisiones tripartitas a escala
nacional y la Comisién Socio-Laboral del MERCOSUR a escala regional, que se
reune al menos una vez al afio. Sus principales funciones son el establecimiento de
programas y planes de accién para la promocién de la Declaracién Socio-Laboral,
y la supervisién de su aplicacién (Corries, 2001). Un elemento central son los
informes anuales que los Estados miembros del MERCOSUR deben presentar,
primero a las comisiones tripartitas nacionales y, posteriormente, a la Comisién
Socio-Laboral regional para recabar sus comentarios (Godio, 2004). Aunque se
ha avanzado con bastante lentitud hasta el momento (Motta Veiga y Lengyel,
2006), algunos autores creen que la Declaracién Socio-Laboral influird en la
interpretacion de las leyes laborales por parte de los tribunales, repercutiendo
asi indirectamente en las legislaciones nacionales de los paises del MERCOSUR
(Barretto Ghione, 2002). La Declaracién Socio-Laboral también ha servido como
plataforma para el didlogo social, tanto a escala nacional como regional (Tokman,
2006). Ello ha facilitado, entre otras cosas, la firma de un acuerdo-marco interna-
cional entre la empresa transnacional alemana Volkswagen y los sindicatos locales

(Godio, 2004).

42. Véase la pdgina web del Gobierno de Canada: http://www.hrsdc.gc.ca/eng/Ip/ila/NIILA/Tech_

Ass_ CCRALC.shtml.

43. Se han otorgado preferencias a algunos paises que han sido citados, no obstante, por organismos

de la OIT debido a violaciones de las normas del trabajo (Orbie y Tortell, 2009).

44. De acuerdo con Polaski, este «programa [es] indudablemente la mejor inversion realizada por

Estados Unidos para promover los derechos laborales a nivel internacional» (Polaski, 2004, pag. 25). 91
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Recuadro 3.1 El Acuerdo Textil entre Estados Unidos y Camboya:
una experiencia de incentivos positivos

El enfoque adoptado en el Acuerdo Textil entre Estados Unidos y Camboya ha sido
considerado innovador por varios motivos. Un aspecto importante fue la conciliacion de
los intereses publicos y privados, a través del uso de incentivos positivos en forma de
aumento de las cuotas de exportacion una vez comprobado el cumplimiento efectivo
de las normas del trabajo (Polaski y Vyborny, 2006). La participacion en el programa
de supervisién dirigido por la OIT era imperativa y constituia una condicién previa para
obtener una licencia de exportacion, lo que aseguro la plena participacion de todas
las empresas exportadoras del sector. Se confié a la OIT la responsabilidad de llevar a
cabo una supervision exhaustiva en las empresas. Sus resultados pormenorizados han
sido publicados en Internet, proporcionando asi informacién transparente sobre el cum-
plimiento de las normas del trabajo a los compradores preocupados por la reputacion
de sus marcas. Asimismo, las actividades de fortalecimiento de las competencias nor-
mativas del Estado y el papel desempefiado por las asociaciones de trabajadores y de
empleadores contribuyeron a crear un entorno mas propicio para la promocion de las
normas del trabajo. Algunos autores consideran que se cre6 un circulo virtuoso entre las
mejoras de las condiciones laborales, el aumento de las exportaciones y la creacién de
empleo (Polaski, 2008; Berik y van der Meulen Rodgers, 2007). El nimero de puestos
de trabajo en el sector de la confeccién en Camboya se triplic entre 1998 y 2004 (Wells,
2006) y el volumen de exportaciones pasé de 500 000 délares de Estados Unidos en
1998 a 2,8 millones en 2004 (Polaski, 2008). Otros autores, si bien reconocen algunas
mejoras en las condiciones laborales, sefialan la persistencia de algunos problemas rela-
cionados con las horas extraordinarias, los bajos salarios y la renuencia de las empresas
a la negociacion colectiva (Wells, 2006; Miller, 2009). Un estudio del Banco Mundial
concluy6 que se habia creado un nicho de mercado, basado en el cumplimiento de las
normas del trabajo, y que podria ser muy provechoso aplicar ese mismo enfoque en otros
sectores (Banco Mundial y Corporacion Financiera Internacional, 2005).

B. Financiacion internacional del desarrollo

En la presente seccion se analiza el uso de las disposiciones laborales contenidas en
las politicas de inversion de las instituciones de financiacién del desarrollo (IFD)™.
Este analisis se centra en las diecisiete IFD de las que se ha obtenido informacién
hasta la fecha (la mayorfa de las cuales aparece en el cuadro 3.13, asi como el Banco
Mundial). A efectos del andlisis realizado en esta seccidn, las disposiciones labo-
rales contenidas en las politicas de las IFD se refieren a las normas adoptadas por
dichas instituciones en relacion con sus procedimientos y actividades de inversion.

La finalidad de las IFD es proporcionar recursos financieros a los agentes eco-
némicos en regiones y sectores donde el acceso al capital es limitado. Existen IFD
mundiales, regionales y bilaterales. En el plano internacional, el Grupo del Banco
Mundial comprende cinco instituciones financieras, tres de las cuales acttian en el
dmbito de la financiacién del desarrollo*’. Las principales IFD regionales son el
Banco Asidtico de Desarrollo (BAD), el Banco Africano de Desarrollo (BAfD),
el Banco Europeo de Reconstruccidn y Desarrollo (BERD), el Banco Europeo de

45. Las IFD proporcionan financiacién que normalmente debe reembolsarse en un plazo
predeterminado. Ello las distingue de los organismos de desarrollo, que proporcionan ayudas que no
han de reembolsarse.

46. Estas son el Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento (BIRF), la Asociacién
Internacional de Fomento (AIF), y la Corporacién Financiera Internacional (CFI). El Organismo
Multilateral de Garantia de Inversiones (OMGI) se dedica a la concesién de garantias para proyectos
de inversores extranjeros en paises en desarrollo. La ultima institucién del Grupo del Banco Mundial
es el Centro Internacional de Arreglo de Diferencias relativas a Inversiones (CIADI).

Informe sobre el trabajo en el mundo 2009. Crisis mundial del empleo y perspectivas



Inversiones (BEI) de la UE y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Por
ultimo, muchos paises han establecido IFD bilaterales.

Mientras que las IFD multilaterales y regionales son propiedad de sus Estados
miembros, algunas IFD bilaterales también tienen accionistas del sector pri-
vado, aunque los gobiernos nacionales suelen mantener la mayoria de las acciones
(Dellacha y te Velde, 2007). El Grupo del Banco Mundial apoya inversiones tanto
en el sector ptblico (BIRF y AIF) como en el sector privado (CFI). Lo mismo
ocurre con los bancos regionales, aunque la mayoria de ellos tiende a priorizar el
sector publico. Por su parte, las IFD bilaterales suclen centrarse en el sector pri-
vado. En total, las principales IFD desembolsaron 45 .000 millones de délares de
Estados Unidos en préstamos, participaciones y garantias en 2005, de los cuales
poco menos de la mitad (21.300 millones) fue a parar al sector privado (te Velde
y Warner, 2007).

Los organismos internacionales estan abogando cada vez mas por que las IFD
tengan en cuenta o, al menos, no dificulten la aplicacién de condiciones de trabajo
decentes en sus proyectos de inversién”. De ahi surge el contexto para integrar las
cuestiones laborales en las actividades de inversién de las IFD. En estos tltimos
afios, las actividades de las IFD estan tomando en consideracién cada vez mds las
cuestiones laborales. En 2002, el Banco Mundial anuncié ptblicamente su apoyo
a las cuatro normas fundamentales del trabajo (NFT)*. Las IFD regionales® y
bilaterales han adoptado enfoques similares.

1. ;Como han evolucionado las disposiciones laborales previstas en
la financiacion internacional del desarrollo?

Las disposiciones laborales contenidas en las politicas de las IFD no suelen
referirse directamente a los Estados...

A diferencia de las disposiciones laborales contenidas en los acuerdos comerciales

(que se refieren principalmente a los Estados), las disposiciones laborales previstas

en las politicas de las IFD se aplican sobre todo a los coparticipes del sector privado.
Sin embargo, hay algunas excepciones:

® Las instituciones del Grupo del Banco Mundial dedicadas al sector publico
(BIRF y AIF) incluyen las NFT de la OIT como un aspecto de las Estrategias
de Asistencia a los Paises, que el Banco prepara en cooperacion con los paises
prestatarios interesados. En dichas estrategias, el cumplimiento de las NFT por
parte del pais prestatario no constituye un criterio de elegibilidad para obtener
el préstamo. M4s bien, el Banco Mundial se esfuerza por resolver los problemas
relativos a las NFT a través del didlogo con el pais de que se trate, «cuando el
incumplimiento de una o més normas fundamentales repercute negativamente
en las perspectivas de desarrollo del pais» (Banco Mundial, 2002).

47. En la Declaracién Ministerial del Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas

(ECOSOC) de 2006, se aboga por la «cooperacién y coordinacién multilaterales y bilaterales entre

donantes y entre organismos, con el objetivo de lograr el empleo pleno y productivo y el trabajo

decente para todos» (véase el parrafo 33 del documento). La Comisién Mundial sobre la Dimensién

Social de la Globalizacién publicé una declaracién similar (OIT, 2004, pig. 94).

48. Banco Mundial: «Transcript of Town Hall Meeting with NGOs», Washington, enero de 2002,

citado en Bakvis y McCoy (2008, pig. 5).

49. Véase, por ejemplo, la Estrategia de Proteccién Social del BAD (BAD, 2003, pig. 56 y sig,). 93
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® E] Banco Europeo de Reconstruccidn y Desarrollo (BERD) adopté reciente-
mente una politica similar (BERD, 2008).

® Desde 1985, las politicas de la Corporacién de Inversion Privada en el Extran-
jero (CIPE) de Estados Unidos incluyen disposiciones laborales que estdn vin-
culadas a las disposiciones previstas en el SGP de Estados Unidos. Eso significa
que los paises que pierden las preferencias comerciales por haber incumplido
las disposiciones laborales del SGP de Estados Unidos quedan excluidos de las
actividades de inversién de la CIPE. En el caso de que un pais no participe
en el SGP de Estados Unidos, se realiza una evaluacién especifica (Clatanoft,
2005).

Aparte de estas excepciones, las politicas de las IFD se centran principalmente en
la observancia de las reglas por parte de las empresas que se benefician de las acti-
vidades de las IFD, aunque a veces (como en ¢l caso del BERD) ello también puede
aplicarse a las empresas publicas de propiedad estatal.

... pero se incluyen cada vez mas en las politicas de inversion
de las IFD con respecto a las empresas privadas y pablicas...

Hasta la fecha, muchas de las principales IFD han incluido disposiciones laborales
en sus politicas destinadas a las empresas clientes. La Corporacién Financiera Inter-
nacional (CFI) ha desempefiado un papel prominente en este sentido. En 1998,
dicha institucién ya habia adoptado una politica de salvaguardia relativa a las cues-
tiones laborales (al crear la funcién de Ombudsman y Asesor en materia de Obser-
vancia de la CFI, en 2003). Tras una evaluacién del cometido del Ombudsman
de la CFI realizada en 2003 y luego de celebrar consultas con un nimero amplia-
mente representativo de las partes interesadas (incluida la OIT), la CFI adoptd el
documento titulado «Politica y normas de desempeiio sobre sostenibilidad social
y ambiental de la CFI». La Norma de Desempefio nim. 2 contiene los requisitos
especificamente relacionados con las cuestiones laborales. Desde mayo de 2006, la
CFI aplica estas normas de desempefio en todos los proyectos que financia (Sims,
2008; Bakvis y McCoy, 2008). La politica de la CFI contiene un conjunto integral
de normas de buen gobierno, que incorpora sisteméticamente en los contratos con
sus clientes, tal como se muestra en el cuadro 3.12.

