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Prefacio

En estos primeros afios del sigba, Europa y Asia Central siguen
avanzando de forma constante hacia una integracion mas estrecha y desa-
rrollando valores democraticos compartidos y mercados abiertos. El camino
por recorrer no esta exento de dificultades, en particular por lo que se refiere
a la realizacién de estos principios basicos. Con todo, la Unién Europea, hoy
ampliada a 25 miembros, la Comunidad de Estados Independientes, los
paises parte en el Pacto de Estabilidad y sus vecinos estan empefiados en
consolidar estos cimientos de la paz y la prosperidad. Para contribuir a dicho
proceso, el presente informe, preparado para la Séptima Reunion Regional
Europea, examina un aspecto fundamental de las politicas atinadas para la
integracién regional en el contexto de la globalizacién, a saber, la gober-
nanza del mundo laboral.

El titulo del informeGestionar las transiciones: Gobernanza y trabajo
decenteindica que lo esencial es la gestion de los cambios que ocurren
durante la vida de trabajo de las personas: el paso de la escuela al trabajo,
los cambios de puesto o de profesion, los desplazamientos de un pais a otro
y la transicion de un empleo a tiempo completo a una jubilacién bien mere-
cida. Se trata de analizar la forma en que las sociedades se organizan para
lograr la flexibilidad que les permita adaptarse, elevar la productividad,
crecer y competir, manteniendo al mismo tiempo un equilibrio con la segu-
ridad que todas las familias y las comunidades necesitan para construir una
existencia feliz y satisfactoria.

En este informe se examinan las consecuencias del trabajo precario, el
desempleo estructural, las reformas de los regimenes de pensiones y la exter-
nalizacion. Se hace hincapié en la importancia que revisten, en todos los
niveles, el fomento del espiritu empresarial, el desarrollo de las empresas y
la existencia de un entorno favorable a las inversiones productivas. Por
cierto, este analisis tiene como trasfondo el proceso de transicién desde la
planificacion estatal hacia la economia de mercado, cuestion que ha preo-
cupado a los responsables de la formulacion de politicas en la region durante
los ultimos quince afos.

Aunqgue ya es un lugar comun decir que el cambio es una constante en
la era de la globalizacion, desde muchos puntos de vista nuestras sociedades
no han logrado asumir aun todas las repercusiones que ello supone para las
personas y las empresas. La aceptacion de los cambios exige que los intere-
sados tengan confianza en que dichos cambios mejoraran su condicion y
gue, en caso de que esto no fuera asi, su eventual desempleo no los sumira
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inevitablemente en la pobreza, sino que recibirdn apoyo para readaptarse
profesionalmente y encontrar sin demora un nuevo trabajo. Si los cambios

no tienen como contrapeso el respeto de los valores, o si sélo redundan en
beneficio de unos pocos, resultan muy desestabilizadores.

Desde su fundacion en 1919, tras el fin de la guerra europea que se
extendi6 a todo el mundo y marco el final de lo que algunos han llamado la
primera época de globalizacion, la OIT se ha ocupado no so6lo de las formas
de gestionar los cambios en el mundo del trabajo sino también de lo que se
busca conseguir por medio de los cambios. La frase introductoria de nues-
tra Constitucion — «Considerando que la paz universal y permanente sélo
puede basarse en la justicia social» — pone de manifiesto nuestro compro-
miso con la justicia en el trabajo, en la sociedad y en la economia, no solo
en cada uno de nuestros paises sino entre ellos.

El trabajo decente para todos expresa la meta de la OIT para el
siglo xxi. La oportunidad de obtener un trabajo decente y productivo, en
condiciones de libertad, equidad, seguridad y dignidad humana, es una meta
compartida por todos los mandantes de la OIT, es decir, los gobiernos, las
organizaciones de empleadores y las organizaciones sindicales del mundo
entero. El trabajo decente como objetivo global es también el tema rector del
préximo Marco de Politicas y Estrategias de la OIT. Por consiguiente, el tra-
bajo decente puede servir como punto de orientacion para el propio proceso
de integracion de esta region y también para sus relaciones economicas y
sociales con otros continentes.

En «Gobernanza y trabajo decente» se analiza la forma en que los
gobiernos, los empleadores y los trabajadores pueden aportar conjuntamente
un marco institucional en el que se establezca un equilibrio entre la flexibi-
lidad para las empresas y la seguridad para los trabajadores. El informe
aborda primeramente la importancia de contar con sistemas eficientes para
la formulacion y la aplicacion de normas que aseguren la eficacia y equidad
de los mercados de trabajo, las relaciones laborales, el desarrollo de las
empresas, la creacion de empleo y la proteccion social. En particular, hace
hincapié en que, en las economias abiertas, el principal instrumento de que
disponen los paises para mejorar sus resultados economicos es el dividendo
de productividad que se obtiene gracias a una buena gobernanza para la rea-
lizacion del trabajo decente.

En los demas capitulos se analizan las distintas etapas del ciclo de la
vida laboral, desde la perspectiva del empleo de los jovenes, la movilidad y
estabilidad del empleo, las migraciones de trabajadores, la situacion de los
trabajadores de edad y la reforma de los regimenes de pensiones. En parti-
cular, se ponen de relieve cuatro transiciones fundamentales que ocurren en
la vida de las mujeres y los hombres en el trabajo. Las sociedades que ofre-
cen apoyo y oportunidades a lo largo del ciclo de la vida son las mas aptas
para lograr competitividad econémica y cohesion social. La importancia del
respeto de los derechos fundamentales en el trabajo y la igualdad de género,
con el didlogo social como medio para forjar acciones concertadas, son
temas recurrentes en todo el informe.

Aun cuando el objetivo de trabajo decente para todos es objeto de
apoyo a nivel mundial, no existe una politica Unica para su consecucién. Por
cierto, su éxito dependera de la definicion de las propias prioridades y politicas
de cada pais. En todo caso, hay un amplio campo para la cooperacion inter-
nacional y el apoyo entre paises. El trabajo decente es una plataforma ade-
cuada para impulsar politicas de buena convivencia internacional. En lo que
atane al futuro, la OIT es un lugar de encuentro en el que es posible evaluar
los avances logrados con respecto a los compromisos comunes, intercambiar
informacion sobre practicas 6ptimas y planificar programas de cooperacion.
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En los uUltimos afios, los lazos entre la Unidn Europea y la OIT se
estrechado fuertemente. En 2004, suscribimos un nuevo acuerdo de ¢
racion con la Comision Europea, que preve diversas actividades conju
Dicho acuerdo se fundamenta en la notable semejanza que existe er
estrategia de la UE definida en Lisboa con respecto a la renovacion ec
mica, social y medioambiental y el Programa de Trabajo Decente de la

Esta relacion se ha consolidado aun mas en el marco de nuestro dia-
logo con relacion al informe de la Comisién Mundial sobre la Dimension
Social de la Globalizacion, tituladRor una globalizacion justa: crear opor-
tunidades para todo€n una Comunicacion de la Comision Europea al
Consejo de Europa de mayo de 2004, relativa a este informe, publicado en
el mes de febrero, se destaca la coherencia entre el pensamiento de la Comi-
sion Mundial y las ambiciones de la UE por lo que se refiere a lograr mas y
mejores puestos de trabajo y una cohesion social reforzada. Segun reconoce
la Comunicacion de la Comisién, «hacen falta muchos mas esfuerzos a todos
los niveles [mundial, regional y nacional], que sean complementarios y se
refuercen mutuamente, para hacer que los beneficios de la globalizacion se
extiendan a todos». Los esfuerzos encaminados a lograr politicas mas equi-
libradas y convergentes deben centrarse en un enfoque globalmente cohe-
rente en materia de crecimiento, inversiones y empleo.

Asimismo, hemos impulsado numerosos programas de cooperacion
con paises miembros de la Comunidad de Estados Independientes y del
Pacto de Estabilidad. Estas actividades estan firmemente arraigadas en un
concepto de Europa mas amplia y mas integrada.

La integracion econdmica internacional no ha redundado todavia en el
crecimiento y las inversiones sostenibles que se necesitan para ofrecer a cada
trabajadora y a cada trabajador una oportunidad equitativa de obtener un tra-
bajo decente. Europa y Asia Central tienen la posibilidad de liderar la for-
mulacién de nuevos enfoques para dar satisfaccion a esta demanda bésica de
todas las familias y las comunidades, habida cuenta de que, a pesar de la
importancia fundamental que el trabajo decente reviste para todas las socie-
dades y los procesos politicos, este objetivo no es todavia una preocupacion
central en la formulacion de politicas a nivel internacional.

Europa y Asia Central suscitan la atencion del mundo entero por sus
esfuerzos encaminados a revitalizar y modernizar los conceptos de econo-
mia social de mercado y de Estado de bienestar como medios para hacer
frente a los retos de la globalizacién. Este continente, marcado por una larga
historia de conflictos, ha dado un paso decisivo hacia la consolidacion de la
paz mediante la integracion economica y la articulacion de los objetivos en
materia de justicia social con la innovacién y el crecimiento. El didlogo
social entre los gobiernos, las organizaciones de empleadores y las organi-
zaciones sindicales es un mecanismo vital para asegurar que estos elevados
objetivos sigan firmemente afianzados en las realidades del trabajo y de la
empresa. La OIT esta dispuesta a acompafiar a sus Miembros en este pro-
yecto y aguarda con interés los resultados de la discusion del presente
informe en nuestra Reunion Regional de Budapest, asi como en otros foros
de toda Europa y Asia Central.

Juan Somavia
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Resumenes y puntos para discusion

Capitulo 1: Globalizacion, gobernanza
y desarrollo econdmico y social
equilibrado

El desarrollo econémico y social ya no depende de decisiones addpta-gobernanza sélida
das exclusivamente dentro de cada Estado-nacién. Como la Comisién gile-respuesta a los
dial sobre la Dimensién Social de la Globalizacién ha observado, «los rfiegafios planteados
cados globales han crecido rapidamente y sin un desarrollo paralelo deofdsg globalizacion
instituciones econémicas y sociales necesarias para que éstos funcionen de
forma fluida y equitativa» (OIT, 2004a). De ahi la necesidad de consultas y
de armonizacion de las politicas en el plano supranacional, regional y mun-
dial, asi como también local.

Los valores compartidos, la confianza y las expectativas mutuaslgogobernanza comienza
imprescindibles para reducir los costos de las transacciones econdmieas lgs valores
sociales. El amplio apoyo a las principales normas internacionales dekgfapartidos
bajo mostrado por los paises de Europa y Asia Céeahuestra de estosy la confianza
valores compartidos. Las encuestas de opinién publica realizadas por la UE
destacan el empleo y la economia como las dos cuestiones mas importantes
para los ciudadanos de la UE-25, seguidas de la delincuencia, la atencién de
salud y la inmigracion.

El lento crecimiento de la UE se refleja en numerosos informe€rgcimiento lento,
observaciones que tratan del «retraso de Europa». En Europa Centralpsidleza persistente
cinco paises consiguieron en 2002 un PIB per cépita superior al de 1989.desigualdad creciente
los paises de la CEl y de Europa Sudoriental, los ingresos medios seguiapscaban los niveles
siendo inferiores a los de 1989. La pobreza persistente y la creciente diesida
gualdad contribuyen a frenar el progreso por lo que respecta a elevar los
niveles de vida.

La principal tarea consiste en invertir la tendencia al alto desemplémyprioridad al pleno
las bajas tasas de empleo que hacen estragos en Europa, tanto Orientaégueo
Occidental, y en Asia Central. Ello requiere una gobernanza firme, respon-
sable y dispuesta a rendir cuentas, capaz de sostener un desarrollo econo-
mico y social equilibrado.

* La ratificacion de los ocho convenios fundamentales habia alcanzado en julio de 2004 el 95,5 por ciento
del total de la tasa potencial de ratificacion.
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RESUMENES Y PUNTOS PARA DISCUSION

Dialogo social y Un importante mecanismo de coordinacién, que puede ser eficaz para
consultas tripartitas son sostener unos resultados econdmicos satisfactorios, es el que integran el di&-
esenciales para la buena logo social y las consultas tripartitas. De hecho, las politicas economicas y

gobernanza sociales eficaces suelen estar basadas en principios generales adaptados a
los contextos y agentes locales. El didlogo social puede representar una ver-
dadera diferencia a la hora de crear vinculos entre la toma de decisiones de
alcance local, nacional e internacional.

Interdependencia: mayores oportunidades e incertidumbres

Una encuesta reciente (Ernst & Young, 2004) confirma que Europa es
la zona mas atractiva del mundo para la inversion directa, y representaba en
2003 el 52 por ciento de las entradas de inversion extranjera directa (IED).
Dentro de Europa, es Europa Occidental la que los responsables de la toma
de decisiones califican como la zona mas atractiva del mundo, seguida de
Europa Oriental.

La globalizacion La multiplicacién de intercambios resultante de la mayor apertura de
econdmica ha abierto |as fronteras incrementa la difusion de las nuevas tecnologias, mejora la cir-
la puerta a muchas nuevas culacién de productos y servicios, aumenta la eficiencia de los mercados
oportunidades ... nacionales y extranjeros, y fomenta las nuevas inversiones. Pocos andlisis
del desarrollo econdmico dejan de insistir en la innovacion como factor de
crecimiento futuro. La globalizacion, junto con las tecnologias de la infor-
macion y la comunicacion (TIC), ha estimulado un movimiento de «des-
truccion creativa» en lo que atane a nuevos productos, métodos de produc-
cion y mercados, acelerado por el potencial aparentemente ilimitado del
«chip» electronico. Las pequefias empresas son importantes factores de
innovacion y desarrollo regional, sobre todo cuando forman conglomerados.

... pero implica nuevos Por otro lado, la liberalizacién econémica conlleva también nuevos
riesgos y una mayor riesgos y una mayor incertidumbre. Muchos de estos riesgos tienen reper-
incertidumbre  cusiones econdémicas y sociales en lo que respecta a la viabilidad de las
empresas, la seguridad del empleo y de los ingresos, las condiciones de tra-
bajo, la migracion y la proteccion social.

Cada afo se destruye Hay muchos ejemplos de subcontratacién, cierres y reubicaciéon en
y se crea uno de cada toda la regién. Una de las caracteristicas de las economias de mercado
diez empleos modernas es el abandono de actividades desfasadas y poco rentables, y la
constante reestructuracion de nuevas actividades. En general, se estima que
en las economias industrializadas se destruyen y se crean cada afio uno de
cada diez empleos.

La mayor apertura puede intensificar las divergencias dentro de los
paises a medida que la actividad se vea estimulada por una mayor especia-
lizacién. La inversion extranjera directa, en particular en servicios y manu-
facturas, tiende a favorecer a las regiones que estan mejor dotadas de infraes-
tructuras y mano de obra especializada, que muchas veces se encuentran en
la capital del pais o en sus proximidades.

Desafios nacionales La integracion econdmica esta repercutiendo en los mercados de tra-
para los mercados bajo con intensidad creciente. Una proporcion cada vez mayor de la mano
de trabajo y la de obra se dedica a actividades que estan asociadas, a través del comercio,
negociacion colectiva los mercados y las inversiones, a decisiones adoptadas en otros paises. Por
ello, los niveles y condiciones de empleo dependen del crecimiento econé-
mico dentro del pais, pero también de los acontecimientos ocurridos y las
decisiones adoptadas en otros paises y regiones. Estos acontecimientos
representan sin duda un desafio para las politicas de mercado de trabajo y
los sistemas de negociacién colectiva de los respectivos paises.
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Programas de reforma econoémica y social

Las politicas macroecondmicas y de mercado de trabajo se comple-
mentan mutuamente cuando se consideran como un todo coherente. Pocos
argumentarian hoy que los altos niveles de desempleo pueden reducirse Uni-
camente mediante la estimulacion de la demanda macroeconémica o con
meras reformas del mercado de trabajo. Se considera en general que una
interaccion equilibrada de la mayor parte de las politicas tiene mas probabi-
lidades de éxito.

Se necesitan instituciones eficaces del mercado de trabajo debidoLos mercados de trabajo
multiples imperfecciones que los caracterizan, pero por si solas tienen son eficientes cuando
influencia en el empleo agregado. Sélo mediante la interaccion entre ihay instituciones sdlidas
tuciones y agregados macroecondémicos se puede evaluar la idoneidad
combinacion de politicas y de instituciones del mercado de trabajo.

Un enfoque inicial prometedor consiste en emprender un analisis Cuiii-
partido de las posibles consecuencias para el empleo y la proteccion social
de las grandes decisiones en materia de politicas, como son las medidas de
liberalizacion del comercio, las reformas del mercado de trabajo y la poli-
tica monetaria.

El método abierto de coordinacion adoptado por la UE con respecto al
empleo, la politica de mercado de trabajo y areas especificas de la politica
social (véase el capitulo 5) es un buen ejemplo de cémo la informacion rela-
tiva al comportamiento de un mercado de trabajo determinado afecta al de
otros paises.

La productividad, la negociacion salarial y la politica fiscal son detProductividad,
minantes clave del crecimiento econémico y del empleo en toda Euronegociacion salarial
Asia Central. La coherencia de las politicas exige un alto grado de cooyy politica fiscal son claves
cién y coordinacion entre las diferentes partes, asi como equidad en l«que determinan el
tribucién de los ingresos nacionales y de las empresas. Para garanticrecimiento economico
calidad de la gobernanza se requiere un entorno favorable a las const
negociaciones entre representantes de los empleadores y los trabajadores y
funcionarios gubernamentales.

La oferta de mano de obra influye en gran medida sobre las progaperacion
ciones relativas al crecimiento econémico futuro. El crecimiento del echoordinaCi()n’y equidad
se ve influido por el crecimiento demografico y las politicas sociales y la
rales, que a su vez influyen en las decisiones de los adultos de tener hjus.

Unas tasas de empleo mas elevadas refuerzan la cohesion soTasas de empleo mas
mejoran los niveles de vida. Las tasas de empleo se encuentran en laaltas elevan la cohesion
seccion de las politicas sociales, de mercado de trabajo, econdmicsocial y los niveles
fiscales, con multiples interacciones que se prestan especialmente bide vida
analisis, el debate y la negociacion por parte de los interlocutores socie
de otras partes interesadas.

Los principios segun los cuales los desempleados de larga duracién
podrian quedar sometidos a una prueba de su «disponibilidad para trabajar»
y aceptar un empleo disponible podrian examinarse y ser objeto de acuerdo
con los interlocutores sociales en el plano supranacional. Estos principios
deberian estar en conformidad con las normas internacionales del trabajo.

Gobernanza y reforma econémica y social

Lograr el pleno empleo en condiciones de trabajo decente, sin poner en
peligro la estabilidad de los precios ni la equidad social, requiere importan-
tes reformas econdémicas y sociales. Estas representan un verdadero desafio
en términos de gobernanza, dadas las multiples interacciones entre los dife-
rentes ambitos de las politicas. Ello hace que las reformas sean complejas,
pero viables cuando se sustentan en amplias consultas.
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Las normas
internacionales del
trabajo y el didlogo

tripartito han superado
la prueba del tiempo

Las reformas complejas
requieren formas

complejas de didlogo
social

Los trabajadores jovenes
son fundamentales para
la prosperidad futura

La OIT aporta a este debate dos contribuciones con una larga tradicion,
a saber, las normas internacionales del trabajo y el dialogo social. Las
normas internacionales de trabajo ofrecen proteccién y un conjunto de dere-
chos basicos, ademas de orientacion sobre las politicas. Los mecanismos de
control promueven su aplicacion mediante el dialogo y la cooperacion.

Las ventajas del dialogo tripartito estan basadas en la representacién
democrética, los multiples niveles de participacion y un andlisis técnico
acertado. Las reformas complejas requieren formas complejas de diadlogo
social que podrian incluir, cuando proceda, a otros representantes de la
sociedad civil. Pero el tiempo dedicado al dialogo es una inversion fructifera
cuando los resultados de las negociaciones se pueden aplicar con éxito.

La Comisién Mundial sobre la Dimension Social de la Globalizacién

ha formulado dos propuestas especificas a este respecto. La primera consiste
en la organizacion de «examenes nacionales periodicos sobre las repercu-
siones sociales de las politicas econdmicas, financieras y comerciales» (OIT,
2004a), que la OIT podria propiciar. Estos examenes podrian revestir la
forma de evaluaciones mutuas para intercambiar experiencias y ensefanzas.
La Comision Mundial ha propuesto también iniciativas de coherencia politica
como medio de considerar propuestas de politicas integradas que equilibren
los aspectos econémicos, sociales y de desarrollo en determinadas areas.

Capitulo 2: Cambiar la orientacion
respecto de los jovenes es la clave
para el empleo de por vida

Resulta una cruel paradoja que, en una region cuya poblacion esta
envejeciendo y cuya tasa de dependencia va en aumento, el segmento de la
fuerza de trabajo que es imprescindible para la prosperidad y el bienestar
futuros encuentre dificultades desproporcionadas de integracion y adapta-
cion. En un momento en que es necesario maximizar la contribuciéon de
todas las personas en edad de trabajar para mantener y mejorar los resulta-
dos economicos y el bienestar social, los jovenes, de los que necesitamos
desesperadamente, muchas veces estan insuficientemente utilizados, con
tasas de desempleo y subempleo muy superiores a la media de la fuerza de
trabajo en general (véase el cuadro que muestra la evolucion reciente en el
mercado de trabajo de los jovertes)

Evolucion reciente en el mercado de trabajo de los jovenes
(cuadro basado en el cuadro 2.1 del capitulo 2)

Region Tasa de desempleo Relacion entre la tasa
de los jovenes de desempleo de los jovenes
(porcentaje) y la de los adultos
1993 2003 1993 2003
Unién Europea (UE-15) 20 14,5 2,24 2,15
Nuevos Estados miembros
de la UE (UE-10) 22,5 30,7 2,54 2,43
UE-25 + Islandia, Noruega y Suiza 20,1 17 2,29 2,25
Europa Sudoriental (8) 23 22,4 2,91 2,45
CEl (12) 9,4 14,6 3,58 2,46
Europa y Asia Central (49) 17,2 17 2,63 2,36
Fuente: OIT.

2 Dentro del sistema de las Naciones Unidas, suelen considerarse jovenes las personas con edades com-
prendidas entre 15y 24 afios.
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El desempleo de los jovenes en Europa y Asia Central se ha manteLos jovenes adn
en un nivel muy alto durante el pasado decenio. Aunque los paises tienen el doble de
UE-15 en conjunto tienen una tasa de desempleo de los j6venes mas beprobabilidades que
la de otros paises de la region, hay grandes diferencias entre los dislos adultos de estar
paises. Casi en todos los lugares, los jévenes adn tienen el doble de ydesempleados
bilidades que los adultos de estar desempleados. En Europa Central y (
tal y en los paises de la CEl, el desempleo de los jévenes ha aumentado rapi-
damente y se ha mantenido elevado. En ningun lugar de Europa Central y
Oriental ni de la CEl la tasa de desempleo de los jovenes es inferior al 10
por ciento, y en Bulgaria, Croacia, Eslovaquia y Polonia supera el 35 por
ciento.

Las tasas de participacion de los jovenes en la fuerza de trabajo en esos
paises bajaron a lo largo de todo el decenio de 1990 en el marco de una ten-
dencia a mas largo plazo observable incluso antes de la transicion. En parti-
cular, los nuevos Estados miembros de la UE han registrado un fuerte des-
censo de la participacion de los jovenes en la fuerza de trabajo (que bajo del
47,3 por ciento en 1993 al 36,8 por ciento en 2003). Ello puede atribuirse a
varios factores, como la mayor participacion en la educacion, los trabajado-
res desalentados que abandonaron el mercado de trabajo debido a la falta de
oportunidades de empleo, y los trabajadores que emprendieron otras formas
de actividad, por ejemplo, trabajando en el extranjero o como voluntarios.

El desempleo de larga duracién y sus efectos a largo plazo afectan cada
vez mas a los jovenes. La duracion del desempleo de los jovenes no es en
general mas breve que la de la fuerza de trabajo en su conjunto, al menos en
los paises industrializados. Ademas, hay todavia una clara desventaja de
género en el acceso de los jovenes al mercado de trabajo en varios paises de
la regién, sobre todo en Europa Meridional. La pertenencia a minorias étni-
cas es también un factor comun de desventaja para el ingreso de los jovenes
en el mercado laboral, aunque es dificil presentar una imagen completa a
este respecto debido a la falta de datos.

Se ha manifestado una creciente preocupacion en los ultimos afioLos jovenes tienen mayor
la baja calidad del trabajo disponible en general, y para los jévenes enprobabilidad de trabajar
ticular, no sélo en lo que respecta a las condiciones en que se realiza jornadas mas largas
bajo sino también en cuanto al tipo de relacién de trabajo. Los jovenes tien condiciones informales
mas probabilidades que los trabajadores de otros grupos de edad de tre inseguras
jornadas mas largas en modalidades de trabajo informal, intermitente
bajo temporal, a tiempo parcial o eventual) e inseguro, que suelen caracteri-
zarse por la escasa productividad, el bajo nivel de ingresos y la menor pro-
teccion laboral. Si bien las formas de empleo mas flexibles pueden facilitar
hasta cierto punto el acceso de los jovenes a empleos mas permanentes, no
esta todavia claro hasta qué punto el empleo a tiempo parcial y temporal es
elegido por los jovenes ni la facilidad con que puede transformarse en
empleo de larga duracion y buena calidad.

Politicas y medidas nacionales para promover el empleo
de los jovenes

Aungue los jovenes se encuentran con problemas especificos Enmarcar las medidas
mercado de trabajo, se ven también directamente afectados por la situpara promover el empleo
general del empleo. Las medidas para promover el empleo de los jovde los jovenes en las
deben enmarcarse, por lo tanto, en las estrategias de empleo y los marestrategias generales de
politicas nacionales de caracter general. Por ejemplo, en los nuevos Esempleo
miembros de la UE, la incorporacion de las cuestiones relativas al em
de los jovenes en la formulacién de los planes nacionales de empleo forma
parte integrante de los cuatro pilares en que se basa la Estrategia de Empleo
de la UE. Este planteamiento podria aplicarse provechosamente en otros
paises de la region.
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La combinacion de La educacion y la formacion contribuyen sin duda de manera impor-
formaciony tante a promover mas y mejores empleos para los jovenes. Los programas
experiencia laboral es que combinan la formacion con la experiencia laboral han demostrado ser
especialmente eficaz especialmente eficaces para facilitar su integracion en el mercado de trabajo.
Por ejemplo, los contratos de aprendiz o el «sistema dual», que combina la
ensefianza escolar con la formacién en la empresa, aun cuando pueda ser
dificil de transferir a otros paises, es un sistema de aprendizaje para el tra-
bajo de demostrada eficacia en algunos paises de la region. La participacion
de los interlocutores sociales en el disefio y aplicacion de programas garan-
tiza que éstos respondan a las exigencias especificas del mercado de trabajo.

En muchos paises de la regién, se estan introduciendo o se han previsto
reformas para mejorar los programas e instituciones de formacién y capaci-
tacion profesionales (VET), sobre todo buscando una mejor armonizacién
de las calificaciones impartidas con las necesidades del mercado de trabajo.
Por varias razones, que se exponen en el capitulo 2, estas reformas resultan
muchas veces problematicas. Una vez mas, como en los planes de aprendi-
zaje, un factor fundamental para garantizar la eficacia de los sistemas de
VET es su gobernanza, ya que la participacion estrecha de las partes intere-
sadas, y en particular de los interlocutores sociales, puede contribuir a garan-
tizar que respondan a las necesidades reales de los empleadores y de la
fuerza de trabajo.

Las PAMT son Las politicas activas de mercado de trabajo (PAMT) son otro medio
importantes para importante para mejorar las oportunidades de los jovenes que buscan
mejorar las  empleo. Por ejemplo, los servicios publicos de empleo han comenzado
oportunidades de recientemente a desempafiar un papel mas dinamico en muchos paises con
los jovenes el fin de mejorar el funcionamiento de los mercados de trabajo mediante el
ofrecimiento de orientaciones y asesoramiento y la busqueda del empleo
mas adecuado de acuerdo con la formacion. Aunque en la practica se han
obtenido resultados de diverso signo, las PAMT mas eficaces para los jove-
nes parecen ser también en este caso las que combinan la experiencia labo-
ral con la formacién, que parecen mejorar las oportunidades de los partici-
pantes de encontrar trabajo. EI apoyo al empleo independiente y a la
creacion de pequefias empresas, con frecuencia basado en planes de forma-
cion en técnicas empresariales y crédito en pequefia escala, ha demostrado
también ser eficaz para ofrecer a los jovenes una mayor variedad de oportu-
nidades en el mercado de trabajo.

Aungue muchas veces se supone que las medidas legislativas de pro-
teccion del empleo estrictas representan un desincentivo para la contratacion
de jovenes, la experiencia nacional no lo confirma necesariamente. Ademas,
muchas intervenciones gubernamentales, como el ofrecimiento de incenti-
vos a los empleadores para que contraten a trabajadores jévenes (compar-
tiendo los costos iniciales de contratacion entre los empleadores y el Estado),
han demostrado su eficacia para facilitar la transicion de la escuela al trabajo.

Medidas internacionales coordinadas en relacion
con el empleo juvenil

Se han puesto en En reconocimiento de la importancia de promover el empleo de los
_ marcha varias e jévenes, en los Ultimos afios se han puesto en marcha varias iniciativas inter-
Importantes iniciativas  nacionales importantes. La mas significativa es la Red de Empleo de los
internacionales  Jévenes, establecida bajo los auspicios del Secretario General de las Nacio-
recientes en relacion con nes Unidas, en colaboracién con el Banco Mundial y la OIT, que ha asumido
el empleo de los joveneslas funciones de secretaria. Otra iniciativa internacional que interesa direc-
tamente a muchos de los paises de la region es la Estrategia Europea de
Empleo (EEE), puesta en marcha en la Cumbre de Luxemburgo de 1997.
Muchos de los objetivos generales de la EEE son también pertinentes para
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los trabajadores jovenes, y tres de sus objetivos estan relacionados especifi-
camente con ellos:

1) debera ofrecerse una nueva oportunidad a todos los jévenes desemplea-
dos, antes de que hayan pasado seis meses en paro, en forma de
empleo, formacion, reconversion profesional o cualquier otra medida
gue favorezca la insercion profesional;

2) para 2010, al menos el 85 por ciento de las personas de 22 afios de edad
en la Union Europea deberia haber cursado la ensefianza secur
superior;

3) las politicas deberian plantearse como meta lograr una tasa mec
desempleo en la UE entre los jovenes en situacion de abandono
lar prematuro no superior al 10 por ciento para 2010.

Puntos para discusion

1) (Hasta qué punto el descenso de las tasas de participacion de los jove-
nes en la fuerza de trabajo puede atribuirse a la mayor participacion en
la educacion o a otros factores, como los trabajadores desalentados que
abandonan el mercado de trabajo debido a la falta de oportunidades de
empleo?

2)  Segun la experiencia de los participantes, ¢las formas de empleo flexibles
y los mecanismos de trabajo intermitentes facilitan (y, en su caso, hasta
gué punto) el acceso de los jévenes a un empleo mas permanente?

3) (Sesienten los jovenes atraidos todavia por el modelo de empleo a tiempo
completo y de por vida, o se puede orientar su creatividad y dedicacion
de manera maés eficaz mediante otras formas de empleo y formacién, por
ejemplo con opciones como el trabajo voluntario y la experiencia laboral
en otros paises?

4) ;Tienen los participantes experiencia de primera mano de programas y
medidas innovadoras, en particular las que combinan la formacion y la
experiencia laboral, que hayan contribuido eficazmente a promover resul-
tados positivos en el mercado de trabajo de los jovenes?

5) (Como podria mejorarse la participacion de los interlocutores sociales en
el proceso de formulacion de politicas (en los planos nacional y local) en
general, y en el disefio y aplicacion de los sistemas de formacion y capa-
citacion profesionales (VET) y las politicas activas de mercado de trabajo
(PAMT) en particular?

6) (Qué eficacia tienen las intervenciones gubernamentales, como los
planes para compartir los costos iniciales de contratacion entre los
empleadores y el Estado, como medio de facilitar la transicion de la
escuela al trabajo?

7)  (Qué medidas deberia adoptar la OIT para promover mas el empleo de
los jovenes en los planos nacional e internacional?

Capitulo 3: Equilibrar la flexibilidad,
la estabilidad y la seguridad
en los mercados de trabajo europeos
Los responsables de la formulacién de las politicas, incluidas las pi
interesadas que participan en los debates y en la promocion de las cu

nes econdmicas y sociales, se enfrentan con el desafio fundamental de
minar las formas de reglamentacion que deberian acompafiar a un mercaao
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Se necesitan nuevas

formas de seguridad en
relacion con el empleo,
los ingresos y la
proteccién social

La informacién sobre
el deterioro del empleo

de trabajo en rapida evolucion, en el contexto dominante de la economia
globalizada.

