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L alegislacion laboral en e proceso de reformas estructur ales

de AmericalLatinay el Caribe

Eduardo Loray Carmen Pagés

I ntroduccion

En la Ultima década la orientacion de las politicas microeconémicas dio un giro extraordinario en América Latina,
pero lalegidacion laboral practicamente no cambid. El proposito central de este trabajo es mostrar la magnitud
de este atraso y sefidar que en la mayoria de paises se requieren profundas reformas laborales para adecuar la

legislacion laboral a nuevo contexto de flexibilidad y competencia.

Este trabajo esta organizado alrededor de tres preguntas: cudles han sido las reformas estructurales en América
Latina, por qué ha habido tan pocas reformas laborales, y cudles son las principales deficiencias de lalegidacion
laboral actual de la regiéon. De acuerdo con estas preguntas, en la primera seccién se resume el avance las
reformas en las areas de politica comercial y cambiaria, regimenestributarios, liberacién y regulacion financiera
y legidlacion laboral y pensional. La siguiente seccidn presenta algunas de las posibles razones de economia
politica por las que no se han adoptado mas reformas laborales y por qué las que se han adoptado han sido de
naturaleza gradual. Obviamente, preguntarse por qué no ha habido més reformasimplica creer que seria necesario
gue las hubiera. Latercera seccion esta dedicada, justamente, a mostrar que la legislacion laboral en América
Latina es muy deficiente tanto por razones de eficiencia productiva como de proteccién alos trabagjadores. Una

Ultima seccién destaca las conclusiones e implicaciones de politica de este andlisis.

L as Reformas Estructurales han Sido Profundas

Desde mediados de los ochentas se ha producido un cambio de orientacién en las politicas estructurales de la
region. Las politicas de proteccién e intervencion estatal han sido remplazadas por un conjunto de politicas
orientadas en forma dominante por € propésito de mejorar la eficiencia econdmica, y con las cuales se han

complementado los esfuerzos de estabilizacién macroecondmica. Las reformas mas profundas han ocurrido en

las éreas de politica comercial, cambiaria, tributaria y financiera y en € campo de las privatizaciones.
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Obviamente, éstas no han sido las Unicas reformas, pero si han sido las més relevantes desde el punto de vista

del funcionamiento de los mercados de bienes'y factores, incluyendo € mercado de trabgjo.

C La Apertura Comercial y Cambiaria

Entre 1985 y 1991 précticamente todos los paises iniciaron programas significativos de liberacion de sus
regimenes comerciales. Los aranceles promedios pasaron desde niveles del 41.6% en los afios previos a la
reforma hasta € 13.7% en 1995 y los aranceles maximos se redujeron de un promedio de 83.7% a 41%,
disminuyendo asi notablemente ladispersion (gréfico 1). En laactualidad, Gnicamente siete paises (de los 26 que
reciben préstamos del BID) tienen aranceles promedio que superan el 15% y solamente dos aplican aranceles
maximos superiores a 100% a un nimero reducido de articulos (gréfico 2). Las restricciones de tipo no
arancelario, que afectaban € 37.6% de las importaciones en € periodo anterior alareforma, cubren actuamente
apenas € 6.3% (parad grupo de paises con informacion, gréfico 3). Tan solo Brasil, México y El Salvador tienen

restricciones que afectan més del 5% del valor de las importaciones.

Hacia mediados de los ochentas los tipos de cambio multiples se generalizaron a una gran mayoria de paisesy
sin excepcion se establecieron restricciones a los egresos de capital y requerimientos de repatriacion de los
ingresos de exportacion. Ocasionalmente se impusieron también sobretasas a las importaciones y depésitos
previos de pago. Después de la oleada de liberalizaciones cambiarias de 1990-91 estas restricciones se han
desmantelado. En laactualidad, los sistemas de cambio multiples son excepcionales. A pesar de las dificultades
gue experimentaron Argentinay México en 1995, no acudieron a este mecanismo. Solamente Venezuelaen 1994
di6 un paso atras en formatemporal en el proceso de liberalizacion cambiaria. En 14 paises no existe ya hingin
tipo de restriccién de pago paralas transacciones corrientes'y en la mayoria se han desmontado o suavizado
notablemente las condiciones para las transacciones de capital. Como evidencia del proceso de unificacion y
desregulacion cambiaria puede observarse que en 1995 € diferencial entre € precio medio del mercado de las
divisas (incluyendo costos de transaccion e impuestos cambiarios) y € tipo oficial era en promedio sdlo 2%,
frente a 72% dd afo 1989. En 16 paises € diferencial cambiario esnulo o inferior a 3% y Unicamente en cinco
superaba el 10% en 1995 (gréficos 4y 5).

Los procesos de aperturacomercial y cambiaria han impuesto alos sectores productivos exigencias de gjuste y
adaptacion gque antes eran desconocidos. Por un lado, ha aumentado la competencia frente a productos

importados, agravada ademés por la apreciacion de lostipos reales de cambio (grafico 4). Por otro lado, se han

3



ampliado los mercados de exportacion hacia otros paises de laregion, y se ha extendido €l abanico de técnicas
productivas gracias ala mayor disponibilidad y menor precio relativo de la maquinaria e insumos importados.
Finalmente, la liberacion cambiaria y de capitales se ha traducido en reduccion de los costos de crédito y en
abaratamiento relativo del capital. Estos fendbmenos han aumentado la necesidad de modificar los tamafiosy la

composicion de las plantas de personal como quizas nunca habia sido necesario en €l pasado.

C Las Reformas Tributarias

En materiatributaria las reformas también han sido profundas'y sus rasgos mas comunes han sido la blsgueda
delaneutralidad, lasmplificacion legal y administrativay € aumento de los recaudos. Losimpuestos al comercio
exterior, que representaban el 29.9% del pais medio de laregion en 1980 fueron parcialmente remplazados por
mayores recaudos domésticos y actualmente generan tan solo 16.6% del recaudo (gréfico 6). Con d fin de
moderar los efectos distorsionantes de la tributacion sobre las decisiones de produccién y ahorro, 21 paises han
adoptado sistemas de impuestos al valor agregado para gravar €l consumo, y otros dos lo haran entre 1996 y
1997. Sin embargo los coeficientes de recaudo del IVA son muy inferiores a sus tasas estatutarias, debido ala
exclusién de numerosos hienes y servicios finales de las bases de tributacion y a dificultades de administracion
y control, todo lo cual limitaaln la neutralidad de este impuesto (grafico 7). Las tasas marginales extremas que
aplicaban en el pasado a las ganancias de las empresas han sido reducidas y solamente en tres paises superan
latasamargina mas elevada de los Estados Unidos (39.6%, véase € gréfico 8). Por razones de equidad, se han
mantenido tasas diferenciales més amplias sobre |os ingresos de las personas, aunque inferiores en todo caso a

las vigentes en décadas anteriores (gréfico 9).

La mayor neutralidad y simplificacion tributaria ha moderado la dispersion de la tributacion efectiva de los
distintos sectores econdmicos, puesto que los gravamenes se han reducido paralas actividades méas productivas
y posiblemente se han elevado para las de menor productividad que gozaban de exenciones y tratamientos
especiales. De esta manera han disminuido las distorsiones para la asignacion del capital, reforzando asi la
necesidad de efectuar ajustes en las técnicas productivasy en laintensidad de uso del capital y € trabajo en las
empresas. Paraddjicamente, los impuestos y contribuciones al trabajo rara vez han sido afectados por esta oleada
de reformas tributarias (como veremos mas adelante las reformas a la seguridad social han sido escasas, y en

ningun caso han reducido € costo de este tipo de contribuciones).

C LaLiberacién Financiera



Las reformas financieras adoptadas en los paises de la regiéon desde fines de los ochentas se han concentrado en
reducir o eliminar los programas de crédito dirigido, liberar lastasas de interés, reducir los coeficientes de encaje
y establecer sistemas modernos de regulacién bancaria. Estas reformas representan un progreso notable en lavia
de liberar d funcionamiento del mercado financiero y de conformar un sistema de regulaciéon adecuado, aunque
alin estan lejos de reducir a niveles manejables la vulnerabilidad de los sectores financieros de algunos paises'.

Los siguientes indicadores resumen € estado de las politicas de liberacién financiera (véase latabla 1):

C 18 paises han eliminado completamente o reducido en forma sustancial los programeas de crédito dirigido.
Dos paises han eliminado completamente estos programas y € resto los han reducido cuando menos a
lamitad.

C 14 paises han desmontado los controles administrativos a algunas o todas las tasas de depésito y 17
paises han liberado las tasas de interés de los préstamos. En la actualidad, en 18 paises latotalidad de
lastasas de interés de depdsitosy préstamos son regidas por € mercado, y solamente un pais mantiene
controles generalizados sobre las tasas de interés’.

C Los coeficientes de encaje han sido reducidos en 16 paises, y en 7 de ellos las reducciones han sido de
20 puntos o0 méas. Como resultado, un tota de 15 paises tienen coeficientes de encaje sobre los depdsitos
alavistaque no superan € 20%.

C El establecimiento de sistemas modernos de regulacion bancaria y del mercado de capitales se ha
extendido ala mayoria de paises en esta oleada de reformas financieras en la region. Actualmente, 14
paises cuentan con un sistema de regulacion y vigilancia prudencial que puede considerarse razonable

parad nivel de desarrollo de sus actividades financieras.

La liberacion financiera ha facilitado los procesos de gjuste de las empresas al aumentar la disponibilidad y la

LEn particular, lareduccion de los coeficientes de encaje puede ser un factor de vulnerabilidad financiera en paises
donde la demanda monetaria es muy inestable.

% En Argentinay Chile los mecanismos de restriccion para algunas tasas de interés activas aplican a segmentos muy
reducidos del mercado de crédito.



discrecionalidad de los recursos de crédito y a ampliar la diversidad de los servicios financieros. Como resultado,
la movilidad del capital ha aumentando y usualmente su costo se ha reducido, lo cual no haido asociado con

cambios semejantes en & mercado laboral.

C Privatizaciones

En & campo de las privatizaciones € progreso reciente ha sido notable, aunqueirregular entre paises. De hecho,
América Latina ha sido la region lider de privatizaciones en el mundo durante los noventas. Las 669 ventas
realizadas entre 1990 y 1994 representan mas de la mitad del valor de las transacciones de privatizacion en los
paises en desarrollo. México y Argentina han realizado los mayores montos de privatizacion: US$24 y US$18
mil millones, respectivamente, que representan € 2%y e 1,2% de sus PIB en esos afios. Con respecto a tamafio
de sus economias otros seis paises han hecho esfuerzos semejantes de privatizacion y un total de 14 paises han

hecho privatizaciones en algin afio por méas del 1% del PIB (gréfico 10).