En general, las Normas de Desempeiio de la CFI se han convertido en
una referencia para otras instituciones de financiacién del desarrollo que han
incluido disposiciones laborales integrales en sus propias politicas (Sims, 2008).
Por ejemplo, los «Requisitos de desempeno» del Banco Europeo de Reconstruc-
cién y Desarrollo (BERD), adoptados en mayo de 2008, parecen haberse inspi-
rado en las «Normas de desempefio» de la CFI (BERD, 2008). Dichas Normas
de Desempeno también han influido en las politicas de otras instituciones de
financiacién. El Organismo Multilateral de Garantia de Inversiones (OMGI), es
decir, la institucién del Grupo del Banco Mundial encargada de otorgar garan-
tias a las inversiones, también adopté las Normas de Desempefio de la CFI en
2007 (OMGI, 2007). En 2003, los principales bancos internacionales del sector
privado adoptaron unas disposiciones que se conocen como los «Principios de
Ecuador». Desde su revisién en 2006, dichos principios incluyen las salvaguar-
dias sociales y ambientales de las Normas de Desempefio de la CFI. Los bancos
que se adhieren a los Principios de Ecuador se comprometen a aplicar esos prin-
cipios en todos los proyectos de un valor minimo de 10 millones de ddlares de
Estados Unidos. La adhesién a los Principios de Ecuador pasé de diez bancos en
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Cuadro 3.12 Resumen de las disposiciones laborales incluidas en la Norma
de Desempeiio niim. 2 de la Corporacién Financiera Internacional

Area tematica laboral

Requisito aplicable a los clientes de la CFI

Cuestiones
generales

Libertad de
asociacion/
Libertad sindical

No discriminacion

Trabajo infantil

Trabajo forzoso

Condiciones
de trabajo

Seguridad y salud
en el trabajo

Reduccion
de personal

Mecanismo
de reclamacion

Trabajadores
no incluidos
en la plantilla

Cadenas
de suministro

El cliente adoptara una politica de recursos humanos apropiada y «pondra
en conocimiento de los empleados la informacién relativa a sus derechos»
respecto de salarios y beneficios

Observancia de la legislacién nacional

Si la legislacion nacional prohibe la sindicacion, el cliente debera
establecer otros medios para que los trabajadores expresen sus quejas y
protejan sus condiciones de trabajo

En cualquiera de los casos, el cliente no debera desalentar ni discriminar
a los trabajadores que deseen asociarse a organizaciones laborales o
negociar convenios colectivos

Observancia de la legislacion nacional si prohibe la discriminacién

No discriminacién con respecto a la contratacion, la compensacion, las
condiciones de trabajo, el acceso a la formacién profesional, la promocion,
el despido o la jubilacion por razén de género, color, religion, etc.

El cliente no empleara nifios en ninguna forma que constituya una
explotacion econémica, o que pueda interferir con la educacion del nifio, o
dafiar su salud o desarrollo

Edad minima: de acuerdo con la legislacion nacional. No se emplearan
menores de 18 afios para «trabajos peligrosos»

No se debe utilizar ninglin trabajo o servicio «que no se realice de manera
voluntaria» o se realice «bajo amenaza de fuerza o castigo»

En el caso de que el cliente sea parte de un acuerdo de negociacion
colectiva con una organizacion laboral, ese acuerdo se respetara

Si dicho acuerdo no aborda los salarios y beneficios, la jornada laboral, las
horas extraordinarias, las compensaciones, las licencias por enfermedad y
maternidad y las vacaciones, el cliente cumpliré con la legislacion nacional

El cliente tomara medidas para minimizar, en la medida de lo posible, los
riesgos de accidentes, lesiones y enfermedades en el curso del trabajo

El cliente debera identificar posibles peligros, tomar medidas preventivas,
proporcionar capacitacion a los trabajadores y documentar accidentes y
enfermedades profesionales

En caso de reduccién de un nimero considerable de empleos, el cliente
elaborara un plan para mitigar sus efectos en consulta con los trabajadores
y sobre la base del principio de no discriminacion

Mecanismo réapido y transparente para que los trabajadores puedan
formular sus inquietudes a la direccién

Se refiere a trabajadores contratados que realicen funciones centrales para
el cliente «durante un tiempo sustancial»

Todas las disposiciones laborales son aplicables, excepto las relativas a as

politicas de recursos humanos, la reduccion de personal y las cadenas de

suministro

El cliente «investigara y abordaréa los casos de mano de obra infantil y de
trabajo forzoso en su cadena de suministro»

Fuente: Normas de Desempefio de la CFI.

2003 a mds de 60 en 2008°°. La CFI estima que los Principios de Ecuador se
aplican ahora al 80 por ciento de la financiacién por bancos privados de los pro-

yectos en los paises en desarrollo (CFI, 2007).

Varias IFD incluyeron disposiciones laborales en sus politicas antes o al mismo
tiempo que la Corporacién Financiera Internacional. Una de las primeras fue la

50. Véase: http://www.equator-principles.com/.
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Cuadro 3.13 Disposiciones laborales contenidas en las politicas de actuacion de las principales IFD

Nombre de la IFD

Referencia a instrumentos

de la OIT*

Areas cubiertas por las politicas de la IFD**

Disposiciones laborales incluidas en
contratos con empresas asociadas

Corporacién
Financiera
Internacional (CFI)

Banco Asiatico de
Desarrollo (BAD)

Banco Africano de
Desarrollo (BAfD)

Banco Europeo de
Reconstruccion y
Desarrollo (BERD)

Banco Europeo de
Inversiones (BEI)

Banco
Interamericano de
Desarrollo (BID)

Corporacion para
el Desarrollo de
la Commonwealth
(CDC)

Sociedad Alemana
de Inversion y
Desarrollo (DEG)

Convenios
fundamentales

Declaracion
de la OIT de 1998

No esté claro

Convenios
fundamentales

Convenios
fundamentales

No esté claro

Convenios
fundamentales

Convenios
fundamentales,

Convenios sobre las
horas de trabajo, la

remuneracion y la salud
y seguridad en el trabajo

Cuestiones relacionadas con las NFT y
otras cuestiones laborales seleccionadas
(véase el cuadro 3.12)

Cuestiones relacionadas con las NFT, los
salarios minimos, y la seguridad y salud en
el trabajo

Cuestiones relacionadas con la seguridad
y salud en el trabajo y las consideraciones
de género

Cuestiones relacionadas con las NFT, la
seguridad y salud en el trabajo, los contratos
de empleo, la reduccién de personal, los
trabajadores no empleados, las condiciones
minimas de trabajo, el respeto de los
convenios colectivos, as normas de la UE en
materia de no discriminacién

Cuestiones relacionadas con las NFT y la
seguridad y salud en el trabajo

Cuestiones relacionadas con las NFT y
varias areas seleccionadas (para grandes
proyectos de infraestructura)

Cuestiones relacionadas con las NFT, los
salarios, la salud y seguridad en el trabajo y
otras areas seleccionadas

Cuestiones relacionadas con las NFT, las
horas de trabajo, los salarios y la seguridad
y salud en el trabajo

Si (para las inversiones a través de
intermediarios financieros, la norma
concreta aplicable depende del factor
de riesgo)

Si (normalmente para los grandes
proyectos de infraestructuras,
depende de la evaluacion social)

Si (en forma de compromisos
concretos dependiendo de la
evaluacion social)

St

Si (en forma de compromisos
concretos dependiendo de la
evaluacion social)

Si (principalmente requisitos juridicos
nacionales — las normas internacio-
nales del trabajo suelen figurar en un
plan de accién especifico)

Si

Si

Corporacién de Inversién Privada en el Extranjero (CIPE) de Estados Unidos,
que empezd a utilizar dichas disposiciones en sus actividades de inversion en 1989,

exigiendo a sus clientes que respetaran ciertas normas del trabajo (CIPE, 2008).
Desde finales del decenio de los noventa, las IFD europeas, en especial el Fondo
de Industrializacién para los Paises en Desarrollo (IFU) de Dinamarca, la Com-
paiifa de Financiacién para el Desarrollo (FMO) de los Paises Bajos y la Sociedad
Alemana de Inversién y Desarrollo (DEG), han incluido disposiciones laborales en
sus politicas de inversién. Numerosas IFD regionales y, mas recientemente, las IFD
bilaterales, como el Banco de Desarrollo de Austria (OeEB), establecido en 2008,
han seguido esos pasos.

Tal como se muestra en el cuadro 3.13, las politicas de esas IFD suelen abordar

una amplia variedad de cuestiones laborales. El 4émbito de aplicacion de las disposi-

ciones laborales varfa considerablemente. Las politicas de algunas IFD (entre ellas,
BERD y DEG) van mis alld de las Normas de Desempefio de la CFI (Rudolph,
2005; BERD, 2008). Muchas de esas IFD (como la CFI, el BID y la mayoria de las
IFD curopeas) también tienen una lista de exclusion, que les impide otorgar inver-

siones a clientes que hacen uso del trabajo infantil o forzoso.
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Nombre de la IFD Referencia a instrumentos

de la OIT*

Areas cubiertas por las politicas de la IFD**

Disposiciones laborales incluidas en
contratos con empresas asociadas

Convenios
fundamentales

Companiia de
Financiacién para
el Desarrollo (FMO)

Fondo de
Industrializacion
para los Paises en
Desarrollo (IFU)

Convenios
fundamentales

Norfund Convenios
(Noruega) fundamentales
Banco de Convenios

Desarrollo de fundamentales

Austria (OeEB)

Corporacién de No esté claro
Inversién Privada

en el Extranjero

(CIPE)
Convenios
fundamentales sobre el
trabajo infantil y forzoso

Swedfund Convenios

(Suecia) fundamentales

Cuestiones relacionadas con las NFT y
otras cuestiones laborales (idénticas a las
Normas de Desempefio de la CFl)

Cuestiones relacionadas con las NFT, el
descanso semanal, las horas de trabajo,
las vacaciones anuales, los salarios y a
seguridad y salud en el trabajo

Cuestiones relacionadas con las NFT 'y
otras cuestiones laborales (idénticas a las
Normas de Desempefio de la CFl)

Cuestiones relacionadas con las NFT, la
seguridad y salud en el trabajo y otras
cuestiones laborales seleccionadas

Cuestiones relacionadas con las NFT,
excepto la no discriminacion, los salarios,
las horas de trabajo y la seguridad y
salud en el trabajo

Cuestiones relacionadas con el trabajo
infantil y forzoso — otras cuestiones
laborales, incluidas la seguridad y salud en
el trabajo y las condiciones minimas de
trabajo, siempre que estén contempladas
en la legislacion nacional

Cuestiones relacionadas con las NFT y
otras cuestiones aborales seleccionadas

Si

Si (principalmente requisitos
juridicos nacionales — las normas
internacionales del trabajo suelen
figurar en un plan de accion
especifico)

Si

Si (principalmente requisitos
juridicos nacionales — las normas
internacionales del trabajo suelen
figurar en un plan de accion
especifico)

Si (principalmente requisitos
juridicos nacionales — las normas
internacionales del trabajo sélo
se incluyen cuando las normas
nacionales no son suficientes)

St

Si

Notas: * Las referencias a los instrumentos de la OIT no implican necesariamente que las politicas incluyan todas las obligaciones contenidas en
dichos instrumentos, ya que pueden referirse a ellos como fuente de inspiraciéon o como criterio de referencia. ** La sustancia de las condiciones
de trabajo a las que se hace referencia aqui puede basarse en las normas de la OIT, en la legislaciéon nacional o bien en la propia politica de la IFD.
Algunas de las IFD bilaterales y regionales también hacen referencia a las Normas de Desempefio de la CFl o a la politica de la CFl en materia de

seguridad y salud en el trabajo.

Fuente: documentos definitorios de las politicas de varias IFD.

Resulta interesante constatar que doce de las politicas de las IFD que con-
tienen disposiciones laborales se refieren directamente a, como minimo, algunos
convenios fundamentales de la OIT. Ello puede deberse en parte a las consultas
mantenidas con la OIT durante la formulacién de esas politicas, como en el caso
de la CFIy el BERD. Dicho esto, las politicas de las IFD no incluyen necesa-
riamente todos los requisitos especificos de los correspondientes convenios de la
OIT. Por lo general, la principal referencia de las disposiciones laborales conte-
nidas en las politicas de las IFD es, en primera instancia, la legislacién nacional;
aunque se suele fijar una norma minima en varias cuestiones, sobre todo con res-

pecto a las NFT.

51. Con respecto a la libertad sindical, se suele aplicar un enfoque especial. Cuando la legislacién

nacional contradice directamente las normas internacionales (por ¢jemplo, al prohibir que los

trabajadores formen sindicatos), las politicas de muchas IFD exigen a sus clientes que adopten

procedimientos paralelos para permitir que los trabajadores se beneficien, en la medida de lo posible,

de las normas internacionales. 97
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...y las politicas de contratacion piblica de algunas IFD
ahora también incluyen disposiciones laborales.