¢, Deben tomarse en serio los llamamientos formulados, particularmente
en el decenio de 1980 y comienzos del de 1990, en favor de una mayor fle-
xibilidad para superar lo que se conoce con el nombre de rigideces del mer-
cado de trabajo de la regién (legislacion de proteccién del empleo, capaci-
dad de negociacion sindical, sistemas generosos de bienestar social y fuertes
cargas fiscales sobre el trabajo)? ¢ Deberian, por el contrario, confiar mas en
el nuevo planteamiento de inspiracién europea, que pide la reforma de las
instituciones del mercado de trabajo con el fin de desarrollar nuevas formas
qgue permitan equilibrar la flexibilidad y la seguridad en relacion con el
empleo, los ingresos y la proteccién social?

En el capitulo 3, basado en la experiencia de dos grupos de paises, a
saber Europa Occidental y las antiguas economias en transicion de Europa
Central y Oriental y Asia Central (ECOAC), se integran las conclusiones de
investigaciones recientes sobre ejemplos eficaces de combinacion de mayor
flexibilidad y formas de seguridad («flexiguridad») que se adaptan a las
necesidades actuales del mercado de trabajo. Esto pone de relieve la impor-
tancia de garantizar una mayor seguridad para los trabajadores durante las
transiciones entre empleos, e incluye la seguridad de los ingresos mediante
planes eficaces de prestaciones de desempleo, asi como un apoyo mas inten-
sivo para ayudar a los trabajadores a mejorar sus calificaciones y encontrar
nuevos empleos.

El capitulo comienza rechazando la afirmacion de que, a medida que
los mercados de trabajo se hacen mas flexibles, los empleos estables comien-

estable es muy exageradazan a ser un mero recuerdo del pasado. Citando investigaciones que datan

El empleo basado en
contratos no laborales o
sin contrato ha

de mediados de los afios noventa, en las que se ha comprobado que un
importante ndcleo de la mano de obra tiene todavia empleos estables y segu-
ros, aun cuando la inestabilidad y la inseguridad hayan aumentado en algu-
nos segmentos del mercado de trabajo (OIT, 1996), se llega a la conclusién
de que la relacién de trabajo es méas estable de lo que se supone normalmente
en el mundo industrializado. De hecho, la estabilidad en el empleo, medida
por el promedio de duracion y reflejada en las cifras relativas al conjunto de
estos paises, ha cambiado poco en los ultimos afios, a pesar de las grandes
diferencias entre paises y la persistencia en casi todos los lugares de la seg-
mentacion entre los grupos basicos de trabajadores bien protegidos con
empleo permanente y los trabajadores que gozan de menor proteccion con
formas flexibles de empleo.

Por el contrario, los paises de Europa Central y Oriental y Asia Central
han experimentado fuertes movimientos en sus mercados de trabajo, debido
al ritmo acelerado de destruccion de empleos a raiz de la transicion y el limi-

aumentado en los paisestado margen de creacion de empleo en la economia formal. Si bien la pro-

de Europa Central y
Oriental y Asia Central

Ocupar un puesto de
trabajo durante cierto
tiempo no significa tener
seguridad

porcién de las formas tradicionales de empleo flexible, como los empleos de
duraciéon determinada y a tiempo parcial, e incluso el empleo independiente
(tras un aumento inicial), se ha mantenido bastante estable, ha habido un
aumento del empleo basado en contratos no laborales o sin contrato. No obs-
tante, estas formas de flexibilizacion del mercado de trabajo no han servido
en general para mejorar la movilidad en el mercado de trabajo formal. Una
fuerte sensacién de inseguridad en el empleo, en el contexto de una demanda
de mano de obra y una proteccion contra el desempleo en general débiles,
parece inducir a los trabajadores a dudar antes de abandonar voluntariamente
puestos de trabajo poco productivos para pasar a otros mas productivos.

El analisis de la situacion en los mercados de Europa Occidental tiende
a indicar también que, mientras que aun disfrutan de un nivel relativamente
alto de empleos estables, la ocupacion de un puesto durante cierto tiempo no
es necesariamente sindbnimo de una sensacion percibida de seguridad en el
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empleo. De hecho, muchos de los paises donde el periodo medio de ocupa-
cion de un empleo es mas alto no son los que tienen mejores resultados en
lo que respecta al trabajo decente. Es interesante observar que un grupo de
paises de Europa Occidental ha conseguido contar con un gran numero de
empleos sin sacrificar la calidad. Estos paises son los que tienen tasas de
empleo mas altas (incluido el empleo juvenil), tasas bajas de desempleo,
altas tasas de participacion de las mujeres en el mercado de trabajo, un buen
historial en lo que respecta a la transformaciéon de los empleos temporales
en permanentes, y algunas de las mejores cifras en cuanto a la calidad del
empleo y la seguridad percibida.

Aunque los testimonios disponibles son mas bien escasos, pareceria
que, silos trabajadores tienen confianza suficiente para abandonar su trabajo
y gozar de un alto nivel de proteccién durante su transicion a otro empleo,
se sienten menos «bloqueados» y tienen mayores opciones de empleo, lo que
a su vez da lugar a un mejor ajuste entre la oferta y la demanda de mano de
obra. De ahi se desprende que se necesita algo mas que la mera estabilidad
en el empleo para conseguir buenos resultados en lo que respecta al volu-
men y calidad del mismo. Es probable pues que una combinacién razonable
de empleos de larga y corta duracion, junto con instituciones del mercado de
trabajo que garanticen la proteccién social, de los ingresos y de la emplea-
bilidad durante las transiciones, cree una mayor sensacion de seguridad del
mercado de trabajo que empleos nominalmente «estables» en un entorno
incierto.

No obstante, para que pueda mantenerse un sistema que garanla «flexiguridads»
seguridad del mercado de trabajo en las transiciones entre emplecrequiere altas tasas
requieren altas tasas de empleo, y el sistema debe basarse en el trabede empleo
gue en el bienestar social. Dicho sistema tiene sus costos y hace hinca
la responsabilidad individual, como la obligacién de participar en las mi
das de «activacién», gue poco a poco se estan convirtiendo en norma el
parte de la regién. Pero si los beneficios publicos de este sistema de «neai-
bilidad protegida» se comparten ampliamente, los costos parecerian ser
aceptables.

Las conclusiones preliminares de la investigacion de la OIT son seEn los paises de Europa
jantes en lo que respecta a los paises de Europa Central y Oriental yCentral y Oriental
Central, donde la desreglamentacion de la legislacion laboral no pay Asia Central,
haber mejorado el comportamiento del mercado de trabajo y muchas \la desreglamentacion
ha dado lugar a efectos negativos en el empleo y en la redistribuciéon no ha mejorado los
mano de obra. Asi ocurre sobre todo con los grupos vulnerables de la presultados del mercado
cién, que probablemente se veran arrastrados hacia la economia infode trabajo
La principal conclusion es que las instituciones y politicas del merc.
de trabajo son realmente importantes. Todos los indicadores del mercado de
trabajo parecen verse positivamente afectados por las politicas activas de
mercado de trabajo y una mayor intensidad de la negociacién colectiva. Los
programas de los antiguos paises en transicion deberian incluir, mas que la
pura desreglamentacion, politicas para estimular la promocion del empleo y
reducir el desempleo, y deberian apuntar al mismo tiempo proteger la tran-
sicion a nuevos empleos.

Finalmente, conviene insistir en que no hay un Unico contexto instEl didlogo sobre
cional 6ptimo para cada pais, ya que todos ellos difieren en lo que resjas opciones politicas
a su experiencia nacional, su cultura y sus circunstancias. Por ello, es es la base para
sario que cada pais considere una amplia gama de opciones en matela «flexiguridad»
politicas para crear mercados de trabajo que ofrezcan tanto flexibili
como seguridad. En este sentido, el dialogo social es sin duda el mejo
trumento para comprobar la aceptabilidad y eficiencia de los cambios pro-
puestos y garantizar un amplio apoyo para los mismos.
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Puntos para discusién

1) ¢Tienen los participantes experiencia de primera mano sobre combina-
ciones de medidas de flexibilidad y seguridad («flexiguridad») que hayan
sido eficaces para promover resultados positivos en el mercado de tra-
bajo en lo que respecta al volumen y calidad del empleo y los resultados
econdmicos?

2) (Hasta qué punto participan los interlocutores sociales en el didlogo
nacional acerca de la introduccion de la flexiguridad u otros tipos de refor-
mas del mercado de trabajo?

3) (Estan de acuerdo en principio los participantes con los puntos destaca-
dos en el presente capitulo, a saber:

— que un nivel de flexibilidad del mercado de trabajo («transiciones pro-
tegidas») es aceptable cuando va acompafado de seguridad del mer-
cado de trabajo y reconocimiento de la importancia de la relacion de
trabajo;

— que cierto grado de estabilidad del empleo de la mano de obra es
bueno para las empresas, ya que es necesario para la productividad,
la inversién en capital humano y la motivacion, y

— que los gobiernos deberian establecer un sistema eficaz de seguridad
del mercado de trabajo basado en politicas centradas en el trabajo
mas que en el bienestar social?

4) ¢Hasta qué punto pueden las medidas de flexiguridad beneficiar a las
categorias mas vulnerables de mano de obra, incluidos los jovenes, las
minorias étnicas y los trabajadores migrantes?

5) (Qué medidas (en su caso) deberia adoptar la OIT para promover mejor
el concepto de flexiguridad en los planos nacional y regional?

Capitulo 4: Fortalecimiento del marco basado
en los derechos para la gestion
de la migracion

La migracion se ha convertido en un tema decisivo en casi todos los
paises de la regién, y el examen de las posibles respuestas esta ocupando la
atencion de los responsables de la formulacion de politicas en todos los nive-
les y en casi todos los ambitos normativos. Los migrantes econémicamente
activos de la region representan, segun las estimaciones, 26,5 millones de
trabajadores, es decir, aproximadamente el 4 por ciento del total de la fuerza
de trabajo. Pero su importancia para el futuro de las economias y socieda-
des de la region puede ser muy superior a las cifras actuales.

Mientras que en Europa Oriental la mayoria de los flujos de migracion
proceden de otros paises de la CEl y se dirigen a la Federacion de Rusia, la
procedencia es variada en Europa Occidental. Por ejemplo, aunque hay un
gran niumero de migrantes procedentes de otros paises de la UE en Alema-
nia (casi una cuarta parte de los extranjeros en ese pais), en lItalia (11 por
ciento) y Reino Unido (una tercera parte), la mayor proporcion de inmi-
grantes en Alemania procede de Turquia, y el 30 por ciento de los extranje-
ros en ltalia procede de paises del norte de Africa y de Albania.

Las tendencias demograficas Las tendencias demogréficas estan suscitando la revision de las politi-
estan suscitando la revision cas de migracién en casi todos los lugares. En 2003, diez paises de Europa
de las politicas de migracion Qccidental tenian ya tasas de mortalidad mas altas que las de natalidad. La
migracion neta era positiva en una gran mayoria de estos paises. Segun las
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previsiones, para 2050, Armenia, Republica Checa, Eslovenia, Espafia,
Estonia, Grecia, Italia y Letonia tendran edades medias de méas de 51 afios.

La disminucion de la poblacion de la Federacion de Rusia (que actual-
mente es del 0,57 por ciento por afo, y se estima que llegara al 0,73 por
ciento en 2020 y al 0,86 por ciento en 2050) podria dar lugar también a situa-
ciones de escasez en el mercado de trabajo y a coeficientes de dependencia
mas elevados. La Comisién Econdmica de las Naciones Unidas para Europa
(CEPE) considera que la economia rusa tiene potencial para crecer rapida-
mente, siempre que sus recursos se utilicen de manera mas eficiente, pero el
descenso de su poblacion podria representar un grave obstaculo para su
capacidad de alcanzar su ambicioso objetivo de crecimiento, es decir, dupli-
car el PIB en los diez proximos afios (CEPE, 2004).

Estas tendencias parecen indicar que la inmigracion regulada seréNecesidad de una
bablemente un elemento de la cuidadosa combinacion de politicas neinmigracion regulada
ria en muchos paises para mantener la fuerza de trabajo, las tasas d_ , -
ductividad y los niveles de actividad econémica requeridos para garantizar
la persistencia de los actuales niveles de bienestar socioeconémico de las
poblaciones residentes. Con el fin de mantener las tasas positivas de creci-
miento econdmico, entre los factores fundamentales de esa combinacion de
politicas se incluiran ciertamente la compaginacion de la migracion de reem-
plazo y tasas crecientes de participacion en la fuerza de trabajo, por ejem-
plo, prolongando la vida laboral y mejorando la capacitacion de los trabaja-
dores de edad méas avanzada.

No obstante, si la migracion no se gestiona debidamente, puede dar
lugar, como lo ha hecho con frecuencia, a una negacion de los derechos fun-
damentales y de las prestaciones de los trabajadores.

De los muchos motivos de preocupacion relacionados con la migral.a migracion clandestina
que han surgido en la regiéon, merecen especial atencion los siguientesy la trata de personas

— el aumento de la migracién clandestina, incluida la trata de perscSe han c?nvterndo i
que crea una subclase de trabajadores cuyos derechos humanos )Sn Importantes motivos
rales se infringen con frecuencia; € preocupacion

— las condiciones de empleo de un nimero importante de nacior
extranjeros que se encuentran en situacion irregular por distintas r
nes (por ejemplo, los cambios politicos ocurridos en Europa Oriental
y el no haber logrado obtener la condicién de refugiado);

— los efectos de la migracion en el empleo y los salarios de la mano de
obra no calificada, entre la que se incluyen no solo los trabajadores
autoctonos de mayor edad, sino también inmigrantes anteriores, ya que
los trabajadores migrantes a menudo se han concentrado en ocupacio-
nes con bajo nivel de calificacién, en muchos casos en empleos con
horarios de trabajo prolongados o irregulares, que normalmente son
rechazados por los trabajadores nacionales;

—  problemas de integracion social y altas tasas de desempleo entre los
jovenes inmigrantes;

— las presiones de la emigracion en algunos paises, resultantes de los
altos niveles de desempleo, sobre todo entre los jovenes con estudios;

— los desequilibrios geogréficos en el empleo, debido, entre otras razo-
nes, a la baja movilidad intrarregional de los trabajadores europeos,
incluso en la UE, a pesar de la libre circulacién garantizada entre paises
delaUE,y

— las consecuencias a medio y largo plazo del envejecimiento de la
poblacién en la productividad y sostenibilidad de los sistemas de segu-
ridad social, con la necesidad concomitante de mejorar las tasas de par-
ticipacion, entre otros medios recurriendo a la inmigracion.
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La trata de mano de obra

La informacion obtenida a partir de los programas de regularizacion y
otras fuentes revelan que entre el 10 por ciento y el 15 por ciento de los
migrantes en los principales paises receptores se encuentran en situacion
irregular. El crecimiento de los mercados informales de mano de obra
migrante no autorizada explica el crecimiento de la migracién irregular. Hay
también abundantes pruebas de que la migracion irregular se ve estimulada
por el exceso de demanda de mano de obra no calificada en Europa y la falta
de cauces legales para atender esta demanda.

Las respuestas oficiales a la migracion irregular en toda la region, entre

es uno de los resultados |as que se han incluido la intensificacién de los controles fronterizos, los pro-

de los desequilibrios

entre oferta de mano de
obra y la disponibilidad
de trabajo legal

La correlacion entre
desempleo e inmigracién
es poca o nula

La migracion de mano de

cedimientos de deportacion y la mayor insistencia en el control policial, han
tenido en general la consecuencia no deseada de hacer mas rentable el tra-
fico de personas. En el Informe global de la OIT de 2001 se observaba que
«el reciente aumento de la trata de trabajadores puede atribuirse fundamen-
talmente a los desequilibrios entre la oferta laboral y la disponibilidad de
empleo legal en un lugar en que [la persona que busca] empleo tiene dere-
cho legal a residir» (OIT, 2001a).

En el capitulo 4 se hace hincapié en que la clave para proteger mejor
los derechos de los trabajadores migrantes es una gestion de la migracion de
mano de obra que sea eficaz y basada en los derechos. Se argumenta tam-
bién que los temores muy difundidos en los paises receptores de que la
afluencia de trabajadores migrantes con escasa calificacion genere una pre-
sion a la baja sobre los salarios y el empleo no tienen practicamente ningun
fundamento empirico. De hecho, en la mayoria de los casos, los trabajado-
res migrantes, asi como las empresas creadas por ellos, tienen efectos posi-
tivos en la economia del pais receptor.

La experiencia y la investigacion revelan que la gestion eficaz de la

obra debe ajustarse a las migracion de mano de obra debe incluir una serie de elementos clave. En

condiciones del mercado
de trabajo

Los paises de origen deben

esforzarse mas para

primer lugar, la politica de migracion debe estar en consonancia con las con-
diciones y realidades del mercado de trabajo. Es necesario lograr, mediante
acuerdos, la cooperacion de los paises receptores y de origen. La politica de
migracion debe estar basada en un amplio apoyo publico y la manera mas
eficaz de conseguirlo es un amplio didlogo social. Deberian ratificarse los
convenios de la OIT relativos a la migracion y aplicarse sus principios.
Ademas, se requieren también medidas para regular la contratacién e impe-
dir la trata de personas, y al mismo tiempo promover el trabajo decente y
garantizar que los trabajadores migrantes estén protegidos por las leyes labo-
rales nacionales y los regimenes de seguridad social. Deben adoptarse poli-
ticas para facilitar la integracion de los trabajadores inmigrantes y combatir
la discriminacion.

Con el fin de reducir la presién migratoria y proteger a los nacionales
que buscan empleo en el extranjero, los paises de origen deben desempefiar

proteger a sus nacionales también un papel importante. Por un lado, pueden mejorar las perspectivas

que trabajan en el
extranjero

12

de empleo en sus propios paises otorgando alta prioridad a la promocion del
empleo y al trabajo decente en sus estrategias de desarrollo y, por el otro,
pueden supervisar la contratacion, facilitar la transferencia de remesas, pro-
mover la inversion productiva de los ahorros de los migrantes y alentar el
retorno y la transferencia de conocimientos.

En el capitulo se describen también las esferas en que la OIT esta ofre-
ciendo asistencia mediante proyectos y el dialogo sobre politicas en varios
paises de la region, con el fin de formular politicas de migracion adaptadas
a las necesidades tanto de los paises receptores como de los paises de origen
y de los trabajadores migrantes.
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Puntos para discusién

1) (Estan los paises de Europa y de Asia Central satisfechos con sus actua-
les politicas sobre migracién laboral? De no ser asi, ;,qué cambios desea-
rian que se introdujeran?

2) Dada la conclusion de que la trata de personas es, al menos en parte,
resultado de los desequilibrios entre la oferta de mano de obra y la dis-
ponibilidad de trabajo legal, ;c6mo se puede conseguir una combinacion
adecuada entre medidas represivas y enfoques de politica para comba-
tir las causas de fondo de la trata de personas dentro de la region?

3) (Estan de acuerdo los participantes en que el incremento de la migracion
es una de las respuestas al problema de la sostenibilidad de los sistemas
de pensiones en muchos paises de la region?

4)  Segun la experiencia de los participantes, ;cudles son los enfoques mas
eficaces para promover la integracion de los inmigrantes y superar el alto
nivel de desempleo juvenil entre los inmigrantes de segunda generacion?

5) (Como se puede conseguir una mayor participacion tripartita en el disefio
de la politica de migracién laboral? ;Qué estructuras deberian estable-
cerse para facilitarla?

6) (Cudles son los enfoques mas eficaces para evitar o reducir los efectos
negativos en los paises de origen de la emigracion, sobre todo de mano
de obra altamente calificada?

7)  (Qué papel deberia desempefiar la OIT para apoyar a los mandantes de
la region en el terreno de la politica de migracion?

Capitulo 5: Envejecimiento, participacion
en el mercado de trabajo y reforma
de las pensiones

La reforma de las pensiones ocupa ahora un papel importante entre los
temas sociales. A pesar de las profundas diferencias, los regimenes de pen-
siones de la region se enfrentan a dos desafios comunes: el envejecimiento
y su repercusion en la financiacion de las pensiones, y la necesidad de recon-
figurar los programas de prestaciones para atender unas necesidades en
constante cambio.

Si bien los regimenes nacionales de pensiones instaurados en los [LOS regimenes
industrializados de todo el mundo figuran entre los grandes logros delbsigide pensiones tienen
y se ha comprobado su eficacia para aliviar la pobreza entre los anciproblemas comunes
es preciso introducir ajustes para poder mantener los niveles actualen la region
bienestar. En los paises de Europa Central y Oriental, donde se habia
zado la cobertura completa de las pensiones y los regimenes estable
sirvieron para amortiguar los efectos de las crisis economicas de los ptuiic-
ros afios del decenio de 1990, muchos paises adoptaron reformas radicales,
entre ellas la reduccién del seguro social en favor de cuentas de ahorro indi-
viduales de gestion privada. En la CEI, aunque la hiperinflacion redujo los
valores reales de las pensiones hasta mediados del decenio de 1990, los regi-
menes de pensiones fueron uno de los medios mas fiables para prevenir la
pobreza en los primeros afios de la transicion. En Europa Sudoriental, millo-
nes de personas han quedado en la indigencia cuando los regimenes nacio-
nales de pensiones se han visto sometidos a presiones financieras como
resultado de una serie de factores, como la agitacion politica, los conflictos
armados, la pérdida de empleos subvencionados, el fuerte endeudamiento
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Centrar la atencion en
el envejecimiento de la
poblacién no deja ver
claramente la

importancia de las tasas

14

de participacion

El empleo es un medio
poderoso para mitigar
los efectos del
envejecimiento en

los regimenes de
proteccién social

Las personas de edad

exterior y los altos niveles de inflacion, el crecimiento de la economia infor-
mal y el no pago de las cotizaciones.

Mantener la relacion de dependencia dentro de limites
razonables

La poblacién de edad esta creciendo rapidamente. En los ultimos cin-
cuenta afos, la esperanza de vida en la regidén ha pasado de 63 a 73 afios, y
se prevé gue llegue a 80 afios alrededor del afio 2050. Aungue la poblacién
de los paises de Europa Occidental es la de mas edad, la de las otras subre-
giones esta envejeciendo con mayor rapidez, con excepcion de la CEl, donde
la esperanza de vida es la mas baja de la regién y ha registrado un descenso.

Si bien la mayor esperanza de vida es un gran logro, no ha ido acom-
pafiada de una prolongacién de la vida laboral. De hecho, la atencién con-
cedida al envejecimiento de la poblacion y sus repercusiones en la financia-
cion de la seguridad social ha tendido a restar claridad a la cuestion clave de
la promocién del empleo y la necesidad de aumentar la participacion en el
mercado de trabajo. Un gran nimero de personas estan inactivas o trabajan
en la economia informal, y no aportan a los regimenes de pensiones. Si no
se consigue mejorar la tasa de participacion global, en particular la de los
jovenes, las mujeres, los migrantes y los trabajadores de edad, el coeficiente
de dependencia econémica de las personas de edad puede aumentar de forma
muy marcada.

Son varios los tipos de medidas que se han adoptado para mejorar las
tasas de participacion, entre ellas el establecimiento de objetivos por el Con-
sejo de Europa. Uno de esos objetivos es prolongar la vida laboral de las per-
sonas de edad. Si bien ello es importante, un desafio fundamental es incre-
mentar las tasas de empleo y de participacion de todos los grupos de
poblacion, en particular con medidas tales como la prestacion de servicios
de cuidado infantil para ayudar a compaginar las responsabilidades laborales
y familiares, y mediante la promocion de los cauces legales de migracion.

Reformas de las pensiones
La importancia de promover el empleo productivo y decente esta pre-

deben tener opciones sente en todo este analisis. Si bien se ha prestado gran atencion a las refor-

viables para continuar
trabajando

mas de las pensiones, es importante tener presente que soélo pueden ser efi-
caces para resolver las presiones demograficas si se aumentan los niveles de
empleo y las personas de edad tienen opciones viables para continuar traba-
jando. El Programa Global de Empleo de la OIT es la respuesta a esta nece-
sidad, ademas de una aportacion clave al Programa de Trabajo Decente de
la OIT. Con respecto a la prolongacion de la vida laboral, ademas de elevar
la edad de jubilacion y de recortar los planes de jubilacion anticipada, debe-
ria considerarse la posibilidad de adoptar medidas para introducir en los
regimenes de pensiones incentivos mas fuertes para retrasar la jubilacion,
establecer normas que faciliten la jubilacion gradual, crear incentivos para
que los trabajadores ahorren con vistas a su jubilacion, y mejorar la infor-
macion publica para que se tenga un mejor conocimiento de las opciones
disponibles.

Al reconfigurar los programas de prestaciones, debe prestarse particu-
lar atencion a las cuestiones de género, ya que la mujer es muchas veces la
principal perdedora en las actuales reformas de las pensiones. Ademas, en
muchos paises se ha manifestado firmemente la necesidad de introducir una
pension minima adecuada y de mejorar la transferibilidad de los derechos
de pension, habida cuenta de las consecuencias que podran tener en las pen-
siones futuras la movilidad del empleo, la aparicion de formas atipicas de
empleo y la migracion internacional en busca de trabajo.
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En Europa Central, en particular, es necesario mejorar la eficiencia de
los regimenes de pensiones evitando las fugas a través de las cuales se pier-
den recursos, sobre todo en relacion con la recaudacion de cotizaciones. Con
este fin, se necesitan iniciativas al mas alto nivel para resolver los principa-
les problemas crénicos de declaracion insuficiente de los salarios de los tra-
bajadores, la magnitud de la economia informal y la tolerancia guberna-
mental respecto de la inobservancia por parte de algunas grandes empresas.

Regular las pensiones privadas

La aparicion de las pensiones privadas tiende a incrementar las Las pensiones privadas
gualdades, y los altos costos de transicion de los sistemas de repartcplantean problemas
régimen de capitalizacion plantean ciertas inquietudes acerca de las fde equidad
pensiones. Una opcién posible (tal como se ha llevado a cabo, por ejer
en Dinamarca, Paises Bajos y Suecia) es el establecimiento de regir
sectoriales gestionados conjuntamente por las organizaciones de en
dores y de trabajadores, que garantizan un alto nivel de cobertura, ya que se
aplican a todos los trabajadores de los sectores de que se trata.

Aunque la justificacion original — que la privatizacién podria evitar uLos costos
crisis de las pensiones causada por el envejecimiento de la poblaciénadministrativos son con
es admitida ya por ninglin especialista, la privatizacion ha gozado de frecuencia muy elevados
apoyo en muchos paises de Europa Central, Meridional y Oriental y ¢
CEI. No obstante, ha generado una gran variedad de problemas que t
todavia resolverse. Entre ellos cabe citar los siguientes: el «agujero» r
tante en la financiacion de los regimenes publicos de pensiones, ya que 1as
cotizaciones se desvian hacia la parte privatizada; las cuestiones de equidad,
en particular con respecto a las mujeres y los trabajadores de ingresos bajos,
sobre todo los de la economia informal, cuyas cotizaciones han sido escasas
o nulas; los problemas administrativos, como el mantenimiento de registros
individualizados, y las medidas para garantizar que los costos administrati-
vos (actualmente muy elevados) se mantengan dentro de limites razonables
a fin de no erosionar los ahorros.

Participacion de los interlocutores sociales

Para que los regimenes de pensiones puedan atender las necesicEs imprescindible un
expectativas de la sociedad y cumplan eficazmente sus objetivos de ofamplio consenso social
seguridad financiera y social, todas estas cuestiones requieren una
intervencién gubernamental y el logro del consenso social a traves (
estrecha participacién de los interlocutores sociales y otras partes inte
das. A este respecto, mediante la facilitacién de orientaciones, el contrc
cumplimiento de las normas minimas acordadas y la promocion del diaiuyu
social, la OIT puede desempefiar un papel importante en los planos nacio-
nal y regional, sobre todo mediante su Campafia Mundial sobre Seguridad
Social y Cobertura para Todos.

Puntos para discusion

1) (Qué se puede hacer para conseguir una mayor sensibilizacion acerca
del envejecimiento en cuanto problema social y para llegar a un consenso
sobre un conjunto de politicas que permitan evitar las amenazas que
plantea para la financiacion de las pensiones?

2) (Tienen los trabajadores de edad, en particular las mujeres de edad, pro-
blemas especiales derivados de la terminacion de su relacion de trabajo
(mediante despido o jubilacién anticipada, incluida la jubilacién antici-
pada por motivo de discapacidad) en caso de reestructuracion y para
encontrar un nuevo empleo? En caso afirmativo, ;qué se puede hacer
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3)

4)

5)

6)

7)

8)

para superar los obstaculos que las personas de edad encuentran en el
mercado de trabajo (politicas activas de mercado de trabajo, legislacion
para combatir la discriminacion en ese sentido, etc.)?

¢Cuales son las politicas de mercado de trabajo mas prometedoras (tales
como la adaptacion de la formacién para atender las necesidades espe-
ciales de los trabajadores de edad y la promocion del empleo a tiempo
parcial junto con regimenes de jubilacion parcial) que pueden contribuir
a aumentar las tasas de participacion en el mercado de trabajo de los tra-
bajadores de edad? ;Son viables esas politicas en su pais y, de serlo, en
qué condiciones?

En los paises que han optado por un régimen de pensiones privatizado,
¢qué se puede hacer para lograr una mayor conciencia acerca de los pro-
blemas que deben resolverse todavia?

¢Qué medidas se pueden adoptar para resolver los problemas de equi-
dad, en particular en los regimenes de pensiones privados, con respecto
a la mujer y los grupos de ingresos bajos?

¢Qué medidas se pueden adoptar para mejorar la transferibilidad de los
derechos de pension para los trabajadores que cambian de empleo con
frecuencia y, en el plano regional, para los trabajadores migrantes?

¢Qué medidas se pueden adoptar para garantizar que las decisiones vita-
les sobre la reforma de las pensiones cuenten con el amplio apoyo que
es fundamental para su aceptacion generalizada dentro de la sociedad?

¢Cémo puede la OIT desempefiar un papel mas eficaz en los planos
nacional y regional para promover el debate y las intervenciones en rela-
cion con las cuestiones relativas a la reforma de las pensiones?
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El hecho de que la Séptima Reunién Regional Europea de la OIT se
celebre en Hungria, pais que simboliza el encuentro de oriente y occidente
y la superacién de las divisiones que han caracterizado a la regién durante
tanto tiempo, le otorga una resonancia particular. La importancia de la reu-
nién se confirma por su inclusion en el programa de la Presidencia de la
Union Europea (UE) de Luxemburgo.

Resulta especialmente pertinente que esta Reunion Regional de lcTodos atraviesan
se convoque en Budapest en torno a un informe sobre las transicionestransiciones en una
sentido no sélo de transformaciones politicas sino también de las transu otra fase de su
nes que atravesamos todos y cada uno de nosotros en cada fase de (ciclo vital
ciclo vital. Los mandantes son perfectamente conscientes de la trans
historica que comenzé a finales del decenio de 1980, y de las actuales-
formaciones relacionadas con la ampliacién de la UE. Y, en el actual cuii-
texto de flojo crecimiento econémico en muchos paises de la region y de per-
sistente pobreza y exclusion social en muchos otros, no es necesario
recordarles la importancia primordial del trabajo decente.

Las transiciones pueden gestionarse con éxito mediante una bLas transiciones solo
gobernanza. Cuando las transiciones tienen como objetivo el crecimiprosperan con una
econdémico sostenido y el pleno empleo en condiciones de trabajo decbuena gobernanza
la gobernanza es imprescindible. El objetivo del trabajo decente para t
no puede alcanzarse sin una mayor coherencia en las politicas econo
y sociales de alcance nacional, subregional y regional, asi como en el |
mundial. El trabajo decente se encuentra en la encrucijada entre las punu-
cas monetarias y fiscales y las politicas de mercado de trabajo y sociales. La
coherencia entre estos objetivos y medios en la esfera de las politicas se con-
sigue precisamente mediante una buena gobernanza. El respeto por los valo-
res y principios compartidos, y amplias consultas y activa participacion de
los departamentos gubernamentales, organizaciones de empleadores y de
trabajadores y otros 6rganos representativos importantes son factores clave
para la coherencia de las politicas, lo cual a su vez es imprescindible para el
trabajo decente. Solo la gobernanza entendida en este sentido puede garan-
tizar el funcionamiento de una economia de mercado introduciendo una
serie de factores que no son de mercado.

La region de Europa y Asia Central es un protagonista fundamental en
la globalizacién econémica. La regién es también lider mundial de la inte-
gracion econ0mica, monetaria y politica, no sélo en la UE, sino también en
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Los problemas se
deben a las deficiencias
existentes en la
gobernanza de la
globalizacién

La buena gobernanza
es fundamental
en todos los terrenos

El didlogo social es
fundamental para el
consenso y para una

vision compartida

la Comunidad de Estados Independientes (CEI) y otras partes de la region.
La integracion, como demuestra la historia de la Europa de la posguerra,
ejerce fuerte influencia en la estabilidad politica y la democracia, dos requi-

sitos para la prosperidad econémica y la integracion social.

Muchas veces se argumenta que, con la globalizacion, el espacio para
la politica publica se esta reduciendo. Pero, a este respecto, la Comisién
Mundial sobre la Dimension Social de la Globalizacion, de la OIT, ha decla-
rado lo siguiente: «Consideramos que los problemas que hemos descrito no
se deben a la globalizacion en si, sino a deficiencias en su gobernanzas.