Un 43% del valor de las privatizaciones en la region ha tenido lugar en los sectores de servicios publicos,
tradicionalmente cerrados a la participacion privada y donde mayor es € potencial de obtener ganancias de
productividad y eficiencia. Otro 23% ha provenido de la venta de entidades bancarias y afines, reforzando asi las

tendencias de lareformafinanciera

Uno de los efectos mas favorables y tangibles de las privatizaciones ha sido € aumento de lainversién extranjera
en laregion. Lainversion extranjera destinada a las privatizaciones ha representado en promedio € 21% dela
inversion extranjeradirecta. Las privatizaciones han inducido ademas otras inversiones extranjeras destinadas
a capitalizar las mismas empresas privatizadas o a invertir en actividades complementarias cuyo atractivo ha
mejorado gracias a las privatizaciones. Se calcula que por cada délar de inversién extranjera directa por
privatizaciones se han recibido 88 centavos adicionales de inversion extranjera (Sader, 1993). Ademas de elevar
lainversién, hay evidencia que sugiere que las privatizaciones han aumentado la productividad laboral en las
empresas privatizadasy la eficiencia tanto en las mismas empresas como en la economia en su conjunto (Galal,
Jones, Tandon y Vogelsang, 1994; resefiado en BID, 1996, Parte Dos, Cap. 7). Lareduccion de las plantas de
persona en las empresas privatizadas ha sido central en estos resultados, pero hay poca evidenciade que ello se
haya reflgado en cambios en e empleo a nivel macro (quizés excepto en € caso de Argenting). En cualquier caso,
las privatizaciones han alterado las demandas relativas de trabajo y capital al menos anivel de algunos sectores,
elevando la necesidad de flexibilidad laboral.



En sintesis, las reformas han sido muy profundas y rapidas en las &reas de politica comercial, cambiaria,
financiera, tributaria y de privatizaciones (aunque en este caso méas concentradas en algunos paises). Como
observa Dani Rodrik, varios paises en América Latina han adoptado mas politicas de liberalizacién comercial
y financieray mas privatizaciones en un breve periodo que lo que los paises del Este de Asia hicieron durante
tres décadas (Rodrik, 1996).

C Las Reformas Laborales, Pocasy Limitadas

En contraste con lo anterior, las reformas en materialaboral han sido pocasy de menor alcance. Mientras que 23
paises (de un total de 26) realizaron profundas reformas comerciales, 24 liberalizaron en forma apreciable sus
sectores financierosy 14 efectuaron privatizaciones que en algun afio superaron € 1% del PIB, solamente cinco
paises han hecho reformas laborales de significacién desde mediados de los ochentas: Argentina (1991),

Colombia (1990), Guatemala (1990), Panama (1995) y Pert (1991). (Gréfico 11).

Las reformas en materia laboral han estado concentradas en moderar los costos de despido y facilitar la
contratacion temporal de trabajadores. Las normas que tradicionalmente han regido la actividad laboral fueron
expedidas con € propdsito de asegurar la estabilidad laboral y proteger al trabajador frente alos riesgos propios
del desempleo, laenfermedad y lavejez, entre otros. Sin embargo, estos objetivos no siempre se han cumplido,
debido a que los altos e inciertos costos de despido han inducido una excesiva rotacion laboral y los elevados

costos extrasalariales han propiciado lainformalizacion.

En la mayoria de los paises de laregion, el costo de despido de un trabajador al cabo de un afio de trabajo es
superior a un mes de salario y en 6 paises es por o menos de tres meses (gréfico 12). A los diez afios de
antigliedad los costos de despido son aun mayores. por |o menos 6 meses de salario en la mayoria de los paises,
y mas de 12 meses en ocho paises (grafico 13). Como se discute en mayor detalle en una seccidn posterior, los
cinco paises que efecturaron reformas modificaron las normas que regulan los costos de despido. En Argentina
se establecid un tope méximo paralas indemnizaciones por despido y se redujo € periodo de preaviso aun mes,
independientemente de la antigliedad del trabajador. En los otros tres paises se establecieron pagos anuales en
sustitucién de las compensaciones en el evento de terminacion de los contratos laborales, las cuales se calculaban

con base en el nimero de afios trabagjados y los salarios finales. En Colombiay Perl se establecio ademés €
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desmonte del derecho de revincularse a su empleo que tenian los trabajadores a partir de cierta antigiiedad cuando
las empresas no podian probar causa justificable de despido. Las nuevas normas han buscado asi reducir la
incertidumbre para la empresa (y en algunos casos los montos efectivos) de los costos de despido. Lo
sorprendente es que solo estos cinco paises hayan tomado medidas en esta direccion, ya que los elevados costos

de despido limitan severamente la flexibilidad laboral en un nimero grande de paises.

Lo mismo puede decirse de las restricciones alos contratos temporaes. Con d fin de estimular € empleo estable,
catorce paises tradicionalmente han impuesto restricciones a los contratos temporales, limitando severa o
totalmente este tipo de relacion labora y restringiendo asi |a flexibilidad laboral que requieren las empresas. Tan
solo cuatro paises (Argentina, Colombia, Ecuador y Per(l) han introducido correctivos a esta situacion. Sin

embargo, como veremos en la seccidn siguiente, incluso en estos casos los cambios han sido parciales.

En la mayoria de los paises de la region son muy elevados los costos extrasalariales que se originan en las
contribuciones a cargo de empresas y trabajadores para distintos programas de seguridad social, salud,
compensacion familiar y desempleo (aparte de otros costos extrasalariales por contribuciones a programas de
educacién o entrenamiento o0 por pagos de vacaciones, primas, bonificaciones, etc.). En Argentina, Brasil,
Colomhbiay Uruguay los costos de las contribuciones a estos programas superan € 30% del costo salarial directo
y en otros ocho paises estan entre € 15% y e 30%. Ningun pais ha introducido correctivos a esta situacion
recientemente. Al contrario, en Colombia se elevaron en 12 puntos las contribuciones a la seguridad social en los
ltimos cuatro afios. El Unico antecedente de reducciones de alguna importancia es el caso de Chile, donde en
1981, como parte delareformaa sistema de seguridad social, se rebgjaron a 13% las contribuciones pensionales

gue antes se encontraban entre 18.8% y 20.7%.

En sintesis, las reformas laborales no solamente han sido escasas sino limitadas en su alcance o, para ponerlo en
forma menos drastica, han sido adoptadas como terapias graduales, no de shock. Esta situacién contrasta con
otrasreformas. Por giemplo, las privatizaciones han ocurrido usualmente como politicas de shock, y las reformas
comercialesy tributarias han tendido a adoptarse en iguales proporciones como terapias graduales o de shock.
Lasreformasfinancierasy, especialmente las pensionaes, como veremos en seguida, han sido mayoritaria aunque

no exclusivamente graduales. S6lo las reformas laborales han sido en su totalidad reformas graduales’.

% Loscriterios para definir cuando una reforma es gradual o de shock son por naturaleza controversialesy por
razones de espacio no pueden ser discutidos en este trabgjo. Véase BID (1996), Parte Dos, Cap. 1.



Es interesante sefialar que las reformas a los sistemas de pensiones han sido escasas y mayoritariamente
graduales, aun cuando las deficiencias de dichos sistemas son ampliamente conocidas. La mayoriade los sstemas
de reparto simple de laregion estén afectados por deficiencias de inequidad, insuficiente vinculacién entre los
beneficiosy las contribuciones, pobre mangjo administrativo y severos problemas financieros. Sin embargo, solo
Argentina (1991), Colombia (1993), Chile (1981), México (1997), Pert (1993) y Uruguay (1996) han adoptado
0 esperan adoptar nuevos esguemas de organizacion de sus sistemas pensionales, cuyo elemento comun es la
creacion de fondos privados de pensiones basados en un principio de capitalizacion individual. Como en €l caso
de lasreformas laborales, son reformas en su mayoria graduales. Con las excepciones de Chiley México, en los
demas casos se mantiene en funcionamiento el antiguo sistema de reparto y se prevén periodos muy amplios de
transicion entre los dos sistemas. En todos los casos, se mantienen los derechos adquiridos por grupos amplios

detrabajadores en € vigjo sistema.

Qué Impide las Reformas L abor ales

Dadas las circunstancias en que se han solido adoptar |os programas de reforma estructural en América Latina,
es paraddjico que las reformas laborales hayan sido tan escasas'y poco profundas. En € pais tipico de América
Latina las principales reformas se han adoptado en momentos de crisis, como lo respalda la evidencia que se
presentaen € gréfico 14. Laadopcion de importantes reformas ha estado precedida por periodos de deterioro
de la situacién econémica: contraccion de las tasas de inversion, tasas de crecimiento bajas y decrecientes,
grandes déficit fiscales, creciente inflacion y una drastica contraccion de las actividades de intermediacion
financiera®. La literatura sobre la economia politica de las reformas ha argtiido que el hecho de que las reformas
se tomen en tiempos de crisis se debe a que las crisis hacen que la situacion anterior a la reforma resulte tan
costosa que los diferentes grupos en conflicto dentro de la sociedad se ponen de acuerdo mas répidamente acerca
de la necesidad de reformas’. Deberia esperarse por lo tanto que las reformas laborales formaran parte de la
respuesta de la sociedad alas crisis, especialmente s € aumento en € desempleo u otras sefides de rigidez laboral

son notorias durante la crisis.

* \/ éase también la evidencia presentada por Rodrik (1996).

> VVéase laresefia de la literatura gue presentan Tommasi y Velasco (1995) y Rodrik (1996).



Varias razones pueden explicar la ausencia de reformas laborales. Ellas tienen que ver con la falta de efectividad
de lalegidlacion laboral, con desconocimiento sobre los posibles beneficios de la reforma, con la ausencia de
representacion de los grupos que podrian ser favorecidos Yy con la imposibilidad de disefiar mecanismos

adecuados de compensacién para los perdedores.

Diversos factores reducen la efectividad de lalegidacion laboral y por consiguiente las rigideces que dlaimplica.
La informalidad opera para evadir las limitaciones a los contratos atipicos, los sobrecostos a las jornadas
adicionalesy los recargos alanémina, entre otros. Larotaciéon inducida de las plantas de persona permite reducir
los riesgos de inmovilidad del personal y los costos efectivos de despido. Por estas y otras razones, los
indicadores laborales més corrientes, como son la tasa de desempleo y los salarios reales, no han mostrado €
deterioro de otros indicadores durante los periodos de crisis cuando se han tomado las reformas. Esto es valido
tanto parad conjunto de paises de América Latina como paralos cinco paises que hicieron reformas laborales
recientes. De hecho, en estos cinco paises las reformas laborales se tomaron en momentos de relativamente bajo
desempleo (véase gréfico 15). Por consiguiente, los periodos de crisis no han generado una sensacién de urgencia
de cambios laborales, como si puede haber ocurrido con otras areas de politica estructural. En adicién, en muchos
paises de América Latina la inflacion opera como un mecanismo de flexibilizacién laboral, ya que permite
reducciones en las remuneraciones reales individuales que no serian posibles sin inflacion, debido alarigidez
alabaja que por ley o por costumbre tienen los salarios nominales. De hecho, en América L atina se observauna
cierta relacion inversa entre niveles medios de inflacion (en € periodo 1993-1995) y niveles medios de
desempleo, lacual es consistente con esta aseveracion. Més diciente aun, se observa que ninglin pais halogrado

simultaneamente reducir lainflacion y el desempleo por debajo del 10% en forma permanente (gréafico 16)°.

La presencia de estos mecanismos de flexibilidad laboral reduce €l costo de las rigideces laborales y disminuye
por lo tanto €l beneficio esperado de las reformas laborales. Esinteresante sefidlar que en tres de los cinco casos
de reforma laboral (Argentina, Guatemala y Perl) la adopcién de la reforma labora coincidié con la
implementacion de programas de estabilizacion, que al reducir rapidamente lainflacion, virtualmente eliminaron
este mecanismo de flexibilizacion laboral. En estas circunstancias, es posible que la reformalaboral hayarecibido

un apoyo que no habria aparecido en otro momento.