Las cuestiones laborales también se han abierto camino en las politicas de con-
tratacién publica de varias IFD. Desde 2007, el Banco Mundial (BIRF y AIF)
exige a los licitadores que respeten las NFT de la OIT, asi como otras normas del
trabajo™. Esta politica se aplica a todos los contratos por un valor superior a diez
millones de délares de Estados Unidos (Banco Mundial, 2007). El BAD se adhirié
a las practicas armonizadas de licitacién en 2005. Asimismo, el BAfD y el BERD
han armonizado sus practicas de licitacién publica con las de las instituciones del
Banco Mundial especializadas en el sector publico (BERD, 2009). En este caso, los
adjudicatarios deben firmar una declaracién en la que se comprometen a respetar
las NFT durante la ejecucion de los proyectos. Algunos analistas creen que otras
IFD y otros organismos de desarrollo adoptardn, tarde o temprano, condiciones
similares a las précticas armonizadas de licitacion del BIRF y de la AIF del Banco

Mundial (Bakvis y McCoy, 2008).

2. ;Como se aplican las disposiciones laborales de las IFD?

Las disposiciones laborales de las politicas de inversion de las IFD
prevén a menudo procedimientos integrales de aplicacion...

Aunque los detalles de las politicas de las distintas IFD difieren entre si con res-
pecto a su aplicacion, todas ellas suelen basarse en una evaluacién social inicial de
la inversién propuesta. Si se detectan problemas relacionados con las précticas labo-
rales, éstos se pueden resolver mediante un plan de accién®.

La CFI ha elaborado uno de los marcos de procedimiento mds completos
para estas politicas®®. En primer lugar, la empresa cliente debe realizar una eva-
luacién ambiental y social inicial. Si se detectan posibles riesgos relacionados con
problemas de observancia, la empresa cliente debera establecer un plan de accién
para evitar o, al menos, mitigar su repercusién en las condiciones laborales. La
CFI tendra en cuenta dicho plan cuando lleve a cabo su propia evaluacién social,
que incluye la celebracién de consultas con sindicatos y organizaciones no guber-
namentales. Por tltimo, en el caso de que surjan dificultades relacionadas con la
observancia, la CFI rechazard el proyecto (en situaciones extremas) o pedird a la
empresa que resuelva los problemas, lo que a menudo se acompaifia con la presta-
cién de asistencia técnica a la empresa. Otras IFD que han integrado cuestiones
laborales en sus politicas de inversién también aplican procedimientos similares.

Dado que los proyectos suelen recibir financiacién de més de una IFD, algunas
instituciones han empezado a coordinar sus politicas, incluidos los requisitos de

52. A dia de hoy, el BIRF y la AIF atin no han adoptado una politica para examinar y seleccionar los
proyectos en funcidn de las cuestiones laborales.

53. En muchos casos, las politicas de las IFD incluyen una cldusula que exige a los clientes el respeto
de la politica laboral general de la institucion, asi como requisitos especificos que toman la forma de
un plan de accién que el cliente debe llevar a cabo, basado en la evaluacién social inicial. Algunas IFD
(como el BAfD, el BAD vy el BEI) exigen tinicamente este tltimo requisito [véase, por ejemplo BAfD
(2003) y BAD (2007))].

54. A diferencia de las primeras politicas ambientales y sociales, la CFI no s6lo somete a sus empresas
clientes a una auditoria antes de la inversidn, sino que colabora con éstas para asegurar la observancia
de sus politicas durante todo el ciclo de vida de la inversién (Warner, 2006).
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Recuadro 3.2 Aplicacion de las disposiciones laborales de las IFD
en el marco de las inversiones indirectas

El hecho de que las inversiones se realicen a través de intermediarios financieros (es
decir, otros bancos) o de fondos puede complicar la aplicacion de las disposiciones
laborales de las politicas de las IFD. En estas circunstancias, el vinculo entre la IFD y
la empresa interesada es mas lejano que en el caso de la financiacion directa de un
proyecto. Por ello, las IFD suelen exigir a sus intermediarios financieros o a los fondos
con que trata que tengan un sistema de gestion social, para asegurar que sus carteras
de proyectos y empresas respeten el nivel establecido de proteccion de las normas del
trabajo. La CFl, por ejemplo, aplica un enfoque triple. El nivel de protecciéon concreto
depende de la evaluacion social inicial. Si los proyectos son de bajo riesgo, el interme-
diario financiero s6lo debe aplicar una lista de exclusion; si el factor de riesgo es medio,
también debe vigilar la aplicacion de la legislacion nacional; y si el factor de riesgo es alto
debe aplicar ademas las Normas de Desempefio de la CFl (CFI, 2009).

La Corporacion para el Desarrollo de la Commonwealth (CDC) del Reino Unido y el
Fondo Suizo de Inversién para Mercados Emergentes (SIFEM), que manejan principal-
mente inversiones en fondos de multigestion, aplican enfoques similares. Los fondos que
reciben financiacion de una de estas dos instituciones deben asegurar que sus empresas
clientes respetan las politicas laborales de dichas instituciones, principalmente a través
de un sistema de gestién social que los fondos deben establecer. En ambos casos, los
gestores de los fondos deben presentar informes sociales y ambientales anuales, en los
que deben abordar las cuestiones laborales consensuadas con respecto a su cartera de
clientes. Ademas de la supervision constante por parte de los gestores de los fondos,
dichas instituciones también llevan a cabo visitas selectivas in situ.

cardcter social que el cliente debe cumplir. Con frecuencia, las IFD que cofinan-
cian un mismo proyecto acuerdan requisitos ambientales y sociales conjuntos.
La creacién en 1992 de la Asociaciéon de Instituciones Europeas de Financiacién
del Desarrollo (EDFI)*, que retine en la actualidad a dieciséis [FD bilaterales,
constituye una respuesta a esa necesidad de coordinacién. En mayo de 2009, los
miembros de dicha Asociacién suscribieron una «Declaraciéon de principios de
financiacién responsablex, mediante la cual se comprometieron a trabajar con sus
empresas clientes para llevar a efecto de forma progresiva las normas contenidas
en diversos instrumentos internacionales, entre los que se incluyen los convenios
fundamentales de la OIT (EDFI, 2009)*’. En 2007, la EDFI también adopté las
«Normas ambientales, sociales y de buen gobierno armonizadas» (EDFI, 2009).
Aunque dichas normas no armonizan el contenido de las disposiciones laborales
de sus politicas, si contienen definiciones de categorias sociales, algunas normas
técnicas para la debida diligencia social, requisitos contractuales sociales y una
lista de exclusién para los proyectos conjuntos de inversién. A menudo, las IFD
que cofinancian un proyecto también coordinan sus respuestas si surgen pro-
blemas relacionados con las disposiciones laborales. Estos arreglos pueden con-
siderarse como un importante avance para asegurar cierta coordinacién de las
politicas de las distintas IFD en el 4mbito de las cuestiones laborales y de otras
cuestiones sociales.

55. Véase: http://www.edfi.be/.
56. Otros instrumentos son la Declaracién Universal de Derechos Humanos de las Naciones Unidas,
las Normas de Desempeiio de la CFI y las Directrices sobre medio ambiente, seguridad y salud de la
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...y varias IFD cuentan con mecanismos
de examen de las cuestiones laborales.

Varias IFD también han establecido mecanismos de examen especificos para pro-
teger a terceros de posibles consecuencias perjudiciales de sus actividades, a menudo
en el contexto de politicas de salvaguardia especificas. Por lo general, dichas poli-
ticas permiten que los afectados expresen sus preocupaciones ante un comité, el
cual es formalmente independiente de la estructura organizativa de la institucién
y rinde directamente cuentas al 6rgano superior de la IFD. El comité examinador
suele trabajar con ambas partes para resolver las diferencias y puede recomendar
enmiendas de las politicas de la IFD u ofrecer remedios si se detectan problemas.
Muchos de estos érganos no sélo proporcionan un foro donde tratar las reclama-
ciones, sino que también pueden examinar de forma independiente si una IFD ha
respetado sus propias politicas internas y promover un didlogo entre la IFD y el
grupo afectado”.

La primera IFD que establecié una politica de salvaguardias fue el Banco
Mundial en 1994 (Brodnig, 2005). Otras IFD (como la CFI, el BERD y el BEI)
han llevado este enfoque mds lejos, aplicando igualmente salvaguardias a sus poli-
ticas laborales. El BAfD también prevé el examen de las cuestiones de género (Rees
y Vermijs, 2008). El mecanismo de reclamaciones del Banco Europeo de Inver-
siones (BEI) es especialmente completo. Este permite que toda persona presente
una reclamacién ante la Oficina de Reclamaciones (dispositivo interno del BEI);
si la persona que presenta la reclamacién considera insatisfactoria la respuesta de
esta Oficina, también puede recurrir al Defensor del Pueblo Europeo (institucién

independiente de la UE) (BEI, 2008).

Aunque se sabe muy poco de la aplicacién
de estas politicas en la practica...

Se sabe muy poco sobre la aplicacién practica de las disposiciones laborales de las
politicas de las IFD, debido a que buena parte de la informacion es confidencial y a
que la naturaleza reciente de tales politicas no permite atin realizar una evaluaciéon
completa. Entre todas las IFD, la documentacién mds abundante sobre la aplica-
cién de las disposiciones laborales estd relacionada con las Normas de Desempeno
de la CFI. Asi, por ejemplo, es posible extraer algunas valoraciones preliminares del
informe de la CFI sobre sus tres primeros afios de aplicacién de las Normas de De-
sempefio (CFI, 2009), y de la evaluacién realizada por una organizacién sindical
sobre la aplicacién de esas normas (Global Unions, 2009).

...parece que se han logrado algunos avances
con respecto a las Normas de Desempeiio de la CFI...

Desde que entraron en vigor las Normas de Desempeno de la CFI, los sindicatos
han presentado 21 reclamaciones (dos solicitudes de informacién y diecinueve
denuncias de presuntos incumplimientos de las Normas de Desempeiio de la CFI).
En el cuadro 3.14 se ofrece una vision de conjunto de los casos més recientes exa-
minados en relacién con las Normas de Desempeiio entre julio de 2006 y agosto
de 2009. La CFI ha respondido reforzando las actividades de supervisién y forta-
lecimiento de capacidades para los destinatarios de su financiacién y, a veces, ha

100 57. vease, por ¢jemplo, Ombudsman y Asesor en materia de Observancia de la CFI (2007).
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Cuadro 3.14 Reclamaciones con respecto al incumplimiento de las Normas
de desempefiio presentadas por organizaciones sindicales
ante la CFI entre julio de 2006 y agosto de 2009

Tipo de reclamacion Libertad Trabajo Otros Total*
sindical infantil

Numero total de casos presentados por 21

organizaciones sindicales ante la CFl

Numero de solicitudes de informacién 2

Numero de denuncias registradas 17 3 4 19

Intervencion de la CFI

Actividades adicionales de supervision 5 - - 5
o refuerzo de capacidades

Suspension o interrupcion del proyecto 2 1 -
Subsanacion de las presuntas violaciones 3 - 1 4
gracias a la intervencion de la CFl

Bancarrota de la empresa 2 - -

La CFl no halla ningtin incumplimiento 4 1 1

Pendiente 3 1 1

Nota: *Debido a la complejidad de los problemas en cuestién, algunos de los casos presentados ante la CFl
comprenden varias denuncias , que han dado pie a diversas intervenciones de la CFl. Por consiguiente, el
numero total de intervenciones de la CFl no coincide con el nimero total de casos presentados.

Fuente: Global Unions (2009).

logrado cambios positivos mediante intervenciones directas. En unos pocos casos,
la investigacién de las circunstancias de la reclamacién ha determinado la suspen-
sién de un proyecto.

En un caso relacionado con una compafifa aérea de Brasil, la CFI ayudé a
poner fin a las actividades antisindicales (Bakvis y McCoy, 2008). En un caso
similar relacionado con un sindicato del sector de la construccién de Uganda, la
intervencién de la CFI contribuyé decisivamente a que la compafia aplicara un
convenio colectivo (Murie, 2009).

Basindose en el examen de los casos existentes (el estudio de un caso pric-
tico en Turquia y el estudio de un caso practico en Uganda), Bakvis y McCoy
(2008), Agtas (2009) y Murie (2009) han llegado a la conclusién de que la Norma
de Desempefio nam. 2 tiene el potencial de influir positivamente en la situacién
de los trabajadores. Sin embargo, habida cuenta de que la CFI se base en gran
medida en la autoevaluacién de los prestatarios y en la opinién de consultores,
otros expertos opinan que que las Normas de Desempefio de la CFI son sobre
todo eficaces cuando existen sindicatos locales y cuando éstos tienen la capacidad
de supervisar la situacion de los trabajadores (Bakvis y McCoy, 2008). Asimismo,
cuando esos sindicatos locales estdn afiliados a organizaciones sindicales mun-
diales, pueden informar a la CFI y proporcionar informacién més exhaustiva en
materia de observancia (Agtas, 2009). Cabe senalar, no obstante, que los sindicatos
participan menos activamente en la aplicacion de las politicas de otras IFD.