En el presente informe se examina la buena gobernanza para las tran-
siciones con miras al trabajo decente en cinco capitulos que abarcan temas
interrelacionados, considerados como prioritarios tras amplias consultas con
los mandantes. En el primer capitulo se examina la gobernanza en cuanto
medio de alcanzar el pleno empleo en un contexto de globalizacion econé-
mica, con particular insistencia, entre otros aspectos, en la integracién eco-
ndémica, las reformas del mercado de trabajo, la negociacion salarial, los
resultados econdmicos y el desempleo de larga duracién. En los capitulos
siguientes se tratan los siguientes temas:

— empleo de los jévenes y transicion de la escuela al trabajo;

— equilibrio entre flexibilidad, estabilidad y seguridad («flexiguridad»);

—  migracioén, y

—  envejecimiento, participacion en el mercado de trabajo y reforma de las
pensiones.

Comenzando con el tltimo de estos temas, se observa que los sistemas
de proteccién social estan expuestos a las presiones paralelas del envejeci-
miento demogréfico y la necesidad de adaptarse a unas necesidades en cons-
tante cambio. El camino hacia la reforma debe seguir los principios de la
buena gobernanza y la equidad. Por ello, las consultas de gran amplitud, el
apoyo publico y la confianza son decisivos para la viabilidad de toda medida
de reforma.

En lo que respecta a la migracion, ¢ cuales son las politicas y medidas
que podrian garantizar la amplia aceptacion, por los trabajadores, emplea-
dores y ciudadanos de los paises tanto receptores como de origen, de la
movilidad internacional de la mano de obra, que acompafia a la movilidad
transfronteriza del capital, los bienes y los servicios? Estas politicas y medi-
das sélo pueden elaborarse mediante la buena gobernanza.

De la misma manera, una respuesta equilibrada a las necesidades con-
tradictorias de flexibilidad y seguridad en el mercado de trabajo (de ahi, la
«flexiguridad»), en lugar de la doctrina ahora ampliamente desacreditada de
una flexibilizacion simplista, s6lo puede ser fruto de una gobernanza inte-
gradora.

Por ultimo, la disponibilidad de oportunidades suficientes y equitativas
de empleo para los trabajadores jovenes requiere mecanismos de gobernanza
que armonicen eficazmente las politicas de ensefianza y capacitacion, sala-
riales y de contratacion.

Ao largo de estos capitulos aparecen dos temas comunes: el dialogo
social y el pleno empleo.

La indudable importancia del dialogo social puede ilustrarse clara-
mente con dos ejemplos. En primer lugar, la cooperacién técnica de la OIT
en Europa Central confirma la opinion de que las reformas eficaces de las
pensiones dependen de la profundidad de las consultas tripartitas. Muchos
fracasos pueden atribuirse a un didlogo social insuficiente. En segundo lugar,
la espectacular mejora de la clasificacion del indice de desarrollo humano
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en Irlanda puede atribuirse a varios factores, entre ellos la coparticipaciéon
social, que ha establecido un sélido marco para un desarrollo social y eco-
némico equilibrado, basado en el consenso y en una vision compartida. Ello
ha impulsado el crecimiento econémico y del empleo y reducido la pobreza.

En lo que respecta al pleno empleo, es muy alentador observarLo primero: jel empleo!
varios paises de la region parecen haber conseguido mantener niveles
de desempleo y tasas altas de participacion, sin que se acelerara la inflacion
ni se agravara la desigualdad de ingresos. Una vez mas, el didlogo social ha
contribuido de manera decisiva a equilibrar las presiones sociales con las
limitaciones econdémicas. No obstante, esta situacion dista mucho de ser la
de la mayoria de los paises de la region. Por ello, no es de extrafiar que el
Grupo de trabajo para el empleo de la UE, presidido por Wim Kok, formu-
lara una serie de recomendaciones bajo el tnipleos, empleos, empleos:
crear mas empleo en Europgue se corresponden con las cuestiones plan-
teadas en el presente informe: la creciente adaptabilidad de los trabajadores
y empresas; la atraccion de un nimero mayor de personas al mercado de tra-
bajo; la inversion mas cuantiosa y mas eficaz en capital humano, y la garan-
tia de aplicacion eficaz de las reformas mediante una mejor gobernanza.

Para fomentar una mayor complementariedad entre crecimiento, ir¢ Iniciativa regional
sién y creacion de empleo a escala mundial, la Comisién Mundial sobide coherencia
Dimensién Social de la Globalizacién ha pedido a los organismos conde las politicas?
tentes de las Naciones Unidas, al Banco Mundial, al Fondo Monetario Ir
nacional (FMI), a la Organizacion Mundial del Comercio (OMC)y ala O
que se asocien en una iniciativa de coherencia en las politicas. La presente
reunién podria ofrecer a los mandantes la oportunidad de emprender una ini-
ciativa semejante de alcance regional. Esta podria basarse en un analisis de
los efectos que tienen en el trabajo decente las politicas econémicas, finan-
cieras y comerciales internacionales, como medio de examinar las politicas
nacionales, regionales y mundiales y determinar el papel que la OIT podria
desempeiniar a este respecto.

Con el fin de facilitar el debate de los temas seleccionados, se han
elaborado varios resimenes de los capitulos, junto con los puntos para dis-
cusion propuestos para los capitulos 2 a 5, que se examinaran en sesiones
paralelas. El tema de la gobernanza (capitulo 1) representa el vinculo de
union con los otros cuatro temas.
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1. Globalizacion, gobernanza
y desarrollo econoémico y social
equilibrado

1.1. Necesidad de mejor gobernanza

La regién de Europa y Asia Central es un importante protagonista en
la globalizacion de las economias, que esta estrechando los vinculos econo-
micos y sociales entre regiones, paises, empresas y comunidades. El desa-
rrollo econémico y social depende ahora, mas que nunca, de decisiones
adoptadas por multiples actores e instituciones fuera del Estado-nacion. Las
consultas y la armonizacion de las politicas en las instancias supranaciona-
les, regionales, mundiales y también locales son, por lo tanto, necesarias.
Como observara la Comision Mundial sobre la Dimension Social de la Glo-
balizacién de la OIT, «los mercados globales han crecido rapidamente y sin
un desarrollo paralelo de las instituciones econémicas y sociales necesarias
para que éstos funcionen de forma fluida y equitativa» (OIT, 2004a). Por
ello, la Comisiébn Mundial ha sefialado la necesidad de contar con una
«mejor gobernanza mundial» basada en la democracia, la equidad social, el
respeto de los derechos humanos y el imperio de la ley.

La principal tarea consiste en invertir las altas tasas de desempleo y las
bajas tasas de empleo que continlan causando estragos en Europa, tanto
Oriental como Occidental, y en Asia Central. Para ello, se requiere una
gobernanza firme que permita sustentar un desarrollo econémico y social
equilibrado. En este capitulo se considera de qué manera las formas inte-
gradoras de gobernanza pueden ayudar a reducir el desempleo e incremen-
tar el empleo. Se trata, por lo tanto, de una introduccion a los capitulos
siguientes sobre el empleo juvenil, las politicas del mercado de trabajo para
la «flexiguridad», la migracion y la proteccion social y el envejecimiento.

1.1.1. Valores compartidos

Las instituciones de gobernanza regional y mundial bien orientadas son
las que se inspiran en valores y principios compartidos, como los implicitos
en el objetivo del trabajo decente para todos, tal como se expresa en la Cons-
titucion de la OIT y en la Declaracion de Filadelfia (1944):

«Todos los seres humanos, sin distincion de raza, credo o sexo tienen
derecho a perseguir su bienestar material y su desarrollo espiritual en
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condiciones de libertad y dignidad, de seguridad econémica y en igualdad
de oportunidades».

El concomitante progreso econémico y social es una piedra angular de
la UE y de su modelo social. Las declaraciones sobre politicas de la UE rea-
firman repetidamente el objetivo de «sustentar el crecimiento econémico
con mas y mejor empleo y mayor coherencia social».

En ese mismo sentido, en mayo de 2004 el Presidente de la Federacion
de Rusia fij6 el objetivo de duplicar el Pp@r capitaen un decenio (lo que
significa una tasa media anual de crecimiento del 7,1 por ciento) y de redu-
cir la pobreza (Jack, 2004).

El amplio apoyo a las grandes normas internacionales del trabajo
demostrado por los paises de Europa y Asia Céesalna prueba mas de
los valores compartidos.

1.1.2. Perspectivas econémicas y sociales

Estos valores compartidos se ponen también de manifiesto en las
encuestas de opinidn publica realizadas por la UE, en las que el empleo y la
economia aparecen como las dos cuestiones mas importantes para los ciu-
dadanos de la UE-25, seguidas de la delincuencia, los sistemas de atencién
de salud y la inmigracion (cuadro 1.1).

Cuadro 1.1. Encuesta sobre las dos cuestiones méas importantes que se plantean en su pais

UE-28 UE-25 UE-15 UE-10
Desempleo 49 47 44 61
Situacién econémica 30 27 25 35
Delincuencia 24 25 26 23
Sistema de atencioén de salud 16 17 15 25
Inmigracion 12 13 16 2

Fuente: Eurobarometer (2004).

El lento crecimiento en la UE se refleja en numerosos informes y
comentarios acerca de la idea de «una Europa que se queda atras». En
Europa Central, cinco paises tuvieron en 2002 unpetRapitamas alto
gue en 1989. Ello contrasta fuertemente con los paises de la CEl y de Europa
Sudoriental, donde los ingresos medios contindan siendo inferiores a los de
1989. La persistente pobrezay la creciente desigualdad contribuyen al lento
ascenso de los niveles de vida.

En 2001, en seis de los ocho paises de Europa Central y Oriental la
desigualdad de los ingresos era superior al promedio de 0,30 del coeficiente
de Gini para la Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos
(OCDEY. En la CEl, ocho de los nueve paises superaron el promedio de la
OCDE, y en cinco el coeficiente de Gini era superior a 0,4 (CEPE, 2004). El
coeficiente de Gini medio para la UE-15 en 1999 era 0,29, y oscilaba entre
0,23 (Dinamarca) y 0,36 (Portugal) (Eurostat, 2004). Turquia tiene también
altos niveles de desigualdad, con un coeficiente de Gini de 0,49.

* La ratificacion de los ocho convenios fundamentales alcanzé el 95,5 por ciento del total potencial de
ratificacion en julio de 2004 (véase el capitulo 3 del volumen | de este informe).

2 El coeficiente de Gini es una medida de la desigualdad de los ingresos, en que el cero corresponde a la
igualdad perfectay el 1 a la desigualdad perfecta.
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En Europa Central y Oriental, la pobreza relativa (gasto de los hogares
per capitainferior a la mitad de la mediana) es, por término medio, del 12,3
por ciento (oscilando entre un maximo del 19,9 en la Ex Republica Yugos-
lava de Macedonia y el 16,9 en Polonia, y un minimo del 7,9 por ciento en
Hungriay el 5,0 por ciento en la Republica Checa). En los paises de la CEl,
la pobreza extrema (2,15 délares de los Estados Unidos PPA al dia) sigue
siendo muy significativa en Armenia, Azerbaiyan, Kirguistan, Tayikistan y
Republica de Moldova (con un promedio préximo al 48 por ciento de la
poblacidn), significativa en Georgia y Federacion de Rusia (18,8 por ciento),
pero baja en Belarus, Kazajstan y Ucrania (3,2 por ciento, por término
medio) (CEPE, 2004). En la UE-15, la proporcién de personas con ingresos
inferiores al 60 por ciento del ingreso mediano nacional respectivo era del
15 por ciento en 1999 (pero el 24 por ciento antes de las transferencias socia-
les) (Comisién Europea, 2003c).

«La brecha creciente entre quienes se encuentran en el extremo supe-
rior y el inferior de la escala de distribucion de los ingresos y la riqueza ha
dado lugar a una aguda sensacion de privacion relativa para quienes han que-
dado rezagados» (CEPE, 2004).

1.1.3. Cooperacion regional

La cooperacion regional es un instrumento importante para conseguir
una gobernanza sélida en respuesta a la globalizacion.

«Estoy convencido de que la cooperacion regional es un elemento clave
para que los paises que disponen de recursos limitados puedan aprovechar
de manera mas equitativa los beneficios de la globalizacion» (Presidente
Parvanov de Bulgaria, OIT, 2004b).

Los acuerdos regionales apuntan a fomentar vinculos econémicos y
financieros mas estrechos, asi como una integracién social y politica mas
profunda. El euro simboliza el proyecto de la UE de fuerte integracion poli-
tica, econdémica y social, mientras que la CEl, establecida en 1991, es una
unién econdmica y aduanera, asi como también un foro politico. El Pacto de
Estabilidad ofrece también un marco de accibn comun en los terrenos eco-
némico y social para los paises de Europa Sudoriental, al igual que la Carta
Social Europea del Consejo de Europa.

1.1.4. Gobernanzay globalizacién

La creciente atencion prestada a la «gobernanza» es un reconocimiento
de la importancia que, en la economia de mercado, tienen los factores no
relacionados con el mercadd&s interesante observar que la transicion de
las economias de planificacion centralizada a las economias de mercado ha
puesto de manifiesto la importancia de las instituciones que no se crean auto-
méaticamente con la apertura de los mercados.

Los resultados econdmicos y sociales positivos estan muchas veces
vinculados con la buena gobernanza. Los mecanismos institucionales deben
ir mas alla de los fundamentos de la democracia y la libertad sindical y de
asociacion, los derechos de propiedad, el régimen fiscal y la reglamentacién
monetaria, las politicas de competencia y rendicidén de cuentas, la proteccion
social y la mediacion en el caso de intereses sociales y econémicos enfren-
tados. La necesidad de reglamentacion estatal en las areas de la informacion,
los incentivos y la coordinacion es reconocida cada vez mas ampliamente

* Por «gobernanza» se entiende «la influencia sobre el control, direccién o reglamentacion del conjunto
de instituciones y politicas que determinan el funcionamiento de una economia y una sociedad» (documento
GB.286/WP/SDG/3, marzo de 2003).

GESTIONAR LAS TRANSICIONES

23



GLOBALIZACION, GOBERNANZA Y DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL EQUILIBRADO

24

por los responsables de la formulacion de politicas. Los valores comparti-
dos, la confianza y las expectativas mutuas son imprescindibles para redu-
cir los costos de las transacciones econdmicas y sociales.

«... uno de los principales medios para que los responsables de la for-
mulacién de politicas puedan mejorar los resultados econémicos nacionales
consiste en garantizar formas mas idoneas de coordinacion entre los prota-
gonistas del sector privado» (Hall y Soskice, 2001).

Una forma de coordinacion que puede ser eficaz para sustentar resul-
tados econdmicos sélidos es el dialogo social y las consultas tripartitas. De
hecho, las politicas econémicas y sociales exitosas suelen basarse en prin-
cipios generales adaptados a los contextos y actores locales. El didlogo
social puede cambiar la situacién cuando se trata de abordar cuestiones en
gue el proceso de toma de decisiones es de complejidad creciente y tiene que
resolverse en una fase cada vez més cercana al origen del problema.

«Las condiciones locales son importantes, no porque los principios
econdmicos cambien de un lugar a otro, sino porque esos principios escapan
al marco institucional, y la aplicacién de los mismos requiere conocimien-
tos locales» (Rodrik, 2003).

Ante el mayor grado de incertidumbre y de riesgo en el contexto de la
globalizacion y de las reformas economicas y sociales, la calidad de la
gobernanza puede suponer la diferencia entre resultados positivos y negativos.

1.2. Interdependencia: mayores oportunidades
e incertidumbres

La multiplicacion de intercambios que se esta produciendo como con-
secuencia de la mayor apertura de las fronteras favorece la difusion de
nuevas tecnologias, el flujo de productos y servicios, la eficiencia de los mer-
cados nacionales y extranjeros y las nuevas inversiones. Pero la liberaliza-
cion econdmica conlleva también nuevos riesgos y una mayor incertidumbre.
Muchos de estos riesgos tienen repercusiones econdémicas y sociales que
afectan a la viabilidad de las empresas, a la seguridad del empleo y de los
ingresos, a las condiciones de trabajo, a la migracién y a la proteccién social.

1.2.1. Turbulencia de los mercados financieros

Los mercados mundiales son al mismo tiempo causa y consecuencia
de la liberalizacién de las cuentas de capital y del enorme crecimiento del
flujo transfronterizo de inversiones y capital. El volumen de los intercam-
bios diarios en los mercados de capitales ofrece a los analistas un gran poder
sobre la situacion financiera de las empresas cotizadas en bolsa y de los
paises. Los excesos recientes han puesto de manifiesto la necesidad de
mayor regulacion y supervisién. Un buen ejemplo es el de los mercados
emergentes de obligaciones. Entre julio y septiembre de 1998, el diferencial
de rendimiento de las obligaciones rusas aument6 60 puntos como conse-
cuencia de la crisis de la deuda, lo que restringié considerablemente el
acceso a los mercados internacionales de capital. En 2000-2001, Turquia
experimentd una fuerte devaluacion de su moneda, provocada por las sali-
das masivas de capital, los ataques de los especuladores y la aceleracion de
la inflacidn, que dio lugar a un rapido aumento de la tasa de desempleo en
2001. En 2003, el mercado de divisas de Hungria se vio fuertemente afec-
tado por la gran inestabilidad provocada por los especuladores.

Crisis semejantes podrian producirse en cualquier momento y en
cualquier pais, dejando su huella en la economia real, ya que pondrian en
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peligro los empleos, los salarios reales, la viabilidad financiera de las empre-
sas, las inversiones y el crecimiento futuro.

1.2.2. Flujos de inversion y subcontratacion

El acceso a la inversion extranjera directa (IED) ha sido un factor deter-
minante en el reciente crecimiento econdémico de muchos paises de la region.
Europa Central y Oriental, la Federacion de Rusia y Asia Central han sido
importantes receptores de IED desde 1995, sobre todo en los sectores de la
manufactura, la energia y los servicios, mientras que Europa Occidental es
tanto receptora como exportadora de inversiones (cuadro 1.2).

Un estudio reciente de Ernst & Young (2004) confirma que Europa es
la zona mas atractiva para la inversion directa, con el 52 por ciento del total
de las entradas de IED en 2003. Dentro de Europa, los responsables de la
toma de decisiones consideran que Europa Occidental es la zona mas atrac-
tiva del mundo, seguida de Europa Central y Oriental. Esta surgiendo una
nueva especializacion en Europa y Asia Central, con inversiones extranjeras
qgue desembocan en una mayor integracion y diversificacion. Un ejemplo es
el conglomerado automotor en Europa Central, que antes era un mercado
protegido de la antigua marca Trabant y ahora muestra una compleja com-
binacion de cooperacién y competencia (la zona de Budapest-Brastislava-
Praga-Varsovia) y atrae las mayores inversiones de la industria dentro de la
region (CEPE, 2004).

Cuadro 1.2. Entradasy salidas de IED (porcentaje del PIB)

1995 2002

Union Europea

entradas 13,2 31,4

salidas 15,1 41
Europa Central/Oriental

entradas 5,3 20,8

salidas 0,9 3,3

de las cuales, la Federacion de Rusia

entradas 1,6 6,5

salidas 0,9 5,2
Asia Central

entradas 8,8 45,8

salidas 4.4

Fuente: UNCTAD, 2003; cuadro B.6 del anexo.

Los salarios relativos mas bajos son sdélo uno de los distintos factores
gue determinan el lugar de inversiéon. Segun la CEPE, hay nueve razones
principales que guian las decisiones sobre la inversion extranjera: potencial
de crecimiento percibido, dotacién de recursos naturales, infraestructura,
margen para las economias externas, competitividad internacional de la
mano de obra, reserva de capital humano, proteccién de los derechos de pro-
piedad, calidad de la intermediacion financiera y, en su caso, perspectivas
para los miembros de la Ubbid.).

1.2.3. Integracion econémica y mercados de trabajo

La integracion econémica esta repercutiendo en los mercados de trabajo.
Una parte cada vez mayor de la fuerza de trabajo se dedica a actividades que
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estan vinculadas, a través del comercio, los mercados y las inversiones, con
decisiones tomadas en otros paises. Por ello, los niveles y condiciones de
empleo son sensibles tanto al crecimiento econdémico registrado dentro del
pais como a los acontecimientos y decisiones que se registran en otros paises
y regiones. Por ejemplo, bajo la influencia de las condiciones econémicas
vigentes, varias empresas de Alemania y Francia negociaron en 2004 acuer-
dos con sindicatos para aumentar las horas de trabajo semanales.

Estos acontecimientos representan un claro desafio para las politicas
nacionales relativas al mercado de trabajo y los sistemas de negociacién
colectiva y, por lo tanto, demuestran la necesidad de fomentar activamente
el didlogo social en las regiones sometidas a un proceso acelerado de inte-
gracion econémica. Aunque la negociacion colectiva supranacional esta
dando todavia los primeros pasos y se limita a los principios generales en un
reducido nimero de sectores, varias grandes compafiias han hecho publicos
su compromiso con la Declaracion de la OIT relativa a los principios y dere-
chos fundamentales en el trabajo (1998). Se han firmado unos 28 acuerdos
marco de alcance mundial, la mayoria de ellos entre compafiias multinacio-
nales con sede en Europa y sindicatos mundiales.

1.2.4. Disparidades dentro de los paises

Hay también diferencias en las ventajas naturales y competitivas dentro
de los paises, basadas en factores como la geografia, la historia, la infraes-
tructura, las instituciones y la especializacion. Dentro de la UE-15, el PIB
per capitaen varias zonas de Alemania oriental, Grecia, Portugal meridio-
nal, Italia y Espafia est& por debajo del 75 por ciento del promedio (Comi-
sion Europea, 2004). En los nuevos Estados miembros, méas del 90 por ciento
de la poblacién vive en zonas con un P& capitainferior al 75 por ciento
del promedio de la UE-25, y las zonas mas ricas tienen un ingresopaedio
capitamas de nueve veces superior al de las zonas méas pobres. La desi-
gualdad dentro de los paises (que representa mas del 90 por ciento de la
desigualdad total) crecio durante el decenio de 1990 (Sapir, 2003).

La mayor apertura puede incrementar las disparidades dentro de los
paises, ya que la actividad economica se ve estimulada por una mayor espe-
cializacién. La inversién extranjera directa, en particular en servicios y
manufacturas, suele favorecer a las regiones que estan mejor dotadas de
infraestructura y mano de obra calificada, que con frecuencia se encuentran
en las proximidades de la capital nacional. Por el contrario, las industrias en
vias de extincién, especializadas en productos o mercados relegados por la
nueva tecnologia, suelen encontrarse en zonas distantes y no tan bien dota-
das. Ello llevaria a pensar que la apertura requiere mas medidas comple-
mentarias para promover el desarrollo de las zonas méas débiles.

La atonia de la actividad econdmica se refleja generalmente en niveles
mas altos de desempleo. La tasa media de desempleo en la UE-25 era del
9,1 por ciento en junio de 2004. Pero algunas zonas tenian porcentajes supe-
riores al 15 por ciento, sobre todo en Alemania oriental, el sur de Italia,
Espafa meridional, Polonia y algunas regiones de la Republica Eslovaca. No
obstante, las divergencias regionales no son en absoluto estéticas. Irlanda es
un claro ejemplo de un pais que en el plazo de una generacion ha pasado de
la privacion relativa a un ingreso superior al promedio de la UE-15, aunque
sus zonas del centro y el oeste estan todavia a la zaga. Por el contrario, el sur
de Italia, a pesar de varios decenios de programas especiales, no ha conse-
guido ni siquiera estabilizar la brecha que la separa del norte industrial
(ibid.).

~ Las disparidades regionales no tienen nada de natural. Las ensefianzas
derivadas de las politicas de cohesioén y los fondos de desarrollo regional de
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la UE revelan que la capacidad administrativa local es un determinante clave
del desarrollo local, lo que reafirma la ensefianza mas general en relacion
con la gobernanza de las economias de mercado.

1.3. Programas de reforma econdmica y social

«La persistencia de unas tasas elevadas de desempleo en varios paises
industriales — particularmente en Europa continental — parece ser uno de los
mas sorprendentes fracasos de la politica economica en los dos ultimos dece-
nios» (FMI, 2003).

«(...) no existe un ‘problema de desempleo europeo’. El problema funda-
mental es el elevado desempleo en cuatro de los cinco grandes paises» (De
Koning et al, 2004).

«(...) una vez mas, el pleno empleo se considera seriamente como el
objetivo principal de las politicas. ¢ Es posible recuperarlo sin un grave pro-
blema de inflacién y de creciente desigualdad?» (Meade, 1995).

1.3.1. Politica macroeconomica, empleo y reformas
del mercado de trabajo

En un momento en que se suele dar mas prioridad a la estabilidad
econdmica que al empleo — considerado como corolario del crecimiento eco-
noémico —, se plantea la pregunta de si el pleno empleo es un objetivo del
pasado. La respuesta sélo puede ser negativa, como demuestra lo ocurrido
en cinco paises de Europa (Austria, Irlanda, Paises Bajos, Noruega y Suiza),
gue han mantenido tasas sostenidas de desempleo por debajo del 5 por ciento
durante varios afos sin poner en peligro la estabilidad de los precios ni agra-
var la desigualdad de los ingresos.

Ante una situacion de desempleo elevado, los defensores de las refor-
mas estructurales del mercado de trabajo se ven confrontados por los parti-
darios de politicas monetarias y fiscales mas expansionistas (CEPE, 2001a).
No obstante, haciendo referencia al lento crecimiento de Alemania, Robert
Solow ha observado lo siguiente:

«La politica monetaria y fiscal debe ser expansiva para que la sociedad
pueda esperar un aumento del empleo, pues sélo asi se mostrard mas dis-
puesta a soportar las dificultades asociadas con las reformas del mercado de
trabajo. Esperar que el crecimiento se pueda conseguir simplemente recor-
tando los salarios es un planteamiento a muy largo plazo y necesariamente
dolorosox» Die Zeit 29 de abril de 2004).

El desempleo en Europa es considerado por el FMI como un fenédmeno
mucho mas estructural que ciclico y, por lo tanto, arraigado en las institu-
ciones del mercado de trabajo y de proteccion social (FMI, 2003). En cuanto
guardianes de la estabilidad de los precios, los bancos centrales temen que
la coexistencia de un desempleo elevado y un gran nimero de puestos vacan-
tes dé lugar a una escasez de mano de obra y presiones inflacionistas sobre
los precios. Por ello, promueven reformas que reduzcan los obstaculos per-
cibidos en materia de contratacion y despidos. Un debate muy semejante ha
surgido en torno a la reforma de los paises de Europa Central y Oriental
(Blanchard, 2002).

No obstante, la distincion parece artificial. Las politicas macroeconé-
micas y del mercado de trabajo se complementan mutuamente cuando se
consideran como un todo coherente. Pocos contindan pensando que las altas
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tasas de desempleo pueden reducirse Unicamente mediante la estimulacion
de la demanda macroecondémica o sélo con reformas del mercado de trabajo
(Malinvaud, 2003). Es preciso avanzar por ambos caminos para garantizar
una mayor eficiencia en la asignacion de los empleos, una mayor proteccion
durante la basqueda de trabajo y una mayor demanda de mano de obra
(véase el capitulo 3).

Las instituciones del mercado de trabajo son necesarias debido a las
numerosas imperfecciones de esos mercados, que no son exactamente como
los otros. Por si solas, estas instituciones tienen poca influencia en el empleo
global. La unica manera de evaluar la adecuacion de una combinacion de
politicas y de las instituciones del mercado de trabajo es mediante la in-
teraccion entre las instituciones y los agregados macroeconémicos.

En opinion del economista del MIT Olivier Blanchard: «Es mucho lo
que queda por hacer para mejorar el didlogo politico sobre [las instituciones
del mercado de trabajo]. Es hora de renunciar a los esléganes, de dejar de
atribuir a las ‘rigideces del mercado de trabajo’ todos los males de nuestras
economias (...). Si se parte de la idea de que estas instituciones son realmente
necesarias, pero que quiza deban ser objeto de reforma, se facilitara y mejo-
rara el didlogo entre los interlocutores sociales» (Blanchard, 2002).

Para conseguir el pleno empleo sin provocar un grave deterioro de la
inflacion y una mayor desigualdad, hay que comprender mejor las opinio-
nes de todos los interesados, incluidos los bancos centrales, los ministerios
de trabajo y economia, las empresas y los representantes sindicales, el
gobierno local y las organizaciones de la sociedad civil en todos los niveles.
Un buen comienzo es el andlisis compartido de los efectos que podrian tener
en el empleo y en la proteccién social las grandes decisiones en materia de
politicas, las medidas de liberalizacion del comercio, las reformas del mer-
cado de trabajo y la politica monetaria.

El método abierto de coordinacion adoptado por la UE con respecto al
empleo, la politica del mercado de trabajo y algunas partes de la politica
social (véase el capitulo 5) es un buen ejemplo de cémo la informacion rela-
tiva al comportamiento de un mercado de trabajo determinado afecta al de
otros paises. Podria utilizarse también la informacion que facilitan los paises
con relacion al Convenio sobre la politica del empleo, 1964 (num¢,122)
como medio para examinar los resultados e intercambiar experiencias.

1.3.2. Negociacién salarial y resultados macroeconémicos

Los salarios son un componente fundamental de la estabilidad macro-
econOmica. La determinacion de los salarios incide en los precios, la
demanda agregada y la productividad, sobre todo cuando el empleo asala-
riado es la forma dominante de empleo.

La formacion de los salarios en Europa y Asia Central presenta gran-
des diferencias en cuanto a la cobertura de la negociacion colectiva y el
grado de centralizacion y coordinacion de la negociacion en el plano nacional,
sectorial o empresarial. En el conjunto de la region, el nimero de trabaja-
dores cuyas condiciones de empleo se fijan mediante convenios colectivos,
independientemente de que estén o no afiliados a sindicatos, varia entre
menos del 20 por ciento y mas del 80 por ciento. La afiliacion sindical y las
normas sobre cobertura de la negociacion colectiva presentan enormes dife-
rencias.

+ Ratificado por 42 de los 50 Estados Miembros de la region.
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Hay opiniones encontradas acerca de los efectos de la sindicacién y la
negociacion colectiva en los costos laborales, el desempleo y los resultados
econdmicos. Segun una opinién, el mayor grado de afiliacion sindical esta
asociado con mayores costos laborales y un nivel mas alto de desempleo
(FMI, 2003). Un andlisis mas detallado revela que las pautas de la negocia-
cion salarial (voluntarias y centralizadas o coordinadas, frente a no coordi-
nadas o impuestas por el Estado) pueden explicar mejor los resultados sala-
riales. En particular, la negociacion salarial centralizada (o descentralizada
pero coordinada) con una firme gobernanza de las negociaciones, incluida
la representacion, los procedimientos y la capacidad técnica, es mas eficaz
para fijar los salarios en niveles compatibles con los resultados macroeco-
ndémicos. Varios observadores vinculan especificamente el bajo indice de
desempleo en varios paises europeos con un soélido didlogo social y un alto
grado de negociacion salarial centralizada (o descentralizada pero coordi-
nada) (Blanchard y Philippon, 2004; Traxétral, 2001).

La negociacion salarial, sea de alcance nacional, por sectores o por
empresas, se ve fundamentalmente confrontada por la integracion econo-
mica. La competencia estimula una mayor eficiencia y valor afiadido, pero
también ejerce presion sobre los costos, incluidos los costos laborales tanto
salariales como no salariales. La formula de ajuste salarial adoptada por
muchos sindicatos (la suma de la inflacién prevista y el crecimiento de la
productividad) puede resultar insuficiente en un periodo de competencia
transfronteriza exacerbada. Se requieren otras politicas, como los salarios
minimos, la formacion y la politica fiscal para reducir la parte de los costos
laborales no salariales en los costos totales de la mano de obra, sobre todo
para los trabajadores menos calificados, para compaginar la competencia
con la equidad.

En la zona del euro, la productividad de la mano de obra ha ido a la
zaga en los ultimos afios con respecto a los incrementos de los salarios nomi-
nales, lo que ha supuesto un aumento de los costos laborales unitarios de mas
del 2 por ciento al afio. Por el contrario, en Europa Central y Oriental, estos
costos han subido sélo de forma moderada, debido a que el crecimiento de
la productividad laboral ha sido mas rapido que el de los salarios nominales.
Si se mantiene, este equilibrio constituiria ser una buena base para el creci-
miento econdmico y la generacién de empleo.

En los paises de la CEl, las tendencias de la productividad y del empleo
han sido decepcionantes, y el resultado ha sido el «crecimiento sin empleox»
observado en algunos paises. Ello requerira nuevas reformas microecono-
micas para que las pequefnas y medianas empresas puedan desarrollarse en
un entorno institucional mas estable. El fuerte aumento de los costos labo-
rales unitarios no se ve ya compensado por una moneda infravalorada.

La productividad, la negociacion salarial y la politica fiscal son deter-
minantes clave del crecimiento econdmico y del empleo en toda Europa y
Asia Central. La coherencia de las politicas es fundamental. Ello requiere un
alto grado de cooperacion y coordinacion entre las diversas partes, asi como
equidad en la distribucion de los ingresos nacionales y de las empresas. Es
necesario contar con un entorno favorable a las consultas y negociaciones
entre representantes de los empleadores y de los trabajadores y funcionarios
gubernamentales para poder garantizar la calidad de la gobernanza.