6 Quizas Chile sea el primer pais que lo logre (a partir de 1995 ambos indicadores han estado por debajo de 10%).
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El desconocimiento sobre los posibles efectos benéficos de una reforma laboral es una explicacion alternativa,
gue tiene bases en la literatura tedrica sobre la economia politica de las reformas. Tal como ha sido formalizado
por Perktold y Tommasi (1994), supéngase que las condiciones de funcionamiento de la economia se han aterado
--por eemplo, por efecto de unaliberacion comercial-- de tal forma que las vigjas politicas --en nuestro caso la
legislacion laboral-- son cada vez menos adecuadas. Sup6ngase ademas que el publico no esta en capacidad de
discernir s los malos resultados que se observan en un momento --por g emplo en latasa de desempleo-- son €
efecto de shocks adversos o de politicas inadecuadas. El aprendizaje solo puede tener lugar en forma gradual
como una revaluacion de las vigjas creencias. Por consiguiente, las Analasi politicas pueden mantenerse por
periodos largos. El cambio de politicas solamente ocurre cuando se ha acumulado un cierto nivel critico de
aprendizaje. De acuerdo con esta explicacion deberia esperarse, sin embargo, que lareforma laboral se adoptara
algun tiempo después de las otras reformas. En estalinea, Dewatripoint y Roland (1994) han argumentado que
unavez adoptada una reformainicial --por giemplo la comercial-- que muestra algiin éxito, se genera el apoyo
para proseguir con otras reformas adicionales que aumenten € beneficio de dicha reforma inicial. Esta
argumentacion deberia aplicar ala reforma laboral, ya que las rigideces laborales limitan los beneficios de la
apertura comercial. De hecho, parece gustarse bien a los casos de Argentina, Guatemala y Per(, donde las
reformas laborales se hicieron entre uno y dos afios después de la apertura comercia (véase latabla 2). Sin
embargo, & argumento no es enteramente satisfactorio, ya que las liberaciones comerciales han sido mucho més
comunes y no se encuentran casos de reformas laborales més tardias. Puede decirse mas bien que las pocas
reformas laborales que se han hecho en América Latina han formado parte de un paquete inicial de reformas

(volveremos sobre este punto mas adelante).

La ausencia de mecanismos de representacion de los posibles beneficiarios de la reforma laboral puede ser una
explicacion de su escasa adopcion. Mientras que los sindicatos defienden los intereses de los ya empleados, no
existen organizaciones que representen efectivamente a los desempleados o alos trabajadoresinformales. Aunque
las organizaciones laborales més amplias que existen en algunos paises o |os partidos politicos de base popular
deberian en principio defender a estos grupos, los problemas de agente-principal impiden que los lideres de estas
organizaciones internalicen los intereses de sus afiliados (Rodrik, 1996). En estas circunstancias, la propuesta

de unareforma laboral profunda tiene pocas probabilidades de éxito.

Lo anterior ayuda a explicar también por qué las pocas reformas laborales han sido adoptadas dentro de paquetes
méas completos de reforma, y no en forma aidada, cuando no podrian contar con suficiente apoyo explicito. En

efecto, las reformas laborales de Argentina, Colombia, Guatemala y Pert formaron parte de ambiciosos
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programas comprensivos de reforma que se adoptaron en pocos afios (véase latabla 2). La excepcidn es Panama,

donde lareforma laboral de 1995 hasta ahora solo haido acompafiada de una muy timida reforma comercial.

Dani Rodrik (1996) ha sugerido una explicacion realista al hecho de que las reformas tiendan a adoptarse en
paguete en tiempos de crisis. Las crisisle permiten alos gobiernos reformistas poner juntas las medidas de guste
fiscal y monetario que son absolutamente esenciales para restablecer la estabilidad de preciosy € crecimiento
de corto plazo, con otras reformas de caracter estructural que se consideran necesarias para e crecimiento delargo
plazo, pero que no serian aceptadas por algunos grupos de la sociedad porque generarian redistribuciones de
ingreso. Ladificultad de unareforma aislada es mayor entre mas alta eslarelacion de costo a beneficio politico,
gue € autor define como el cociente entre la cantidad de ingreso que se redistribuye y la ganancia de ficiencia

que se obtiene’. Esta argumentacion aplicamuy bien alareforma laboral.

Pero este argumento suscita otra pregunta que ha sido discutidatambién en laliteratura tedrica de las reformas.
Si lasociedad como un todo gana por la adopcién de unareformay lo que impide hacerla es la oposicién de los
grupos perdedores, por qué no se les ofrece una compensacion adecuada? En esta pregunta se encuentra el que,
a nuestro juicio, es el obstaculo mayor para la implementacion de las reformas laborales. Modificando un
argumento presentado originalmente por Fernandez y Rodrik (1991) para hacerlo aplicable ala reformalaboral,
supbngase que en una economia cuya fuerza laboral estd compuesta por 100 personas, lareforma reduciriaen
$1 los salarios reales de 49 trabajadores pero aumentaria en $5 los salarios de 51 trabajadores (dejando un
beneficio neto de 206=(5X51)-(1X49)). Si cada trabajador tuviera certeza de estos resultados, la reforma podria
ser aprobada por mayoria. Pero supdngase que solamente hay 49 individuos que saben con certeza que van a
ganar, mientras gque los otros 51 no lo saben con certeza. Estos 51 le asignaran todos una alta probabilidad a
perder (49/51) y por lo tanto votarén en contrade lareforma. Pero ademés, no estardn dispuestos a aceptar una
promesa de compensacion futura paralos perdedores, porgue, unavez hecha la reforma, los ganadores que seran
mayoria obstaculizaran democréticamente € pago de dicha compensacion. Rodrik (1996) observa que esto puede
explicar por qué reformas que solo pudieron introducirse en forma autocrética (como en € Chile de Pinochet)

luego son apoyadas democréticamente.

! Segun el autor, tipicamente una reforma comercial requiere redistribuir $5 de ingreso para obtener una ganancia
de eficienciade $1, lo cud la hace dificilmente vendible por si sola, ya que generara fuerte oposicion de los grupos
perdedores.
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Las dificultades de compensacion son aun mayores cuando se trata de derechos adquiridos contingentes, como
es el caso de los costos de despido, que son una de las areas mas probleméticas de las reformas laborales, segin
analizaremos con mayor detalle en la siguiente seccidn. Supdngase que € costo que le asignan las empresas alas
indemnizaciones por despido equivale a porcentaje de despido por su costo por trabajador y que las empresas
solo despiden por incumplimiento doloso de estandares minimos de productividad. Pero las empresas no pueden
identificar ex ante quiénes van atener ese comportamiento en e futuro. Para poder diminar las indemnizaciones
por despido tendrian que ofrecerles a todos la compensacion, ya que para los trabajadores no seria creible la
promesade que, en ausencia de esas regulaciones, solo van a despedir con los mismos criterios que en € pasado.
Por consiguiente, €l costo de compensacion superaria ampliamente €l costo actual que impone la legislacion.

Notese que este argumento no depende de que los trabajadores sean aversos al riesgo, aunque tal cosareforzaria
ladificultad de la compensacion. Nétese también que este tipo de argumentaciones explica por qué las reformas
laboralestienden a ser graduales, en  sentido de que la nueva legidacién aplica solamente para algunos grupos
detrabajadores. Por jemplo, pueden establecerse nuevas condiciones de despido paralos trabajadores de menor
antigliedad en las empresas porque tal cosa reduce los costos de compensacion que deben pagarse bien seaa

través de concesiones en otros aspectos de |a legislacion o de mayores remuneraciones’.

| dealmente, la legislacion laboral deberia sustituir los sistemas de indemnizaciones al despido por seguros al
desempleo, que protejan al trabajador de los riesgos dedl desempleo, sin que haya derechos adquiridos de
propiedad sobre € puesto de trabajo. Dada la argumentacidn anterior, esta sustitucién solo pareceriafactible para
algunos grupos de trabajadores para los que pueda limitarse € costo de compensarlos por tales derechos

adquiridos.

L a necesidad de reformas en la legislacion labor al

En la seccién anterior se pone de manifiesto que € extraordinario proceso de reformas estructurales que hatenido
lugar en America Latinay el Caribe no hasido acompafiado de reformas laborales de la misma magnitud. Ello
no se debe a que las ingtituciones y cédigos laborales sean los apropiados dado €l nuevo contexto econémico.

Aungue no existe consenso acerca de qué constituye un buen codigo laboral, cabe argumentar que las

8 Dewatripoint y Roland (1992) han desarrollado un argumento semejante para explicar el gradualismo de los
programas de reduccion de personal de empresas estatales.

13



regulaciones e instituciones del mercado laboral deberian garantizar tanto la eficiencia productiva como una
adecuada proteccion a trabagjador. En esta seccion argumentamos que los cédigos laborales vigentes son
altamenterigidos y distorsionantes y pueden resultar en grandes pérdidas de ficiencia. Ademas, lamismarigidez
de lalegidacion generaincentivos por parte de las empresas a evadirla para minimizar costos, lo que reduce en

gran manerala proteccion que de facto garantizalaley.

En lamayoria de paises de laregion, lalegislacion laboral esta configurada de acuerdo a dos pilares basicos. la
estabilidad laboral y la proteccién al trabajador como parte mas débil en las relaciones laborales. Como
consecuencia de uno y otro principio lalegidacion laboral vigente se caracteriza por un alto grado derigidez, es
decir regula un buen nimero de aspectos, tales como formulas permisibles de contratacion, pagos por cesantia,
jornadas laborales, sobrecargos por dias festivos, jornadas nocturnas u horas extraordinarias que en principio
podrian ser libremente negociadas entre trabajadores y empresas como parte del contrato laboral (ver tabla 3).

Por otra parte, € principio de estabilidad laboral implica que lalegidacién privilegiala preservacion dd puesto
de trabgjo, incluso cuando su mantencidn no es eficiente, ala proteccion de losingresos del trabajador cuando
éste pierde su empleo. Ello explica por qué en lagran mayoria de paises se imponen cuantiosas indemnizaciones
por despido, mientras que s6lo un niimero reducido de paises cuenta con programeas de subsidio a desempleo (ver
grafico 17). En las siguientes subsecciones se describen con més detalle las caracteristicas de laley vigente y
sus deficiencias en las areas de costos de despido, subsidios al desempleo, contratacion de trabajadores,
restricciones en horas y jornadas extraordinarias y recargos a lanémina. Asimismo, en cada caso ofrecemos un

panorama de cuales han sido las reformas en los diferentes paises de la region.