...que pueden atribuirse en parte a los efectos positivos
del desarrollo de capacidades entre el personal de la CFI...

Para aplicar su politica ambiental y social, la CFI ha contratado a un nimero

importante de colaboradores, entre los que se incluyen algunos especialistas en
materia laboral (CFL, 2009, p4g. 12). El nimero total de personas dedicadas a esas 101
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tareas se elevé a 62 en el afio 2009. La CFI también ha establecido un grupo con-
sultivo en materia laboral. Ademds, ha dedicado un gran esfuerzo a que su personal
se familiarice con los Requisitos de Desempefio. Mds de 1.600 empleados de la
Corporacién han recibido formacién presencial sobre las Normas de Desempeno
de la CFI, y 192 han participado en un curso de formacién en linea sobre la ges-
tién de las cuestiones ambientales y sociales. Por otro lado, 17 proyectos han sido
objeto de una auditoria laboral completa, ademas de la evaluacién inicial. La CFI
también ha creado una serie de instrumentos de control interno, con el objetivo
de evaluar y mejorar progresivamente ¢l desempefio social y ambiental de la CFI,
como, por e¢jemplo, el Procedimiento de Examen Ambiental y Social y el Sistema
de Control y Garantia de la Calidad (CFL, 2009, pag. 7)°*.

Estas observaciones refuerzan la vision de que el desarrollo de capacidades
profesionales es un componente importante para que ¢l personal pueda asegurar
un pleno y duradero respeto interno de las disposiciones laborales.

...y, por el momento, hay muy pocas pruebas de que las disposiciones labo-
rales incluidas en las politicas de las IFD hayan tenido repercusiones eco-
némicas negativas.

Ademis de la repercusion que las politicas laborales de las IFD tienen para los tra-
bajadores, también se plantea la cuestién de sus efectos en las empresas clientes.
Una encuesta realizada por la CFI mostré que sus clientes aceptaban mayoritaria-
mente las Normas de Desempeno de la institucion. De acuerdo con dicha encuesta,
aunque el 60 por ciento de quienes respondicron al cuestionario crefa que tras
la adopcidn de las Normas de Desempefio sus costos eran superiores a los costos
medios del sector, sélo el 21 por ciento consideraba que dichas Normas podian
influir negativamente en su decisién de colaborar con la CFI. En el caso de las
inversiones de la CFI a través de intermediarios financieros, quienes compartian
esta tltima impresion eran atin menos (15 por ciento). En cambio, el 60 por ciento
de los intermediarios financieros que respondieron al cuestionario consideraba que
la obligacién impuesta por la CFI en el sentido de dotarse de un sistema de gestiéon
social y ambiental tenfa efectos positivos para su reputacion (CFI, 2009, pag. 22).
También pueden extraerse algunas valoraciones de la experiencia de los
bancos adheridos a los Principios de Ecuador, aunque ello rebase los limites de
este estudio. Las primeras prucbas empiricas con respecto a los efectos de los Prin-
cipios de Ecuador en la actividad bancaria indican que no han influido negativa-
mente en las relaciones comerciales de los bancos que los han adoptado. Tal como
sefiala Sims (2008), el nimero de bancos que se han adherido a los Principios de
Ecuador no ha dejado de aumentar después de su enmienda para adecuarlos a las
Normas de Desempeiio de la CFI en 2006. Por su parte, Scholtens y Dam (2007)
concluyen que la adopcion de los Principios de Ecuador no ha suscitado reacciones
negativas por parte de los accionistas de esos bancos. Sin embargo, Sims (2008)
observa una disminucién en el porcentaje de ganancias de los asesores en los pro-
yectos de las IFD (los intermediarios financieros bajo mandato) cubiertos por los
Principios de Ecuador desde 2006. Ello sugiere que la adopcién de estos principios
implica algunos costos adicionales (Scholtens y Dam, 2007), que algunos bancos
esperan compensar con un aumento de su reputacion (CFI, 2007; Sims, 2008).

58. Ademds, varias IFD (como el BEL el Norfund y el SIFEM) han proporcionado formacién a su
personal sobre cuestiones relacionadas con las normas del trabajo, en colaboracién con la OIT o el
102 Centro Internacional de Formacién de la OIT de Turin.
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Conclusion

El potencial que las disposiciones laborales incluidas en los acuerdos comerciales
y en las politicas de financiacién del desarrollo tienen de contribuir a reequilibrar
la dimensién social de la economia mundial depende de cémo se apliquen esos
mecanismos en la prictica. Por ahora, se dispone de muy poca informacién sobre
la aplicacién de estas disposiciones laborales. En general, pareceria que tanto los
elementos de condicionalidad como los de persuasién «suave» y de desarrollo de
capacidades pueden desempefiar un papel importante, en funcién del grado en
que los problemas de observancia se deban principalmente a una falta de voluntad
politica o més bien a una falta de de capacidad. En el caso de los acuerdos comer-
ciales, las cldusulas basadas en incentivos son las que ofrecen un mayor potencial.
Por lo que se refiere a las disposiciones laborales contenidas en las politicas de las
IFD, los casos examinados hasta la fecha ponen de manifiesto la importancia de
proporcionar formacidn, orientaciones técnicas y apoyo al personal, a los prestata-
rios y a otros clientes.

La multiplicacién de las disposiciones laborales ha supuesto que las diversas
partes interesadas puedan estar sujetas a normas parcialmente contrapuestas entre
si. Dieciséis IFD europeas han creado la Asociacién de Instituciones Europeas de
Financiacién del Desarrollo (EDFI) para responder a la necesidad de coordinar sus
distintas disposiciones laborales y otras cuestiones. Los Estados podrian estudiar
mecanismos similares para coordinar las disposiciones laborales de sus acuerdos
comerciales, sobre todo en los casos en los que pueden aplicarse simulténeamente
distintas disposiciones a un mismo pafs. Ademds, las disposiciones laborales en los
acuerdos comerciales y en las politicas de las IFD hacen referencia, cada vez mas,
a la Declaracién de la OIT de 1998 (OIT, 1998) y, en menor medida, a sus conve-
nios fundamentales. Dicho esto, no todos los mecanismos que hacen referencia a
instrumentos de la OIT incorporan necesariamente todas las normas del trabajo
que éstos contemplan.

En muchos casos, la celebracién de consultas con los interlocutores sociales
y las organizaciones nacionales de la sociedad civil y su participacién activa han
contribuido a mejorar la formulacién y aplicaciéon de estos mecanismos. Tales
experiencias sugieren que la participacién de esos interlocutores sociales en la fase
inicial del procedimiento puede facilitar una aplicacién efectiva, asi como aliviar
las preocupaciones relacionadas con una posible falta de transparencia en los pro-
cedimientos adoptados. Un marco procedimental claro para tratar las diferencias
también puede reforzar el proceso de aplicacion.

El analisis realizado en este capitulo muestra que el uso de las disposiciones
laborales ha aumentado y evolucionado en los acuerdos comerciales y en las poli-
ticas de las IFD. Estas medidas encierran un importante potencial para mejorar
las condiciones laborales y los derechos de los trabajadores. Sin embargo, sélo es
posible evaluar su efectividad general sobre la base de su aplicacién y repercu-
sién. Ademds, dichas medidas descansan en elementos tales como una supervisiéon
creible y un enfoque multidisciplinar.
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oliticas «verdess

empleo: sun doble
ividendo?

® De acuerdo con la comunidad cientifica internacional, el cambio climatico indu-
cido por las crecientes emisiones de gases con efecto de invernadero representa
una enorme amenaza para la sostenibilidad del desarrollo y de los niveles de vida
en todo el mundo. Los costos asociados al cambio climatico perjudicardn proba-
blemente al crecimiento econdémico, sobre todo en los paises en desarrollo. Los
expertos en medio ambiente recalcan que para frenar el cambio climdtico es nece-
sario reducir en un 50 por ciento las emisiones mundiales de CO, para 2050.

® El desafio para el empleo asociado con la meta de reducir las emisiones de CO,
es ingente. De acuerdo con este capitulo, se estima que los puestos de trabajo
en los sectores con alto nivel de emisiones de carbono representan alrededor del
38 por ciento del total de empleos en todo el mundo

® Sin embargo, el cambio hacia una economia con bajas emisiones de carbono
también presenta enormes oportunidades de empleo, al abrir nuevos mercados
y estimular la innovacién ecoldgica y las inversiones en técnicas de produccion
mis eficientes. Ademds, las politicas «verdes» (de proteccién medioambiental),
como, por ejemplo, los impuestos sobre el carbono o los regimenes de comercio
de derechos de emisién (en inglés, «cap-and-trade»: una vez agotado el derecho
o limite de emision (cap), los contaminadores pueden comprar derechos de emi-
sién a quienes tengan un excedente (trade)), generarfan ingresos publicos que
podrian utilizarse para reducir los impuestos sobre el trabajo, estimulando asi
la demanda de mano de obra.

® En este capitulo se demuestra que, si se aplica un impuesto a las emisiones de CO,
y se utilizan los ingresos resultantes para reducir los impuestos sobre el trabajo, el
empleo aumentaria en un 0,5 por ciento para 2014. Ello equivale a més de 14,3
millones de nuevos empleos netos para la economia mundial en su conjunto, lo

que ayudaria a resolver los desafios para el empleo mencionados en el capitulo 1.

* Los autores desean expresar su agradecimiento a Willi Semmler y Stefan Mittnik, por su
contribucién analitica en este capitulo, y a Daniel Samaan, por su excelente apoyo en la investigacion.
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Estos resultados, que coinciden con las conclusiones alcanzadas en otros estudios,
se basan en el supuesto de una adopcién coordinada de las politicas «verdes».

® Lo midsimportante es que paralograr estos beneficios es necesario que se adopten
politicas adecuadas. En algunos sectores desaparecerdn empresas y puestos de
trabajo, pero surgirdn nuevos empleos y oportunidades de negocio en otros.
De igual forma, es necesario desarrollar nuevas capacidades, en paralelo con
la transicién hacia una economia con bajas emisiones de carbono. Ademis, los
paises en desarrollo necesitan apoyo para hacer frente a un desafio asociado
a un problema ambiental del que son victimas inocentes. Es probable que las
politicas «verdes» tengan efectos adversos en el dmbito de las desigualdades,
ya que el aumento del precio de la energia y de los bienes con un alto consumo
energético puede repercutir de forma desproporcionada en los hogares de rentas
bajas. De ahi la crucial importancia del Pacto Mundial para el Empleo, aplicado
indisociablemente a las politicas «verdess.

Introduccion

Existe una creciente concienciacién internacional sobre la necesidad de frenar el
cambio climdtico a fin de encauzar la economia mundial hacia un modelo més
sostenible. Dentro del conjunto de politicas destinadas a superar la crisis mun-
dial, algunos paises ya han invertido en infraestructuras para promover la transi-
ci6n hacia una economia més ecoldgica. Ello podria favorecer al mismo tiempo la
consecucion de objetivos sociales, en la medida en que las inversiones en proyectos
ecoldgicos promueven la recuperacién econémica y la creacién de empleo, redu-
ciendo asf la duracién de la recesién del mercado de trabajo (tal como se describe
en el capitulo 1).

Mas alld de las medidas de estimulo, surge la cuestion de si las politicas
«verdes» pueden producir un doble dividendo, tanto desde el punto de vista
ambiental como social. Algunos argumentan que las politicas que encarecen las
emisiones de gas carbénico tendrin efectos adversos en la produccién y el empleo
mundiales. Ciertos grupos podrian llevarse la peor parte del proceso de ajuste, y los
paises que acttien de forma aislada podrian sufrir una mengua de competitividad.
Por consiguiente, seglin este argumento, deberia lograrse un equilibrio adecuado
entre los objetivos ambientales y los objetivos sociales. Sin embargo, las politicas
destinadas a combatir el cambio climatico también crean nuevas oportunidades de
crecimiento y prosperidad. Mucho depende también de c6mo se formulen y apli-
quen esas politicas (Torres, 2008).