1.3.3. Innovacion, competitividad microeconémica
y desarrollo local

Casi todos los andlisis del desarrollo econdmico insisten en la innova-
cion como fuente de crecimiento futuro. La globalizacion, junto con las TIC,
ha impulsado un movimiento de «destruccién creativa» schumpeteriana en
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lo que respecta a nuevos productos, métodos de produccién y mercados, ace-
lerado por el potencial aparentemente ilimitado del «chip» electronico. El
crecimiento econdmico dinamico se ubica con frecuencia en las zonas que
combinan varios factores de éxito. Muchas presentan las caracteristicas de
«aglomeraciones» de actividad con caracteristicas comunes, como la alta
concentracion de instituciones de conocimiento e investigacion (que ofrecen
actividades de formacién y educacion), la fuerte especializacién en torno a
un producto o linea de actividad, la coexistencia de multiples formas de coo-
peracion y competencia, la intensa coordinacion entre actores locales, el
firme apoyo a los empresarios incipientes y la amplia descentralizacion y
autonomia local. En consecuencia, estas condiciones microeconémicas
dependen en gran medida de las instituciones y actores locales. Como ha
sefalado Michael Porter:

«La riqueza se crea de hecho en el nivel microeconémico de la econo-
mia, y tiene como raiz las avanzadas estrategias y practicas operativas de las
compaifiias, asi como la calidad del entorno empresarial microeconémico en
que compiten las empresas de una nacion» (Foro Econémico Mundial, 2003).

Entre los 30 primeros paises dentro del indice de competitividad micro-
econémica compilado por el Fondo Econdmico Mundial, 16 son europeos,
con Finlandia, el Reino Unido y Alemania en segundo, tercero y cuarto pues-
tos, respectivamente, y Eslovenia, Hungria y Estonia en los puestos 27, 28
y 30 (datos de 2003).

Ademas, las pequefias empresas son importantes agentes de innovacion
y desarrollo regional, sobre todo cuando forman conglomerados. Se estima
gue en Europa Central y Oriental, la parte del empleo que corresponde a las
pequefias y medianas empresas ha aumentado muy rapidamente, hasta
alcanzar entre el 45 por ciento y el 55 por ciento en la actualidad, frente a
menos del 20 por ciento en los paises de la CEl (CEPE, 2003a).

Es mucho lo que se puede aprender de las positivas experiencias regis-
tradas en toda Europa, que podrian adaptarse validamente a otros contextos
(Blanc, 2004). Varios ejemplos ilustran la forma en que los interlocutores
sociales pueden intervenir activamente para aprender acerca de dichos plan-
teamientos y divulgarlos (Biagi, 2002).

1.3.4. Reestructuracion econémica y empleo

Son muchos los ejemplos de externalizacion, cierres y deslocalizacién
en toda la region, siendo la globalizacion y las nuevas tecnologias el doble
motor de la reestructuracion econémica e industrial. El abandono de activi-
dades desfasadas y poco rentables y la constante reestructuracién de nuevas
actividades es una caracteristica de las economias de mercado modernas:

— la produccion de carbén en Kizel, en los Urales occidentales, se
consideraba poco rentable y se abandoné gradualmente a partir de
2000. Unos 11.000 trabajadores perdieron sus puestos de trabajo, pero
muy pocos han encontrado empleo alternativo (Moscow News, 2004,
nam. 24);

— en 2001, un fabricante de productos electrénicos de Finlandia redujo

la produccion en Estonia y trasladé parte de su capacidad a China, lo
gue dio lugar a 1.300 despidos (CEPE, 2001b);

— en mayo de 2004, una fabrica de productos opticos de Traun (Austria)
traslado su produccion a Italia, dejando sin empleo a 480 trabajadores
(diepresse.com, 7 de noviembre de 2003);

— en Walbrzych, en el sudoeste de Polonia, los trabajadores desemplea-
dos se han dedicado a la mineria informal como medio de superviven-
cia economica (OIT, 2004c).
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En general se estima que, en las economias industrializadas, cada afio
se crea y se destruye uno de cada diez empleos. Algo semejante se observa
ahora en varias antiguas economias en transicion. Por ejemplo, la tasa de
destruccion y creacion de empleo en Estonia pas6 de menos del 2 por ciento
en 1989 a mas del 10 por ciento en 1994 (Haltiwanger y Vodopivec, 1999).
Se han hecho estimaciones semejantes para la Federacién de Rusia (Brown
y Earle, 2002).

La reestructuraciéon implica casi siempre el traslado del empleo, si no
de los trabajadores. La pregunta que se plantea es si se pueden mitigar sus
consecuencias en el empleo, asi como para los trabajadores y las familias y
si es posible facilitar la redistribucién de la mano de obra. Hay ejemplos de
enfoques acertados en este sentido.

En 2003, se cred en Francia una misién interministerial sobre rees-
tructuracion econémica para elaborar planes de accion negociados de
alcance local. En 2002 se establecio en el Reino Unido un servicio de res-
puesta rapida para abordar situaciones econdmicas de emergencia y facili-
tar la coordinacion de los servicios econdémicos y de empleo existentes. En
Austria, lasArbeitsstiftunger{ffundaciones de trabajo) coordinan la finan-
ciacion y a los actores locales para permitir a las victimas de despidos masi-
VvOs encontrar un nuevo empleo. Algunas empresas (por ejemplo, en Suecia)
ayudan a los trabajadores despedidos con actividades de formacion y orien-
tacion para encontrar un nuevo empleo.

Las razones del fracaso de las empresas son diversas y no siempre se
pueden prever sus repercusiones sociales. Pero es posible y necesario adop-
tar respuestas que permitan a los trabajadores encontrar empleo alternativo
en condiciones adecuadas. La experiencia demuestra la importancia de
movilizar a los actores locales en casos especificos de reestructuracion.

1.3.5. Alternativas al desempleo de larga duracion

«En el transcurso de mi vida, he visto los efectos destructivos del de-
sempleo. Pero he aprendido también que es posible vencerlo con voluntad
politica y liderazgo» (Kok, 2003).

El nimero de personas que buscan trabajo durante mas de 12 meses se
ha mantenido obstinadamente alto en varios paises de la region. En 2003, la
tasa de desempleo de larga duracién era del 3,5 por ciento para los hombres
y del 4,8 por ciento para las mujeres en la UE-25. En la UE-10, el 46,5 por
ciento de los desempleados han estado buscando trabajo durante mas de un
afo; los niveles concretos pueden ir desde el 65,2 por ciento en Eslovaquia
y el 55,9 por ciento en Polonia hasta menos del 25 por ciento en Chipre y
Lituania. La proporcién media en la UE-15 era del 41,6 por ciento, con nive-
les bajos en Suecia, Dinamarca y Reino Unido (menos del 22 por ciento) y
altos (50 por ciento o mas) en Alemania, Grecia e Italia (Eurostat, 2004).

La persistencia del desempleo de larga duracion en Europa revela la
existencia de auténticas dificultades para encontrar empleo, al menos para
algunos grupos de edad, sexo y especializacion en determinadas areas. Sus
consecuencias devastadoras para las familias, comunidades y economias son
bien conocidas. Es responsabilidad de la sociedad ayudar a las personas que
estan temporalmente sin empleo, normalmente ofreciéndoles alguna forma
de sustitucion de los ingresos, y orientacion e informacién sobre los puestos
vacantes disponibles.

Varios paises han introducido o estan examinando la posibilidad de
adoptar un «principio de actividad», en virtud del cual el Estado ofrece
prestaciones de desempleo y servicios de colocaciéon y los desempleados
buscan activamente trabajo y, una vez transcurrido un determinado periodo,

GESTIONAR LAS TRANSICIONES

31



GLOBALIZACION, GOBERNANZA Y DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL EQUILIBRADO

32

aceptan una oferta de empleo; «después de un afio de desempleo, habria que
ofrecer a los interesados una actividad remuneradora a tiempo completo, y
éstos deberian tener la obligacion de aceptarla» (Layard y Nickell, 2004).

Los principios en virtud de los cuales las personas desempleadas
podrian ser sometidas a una prueba para evaluar su «voluntad de trabajar» y
aceptar el empleo que se les ofrezca podrian ser examinados y acordados con
los interlocutores sociales en el plano supranacional. Estos principios debe-
rian estar en conformidad con las normas internacionales del trabajo.

1.3.6. Aumentar la oferta de mano de obra y las tasas
de empleo

La oferta de mano de obra influye en gran medida en las proyecciones
sobre el crecimiento econdmico futuro. Por su parte, el crecimiento del
empleo se ve influido por el crecimiento demografico y las politicas sociales
y laborales, que influyen a su vez en las decisiones de los adultos de tener hijos.

Segun las proyecciones, la poblacion de Europa Oriental y Occidental
disminuirda en un millén de personas por afio a partir de 2005. En Turquia,
el crecimiento demografico sera del 1,2 por ciento entre 2005y 2010, y lige-
ramente superior al 1 por ciento en los paises de la CEIl, aunque se estancara
practicamente en Kazajstan (Naciones Unidas, 2003).

Con el fin de contrarrestar las consecuencias de un crecimiento demo-
gréafico negativo o lento en los niveles de vida, incluida la sostenibilidad de
la proteccion social (véase el capitulo 3), en muchos paises es necesario
aumentar las tasas de empleo. En el cuadro 1.3 se recogen datos recientes
sobre la situacion en este sentido, que pueden compararse con los objetivos
de la UE de alcanzar para 2010 una tasa de empleo global del 70 por ciento,
y del 60 por ciento en el caso de las mujeres y el 50 por ciento en el de las
personas con edades comprendidas entre 55 y 64 afios (véase el capitulo 1
del volumen | de este informe).

Cuadro 1.3. Relacion entre el empleo y la poblacion en edad de trabajar (porcentaje)

Total Femenina 55-64 afios Afio
UE-10 55,9 50,2 30,5 2002
UE-15 64,8 56,1 42,3 2003
Bulgaria 40,6 37,6 27,0 2001/2
Croacia 40,1 33,8 . 2001
Georgia 58,8 52,0 . 2001
Rumania 58,1 52,4 37,3 2001/2
Federacion de Rusia 51,0 45,1 . 1999
Turquia 45,5 25,2 32,7 2003
Ucrania 50,3 447 . 2000

.. No se dispone de datos.
Fuente: OCDE, UE, OIT.

Si bien las tendencias recientes son alentadoras en la UE, para alcan-
zar esos objetivos se necesita una aceleracion del ritmo de cambio. En los
nuevos Estados miembros de la UE, asi como en los paises de Europa Orien-
tal y la CEl, las tendencias recientes han sido negativas, con tasas de empleo
mas bajas que hace diez afios, sobre todo para las mujeres. Ademas, se obser-
van grandes diferencias entre los paises. Mas de diez puntos porcentuales
separan las tasas de empleo femenino en Eslovenia (58,6 por ciento) y
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Polonia (46,2 por ciento). Hay también una gran diferencia entre Suecia
(72,2 por ciento) e Italia (42 por ciento). Como se sefiala en el capitulo 5, hay
divergencias semejantes en las tasas de empleo de los trabajadores de edad.

Las recomendaciones con miras al aumento de las tasas de empleo
suelen tener en cuenta tres grupos: las mujeres, los jovenes y los trabajado-
res de edad. En cada caso, hay una serie de experiencias procedentes de la
region que podrian inspirar los debates sobre politicas en los distintos nive-
les. Las tasas de empleo femenino son muy sensibles a los regimenes de pro-
teccion de la maternidad, la disponibilidad de servicios de cuidado infantil
de bajo costo, la compatibilidad del horario de trabajo con las responsabili-
dades familiares y las modalidades fiscales. Ademas, es preciso realizar
todavia notables progresos en la aplicacion en la practica del principio de
igualdad de remuneracion por un trabajo de igual valor.

El empleo de los jévenes depende de la demanda global de mano de
obra, asi como de las caracteristicas especificas de la transicion de la escuela
al trabajo, tema que es objeto de intenso debate en muchos paises. Las poli-
ticas acertadas (véase el capitulo 2) recurren a medidas de educacion y for-
macion que permiten suministrar las calificaciones requeridas por el rapido
cambio tecnoldgico, junto con oportunidades de experiencia laboral. Para
aumentar las tasas de empleo de los trabajadores de edad es necesario dejar
de lado los incentivos financieros para la jubilacién anticipada, ofrecer opor-
tunidades de reconversion profesional, adaptar los horarios y las condiciones
de trabajo, y adoptar medidas para facilitar el trabajo a tiempo parcial y la jubi-
lacion flexible. Pueden verse propuestas Utiles a este respecto en Kok (2003).

Las tasas de empleo mas elevadas dan lugar a una mayor cohesién
social y mayores niveles de vida. Las tasas de empleo se encuentran en la
interseccion de las politicas sociales, del mercado de trabajo, econémicas y
fiscales, con multiples interacciones que se prestan especialmente bien al
analisis, la discusidn y la negociacion entre los interlocutores sociales y otras
partes interesadas.

1.3.7. Los migrantes y la integracion de las minorias
y de los inmigrantes

Europa, tanto Oriental como Occidental, esta sometida a fuertes pre-
siones migratorias. Como consecuencia del envejecimiento y del creci-
miento lento o negativo de la poblacion, la mano de obra inmigrante de-
sempefiara un papel cada vez mas decisivo. La mayor productividad laboral
no puede compensar por si sola el descenso de la oferta de mano de obra ni
garantizar el crecimiento econémico necesario para mantener los niveles de
vida y la proteccion social. Un obstaculo importante continta siendo la inte-
gracion social y laboral de los trabajadores migrantes, particularmente afec-
tados por las tasas de desempleo més elevadas. La globalizacion ha favore-
cido un desequilibrio sorprendente entre la liberalizacién de los mercados
de capital y la integracion financiera, por un lado, y las limitaciones impues-
tas a la circulacion de trabajadores, por otro, lo que ha dado lugar a un
aumento de la trata y explotacion de trabajadores migrantes. La Comision
Mundial ha sefialado lo siguiente:

«Unas normas equitativas que rijan los flujos comerciales y de capital
tienen que complementarse con normas equitativas para la circulacion trans-
fronteriza de personas (...). Es preciso tomar medidas para configurar un
marco multilateral que propicie unas normas uniformes y transparentes para
la circulacion transfronteriza de personas y que establezca un equilibrio
entre los intereses de los propios migrantes y los de los paises de origen y
de destino» (OIT, 2004a).
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El crecimiento econdmico y los niveles de vida futuros dependeran de
la existencia de un flujo ordenado de migracion de mano de obra dentro de
la region y fuera de ella. Al mismo tiempo, la mayor aceptacion de los tra-
bajadores migrantes depende de la mejor integracion de las actuales pobla-
ciones migrantes, en lo que respecta al empleo, la formacion y la educacién,
la vivienda, los servicios a las empresas y la proteccién social, asi como las
campanfas y medidas de informacion contra la discriminacion (véase el capi-
tulo 4). La transferencia de las remesas de los migrantes se ve facilitada por
la globalizacién financiera: pueden efectuar rapidas transferencias a las
familias que han dejado en sus respectivos paises, o que produce numerosos
beneficios sociales (OIT, 2004e). Los ministerios de trabajo y del interior,
las organizaciones de empleadores y de trabajadores y otras organizaciones
de la sociedad civil, incluidas las organizaciones de trabajadores migrantes,
tienen en comun un gran interés por que se entable un amplio dialogo sobre
estos temas.

1.4. Gobernanzay reforma economica y social

El pleno empleo en condiciones de trabajo decente, sin poner en peli-
gro la estabilidad de los precios ni la equidad social, requiere importantes
reformas econdémicas y sociales. Estas plantean un auténtico desafio en
materia de gobernanza, dadas las numerosas interacciones entre las diferen-
tes esferas politicas. Eso hace que las reformas sean complejas, pero viables
cuando estan basadas en una amplia consulta.

1.4.1. Ambitos de intervencion entrelazados

La integracién econdémica ha generado una mayor interdependencia
entre los &mbitos de intervencion. La reglamentacion aplicable en los ambi-
tos econdmico y social esta regida por diferentes instituciones especializa-
das, cuyas esferas de competencia se superponen con frecuencia. El Banco
Central Europeo, cuyos principales objetivos son la estabilidad de los pre-
cios y el valor del euro, ha manifestado su constante interés por las reformas
estructurales del mercado de trabajo como medio de aumentar el crecimiento
econdémico al mismo tiempo que se mantiene baja la inflacion.

«Las reformas estructurales permiten un nivel mas elevado de creci-
miento econdmico sostenible a largo plazo ya que aumentan la oferta de fac-
tores de produccién y mejoran la eficacia con que se utilizan (...). Cuanto
mas flexibles son los mercados de trabajo, de productos y financieros, meno-
res seran las pérdidas de empleo e ingresos en los casos de evolucién eco-
némica desfavorable en los planos nacional y mundial» (Trichet, 2004).

Al mismo tiempo, los interlocutores sociales han manifestado su pre-
ocupacion por la politica econdmica en la zona del euro. Los empleadores
europeos (representados por la Unién de Confederaciones Industriales y de
Empleados de Europa (UNICE)) han lanzado una voz de alerta frente a las
«incertidumbres en torno a la disciplina fiscal y las improvisadas reformas
del mercado de trabajo» (J., Strube, Presidente de UNICE, 25 de marzo de
2004). Los sindicatos europeos han pedido una combinacion de politicas
macroecondmicas equilibrada y una aplicacién sensata del Pacto de Estabi-
lidad y Crecimiento (resolucion de la Confederacion Europea de Sindicatos
(CES), 17-18 de marzo de 2004). El Secretario General de la CES, J. Monks,
ha declarado que la historia de la UE muestra que el libre comercio ha
generado crecimiento, riqueza y empleos. El papel de los sindicatos ha
consistido en garantizar que el crecimiento se comparta en forma equitativa
(Le Monde 17 de julio de 2004).
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Al examinar su «estrategia de empleo», la Organizacion de Coopera-
cion y Desarrollo Econémicos (OCDE) reconoce la interdependencia de las
politicas y la necesidad de armonizacién. «La creacién de mas y mejores
empleos, aun siendo un objetivo fundamental, debe compaginarse con otros
objetivos sociales, en particular una adecuada proteccion social, una mejor
conciliacion del trabajo y la vida familiar y un nivel de equidad en conso-
nancia con las preferencias nacionales» (OCDE, 2004).

1.4.2. Dos aportaciones de la OIT en relacion
con la gobernanza

La OIT aporta a este debate dos contribuciones con una larga tradicion,
a saber, las normas internacionales del trabajo y el dialogo social. Las pri-
meras representan un conjunto de derechos basicos y proteccion, asi como
una orientacion para las politicas. Los mecanismos de control promueven su
aplicacion a través del dialogo y la cooperacion.

Las virtudes del didlogo tripartito estan basadas en la representacion
democrética, niveles multiples de participacion y un serio analisis técnico.
Las reformas complejas requieren también formas complejas de dialogo
social con intervencion, en su caso, de otros representantes de la sociedad
civil. Pero el tiempo dedicado al didlogo es una buena inversién cuando los
resultados de las negociaciones se pueden aplicar con éxito.

1.4.3. Reformas vy distribucion

Pocas reformas son completamente «indoloras». La distribucién equi-
tativa de los costos y beneficios de la reforma entre los diferentes grupos
sociales y a lo largo del tiempo es un elemento clave para su viabilidad poli-
tica. Las reformas son mas dificiles cuando la carga recae sobre un solo
grupo y cuando los beneficios son a mas largo plazo. El FMI ha extraido dos
grandes ensefanzas sobre las reformas estructurales en los paises industria-
les (FMI, 2004). En primer lugar, las reformas de caracter general, mas que
las medidas de reforma aisladas, tiene mas probabilidades de éxito cuando
los costos y beneficios se pueden distribuir de manera mas amplia. En
segundo lugar, la «flexibilidad fiscal» es un elemento importante para amor-
tiguar o compensar los costos a corto plazo de las reformas. Esto lleva a
deducir que el ajuste fiscal y las reformas estructurales deberian efectuarse
de manera escalonada a lo largo del tiempo y no simultaneamente.

1.4.4. El ritmo de la reforma

El ritmo y la cronologia de la reforma presentaran por fuerza diferen-
cias, de acuerdo con las instituciones, caracteristicas y condiciones politicas
nacionales. Muchas veces, el ritmo depende de la existencia de un amplio
apoyo social y politico. Las reformas pueden retrasarse como consecuencia
de una fuerte oposicién, o pueden agilizarse si gozan de amplio apoyo.

Por ejemplo, Polonia y Estonia suelen calificarse como paises de
«reforma acelerada», mientras que Eslovenia y Ucrania suelen incluirse
entre los partidarios de la «reforma gradual». Otro tanto cabria decir del
Reino Unido e Irlanda, y de Alemania e Italia, respectivamente. Si se obser-
van los resultados econdmicos y sociales de estos paises, no hay a primera
vista ninguna prueba de que uno u otro planteamiento produzca mejores
resultados. Los procesos de reforma deben adaptarse a las caracteristicas
locales, aun cuando el intercambio de experiencias y el andlisis comparativo
pueden resultar muy utiles.
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1.4.5. Exploracion de nuevos mecanismos de gobernanza

El analisis detallado y el debate de los probables costos y beneficios de
una determinada propuesta de reforma son un medio importante de la gober-
nanza de las reformas. Un amplio proceso de consulta y de dialogo, en par-
ticular con representantes de los empleadores y los trabajadores, es impres-
cindible no solo para determinar la aceptabilidad potencial sino también para
enriquecer las propuestas con los puntos de vista de las diferentes partes inte-
resadas. Las consultas meramente formales son de poco valor. Un dialogo
auténtico esta basado en compromisos que reconozcan las aportaciones de
las diferentes partes y respondan a sus preocupaciones. Los procesos de
reforma equilibrados tienen mayores probabilidades de ser sostenibles que
los que no tienen en cuenta la distribucion de los costos y beneficios.

La Comision Mundial ha formulado dos propuestas especificas a este
respecto. La primera consiste en realizar «xexdmenes nacionales periédicos
sobre las repercusiones sociales de las politicas econdmicas, financieras y
comerciales» (OIT, 2004a), que la OIT podria facilitar. Estos examenes
podrian revestir la forma de evaluaciones mutuas para intercambiar expe-
riencias y ensefianzas. La Comision ha propuesto también que se empren-
dan iniciativas de coherencia de las politicas, como medio para formular pro-
puestas de politicas integradas que garanticen un equilibrio entre los
aspectos economicos, sociales y de desarrollo en ambitos especificos. En
este sentido, la Comision Mundial ha sugerido concretamente una iniciativa
de coherencia politica relacionada con el crecimiento, la inversion y el
empleo. Este didlogo podria iniciarse en el plano nacional y considerar las
maneras y medios disponibles en todos los paises para facilitar la adaptacion
a unos mercados integrados y promover el empleo de mayor calidad con la
debida proteccion social y el respeto de los derechos en el trabajo.

Recuadro 1.1
El Modelo Social Europeo como mecanismo de gobernanza

En este contexto, es importante sefialar que el Modelo Social Europeo
representa una valiosa base teérica para un nuevo mecanismo de gober-
nanza que permita equilibrar el desarrollo econémico y el social. En él se
combinan una serie de caracteristicas comunes (valores, instituciones, dia-
logo y principios) que son inherentes a la situacion relativa de los Estados
miembros de la UE, con la aparicion de un conjunto de instrumentos institu-
cionales (reglamentos, normas y practicas) en el plano de la Unién Europea.

En particular, el método abierto de coordinaciéon permite a los Estados
miembros perseguir orientaciones comunes en los campos del empleo, el
mercado de trabajo y partes de la politica social mediante una continua
supervision mutua y la discusion de los avances respecto de unos objetivos
cuantificados. Con ello, se mantiene la dinamica de los Estados miembros
respecto del logro de las reformas necesarias y se promueve una verdadera
cohesion de los objetivos politicos. Aun cuando se trate de un modelo en evo-
lucién, que acusa las influencias de los procesos y acontecimientos naciona-
les y europeos en el contexto de la globalizacién, y no sea todavia claro como
se vera afectado por la ampliacion de la UE y la Unién Econémica y Moneta-
ria Europea, representa un modelo interesante de gobernanza colectiva y
aprendizaje conjunto mediante un proceso de ensayo Yy error, que ha llevado
al Director General de la OIT, Juan Somavia, a afirmar que «el futuro social
del mundo esta en Europa; si Europa consigue mantener su modelo social,
serd una sefial de esperanza para todo el mundo» (La Libre Belgique, 5 de
febrero de 2003, péag. 7).
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Estas propuestas y planteamientos para el fortalecimiento de los meca-
nismos de gobernanza podrian proporcionar un marco eficaz para la aplica-
cién de los principios de la OIT antes mencionados, basados en la busqueda
de un didlogo amplio sobre la reformay en el desarrollo econémico y social
equilibrado.
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2. Cambiar la orientacion respecto
de los jovenes es la clave
para el empleo de por vida*

2.1. Introduccion

Resulta verdaderamente paraddjico que, en una regién cuya poblacion
esta envejeciendo y con una tasa de dependencia creciente, el segmento de
la fuerza de trabajo que es vital para la prosperidad y el bienestar futuros
encuentre dificultades especialmente graves de integracién y adaptacion. Las
mujeres y hombres jévenes, con su vitalidad y creatividad, son recursos de
valor inestimable que no se pueden malgastar. Sin embargo, los jovenes son
también un grupo con gran vulnerabilidad y con frecuencia se enfrentan con
grandes niveles de incertidumbre econdmica y social, en particular tasas de
desempleo que suelen ser al menos dos veces superiores a las de la fuerza
de trabajo en su conjunto.

Por ello, es comprensible que la transicion de la ensefianza al mercado
de trabajo y los problemas que conlleva hayan ocupado recientemente el
primer plano en los debates sobre politica de empleo tanto a nivel nacional
como internacional. Esta preocupacion se manifiesta en el ambito de la UE
en el acentuado énfasis que se pone en la Estrategia Europea de Empleo
(EEE) en la integracion de los jovenes en el mundo del trabajo. Recientemente,
se han realizado también esfuerzos coordinados de alcance internacional, en
particular a través de la Red de Empleo de los Jovenes, establecida en 2001
bajo los auspicios del Secretario General de las Naciones Unidas, y de cuyas
labores de secretaria se encarga fundamentalmente la OIT.

2.2. Evolucion reciente en los mercados
de trabajo de los jovenes

El desempleo de los jévenes ha aumentado en muchas regiones durante
el pasado decenio (OIT, 2004dEntre 1993 y 2003, el aumento fue pro-
ximo a 19 millones de personas en todo el mundo (26,8 por ciento) y en 2003

* El presente capitulo esta basado en gran parte en la informacién contéimdauen comienzo: Trabajo
decente para los jévenedocumento informativo presentado a la Reunion tripartita sobre el empleo de los jove-
nes: el camino a seguir (OIT, Ginebra, 13-15 de octubre de 2004).

2 Dentro del sistema de las Naciones Unidas, y en todas sus estadisticas e indicadores, se considera jove-
nes a las personas comprendidas entre los 15 y los 24 afios de edad.
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la tasa mundial de desempleo de los joévenes lleg6 a un pico de 14,4 por
ciento, lo que significa que habia 88,2 millones de jévenes (52,4 millones de
hombres y 35,8 millones de mujeres) sin empleo. En los paises de la UE en
conjunto se han conseguido resultados relativamente satisfactorios en este
sentido durante el ultimo decenio, con la tasa mas baja de desempleo de los
jovenes (14,5 por ciento) y la relacion mas baja entre la tasa de desempleo
de los jovenes y los adultos (2,15) de todos los grupos de paises (véase el
cuadro 2.1). En cambio, las economias de Europa Central y Oriental y la CEI
muestran tendencias menos favorables en relacion con varios indicadores del
mercado de trabajo de los jovenes, en particular tasas muy bajas de partici-
pacién de los jévenes en la fuerza de trabajo y tasas de desempleo de los
jovenes relativamente altas.

Cuadro 2.1. Principales indicadores del mercado de trabajo de los jévenes, 1993 y 2003

Participacion de Relacion entre el Tasa de desempleo  Relacion entre
los jovenes en la empleo de los de los jovenes la tasa de
fuerza de trabajo ~ jovenesy (porcentaje) desempleo de
(porcentaje) la poblacién los jovenes y la
(porcentaje) de los adultos
Region 1993 2003 1993 2003 1993 2003 1993 2003
UE-15 48,6 45,9 38,9 39,2 20 14,5 2,24 2,15
Nuevos Estados
miembros
de la UE (UE-10) 47,3 36,8 36,6 25,5 22,5 30,7 2,54 2,43
UE-25 48,4 44,1 38,5 36,5 20,4 17,3 2,29 2,24
UE-25 + Islandia,
Noruega y Suiza 48,7 44,5 38,9 36,9 20,1 17 2,29 2,25
Europa
Sudoriental (8) 51,3 40,3 39,5 31,2 23 22,4 2,91 2,45
CEl (12) 47,4 40,8 42,9 34,8 9,4 14,6 3,58 2,46
Europa y
Asia Central (49)* 48,6 42,3 40,3 35,1 17,2 17 2,63 2,36
Todo el mundo 58,8 54,9 51,9 47 11,7 14,4 3,1 &5

* Sin San Marino.
Fuente: OIT.

2.2.1. Participacion en la fuerza de trabajo

Las tasas de participacion de los jovenes en la fuerza de trabajo en
Europa Central y Oriental bajaron a lo largo de todo el decenio de 1990 en
el marco de una tendencia a mas largo plazo observable incluso antes de la
transicion (véase el grafico 2.1). Las tasas de participaciéon de los jovenes
bajaron en todo el mundo entre 1993 y 2003, correspondiendo las tasas mas
altas al Asia Oriental (73 por ciento) y las mas bajas a Oriente Medio y
Africa Septentrional (39,7 por ciento). La tasa de participacién en la region
se situaba en el extremo inferior de esa escala, con un 42,3 por ciento, con
una tasa muy baja de participacion del 36,8 por ciento en los nuevos Esta-
dos miembros de la UE (cuadro 2.1).

La tasa de participaciéon de los jovenes en la fuerza de trabajo es baja
debido a una serie de factores, como la mayor participacion en la educacion,
los trabajadores desalentados que abandonan el mercado de trabajo como
resultado de la falta de oportunidades de empleo, y los trabajadores que
emprenden otras formas de actividad, como los viajes al extranjero o las acti-
vidades de voluntariado. Por ello, seria importante saber hasta qué punto los
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Grafico 2.1. Tasas de participacion de los jovenes (15-24 afios) en la fuerza de trabajo en Europa Central y Oriental,
1980-2001
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Grafico 2.2.  Cambio porcentual de las tasas de participacion en la fuerza de trabajo y de las tasas brutas
de escolarizacion de los jovenes (15-24 afios), 1990-2001
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logo en las tasas brutas de escolarizacién en ensefianza secundaria y terciaria. 2) En el caso de Croacia, el cambio en la escolarizacion en la
enseflanza secundaria corresponde a 1991-2001; en la Ex Republica Yugoslava de Macedonia, el cambio de la participacion en la fuerza de
trabajo corresponde a 1990-1999 y en el de la matricula en ensefianza secundaria a 1992-2001; en Belarts y la Federacion de Rusia el cambio
en la participacion en la fuerza de trabajo corresponde a 1990-1999; en Ucrania, el cambio en la participacion en la fuerza de trabajo y en la
escolarizacion en ensefianza secundaria corresponde a 1990-2000.
Fuente: OIT (2003b) y base de datos de Transmonee 2003.

descensos de la participacion en la fuerza de trabajo pueden atribuirse a una
mayor participacion en la educacion o a otros factores, en particular el desa-
liento de los trabajadores.

El gréfico 2.2 trata de arrojar algo de luz sobre este tema mostrando los
cambios ocurridos en la fuerza de trabajo y en las tasas de participacion en
la educacion en Europa Central y Oriental y la CEI entre 1990 y 2001. La
situacion no es uniforme. Con la excepcion de Estonia, la impresion gene-
ral sobre los nuevos Estados miembros de la UE es que el aumento de la
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participacion en la educacion ha compensado en buena parte la baja de la par-
ticipacion en la fuerza de trabajo. Pero el incremento de la participacion en
la educacion terciaria parece ser mayor que el descenso tanto de la parti-
cipacion en la fuerza de trabajo como de la matricula en ensefianza secun-
daria, siendo esta ultima motivo de preocupaciéon en Polonia y Lituania.

En Europa Sudoriental, hay una clara distincion entre los paises donde
la participacion en la educacion ha compensado con creces el descenso de la
participacion en la fuerza de trabajo (Croacia y la Ex Republica Yugoslava
de Macedonia) y aquellos donde es muy claro que esto no ha ocurrido
(Bulgaria y Rumania).