C I ndemnizacion por despido

Aunque laterminologia varia entre paises, en este estudio se denomina pago por cesantiaal pago que redizala
empresa al trabajador en el evento de un terminacion de larelacion laboral, independientemente de qué parte o
gué causa origina la separacion. Alternativamente, se denomina indemnizacion por despido a pago que la
empresa debe realizar al trabajador en el evento de despido injustificado. Sin embargo, dado que en la mayoria
de paises las dificultades econdémicas de la empresa no son aceptadas como causa justa de despido, la ley
consideraigualmente arbitrario este tipo de despido que € que se puede originar, por gemplo, enladecision de
despedir a trabajador que se &filiaal sindicato. Los pagos por cesantias sdlo se establecen en unos pocos paises
de la regién tales como Colombia, Ecuador, Per(l y Venezuela. En € resto de los paises la ley estipula

indemnizaciones por despido injustificado.
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Legislacion vigente

El principio de estabilidad laboral ha favorecido las cesantias e indemnizaciones por despido a cargo de las
empresas frente a los subsidios de desempleo financiados a través de impuestos especiales y administrados por
el gobierno. En efecto, en la mayoria de paises la legislacion establece una compensacion por despido que en
muchos casos alcanza montos considerables (ver gréficos 12 y 13), mientras que solo un grupo pequefio de paises
cuentan con sistemas de subsidio de desempleo, y en todos los casos con montos y coberturas limitados (tablas
4y 5).

El monto de las compensaciones por despido resulta de dos componentes. por un lado, € preaviso, o periodo
obligatorio gque transcurre entre la notificacion a trabajador y la pérdida del empleo trabgjado v, por otro, la
indemnizacién que sigue a despido. La definicion de causa Austa) varia entre paises. En los paises anglosgjones
del Caribe, en Chiley, recientemente en Argentina, se reconocen como causas justificadas las necesidades de la
empresa, incluyendo la racionalizacion de la mano de obra, modernizacién, cambio en las condiciones del
mercado y falta de adecuacién laboral o técnicadel trabajador paralatarea asignada. Sin embargo, en Guatemala
y El Salvador se permite la reduccion de los pagos en € caso especifico cuando la empresa se declara en
situacién de quiebra. En El Salvador esta reduccién puede suponer latotal exencidn del pago. A excepcion de
los paises anteriormente mencionados, el despido se considera Anjustificadof s la empresa no puede probar falta

disciplinaria o negligencia.

Seguin la flexibilidad en materia de compensaciones por despido se pueden distinguir tres grupos de paises. El
primero comprende Bahamas, Barbados, Belice y Jamaica, paises de influencia anglosajona, donde la legislacion
laboral es poco especifica en cuanto alos periodos de preaviso o lasindemnizaciones por despido por causajusta,
injusta o renuncia voluntaria, y donde se deja mucho espacio para los acuerdos contractuales. En Jamaicay
Bahamas, laley fija un periodo minimo de preaviso pero no especifica una cuantia minima de indemnizacion.

Esta, 0 bien se determina en € proceso de negociacion colectiva entre empresas y empleados, o puede ser
impuesta por un juez en caso de que la decision favorezca al trabagjador. En Belice y Barbados, la legislacion
especifica e monto de laindemnizacién, pero éste es mucho menor que en €l resto de paises de la regién. Por
consiguiente, los paises de este grupo se hallan entre aquéllos donde resulta més barato despedir a un trabajador
(gréficos 12y 13). Eneste grupo lalegidacion no pueda considerarse distorsionante. Sin embargo, puesto que
en algunos de estos casos los trabajadores pueden apelar judicialmente las decisiones de despido, lalegidacion

crea un emento de incertidumbre que dificulta evaluar € costo de despido y efectuar las provisiones adecuadas
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frente a esta contingencia. Asimismo, a excepcion de Barbados, pais que cuenta con un programa de subsidio
al desempleo, la legidaciéon no establece ningln mecanismo para proteger al trabajador contra € riesgo de

desempleo.

En un segundo grupo pueden clasificarse los paises donde existen pagos por cesantia. Son los casos de Ecuador,
Colombia Pertly Venezuela. En Ecuador, y desde las reformas de 1990 en Colombiay Pertl, existe un pago por
cesantia que se efectlia en forma periodica en cuentas a nombre de los empleados. Estos fondos, que en Pert
se denominan CTS (Compensacion por Tiempo de Servicios) y en Colombia fondos de cesantia, acumulan una
fraccion del salario anual que, adicionada con sus rendimientos normales de mercado, queda a disposicion del
trabajador a concluir su vinculacién laboral, tanto en evento de despido justificado o injustificado, como de
renunciavoluntaria. Estos programas tienen la ventaja de hacer transparente el vinculo entre contribucionesy

pagos, reduciendo o eliminando las distorsiones en e mercado de trabgjo.

En Venezuela , la legidaciéon contempla un pago a todo evento, aunque éste se realiza a cargo de fondos
acumulados en cuentas colectivas. En consecuencia, € pago de la cesantia no corresponde estrictamente a
capital acumulado, sino que se calcula como un mes del Ultimo salario por afio trabajado, més los intereses

devengados de |los fondos acumulados.

En todos |os paises de este grupo existe ademés unaindemnizacion suplementaria que debe pagarse en €l evento
de que laempresa no pueda probar causa justificada. Puesto que, con la excepcién de Perd, los demas paises
del grupo no consideran la situacién econdmica de la empresa como causa justificada, cualquier gjuste de la
fuerza de trabajo inducido por un cambio en las condiciones econdémicas cae en esta categoria. Esta cantidad
suplementaria se calculaatravés de laférmula de mlltiplos del Ultimo salario. Una vez afiadidala indemnizacion
por despido, los pagostotales arealizar en € evento de iniciar una separacion injustificada con € trabajador son
sustanciosos y colocan a los paises de este grupo entre aquéllos donde despedir es mas gravoso. Ademas, estas
indemnizaciones no responden a un vinculo entre contribuciones y pagos, que si existe en las cesantias
acumuladas en cuentas individuales. Un problema que presenta esta féormula de coOmputo es que cualquier
aumento de los salarios repercute en un incremento proporcionalmente mayor de la deuda contraida con €

trabajador, incremento que es mayor cuanta mayor es la antigliedad del trabajador.

Los paises restantes para los que se cuenta con informacion conforman €l tercer grupo donde la legislacion

estipula unaindemnizacion a pagar Unicamente en caso de despido injustificado. Con la excepcion de Brasil, la
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férmula de computo de esta indemnizacion se realiza en base a mlltiplos ddl Gltimo salario, oscilando entre
medio salario por afio trabajado en Paraguay y dos salarios mensuales en Nicaragua. Brasil constituye un caso
especial en laregiéon. Por un lado, lalegidacion establece la obligatoriedad de acumular fondos en cuentas
individuales, denominadas FGTS (Fondos do Garantiado Tiempo de Servicio) tal y como se realiza en Ecuador,
Colombiao Peru. Sin embargo, adiferenciade estos paises, d trabagjador no puede retirar estos fondos en caso
de renuncia voluntaria o despido por causa justa. Adicionalmente, la legislacion establece una indemnizacion
pagadera por la empresa en caso de despido sin causajusta. Estaindemnizacion asciende a un 40% de lo que haya
acumulado €l trabajador en su FGTS.

A excepcion de Venezuela, no existe indemnizacion en caso de despido por negligencia o falta disciplinaria del
trabajador y s6lo Boliviay Chile contemplan pagos en caso de renuncia voluntaria. La legidacion boliviana
prevé pago en este evento a partir del quinto afio, mientras que en Chile, apartir del séptimo afio, lostrabajadores
pueden elegir entre un mes por afio trabajado en caso de despido injustificado, o medio mes por afio atodo evento.
Algunos de los paises establecen limites maximos alos montos de laindemnizacion por despido injustificado.
Asi, en Uruguay existe un limite de seis meses, en Costa Rica de ocho, en Chile de once, en Perti de docey en
Honduras de quince. Alternativamente, Argentinay El Salvador tienen limites superiores en €l salario de base
para € célculo de las cotizaciones. Finamente, sblo en los casos de Argentina y Chile las condiciones
econémicas son causa justificada de despido. Ello implica que cuando la empresa puede alegar dificultades
econémicas o necesidad de racionalizacién de lamano de obra, la compensacion por despido es menor que en

€l caso de despido injustificado.

En principio, laobligacién de pagar al trabajador una cierta sumaal final de larelacion laboral no tiene porqué
tener efectos distorsionantes en €l mercado de trabagjo. Se puede argumentar que esta transferencia es una
retribucion diferida por € trabgjo, y por lo tanto cualquier monto requerido por laley pude ser compensado por
salarios menores durante € periodo de empleo. Si, como generalmente se considera, los trabajadores prefieren
gue sus ingresos sean estables en € tiempo, este tipo de arreglo entre empresasy  trabajadores seria neutral para
laempresay favorable para el trabajador. Asi, esla empresala que ahorra una cantidad extraida del salario base
del individuo para asegurarlo frente al evento de desempleo. Sin embargo, esta relacion entre ingreso presente
eingreso futuro se mantiene sdlo s (i) existe certidumbre por parte de trabajador y empresa acerca del monto de
latransferencia, (ii) existe unarelacion transparente entre aportesy pagosy (iii) el ahorro que hace laempresa

no excede alo que quisieraacumular €l trabajador para prevenirse contrala pérdida del empleo.
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Para responder a la pregunta de s las cesantias y las indemnizaciones por despido son distorsionantes es
necesario analizar en qué medida responden a caso neutral antes mencionado. Existe una diferencia conceptual
importante entre las cesantias y laindemnizacién por despido: Las cesantias son formas de ahorro individual.
Cada trabajador --0 la empresa en su nombre-- deposita una contribucion periddica a una cuentaindividual e
intransferible. En el caso que las eventualidades para las cuales €l trabajador se ha estado asegurando ocurran,
es decir despido justificado, injustificado o renuncia voluntaria, € trabajador retiray consume sus fondos. Dado
gue la compensacion esta directamente basada en las contribuciones, este esquema no puede considerarse

distorsionante.

Las indemnizaciones por despido, sin embargo, podrian ser concebidas como seguro de desempleo Cada
trabajador hace un aporte --en forma de una reduccion de su salario-- al fondo colectivo, fondo con € cual se
pagan las compensaciones en caso de despido injustificado. Este arreglo permite diversificar el riesgo de
desempleo entre todos los trabajadores y reducir € ahorro individual para cubrirse en contra de esta contingencia.
Sin embargo, lalegidacion vigente presenta varias deficiencias que obstaculizan el buen funcionamiento de este

mecanismo, resténdole transparenciay neutralidad desde el punto de vista de la asignacién de recursos.

1. Falta de distincién entre despido arbitrario y despido originado por necesidad econémica. Enla mayoria
de paises laley vigente no distingue entre despido "arbitrario” y despido originado por falta de demanda u otras
necesidades econdémicas de la empresa. En ese caso, laindemnizacién por despido cumple dos propésitos: (i)
penalizar alaempresa que despide arbitrariamente a un trabajador y (ii) proveer un seguro al trabajador que es
despedido. Bgjo lapremisaque € trabajador es averso al riesgo de desempleo, éste estaria dispuesto a contribuir
aun seguro de desempleo que le cubra ante esa eventudidad, pero no estaria dispuesto afinanciar la penalizacion
s laempresa le despide arbitrariamente. Para que la indemnizacién por despido pueda ser concebida como un
seguro de desempleo, los dos tipos de despido deben ser claramente diferenciados, imponiendo una penalizacion
adicional ala empresa que despide arbitrariamente, pero no a cargo de los fondos acumulados en concepto de

seguro de desempleo.