En consecuencia, es importante calibrar los pros y los contras de los distintos
argumentos, a fin de evaluar los efectos distributivos y en el empleo de las politicas
«verdes». Esta es la finalidad del presente capitulo, que incluye un intento nove-
doso por estimar las dindmicas del empleo relacionadas con la transicion hacia una
economia de bajas emisiones de carbono y con la aplicacién de politicas «verdes» .
Este andlisis se basa en una metodologia empirica desarrollada especificamente
para los fines de este Informe sobre el trabajo en el mundo. Su objetivo es demostrar
que las politicas climdticas y las politicas sobre el mercado de trabajo, bien formu-
ladas, pueden contribuir a lograr un doble dividendo.

1. Entre los trabajos publicados sobre este tema, se incluye el informe «Empleos verdes: Hacia el trabajo
110 decente en un mundo sostenible y con bajas emisiones de carbono» (PNUMA/OIT/OIE/CSI, 2008).
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El presente capitulo se estructura como sigue. En la seccién A se trata de cuan-
tificar el desafio para el empleo derivado de la urgencia de frenar las emisiones de
CO,. En la seccién B se evalta la repercusion en el empleo de diversos tipos de poli-
ticas «verdes», utilizando para los fines de este capitulo un novedoso instrumento
analitico. En la seccién C se presentan las conclusiones, asi como nuevas orienta-
ciones para la investigacién en este 4mbito.

A. El desafio del empleo: estimacion de la magnitud
del empleo en los sectores con alta emision de carbono

En la presente seccidn se ofrece informacién general sobre las tendencias en las
emisiones de CO,; y se valora la magnitud del desatio para el empleo que tendrian
las politicas de mitigacién.

Para 2050, las emisiones de C02 deberian reducirse
a la mitad con respecto a los niveles de 19902

Las actividades econémicas requieren del uso de energfa, la cual, en razén de las tec-
nologias actuales, se obtiene principalmente de combustibles fésiles constituidos por
carbono, que emiten CO, a la atmdsfera durante su combustion. Desde el principio
de la industrializacién, las emisiones de CO, han aumentado a un ritmo constante,
pero su tasa de crecimiento se ha acelerado desde mediados del siglo xx. En la actua-
lidad, el volumen total mundial de emisiones de CO, es un 88 por ciento superior
al de 1970 y un 30 por ciento superior al de 1990. Las emisiones de CO, suman casi
el 73 por ciento del total de emisiones de gases con efecto de invernadero (CAIT,
2009)°. Las estimaciones realizadas sugieren que la Unién Europea, Estados Unidos
y, mas recientemente, China son los principales emisores, ya que generan en con-
junto mas de la mitad de las emisiones de CO, del mundo®. Para combatir el cambio
climdtico, es necesario que en 2050 se hayan reducido a la mitad las emisiones’ mun-
diales de CO, con respecto a los niveles de 1990 (IPCC, 2007)".

2. IPCC, 2007.

3. Eldiéxido de carbono (CO,) no es el tinico gas con efecto de invernadero, pero es con diferencia
el mds importante. Entre los demds gases con efecto de invernadero se encuentran el metano (17 por
ciento), el éxido nitrico (8,7 por ciento), el perfluorocarbono (0,3 por ciento), el hidrofluorocarbono
(1 por ciento) y el hexafluoruro de azufre (0,2 por ciento). Estas cifras se han redondeado.

4. No parece haber una correlacién entre la emision total y la intensidad de la emisién para las
principales economias, ya que la intensidad de CO, ha disminuido con el tiempo (aunque esta
tendencia no se ha verificado en los paises menos adelantados). Por ¢jemplo, en Estados Unidos, la
intensidad de CO, disminuyé en un 23 por ciento entre 1990 y 2005, mientras que las emisiones
totales aumentaron en un 20 por ciento en ese mismo periodo. Por el contrario, en la UE de los 27,
tanto la intensidad de las emisiones como las emisiones totales han disminuido desde 1990 en un

28 por ciento y en un 2,4 por ciento, respectivamente.

5. La contribucién de los distintos tipos de gases a la concentracién efectiva de gases con efecto de
invernadero se mide en términos del equivalente de CO, (CO,-¢q). Por ejemplo, se considera que el
metano (que procede de la fermentacién orgdnica, entre otras fuentes) contribuye menos (en términos
absolutos) al cambio climtico, aunque constituye el tercer gas con efecto de invernadero mds
importante en la atmésfera.

6. Para 2020, es necesario que las emisiones de gases con efecto de invernadero (GEI) de los paises
desarrollados sean entre un 25 y un 40 por ciento inferiores a las de 1990, a fin de que el CO,
acumulado en la atmésfera se estabilice, ya sea en un nivel inferior o intermedio. Para 2050, es
necesario que las emisiones de los paises desarrollados se reduzcan entre un 80 y un 95 por ciento por
debajo de los niveles de 1990. Asimismo, para 2050 se podria permitir que crecieran las emisiones

de GEI de los paises en desarrollo, aunque éstas deberian situarse entre un 10 y un 30 por ciento por
debajo de los niveles que se alcanzarfan en el caso de que todo siguiera igual. 111
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Casi un 40 por ciento de todos los empleos en el mundo
estan situados en sectores con alta emision de carbono

En el grafico 4.1 se muestra que la intensidad de las emisiones de carbono gene-
radas por la actividad econdmica ha experimentado una tendencia decreciente en
estos dos ultimos decenios. Esa tendencia sugiere que los recursos econémicos han
empezado a abandonar los sectores con un alto nivel de emisiones de carbono.
Sin embargo, es necesario un mayor empefo para alcanzar los objetivos de reduc-
ci6n de las emisiones de gases con efecto de invernadero (en adelante, GEI). Ello
supondra inevitablemente un reto para el empleo, ya que los trabajadores tendrdn
que cambiar de trabajo, de empresa o de sector.

Para valorar la magnitud de este reto, se ha estimado la incidencia del empleo
en los sectores con alta emisién de carbono, utilizando una metodologia de insumo-
producto que clasifica los sectores en funcién del volumen de emisiones de CO,
(apéndice A).

De acuerdo con dicha metodologia, se estima que un 38 por ciento de los
trabajadores de todo el mundo estd ocupado en sectores cuya actividad entrafia
una alta emisién de carbono, lo que equivale a unos 600 millones de trabajadores
(cuadro 4.1). En las economias emergentes y en los paises en desarrollo, la inci-
dencia del empleo en dichos sectores es menor que en los paises desarrollados. Esta
diferencia se explica por el hecho de que el sector agricola (que concentra la mayor
parte del total de empleos en los paises en desarrollo y los paises emergentes, en
comparacién con los paises desarrollados) est4 clasificado como un sector con bajo

nivel de emisiones de carbono.

Grafico 4.1 Tendencias mundiales del PIB y de las emisiones
de CO2 (crecimiento porcentual desde 1990)
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Cuadro 4.1 Empleo en sectores con alta emision de carbono (2005)
% del empleo total Nimero de empleos (millones)
Nueve paises desarrollados 56,9 192
Brasil, China e India 32,8 392
Total 38,2 584
Nota: El total es la suma de ambas categorias: Brasil, China e India, por un lado, y nueve paises
desarrollados (Alemania, Australia, Estados Unidos, Francia, Hungrfa, Japén, Reino Unido, Republica
de Corea y Suecia), por el otro.
112 Fuente: Estimaciones del lIEL, basadas en matrices insumo-producto (véase el apéndice A).
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Recuadro 4.1 Impuestos sobre el carbono y regimenes de comercio
de derechos de emision (cap-and-trade)

En principio, el medio ambiente es un bien publico de libre acceso. Como tal, su uso no
se refleja adecuadamente en los precios del mercado y a menudo se explota en exceso
(la denominada «tragedia de los bienes comunes»). Para corregir esta externalidad, una
forma posible de cobrar un precio por las emisiones de carbono es aplicar un impuesto
por volumen de emision, lo que envia asi al mercado un mensaje preciso sobre los costos
que las emisiones tienen para la sociedad. La imposicion de un precio al consumo de
combustibles fésiles cambiara los incentivos en la economia. Otra opcién es el estable-
cimiento de derechos de emisidon comercializables (también denominados cuotas o per-
miso0s), en cuyo marco se fija el nivel maximo de las emisiones a que tienen derecho los
contaminadores (cap) y se asignan volimenes de emisién que pueden comerciarse libre-
mente entre empresas contaminantes privadas (irade). En este caso, son los gobiernos
quienes fijan los niveles maximos de contaminacion y que distribuyen luego los permisos
entre las empresas, redefiniendo sus derechos a contaminar.

Ambos sistemas pueden contrarrestar la externalidad generada por las emisiones de GEl,
poniendo un precio a las emisiones de carbono y, por consiguiente, generando incentivos
para adoptar fuentes alternativas de energia y tecnologias ecolégicas. Sin embargo, su
aplicacién requiere informacién sobre las emisiones, asi como mecanismos adecuados
para su seguimiento y cumplimiento (Centro Pew sobre Cambio Climéatico Global, 2009).

Algunos economistas sostienen que el impuesto sobre el carbono es preferible al comercio
de derechos de emisién (véanse Nordhaus, 2008; Nell y otros, 2009; Uzawa, 2003;
Mankiw, 2007; IPCC, 2007). En opinién de dichos economistas, este Ultimo sistema
presenta algunos defectos. Las cuotas negociables exigen que se pueda determinar con
exactitud cuéles son las empresas contaminantes; ademas, el cumplimiento de dicho
sistema es dificil de asegurar, ya que seria necesario establecer sistemas especiales de
comercializacion. Ademas, el comercio de los certificados de emision esté expuesto al
riesgo de intervencién de los especuladores, que podrian provocar una alta volatilidad
del precio del carbono, como lo demuestra el ejemplo europeo. De acuerdo con una
estimacion de Nell y otros (2009), en el caso del comercio de derechos de emision, la
volatilidad del precio del carbono es diez veces mayor que la volatilidad de los valores
en bolsa, que ya son siete veces mas voléatiles que el PIB. Por el contrario, un impuesto
sobre el carbono permite una aplicacién mas amplia, que englobaria a los proveedores
de energia, las principales industrias contaminantes, el sector de los servicios, el sistema
de transportes y los hogares. Ademas, los ingresos fiscales resultantes pueden servir
para reducir otros impuestos o establecer fondos fiscales para compensar a las econo-
mias en desarrollo, o bien utilizarse en inversiones respetuosas con el medio ambiente.

B. El potencial de empleo: estimacion de los efectos
de las politicas «verdes» en el empleo

Opciones de politica «verdes»

Las principales opciones de politica para reducir las emisiones de GEI son: la apli-
cacién de normas més restrictivas; la reducciéon de las subvenciones al consumo de
energia procedente de combustibles fésiles; la aplicacién de impuestos a las emi-
siones de CO, (a través de regimenes de comercio de derechos de emision o de la
aplicacién de impuestos sobre el carbono); y la inversién en investigacién y desa-
rrollo (I4+D) para estimular el ahorro energético o para perfeccionar las tecnolo-
gias de captura y almacenamiento de carbono. A menudo, se argumenta que los
impuestos sobre el carbono o el comercio de derechos de emisién son las dos prin-
cipales politicas a corto plazo. Ambas tienen la finalidad de integrar los costos que
las emisiones de carbono tienen para la sociedad dentro de los procesos de toma de
decisiones por las empresas y por los consumidores (véase el recuadro 4.1). 113
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Desde una perspectiva a més largo plazo, es crucial invertir en I+D para desa-
rrollar nuevas tecnologias. Tal como recalca el Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre Cambio Climético (IPCC), las politicas deberian orientarse gra-
dualmente hacia el fomento de la inversiéon en I+D y de la transferencia tecno-
légica, sobre todo con respecto al desarrollo y difusién de fuentes alternativas de
energfa, como la energfa solar, la energia mareomotriz, la energfa edlica y la energia
producida por la biomasa.

Hasta la fecha, las politicas «verdes» (de proteccién medioambiental) impul-
sadas por los paises desarrollados se han centrado en aplicar impuestos sobre el car-
bono o en adoptar regimenes de comercio de derechos de emisién, aunque también
se han realizado algunos esfuerzos para apoyar el gasto en I+D, subvencionar los
paneles solares y otras fuentes renovables de energia, y establecer nuevas normas
internacionales. En los paises en desarrollo, los gobiernos han avanzado menos en
el cambio hacia las politicas ambientales, en parte debido a la falta de inversiones,
recursos y tecnologia. Pero, incluso asi, muchos paises han iniciado un proceso de
transicion hacia economias mas ecoldgicas, por ejemplo, a través del Mecanismo
de Desarrollo Limpio (MDL), un acuerdo mediante el cual los paises en desarrollo
(no incluidos en las principales metas asociadas al Protocolo de Kyoto) pueden
obtener financiacién de paises desarrollados para llevar a cabo proyectos ecold-
gicos. Por ejemplo, Argentina, Brasil, China ¢ India utilizan el MDL. En Indo-
nesia, el gobierno ha propuesto una reduccién gradual de las subvenciones a los
combustibles fdsiles, asi como la posible introduccién de un impuesto sobre el car-
bono, un mejor uso del programa de MDL y un aumento de la sensibilizacién de

los consumidores.