En los paises de la CEl, la disminucién universal de la participacién en
la fuerza de trabajo y de la matricula en ensefianza secundaria, y también de
la participacion en la ensefianza terciaria en Armenia, confirman la firme
sospecha de que el numero de jovenes desalentados ha aumentado. Si bien
es dificil obtener cifras en este sentido, las investigaciones de la OIT para el
Plan de Accion Nacional sobre Empleo Juvenil en Azerbaiyan revelan que
los jévenes que abandonan la fuerza de trabajo representan un fenémeno de
considerables proporciones (Godfrey, 2004). Los datos de una encuesta
reciente sobre la fuerza de trabajo indican que en Azerbaiyan, ademas de
166.000 desempleados de 15 a 24 afos de edad, otros 175.000 jovenes no
estan estudiando ni trabajando ni buscando trabajo.

2.2.2. Desempleo de los jovenes

Como era de prever, los cambios que han ocurrido en la regién han
tenido importantes repercusiones en la situacion de los jévenes en el
mercado de trabajo. En lo que respecta a la UE-15, Espafia, Grecia e Italia
registran las tasas mas altas de desempleo de los jévenes, entre el 20 por
ciento y el 30 por ciento (véase el grafico 2.3). El desempleo de los jovenes
aumentd rgpidamente en Europa Central y Oriental y en los paises de la CEl
y se ha mantenido elevado. En ninguno de estos paises la tasa de desempleo
de los jovenes es inferior al 10 por ciento; en Bulgaria, Croacia, y Eslova-
quia supera el 35 por ciento y en Polonia el 40 por ciento. En estos Ultimos
paises, mas de uno de cada tres jévenes que busca trabajo no lo encuentra.

Grafico 2.3. Tasas de desempleo de los jovenes en Europa, 2001 (porcentaje)
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Grafico 2.4. Relacion entre la tasa de desempleo de los jovenes y la de los adultos en Europa, 2001
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Fuente: OIT (2003b).

En gran parte, la situacion de los jévenes en el mercado de trabajo
depende de lo que esta ocurriendo en el mercado de trabajo en general y en
la economia en su conjunto. Un indicador de la situacion relativa de los jove-
nes en el mercado de trabajo es la relacion entre la tasa de desempleo de los
jovenes y la de los adultos. A escala mundial, tanto las economias indus-
trializadas como las antiguas economias en transicion presentan resultados
relativamente satisfactorios en este sentido, con los promedios mas bajos en
la relacién entre la tasa de desempleo de los jovenes y la de los adultos: 2,3
y 2,4 por ciento, respectivamente (véase el cuadro 2.1). No obstante, un
examen mas atento de los datos desglosados por pais que se presentan en el
grafico 2.4 revela que hay grandes diferencias entre los distintos paises de
la regién. En casi todas partes, los jévenes tienen al menos dos veces mas
probabilidad de estar desempleados que los adultos, con excepcion de Ale-
mania, Austria y Suiza, que cuentan con sistemas de educacién dual, asi
como de Letonia. En general, el coeficiente suele ser mas alto en Europa
Meridional.

2.2.3. El desempleo de larga duracion y sus efectos
a largo plazo

Hay un numero creciente de estudios sobre los dafios causados por el
desempleo de larga duracion en el capital humano y, por consiguiente, en el
potencial econdmico de las sociedades. Es un hecho ampliamente recono-
cido que las experiencias iniciales en el mercado de trabajo tienen una
importante influencia en las pautas del empleo, la remuneracion y el desem-
pleo a lo largo de toda la vida. Aunque es dificil obtener pruebas sobre los
efectos negativos a largo plazo del desempleo, se ha comprobado que éstos
duran al menos siete afios en Francia y mas de 20 afios en el Reirfo Unido

La duracion del desempleo experimentado por los jovenes no es en
modo alguno uniformemente mas breve que la de la fuerza de trabajo en
general, al menos en los paises industrializados (O’Higgins, 1997 y 2001;
Ryan, 2001). En el grafico 2.5 se presentan datos sobre este tema en cuatro
paises de la region.

3 Véase Allaire et al. (1995) sobre Francia y Gregg y Tominey (2004) sobre el Reino Unido, donde el
efecto de reduccion salarial resultante es del orden del 12-15 por ciento.
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Grafico 2.5. Incidencia del desempleo de larga duracion (mas de seis meses), jovenes y adultos, 2000
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2.2.4. Dificultades de acceso al mercado de trabajo
para los diferentes grupos

Aunque no hay una pauta dominante en la regién en lo que respecta a
las tasas de empleo de los jévenes desglosadas por género, en la UE-15 la
tasa media de desempleo juvenil femenino en 2002 era muy poco mas alta
gue la tasa media masculina, sin ninguna diferencia agregada en los nuevos
Estados miembros. No obstante, en varios paises de la region (Croacia,
Espafa, Estonia, Grecia e Italia), las mujeres jévenes tienen tasas de de-
sempleo que son mucho mas altas que las de los hombres jovenes, mientras
que lo contrario solo se ha observado en Bulgaria y Eslovaquia (véase el gra-
fico 2.6). Asi pues, en algunos paises, sobre todo en Europa Meridional, hay
una clara desventaja de género en el acceso al mercado de trabajo.

El origen étnico es también una fuente comun de desventaja en el mer-
cado de trabajo, aunque la falta de datos impide hacerse una idea global. En
muchos paises de la region, la recopilacion de informacion sobre el mercado
de trabajo y otros temas afines desglosada por etnia esta prohibida de forma
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Grafico 2.6. Tasas de desempleo masculino y femenino, 2002 (porcentaje)
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expresa. Algunos esfuerzos recientes del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD), en colaboracién con la OIT, por corregir esa
deficiencia se han centrado en el pueblo Roma, el grupo étnico mas obvia-
mente desfavorecido de Europa Central y Oriental (PNUD, 2002). La situa-
cién observada confirma la opinién general de la desventaja de los Roma en
el mercado de trabajo, aunque la desventaja relativa debida al hecho de ser
joven parece ser algo menor en este grupo, ya que las tasas de desempleo de
los jovenes Roma no son mucho mas altas que las de los adultos (lo que
puede deberse, hasta cierto punto, a una entrada temprana en el mercado de
trabajo de los jovenes Roma). No obstante, la observacién de que un mal
comienzo en el mercado de trabajo da lugar con frecuencia a un prolongado
desempleo a lo largo de toda la vida laboral puede ser particularmente per-
tinente para este grupo étnico.

2.2.5. Aspectos del trabajo decente en los mercados
de trabajo de los jovenes

La promocién del trabajo decente no consiste solamente en lograr que
la gente consiga trabajo, sino también en garantizar la calidad de ese trabajo.
En los dltimos afos, se ha manifestado una inquietud creciente por la cali-
dad del trabajo disponible en general, y para los jovenes en patrticular, no
sélo en lo que respecta a las condiciones en que se realiza el trabajo, sino
también en cuanto al tipo de relacion de trabajo. A este respecto, las tasas de
desempleo manifiesto son solo la punta del iceberg. Los jovenes tienen
mayor probabilidad que otros grupos de edad de soportar jornadas prolon-
gadas en modalidades de trabajo informal, intermitente (temporal, a tiempo
parcial o eventual) e inseguro, que suelen caracterizarse por la baja produc-
tividad, el bajo nivel de ingresos y la menor proteccion laboral.

2.2.6. Empleo informal

El empleo informal es, por su propia naturaleza, muy flexible y repre-
senta un fuerte riesgo de explotacion, por lo que plantea importantes inte-
rrogantes en relacién con el trabajo decente. El empleo informal es dificil de
medir, aungque cada vez se realizan méas esfuerzos en este*sEuiithulo
se dispone de datos, éstos revelan un alto nivel de participacion de los jove-
nes en la economia informal (OIT, 2004d).

Las estimaciones de la magnitud de la economia informal como por-
centaje del ingreso nacional en los paises de la regién son probablemente
conservadoras (véase el gréfico 2.7). De todas formas, indican la existencia
de una considerable economia informal, sobre todo en los paises de la CEl,
que es efectivamente mayor que la economia formal en Azerbaiyan, Geor-
gia y Ucrania, y casi tan considerable en Armenia, Belarus, Republica de
Moldova y Federacion de Rusia. Observaciones esporadicas, razonamientos
tedricos y los datos sobre casos concretos revelan que la participacion de
los jévenes en la economia informal es desproporcionadamente elevada.
Bernabe (2002), por ejemplo, estima que en Georgia el 76 por ciento de los
trabajadores jovenes estan empleados en la economia informal, frente al
57 por ciento de la fuerza de trabajo en su conjunto.

4 Véanse, por ejemplo, OIT (2002b) y OIT (2003b).
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Grafico 2.7. La economia informal expresada en porcentaje del PNB, 1999-2000
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2.2.7. Subempleo

Otro aspecto importante, aunque muchas veces olvidado, es el del
subempleo. Las dificultades conceptuales y de medicion son todavia mayo-
res en este caso que en el de la participacion en la economia ifformal
Aunque la informacion se recopila de forma mas bien ocasional, los datos
existentes indican una vez mas que los jévenes estan desproporcionada-
mente representados en este tipo de empleo. Segun estimaciones de la OIT,
aproximadamente una cuarta parte de quienes estan desempleados en el
mundo en desarrollo en su conjunto son trabajadores jovenes (OIT, 2004d).

2.2.8. Trabajo a tiempo parcial

En muchos paises industrializados, la proporciéon de jovenes con
empleo a tiempo parcial suele ser también mas elevada que la del conjunto
de la fuerza de trabajo. Por ejemplo, las tasas de empleo a tiempo parcial en
2002 eran mas altas para los jovenes que para el conjunto de la fuerza de
trabajo en general en Finlandia, Francia, Grecia, Noruega y Reino Unido y,
en particular, en Islandia, Paises Bajos y Suecia. Por otra parte, ocurria lo
contrario (tasas mas bajas de trabajo a tiempo parcial para los trabajadores
jévenes) en ltalia, Luxemburgo, Portugal y Turquia.

El aumento de las formas de empleo temporal y a tiempo parcial ha
sido un factor importante en el crecimiento del empleo para los jovenes en
la UE-15 (OCDE, 2002). Durante el periodo 1992-2002, la incidencia del
trabajo a tiempo parcial entre los trabajadores jovenes aumenté en casi todos
los paises de la OCDE (entre las excepciones cabe sefialar a Grecia 'y a Tur-
quia), y el mayor aumento se registré en Islandia, Irlanda, Paises Bajos y
Suecia. Cuando los jovenes trabajan a tiempo parcial sin que ello sea una
opcién voluntaria, este hecho puede representar un obstaculo para sus

° Puede verse la definicion oficial del subempleo en OIT (1998).
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perspectivas de empleo, en comparacion con otros segmentos de la pobla-

cion en las economias industrializadas, aunque es preciso actuar con cautela
antes de sacar conclusiones definitivas a este respecto, ya que es posible que
algunos jovenes hayan optado por el trabajo a tiempo parcial para facilitar

sus estudios o sus responsabilidades familiares.

2.2.9. Empleos temporales

Los empleos temporales representan otra forma de trabajo flexible que
ha aumentado en muchos paises de la region, aunque en general van acom-
pafiados de niveles mas bajos de satisfaccion que los empleos permhanentes
La cuestidon que se plantea es hasta qué punto las modalidades de trabajo
temporal recaen de manera desproporcionada sobre los trabajadores jove-
nes. La incidencia de trabajo temporal en el grupo de edad de 15 a 24 afos
(medido como proporcién del empleo temporal en el total del empleo depen-
diente para este grupo de edad) suele ser mucho més baja en Europa Central
que en Europa Occidental (véase el cuadro 2.2). En particular, en los paises
escandinavos, asi como en Portugal, Espafia y Suiza, la incidencia del
empleo temporal entre los trabajadores jovenes es mas de un 30 por ciento

y es muy elevada en comparacion con la de otros grupos de edad.

Cuadro 2.2. Incidencia del empleo temporal en Europa Occidental y Central, por grupo de

edad, 2000 (porcentaje)

Eslovaquia
Republica Checa
Islandia
Luxemburgo
Hungria
Reino Unido
Polonia
Italia

Irlanda
Bélgica
Turquia
Paises Bajos
Austria
Grecia
Dinamarca
Noruega
Portugal
Francia
Alemania
Suecia
Suiza
Finlandia
Espana

Fuente: OCDE (2002).

Parte del empleo temporal en el empleo dependiente total

para el grupo indicado (porcentaje)

15-24 afios

7,4
10,3
11,2
11,3
11,5
12,0
13,0
14,7
15,1
19,7
23,7
24,3
28,2
28,4
30,6
33,6
34,4
34,8
38,9
41,3
44,9
49,5
67,4

25-54 afnos

2,7
3,8
4,6
1,8
54
4,9
4,0
54
5,7
4,5
18,7
6,9
3,8
12,1
6,5
8,6
10,9
6,6
6,1
10,5
8,3
14,3
25,2

55 + afios

13,6
33,6
2,2
1,0
10,9
5,8
11,3
S
4,9
2,1
37,7
6,7
2,6
12,2
51
5,2
6,5
3,0
3,8
7,5
4,1
51
11,8

¢ OCDE (2002) presenta comparaciones de paises a partir de 1997 en las que se observa un nivel de satis-
faccion mas bajo entre los trabajadores temporales con respecto a la seguridad del empleo y la remuneracién que

entre los trabajadores permanentes.
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Si bien estas formas flexibles de empleo pueden hasta cierto punto faci-
litar el acceso de los jévenes a un empleo mas permanente, no esta claro
hasta qué punto el empleo a tiempo parcial y temporal es elegido por los
jovenes ni la facilidad con la que puede transformarse en empleo de buena
calidad y larga duracion (véase OCDE, 2003a).

En la UE-15, entre 1999 y 2000, las tasas de transicion del empleo tem-
poral al permanente oscilaron desde menos del 10 por ciento en Portugal a
mas del 50 por ciento en Austria. Por el contrario, en Finlandia y el Reino
Unido, méas de una cuarta parte de los que tenian empleo temporal en 1999
estaban sin trabajo en 2000. En términos mas generales, el numero de per-
sonas que pasoO de un empleo de baja calidad a otro de calidad superior
(medido por el aumento de la remuneracion, el acceso a actividades de for-
macién o un contrato permanente) oscilé entre menos del 20 por ciento en
Portugal y casi el 40 por ciento en Irlanda (Comision Europea, 2003a).

El énfasis puesto en los ultimos afios en la necesidad de mayor flexi-
bilidad en el mercado de trabajo se ha interpretado a veces en sentido estre-
cho, es decir, como la necesidad de flexibilizar la legislacién de proteccion
del empleo con el fin de reducir los desincentivos a la contratacion de nuevos
trabajadores. Si bien las medidas resultantes no han dado lugar de hecho a
una reduccion notable de la estabilidad en el empleo, medida por el tiempo
de ocupacién del empleo y las tasas de despido en la UE y otros paises de la
OCDE (véase el capitulo 3), toda disminucion del tiempo de ocupacion del
empleo que se ha observado suele concentrarse entre los trabajadores jove-
nes (Auer y Cazes, 2003).

Por el contrario, la transicién hacia la economia de mercado en Europa
Central y Oriental y en los paises de la CEl se vio acompafiada por un rapido
descenso de la estabilidad del empleo y un aumento significativo de la rota-
cién de la mano de obra, cuyos efectos se hicieron sentir especialmente entre
los grupos de trabajadores més jovenes y de edad mas avanzada. No obs-
tante, la disminucién del periodo de ocupacién del empleo entre los jovenes
de Europa Central y Oriental no ha supuesto mas que su equiparacion con
los homologos de Europa Occidental. En 1999, el tiempo medio de duracion
de un empleo entre los jovenes de Europa Central y Oriental era de 2,2 afios,
frente a un promedio de dos afios en la UE en 2000 (Cazes y Nesporova, 2003).

2.3. Politica nacional para promover el empleo
de los jovenes

Las medidas para promover el empleo de los jévenes deben estar basa-
das en una estrategia global de creacion de empleo que suponga el estable-
cimiento de condiciones adecuadas para el crecimiento econémico y del
empleo. No obstante, hay dos esferas principales que deben ser objeto de
intervenciones enérgicas para mejorar las perspectivas de los jovenes en el
mercado de trabajo, a saber, la educacién y las politicas activas de mercado
de trabajo (PAMT). Aunque las dos no son independientes, en la practica las
PAMT suelen utilizarse con el fin de corregir los defectos del sistema edu-
cativo, de modo que es de esperar que puedan desempeiiar papeles mas com-
plementarios. La regulacion del mercado de trabajo muchas veces se identi-
fica como obstaculo para el acceso de los jovenes al empleo y, por lo tanto,
debe ser también objeto de analisis.
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2.3.1. Tener en cuenta la problematica de los jovenes
en las politicas nacionales de empleo

El reconocimiento cada vez mayor por parte de las autoridades nacio-
nales de la necesidad de abordar el problema del empleo de los jévenes como
medio de alcanzar el trabajo decente durante toda la vida y promover la
cohesion intergeneracional ha dado lugar a una mayor atencién a la inclu-
sion en las politicas nacionales de empleo de medidas para promover el
empleo de los jévenes. Por ejemplo, en los nuevos Estados miembros de la
UE, la incorporacién de las cuestiones del empleo de los jévenes en la for-
mulacion de los planes nacionales de empleo forma parte integrante de los
cuatro pilares que sustentan la Estrategia Europea de Empleo. Este tipo de
planteamiento podria ampliarse provechosamente a otros paises de la region.

La asistencia ofrecida por la OIT a este respecto ha demostrado que un
marco general de empleo que incorpore medidas relativas a los jovenes
puede establecerse con niveles econdmicos y sociales muy distintos, tal
como lo muestran la estrategia regional de empleo formulada con ayuda de
la OIT en Lodz (Polonia) y las estrategias econdémicas locales en algunas
regiones piloto de Kazajstan. Otro ejemplo es el Plan Nacional de Accion
sobre Empleo de los Jovenes en Azerbaiyan (véase el recuadro 2.1).

Recuadro 2.1

Plan Nacional de Accién sobre Empleo de los Jévenes
en Azerbaiyan

El Gobierno de Azerbaiyan, convencido de la necesidad de una politica
general de empleo, ha establecido un Comité Interministerial de Empleo con
el fin de formular una Estrategia Nacional de Empleo basada en un proceso
de amplia consulta con las principales partes interesadas. La OIT ha interve-
nido en la preparacion de la Estrategia, sobre todo en los ambitos del apoyo
alas PYME, la formacion profesional técnica y la proteccion social en relacion
con el empleo. La Estrategia Nacional de Empleo fue aprobada por el Comité
Interministerial en julio de 2004, y la OIT contintia prestando asistencia para
la instrumentacion de la Estrategia mediante la formulacion de un Plan Nacio-
nal de Accion sobre el empleo a medio plazo, en el que se incorpora como
elemento integrante un Plan Nacional de Accidn sobre Empleo de los Jovenes.

En Kazajstan, el tema del empleo de los jovenes se esta abordando tam-
bién en el marco de los proyectos de cooperacién técnica de la OIT orienta-
dos a la creacion de empleo para los jovenes y otros grupos marginados en
la economia informal aumentando su empleabilidad. Las actividades basi-
cas de estos proyectos incluyen la elaboracion de un Programa Nacional de
Empleo a medio plazo para Kazajstan, acompafiado por estrategias econé-
micas de desarrollo local en regiones piloto (véase el capitulo 3 del volumen |
de este informe), el apoyo a la educacién empresarial mediante los progra-
maslnicie y Mejore su Negoci@®!YB) y Conozca su Negoci&fow about
businessKAB) de la OIT y asistencia en la prestacion de servicios de
empleo en el plano tanto nacional como local.

2.3.2. Educacion y formacion

La educacién y la formacion son instrumentos fundamentales para
promover mas y mejores empleos para los jévenes. De hecho, el aprendizaje
en el marco del «sistema dual», que compagina la ensefianza escolar con la
formacion en la empresa, es un sistema de aprendizaje para el trabajo de
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demostrada eficacia en algunos paises de la region, y sobre todo en Alema-
nia, Austria, Dinamarca y Suiza (Ryan, 1998). En estos paises, las bajas tasas
de desempleo de los jovenes se atribuyen con frecuencia al éxito del sistema
de aprendizaje, el cual ofrece a un gran numero de jévenes educacion y for-
macion de alta calidad que les permite adquirir calificaciones solicitadas por
los empleadores. La participacién de los interlocutores sociales en el disefio
y aplicacion del programa garantiza que las actividades de aprendizaje estén
en consonancia con las exigencias del mercado de trabajo (O’Higgins, 2001).

El sistema aleman es un buen ejemplo de combinacién de ensefianza
escolar con formacion en la empresa. La relacién entre las tasas de desem-
pleo de los jévenes y de los adultos, que es aproximadamente 1/1 en Ale-
mania, contrasta con la de la mayoria de los paises, donde el desempleo de
los jovenes suele ser entre dos y cinco veces superior al de los adultos. No
obstante, en los ultimos afios, han comenzado a surgir problemas incluso en
Alemania, en particular en lo que respecta a lo que les ocurre a los jovenes
cuando abandonan el sistema dual y a la adaptabilidad del sistema en un
momento de rapidos cambios en la estructura laboral e industrial. Ademas,
la transferibilidad del sistema aleman a otros paises con estructuras institu-
cionales diferentes también plantea muchas cuestiones. No obstante, el sis-
tema aleman contintia siendo un ejemplo util de lo que se puede conseguir.

En los paises de Europa Central y Oriental y de la CEl, si bien la nece-
sidad de reformar y mejorar los sistemas educativos esta ampliamente reco-
nocida, no es facil conseguir este objetivo. La situacion en estos paises se
vio agravada por la rapida reestructuracion industrial resultante de la transi-
cion, en particular debido a que, después de la transferencia de las escuelas
de aprendizaje y los centros de formacion de las empresas al presupuesto
publico, o su cierre (lo que ha significado de hecho la disolucion del sistema
dual en muchos de estos paises), las empresas muchas veces se resisten a
invertir sus recursos en formacion y capacitacion profesionales (VET). Los
progresos en la mejora de los sistemas de VET han sido diferentes en los dis-
tintos paises, y en muchos de ellos ha comenzado un proceso de reforma.

En los nuevos Estados miembros de la UE, y sobre todo en Hungria y
Eslovenia, las reformas estdn muy avanzadas, aunque sigue habiendo pro-
blemas por lo que respecta al elevado niumero de alumnos de ensefianza
secundaria, especialmente de ensefianza secundaria profesional, que aban-
donan los estudios y pasan a ser desempleados (ETF, 2003a). En Europa
Sudoriental y los paises de la CEl, la reforma tiene que recorrer todavia un
largo camino. Los problemas de gobernanza siguen siendo de importancia
crucial: la VET esta todavia muy centralizada en esos paises, la financiacion
procede del presupuesto central y la autonomia institucional y la participa-
cion de las comunidades locales y los interlocutores sociales es sumamente
limitada (Fetsi, 2003).

Cierto numero de problemas son comunes a muchos de los paises de la
region. Entre ellos se incluye la distribucion de la responsabilidad de la VET
entre diferentes ministerios, con lo que se crean estructuras paralelas.
Ademas, los sistemas de VET son inflexibles en muchos casos, y estan basa-
dos todavia en una planificacion a largo plazo sin mecanismos para adap-
tarse a las necesidades reales del mercado de trabajo. La intervencion de los
interlocutores sociales muchas veces no esta institucionalizada, lo que sig-
nifica, por ejemplo, que no intervienen en la preparacion de los programas
de estudio (ETF, 2003a).

Los sistemas de ensefianza en general, y los de VET en patrticular,
deben estar mas atentos a las necesidades del mercado de trabajo. Ello se
puede, y se debe, conseguir mediante una intervencion en muchos niveles
diferentes.
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A nivel central, la formulacién de politicas deberia estar basada en la
coparticipacién social. A fin de lograr que la formulacion de politicas esté
mas descentralizada y responda en mayor medida a las necesidades reales,
los interlocutores sociales deberian participar tanto en la aplicaciéon de las
politicas como en su adaptacion a las necesidades locales. Si bien la partici-
pacion formal de los interlocutores sociales en la formulacién general de
politicas en este sector es mas o menos la norma en la mayoria de los paises
de la region, hay todavia muchas posibilidades de mejorar, sobre todo en los
niveles mas descentralizados. Por ejemplo, los interlocutores sociales
podrian establecer vinculos directos con las escuelas, de manera tanto formal
como informal, con el fin de garantizar que se establezcan contactos entre
las partes interesadas de los mercados locales de trabajo y los jovenes que
realizan estudios en las escuelas. En un plano mas general, la intervencion
de los interlocutores sociales debe llegar a ser mas eficaz.

2.3.3. Politicas activas de mercado de trabajo (PAMT)

Las politicas activas de mercado de trabajo (PAMT) desempefian fun-
damentalmente un papel correctivo de las disfunciones existentes en los sis-
temas de educacién y los mercados de trabajo. Los servicios publicos de
empleo de la region tradicionalmente han intervenido en el pago de ayudas
para el mantenimiento de los ingresos de los desempleados y en la adminis-
tracion de los programas de empleo y formacion. No obstante, recientemente
han comenzado a desempefiar un papel mas dinAmico en muchos paises en
cuanto a mejorar el funcionamiento de los mercados de trabajo mediante el
ofrecimiento de orientacion, asesoramiento y servicios de busqueda de
empleos que respondan a las capacidades de los interesados.

Aunque los resultados obtenidos presentan signos diversos, las PAMT
mas eficaces para los jovenes parecen ser una vez mas los programas que
compaginan la experiencia laboral con la formacion, que permiten a los par-
ticipantes tener mayores probabilidades de encontrar tfaBajparticular,
la formacién para el mercado de trabajo es una de las principales medidas
que se pueden utilizar para corregir los problemas de los jévenes desfavore-
cidos en los paises de la CEl, donde en muchos casos el antiguo sistema esta-
tal de escuelas de VET se encuentra en estado lamentable y el sistema edu-
cativo no tiene la capacidad de ofrecer formacion profesional para todos los
que abandonan la escuela. En estos casos, la formacion para el mercado de
trabajo basada en los médulos de calificaciones para el empleo de la OIT
puede ofrecer al menos las calificaciones basicas a jovenes que, de lo con-
trario, se verian limitados a puestos de trabajo estacionales y no calificados,
sobre todo en la economia informal.

En los casos en que hay relativamente pocas oportunidades de empleo,
la atencion se dirige naturalmente hacia el empleo independiente y la crea-
cion de pequefias empresas. Las medidas en este sentido pueden plantearse
en dos niveles. Por un lado, pueden adoptarse medidas para facilitar el esta-
blecimiento de nuevas empresas reformando el marco institucional y legis-
lativo, que muchas veces actla como impedimento para la creacion de
nuevas empresas. Pueden adoptarse también iniciativas para promover el
empleo independiente de los jovenes mediante el ofrecimiento de una gran
variedad de servicios, en particular el acceso al crédito y la formacion en téc-
nicas empresariales. El apoyo al empleo independiente y la creacion de
pequefias empresas es una esfera en que la OIT se muestra especialmente

7 Un documento reciente de la OIT (Axmann, 2004) examina algunos casos recientes de planes organi-
zados por las empresas para la formacion y el desarrollo de las calificaciones y presenta varios ejemplos Utiles, en
particular sobre la forma en que la VET ofrecida por las empresas puede ayudar a corregir los desequilibrios de la
oferta y la demanda de calificaciones.
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activa, sobre todo a través de sus programas SIYB y KAB (véase el capitulo 3
del volumen | de este informe), basados en los principios establecidos en la
Recomendacion sobre la creacion de empleos en las pequefias y medianas
empresas, 1998 (nim. 189).

En muchos estudios recientes sobre las politicas para promover el
empleo de los jovenes se ha destacado también la importancia de la orienta-
cién y el asesoramiento, tanto antes como después de que los jévenes hayan
ingresado en el mercado de trabajo, para ayudar a compaginar las califica-
ciones y aspiraciones de los jovenes que buscan empleo con las oportunida-
des de empleo y formacién

Si se ofrecen en la primera etapa de los programas sobre el mercado de
trabajo, los servicios de orientacion y asesoramiento pueden desempefiar un
papel fundamental para identificar y adecuar las oportunidades de empleo y
formacion y para ayudar a los jovenes a tomar decisiones realistas en con-
sonancia con las oportunidades del mercado de trabajo. Esos servicios, basa-
dos en una evaluacion individualizada, permiten detectar la vulnerabilidad
y seleccionar los programas mas adecuados para los jovenes mas desfavo-
recidos que buscan trabajo (OIT, 2004d). En la practica, han demostrado
ser una forma de intervencion relativamente eficaz en funcion de los costos,
que muchas veces hace innecesaria una formacién mas costosa orientada
al trabajo.

La prestacién de servicios de orientacion y asesoramiento difiere enor-
memente de unos paises a otros. En varios casos, dichos servicios se pres-
tan desde la enseflanza primaria para ayudar a los nifios a tomar decisiones
acertadas en materia de educacion y formacion. En el actual contexto de
rapido cambio, mayores oportunidades de aprendizaje y mayor movilidad
del empleo, muchos paises estan introduciendo reformas para ofrecer servi-
cios de orientacién y asesoramiento profesional a los ciudadanos a lo largo
de toda su vida. No obstante, un importante obstaculo con que tropiezan
muchos paises en el terreno de la orientacion y el asesoramiento es la falta
basica de informacion sobre el mercado de trabajo, que es otra esfera en que
la OIT puede ofrecer asistencia técnica.

2.3.4. Participacion de los interlocutores sociales

Las organizaciones de empleadores y de trabajadores participan en el
disefio y aplicacién de PAMT en muchos paises. No obstante, la medida en
que la participacion formal se traduce en aportaciones reales al proceso de
formulacion de politicas varia enormemente. Los interlocutores sociales
muchas veces intervienen en forma de colaboracion o de consulta con las
juntas nacionales del mercado de trabajo y/o servicios publicos de empleo.

La calidad de los programas ofrecidos es probablemente mayor cuando
intervienen los interlocutores sociales. Numerosos estudios han demostrado
que los programas que estan mas estrechamente vinculados con los emplea-
dores privados suelen ser mas eficaces, ya que los empleadores pueden
utilizarlos a efectos de la contratacion y/o la seleccion de candidatos. Es tam-
bién probable que la pertinencia de las actividades de formacion sea mayor
cuando intervienen los empleadores privados, ya que pueden garantizar que
las calificaciones adquiridas correspondan con las que se necesitan en el
mercado de trabajo. En los programas de empleo independiente, los emplea-
dores pueden ofrecer asesoramiento y apoyo. Pueden también, por ejemplo,
respaldar la introduccién de una opcién de empleo independiente en las
escuelas, actuar como mentores o patrocinar concursos de empresas.

¢ Véase, por ejemplo, Fay (1996).
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De la misma manera, la participacion de organizaciones de trabajado-
res puede ayudar a evitar algunos de los inconvenientes de los programas
basados en la experiencia laboral y de formacion. Por ejemplo, promoviendo
el contenido de la formacién y supervisando la aplicacion de los programas,
las organizaciones de trabajadores pueden prevenir todo riesgo de explota-
cion de los participantes y ayudar a promover sus perspectivas a largo plazo
de empleo de buena calidad. Pueden garantizar también que los participan-
tes en los programas no se utilicen en sustitucion de otras categorias de tra-
bajadores.

Las organizaciones de empleadores y trabajadores pueden intervenir
directamente en las actividades de formacion. Ello resulta especialmente util
en el caso de pequefias empresas, en las que quiza no sea viable ofrecer acti-
vidades internas de formacion. Finalmente, las organizaciones de trabaja-
dores y de empleadores pueden desempefar un papel importante en la pro-
mocion de las medidas para mejorar las perspectivas de empleo de los
jovenes, en particular hacer llamamientos al sector privado para que incre-
mente o introduzca actividades de formacion.

2.3.5. Reglamentacion del mercado de trabajo y empleo
de los jovenes

La reglamentacion del mercado de trabajo puede tener efectos tanto
positivos como negativos en el acceso de los jovenes al empleo (OIT, 2004f).
Muchas veces se argumenta que los distintos tipos de reglamentacion del
mercado de trabajo que tienen como objetivo proteger a los trabajadores en
la practica terminan perjudicandoles ya que desalientan la contratacién de
nuevos trabajadores o introducen efectos desincentivad&esostiene
gue el argumento es especialmente valido en el caso de los trabajadores con
bajo nivel de calificacién y los recién llegados al mercado de trabajo. No
obstante, ni la OCDE ni la OIT han identificado una relacion estadistica-
mente significativa en determinados paises de Europa Central y Oriental
entre el caracter riguroso de la legislacion de proteccién del empleo y los
niveles de empleo de los jévenes. Ademas, las intervenciones gubernamen-
tales pueden facilitar la transicion de la escuela al trabajo ofreciendo a los
empleadores incentivos para que contraten a trabajadores jovenes. De hecho,
los jovenes tienen menos probabilidades de ser beneficiarios de las presta-
ciones de desempleo, y quiza puedan beneficiarse de una menor competen-
cia en el mercado de trabajo gracias a los regimenes eficaces de seguro de
desempleo.

En varios paises se han introducido una gran variedad de planes para
compartir los costos iniciales de contratacién entre los empleadores y el
Estado. Por ejemplo, en algunos paises europeos los empleadores reciben el
equivalente del salario minimo nacional por cada persona contratada o cada
aprendiz. Lituania aplica una combinacion de empleos subvencionados con
contratos de empleo por tiempo limitado para los jévenes. En Austria, la
prima anual de formacion para los contratos de aprendizaje se transfiere
directamente al empleador (OIT, 2004d).