2. Indemnizacion por despido concebida como impuesto y ho como un seguro de desempleo. Como se ha
mencionado anteriormente, las indemnizaciones por despido radican en €l concepto de estabilidad laboral que
segalaley haciala proteccion del puesto de trabajo, no haciala proteccion del nivel adquisitivo del trabajador.
Asi pues, las indemnizaciones por despido son por naturaleza distorsionantes ya que pretenden generar

sobrecostos que inducen alas empresas aminimizar los movimientos de la fuerza de trabajo. Este componente
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punitivo es patente en paises como Brasil, Colombia Ecuador o Perti donde ademas de cesantias u otras formas
de ahorro forzoso, laley requiere unaindemnizacion adicional en caso de despido injustificado. Esta provision
tiene € efecto de romper € vinculo entre contribucionesy pagos aun en los paises donde la existencia de fondos

acumulados en cuentas a nombre de los trabajadores deberia hacer € vinculo més transparente.

3. Faltadetransparencia en los aportes. En la mayoria de los paises no existe una conciencia clara por parte
delostrabajadores de redlizar contribuciones a un fondo de despido. Los trabajadores perciben laindemnizacion
como un derecho adquirido y lasempresas como un impuesto. Solo cuando los aportes a sistema, es decir la
primade seguro, esclaray transparente puede existir € vinculo necesario entre aportes y beneficios necesario

paragarantizar la neutralidad del fondo de despido.

4, Falta de provisionamiento adecuado por parte de las empresas. En numerosos paises el monto total del
coste de despido seredlizaacargo de los pasivos de la empresa, sin haberse dotado un fondo colectivo paradicho
fin. Esto significa que las empresas pueden utilizar para su actividad corriente estos fondos que son adeudados
alostrabgjadores. Sin embargo, cuando las condiciones de la empresa se tornan adversas, esta politica puede
generar unarelacion no deseada entre baja disponibilidad de fondos y necesidad de racionalizar lamano de obra.
Otra consecuencia ligada a la inexistencia de un fondo provisionado para compensar a los trabajadores
despedidos es que laempresatiende a considerar ese pago como un impuesto, generando sobrecostos que reducen

lademanda ddl factor trabajo.

4. Falta de capacidad de diversificacion de riesgo en empresas pequefias. Aun en los casos donde la
indemnizacién por despido pueda ser concebida y administrada como un seguro de desempleo, las empresas
pequefias tienen escasas posibilidades de diversificar riesgo entre sus pocos empleados lo cual implica una prima
de seguro mayor paraigual indemnizacion de despido. De la misma manera, las empresas menores tienen menor
disponihbilidad de crédito para hacer frente a multiples indemnizaciones en momentos de baja demanda de trabajo.
Esto apunta a la necesidad de redisefiar los mecanismos de generar este seguro en las empresas pequefias,
formando asociaciones de empresas que gestionen los fondos y diversifiquen riesgo o transfiriendo la

administracion de estos fondos al estado.

5. Costos elevados para empresas con actividad econémica fluctuante. Aquellas empresas cuya actividad
econémica esta sometida a fuertes fluctuaciones estacionales o ciclicas, tenderén a pagar indemnizaciones de

despido mas a menudo. En ese caso, la prima de seguro deberia ser mayor. Sin embargo en los casos que la
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legidacién claramente especifica el monto de los aportes alos fondos de despido, estos son idénticos para todas

las empresas e iguales a una cierta proporcién de la nomina salarial.

6. Formula de computo de la indemnizacion con base en el Gltimo salario. Un problema que aparece
relacionado con laférmula habitual de computo de laindemnizacién es que aunque las empresas hacen aportes
basados en € salario corriente, laindemnizacion se calcula como un miltiplo del dltimo sdaric®. Asi, laférmula
mas comun establece una indemnizacién de un mes del Gltimo salario por afio de servicio en laempresa. Dada
esta férmula, un aumento salarial repercute en una actualizacion de la deuda existente, tanto mayor cuanto
mayor eslaantigliedad del trabajador. Esto implica que para mantener €l vinculo entre contribucionesy pagos,
la empresa deberia aportar a fondo de despido una proporcion del salario creciente con la antigiiedad del

individuo.

7. Existencia deincentivosa forzar despidos por parte de los trabajadores. Habitualmente se aduce que las
indemnizaciones por despido generan incentivos por parte de los trabajadores a crear condiciones conducentes
al despido cuando éstos quieren cambiar de empleo.  Este comportamiento es mas probable en paises donde no
existe limite méximo en las indemnizaciones por despido, y en periodos de gran actividad econémica donde es
més facil encontrar otro empleo™. Este hecho enrarece larelacion entre trabgjadores y empresas e implica que
éstas deben pagar un sobrecosto injustificado por lamovilidad de los primeros. Sin embargo su ocurrencia puede

minimizarse estableciendo limites maximos en los aportes y beneficios.

Asi las cosas, los costos de despido carecen de neutralidad, ya que interfieren en las decisionesy los costos de
lamovilidad laboral. En consecuencia, las empresas y los trabgjadores modifican su comportamiento de diversas

maneras para minimizar estos costos e interferencias:

1. Minimizacién de | os ajustes laboral es. Cuando los costos de despido son percibidos como costos de gjuste,
las empresas pueden reaccionar minimizando los movimientos en la fuerza de trabajo. Esto implica que, ante
circunstancias econdémicas adversas pero transitorias, las empresas tenderdn a mantener mas trabajadores

ocupados de los que tendrian s los costos de despido fueran menores. Esta reaccion no es sorprendente y

® Edwards (1993).

10 Gonzaga (1996) muestra que en Brasil larotacién laboral aumenta en expansiones econdmicas.
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corresponde con lamotivacién original de lalegislacion, es decir, la preservacion de la estabilidad laboral. Por
iguales razones, la respuesta del empleo a expansiones econémicas, sobre todo s éstas son de naturaleza

temporal, sera mas pequefia cuanto mayores sean los costos de gjuste.

Este patron de comportamiento puede ayudar a entender por qué la respuesta del empleo a crecimiento
econémico de la primera mitad de los noventas fué tan débil en laregiéon. En América Latina, larespuestadel
desempleo aun incremento del PIB es bgja frente ala observada en paises como Estados Unidos o Canada, que
se caracterizan por mercados de trabajo "flexibles'. Asi, un aumento del producto del 10% tiende areducir €
desempleo en 4 puntos porcentuales en Chile, arededor de 3 puntos en Uruguay y Venezuela, 2 puntos en

Argentinay México y aproximadamente 1.5 puntos en Per(l y Brasil™

, muy en linea con lo que ocurre en Francia
o Alemania, cuyas legidaciones imponen sustanciales costos al despido de trabagjadores. La falta de respuesta
del desempleo frente alos cambios en € producto (o easticidad producto-desempleo) esta relacionada, aunque

en forma débil, con € coste de despedir a un trabajador con 10 afios de antigliedad. (graficos 18 y 19).

2. Mayor rotacién de la fuerza de trabajo. Hemos visto que la legislacion vigente estipula unos costos de
despido crecientes con la antigtiedad del trabajador. En condiciones extremas, por gemplo en Colombiay
Ecuador, donde laindemnizacion por despido crece més que proporcionamente con la antigliedad, puede convenir
alas empresas impedir que los trabajadores acumulen antigiiedad. Asi, una legislacién que tiene como principio
preservar |la estabilidad laboral puede acabar induciendo € efecto opuesto. En Colombia, por gjemplo, donde es
extremedamente caro despedir a un trabagjador de mas de 10 afios de antigliedad pero relativamente barato
despedirlo con pocos afios de trabajo, la rotacion laboral es muy ata. Schaffner (1996) encuentra que en
Colombia la antigliedad promedio en 1984-1994 era 6.5 afios, mientras que en Estados Unidos, pais
caracterizado por tener un mercado laboral muy flexible, la antigliedad promedio durante € mismo periodo era
cerca de 8 afios'%. Asimismo, Schaffner encuentra evidencia de que la antigiiedad promedio en Colombia ha

aumentado, aunque despacio, desde las reformas de 1991%,

" Dada la estabilidad econémica de Colombiay el nimero de observaciones disponibles, la cifra para este pais no
essignificativa. En el caso de Ecuador, aunque el coeficiente aparezca como negativo, la hipétesis nulano es
rechazable.

12| ascifras corresponden a trabajadores del sexo masculino.Las mujeres, en general, presentan menor antigtiedad.

BEs preciso mencionar que Schaffner no presenta evidencia de relacion causal entre reformas laborales y reduccion
delarotacion laboral. Lareduccion en larotacion podria ser atribuida a muchos otros factores. También cabe sefialar
que Loray Henao (1995) no encuentran suficiente apoyo empirico parala hipétesis de mayor estabilidad laboral
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Por otra parte, Gonzaga (1996) atribuye € atisimo nivel de rotacién laboral existente en Brasil alaimposibilidad
deretirar losfondos acumulados en las FGTS por causas gjenas al despido injustificado. Si € ahorro obligatorio
establecido por lalegidacion es superior a ahorro deseado por parte del trabajador, éste tiene incentivos aforzar
su despido. La empresa acuerda despedir al trabajador y € trabajador renuncia alaindemnizacion suplementaria.
La estrategia de maximizar la rotacion laboral puede tener graves consecuencias para la capacitacion de
trabajadores, la adquisicion de capital humano especifico alaempresay laproductividad del trabajo. Puesto que
el capital humano especifico es de escaso valor en ocupaciones diferentes, los trabajadores no tienen incentivos
paramejorar su entrenamiento en tareas especificas de la empresa. Otro tanto ocurre con la empresa, paralaque

no resulta rentable invertir en € capital humano de sus trabajadores.

3.Contratacion a tiempo determinado. Cuando los costos de despido son elevados, los contratos temporales
pueden ser un mecanismo para evadirlos. En muchos paises la deregulacion de estas férmulas de contratacion
ha supuesto una flexibilizacion Aen el margeni, que aplica solamente a nuevos trabajadores, sin afectar aquéllos
con contratos indefinidos. Segin datos de la OIT, la fraccion de empleados bajo este tipo de contratos en
Argentina paso de 28.5% en 1985 a 34% en 1995. En Colombia un 20% de los trabajadores esta hoy bajo esta
modalidad, mientras que en Per(l se pasd de 30% en 1985 a 50% en 1995. En Boalivia, pais donde existen
numerosas restricciones a los contratos a tiempo determinado y donde no ha habido ninguna reforma laboral
importante, la fraccién de trabajadores a tiempo determinado aument6 de 11% a 30% entre 1985 y 1990. Los
contratos temporales han facilitado asi €l gjuste laboral a un entorno econémico cambiante. En México, sin
embargo, la fraccion de trabajadores bajo contratos temporales se ha mantenido constante alrededor de 20%,

debido a que estos contratos generan costosas obligaciones en caso de despido.

4. Subcontratar en € sector informal. Otra alternativa de reduccion de los costos del gjuste laboral consiste en
subcontratar parte de la actividad de la empresa a sector informal. En periodos de expansion econémica las
empresas acuden aeste sector parala provision de ciertos bienes o servicios porque les otorga flexibilidad en caso
de un deterioro de las condiciones econémicas. Asi, siguiendo con la tendencia iniciada en la década de los
ochentasy contrario alo que cabria pensar, la proporcién de empleo informal sobre € empleo total ha seguido

creciendo durante los noventas. Seglin datos de la OI T, entre los afios 1990 y 1994, que fueron de marcado

después de lareforma, una vez que se controla por € ritmo de crecimiento de empleos.
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dinamismo econémico, € sector informal en promedio en laregién paso del 52% al 56% del total del empleo.