Los primeros datos disponibles sugieren que las politicas «verdes»
podrian ser neutrales o favorables al empleo...

En ocasiones, se ha argumentado que las politicas «verdes» podrian incrementar
el costo de los bienes, constituyendo asi una amenaza para la demanda de mano
de obra y los niveles de vida. Sin embargo, las politicas «verdes» también pueden
ayudar a crear nuevos mercados y a liberar el potencial de desarrollo de regiones y
paises enteros. Al igual que cualquier otro cambio estructural, la transicién hacia
una economia més ecoldgica cosechard un mayor o menor éxito dependiendo de las
caracteristicas concretas del pais, por ¢jemplo, la intensidad de mano de obra de los
sectores negativamente afectados, la adecuacién de las competencias laborales de
los trabajadores a los requisitos de los nuevos puestos de trabajo, la velocidad de la
difusién de las tecnologfas y la existencia de politicas sobre el mercado de trabajo
bien formuladas para poder apoyar a los trabajadores y a las empresas en su transi-
ci6n hacia una economia més ecolégica.

Los partidarios de las politicas «verdes» afirman que la regulacién medio-
ambiental podria estimular la innovacién ecoldgica y las inversiones en técnicas
productivas mds eficientes, repercutiendo asi positivamente en el empleo. En la
actualidad, las empresas estdn comenzando a descubrir el potencial de los nuevos
mercados respetuosos con el medio ambiente (véase, por ¢jemplo, Comision
Europea, 2005). Los estudios empiricos realizados también parecen confirmar que
los efectos adversos en la economia son probablemente muy limitados. Diversos
estudios sugieren que, tras la introduccién de un impuesto sobre el carbono, no se
produce ninguna pérdida de empleos ni disminucién de la produccién. Algunos
de esos estudios consideran la hipdtesis de una redistribucién de esos ingresos fis-

114  cales, por ¢jemplo, mediante una reduccién de los costos laborales. El desarrollo
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de las tecnologias ambientales, en si y de por si, puede tener un efecto positivo en
la creacién de empleo’.

En conjunto, la mayoria de estudios concluye que, muy probablemente, la
repercusion neta de las politicas «verdes» en el empleo serfa neutral o ligeramente
positiva. Sin embargo, los efectos distributivos de estas politicas son menos claros
(para obtener una visién general de los estudios realizados en este dmbito, véase el
apéndice B).

... y esto se ve confirmado en el presente estudio: las politicas «verdes»,
incluso sin cambios tecnoldgicos, podrian incrementar el empleo entre
un 0,5 y un 1,1 por ciento en cinco aiios...

La medida en que las politicas «verdes» pueden afectar al mercado de trabajo tam-
bién depende de como se utilicen los recursos adicionales que surjan de gravar las
emisiones de carbono o de aplicar un precio por volumen de emisién. En varios
paises, los ingresos publicos adicionales generados por dichas politicas han ser-
vido para apoyar a grupos especiales, con la finalidad de crear mds empleo y con-
trarrestar la destruccion inicial de puestos de trabajo derivada del ajuste sectorial.
Unas politicas «verdes» bien concebidas pueden ayudar alograr el doble dividendo
de reducir las emisiones de GEI ¢ incrementar a la vez el empleo. En concreto, los
responsables de la formulacién de politicas tienen dos amplias opciones para opti-
mizar el uso de los recursos adicionales: podrian i) apoyar el empleo (con salarios
reducidos) o ii) apoyar a industrias especificas con bajas emisiones de carbono. En
consecuencia, se ha intentado cuantificar el efecto que ambas opciones tendrian
en el empleo, utilizando un modelo para nueve paises especificamente creado a los
fines del presente capitulo, que modeliza el efecto que tendria la imposicién de un
precio a las emisiones de carbono. Este «precio» también puede revestir la forma
de un impuesto sobre ¢l carbono o de un régimen de comercio de derechos de emi-
sién. Aunque existen diferencias entre ambos instrumentos, el modelo no los exa-
mina con detalle. A continuacién se resumen los resultados (véase el apéndice C
para obtener mds informacidn a este respecto).

Con el objeto de ilustrar los efectos de estas dos opciones en el empleo, se ha
establecido un marco hipotético de referencia (en el que los ingresos generados
mediante los impuestos sobre el carbono o la compra-venta de derechos de emisién
no se utilizan con otros fines). En este marco hipotético de referencia, los impuestos
sobre el carbono o el comercio de derechos de emisién provocan un aumento de
los costos de produccién de los bienes y servicios con alta emisién de carbono.
Su introduccién afectard a la produccion en sectores con alta emisién de carbono,
generando asi un incentivo para trasladar los recursos a sectores con bajo nivel
de emisiones de carbono o para adoptar tecnologias ecolégicas®. En este marco

7. Las subvenciones también desempeiian un papel importante, pero deben otorgarse con cautela.
Por ejemplo, apoyar los biocombustibles contribuye a la seguridad energética y al empleo rural (De

la Torre y otros, 2009), pero es necesario evaluar cuidadosamente sus costos y beneficios, ya que la
produccién de biocombustibles puede provocar presiones al alza en el precio de los alimentos y una
mayor competencia por el uso de la tierra y ¢l agua.

8. En esta simulacion, se presupone que el sector con alta emisién de carbono paga por contaminar
(ya sea porque se gravan las emisiones de CO, o porque las empresas contaminantes deben comprar
derechos de emisién suplementarios). Esta simulacién difiere ligeramente de los experimentos
habituales, en los que otros sectores también tienen que pagar por contaminar. En otras palabras, para
los fines de la simulacién del presente capitulo, es posible emitir un «nivel minimo» de carbono sin
tener que pagar. Este nivel minimo se aplica a todos los sectores, salvo aquellos con un alto nivel de
emisiones de carbono. 115
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hipotético se considera que: i) los sectores con alta emision de carbono deben pagar
el equivalente a 30 euros por tonelada de carbono emitida durante un periodo de
cinco anos (por ¢jemplo, mediante un impuesto «verde» o «eco-impuestos); este
importe se acerca al nivel impositivo sobre el carbono que se suele proponer actual-
mente en los debates y representa el equivalente al 2,5 por ciento de la produccién
de los sectores con alta emision de carbono; y ii) el Estado conserva la totalidad
de los ingresos generados por esta medida (es decir, no gasta dichos ingresos para
financiar reducciones fiscales destinadas a los sectores con un bajo nivel de emi-
siones de carbono, compensar los recortes de las cotizaciones a la seguridad social o
u otras medidas). Asi, el superdvit basico del Estado aumenta. Sin embargo, en este
marco hipotético de referencia no se toma en consideracién ninguna consecuencia
macroecondmica que dicho superdvit pudiera tener. El principal resultado es que,
en la hipétesis de referencia, se produce una disminucién del empleo, ya sea total
o sectorial, lo que refleja el hecho de que la politica medioambiental sélo grava a
algunos sectores, ya que no prevé ninguna medida de compensacion. Obsérvese
que el empleo disminuye incluso més rdpido en el sector con un bajo nivel de emi-
siones de carbono que en el sector con alta emisién de carbono, lo que traduce un
desfase en el proceso de ajuste.

En el 4mbito del empleo se obtiene un resultado distinto cuando los ingresos
publicos adicionales obtenidos con el gravamen sobre el sector con alta emision
de carbono (o con la venta de derechos de emisién de contaminantes) se utilizan
para fomentar el empleo mediante la reduccién de las cotizaciones a la seguridad
social, como se ha hecho en Alemania o Suecia. En este caso, los sectores con alta
emisién de carbono siguen confrontados a costos de produccién mayores. No obs-
tante, en esta hipdtesis, las consecuencias adversas para el empleo se compensan
con el apoyo a la demanda de mano de obra. Por esa razdn, en esta hipdtesis, el
empleo aumenta en todos los sectores (véase la segunda columna del cuadro 4.2).
Asi, en cinco afios se crean més de 1.700.000 puestos de trabajo en los nueve
paises de la OCDE contemplados. Si se redistribuyen los ingresos en forma de
subvenciones al empleo, los beneficios en términos de puestos de trabajo son tres
veces mayores en los sectores con un bajo nivel de emisiones de carbono que en los
sectores con alta emisién de carbono. Esto se debe probablemente a que el conte-
nido de empleo en la actividad econémica es mayor en los sectores con bajo nivel
de emisiones de carbono.

Como alternativa, y también como forma de aumentar el incentivo de reducir
las emisiones de GEI, los responsables de la formulacién de politicas también
podrian considerar la posibilidad de subvencionar determinadas industrias con un
bajo nivel de emisiones de carbono. Esas industrias podrian seleccionarse en fun-
cién de su potencial de creacién de empleo. En comparacion con el ejemplo ante-
rior, ofrecer subvenciones a los sectores «verdes» afade un incentivo directo a la
produccién de bienes y servicios con un bajo nivel de emisiones de carbono. Los
resultados de esta simulacién figuran en el cuadro 4.2 (tercera columna). La sub-
vencidn a los sectores «verdes» parece arrojar mejores resultados desde el punto
de vista del empleo. En los sectores con bajo nivel de emisiones de carbono, el cre-
cimiento del empleo superaria el 1,8 por ciento. El empleo también crecerfa (en un
0,5 por ciento) en los sectores con alta emisién de carbono, a pesar de la repercu-
sién negativa de las politicas «verdes» en estos tltimos. Una posible explicacién
es que ambos sectores son en cierta medida complementarios y que el crecimiento
del sector con bajo nivel de emisiones de carbono tiene un efecto de arrastre en
el sector con alta emisién de carbono. En total, podrian crearse 3,9 millones de

116  puestos de trabajo en los nueve paises contemplados.
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Cuadro 4.2 Estimacion de los efectos de las politicas «verdes» en el empleo
en nueve paises (cambio porcentual en el empleo cinco afios
después de la aplicacion de las politicas «verdes»)

Empleo en sectores con alto Empleo

nivel de emisiones de carbono total
Sin compensacioén (marco hipotético de referencia) -0,5 -0,5
Politica «verde» con subvenciones al empleo 0,3 0,5
Politica «verde» con subvenciones a la industria 0,5 1,1

Nota: Este cuadro presenta: i) simulaciones (basadas en un modelo vectorial autorregresivo) de los posibles

efectos de distintos tipos de politicas en el empleo, utilizando un modelo para nueve paises (Alemania, Australia,
Estados Unidos, Francia, Hungria, Japén, Reino Unido, Republica de Corea y Suecia); y ii) extrapolaciones para

los paises desarrollados y para el mundo en su conjunto, basadas en las simulaciones. Véase el apéndice C.

Fuente: Estimaciones del IIEL.

Grafico 4.2 Las politicas «verdes» bien formuladas
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Nota: En el grafico se muestra el
efecto previsto en el empleo de las
politicas «verdes» combinadas con
una reduccion de los impuestos
sobre el trabajo (véase en el texto una
explicacion més detallada). La tasa
de crecimiento del empleo estimada
para los paises desarrollados ha sido
extrapolada al empleo total mundial.

Fuente: Estimaciones del IIEL.
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...esto significa que las politicas «verdes», si se combinan con un apoyo

al empleo, pueden ayudar a incrementar el empleo en 2,6 millones
en los paises desarrollados y en 14,3 millones en todo el mundo.

Una extrapolacién de estos resultados a todos los paises de la OCDE y a la

economia mundial arroja un total de hasta 2,6 millones y 14,3 millones de nuevos

puestos de trabajo, respectivamente (grafico 4.2). Estos resultados se asemejan a

los de tres importantes estudios empiricos, tanto con respecto a la reduccién de

las emisiones de CO, como al crecimiento del empleo (cuadro 4.3). Los beneficios

en materia de empleo se deben principalmente a que los fondos obtenidos con las

politicas «verdes» se utilizan para reducir los costos laborales no salariales, apo-

yando asi la demanda de mano de obra. Mds importante ain, como resultado de las

politicas «verdes», la evolucién de los precios relativos es favorable al empleo. Los

consumidores sustituyen, en cierta medida, los bienes producidos con un alto nivel

de emisiones de carbono por bienes producidos con un bajo nivel de emisiones de

carbono, ante el mayor precio de los primeros. De igual forma, las empresas susti-

tuyen capital por mano de obra. A menudo, se parte del supuesto de que la energia

y el capital son dos factores complementarios de la produccién. El aumento del

precio de la energfa incrementa mecdnicamente el costo del capital en relacién con

el costo de la mano de obra.
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Cuadro 4.3 Efectos en el empleo de las politicas «verdes» con
subvenciones al empleo: resultados de distintos estudios

Periodo de cambio, en afos Aumento del empleo en %
IIEL (nueve paises desarrollados) 5 0,5
HERMES (UE-6) 8 0,6
QUEST (UE) 20 1,3
PANTA RHEI (Alemania) 11 0,6

Nota: EI modelo QUEST analiza tres casos distintos en funcién del instrumento econémico que soporta la
mayor carga fiscal. En este cuadro se presentan los resultados del tercer caso, en el que los hogares pagan el
impuesto sobre el carbono y aceptan una moderacién salarial.