En muchos paises son también frecuentes los contratos combinados de
trabajo y formacién. Por ejemplo, en la Republica Checa, el acceso de los
jovenes al mercado de trabajo se ve facilitado por un incentivo equivalente
a un afo de salario otorgado a los empleadores para que ofrezcan formacién
en el empleo (O’Leary et al., 2001). Se otorgan también incentivos publicos

_ ? Las conclusiones referentes a los efectos desincentivadores del seguro de desempleo no son universales.
Por ejemplo, Lubyova y Van Ours (1999) encuentran pocas pruebas en ese sentido en Eslovaquia, mientras que
Earle y Pauna (1998) rechazan claramente la idea de los desincentivos en Rumania.
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en Bélgica, Francia e Italia a los empleadores que contratan y ofrecen
formacién en el empleo a jovenes que buscan trabajo (OCDE, 2001a).

2.4. Medidas internacionales coordinadas
en favor del empleo de los jovenes

En reconocimiento de la importancia de promover el empleo de los
jévenes, en los Ultimos afios se han puesto en marcha varias iniciativas inter-
nacionales importantes, que quiza deberian situarse en el contexto de la
Declaracion del Milenio y de los ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio,
el ultimo de los cuales insta a «elaborar y aplicar estrategias que proporcio-
nen a los jévenes de todo el mundo la posibilidad real de encontrar un tra-
bajo digno y productivo». Los Objetivos de Desarrollo del Milenio que
apuntan a reducir el nimero de personas que viven en situacion de extrema
pobreza, promover la igualdad de género, potenciar a la mujer y reducir el
analfabetismo, estan estrechamente relacionados con las cuestiones relati-
vas al empleo de los jovenes. El Programa Global de Empleo de la OIT se
propone ofrecer un marco global de empleo para la formulacion de politicas
gue estén en consonancia con el Programa de Trabajo Decente.

La OIT se ocupa desde hace mucho de los temas relacionados con el
empleo de los jovenes mediante sus actividades de asistencia técnica 'y medi-
das relacionadas con las normas. Las normas internacionales del trabajo son
un pilar importante del esfuerzo de la OIT por promover el empleo y mejo-
rar las condiciones de trabajo de los jovenes. Esto es valido no solo en rela-
cion con las normas que establecen los derechos fundamentales relaciona-
dos con el trabajo sino también con las relativas a la politica de empleo, el
desarrollo de los recursos humanos y aspectos concretos del empleo de los
jovenes. Los planteamientos operacionales adoptados para conseguir estos
objetivos han evolucionado a lo largo de los afios en respuesta a los cambios
en el entorno econémico y las necesidades de los mandantes de la OIT.

2.4.1. Red de Empleo de los Jovenes

Probablemente, la iniciativa reciente mas significativa en el plano inter-
nacional’ es el establecimiento de la Red de Empleo de los Jovenes bajo los
auspicios del Secretario General de las Naciones Unidas. En julio de 2001,
el Grupo de Alto Nivel de la Red de Empleo de los Jévenes comenzé a pre-
parar un conjunto de recomendaciones sobre el empleo de los jovenes y
pidié a los gobiernos que, en consulta con la sociedad civil, prepararan exa-
menes y planes de accion nacionales para el empleo de los jovenes en que
se tuvieran en cuenta cuatro prioridades principales: empleabilidad, igual-
dad de oportunidades, espiritu empresarial y creacion de empleo. Se han
establecido grupos de trabajo independientes para examinar cada uno de
€s0s cuatro temas estratégicos.

En 2003, se prepararon documentos de orientacion para cada una de
las cuatro esferas (Red de Empleo de los Jévenes, 2003). Esto incluyo reco-
mendaciones detalladas, en las que los grupos de trabajo observaron la falta
de vinculos entre los sistemas educativos y el mercado de trabajo, asi como
los problemas asociados con la economia informal y la participacion des-
proporcionada de los jovenes en dicha economia. Los grupos de trabajo han
sefialado también los impedimentos adicionales que encuentran las mujeres
jovenes que procuran acceder a un trabajo decente.

© No se trata, en absoluto, de la Unica iniciativa internacional importante. También conviene sefalar el
establecimiento, igualmente en 2001, de la Cumbre del Empleo Juvenil, que tiene la caracteristica importante y,
en el plano internacional, poco habitual de estar organizada y administrada en buena parte por los mismos jove-
nes. Puede obtenerse mas informacion sobre sus actividades en su sitio web.www.yesweb.org.
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Dentro de la region de Europa y Asia Central, Azerbaiyan se ha con-
vertido en un pais pionero en relacion con la Red de Empleo de los Jévenes.
El caso de Azerbaiyan, donde dos tercios de la poblacion tiene menos de
35 afos de edad, ilustra la afirmacion de que los problemas relativos al
empleo de los jovenes no se pueden resolver eficazmente sin tener también
en cuenta las politicas generales de empleo y las de contenido macroeconé-
mico en general.

2.4.2. Estrategia Europea de Empleo (EEE)

Otra esfera de accion internacional directamente relacionada con
muchos de los paises de la region es la Estrategia Europea de Empleo (EEE)
iniciada en la Cumbre de Luxemburgo de 1997. Dicha estrategia y sus orien-
taciones de empleo correspondientes se han convertido en la base para la
politica sobre el mercado de trabajo y el empleo en todos los paises de la
UE-25, ademas de ser un instrumento con gran influencia en la formulacion
de politicas en algunos otros. La Estrategia estaba basada inicialmente en
cuatro pilares, el primero de los cualesjorar la empleabilidadafectaba
directamente a los jovenes. Durante su formulacién, y muy en particular en
los Consejos Europeos de Lisboa de 2000 y de Estocolmo del afio siguiente,
se establecieron objetivos especificos, con la finalidad de alcanzarlos para el
afo 2010 (véase el recuadro 2.2).

En julio de 2003, la Estrategia se reviso y ahora estd organizada en
torno a tres objetivos generales a medio plazo, a saber: pleno empleo; pro-
mocién de la calidad y la productividad, y fomento de la cohesion de los
mercados de trabajo y la insercion en los mismos. La Estrategia se aplica
mediante planes de accion nacionales sobre el empleo y se supervisa a través
de informes periddicos conjuntos sobre el empleo publicados por la Comi-
sion Europea.

2.5. Conclusiones

En toda discusién sobre el tema del empleo de los jovenes, se deberia
recordar que la entrada de los jovenes en el mundo del trabajo no es so6lo un
acontecimiento aislado al comienzo de su vida de trabajo, sino un aconteci-
miento que condiciona en gran medida su vida profesional subsiguiente y
también la contribucion que haran a la sociedad a lo largo de toda su vida.
En una sociedad que envejece, en la que es necesario maximizar la contri-
bucién de todas las personas en edad de trabajar para poder mantener o
mejorar los niveles actuales de actividad econdémica y bienestar social, los
jovenes son un recurso que se necesita en forma desesperada pero que por
desgracia muchas veces no se aprovecha debidamente, ya que sus tasas de
desempleo y subempleo son muy superiores al promedio de la fuerza de tra-
bajo en general.

Si bien la situacién del empleo de los jovenes estd estrechamente
relacionada con la situacion del empleo en general del pais, y todos los ins-
trumentos en materia de politicas disponibles deberian orientarse claramente
a mejorar la calidad y cantidad del empleo en general, hay que reconocer que
en la mayor parte de los paises los jovenes se encuentran con problemas
especificos relacionados con su integracion en el mercado de trabajo, inclui-
das unas tasas de desempleo que en general son entre dos y tres veces mayo-
res que las de la poblacion en edad de trabajar en su conjunto. Por ello es
necesario centrarse en medidas tendentes a mejorar la transicion de la
escuela al trabajo. Se han examinado mas arriba varias opciones, relaciona-
das en particular con los sistemas de VET, las medidas de activacion para los
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Recuadro 2.2
Objetivos de la EEE directamente relacionados con los jovenes

Aungue muchos de los objetivos establecidos en las cumbres de Lisboa y
Estocolmo revisten cierto interés para los jovenes, como el de conseguir para
el afio 2010 una tasa global de empleo para la poblacion en edad de traba-
jar del 70 por ciento, tres objetivos especificos estan directamente relaciona-
dos con ellos:

1) Debera ofrecerse una nueva oportunidad a todos los jéovenes desemplea-
dos, antes de que hayan pasado seis meses en paro, en forma de empleo,
formacion, reconversién profesional, practicas laborales o cualquier otra
medida que favorezca la insercion profesional. Los avances en el logro de
este objetivo han sido irregulares, aunque paises como Finlandia, Portu-
gal y Suecia estan préximos a alcanzarlo. No obstante, los resultados en
cuanto al logro de este objetivo son mejores que en el caso de los relati-
vos a los desempleados de larga duracion en el conjunto de la poblacién.

2) Para 2010, al menos el 85 por ciento de las personas de 22 afios de edad
en la Union Europea deberia haber cursado la ensefianza secundaria
superior. En el conjunto de la UE-15, la tasa se situa actualmente por
encima del 75 por ciento. Varios paises (Austria, Finlandia, Reino Unido y
Suecia) han alcanzado ya el objetivo. En cambio, en Espafia, Dinamarca,
Italia y Luxemburgo no se ha alcanzado todavia el 70 por ciento, y Portu-
gal esta a la zaga con una tasa de menos del 45 por ciento.

3) Para 2010 deberia alcanzarse un indice medio de jévenes en situacion de
abandono escolar prematuro en la UE no superior al 10 por ciento. Los
progresos en relacion con este objetivo estan bastante avanzados en algu-
nos paises. Austria estd en el 9,5 por ciento y Finlandia en el 9,9 por
ciento. Pero el porcentaje global de los jovenes que abandonan el sistema
escolar sin ninguna calificacion era del 18,1 por ciento en 2003. Ello dista
mucho del objetivo del 10 por ciento para 2010, y la tasa continGa siendo
muy elevada en Portugal (41,1 por ciento en 2003), lo que requiere una
intervencion urgente.

Si bien la responsabilidad primaria de la politica de empleo incumbe a los
Estados miembros, la aplicacion eficaz de las directrices sobre el empleo
requiere la participacion activa de los interlocutores sociales, en todas las
fases, desde la formulacion de politicas hasta su aplicacion. En las directri-
ces se prevé que los interlocutores sociales contribuyan en todas las esferas
gue son de su competencia, en particular en lo que respecta a la gestion del
cambio y la adaptabilidad, la sinergia entre flexibilidad y seguridad, el desa-
rrollo del capital humano, la igualdad de género, la rentabilidad del trabajo y
el envejecimiento activo, asi como la salud y seguridad en el trabajo.

Fuente: Comision Europea (2004).

jovenes, incluido el empleo independiente y la creacién de pequefias empre-
sas, y los incentivos para que los empleadores contraten a jévenes. En todas
estas politicas y medidas se ha destacado la importancia de contar con los
interlocutores sociales y otras partes interesadas y de estrechar los vinculos
entre la escuela, la formacion y el trabajo, por ejemplo mediante iniciativas
que combinen la formacién y la experiencia laboral.

La necesidad de abordar las cuestiones relativas al empleo de los jéve-
nes se ha puesto de manifiesto en los dltimos afios mediante las iniciativas
adoptadas en el plano internacional, con particular referencia a la Red de
Empleo de los Jovenes, que sin duda puede ayudar a llamar la atencion sobre
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los problemas en cuestion y sobre los ejemplos de buenas practicas. Pero es
también necesario concentrarse en aspectos sobre los que hay todavia esca-
sos conocimientos. Entre ellos se incluyen el papel que desempefian efecti-
vamente las formas flexibles de empleo, tales como el trabajo a tiempo par-
cial y temporal, como medio de facilitar la integracion profesional de los
jovenes. Deberia prestarse también mayor atencion a las aspiraciones de
éstos. ¢ Se sienten atraidos todavia por el modelo de empleo a tiempo com-
pleto y de por vida? ¢Es posible orientar su creatividad y dedicacién de
manera mas eficaz mediante otras formas de empleo y formacion, por ejem-
plo con opciones como el trabajo voluntario y la experiencia laboral en otros
paises? Estas son preguntas que muestran la necesidad de prestar mayor
atencion a las cuestiones relativas al empleo de los jévenes en los planos
nacional e internacional.

GESTIONAR LAS TRANSICIONES 57



3. Equilibrar la flexibilidad,
la estabilidad y la seguridad
en los mercados de trabajo europeos

3.1. Introduccion

El debate sobre las ventajas y los inconvenientes de la flexibilidad del
mercado de trabajo, que ya tiene mas de dos décadas de existencia, surgio a
raiz de las diferencias observadas en la flexibilidad del ajuste del empleo y
los salarios a las conmociones econdmicas en los mercados de trabajo de los
Estados Unidos y Europa (Occidental). Se argumentaba que el nivel mas ele-
vado de desempleo y las tasas mas bajas de creacion de empleo en Europa
se debian principalmente a las rigideces del mercado de trabajo ocasionadas
por la legislacion de proteccion del empleo, la capacidad de negociacion de
los sindicatos, los generosos sistemas de bienestar y el elevado nivel de
impuestos sobre el trabajo. Se afirmaba que una vez eliminados dichos fac-
tores de rigidez, los mercados laborales europeos se recuperarian.

Aunque dicho debate no se ha acallado del todo (véase, por ejemplo,
FMI, 2003), se ha desarrollado una posicion europea mas moderada, que
valora las instituciones europeas del mercado de trabajo y al mismo tiempo
no descarta por completo los efectos positivos de la flexibilidad del mercado
de trabajo en el empleo y el desempleo.

El presente capitulo aborda la interaccién entre estas instituciones
europeas del mercado de trabajo, en particular en lo que se refiere a la pro-
teccion del empleo, los sistemas de prestaciones de desempleo, las politicas
activas de mercado de trabajo y sus efectos en el mercado de trabajo. El capi-
tulo se centra en dos grupos de paises que han evolucionado de diferente
manera en los ultimos afios: los antiguos paises en transicién de Europa Cen-
tral y Oriental y Asia Central (ocho de los cuales forman parte actualmente
de la Unién Europea) y los paises de Europa Occidental (con algunas refe-
rencias a los Estados Unidos y Japon).

El capitulo pretende responder a las preocupaciones de los responsa-
bles de elaborar las politicas de empleo y de mercado de trabajo, haciéndose
eco de un debate en curso entre los expertos del mercado de trabajo. En
esencia, la cuestion se refiere a las formas de regulacion — especialmente, las
politicas de mercado de trabajo — adecuadas para un mercado de trabajo
en rapida evolucion. Suele asumirse que un mercado de trabajo que ha
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experimentado cambios profundos como consecuencia de las fuerzas para-
lelas de la globalizacién y los avances tecnolégicos no puede aportar la segu-
ridad en el empleo y la seguridad social caracteristicas del pasado, lo cual
hace necesario desarrollar nuevas seguridades en lo que se refiere a la pro-
teccion social, del empleo y de los ingresos (véase OIT, 2004a). Las politi-
cas de mercado de trabajo (tanto las medidas activas como las pasivas) cons-
tituyen elementos importantes de la proteccion social y del empleo, y su
adaptacion al entorno actual, mas flexible, es clave para el desarrollo de
nuevas seguridades relacionadas con el empleo.

Sin embargo, a este debate le falta un aspecto clave: aunque hay con-
senso en relacion con la evolucion secular de los mercados de trabajo hacia
una flexibilidad mas numérica y funcional, raras veces se ha demostrado
empiricamente la afirmacion de que la seguridad asociada a los trabajos a
largo plazo ha ido disminuyendo de manera sistematica. Por tanto, es pre-
ciso abordar la cuestidn de si efectivamente las relaciones de trabajo a largo
plazo han desaparecido definitivamente.

3.1.1. ;Se acabaron los puestos de trabajo estables?

Cuando se planted la misma pregunta en el decenio de 1990, se llegd
a la conclusién de que habia pocas pruebas en general de que existiese una
mayor inestabilidad laboral (OCDE, 1997) y de que una gran parte de la
mano de obra seguia estando concentrada en puestos de trabajo estables y
seguros, si bien la inestabilidad y la inseguridad habian aumentado en una
serie de segmentos del mercado de trabajo. Estas conclusiones se han visto
confirmadas por comparaciones internacionales mas recientes (Auer y
Cazes, 2003; Doogan, 2002) y estudios de casos nacionales (Erlinghagen y
Knuth, 2002; Souza-Poza, 2004), mientras muchos otros indicios también
indican que la relacion de trabajo es mas estable de lo que suele asumirse en
los paises que forman el nacleo del mundo industrializado occidental.

Es mas, hay pocas pruebas de que las propias empresas favorezcan un
mercado de trabajo interno con un elevado indice de flexibilidad numérica
y de rotacion de la mano de obra, excepto en algunos sectores concretos de
baja calificacién. En realidad, el valor de la estabilidad en el puesto de tra-
bajo para la eficiencia de una empresa, al reducir los costos de transaccion
y permitir la inversion en el capital humano y la productividad, ha sido un
tema recurrente en la bibliografia dedicada a la microeconomia (Becker,
1983; Williamson, 1985; Lichtenberg, 1981; Blakemore y Hoffman, 1989).
En lo que se refiere a la estabilidad, un observador estadounidense ha sefia-
lado que «es posible que haya fuertes incentivos en ambas partes del mer-
cado de trabajo para mantener la continuidad de la relacion de trabajo»
(Wanner, 1999).

3.1.2. Ventajas de la estabilidad para los resultados
del mercado de trabajo

Por tanto, sigue planteada la cuestion de si la estabilidad del mercado
de trabajo constituye una ventaja para los resultados globales del mercado
de trabajo, el trabajo decente para todos y el crecimiento de la produccion.
Como pone de manifiesto el breve resumen que exponemos a continuaciéon
del trabajo analitico llevado a cabo por la OIT en relacion con los paises
industrializados, no hay una respuesta sencilla a esta pregunta. Con toda la
prudencia posible, cabe llegar a la conclusion, a partir del estudio realizado,
de que los paises con un mercado de trabajo mas flexible suelen tener mejo-
res resultados en lo que se refiere a indices de empleo y desempleo. Sin
embargo, si se tienen en cuenta los factores cualitativos, puede llegarse a la
conclusion de que no todos los paises «flexibles» pueden ofrecer buenos
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resultados en lo que se refiere al trabajo decente, ya que carecen de institu-
ciones del mercado de trabajo o éstas estan muy poco desarrolladas. Apa-
rentemente, los paises que combinan un nivel intermedio de proteccion
social con una red coherente de instituciones y politicas del mercado de tra-
bajo tienen los mejores niveles en términos de calidad y cantidad de trabajo.

En el caso de la productividad, el mensaje es ligeramente diferente. Si
bien parece haber un grado 6ptimo de estabilidad en el puesto de trabajo en
lo que toca a la productividad (ya que se trata de una relaciéon de rendimiento
decreciente), es necesario permanecer un tiempo minimo determinado en un
puesto de trabajo para lograr una productividad elevada. Una solucién en la
que todas las partes salgan ganando seria encontrar el nivel éptimo de esta-
bilidad para el mercado de trabajo y para la productividad. Sin embargo, la
experiencia sugiere que recortar la duracion media de la relacion de trabajo
y una distribucion mas equilibrada entre los trabajos de larga y de corta dura-
cion produce beneficios en términos de eficacia del mercado de trabajo
(niveles de empleo mas elevados), pero dichos beneficios son menos claros
en lo que atafie a la productividad. En otras palabras, los resultados en mate-
ria de productividad tienden a requerir relaciones de trabajo mas prolonga-
das que los resultados del mercado laboral. Esto parece confirmar la corre-
lacion entre productividad y empleo, al tiempo que pone de manifiesto la
dificultad de lograr ambos al mismo tiempo, al menos a corto y medio plazo.

Aunque se ha constatado la continuidad de la relacién de trabajo en
numerosos paises industrializados, también han aumentado las formas mas
flexibles de empleo en torno a este ndcleo estable. Es mas, aunque la rela-
cion de trabajo estandar (definida como un empleo a tiempo completo dentro
de un marco legal) sigue siendo dominante, algunas de las formas de trabajo
no estandar, como el trabajo a tiempo parcial, se han convertido de hecho en
formas estandar en muchos paises. Esto no quiere decir que no haya pro-
blemas en los mercados de trabajo en los paises desarrollados: el desempleo
es elevado y va de nuevo en aumento, la separacion entre los que estan dentro
y los que estan fuera se mantiene y las diferencias de un pais a otro siguen
siendo considerables.

3.1.3. La situacion en Europa Central y Oriental

En las antiguas economias de planificacion centralizada de Europa
Central y Oriental, la situacion anterior de elevados indices de estabilidad en
el puesto de trabajo, combinados con una muy elevada seguridad en el
empleo, fruto de un compromiso ideoldgico con el pleno empleo, paso rapi-
damente al extremo opuesto tras la introduccion de las reformas sociales y
econdmicas. La brusca liberalizacion de los precios y el comercio exterior y
el desmembramiento de la URSS contribuyeron al colapso del mercado del
Consejo de Asistencia Economica Mutua (COMECON) y expusieron a las
empresas locales, faltas de capital, a la necesidad de encontrar nuevos mer-
cados rapidamente bajo una competencia global. Sélo pudieron lograrlo las
empresas que se sometieron a una reestructuracion importante, normalmente
combinada con la privatizacion y la aportacion de capital extranjero. Sin
embargo, el proceso vino acompafiado de una destruccion masiva de pues-
tos de trabajo. Al mismo tiempo, surgieron pequefias empresas y la nueva
legislacion del trabajo apoyo la flexibilidad del ajuste de las empresas. La
tendencia a la flexibilizacion del mercado de trabajo se vio reforzada por la
deficiente aplicacién de la legislacion del trabajo a causa de las carencias en
la inspeccién del trabajo y la recaudacion de impuestos y el debilitamiento,

a través de varios mecanismos, del poder de los sindicatos.

Aungue la estabilidad de la relacion de trabajo se ha mantenido en
mayor medida en los paises de Europa Occidental, al menos para un amplio
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nucleo de la mano de obra, la tendencia hacia puestos de trabajo mas flexi-
bles y hacia la informalidad plantea un desafio a los sistemas de proteccion

social. Aungque no hay una solucion estandar para los dos grupos de paises,
si hay una serie de aspectos en comun.

3.2. La experiencia de los paises
econdémicamente avanzados

3.2.1. (Ha pasado el empleo a ser mas flexible?

Una versién matizada de la evolucién del mercado de trabajo en los
paises avanzados ofrece una imagen mixta de la evoluciéon de las diferentes
categorias de trabajo. Una vision de conjunto preliminar de las tendencias
del empleo en los paises de la OCDE revela que, salvo excepciones, las
formas de empleo «estandar» (a tiempo completo y permanente) han crecido
con mas fuerza que las formas «flexibles» (a tiempo parcial y temporal). Se
trata de algo especialmente cierto en el caso de los Estados Unidos, pero
también en el de la Unién Europea. Sélo en Japén ha crecido mas fuerte-
mente el trabajo a tiempo parcial que el empleo a tiempo completo. En
Europa, algunos de los paises de mayor tamafio, como Alemania o Italia, han
experimentado un crecimiento de las formas mas flexibles de empleo, mien-
tras que en otros (Espafa, Francia y Reino Unido) el crecimiento del empleo
flexible se ha visto superado por el crecimiento de las formas «estandar» de
empleo.

Cuadro 3.1. Contribucion del trabajo a tiempo completo y a tiempo parcial y del trabajo
permanente y temporal al crecimiento del empleo, 1991-2001 (promedio
anual de crecimiento)

Tiempo completo Tiempo parcial Permanente Temporal
OCDE 0,74 0,32 1,24 0,33
Japon -0,40 0,50 0,40 0,30
Estados Unidos 1,50 0,10 2,00 -0,10
UE 0,56 0,42 1,54 0,30
Alemania -0,80 0,60 -0,50 0,30

Nota: Los promedios correspondientes a la OCDE y la UE no estan ponderados en funciéon de la poblacion.
Fuente: OCDE, 2003a.

El grafico 3.1 también muestra que so6lo hubo un crecimiento mode-
rado en las formas de empleo no estandar (definidas en este caso como
empleos temporales, a tiempo parcial e independiente) para la UE en su con-
junto en el decenio de 1990. Sin embargo, el nivel del 45 por ciento de los
empleos no estandar en la UE que recoge el gréafico esta exagerado, ya que
no corrige la doble contabilizacién (por ejemplo, de los puestos de trabajo
temporales que también son a tiempo parcial). Los puestos de trabajo a
tiempo parcial aumentaron considerablemente, mientras que el conjunto de
los puestos de trabajo temporales aumenté a un ritmo mas lento y el empleo
independiente disminuyo.

Un detalle que no suelen tener en cuenta los analistas del mercado de
trabajo es que tanto el empleo independiente como los puestos de trabajo a
tiempo parcial se han convertido en formas «regulares» de empleo en
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Gréfico 3.1. Crecimiento del empleo a tiempo parcial, temporal e independiente
en la UE, 1992-2002
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Nota: Tiempo parcial = por debajo de las 35 horas semanales.
Fuente: Comisién Europea, 2003a.

muchos paises. En paises con elevados niveles de trabajo a tiempo parcial,
esta forma de empleo suelen buscarla voluntariamente las mujeres, y a veces
(cada vez mas), los hombres, para combinar la vida laboral y la vida familiar.

Ademas, los puestos de trabajo temporales se transforman a menudo
en puestos de trabajo permanentes después de cierto tiempo, de modo que
sirven de puente para el mercado de trabajo regular. Por tanto, un aumento
de dichas formas de empleo no produce automaticamente una «erosion» de
la relacién de trabajo estandar, como revela la persistencia de los trabajos
estandar y no estandar en términos de duracion. Por ejemplo, el crecimiento
de los trabajos a tiempo parcial a largo plazo (mas de diez afios) fue espe-
cialmente intenso en el periodo (casi un 60 por ciento, comparado con el
35 por ciento de los trabajos a tiempo parcial de corta duracién (Doogan,
2002)). Si combinamos este dato con la persistencia de la duracion media de
los trabajos (el tiempo que dura la relacion de trabajo con un empleador o
una situacién de empleo independiente) en el decenio de 1990 (véase el gra-
fico 3.2), puede observarse que, a pesar de las alegaciones en sentido con-
trario, la estabilidad del empleo, medida en funcién del promedio del perio-
do de ocupacién de un puesto de trabajo, apenas ha cambiado a lo largo del
decenio. En cuanto a si se trata de algo positivo o negativo para la eficiencia
del mercado de trabajo y el crecimiento econdmico, esa cuestion se aborda
mas abajo.

3.2.2. Cambios insignificantes en la estabilidad media
del trabajo

El grafico 3.2 muestra que la duracion media de los empleos se man-
tuvo estable en cuatro paises, disminuy6 en otros cuatro y aumento en los
ocho restantes. Aunque la media europea aumento ligeramente de 10,5 a
10,6 afios, hay amplias diferencias de un pais a otro y no hay sefales de con-
vergencia (por ejemplo, hacia el modelo estadounidense). Aunque el indi-
cador se refiere a la estabilidad del trabajo, también arroja alguna luz sobre
la flexibilidad del mercado laboral. Los paises con menor estabilidad media
también son los que registran una mayor movilidad y flexibilidad (Estados
Unidos y Reino Unido, pero también Dinamarca y Paises Bajos).
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Grafico 3.2. Duracion media de los empleos en afios, 1992-2002
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Sin embargo, aunque la media se mantiene estable, es posible que
hayan cambiado diferentes elementos. Por ejemplo, puede que haya habido
cambios relacionados con el género (se estan eliminando las diferencias de
género en lo que se refiere a la estabilidad, a medida que aumenta la estabi-
lidad en el caso de las mujeres y disminuye en el de los hombres), la edad,
la composicion sectorial de la economia y la distribucion de la estabilidad.
Ademas, la aparente «estabilidad» de las relaciones de trabajo a més largo
plazo no quiere decir que no haya habido muchos cambios muy importan-
tes, por ejemplo para las personas, las familias o las regiones. Cuando se
pierden puestos de trabajo, la experiencia siempre es muy dura para los afec-
tados. Tampoco quiere decir que los puestos de trabajo estables sean nece-
sariamente puestos de trabajo de calidad. Los puestos de trabajo estables
pueden ser trabajos a tiempo parcial no deseados o trabajos poco atractivos
y con malas condiciones (es posible que las personas estén «bloqueadas» en
sus puestos de trabajo). Parte de los denominados empleos estables pueden
ser en realidad trabajos temporales recurrentes. Los datos de la OCDE
sugieren que en torno a uno de cada diez puestos de trabajo temporales
son puestos de trabajo temporal de larga duracion (mas de cinco afios)
(OCDE, 2002).

A pesar de los cambios, como la mayor brevedad de los periodos de
empleo de los jovenes, y también de los trabajadores de mayor edad en algu-
nos paises (Auer et al., 2002), la conclusion es que la relacion de trabajo a
largo plazo sigue siendo dominante en la mayoria de los paises europeos y
esta lejos de desaparecer. No hay una erosion generalizada de la relacién de
trabajo motivada por la demanda, entre otras cosas porque los empleadores
valoran el compromiso a largo plazo de sus trabajadores, como tampoco hay
una erosion generalizada de la relacidon de trabajo motivada por la oferta, ya
gue los trabajadores y los sindicatos dan una gran importancia a las relacio-
nes de trabajo a mas largo plazo. Por tanto, en el caso de los paises indus-
trializados avanzados, el futuro parece deparar no una carrera hacia los
extremos, sino un nuevo «equilibrio» entre los puestos de trabajo flexibles
y los estables, situacion en la que éstos restaran algunos puntos porcentua-
les a aquéllos.
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3.2.3. (Es positiva la estabilidad?

La observacion de la estabilidad del nucleo y la flexibilidad marginal
en los sistemas de empleo de los paises avanzados plantea la pregunta de si
este modelo lleva aparejado los efectos positivos que suelen asociarse a las
relaciones a mas largo plazo: la seguridad en el empleo como elemento
importante del trabajo decente y la productividad.

Aunqgue se suele estar de acuerdo en que los puestos de trabajo estables
traen consigo una mayor seguridad en el empleo que los puestos de trabajo
a corto plazo inestables, es preciso distinguir entre las expectativas subjeti-
vas de seguridad en el empleo en el futuro y el indicador objetivo y empi-
rico de la seguridad en el empleo que mide las tendencias pasadas. Si se cla-
sifica a los paises de acuerdo con los tres criterios de calidad del trabajo,
expectativas futuras en cuanto a la seguridad del empleo y seguridad en el
empleo en el pasado, medida por la duracién de los empleos, como en el
cuadro 3.2., no hay una relacion aparente entre la evolucion pasada y las
expectativas futuras. Aunque hay una relacion positiva entre la proporcion
de puestos de trabajo de calidad y la expectativa de seguridad del empleo,
no cabe decir lo mismo en el caso de la seguridad del empleo pasada y futura.

Cuadro 3.2. Calidad del trabajo, duracién media y seguridad del empleo, 1996

Calidad Duracion Seguridad

1 = maxima 1 = minima 1 = maxima
Alemania 4 6 9
Austria 5 9 7
Bélgica 6 14 6
Dinamarca 1 S 2
Espafia 9 6 16
Estados Unidos n.d. 1 14
Finlandia 2 8 5
Francia n.d. 11 11
Grecia 12 17 13
Irlanda 8 10 3
Italia 10 15 8
Japon n.d. 13 17
Noruega n.d. 4 1
Paises Bajos 8 5 4
Portugal 11 16 15
Reino Unido 7 2 12
Suecia n.d. 12 10

Notas: Calidad: clasificacion de la proporcion de puestos de trabajo de calidad, definidos como aquellos con
buenos salarios y que proporcionan seguridad en el empleo, dan acceso a formacion y permiten el desarrollo
profesional (Comision Europea, 2001). Duracion: clasificacion de la duracion media del empleo en afios
(véase el grafico 3.2) en términos del periodo de tiempo transcurrido en el momento de realizarse el estu-
dio. Seguridad: clasificacion de indicadores combinados de personas preocupadas o inseguras en rela-
cion con su trabajo (encuesta internacional de la OCDE): «preocupados»: porcentaje de personas preocu-
padas por el futuro de su empresa; «inseguros»: porcentaje de personas inseguras respecto de su puesto
de trabajo en la empresa aunque desempefien bien su funcién (puede interpretarse como una inseguridad
percibida o la expectativa de seguridad del empleo en el futuro).

Fuente: Auer (2004).

Como muestra el grafico 3.3, hay paises en los que se da un alto grado
de estabilidad pero con una baja proporcion de trabajos de calidad y una
inseguridad del empleo relativamente alta (Portugal y Grecia) y otros donde
la duracién de los empleos es relativamente baja pero con una alta percep-
cion de seguridad del empleo y una elevada proporcién de trabajos de cali-
dad (Dinamarca y Paises Bajos). La sensacion subjetiva de la seguridad
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Grafico 3.3. Inseguridad del empleo y duracion del empleo
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Fuente: Encuesta internacional de la OCDE, Eurostat y fuentes nacionales.

futura del empleo, por tanto, esta poco condicionada por la duracién del
empleo, pero en ella también influye el estado general del mercado de tra-
bajo y la economia. Sin embargo, las percepciones de la seguridad del
empleo son importantes, ya que condicionan (en parte) las decisiones sobre
el ahorro y el consumo, y por tanto repercuten en el crecimiento econémico.