Finalmente, esimportante analizar qué grado de proteccion otorga lalegidacion vigente al trabajador que pierde
su empleo. En general, € riesgo y la duracion del desempleo dependen tanto de caracteristicas personales del
trabajador, que le hacen més o menos empleable, como de las condiciones macroecondémicas que determinan el
nivel de desempleo agregado. Bajo la presuncion de que €l riesgo y la duracion del desempleo aumentan con la
antigiiedad del trabajador en € puesto del trabgjo y la especificidad de su experiencialaboral, lalegidacion ofrece
una proteccion creciente con € tiempo de vinculaciéon alaempresa. Sin embargo, laindemnizacion por despido
no guardarelacion con € riesgo asociado a las condiciones econdémicas. Este problema se agrava por laescasa
cobertura de los subsidios de desempleo y la rotacién laboral que la misma legislacion puede generar. Asi,
trabajadores que por sus caracteristicas, tipo de empleo 0 mala suerte se vean forzados a cambiar de empleo a
menudo, acaban mas desprotegidos que aquéllos que pueden acumular afos de servicio en la misma empresa.
A su vez, dependiendo de las condiciones econdmicas, la compensacion después de un afio de servicio puede

resultar claramente insuficiente para sobrellevar un largo periodo de desempleo.

Reformas a la Legislacion

Los cinco paises que hicieron reformas laborales de importancia introdujeron cambios en las normas sobre
indemnizaciones y pagos por despido con € fin de reducir su costo real o percibido. En Argentina, en 1991 se
modifico laley de extincion del contrato de trabajo estableciendo un tope en los montos indemnizatorios. Este
tope determina que la base de calculo no podra exceder € equivalente atres veces € salario mensual promedio
previsto en € convenio colectivo de trabajo aplicable a trabajador. Esta reforma ha permitido reducir
sensiblemente e monto de las indemnizaciones correspondientes a empleados de medianos y altos ingresos
mensuales. Asimismo, laley reduce € periodo de preaviso aun mes, independientemente de la antigliedad del
trabajador. Debe destacarse ademas que la legislacion argentina ha incorporado los supuestos de falta o
disminucion del trabajo como causa justificada de despido. En estos casos, laindemnizacion se reduce alamitad
de laabonada en caso de despido injustificado. Estas reformas han permitido reducir €l efecto distorsionante de
la legidacion reduciendo los montos compensatorios y aumentando la disponibilidad de los trabajadores a
contribuir aun fondo de despido. Sin embargo, el hecho de que los aportes son todavia integramente realizados
por las empresas oscurece €l vinculo entre aportesy beneficios. Asimismo, lafalta de un limite méximo en €
nimero de salarios a pagar en caso de despido puede inducir alos trabajadores, sobre todo aquéllos de bajosy

medianos ingresos, aforzar despidos para percibir laindemnizacion.
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En Colombia, lareforma de 1990 modificd las condiciones de terminacién de larelacion laboral de dos formas.
Por un lado, se establecié que los fondos de cesantia fueran depositados en cuentas anombre de los trabajadores
en entidades financieras especializadas, en donde deben recibir una remuneracién de mercado y donde pueden
hacerse retiros parciaes para agunos fines. De esta manera se redujo la incertidumbre sobre estos costos, yaque
anteriormente los trabajadores tenian derecho arecibir de laempresaa momento de terminacion de larelacion
laboral un monto equivalente a un mes del Ultimo salario multiplicado por & niimero de afios trabajados menos
el valor nominal de los retiros que hubieran efectuado en el pasado. Debido a que los retiros se contabilizaban
por su valor nominal, los costos reales de terminacién de los contratos aumentaban con la antigliedad y con la
frecuencia de los retiros, variables inciertas para la empresa. Sin embargo, la hueva ley no es de obligatoria
aceptacion paralos trabajadores con contratos anteriores a su promulgacion, lo cual limita su efectividad y crea
distorsiones entre grupos de trabajadores. Por otro lado, lareforma de 1990 limind el derecho areintegro para
trabajadores de més de 10 afios y modifico la escala que relaciona afios de antigliedad e indemnizacion, aungue
aumentando € nimero de salarios que la empresa tiene que pagar en caso de despido injustificado. Asi, la

reforma redujo laincertidumbre, pero aument6 el costo de laindemnizacion.

En Panama |la reforma laboral de 1995 introdujo varias modificaciones. En primer lugar, se alter6 la escala de
computo de laindemnizacion por despido. Bajo € nuevo sistema, laindemnizacion por despido crece arazén de
3.4 semanas por afio trabajado, hasta el décimo afio. A partir de entonces, cada afio adicional trabajado afiade
2 semanas de salario a la indemnizacién. Esta reforma pretende reducir los incentivos a la rotacion laboral
conferidos por laescala anterior. En segundo lugar, se establecié la obligatoriedad por parte de las empresas de
generar un fondo colectivo administrado por una entidad priveda. Por Ultimo, lareformaredujo € pago de sdarios
caidos, es decir salarios comprendidos entre el despido y € momento que se dictamina una decision judicial.
Asimismo, sereduce € recargo por no reinsercion, con la posibilidad de unatota exencién paralas empresas que
estan al corriente en sus contribuciones al fondo de despido. Estas reformas han sin duda contribuido a reducir
las distorsiones generadas por las deficiencias de lalegidlacion anterior. Sin embargo, al igual que en € caso de
Argenting, la total financiacién de estos fondos con contribuciones de la empresa y la ausencia de limites
maximos en los beneficios oscurece la transparencia del sistema e induce a los trabajadores a buscar € despido

€l forzar despidos cuando quieren cambiar de empleo.

En & caso de Per(, laley de Fomento del Empleo con vigencia a partir de diciembre de 1991 permitié sustituir
lareposicion obligatoria dd trabajador en caso de despido injustificado, por e pago de indemnizacién. En 1995
la estabilidad absoluta o derecho de reinsercién se abolié y se elimind € derecho ala estabilidad en €l trabajo
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establecido en la Congtitucién. Se redujo laindemnizacion paratrabajadores de mayor antiguedad de tresaun
sueldo por afio de trabajo y se fijé un méximo de 12 sueldos. En los Ultimos afios también se modifico laley de
compensacion por tiempo de servicios (CTS) o acumulacion de capital constituido por un sueldo por afio de
sarviciosarecibir d final delarelacion laboral o en formade retiros periddicos. Previo alareformae monto se
actualizaba permanentemente al Ultimo salario recibido por € trabagjador y los préstamos y los retiros de ese
fondo se contahilizaban a valor nominal. A partir de lareformalas CTS se acumulan en una cuenta persona a

nombre del empleado que recibe un retorno de mercado por los fondos acumulados.

En € caso de Guatemala, en noviembre de 1990 € congreso aprobd laley de bonificacién anual mediante lacual
se sustituyd €l pago de una compensacion econémica de un mes de salario por afio de servicio a cancelar en e
momento de la separacion a todo evento, por un bono anual cancelado una vez a afio. La ley no afectd ala
indemnizacién recibida en caso de despido injustifido que asciende a un mes por afio trabajado. Esta reforma
permitio reducir € total del monto compensatorio en caso de despido injustificado, sin embargo no contribuye

aunamejor y mas eficiente proteccién de los trabajadores ante €l riesgo de desempleo.

C Subsidio de Desempleo

SAlo en una minoria de paises de la region existen programas de subsidio a trabajadores desempleados. Como
también ocurre en los paises de la OCDE, estos programas son administrados por una agencia gubernamental
y financiados en parte ya sea por la empresa y/o € trabajador, a través de contribuciones especiales o0 a la

seguridad social, o por cargos a presupuesto general.

La motivacion de tales programas es doble. Por un lado, se busca ofrecer un seguro contra el riesgo de pérdida
de empleo por causas gjenas a la voluntad o accion del trabgjador. Dado que los trabajadores tienen acceso
limitado al mercado de capitales, estos programas proveen una fuente de ingreso que reduce la inestabilidad del
consumo y mejoran € bienestar. Por otro lado, en lamedida que promueven lamovilidad, reduciendo los costos
incurridos por los trabajadores ante camhbios en la tecnologia o la demanda de bienes, estos programas

contribuyen amejorar la eficiencia en la asignacion de recursos.

Aunque sus beneficios potenciales son ampliamente reconocidos, se ha sugerido gque tales programas pueden
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congtituir subsidios al ocio, disminuyendo laintensidad y el esfuerzo de blsqueda de empleo y aumentando la
duracién del desempleo. Aungue esta posibilidad ha motivado un buen nimero de trabajos de investigacion, la

evidenciarecogida para paises dela OCDE apuntaaque, S existen, estos efectos no son muy grandes.

En laregién sdlo Argentina, Barbados, Brasil, Chile, Ecuador, México, Uruguay y Venezuelatienen alguin tipo
de programa especial de asistenciaa desempleo. En lamayoria, los trabajadores tienen que cumplir una serie de
requisitos para ser elegibles para el subsidio, con € objeto de reducir los riesgos mencionados. En Argentina,
Barbados, Ecuador, Uruguay y Venezudla, los trabajadores tienen que haber cotizado un nimero previo de meses
a la seguridad social o a fondo de desempleo antes de cdlificar para € subsidio, reduciendo €l incentivo a
encontrar un empleo solo para calificar de nuevo para el subsidio. Ademas, en Brasil y Chile existe un intervalo
de tiempo minimo entre periodos subsidiados. En Argentina, Chile y Venezuela el trabajador tiene que estar
activamente buscando un empleo y tener disponibilidad inmediata para trabajar, mientras que en Argentina,
Brasil, Chile y Uruguay € trabajador tiene que estar desempleado por causas gjenas a su comportamiento o

voluntad.

La cobertura nominal de lamayoria de programas se extiende atodos los empleados, pero lacoberturareal tiende
aser muy limitada. En algunos casos, como en Chile o Ecuador, los beneficios son fijados periddicamente y su
monto es bgjo. En Brasil &l programa requiere que los trabajadores demuestren necesidad econdémica para ser
elegibles y provee de 1 a 3 salarios minimos. En Uruguay la tasa de reemplazo es del 50% del salario medio en
los 6 meses previos a desempleo; sin embargo las cifras para este pais muestran que aproximadamente sdlo un
15 % de los desempleados recibe un subsidio'. En parte esta baja cobertura se explica porque una buena
proporcién de los beneficiarios son trabajadores que han sido despedidos solo en forma temporal por las
condiciones econdmicas de laempresa. En su mayoria no buscan un nuevo empleo ya que esperan ser reinsertados
en su vigjo puesto detrabgjo y por lo tanto no se contabilizan como desempleados. Finalmente, la cobertura en
Argentina es limitada en parte por lajuventud del programa que fue establecido en forma permanente recién en

1992.

Laduracién de los beneficios depende del pais. Puede durar hasta un afio en Argentina, Barbados o Chile, hasta

4 meses en Brasil 0 6 mesesen Uruguay y Venezuda. El caso de México es especial, ya que sdlo contemplaun

14 Cassoni et. al. (1995).
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subsidio para aguellos trabajadores en edades comprendidas entre 60 y 65 afios. En ese caso, € programa
subsidia €l 95 % de la pensién de vejez como maximo durante 5 afios.