Fuente: Estimaciones del IIEL para el modelo del IIEL; Bossier y otros (1993); Hayden (1999); Bach y otros (2002).

En el estudio empirico realizado para este capitulo, la simulacién corresponde
a una disminucién del 4,6 por ciento de las emisiones de CO, para la muestra
de nueve paises (cuadro 4.3, epigrafe IIEL). En la hipdtesis con subvenciones al
empleo, el efecto es un incremento del empleo del 1,1 por ciento si se consideran
conjuntamente paises y sectores. Este resultado coincide con las estimaciones de
otros estudios (véase el recuadro 4.2). Presuponiendo un efecto lineal, nuestros
resultados pueden extrapolarse para compararlos con los resultados de otros tres
estudios. Los resultados de nuestro estudio muestran que una disminucién de las
emisiones de CO, del 2 por ciento produciria un aumento del empleo del 0,5 por
ciento, que es inferior al 0,6 por ciento obtenido con el modelo PANTA RHEI
Sin embargo, el efecto en el empleo medido por nuestro estudio es mayor que el
de los modelos HERMES y QUEST. Una disminucién del 4,4 por ciento en las
emisiones de CO, produciria un aumento del empleo del 1 por ciento, mientras
que el modelo HERMES predice un aumento del empleo del 0,6 por ciento; y
una reduccion de las emisiones de CO, del 8 por ciento produciria un incremento
del empleo del 1,9 por ciento, pero el modelo QUEST predice un incremento del
empleo del 1,3 por ciento. No obstante, es necesario tomar con cautela esta com-
paracion, ya que las metodologias utilizadas y los paises estudiados difieren entre
los distintos estudios.

Y se obtendrian heneficios mayores con el camhio tecnolégico
derivado de las politicas «verdes»

Una ultima opcién consiste en utilizar los fondos publicos adicionales, obtenidos
con los impuestos «verdes», para fomentar la investigacion tecnoldgica, especial-
mente con respecto a la produccion de energfa ecoldgica. Estas politicas tienen el
potencial de aumentar el crecimiento, por ejemplo, reduciendo el precio de la pro-
duccién de energia en el futuro, en comparacién con la actual combinacién de tec-
nologfas energéticas. En efecto, considerando que es muy probable que el precio de
la produccién de energia basada en fuentes no renovables aumentara exponencial-
mente (la subida del precio del petréleo experimentada en 2008 es probablemente
una primera sefial de los posibles incrementos de precio en el futuro), cabe prever
que el precio relativo de las «energias verdes» disminuird. Tal como menciona
Tylecote (1997), el precio de escasez de las energfas no renovables podria reflejarse
si se aplican impuestos sobre el carbono o se establece un régimen de comercio de
derechos de emisién. De igual forma, la supresion de las subvenciones a la energia
procedente de combustibles fésiles aumentaria previsiblemente la rentabilidad de
118 laI+D en tecnologias ecolégicas (OCDE 2009).
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Recuadro 4.2 Efectos en el empleo de las politicas «verdes»
combinadas con una reduccion de los impuestos
sobre el trabajo: resultados de tres estudios

Tres grandes estudios, basados en modelos econométricos, han examinado los efectos
en el empleo de las politicas «verdes»; sus conclusiones son parecidas a las presentadas
en este capitulol. Estos tres modelos se centran en la demanda y plantean la posibilidad
de que los procesos de ajuste generen desempleo. Cada uno de ellos estudia una amplia
gama de sectores. Por consiguiente, son especialmente Utiles para examinar los ajustes
intersectoriales determinados por las politicas destinadas a combatir el cambio climatico.

El modelo HERMES analiza ocho sectores y se centra en la Unién Europea (Bossier y
otros, 1993). Una de las principales resultados es que una reduccion del 4 por ciento
en las emisiones de CO2 mediante instrumentos fiscales incrementaria el empleo en un
0,6 por ciento en un periodo de ocho afios. Este resultado se rige por la sustitucion de
factores entre el trabajo y el capital. La demanda de mano de obra esta apoyada tanto
por el aumento del precio de la energia (lo cual incrementa el costo del capital en rela-
cién con el trabajo) como por la reduccion de los impuestos sobre el trabajo.

El modelo QUEST evalla el efecto en el empleo de la reduccion del 8 por ciento en las
emisiones de CO2 entre 1990 y 2010 en la Unién Europea (Hayden, 1999). QUEST
comparte algunas similitudes con el modelo HERMES, pero contempla menos sectores
y la funcién de la produccién no incluye la energia. En este modelo se analizan tres
hipétesis, segun el sector que asumiria los costos del aumento del precio de la energia.
En el primer caso, el costo recae en las empresas. El efecto en el empleo es positivo,
pero pequefio (+0,1 por ciento) y el PIB se reduce en un 1 por ciento. La contraccion
de la produccién resulta de la menor productividad del capital, que provoca una con-
traccion de la inversion. En el segundo caso, la carga fiscal recae en los consumidores.
Aqui también el efecto en el empleo es positivo, con un incremento del 0,9 por ciento,
debido principalmente a la sustitucion del capital por la mano de obra. En el tercer caso
se asume un cierto grado de moderacion salarial. Aqui el efecto en el empleo es mayor,
con un incremento del 1,3 por ciento. El empleo no se ve limitado por el incremento de
los salarios que se produce en el segundo caso.

El modelo PANTA RHEI (véase Bach y otros, 2002) estudia 58 industrias en Alemania.
Aqui también los ingresos procedentes del impuesto sobre la energfa se utilizarian para
reducir los costos de la mano de obra, esta vez mediante la reduccién de las cotiza-
ciones al régimen de pensiones y prestaciones sociales. Con una disminucién del 2 por
ciento en las emisiones de CO2, el empleo creceria un 0,55 por ciento en el periodo
1999-2010. El efecto de sustitucion entre el capital y la mano de obra contrarresta el
efecto negativo en el empleo de una contraccion del PIB.

1 Véase OCDE (2004a) para consultar un anélisis en profundidad de los tres modelos.

Diversos estudios empiricos sefialan el gran impacto potencial de tal efecto.
Un estudio de GHK (GHK en colaboracién con Cambridge Econometrics y el
Instituto para una Politica Europea del Medio Ambiente, 2007) concluyé que, en
el marco hipotético de una sustitucion del 10 por ciento en la generacion de elec-
tricidad por tecnologias energéticas renovables, se obtendria un crecimiento de la
produccién y del empleo en la UE de los 27. Las repercusiones positivas se deben
a la fuente (sectores) de los insumos que estas nuevas tecnologias requieren. Sin
embargo, es importante lograr un acuerdo global, debido a la incertidumbre de
la rentabilidad de la inversién (privada) en I+D. La incertidumbre de los compro-
misos mundiales hundiria las inversiones en I+D.
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Conclusion

En este capitulo se ha argumentado que el desafio para el empleo que presentan
las politicas «verdes» puede ser menor de lo que sostienen los detractores de tales
politicas. En efecto, con una adecuada combinacién de politicas y la reinversion
en la economia de los recursos adicionales que obtendria el gobierno (idealmente
mediante subvenciones a los sectores con un bajo nivel de emisiones de carbono),
las politicas «verdes» tienen el potencial de generar un doble dividendo, redu-
ciendo las emisiones de GEI y creando empleo. Este capitulo constituye un intento
novedoso de estimar esos efectos en el empleo. Sus conclusiones se asemejan a las
de otros estudios (aunque en este capitulo se analiza un conjunto mas amplio de
paises).

El beneficio estimado para el empleo de la transicién hacia una economia mas
ecoldgica es probablemente una modesta estimacion de los beneficios potenciales
de tales politicas. En efecto, las estimaciones que se presentan en este capitulo no
contemplan los posibles avances tecnolégicos que pueden surgir de las politicas
«verdes». El progreso tecnoldgico puede reducir el precio de la energfa ecoldgica
por debajo del de la energia basada en los combustibles f6siles, multiplicando asi las
repercusiones positivas en el empleo. Y, lo que es mds importante ain, las nuevas
tecnologias podrian preparar el terreno para nuevas oportunidades de negocios y
de empleo. Es necesario seguir investigando a fin de evaluar el potencial que tienen
las politicas «verdes» para estimular la innovacién, el avance tecnoldgico y la crea-
cién de empleo.

También es necesario seguir trabajando para aumentar la comprensién de las
repercusiones sociales de los distintos tipos de politicas «verdes». En especial, es
necesario entender mejor las dimensiones internacionales. El estudio empirico pre-
sentado en este capitulo se basa en la hipdtesis de una adopcion simulténea de las
politicas «verdes» en todos los paises contemplados. Esto supone que todos los
paises apliquen dichas politicas al mismo tiempo. Por consiguiente, no se han eva-
luado los efectos de las politicas «verdes» (compensadas o no con reducciones
en los impuestos sobre el trabajo) que se aplican en un solo pais de forma aislada.
Esta es una cuestion crucial. En efecto, existe la preocupacion de que las politicas
«verdes» nacionales puedan provocar un aumento de los precios y una pérdida de
competitividad, lo que podria conllevar el traslado de puestos de trabajo a paises
en los que no se apliquen normas ambientales tan estrictas. Para saber si esas pre-
ocupaciones son vilidas o si los paises pueden lograr igualmente beneficios en el
ambito del empleo aunque actten en solitario, es necesario realizar un analisis més
exhaustivo.

Asimismo, la cuestién de las consecuencias distributivas de las politicas
«verdes» requiere un anélisis mas detenido. A menudo se ha observado que los
impuestos sobre el carbono y sobre la energia que incrementan el costo de los bienes
producidos con un alto nivel de emisiones de carbono son regresivos. En términos
generales, todos los tipos de impuestos sobre el consumo de tasa fija (como el
impuesto general sobre las ventas) son regresivos, ya que el tipo impositivo aplicado
no depende de las caracteristicas de los ingresos del comprador de los bienes. Por
consiguiente, tanto los consumidores de altos ingresos como los de bajos ingresos
pagan la misma carga impositiva absoluta por un determinado bien, lo que supone
una tributacién relativa menor para los consumidores de altos ingresos.

Ademds, es importante examinar con més detalle los pros y los contras del
impuesto sobre el carbono y de los regimenes de comercio de derechos de emi-

120 sién. En este capitulo, no se ha podido estudiar exhaustivamente el mecanismo
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mediante el cual las politicas «verdes» fijan un precio a las emisiones de carbono.
Es crucial seguir trabajando en este 4mbito, ya que es probable que el impuesto
sobre el carbono y el comercio de derechos de emisién también tengan repercu-
siones distintas en el empleo y el crecimiento.

Por ultimo, los estudios de investigacién y los datos disponibles sélo ofrecen
una imagen aproximada de los costos del cambio climatico. Las estimaciones sobre
los costos de la adaptacién al aumento de las temperaturas mundiales y las conse-
cuencias que ello puede tener para el habitat de las personas en todo el mundo dis-
crepan enormemente entre si. Sin embargo, considerando las politicas actuales y en
ausencia de medidas drésticas, es razonable prever que se producira cierto cambio
climético en los préximos decenios. Los responsables de la formulacion de politicas
deben poder evaluar estos costos, a fin de tomar decisiones bien fundamentadas.
Ello también requiere un mayor trabajo de investigacién.