3.2.4. La duracién no basta por si sola

Parte del rompecabezas de por qué una mayor duracién del empleo no
trae consigo la sensacion de seguridad que cabria esperar es que, a igualdad
de los deméas factores, la seguridad obviamente también requiere otras
formas de proteccion, ya que la pérdida del puesto de trabajo siempre es
posible, incluso en paises 0 sectores con una buena proteccion del empleo.
La percepcion de la proteccion en el caso de pérdida del puesto de trabajo
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Grafico 3.4. Inseguridad del empleo y politicas de mercado de trabajo, 2000
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Fuente: Datos proporcionados por la encuesta social internacional, tomados de la OCDE (2001b).

puede llevar aparejada una sensacion de mayor seguridad. Para comprobar
esta posibilidad se ha comparado el gasto en las politicas de mercado de tra-
bajo (tanto activas como pasivas) con el indicador de percepcion de seguri-
dad del empleo, lo cual ha revelado una relacién significativa y positiva entre
ambas variables. Este resultado sugiere que invertir en seguros contra el
riesgo de pérdida del puesto de trabajo aumenta la sensacion de seguridad
del empleo. El ultimo informe de la OCDE, titulaHmployment Outlook
(2004), llega a una conclusion similar. Sin embargo, el gasto total es s6lo un
indicio aproximado de la eficacia real de las politicas de mercado de trabajo
y es necesario realizar analisis mas profundos sobre su eficacia.

3.2.5. (Es positiva la flexibilidad?

Por tanto, cabe concluir que los paises con una duracion media mas
prolongada (o con la proporcion mas elevada de trabajadores en situacion
estable) no son los que tienen mejores resultados en términos de trabajo
decente (que combinan elementos como los buenos salarios, la percepcion
de la seguridad en el puesto de trabajo y la participacion en la formacion).
Estos paises (Alemania, Espafa, Francia, Grecia e lItalia) parecen tener un
indice mas bajo de empleo en relacién con la poblacion que de los paises
mas «flexibles», como Dinamarca, Finlandia o los Paises Bajos. Aunque
esto puede deberse a numerosos factores, como los indices de empleo feme-
nino y la distribucion sectorial del empleo, la flexibilidad también parece
desempefiar cierto papel. Por ejemplo, Grecia e Italia, con una proporcion
combinada de so6lo el 9 por ciento de los empleados con menos de un afio en
su puesto de trabajo y en torno al 51 por ciento con mas de diez afios, tienen
una tasa de empleo del 55 por ciento, comparada con una media del 75 por
ciento de Dinamarca y los Paises Bajos, que tienen una proporcion combinada
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Cuadro 3.3. Diferentes sistemas de empleo (datos de 2001)

Grupo A
Bélgica
Grecia

Italia
Luxemburgo
Portugal
Suecia
Media
Grupo B
Alemania
Espanfia
Finlandia
Francia
Media
Grupo C
Dinamarca
Irlanda
Paises Bajos
Reino Unido
Media

Tasa de empleo (porcentaje) Trabajos Tasa de desempleo Distribucion de la duracion
temporales  (porcentaje) del empleo (porcentaje)
Total Jovenes Mayores Mujeres (porcentaje) Total Jovenes Largo Menos de Mas de
plazo 1 afio 10 afios

59,9 32,7 24,1 50,5 9,0 6,6 17,6 3,0 13,3 47,3
55,4 26,0 38,0 40,9 12,6 10,2 28,1 54 6,6 53,2
54,8 26,3 28,0 41,1 9,8 9,4 28,1 5,9 11,1 49,9
629 324 24,4 50,9 5,8 2,0 7,5 0,5 11,1 43,9
68,9 43,8 50,3 61,1 20,6 4,1 9,3 15 12,9 44,0
71,7 36,6 66,5 70,4 125 51 111 1,2 12,4 42,2
62,3 33,0 38,6 52,5 11,9 6,2 17,0 2,9 11,2 46,7
65,8 46,5 37,7 58,8 12,4 7,9 9,4 3,9 15,2 40,8
56,3 33,1 38,9 41,9 31,7 10,6 21,5 Bl 20,5 38,5
68,1 41,7 45,7 65,4 16,4 9,1 19,7 2,5 21,7 40,8
63,1 29,5 31,0 56,1 14,9 8,6 19,5 2,9 16,4 44.0
63,3 37,7 38,3 55,6 18,9 9,1 17,5 3,6 18,5 41,0
76,2 62,3 58,0 72,0 9,2 4,3 8,5 0,9 21,5 30,9
65,7 49,6 46,8 55,0 3,7 3,8 6,6 1,3 19,7 34,4
74,1 70,4 39,6 65,2 14,3 2,4 5.5 0,8 21,6 35,9
71,7 56,9 52,3 65,1 6,8 50 119 1,3 19,9 32,7
71,9 59,8 49,2 64,3 8,5 3,9 8,1 1,1 20,7 GSis

Fuente: Basado en datos de la Comisién Europea (2002).
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del 21,5 por ciento de los trabajadores con menos de un afio en su puesto de
trabajo y en torno al 33 por ciento con mas de diez afos (véase el cuadro 3.3.).
Hay en ello cierta coherencia, ya que, salvo excepciones, los paises con una
mayor proporcion de trabajadores con empleos menos duraderos tienden a
tener unos datos de empleo mucho mejores que los que tienen una mayor
proporcion de trabajadores con empleos de mayor duracion.

3.2.6. Flexibilidad, estabilidad e instituciones del mercado
de trabajo: la proteccion de las transiciones
individuales en el mercado de trabajo

El analisis expuesto mas arriba pone de relieve el dato interesante de
gue un grupo de paises europeos parece haber logrado, mas en relacién con
otros paises que en términos absolutos, una gran cantidad de empleos sin
sacrificar la calidad. Estos paises tienen los indices de empleo mas elevados,
bajos indices de desempleo y unos indices de calidad del puesto de trabajo
y de percepcion de seguridad que se encuentran entre los mejores. Natural-
mente, no se trata de sugerir una relacién causal: es preciso investigar mas
sobre si la flexibilidad da lugar a altos indices de empleo, o si el elevado
nivel de empleo da lugar a la flexibilidad. Del cuadro 3.3. parece deducirse
gue los paises flexibles tienen altos indices de empleo para los jévenes, los
gue estan representados de manera desproporcionada en los puestos de tra-
bajo flexible, asi como un nivel elevado de transformacién de los puestos de
trabajo temporales en puestos de trabajo permanentes. En un periodo de tres
afos, en torno al 65 por ciento de los trabajos temporales en Dinamarca y el
55 por ciento en los Paises Bajos se transformaron en puestos de trabajo per-
manentes (Comisién Europea, 2002a).
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Sobre la base de estos datos bastante escuetos, pareceria que hace falta
algo mas que la mera estabilidad en el empleo para alcanzar una buena cla-
sificacion en los indicadores de cantidad y calidad. Una proporcion razona-
ble de puestos de trabajo a largo plazo, combinada con instituciones del mer-
cado de trabajo que proporcionen proteccion social y proteccion de la
empleabilidad y de los ingresos durante las transiciones, probablemente
daria como resultado una mayor seguridad del trabajo que los puestos de tra-
bajo estables por si solos en un entorno de incertidumbre. Esto explica tam-
bien parcialmente por qué la calidad de los puestos de trabajo es mayor en
unos paises que en otros. Si los trabajadores pueden dejar su trabajo y dis-
frutar de proteccion en su transicion a otro trabajo, se sienten menos atados
y tienen mas opciones de empleo, lo cual puede llevar a un mejor ajuste de
la oferta y la demanda.

De este modo, parece haber fuertes argumentos en favor de la existen-
cia de acuerdos de «flexibilidad protegida» o «flexiguridad» para las transi-
ciones del mercado de trabague combinen un nivel razonable de empleo
estable con puestos de trabajo flexibles dentro de un sistema de proteccion
social.

En un momento en el que hay limitaciones en los recursos publicos y
en el que se concede mas importancia a la responsabilidad individual, puede
parecer utépico defender un sistema de este tipo. Sin embargo, en varios
paises funciona. No sin costos, como puede verse en los elevados indices de
fiscalidad de Dinamarca, ni sin responsabilidad individual, como la obliga-
cion de participar en las medidas de «activacion», que se han convertido
poco a poco en la norma en Europa. Sin embargo, si los beneficios publicos
fruto de dicho sistema de flexibilidad protegida son amplios, los costos pare-
cerian aceptables. Y es probable que la globalizacion aumente, en lugar de
disminuir, la necesidad de un seguro frente a los riesgos del mercado de tra-
bajo y en lo que se refiere a la proteccion de las transiciones (Agell, 1999;
Auer et al.2004; Auer y Gazier, 2002).

3.2.7. La necesidad de indices de empleo elevados

No obstante, hay que cumplir otra condicion. Si quiere mantenerse este
sistema de seguridad del mercado de trabajo en las transiciones, hacen falta
indices de empleo elevados y el sistema debe basarse en el trabajo, no en el
bienestar social. Por tanto, el objetivo de aumentar los indices de empleo de
la poblacion es, como sefiala la Union Europea, clave para la supervivencia
de los Estados de bienestar social europeos. Y a la luz del analisis expuesto
anteriormente, los interlocutores sociales, que deberian participar en la con-
cepcion de dicha seguridad del mercado de trabajo, deberian ser capaces de
llegar a un acuerdo sobre los siguientes principios:

—  cabe aceptar cierto nivel de flexibilidad del mercado de trabajo cuando
no supone una destruccion de la relacion de trabajo estandar y esta
enmarcado en la seguridad del mercado de trabajo, o que permite tran-
siciones protegidas, ya que ello mejora el bienestar de los trabajadores,
en lugar de deteriorarlo;

— es bueno para las empresas que haya cierto nivel de estabilidad en el
empleo (estabilidad numérica externa) de la mano de obra, ya que es
necesario para la productividad, la inversion en capital humano y la
motivacioén, y

* Toda una escuela de investigadores del mercado de trabajo defiende el valor de los «mercados de trabajo
transitorios» como garantia frente a los riesgos del mercado laboral, sobre la base de «la seguridad que dan las
alas» frente a «la proteccion de un caparazon» y la necesidad de proteger la transicion entre diferentes segmentos
del mercado de trabajo (entre diferentes puestos de trabajo, entre un puesto de trabajo y el desempleo, y entre un
puesto de trabajo y la formacién) (Auer y Gazier, 2002).
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— los gobiernos deberian aportar sistemas de seguridad del mercado de
trabajo eficientes y basados en politicas de mercado de trabajo y en el
trabajo en lugar de en el bienestar social.

Por tanto, deberia haber mas negociacion tripartita sobre las combina-
ciones Optimas de flexibilidad, estabilidad y seguridad en los mercados de
trabajo y una mayor aceptacion de que son necesarios los tres elementos
expuestos para lograr una economia productiva y un mercado de trabajo que
funcione adecuadamente y proporcione trabajo decente.

3.3. Los paises de Europa Central y Oriental
y Asia Central

3.3.1. Hacia la flexibilizacion del mercado de trabajo

Como se ha indicado en el volumen | del presente informe, a pesar del
elevado crecimiento econémico alcanzado por practicamente todos los
paises de Europa Central y Oriental y Asia Central en los cinco ultimos afios,
la situacion del mercado de trabajo no da muchos motivos de optimismo.
Algunos de estos paises han registrado durante dicho periodo un crecimiento
del empleo positivo, pero limitado. Ademas, aunque el desempleo parece
haber disminuido recientemente en casi todos los paises que han llevado a
cabo estudios del mercado de trabajo, en general sigue siendo muy alto y los
niveles de desempleo de larga duracion y de desempleo juvenil siguen
siendo elevados.

La limitada demanda de mano de obra y la persistencia de elevados
niveles de desempleo han estimulado la liberalizacion de la legislacion de
proteccion del empleo con la esperanza de impulsar la creacion de puestos
de trabajo, la contratacion y el desarrollo de las pequefias empresas. Sin
embargo, los datos estadisticos sobre las formas flexibles de empleo revelan
algunos rasgos diferentes a los de los paises econdémicamente avanzados.
Los contratos a tiempo parcialo estdn muy extendidos, si bien la practica
del trabajo de corta duracién o el permiso administrativo es un rasgo tipico
de los paises de la CEIl. Tampoco se registré una tendencia generalizada en
el empleo a tiempo parcial en el decenio de 1990.

Aunqgue el uso deontratos de duracién determinatdla aumentado en
la mayoria de dichos paises, su proporcion sigue siendo mucho mas baja que
en los paises de la UE, y generalmente suelen suponer bastante menos del
10 por ciento del empleo total. No obstante, a raiz de la creciente liberaliza-
cion de la legislacion del trabajo, la proporcidn de contratos temporales ofre-
cidos a personas recién contratadas se ha acelerado recientemente, igual que
la incidencia de los contratos civiles y de otras formas de contrato que no
entrafian una relacion de trabajo. Por ultimo, tras una aceleracion inicial del
empleo independiengeprincipios del decenio de 1990, su proporcion en el
empleo total parece haberse mas o menos estabilizado en todos los paises.

Los datos sobre el mercado de trabajo indican una profundizacion de
la segmentacion del mismo, ya que, por un lado, hay un ndcleo de trabaja-
dores, normalmente en el cenit de su vida laboral, con contratos permanen-
tesy, por otro, un grupo compuesto generalmente por personas jovenes, con
escasa formacion u otro tipo de desventajas que se encuentran bloqueadas
en trabajos temporales o contratos no laborales o que trabajan informalmente
en condiciones precarias.

Sin embargo, la principal forma de empleo flexible desde 1989 parece
ser elpluriempleo o los segundos trabajdermales pero mas a menudo
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informales, desempefiados en paralelo al empleo principal formal, a la situa-
cion de desempleo declarado o la inactividad formal.

3.3.2. Flexibilidad, estabilidad y seguridad del mercado
de trabajo

Los datos regionales disponibles revelan un aumento sustancial en la
rotacion laboral desde 1989 (véase el cuadro 3.4). Esta circunstancia refleja
no solo una reduccién en la practica, anteriormente extendida, de retencion
del personal a medida que las empresas recortan sus costos laborales, sino
también la creciente incidencia de los abandonos voluntarios de personas
gue deciden iniciar su propio negocio o trabajar para una empresa reciente-
mente establecida. Esta fase inicial de intensa reasignacion de la mano de
obra tuvo lugar en los primeros afos posteriores a las reformas econémicas,
cuando las separaciones del servicio superaron con creces a las contratacio-
nes, en gran parte como resultado del redimensionamiento, la privatizacion
y el cierre de empresas. Posteriormente, la rotacion de la mano de obra dis-
minuyo y se estabilizd, si bien todos los paises han seguido experimentando
aumentos periddicos de la rotacion de la mano de obra que reflejan nuevos
cambios estructurales relacionados con desequilibrios econémicos y politi-
cas paliativas. También ha habido importantes diferencias de un pais a otro
en lo que se refiere a la rotacion de la mano de obra, lo cual refleja la exis-
tencia de diversos tipos de reestructuracion (Cazes y Nesporova, 2001).

Cuadro 3.4. Rotacién de la mano de obra en determinados paises de Europa Central y Oriental y Asia Central
en el decenio de 1990 (porcentaje)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Bulgaria EE 48,9 50,9 43,7 45,0 43,9 43,4 46,1 59,3 55,8 67,5
Republica Checa EMO 44,5 36,1 30,3 24,8 24,7 22,3

Eslovenia EE 27,1 34,2 31,6 32,2 32,0 31,4 31,2 29,3 28,8 31,1 30,1
Estonia EMO 30,8 384 544 556 55,3 31,0 429 36,2 35,0

Federacion de Rusia EE 49,8 46,2 48,2 48,3 42,8 44,4 45,9 48,7

Polonia EE 35,2 42,9 40,3 41,6 41,7 45,2 47,3 37,1 47,4

Polonia EMO 35,7 44,1 54,2 47,1 53,4 40,1 38,2

Ucrania EE 38,8 37,6 5,3 35,2 37,4

Nota: EE = Estudio sobre establecimientos; EMO = Estudio sobre la mano de obra.

Fuente: Estadisticas nacionales. Los datos correspondientes a los estudios sobre la mano de obra han sido tomados de Arro et al. (2001), Vecernik
(2001) y Kwiatkowski et al. (2001).

Habria cabido esperar que la estabilizacion econdmica y la recupera-
cion de los paises de Europa Central y Oriental y Asia Central hubiese traido
consigo fluctuaciones en los flujos del mercado de trabajo aproximadamente
similares a los experimentados en los paises industrializados, esto es, una
mayor movilidad hacia trabajos de mejor calidad, una mayor contratacién
de personas desempleadas o anteriormente inactivas y un nimero menor de
despidos y dimisiones. Sin embargo, los trabajadores de dichos paises pare-
cen haber tenido un comportamiento diferente e incluso en una mejor situa-
cibn econdmica muchos parecen dudar de la conveniencia de dejar sus tra-
bajos voluntariamente y pasarse a otros. La principal razén es la extendida
percepcion de inseguridad laboral en una situacién en la que la demanda de
mano de obra es en general débil, muchas empresas grandes y medianas
siguen recortando personal o han vuelto a hacerlo de nuevo y las pequefias
empresas a menudo son fragiles. A pesar del bajo nivel de los salarios
medios en todos los paises de la regién, la disminucion de los ingresos
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debida al desempleo es un elemento crucial y para muchas personas supone
caer en la pobreza. Esto se ve confirmado por la constatacién de una ten-
dencia hacia un movimiento anticiclico de la rotacién de la mano de obra en
los antiguos paises en transicion, contraria a la situacion en los paises indus-
trializados (Cazes y Nesporova, 2001).

3.3.3. Estabilidad de los puestos de trabajo

La duracion media de los empleos en los paises de Europa Central y
Oriental y Asia Central es bastante baja comparada con algunos paises de
Europa Occidental y Japon. El cuadro 3.5. presenta datos de la duracién
media de los empleos y la distribucién del empleo en funcién de su duracion
en determinados paises de Europa Central y Oriental. Los dos Estados bal-
ticos tienen los niveles méas bajos de duracién de los empleos: 6,9 afios en el
caso de Estoniay 7,5 afios en el de Lituania (cerca del nivel de 6,6 afios de
los Estados Unidos en 1998); les sigue de cerca Bulgaria (7,6) y a continua-
cion se sitban la Republica Checa y Hungria, con una duracion inferior a los
diez afios (similar a la de Dinamarca, Paises Bajos y Reino Unido). Los
paises con mayor duracién media son Croacia, Eslovenia y Polonia.

Cuadro 3.5. Distribucién del empleo segun la duracion de los empleos, 2002 (porcentaje)

Duracién media (afios)
Por debajo de un afio
Mas de diez afios

Notas: (a) 1999; (b) 2001.

Bulgaria  Croacia  Republica Checa Estonia Hungria Lituania Polonia Eslovenia
(b) (@ (@) (@) (a)
7,6 12,2 8,2 6,9 8,8 7,5 11,7 12,1
17,5 9,7 14,6 18,4 12,6 14,9 12,0 12,0
30,0 46,7 2585 19,9 30,9 26,5 43,8 48,2

Fuente: Eurostat; los datos correspondientes a la Republica Checa se han extraido del anuario estadistico de la Republica Checa, 2000.
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La distribucion del empleo en funcidén de su duracion revela otros
rasgos interesantes. En primer lugar, hay diferencias significativas de un pais
a otro, sobre todo en lo que se refiere a la proporcion de trabajadores con
puestos de trabajo estables (diez afios o0 mas), que va del 20 por ciento
aproximadamente en los casos de Estonia, Republica Checa y Lituania al
45 por ciento o0 mas en Croacia, Eslovenia y Polonia (comparado con el
25,8 por ciento de los Estados Unidos en 1998). Un segundo rasgo intere-
sante se refiere al porcentaje de trabajadores con menos de un afio en su
puesto de trabajo; el cuadro 3.5 muestra que los paises con elevados por-
centajes de trabajadores con trabajos de larga duracién tienden también a
tener elevados porcentajes de trabajadores con menos de un afo de trabajo
(Croacia, Eslovenia y Polonia) y por tanto tienen mercados de trabajo
bastante segmentados.

El andlisis del perfil de la estabilidad de los diferentes grupos de tra-
bajadores (Cazes y Nesporova, 2003) también pone de relieve algunos
rasgos interesantes. En primer lugar, la distribucion de la estabilidad laboral
por sectores es muy similar a la de los paises industrializados, lo cual sugiere
que la estructura sectorial de un pais tiene un efecto significativo en la esta-
bilidad media de los puestos de trabajo. La existencia de una proporcion mas
elevada de servicios personales, de produccién y de distribucion contribuye
a una mayor inestabilidad del empleo, mientras que cuando se dan amplias
proporciones en la agricultura y una mayor proporcién de servicios sociales
y publicos, la estabilidad media de los puestos de trabajo es mayor.
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En segundo lugar, la estabilidad de los puestos de trabajo aumenta fuer-
temente con la edad en todos los paises estudiados. Por tanto, la composi-
cion demogréfica de la poblacién activa también explica en parte las dife-
rencias en la estabilidad laboral. La entrada de numerosos jovenes en el
mercado de trabajo en el decenio de 1990, combinada con un fuerte aumento
de las dimisiones y la jubilacién anticipada de los trabajadores de mayor
edad, contribuyeron a la disminucién generalizada de la estabilidad laboral.

En tercer lugar, las mujeres tienden a tener una estabilidad laboral lige-
ramente mas elevada que los hombres en la mayoria de los paises en cues-
tién, lo cual confirma que el género desempefia un papel mas decisivo en la
disponibilidad y la calidad del empleo durante la transicién econémica.

La principal conclusion de este andlisis es que la percepcion de la inse-
guridad por parte de los trabajadores puede ser un aspecto importante de la
evolucion laboral y puede dar como resultado una reasignacion ineficaz, ya
que obstaculiza el pase de los trabajadores a trabajos mas productivos en
periodos de crecimiento econémico. Frente a la teoria econdmica liberal, la
mayor flexibilizacion de la legislacion del trabajo no aumenta automética-
mente la movilidad hacia nuevos trabajos supuestamente mas productivos,
y puede en realidad tener un efecto perjudicial en la productividad de la
mano de obra en toda la economia. Las transiciones individuales deben
mejorarse y protegerse mediante instituciones y politicas del mercado de tra-
bajo. Por tanto, es preciso combinar una mayor flexibilidad con mayores
niveles de seguridad del empleo en las transiciones hacia nuevos puestos de
trabajo.

3.3.4. Flexibilidad, legislacién de proteccion del empleo
e instituciones del mercado de trabajo: conclusiones
de un andlisis de la OIT para los paises de Europa
Central y Oriental 2.

La introduccion de reformas econdmicas y sociales en los paises de
Europa Central y Oriental se vio facilitada por importantes cambios en la
legislacion laboral y las instituciones del mercado de trabajo. La debilidad
de las instituciones de reciente creacion o reformadas y el bajo nivel de cum-
plimiento de la ley aumentaron aun més la flexibilidad del ajuste de las
empresas, que no sélo realizaron recortes directos de personal y redujeron
los salarios reales, sino que también redujeron el tiempo de trabajo, retrasa-
ron el pago de los salarios y recurrieron al trabajo informal.

En términos generales, a finales del decenio de 1990, estos paises
habian establecido una serie de instituciones y politicas del mercado de tra-
bajo que a grandes rasgos se parecian a las de los paises occidentales de la
OCDE vy la UE. EIl analisis de la OIT ha revelado que optaron por un
«paquete institucional» bastante estandar y que su legislacion de proteccién
del empleo esta en la mitad de la escala de clasificacion de la flexibilidad.
Una excepcion son los impuestos sobre los salarios, mucho mas elevados en
los paises en transicion (en relacién con los salarios medios, si bien la pro-
porcion de los impuestos sobre los salarios y de los salarios en los costos
totales de produccion es baja) en comparacién con los paises de la OCDE y
la UE.

Sobre la base de pruebas tedricas y empiricas relativas a los paises occi-
dentales de la OCDE (relacionadas con los efectos esperados en areas como
el comportamiento en la busqueda de trabajo, el poder de negociacién y la
rotacion), se ha llevado a cabo un andlisis econométrico para evaluar los
posibles efectos de las caracteristicas institucionales del mercado de trabajo

2 Este apartado resume brevemente las principales conclusiones de Cazes y Nesporova (2003).
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en los resultados del mercado de trabajo y para analizar la introduccion de
respuestas similares en los paises de Europa Central y Oriental.

El andlisis no encontré un impacto estadisticamente significativo de la
legislacion de proteccion del empleo en los indices de desempleo agregado
a largo plazo y juvenil en los paises en transicion. Sin embargo, si que
detect6 una relacion significativa entre el nivel de proteccion del empleo, por
un lado, y el indice de empleo y el indice de participacion en el mercado de
trabajo, por otro, si bien con tendencias opuestas en los casos de los paises
de Europa Central y Oriental y los paises occidentales de la OCDE. Mien-
tras en los paises de la OCDE una proteccion del empleo mas estricta tiende
a tener un efecto negativo en el empleo y la participacion en el mercado de
trabajo, en los paises de Europa Central y Oriental los resultados indican que
una mayor proteccion podria contribuir a aumentar los indices de empleo y
los indices de actividad econdmica en el sector formal de la economia. Esto
refuerza la conclusion anterior relativa a la necesidad de equilibrar la flexi-
bilidad y la seguridad.

3.3.5. Dos modelos de gestion del mercado de trabajo

El analisis también revel6 que cabe distinguir a grandes rasgos dos
modelos diferentes de gestion del mercado de trabajo en los antiguos paises
en transicidn, uno correspondiente a los paises de Europa Central y Sudo-
riental, incluidos los paises balticos, y otro correspondiente a los paises de
la CEL.

Los paises de Europa Central y Sudoriental han optado por un modelo
que en gran medida traslada de las empresas a las instituciones publicas la
responsabilidad de ayudar a los trabajadores despedidos. La legislacion de
proteccion del empleo se ha relajado mucho y se han creado servicios publi-
cos de empleo, se han puesto en marcha politicas activas de mercado de
trabajo, se han introducido regimenes de seguro de desempleo y se han refor-
mado los programas de bienestar social. En lugar de mantener preventiva-
mente al personal, las empresas que desean reducir sus costos laborales
despiden directamente a los trabajadores que no necesitan o les convencen
para que se marchen voluntariamente. Ademas, las empresas han reducido
enormemente sus programas de recursos humanos y servicios sociales para
los trabajadores, después de haber transferido las escuelas de aprendizaje y
las instalaciones de formacion a los presupuestos publicos o de haberlas
cerrado ya en la fase inicial de transformacién econémica.

En la situacion actual de elevado desempleo, las empresas prefieren a
menudo contratar a nuevos trabajadores que cuenten con la experiencia de
trabajo deseada, en lugar de invertir en formar de nuevo a su propio perso-
nal o contratar a personas que acaban de terminar sus estudios y no cuentan
con experiencia laboral. Los trabajadores despedidos pueden acudir a los
servicios publicos de empleo, si bien el que lo hagan o no depende de los
servicios, de las normas sobre la poblacion beneficiaria y del nivel de apoyo
a los ingresos que proporcionen, lo cual puede variar mucho de un pais a
otro. El nivel de proteccion frente al despido también varia mucho entre los
diversos paises, igual que la aplicacion de la legislacion nacional del trabajo.

Por el contrario, los paises de la CEI siguen basandose principalmente
en la proteccion del empleo dentro de las empresas, mientras el nivel de asis-
tencia proporcionada por los servicios publicos de empleo es relativamente
bajo. La legislacion de proteccidon del empleo, de caracter restrictivo, se esta
liberalizando progresivamente. Sin embargo, los empleadores no desean
aumentar las tensiones sociales despidiendo trabajadores que no necesitan y
prefieren otras formas de ajustar los costos laborales, como la reduccién del
tiempo de trabajo, los permisos administrativos o la demora en el pago de
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salarios, pero manteniendo a los trabajadores en plantilla. Dada la baja

demanda de mano de obra, la mala calidad de los trabajos disponibles y el

muy modesto apoyo a los ingresos y otras formas de asistencia que aportan
los servicios publicos de empleo, esta solucion parece la méas aceptable para
todas las partes.

En teoria, el primer modelo facilita la flexibilidad del ajuste para las
empresas y estimula una asignacion de mano de obra mas eficaz entre los
diversos sectores, con beneficios en términos de una mayor productividad
general de la mano de obra. Sin embargo, los trabajadores solo pueden bene-
ficiarse del sistema si el apoyo a los ingresos les protege de manera eficaz
frente a caidas dréasticas en los ingresos y existe una ayuda eficaz para la
reinsercion profesional. No obstante, el analisis revela claramente que la per-
cepcion de la seguridad del empleo es baja, lo cual afecta negativamente al
comportamiento de los trabajadores en determinados paises y tiene conse-
cuencias negativas para la movilidad y la flexibilidad de la mano de obra.
Hoy por hoy es muy necesario que estos paises establezcan un equilibrio
razonable entre la flexibilidad del ajuste para las empresas y la seguridad del
empleo y los ingresos para los trabajadores que sea aceptable para ambas
partes y viable y sostenible desde el punto de vista de la financiacion para
los fondos sociales publicos.

Por el contrario, el modelo ampliamente aplicado en los paises de la
CEl tiende a demorar la reasignacion de la mano de obra a nuevas empresas
y ocupaciones, lo cual acarrea una menor productividad de la mano de obra.
Aunque los indices de empleo son en general mas elevados y los de desem-
pleo mas bajos, esto no quiere decir que el capital humano esté mejor utili-
zado o que los niveles de ingreso sean mayores. En lugar de ello, los traba-
jadores siguen estando en puestos de trabajo de baja productividad y
complementan sus ingresos trabajando en segundos trabajos de una mala
calidad similar, lo cual da como resultado una pérdida de recursos humanos
y una falta de candidatos bien calificados para los eventuales puestos de tra-
bajo de calidad.

La principal conclusion de este estudio de la OIT es que las institucio-
nes y politicas del mercado de trabajo tienen realmente importancia. Todos
los indicadores del mercado de trabajo analizados (participacion en el mer-
cado de trabajo, empleo, desempleo, desempleo juvenil y desempleo de larga
duracion) se ven afectados positivamente por la negociacion colectiva y por
las politicas activas de mercado de trabajo, mientras que el desempleo, sobre
todo el desempleo juvenil y el de larga duracién, tiende a aumentar cuando
los impuestos sobre el trabajo son elevados.

Més que una mera desreglamentacion, las prioridades politicas de los
antiguos paises en transicién deberian ser las politicas para promover el dia-
logo social, estimular la promocion del empleo y reducir el desempleo pro-
tegiendo al mismo tiempo la transicion a los nuevos puestos de trabajo.
Deberia también considerarse la posibilidad de reformar la legislacion del
trabajo una vez evaluados los principales elementos y sus relaciones dentro
del conjunto institucional del mercado laboral, con objeto de encontrar el
equilibrio adecuado entre la necesidad de flexibilidad y la de seguridad.

3.3.6. La «flexiguridad» a través de las politicas
y las instituciones del mercado de trabajo

El analisis de la OIT demuestra que, sin empresas competitivas capa-
ces de ajustar su mano de obra a las condiciones del mercado en términos de
cantidad, estructura y calidad, los resultados del empleo seran pobres. Sin
embargo, un nivel elevado de flexibilidad del mercado de trabajo en si
mismo no puede resolver el problema del desempleo y en realidad puede
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tener un efecto contraproducente, a menos que los trabajadores disfruten de
suficiente seguridad en términos de empleo e ingresos, de modo que estén
motivados para aceptar una mayor movilidad y flexibilidad, aumentar su
productividad y reducir su resistencia a los cambios.

Por tanto, la politica de reducir la proteccién social y del empleo no ha
mejorado los resultados del mercado de trabajo, y a menudo ha afectado
negativamente al empleo y la reasignacion de la mano de obra, con conse-
cuencias especialmente negativas para los grupos vulnerables de la pobla-
cién. Es méas, como no se ha debatido sistematicamente con los interlocuto-
res sociales, esta politica no cuenta con su apoyo. Las conclusiones de la
investigacion proporcionan pruebas de que las politicas que se han aplicado
en la Ultima década en la subregion no se adaptan a las necesidades de todas
las partes.

La mera estructura institucional por si misma no determina los aspec-
tos de la flexibilidad y la seguridad del trabajo, que dependen de la interac-
cion de las principales instituciones del mercado de trabajo. Los responsa-
bles de elaborar las politicas en los antiguos paises en transicién, incluidos
los interlocutores sociales, tienen por tanto que optar por politicas basadas
en diferentes combinaciones (compromisos y/o complementariedades) de
los diversos componentes de los sistemas de proteccion social y del empleo.
Como estas decisiones implican cuestiones complejas y delicadas, su viabi-
lidad depende en gran medida de la disposicion y la capacidad de los inter-
locutores sociales en lo que se refiere a participar en un dialogo tripartito y
bipartito y encontrar el equilibrio adecuado entre los diversos componentes
de la politica de empleo.