Dado & monto y la cobertura corriente de estos programas es poco probable que sean distorsionantes o induzcan
incentivos perversos en la blsqueda de empleo. Aun en Argentina, donde la expansion del programa ha ido
acompafiada de un aumento del desempleo sin precedentes, la relacion causal entre estos fendmenos, aunque
factible, no parece probable. Dadalamagnitud y complgjidad de lasreformasy cambios estructurales que estén
teniendo lugar en la Argentina, € importante aumento del desempleo puede ser también atribuible a muchas otras

causas.

Un aspecto potenciamente més problemético es la combinacién de estos programas con las cesantias e
indemnizaciones por despido. La expansion de programas de subsidio al desempleo, ya sean financiados con
impuestos a la némina, impuestos generales o retenciones salariales a cuentas particulares, debe redlizarse
conjuntamente con unareformaintegral de lalegislacion relacionada con la extincion del contrato laboral. Delo
contrario, lafalta de coordinacion y la estratificacion de la proteccion en diferentes programas puede acarraer

costos que disminuyen la eficiencia del sissemay aumentan desproporcionadamente el coste del seguro.

C Férmulas de contratacién de trabajador es

En materia de formulas de contratacion existen importantes diferencias entre la legidacion de los paises de
AméricalLatinay el Caribe de hablainglesa. Enlos primeros lalegislacion favorece formulas de contratacion
por tiempo indefinido y establece importantes restricciones alos contratos "atipicos’, ya sean contratos de tiempo
parcial, de prueba o a plazo determinado. En contraste, en Bahamas, Belice, Barbados, Jamaicay Suriname, la

ley no impone restricciones ala duracion y/o prorrogabilidad de los contratos temporales (tabla 6).

El marco regulatorio ala contratacion atipica es consistente con las normativas que regulan laterminacién del
contrato laboral. Asi, en aquellos paises donde la ley hace especia énfasis en la estabilidad laboral, las
indemnizaciones por despido son mayoresy la contratacion a tiempo determinado se limita o prohibe. En €
Caribe de habla inglesa las indemnizaciones obligatorias por despido son minimas o inexistentes, por lo tanto
la terminacion de un contrato indefinido da origen a obligaciones muy similares a las generadas cuando se

extingue un contrato atiempo indefinido.

Hasta principios de los afios noventa la legislacion de la mayoria de paises, o bien directamente prohibia

27



contratos temporales paralaredizacion de "actividades propias y permanentes de laempresa’, como en Bolivia,
El Salvador, Guatemala, y Per(, o0 bien se restringia enormemente la duracién y € nimero de renovaciones
permitidas, como en Argentina, Brasil, Ecuador, Nicaraguay Venezuela. En todos los casos, cuando € nimero
maximo de prorrogas se agotaba, € contrato obligatoriamente tenia que convertirse en indefinido. Sin embargo,
como hemos visto, en los Ultimos afios ha habido una explosion en e nimero de trabajadores bajo férmulas de
contratacion atipicas, incluso en paises donde apenas ha habido reformas flexibilizando el uso de esos contratos.
Este fendmeno es atribuible a la agilidad en la contratacién y e despido que requieren las empresas para
sobrevivir en un entorno econémico més competitivo. Lanecesidad de reducir los costos de ajuste de lafuerza
detrabgjo pararesponder a cambios, a menudo impredecibles, en las condiciones econémicas, ha originado una
demanda de flexihilizacion por parte de las empresas, tanto en lo que concierne alos costos de despido, como
a nuevas férmulas de contratacién. En unos pocos paises como Argentinay Per, las reformas han ido en la
direccion de reducir los costos de despido, paralelamente a la desregulacion de las formulas de contratacion. En

otros, como Ecuador, las reformas solo han flexibilizado la contratacion.

En Argentina lareforma de finales de 1991 introdujo nuevas férmulas que regulan la contratacion de jovenes en
periodo de formacion o sin experiencia profesional, asi como la contratacion de grupos afectados por un alto
indice de desempleo. Estos contratos suponen la reduccién de impuestos sobre la némina o de indemnizaciones
por despido.”® En Perli, se pasd de un sistema donde los contratos temporales eran virtuamente inexistentes a
crear diferentes modalidades segun actividad que permiten extender la duracion de estos contratos de 6 meses
a5 afios seglin los casos. En Ecuador, como en d Per(, también se pasd de una situacion donde virtualmente toda

contratacion atipica estaba prohibida a una desregulacion de los contratos eventuales, ocasionalesy de temporada.

15 \/éase J. L Bour (1996)
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El incremento de la importancia de estas férmulas contractuales en muchos paises hace suponer que serd una
tendencia que seguird mientras no existan reformas comprensivas que reduzcan los costos de despido y
contratacion. Sin embargo, aunque todavia no se dispone de evidencia acerca del impacto que la proliferacion
de contratos atiempo determinado supone en los paises de laregion, estudios realizados para paises europeos
sugieren gque este tipo de "liberalizacion en el margen" aumenta la respuesta del empleo a cambios en las
condiciones econdmicas pero puede tener consecuencias negativas en lafijacion de salarios, laproductividad y

la generacion de capital humano especifico ala empresa®®.

Asi, cuando coexisten en la misma empresa trabajadores con contratos indefinidos --generalmente aquéllos que
fueron contratados antes de las reformas-- y trabajadores a tiempo determinado --recién incorporados-- existe
el riesgo que todo € peso del ajuste recaiga en € futuro sobre agquéllos cuya estabilidad es mas precaria,
generando varios efectos no deseados. Por un lado, los trabajadores con contrato indefinido no internalizan
apropiadamente que los aumentos salariales excesivos pueden poner en peligro sus puestos de trabgjo, dado que
los primeros en ser despedidos seran los trabajadores con contratos atipicos. Asi, s los trabajadores a tiempo
determinado no estén debidamente representados por los sindicatos, éstos tenderdn a negociar incrementos
salariadles excesivos. Por otro lado, s € gjuste alas condiciones econémicas se realiza a cargo de lostrabajadores
atiempo determinado, éstos tenderan a permanecer poco tiempo en laempresa, disminuyendo los incentivos por
parte de trabajadores y empresas ainvertir en capital humano. Este efecto es especialmente preocupante cuando
los probables receptores de este tipo de contratos son los jévenes con poca o ninguna experiencia. Por Ultimo,
en instancias con elevadas indemnizaciones por despido, las clausulas que sancionan la conversion de contratos
temporales a contratos indefinidos después de un cierto nimero de renovaciones inducen alas empresasano
renovar los contratos para asi evitar la conversion aindefinidos. Esto repercute en una excesiva rotacion de la

fuerza de trabajo y en una acumulacién subdptima de capital humano.

Los argumentos anteriormente mencionados muestran que las reformas graduales no son las mas deseables desde
el punto de vista de la eficiencia. Sin embargo, dado que por razones de economia politica expuestas en la seccion

anterior las reformas laborales graduales son mas viables, existe un claro conflicto entre eficiencia y viabilidad.

18 Bentolila-Dolado (1994), Jimeno-Toharia (1993) y Bentolilay Sant-Paul (1992) contienen analisis detallados de
estos efectos.
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C L egislacion relativa a horas trabajadas y jor nadas extraordinarias

Con & mismo propdsito de dar proteccion a trabajador frente a la empresa, la legisacion tipica de laregion
contempla limites a las jornadas de trabajo, recargos por horas extraordinarias, trabajo nocturno y dias festivos
(tabla7). Como norma general, lajornada méaxima de trabajo asciende a 48 horas ala semanay 8 horas al dia,
incluyendo los sbados. Sin embargo, México disfruta de una jornada semanal de 40 horasy Brasil, El Salvador,
Guatemalay Venezudlade 44 horas. Si €l trabajador esrequerido durante més horas que las establecidas por la
jornada laboral ordinaria, tiene derecho a recibir un recargo por hora que varia entre 25 y 100% segun pais o
jornada diurna o nocturna. Bolivia, México y Uruguay son los paises que establecen mayor recargo por hora
extra, aunque dadas la diferencias en la jornada laboral, es probable que tal recargo apliqgue mas a menudo en
México. En Suriname las horas extras solo se permiten en ciertos periodos del afio (temporada navidefia, por
giemplo) y siempre y cuando la empresa tenga un permiso del Ministerio de Trabajo. En este pais se contabiliza
como extra toda hora trabajada por encima de lo convenido, aunque esté por debajo de la jornada maxima
ordinaria. En el caso de México, toda hora extra por encima de 9 ala semanatiene que ser renumerada con un
recargo del 200%. Por su parte, € recargo por trabajo en festivos puede oscilar entre cero, como en Belize o
Chile, y 300 %, como es en Bolivia. Entodos los casos, € trabgjo en domingo tiene que ser compensado por otro

diafestivo retribuido (tabla5).

Laregulacion de lajornada de trabajo esta motivada por el animo de proteger alos trabagjadoresy empresas de
jornadas de trabajo demasiado largas, que pongan en peligro la salud del trabajador e impidan su desarrollo
personal. Sin embargo, la legisacion debe ser lo suficientemente flexible como para permitir que las horas
trabajadas se adectien a las fluctuaciones de la demanda. Ello es tanto més necesario cuanto mas rigida es la

legislacion en términos de contratacion temporal y costos de despido.

C Recargos a la ndmina

Los recargos a la ndmina se originan a partir de las contribuciones obligatorias a cargo de empresas y
trabajadores a distintos programas de pensiones, ayuda familiar, accidentes de trabajo y desempleo. Uruguay,
Argentina, Colombiay Brasil son los paises donde estos sobrecostos son mas elevados como proporcion del
salario, seguidos de Costa Rica, Venezuela, Bolivia, Paraguay, México. Entre los paises con menores sobrecargas

laborales se encuentran Jamaica, Trinidad y Tobago, Honduras, Bahamas y Barbados (gréfico 20).
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Los costos laborales se consideran como una fuente importante de distorsiones en € mercado de trabgjo. Tal cosa
depende en buena medida de s son percibidos por empresasy trabajadores como pagos en especie, deducibles
del salario base, 0 como impuestos al factor trabajo que no guardan vinculacion estrecha e individual con los
beneficios que de ellos puede derivar €l trabajador. En general, dadas las caracteristicas de los programas de
seguridad social en laregion, se puede argumentar que las contribuciones son percibidas como un impuesto y
los beneficios como un derecho adquirido®’. En ese caso su impacto final en € empleo depende del monto delas
contribuciones y de la elasticidad de lademanday oferta de trabajo. Las reformas a los sistemas de pensionesy
seguridad socia que han tenido lugar en los Ultimos afios han buscado precisamente establecer un vinculo
transparente entre contribuciones y beneficios con el animo de reducir estas distorsiones y, por consiguiente,

moderar su efecto sobre los costos laborales'.

Otradistorsion a menudo asociada alos recargos ala némina es la segmentacion entre sectores gravados (sector
formal) y sectores que eluden/evaden lalegislacion (sector informal). En paises donde el nivel de fiscalizacion
es bajo, recargos a la ndmina altos pueden generar altos niveles de evasion fiscal e informalizacion de la
economia. El grafico 21 pone en relacion los recargos a la nébmina --medidos como la suma total de
contribuciones a cargo de trabgjadores y empresas- y el porcentgje de trabgjadores en e sector informal™. Como

alli se aprecia, hay unarelacion positivay significativa entre costos salariales y empleo informal.