Apéndice A
Estimacién del tamano del sector

con alta emisién de carbono

Con ¢l objeto de realizar una estimacién del empleo y de la intensidad de emisiones
de CO, en 71 segmentos de la economia en Alemania, se utilizaron datos de la
matriz insumo-producto de 1995 en dicho pais. Las intensidades directas de CO,
(CO, en kilotoneladas con respecto al producto en euros) se utilizan como medida
para las intensidades de CO, de los segmentos Se podrian utilizar las intensidades
totales de CO, como criterio alternativo de clasificacidn. Estas tltimas toman en
consideracion las intensidades de CO, de los insumos utilizados en el proceso de
produccién’. Para calcular las intensidades totales, es necesario estimar las inten-
sidades de CO, de los insumos utilizados en el proceso de produccion a través
de la inversa de Leontief, lo cual es complejo. Por esa razén, se ha realizado parte
del analisis con la tnica ayuda de las intensidades directas de CO,. Mds abajo se
ofrece un cuadro con las intensidades directas y totales de CO, de distintos sec-
tores (cuadro A4.1).

Se ha comparado la clasificacién de 1995 con una clasificacion basada en datos
de 2005. Aunque la intensidad media de CO, disminuyé para la economia (por
ejemplo, la mediana de las intensidades directas bajé de 0,051 a 0,043 kilotone-
ladas de CO, por millén de euros), el ranking sigue siendo, en general, ¢l mismo.
Por consiguiente, se utiliza el aflo 1995 como afo base para la clasificacién de los
sectores en grupos de mayor o menor intensidad de emisiones de carbono.

A efectos del andlisis empirico de este capitulo, los «sectores con alta emision
de carbono» comprenden aquellas industrias que emiten mas CO, en compara-
cién con las demds. Ello incluye todos los sectores en el cuadro A4.1 cuyos valores
son superiores a uno.

9. Las intensidades totales de CO, se basan en la inversa de Leontief de la matriz insumo-producto. 121
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Cuadro A4.1 Clasificacion de los sectores industriales por intensidad de CO,-producto

Intensidad de CO,-Producto (en relacién

Industries con la mediana de la intensidad)
Directa Total
Agricultura 3,1 1,1
Silvicultura 45 1,0
Pesca 2,0 11
Industrias extractivas S5 2,0
Minas de carboén y lignito; extraccion de turba 3,7 2,5
Extraccion de crudo de petréleo y gas natural y servicios 1,2 11
Otras industrias extractivas 6,7 2,2
Alimentacion y bebidas 1,8 1,3
Tabac 0,7 0,9
Textiles 0,7 1,6
Confeccioén, prendas de vestir y peleteria 0,2 1,0
Piel, calzado y marroquineria 0,3 1,0
Madera y productos en madera y corcho 1,0 1,2
Papel y pasta de papel 3,5 4,2
Impresién, edicién y reproduccion 0,7 0,9
Edicion 0,7 0,6
Impresién y reproduccion 0,7 1,2
Coque, petréleo refinado y combustible nuclear 16,5 4.5
Sustancias y productos quimicos 3,0 2,2
Productos farmacéuticos 3,0 2,2
Productos quimicos, excluidos los farmacéuticos 3,0 2,2
Caucho y pléasticos 0,7 1,2
Otros minerales no metalicos 9,2 2,6
Metales basicos 10,9 5,3
Productos metélicos elaborados 1,0 1,6
Maquinaria (no especificada en otra partida) 0,5 1,0
Magquinas de oficina, contabilidad y célculo 0,2 0,6
Magquinas y aparatos eléctricos (no especificados en otra partida) 0,5 0,9
Equipos de radio, televisién y comunicaciones 0,5 0,8
Instrumentos médicos, 6pticos y de precision 0,5 0,7
Automoviles, remolques y semi-remolques 0,6 1,1
Otros equipos de transporte 0,7 1,3
Manufactura (no especificada en otra partida); reciclaje 1,0 1,2
Manufactura (no especificada en otra partida) 0,9 0,9
Reciclaje 45 1,5
Electricidad y gas 110,8 14,7
Suministro de energia eléctrica 110,8 14,9
Suministro de gas 110,8 15,0
Suministro de agua 0,6 1,6
Construccion 0,9 0,9
Venta, mantenimiento y reparacién de automdviles y motocicletas; 1,1 0,5
venta al por menor de gasolina
Venta al por mayor y en comisién, excepto de automoviles y motocicletas 1,6 0,5
Comercio al por menor, excepto de automéviles y motocicletas; 1,8 0,6
reparacion de enseres domeésticos
Hoteles y restaurantes 1,1 0,8
Otros transportes terrestres 59 2,3
Otros transportes fluviales y maritimos 2,6 1,0
Otros transportes aéreos 17,0 3,1
Otras actividades de transporte complementarias y auxiliares; 2,4 1,0
actividades de agencias de viajes
Correo y telecomunicaciones 0,4 0,3
Intermediacion financiera, excepto la financiacién de planes de seguros 0,3 0,2
y de pensiones
Financiacion de planes de seguros y de pensiones, excepto los planes 0,3 0,3
de seguridad social de afiliacion
122 Actividades relacionadas con la intermediacién financiera 0,2 0,2
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Intensidad de CO,-Producto (en relacién

Industries con la mediana de la intensidad)
Directa Total

Actividades inmobiliarias 0,0 0,1
Alquiler de maquinaria y equipos 0,2 0,1
Informatica y actividades conexas 0,4 0,2
Investigacion y desarrollo 0,8 0,6
Otras actividades empresariales 0,4 0,2
Administracién publica y defensa; planes de seguridad social 1.4 0,4
de afiliacion obligatoria

Ensefianza 0,8 0,4
Servicios sociales y de salud 1,0 0,5
Eliminacién de desperdicios y aguas residuales, saneamiento 11 0,4
y actividades similares

Actividades de asociaciones (no especificadas en otra partida) 10 0,3
Actividades recreativas, culturales y deportivas 0,5 0,3
Otras actividades de servicios 0,4 0,3
Hogares privados con personal doméstico 0,0 0,0

Note: Un pourcentage supérieur a un signifie que 'industrie correspondante est relativement polluante.
Source: Estimations de I'llES s'appuyant sur des tableaux entrées-sorties.

A continuacién se presentan los resultados de este anélisis. El sector ener-
gético (electricidad, calefaccidn y gas) presenta la mayor intensidad de carbono,
seguido de los sectores manufactureros con un alto consumo energético como la
fabricacién de metales, coque, pasta de madera mecdnica y papel. En la parte infe-
rior del cuadro se encuentran los sectores orientados hacia los servicios, como las
telecomunicaciones, la educacion, el sector inmobiliario, las finanzas y los servicios
del sector publico, asi como los sectores manufactureros de fabricacién de instru-
mental médico, dptico y de precision y maquinaria y aparatos eléctricos. Entre los
servicios, un sector con alta emisién de carbono es el del transporte aéreo. Cabe
senalar que las intensidades directas difieren considerablemente de las intensidades
totales. Por ¢jemplo, el sector textil tiene un nivel relativamente bajo de emisiones
de carbono si sélo observamos las intensidades directas, pero su nivel pasa a ser
relativamente alto si observamos las intensidades totales de CO,.

Por tltimo, es importante constatar que las intensidades de algunos sectores
concretos pueden diferir considerablemente entre paises. Ello se debe, en parte, a
las distintas combinaciones de combustibles utilizadas y, en parte, a las diferentes
tecnologias empleadas. Sin embargo, se puede prever que el ranking de las indus-
trias en los distintos paises sigue siendo el mismo a grandes rasgos, sobre todo
porque sdlo realizamos una clasificacion binaria en sectores con alto y bajo nivel de
emisiones de carbono. Un reciente estudio de la OCDE concluye que el ranking de
industrias de acuerdo con la intensidad de CO, es el mismo en los distintos paises
(véase OCDE, 2003). Ello justificarfa la decisién de utilizar el desglose sectorial de
Alemania también para otros paises.
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Apéndice B
Seleccion de resultados unpiricos sobre
los efectos discributivos de las polfticas «verdes»

Alemania

(Bork, 2006)

Efectos regresivos de un impuesto sobre la electricidad, el gas o el butano (modelo
de microsimulacién). El efecto negativo se ve ampliado por la reduccién de las coti-
zaciones a la seguridad social, ya que esas reducciones favorecen sobre todo a las
clases medias y altas.

Indonesia

(Yusuf, 2008)

Los efectos distributivos de un impuesto sobre el carbono son progresivos en las
zonas rurales, y neutros o ligeramente progresivos en las zonas urbanas (modelo
computarizado de equilibrio general). La reduccién de las subvenciones a los com-
bustibles para el transporte tiene efectos progresivos.

Irlanda

(Scott y Eakins, 2001)

Efecto regresivo de un impuesto sobre ¢l carbono basado en el combustible (ana-
lisis basado en la compra de combustible de los hogares por nivel de ingresos).

Estudios de Estados Unidos

(Sutherland, 2006)

Efectos regresivos tanto para las normas de eficiencia energética como para las sub-
venciones a inversiones energéticamente eficientes.

(Grainger y Kolstad, 2009)

Efecto regresivo del establecimiento de una tasa al carbono debido a las diferencias
en la cesta de consumo entre grupos de ingresos (metodologia insumo-producto).
Los bienes contaminantes representan un porcentaje relativamente grande de la
cesta de consumo de los hogares con rentas bajas.

(Burtraw y otros, 2009)

La asignacién de los ingresos generados por el comercio de derechos de emisién
tiene efectos de distribucién progresiva, en funcién de las politicas de compensa-
cién que se adopten (modelo del sector eléctrico).

Varios paises

(OCDE, 2004b)

Los impuestos sobre el carbono son regresivos en los estudios para dos paises, mien-
tras que otros estudios arrojan resultados més ambiguos (verificacién bibliografica).
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Apéndice C

Estimacion de los efectos en el Cmplco
de las politicas «verdes» en nueve paises:
un enfoquc vectorial autorregresivo

Elexperimento empirico se llevaa cabo utilizando la técnica del vector autorregresivo
(VAR). Se trata de un método estadistico que permite analizar datos de series
cronoldgicas con variables multiples. El VAR describe la evolucién dindmica de
una serie de variables desde su historia comtn. Todas las variables en el VAR son
tratadas como enddgenas y el VAR permite realizar un anélisis de los datos sin
ningun apriorismo tedrico: se estudian los efectos de las politicas sobre la tnica
base de las caracteristicas contenidas en los datos.

El modelo VAR comprende los siguientes elementos: producto con alto nivel
de emisiones de carbono (Ouzhi,t); producto con bajo nivel de emisiones de car-
bono (Oxutlo,t); y empleo en los dos sectores (Emphi,t y Emplow,t). Todas las varia-
bles en el VAR se especifican en términos de tasas de crecimiento anual (es decir,
en diferencias logaritmicas) y se recogen en un vector y,, definido por:

out In(Out,,; ) —In(Out,,,_,)
In(Out,, ) = In(Out;, )

emp,, - ln(Emphi,t )— ln(Emp/n‘,x—l )

hit

out,uv,

Ve =
emp,, , 1n(Emplu,l )— ln(Emp,U’H )

El VAR de primer orden seria como sigue:
Y =C+Ayr—l +£t

donde y,, es el vector de las respectivas tasas de crecimiento de las cuatro variables
en el periodo anterior, ¢ es una constante y la matriz 4 contiene los coeficientes
que pueden estimarse de los datos recogidos. ¢, representa un vector de perturba-
ciones exdgenas aleatorias que también tienen un efecto en y,. Esta formulacién
proporciona un instrumento para estudiar las influencias estadisticas de las tasas de
crecimiento de los periodos anteriores de cada una de las variables en las tasas de cre-
cimiento de cada variable en este periodo. En vista de las limitaciones de los datos,
no es posible estimar mds alld de los VAR de primer orden. Sin embargo, teniendo
en cuenta que los datos son anuales, deberfa ser suficiente el VAR de primer orden
para lograr una aproximacién general de las dindmicas empleo-producto.

Para investigar las dependencias dindmicas entre las variables y evaluar las con-
secuencias de las medidas normativas, se ha realizado un andlisis de impulso-res-
puesta utilizando el modelo estimado. Las funciones de impulso-respuesta indican
generalmente cémo responden las variables enddgenas a las influencias externas.
En un modelo VAR, en el que todas las variables son enddgenas, los tnicos ele-
mentos externos son las alteraciones, que equivalen a los errores de estimacion ade-
lantados. Las especificidades del VAR (todas las variables son endégenas) implican
que los errores sélo surgen de las perturbaciones. Las alteraciones son «innova-
ciones» o «sorpresas», como «las perturbaciones en las politicas», que no pueden
explicarse con el modelo ni con datos anteriores.

Los detalles del VAR vy las principales propiedades de las funciones de res-
puesta pueden consultarse en el sitio web del Instituto (www.ilo.org/inst, en «Bac-
kground material to the Report>).
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