7 Cox-Edwards (1993).
18 \/éase BID (1996), Parte 11, Cap 7, donde se discuten las reformas recientes de los sistemas pensionales.

PEge gréfico se basaen unaregresion del nivel deinformalidad en 1995 sobre el ingreso per capitaen 1990y los
recargos ala némina en 1995 como variables independientes. El gréfico expresala correlacion entre el nivel de
informalidad --controlando por € nivel deingreso-- y losrecargos alanémina.
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Sin duda, € aspecto relacionado alos recargos ala némina que ha generado mayor controversiay preocupacion
en los paises de laregion es la posible pérdida de competitividad asociada a incremento de las contribuciones.

El argumento tiene dos variantes. En primer lugar se aduce que en el nuevo contexto de globalizacion de
mercados, las empresas no pueden transferir a los precios las variaciones de costos. Por lo tanto, cualquier
incremento del costo por encima de la productividad tiene que ser absorbido por las empresas, 1o que dificulta
su supervivencia en e mercado y sesga la produccién hacia sectores no transables”. En segundo lugar, se
argumenta que los altos sobrecostos laborales distorsionan los precios relativos del capital con respecto a
trabajo, reduciendo la ventgja comparativa de tener una mano de obra relativamente més barata. Sin embargo,
el grado de distorsion que generen estos costos depende de en qué medida, en el nuevo contexto, las empresas
son capaces de negociar acuerdos saariales que compensen € crecimiento de las contribuciones y de la evolucion
del tipo de cambio. Asi por gemplo, segin datosdelaOIT, lacompetitividad entre 1990 y 1995, medida como
crecimiento de la productividad menos crecimiento de los costos laborales, crecié en Argenting, Brasil, México
y Pert'y descendié en Chile. Unavez corregido por laevolucion en € tipo de cambio, sdlo Argentinay México

muestran movimientos favorables en la competitividad.

Conclusiones y recomendaciones par a futuras refor mas

Este articulo pone de manifiesto que, en e contexto de las reformas estructurales en America Latina, las reformas
laborales han sido la excepcion de laregla. En efecto, comparadas con la magnitud y ocurrencia de las reformas
arancdarias, cambiarias, tributarias y financieras, las reformas laborales han sido escasas, gradualesy de poco

alcance.

Varias razones explican lafalta de reformas estructurales en € arealaboral, entre éllas; lafalta de efectividad de
lalegidacion laboral, el desconocimiento de los posibles beneficios de la reformay la falta de representacion de
los posibles beneficiarios. Sin embargo, la razén, gue a nuestro juicio, mejor explica este fenbmeno es la

dificultad de disefiar mecanismos adecuados para compensar a los perjudicados.

Sin desconocer estas dificultades, nuestro andlisis pone de manifiesto que la legislacion laboral adolece de

grandes deficiencias, con manifestaciones que pueden no ser obvias en € corto plazo, pero que pueden generar

20 Cox-Edwards (1993).
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serias distorsiones y costos de eficienciaen €l largo plazo --excesiva rotacion, empleos de baja productividad,
insuficiente entrenamiento--. Todo ello muestra la necesidad de establecer reformas que cambien los mecanismos
de proteccidn y regulacion laboral de forma que maximicen la proteccion a trabajador a un minimo coste en
términos de eficiencia. En cada caso y dependiendo del estado y peculariedades de las relaciones laborales en
cada pais, las autoridades a cargo de las reformas deberan decidir entre compensar total o parciamente a los
perdedores por la pérdida de derechos adquiridos o establecer reformas graduales que sblo apligquen a ciertos

grupos de trabajadores, por eemplo, los nuevos entrantes en el mercado de trabajo.
Los cambios en la legislacion deben propender por:

C Digtinguir claramente entre despido arbitrario y despido originado por condiciones econdémicas adversas.
Laley debe pendizar € despido injustificado, pero debe adecuar su texto para contemplar todos aquellos
casos en los que la continuacién de la relacion laboral no tiene sentido econdémico, ya sea para €

trabajador o paralaempresa.
C Reforzar €l vinculo entre contribucionesy pagos, optando por una de las dos alternativas siguientes:

Creacion de Fondos de Cesantia. Esta alternativa requiere pasar de las formulas de computo de la
indemnizacién consistentes en miltiplosdel Gltimo salario a contribuciones acumulables en una cuenta a nombre
del trabajador. Esos fondos deberian rendir un interés de mercado y estar disponibles para €l trabajador tanto en
caso de pérdidainvoluntaria del trabajo como en caso de renuncia voluntaria. La parte de indemnizacion, tal y
como se contemplaen lalegidacion de Colombia, Ecuador o Per(l, deberia diminarse y aumentar s se considera
necesario la cantidad acumulada en los fondos de cesantia. Asimismo, la legislacion deberia fijar un limite
maximo en los fondos acumulados obligatoriamente, que deberia guardar relacién con laduracion esperada del
desempleo. Asi se evitaria que € ahorro forzoso fuera superior al que € individuo quisierareadizar por si mismo.
Por la misma razén, serian aceptables los aportes voluntarios adicionales que el trabajador quisiera redlizar.
Finalmente, seriarecomendable establecer un limite inferior alacantidad percibida por € trabgjador en €l evento
de despido por condiciones econémicas. Ladiferenciaentre el beneficio minimo y la cantidad acumulada por €
trabajador podria ser financiada a cargo del presupuesto del gobierno, o através de préstamos con bajo interés,

pagaderos a partir del momento de reempleo.

Convertir la indemnizacion por despido en un seguro de desempleo. Esta alternativa implica clarificar €
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sistema de aportesy beneficios implicito en las indemnizaciones por despido afin de garantizar su transparencia
y neutralidad. Para €llo es necesario hacer explicitos los aportes o primas de seguro; asegurar la correcta
administracion de estos fondos por parte de las empresasy asegurar lafactibilidad de este mecanismo en € caso
de las empresas pequefias. En esta modalidad de seguro, la renuncia voluntaria no estaria cubierta, dados los
problemas de azar moral que ello generaria. Tambien en este caso seria necesario establecer limites maximos
y minimos a los beneficios garantizados institucionalmente. El limite méximo previene que los trabajadores
fuercen el despido cuando la cantidad adeudada en caso de despido es demasiado grande. El limite minimo
garantiza proteccion a aguellos cuya rotacion es elevada. Este beneficio minimo podria, como en el caso delas

cesantias, ser financiado con subsidios provenientes del presupuesto general o préstamos a bajo interés.

C Minimizar el recurso a contratos temporales como Unica manera de flexibilizar las relaciones laborales.
La flexibilizacion del mercado laboral "en € margen”, es decir preservando los derechos de los
trabajadores ya contratados y deregulando las contratacion de los nuevos entrantes en € mercado de
trabajo, puede generar una segmentacion del mercado con graves consecuencias paralafijacion de los
salarios, lainversién en capital humano especifico y € crecimiento de la productividad. Aungue tales
formas de flexihilizacién pueden ser las Unicas factibles por razones de economia politica, e incluso
pueden resultar indispensables para generar los beneficios de largo plazo de la reestructuracion
econdmica, a corto plazo pueden imponer serias distorsiones en  funcionamiento del mercado de trabajo
y en lo posible deben evitarse a favor de reformas laborales de naturaleza mas integral. Asimismo la
excesiva proliferacion de contratos temporales supone gue un gran contingente de la fuerza de trabajo
no goza de ninguna proteccién ante el riesgo de desempleo. El provisionamiento de fondos en cuentas
individuales --fondos de cesantia-- 0 en fondos de despido colectivos debe hacerse extensiva a los

trabajadores bajo férmulas de contratacion atiempo determinado.

C Reforzar € vinculo entre contribuciones y beneficios en los programas de seguridad social. En laregion
las contribuciones a los programas de seguridad social son altas, comparablesincluso en algunos casos
a las vigentes en paises como Alemania, Japon, Estados Unidos 0 € Reino Unido. Dada la escasa
vinculacién individual entre estos costos y los beneficios que otorgan, las contribuciones son
consideradas como un impuesto, con distorsiones que son crecientes en € monto de los aportes. Aungue
laevidencia distade ser concluyente, puede argliirse que mayores contribuciones ala seguridad social
promueven la informalidad. Si bien las reformas recientes a la seguridad social no han venido

acompafadas por reducciones en las contribuciones, & mayor vinculo que han establecido entre
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contribucionesy pagos reducird su componente impositivo y atenuard las distorsiones en € mercado de

trabgjo.
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Tabla 1. Las Reformas Financieras

Afo Liberaron tasas de Bajaron los Eliminaron Modernizaron ) Modernizaron
inicial interés? encajes? créditos la legislacion la legislacion
Pais de (Mucho es dirigidos (al de mercado de bancaria?
Reforma Pasivas Activas 20 puptos o] menos a la capitales?
mas) mitad)?
Argentina 1992 * ok Mucho Si Si Si
Bahamas 1994 * * Algo Nunca hubo Si No H
Barbados 1995 * Si No Totalmente NoH Si
Belice 1995 Si ** Si No No No Si
Bolivia 1990 Si Si Algo Si No Si
Brasil 1988 Si Si** No Si Si No
Chile 1989 * . No No habia Si NoH
Colombia 1990 Si * Mucho Si Si Si
Costa Rica 1988 Si Sir* No Si No Si
Rep.Dominic 1991 Si Si Algo Si No Si
Ecuador 1992 Si Si Algo No Si Si
El Salvador 1990 Si Si Algo Si Si Si
Guatemala 1991 Si Si Algo Si No Si
Guyana 1988 Si Si Algo Si No Si
Haiti 1995 * Si No Nunca hubo No No
Honduras 1991 * Si No Si No Si
Jamaica 1992 i i Algo Si Si No
Mexico 1989 * Si Mucho Si Si No
Nicaragua 1990 Si Si Mucho Si Si Si
Panaméa -- * * No No No
Paraguay 1988 Si Si Algo No Ci mora = No
Peru 1990 Si Si Mucho Si Si Si
Surinam - it it No No No
Trin.Tobagoo 1990 * * No Si Si Si
Uruguay 1985 * * Mucho Totalmente No Si
Venezuela 1989 Si Si Mucho Si No No
Notas:* Ya eran libres.
o Unas pocas tasas son controladas
Los controles son generalizados
1. Elﬁlssttri ,lﬁ ;szloze(;glnn?;g; ¥ r?]téi;:r?giste efectivamente un mercado de capitales. No se registran transacciones de acciones sino solamente de
H Indica que un mercado de capitales moderno o legislacion bancaria (o un conjunto de reglas) ya regia previo al periodo de reforma financiera.
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Tabla?2

L a Secuencia de las Refor mas L abor ales en Relacion con Otras Refor mas

(Afos antesy después de la reforma labor al)

Afio -2 -1 0 1 2 3
dela
refor
ma
labor
al
Argentina 1991 | Comercial | Tributaria | Laboral Financiera
Privatizaci Estabilizac
6n ion
Colombia 1990 Laboral Estabilizac Pensional
Financiera | ion
Comercial
Guatemala 1990 | Comercial Labora Estabilizac
ion
Financiera
Panama 1995 Laboral
Comercial
Perti 1991 Estabilizac | Laboral Tributaria Privatizaci
ion Pensional 6n
Comercial
Financiera
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