Por consiguiente, es fundamental que los interlocutores sociales de-
sempefien un papel importante en el establecimiento y la adaptacion de las
politicas nacionales de empleo a la dinAmica del mercado a través del dia-
logo y la negociacion en los diversos niveles. Ademas, las decisiones deben
basarse en la viabilidad y la sostenibilidad financiera en relacion con los
fondos publicos, ya que las instituciones publicas deberian ser la tercera
parte interesada en compartir los riesgos, sobre todo a la luz de los ajustes
dinamicos de la mano de obra que han caracterizado a estos paises.

3.3.7. El proyecto «flexicurity» de la OIT

La OIT comenz0 a investigar esta cuestion en 2001 mediante la prepa-
racion de varios informes naciondes los que examina como se combi-
nan el empleo y la proteccidn social que proporcionan las politicas de mer-
cado de trabajo en varios paises de Europa Occidental y Europa Central y
Oriental. Las principales conclusiones de la primera fase del estudio se han
expuesto mas arriba.

El cuadro 3.6. ilustra las diferentes respuestas que han dado las politi-
cas de los paises de Europa Central y Oriental a los desafios relacionados
con el empleo.

En la actual segunda fase del proyecto, se ha ampliado el ambito de
actuacion de la OIT para incluir mas cuestiones relativas a la igualdad de
género y la promocién de la misma ante los responsables de la elaboracion
de las politicas. Una clasificacién a grandes rasgos de los seis paises cubier-
tos por la segunda fase del proyecto de estudio agruparia a Bulgaria, Repu-
blica Checa, Lituania y Polonia como paises con un nivel bastante bajo de
proteccion del empleo en su legislacién laboral y una baja proteccién social

a través de las politicas de mercado de trabajo (véase el cuadro 3.6).

# Se prepararon estudios nacionales sobre Bulgaria, Republica Checa, Dinamarca, Estados Unidos,
Estonia, Francia, Japén, Polonia y Federacién de Rusia.
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Cuadro 3.6. Legislacion en materia de proteccion del empleo (finales del decenio de 1990)*, sistemas de prestaciones de
desempleo y gasto en las medidas de politica de mercado de trabajo, 2002

Dificultad Legislacién Prestaciones Proporcion Gasto total en medidas  medidas

para despedir general de desempleo, de los medidas de politica  activas pasivas

empleados®?  de proteccion como porcentaje  desempleados de mercado de

del empleo del salario medio  que reciben trabajo, porcentaje
prestaciones del PIB

Bulgaria 2,9 2,8 86 20 0,97 0,67 0,30
Republica Checa 3,2 2,2 22 34 0,44 0,17 0,27
Croacia S5 3,6 27 22 0,55 0,06 0,44
Eslovaquia 2,4 2,3 26 17 0,96 0,47 0,49
Eslovenia 4,5 33 39 24 1,00° 0,44° 0,58°
Estonia 29 2,4 7 50 0,3* 0,08* 0,22*
Hungria 2,5 1,8 26 34 0,88 0,51 0,37
Letonia n.d. 2.5 21 44 0,64* 0,14* 0,50°
Lituania n.d. 2.7 16 11 0,28° 0,16° 0,12°
Polonia 2,7 2,0 21 19 1,25° 0,11° 1,14°
Rumania n.d. n.d. 23 23 0,88° 0,03° 0,85°
Ucrania n.d. n.d. 27 62 0,62° 0,11° 0,51°

Notas: * = 2001; * = 2003 (estimacion para Ucrania); © = 2000. * Los indicadores de la legislacién en materia de proteccion del empleo corres-
ponden a 1999, esto es, antes de las recientes revisiones de la mayoria de los codigos del trabajo. 2 Dificultad del despido: la calificacion se refiere
al grado de rigor de las definiciones legales de despido improcedente, la frecuencia de los fallos que suponen la readmision de los empleados y la
compensacion monetaria exigida normalmente en el caso de los despidos improcedentes; el indicador general resumido de la legislacion en mate-
ria de proteccion del empleo es una media ponderada de los indicadores de los contratos regulares, los contratos temporales y los despidos colec-
tivos. El indicador oscila entre 0 y 6: los paises con una legislacion muy flexible tienen valores generales bajos (cercanos a 0 0 1) y los que tienen
una legislacion muy estricta registran valores elevados (entre 5y 6).

Fuente: Para la legislacion de proteccion del empleo: céalculos de los autores; Riboud et al. (2002); y Eamets y Masso (2004); para las prestacio-
nes de desempleo (terceray cuarta columnas): CEPE (2003a), para el gasto en las politicas de mercado de trabajo: servicios nacionales de empleo
y OCDE (2003a).

Por el contrario, aunque la proteccién del empleo en la legislacion tam-
bién es bastante baja en Hungria, el gasto en politicas de mercado de trabajo
es considerablemente mayor. La situacién en Croacia se caracteriza por un
nivel mas elevado de proteccion del empleo, pero un nivel bajo de gasto en
medidas de politicas de mercado de trabajo. Por ultimo, aunque no forma
parte del proyecto, se ha incluido a Eslovenia en el cuadro 3.7 como ejem-
plo de pais que ha mantenido un nivel bastante alto de proteccién del empleo
a través de una legislacion laboral bastante estricta y una proteccién social
elevada gracias a prestaciones de desempleo bastante generosas combinados
con un nivel elevado de gasto en politicas activa de mercado de trabajo
Eslovenia cosecha buenos resultados en relacion con el mercado de trabajo:
el indice de desempleo rondo el 6 por ciento en 2003 y el empleo y los sala-
rios medios superaron los niveles de 1991 (Vodopivec et al., 2003).

Cuadro 3.7. ¢Proteccion del empleo o proteccion de la empleabilidad?

Proteccion social elevada Proteccion social baja
Proteccion del empleo elevada Eslovenia Croacia
Proteccion del empleo baja Hungria Bulgaria, Republica Checa,

Lituania, Polonia

Fuente: OIT.

Otra dimension especifica e importante del planteamiento de la flexi-
guridad para los antiguos paises en transicion es la existencia de una econo-
mia sumergida importante, que hace que estos paises se enfrenten a menudo

~* Sin embargo, Eslovenia también gravo fuertemente el trabajo y mantuvo el salario minimo en niveles
relativamente altos durante la transicion.
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a la situacion paradojica de tener un gran sector informal en sus economias
y al mismo tiempo experimentar dificultades a la hora de promover la flexi-
bilidad en sus sectores formales.

Para proporcionar un entorno del mercado de trabajo similar para todos
los actores econdémicos, las medidas politicas deberian tener por objeto
cierta «formalizacion» de la economia informal a través de cambios ade-
cuados en la legislacion y en la politica impositiva. Un planteamiento que
permita unir los diferentes segmentos del mercado de trabajo, asi como redu-
cir la dicotomia entre los contratos permanentes y los de duracién determi-
nada, es, por ejemplo (tal y como se recomienda en Crnkovic-Pozaic,
(2004)), reducir los costos de rescision en el caso de los contratos perma-
nentes. Sin embargo, toda reduccién de la proteccién del empleo debe com-
pensarse mejorando tanto el acceso a los programas activos del mercado de
trabajo como la propia calidad de los programas, con objeto de mejorar la
empleabilidad de los trabajadores y ayudarles a encontrar nuevos trabajos
decentes y al mismo tiempo proporcionarles un apoyo a sus ingresos mien-
tras buscan trabajo.

Los resultados preliminares del estudio confirman una vez méas que la
desreglamentacion de la legislacion laboral no ha mejorado los resultados
del mercado de trabajo en estos paises. En Bulgaria, por ejemplo, el estudio
subraya la necesidad urgente de mejorar la aplicacion de la legislacién labo-
ral y mejorar el dialogo social, en particular en el nivel de la empresa, y esti-
mular la flexibilidad interna mediante la educacion y la formacion. En Polo-
nia, la incapacidad de conciliar la flexibilidad del mercado de trabajo con la
seguridad del empleo y los ingresos se debe en gran medida al caracter frag-
mentario del enfoque con respecto a los cambios en la legislacién y en las
politicas.

El informe sobre Hungria ha identificado las politicas sociales y de
empleo mal concebidas, que han provocado la retirada del mercado de tra-
bajo en lugar de promover el empleo, como una de las causas del indice
extremadamente bajo de participacion en el mercado de trabajo, a pesar de
la existencia de instituciones del mercado de trabajo flexibles. Por tanto, es
necesario elaborar una nueva politica de empleo para abordar la persisten-
cia de la elevada inactividad de los grupos sociales menos competitivos. El
principal desafio que se le plantea a Lituania, pais que se caracteriza por una
baja proteccién del empleo en el trabajo y unos bajos niveles de empleabi-
lidad y seguridad de los ingresos, consiste en estimular un verdadero dialogo
social sobre las politicas y los cambios legislativos adecuados para mejorar
la empleabilidad de trabajadores y las personas que buscan empleo y pro-
porcionarles una ayuda social y para el empleo adecuada. Sin embargo, no
se logrard mejorar la seguridad del empleo y los ingresos sin un crecimiento
econoémico alto y sostenido y mayores salarios e ingresos.

3.4. Conclusiones

El andlisis empirico de los mercados de trabajo en los dos grupos de
paises europeos (los occidentales y los orientales, incluidas las republicas de
Asia Central) revela que, en el caso de los paises econ6micamente avanza-
dos de Europa Occidental, el empleo permanente a tiempo completo crecio
efectivamente en promedio en el decenio de 1990 de manera mas marcada
que el empleo temporal y a tiempo parcial. La proporcion de personas con
empleo independiente disminuyo incluso en relacion con el empleo asala-
riado. Ademas, la estabilidad del empleo, medida por la duracion media de
la relacién de trabajo, no cambid en términos generales. Por tanto, es dificil
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hablar de flexibilizacion de sus mercados de trabajo en el periodo, aunque
las cifras totales esconden grandes diferencias de un pais a otro en relacion
tanto con los niveles de flexibilidad y estabilidad como con su evolucién,
mientras que la segmentacion entre los nucleos de trabajadores bien prote-
gidos en empleos permanentes y trabajadores mucho menos protegidos en
formas flexibles de empleo persiste en todas partes.

Por el contrario, los antiguos paises en transicion experimentaron fuer-
tes movimientos en sus mercados de trabajo, debido al ritmo acelerado de
destruccion de puestos de trabajo y la limitada creacion de nuevos puestos
en la economia formal. Aunque la proporcién de formas de empleo flexibles
mas tradicionales, como los trabajos temporales y a tiempo parcial, se ha
mantenido estable, y el empleo independiente, tras un acusado aumento ini-
cial, se estabilizé en un nivel sorprendentemente bajo, ha habido un aumento
del empleo basado en contratos no laborales o desempefiado sin contrato.
La estabilidad de los puestos de trabajo también se ha debilitado significati-
vamente. Todos estos datos revelan una tendencia hacia la flexibilizacion
de los mercados de trabajo de los paises de Europa Central y Oriental y
Asia Central.

Aunque los datos de los paises econdOmicamente avanzados sugieren
que la flexibilidad puede mejorar los resultados cuantitativos del mercado
de trabajo, soélo suelen salir ganando todas las partes en términos tanto de
cantidad como de calidad del trabajo en los paises que han recurrido a medi-
das de politica del mercado de trabajo para proteger su mano de obra flexi-
ble. Aunque se han adoptado varias combinaciones de proteccion del empleo
(en el trabajo), proteccion social mediante la transferencia de ingresos y poli-
ticas activas de mercado de trabajo, parece que los paises con un nivel medio
de proteccion del empleo y un sistema bien desarrollado de instituciones y
politicas del mercado de trabajo tienen los mejores resultados de empleo
tanto en términos cuantitativos como cualitativos.

Dichos paises permiten a las empresas ajustar de manera flexible sus
insumos y sus costos de mano de obra a las condiciones econémicas, pero
proporcionan a los trabajadores desplazados, incluidos aquellos con empleos
flexibles, una ayuda efectiva para la reinsercion laboral y un apoyo a los
ingresos mientras estan desempleados. Si bien es cierto que el beneficio para
el pais de dicha combinacion de medidas es (practicamente) el pleno empleo
de calidad, que a su vez tiene importantes efectos econémicos y sociales, es
a costa de unos impuestos elevados y un alto gasto en el mercado de trabajo
y en el sistema de bienestar social, algo que no pueden permitirse todos los
paises por razones politicas y econdmicas. Naturalmente, sigue habiendo
motivos de preocupacion en cuanto a la eficacia de las politicas de mercado
de trabajo, aunque aparentemente sirven para lograr la seguridad que debe
ir en paralelo a la mayor flexibilidad del mercado de trabajo.

En el caso de los paises de Europa Central y Oriental, la flexibilizacion
del mercado de trabajo también ha estado acompafiada del establecimiento
o la reforma de instituciones del mercado de trabajo, la introduccion de sis-
temas de prestaciones de desempleo, la puesta en marcha de politicas acti-
vas de mercado de trabajo y cambios en los sistemas nacionales de bienes-
tar social. Sin embargo, las debilidades institucionales de los servicios de
empleo dirigidos a quienes buscan trabajo se han visto agravadas por la asig-
nacion de recursos muy limitados a las politicas de mercado de trabajo, a
raiz de lo cual sélo una proporcion reducida de las personas desempleadas
ha podido beneficiarse de estos programas y obtener una ayuda eficaz para
la reinsercion laboral.

En una situacion de destruccion masiva de puestos de trabajo, baja
demanda de mano de obra en general y limitada disponibilidad y mala
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calidad de las medidas de mercado de trabajo, la percepcién de la inseguri-
dad del empleo ha seguido siendo alta. Esto ha dado lugar a la ralentizacion
de la reasignacion de la mano de obra a puestos de trabajo mas productivos
y ha reducido la participacion de los trabajadores y el empleo en la econo-
mia formal, a pesar de la mayor desregulacion del mercado de trabajo, con
importantes pérdidas sociales y econdmicas tanto a nivel nacional como a
nivel individual. Asimismo, ha empujado a los trabajadores hacia el empleo
informal, que se caracteriza por las malas condiciones de trabajo y la falta
de seguridad del empleo.

La solucion para los paises de Europa Central y Oriental y Asia Cen-
tral es similar al modelo ideal descrito para los paises econémicamente avan-
zados, esto es, una proteccion del empleo relativamente mas liberal (apli-
cada correctamente), combinada con instituciones del mercado de trabajo
sélidas y politicas de mercado de trabajo eficaces. El andlisis de la OIT ha
llegado a la conclusién de que las politicas activas de mercado de trabajo
(medidas en términos de gasto publico en dichas politicas) influyen positi-
vamente en los indicadores del mercado de trabajo.

También se ha detectado una relacién positiva y estadisticamente sig-
nificativa entre los indicadores del mercado de trabajo y la intensidad de la
negociacion colectiva, lo cual pone de relieve la importancia del papel del
dialogo social en el funcionamiento y la reforma de los sistemas nacionales
de proteccién social y del empleo. La mayor atencién que los nuevos Esta-
dos miembros de la UE y otros paises de Europa Central y Oriental que
desean formar parte de la Unién Europea han prestado al dialogo social y a
las politicas sociales y del mercado de trabajo activas es muy importante
para el futuro del Modelo Social Europeo y su supervivencia y fortaleci-
miento dentro de la UE ampliada.

Una conclusion final es que no hay un Unico contexto institucional
Optimo para cada pais, ya que todos los paises son diferentes en lo que se
refiere a su experiencia histérica, su cultura y su orientacién politica. Por
tanto, los responsables de la elaboracion de las politicas deberian disponer
de una amplia gama de combinaciones de proteccion del empleo, los ingre-
sos y la empleabilidad para lograr mercados de trabajo eficaces que ofrez-
can tanto flexibilidad como seguridad. En este sentido, los interlocutores
sociales tienen un importante papel que desempefiar en la gobernanza a
través del dialogo social, que es la mejor herramienta para comprobar el
grado de aceptacion y eficacia de los cambios propuestos y para garantizar-
les una amplia base de apoyo.
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4. Fortalecimiento del marco basado
en los derechos para la gestion
de la migracion

4.1. Introduccion

La migracion se ha convertido en una cuestion clave para todos los
paises de la region y los debates sobre las posibles respuestas acaparan la
atencion de los responsables de la elaboracion de las politicas a todos los
niveles y practicamente en todas las esferas de las politicas publicas. Se
calcula que los migrantes econdmicamente activos en Europa son en total
26,5 millones de trabajadores, esto es, en torno al 4 por ciento del conjunto
de la mano de obra de la region. Sin embargo, su importancia para el futuro
de las economias y las sociedades europeas supera con creces sus cifras
actuales.

En el caso de Europa Oriental, la mayoria de los flujos de migracion se
dirigen a la Federacion de Rusia procedentes de Ucrania (36 por ciento),
Kazajstan (12,6 por ciento), Azerbaiyan (3,6 por ciento) y otros paises de la
CEl, y de China (3,1 por ciento). En Europa Occidental, la procedencia de
los flujos de migracidn es més variada. Por ejemplo, la mayoria de los
7,3 millones de extranjeros que hay en Alemania proceden de Turquia
(2 millones), seguidos por los paises de la UE-15 (1,85 millones), los paises
de la antigua Yugoslavia (737.000), Polonia (292.000), Republica Islamica
del Irdn (116.000) y Estados Unidos (112.000). Alrededor de un tercio de
1,3 millones de extranjeros que hay en el Reino Unido proceden de la UE,
el 11 por ciento de Asia Meridional y el 6 por ciento de Estados Unidos. En
Italia, los migrantes procedentes de otros paises de la UE constituyen el
11 por ciento de los extranjeros, frente al 30 por ciento procedente de paises
del norte de Africa y Albania, y alrededor del 27 por ciento de Asia.

El presente capitulo pretende resumir las principales cuestiones rela-
cionadas con la migracion laboral a las que deben hacer frente los respon-
sables de la elaboracién de las politicas en la region. Es importante no olvi-
dar que todo resumen de un tema tan complejo como la migracion esta
condenado a simplificar y pasar por alto muchas cuestiones que pueden tener
importancia para determinados paises. Ademas, la region es heterogénea, ya
que incluye muchos paises que han desarrollado diferentes planteamientos
sobre la migracién, al estar condicionados por su geografia y sus largas tra-
diciones de lazos culturales, politicos y econémicos con otros pueblos, asi
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como por las exigencias que plantean los intereses econdémicos actuales y la
manera que tienen de definir su identidad nacional. Todas estas diferencias
dan forma y constrifien su capacidad de abordar las preocupaciones y los
desafios, aparentemente comunes, que plantea la migracién al futuro de
la region.

La migracion plantea cuestiones que afectan de lleno al mandato y a
los intereses de la OIT. EI movimiento transfronterizo de trabajadores posi-
bilita una asignaciéon mas eficaz de la mano de obra y permite a los paises
en los que ésta escasea aumentar su nivel de vida mas all4 de lo que de otra
forma seria posible. Sin embargo, si no se gestiona adecuadamente puede
traer consigo (y a menudo de hecho trae consigo) la negacion de los dere-
chos fundamentales de los trabajadores y sus derechos a prestaciones. Mas
abajo se enumera una serie de cuestiones importantes relacionadas con la
proteccion, algunas de las cuales se derivan de las politicas de migracién
nacionales, otras de carencias de las instituciones y normas del trabajo y
otras del aparente fracaso de las medidas de integracion social.

4.2. Principales cuestiones relacionadas
con la migracion

De las numerosas cuestiones relacionadas con la migracion que han
surgido en la region, merecen especial atencidn las siguientes:

— el crecimiento de la migracion clandestina, incluida la trata de perso-
nas, que socava las politicas laborales y salariales o de ingresos y crea
una subclase de trabajadores cuyos derechos humanos y laborales con
frecuencia no se respetan;

— las condiciones de empleo de un numero importante de ciudadanos
extranjeros en situacién irregular por varias razones, algunas de las
cuales no dependen de ellos mismos, como los cambios politicos en
Europa Oriental, o el hecho de no haber obtenido el reconocimiento de
la condicién de refugiado;

— larepercusion de la migracién en el empleo y los salarios de la mano
de obra no calificada, que incluye no sélo a los trabajadores naciona-
les de mayor edad, sino también a inmigrantes anteriores;

—  problemas de integracion social y elevados indices de desempleo entre
los jovenes inmigrantes;

— las presiones migratorias en algunos paises como consecuencia de los
elevados niveles de desempleo, sobre todo entre los jovenes con for-
macion;

— los desequilibrios geograficos en el empleo debidos, entre otras razo-
nes, a la baja movilidad intrarregional de los trabajadores europeos,
incluso dentro de la UE, a pesar de tener garantizada la libre circula-
cion en dicho espacio;

— las repercusiones a medio y largo plazo del envejecimiento de la pobla-
cion en la productividad y sostenibilidad de los sistemas de seguridad
social.

El envejecimiento de la poblacion en la region (véase el capitulo 5),
gue ya se prevé que provoque una disminucién de la poblacién activa en un
futuro no muy lejano, afecta considerablemente a la gestion de la migracion.
En vista del aumento de la proporcion de personas mayores y el descenso
previsto en la poblacion en su conjunto, la OIT prevé que Europa Occiden-
tal puede verse enfrentada a la perspectiva de una seria reduccion de su nivel
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de vida a menos que aumente la migracion de trabajadores, que las personas
accedan a jubilarse mucho mas tarde o que haya un avance tecnoldgico
importante que aumente la productividad. La situacion es peor en Europa
Oriental, que cuenta con 11 de los 13 paises del mundo que estan sufriendo
las disminuciones mas graves de poblacion

4.3. Desafios politicos en Europa

4.3.1. Europa Occidental

En Europa Occidental, los flujos migratorios, tanto legales como ile-
gales, han aumentado desde el decenio de 1990. Segun las estadisticas ofi-
ciales, la admision de extranjeros se duplicé con creces en el Reino Unido,
Bélgica y Noruega de 1984 a 2000, y se multiplic6 al menos por tres en Por-
tugal e Italia entre 1997 y 2000. Aunque posteriormente ha disminuido la
inmigraciéon en dichos paises, ha seguido creciendo en paises europeos tra-
dicionalmente receptores de inmigracion, como Francia, Suiza y Austria.

Otros paises de la region en los que la inmigraciéon es relativamente
mas reciente, como la Republica Checa, Finlandia e Irlanda, también regis-
traron indices de crecimiento por encima del 15 por ciento entre 2000 y 2001
(OCDE, 2003b). Sin embargo, estas cifras no tienen en cuenta la inmigra-
cion irregular o clandestina. Segun la INTERPOL, los flujos clandestinos de
entrada en la UE han aumentado significativamente en los ultimos afios y
pueden haber alcanzado ya el medio millén anual.

Desde que acabaron los programas de trabajadores invitados a media-
dos del decenio de 1990, en la mayoria de los paises de Europa Occidental
la migracion ha estado relacionada sobre todo con la familia (reunificacio-
nes familiares). El nimero de solicitantes de asilo crecio rdpidamente en una
serie de paises a principios del decenio de 1990, sobre todo a causa de los
conflictos en los Balcanes y posteriormente en el Caucaso, pero desde enton-
ces dichos flujos han disminuido.

En cuanto a la migracién de mano de obra, los principales paises de
acogida siguen siendo Alemania, Francia y el Reino Unido (véase el cuadro 4.1).
Sin embargo, entre 1995 y 2000 hubo un aumento muy fuerte en las cifras
de admitidos en Europa Meridional, especialmente en Espafia, Grecia, Italia
y Portugal. Se suele admitir temporalmente a trabajadores no calificados
para que trabajen en sectores como la agricultura, la construccion, la aten-
cion de salud, la atencion a las personas mayores y otros sedoiciésti-
cos y a las empresas (por ejemplo en ltalia, Portugal, y Reino Unido).

Algunos paises han tenido que adaptar su legislaciéon relativa a la
migracion para hacer frente a las nuevas necesidades de su mercado de tra-
bajo. Sin embargo, los principales cambios en las politicas de migracion se
han centrado especialmente en el refuerzo de los controles fronterizos, en
parte como respuesta a la amenaza del terrorismo global, pero también para
combatir la migracion irregular. Varios paises han reforzado las medidas
para acelerar la tramitacion de las solicitudes de asilo (Suiza) o han adop-
tado instrumentos para limitar su admisibilidad (por ejemplo los Paises
Bajos y el Reino Unido)il§id.). No obstante, junto a estas medidas de
«control» se han puesto en practica otras para promover la integracion en
el mercado de trabajo de los inmigrantes regulares, por ejemplo a través
de programas de formacién profesional y linglistica y medidas contra la
discriminacion.

t http://lwww.un.org/esa/population/publications/wpp2002/WPP2002-HIGHLIGHTSrev1.PDF.
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Cuadro 4.1. Trabajadores migrantes y no migrantes en determinados paises de la UE, 1995 y 2000

Pais

Austria
Bélgica
Dinamarca
Finlandia
Francia
Alemania
Grecia
Irlanda
Italia

Paises Bajos
Noruega
Portugal
Espafia
Suecia
Suiza

Reino Unido

Trabajadores Porcentaje Indice de desempleo 2000-2001 Proporcion
extranjeros del total de la (porcentaje) relativa de
(miles) poblacion activa desempleo
1995 2000 1995 2000 Nacionales Extranjeros Nacionales Extranjeros Ex./nac. Ex./nac.
(hombres) (hombres) (mujeres)  (mujeres) (hombres) (mujeres)
366 377 9,7 9.8 3,9 8,4 3,9 8,6 2,2 2,2
327 366 7,9 8,4 4,6 14,2 7,0 16,5 3,1 2,4
54 78 0,2 2,8 3,6 12,2 4,9 7,2 3,4 L5
18 34 0,8 1,3 10,0 24,2 11,2 29,9 2,4 2,7
1.566 1.571 6,3 6,1 7,1 17,1 10,7 23,9 2,4 2,2
3.505 3.429 9,1 8,8 7,2 13,4 7,8 11,7 1,9 1,5
71 163 1,7 3,8 7,2 7,6 16,2 17,6 1,1 1,1
42 60 3,0 3,5 4,1 51 3,8 6,2 1,2 1,6
100 246 0,5 1,1 8,0 7,4 13,9 21,3 0,9 1,5
281 298 3,9 3,7 1,9 4,7 29 7,0 2,5 2,4
59 79 2,7 3,2 3,7 53 34 4,5 1,4 1,3
21 104 0,5 2,2 3,1 8,4 51 9,6 2,7 1,9
121 227 0,8 1,4 9,3 12,9 19,8 17,2 1,4 0,9
186 205 4,2 4,8 55 16,1 4,6 13,0 29 2,8
729 717 18,6 18,3 1,3 4,3 2,6 6,4 33 2,5
1.011 1.220 3,6 4,2 5,5 16,1 4,4 7,9 29 1,8

Fuente: OCDE (2003b), cuadros .13y 1.14.
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4.3.2. Armonizacion de las politicas de migracion en Europa
Occidental

Se han registrado algunos avances en la armonizacion de las politicas
de migracién y asilo de Europa Occidental con posterioridad al Tratado de
Amsterdam y al Acuerdo de Tampere de 1999 (Unién Europea, 1999). Una
primera comunicacion de la Comision Europea a finales del 2000 enfatizaba
la importancia de establecer una definicion clara de las condiciones de admi-
sion y residencia de los ciudadanos de terceros paises, que «deberia basarse
en una evaluacion comun del desarrollo econémico y demografico de la
Union y de la situacion en los paises de origen, y tener en cuenta la capaci-
dad de acogida de cada Estado miembro, asi como sus relaciones historicas
y culturales con los paises de origen» (Comision Europea, 2000). La misma
comunicacién también reconocia que las politicas de inmigracion «cero» en
las que se ha basado la reflexién de la Unién Europea en los ultimos treinta
afios ya no son adecuadas. A pesar de que el Tratado de Maastricht (1992)
garantiza a los ciudadanos de la UE la libre circulacién, la igualdad de trato
y la posibilidad de transferir las prestaciones de seguridad social (Molle,
1994), la movilidad intraeuropea de los ciudadanos comunitarios ha sido
escasa, ya que representa Unicamente el 2 por ciento de la poblacion total
(cuadro 4.2).

Aunque la Unién Europea ha avanzado rapidamente hacia una estrate-
gia y una politica comunes en ambitos como los acuerdos de readmision, las
medidas de control fronterizo frente a la migracién indocumentaday el trato
de ciudadanos de terceros paises que son residentes permanentes en Estados
miembros de la UE, es probable que las politicas de admision de migrantes
econdmicos de todos los niveles de calificacion sigan siendo prerrogativa de
los Estados miembros durante bastante tiempo.
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Cuadro 4.2. Indicador del bajo nivel de movilidad en el seno de la UE, 1998

Pais Porcentaje de ciudadanos Porcentaje de ciudadanos
comunitarios en el conjunto comunitarios en el conjunto
de la poblacion extranjera de la poblacién

Luxemburgo 89,0 31,0

Bélgica 62,2 55

Espafia 42,7 0,7

Francia 36,6 2,0

Suecia 33,9 2,0

Paises Bajos 28,0 1,2

Polonia 26,3 0,5

Alemania 25,1 2,3

Dinamarca 20,5 1,0

Finlandia 18,7 0,3

Reino Unido 18,5 0,7

Italia 13,7 0,3

Austria 13,0 1,2

Fuente: OCDE (2001a).

En realidad, a la vista de la intensificacion de la competencia mundial,
algunos gobiernos de la UE han adoptado una estrategia de doble vertiente
basada, en primer lugar, en fomentar la inmigracién de trabajadores alta-
mente calificados y, en segundo lugar, en mejorar la integracion de sus
poblaciones de inmigrantes residentes, sobre todo de los inmigrantes de
segunda y tercera generacion, que a menudo registran indices de desempleo
muy elevados.

Las politicas nacionales de migracion de Austria, Dinamarca y Paises
Bajos se basan en la integracion antes que en las nuevas admisiones. Al
mismo tiempo, como sefiala Austria, va en el interés general del pais buscar
trabajadores altamente calificados con la experiencia pertinente cuyos
conocimientos sean particularmente necesarios en el mercado de trabajo
austriaco (OIT, 2003a). En esta linea, el Reino Unido lanzé en 2003 un pro-
grama dedicado a los migrantes altamente calificados con el que pretende
atraer a dichos trabajadores que «ayudan a un pais a mantener una posiciéon
competitiva en la economia mundial».

Por otra parte, pocos paises han adoptado medidas para la admision
legal de trabajadores con un nivel de calificacion intermedio o bajo. Alli
donde existen cauces legales para su admision, éstos se aplican Unicamente
al empleo temporal en sectores como la agricultura, la construccién y los
servicios, y se rigen en gran medida por acuerdos bilaterales, como los sus-
critos entre Alemania y sus vecinos orientales. La mayoria de los acuerdos
bilaterales definen claramente las condiciones de contratacion, empleo y
retorno, asi como las condiciones de trabajo y seguridad social, e incluyen
un método efectivo para impedir la contratacion ilegal y la explotacion
de migrantes irregularéskntre los paises de la OCDE hay actualmente
173 acuerdos bilaterales en vigor con paises de todas las regiones del mundo,
cinco veces mas que en 1990

2 Los acuerdos bilaterales que siguen el modelo de la OIT y otros modelos internacionales han mostrado
su eficacia en el pasado. La Encuesta sobre migraciones laborales internacionales de 2003 constat6é que los
Estados, incluso los que no han ratificado los correspondientes instrumentos de la OIT, utilizan con frecuencia la
Recomendacion nim. 86 de la OIT como modelo en sus acuerdos bilaterales.

 La Encuesta sobre migraciones laborales internacionales también indicaba un uso considerable de acuer-
dos bilaterales por parte de los paises de Europa Central y Oriental y de la Comunidad de Estados Independientes.
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La Division de Poblacion de las Naciones Unidas lleva a cabo estudios
periddicos sobre las actitudes oficiales con respecto a la migracion. En el
estudio de 2000, Alemania, Austria, Dinamarca, Francia, Luxemburgo,
Paises Bajos, Reino Unido y Suiza indicaron que los niveles de inmigracion
se consideraban demasiado altos y debian rebajarse.

4.3.3. Nuevos Estados miembros de la UE

En el caso de los paises de Europa Central y Oriental, las cuestiones
relacionadas con la migracion estan inextricablemente unidas con la reciente
ampliacion de la Unién Europea. El pleno acceso de los ciudadanos de los
nuevos Estados miembros al mercado de trabajo de los quince paises miem-
bros originales de la UE estéa limitado, salvo unas pocas excepciones, a
periodos de entre dos y siete afios. El hecho de que temores anteriores de
migracién masiva se hayan visto desmentidos hasta ahora puede hacer que
se revisen estas restricciones, como sucedio al producirse la ampliacion ante-
rior de la UE con la admision de Grecia, Portugal y Espafa. En el caso de
estos Ultimos paises, la pertenencia a la UE estimul6 el crecimiento econé-
mico y aumentd los ingresos a niveles que rapidamente atrajeron a sus ciu-
dadanos establecidos en otros paises europeos.

Debe recordarse que Europa Occidental ya recibié un gran éxodo pro-
cedente de Europa Central y Oriental a principios del decenio de 1990. Se
calcula que en 1998 eran mas de 550.000 los ciudadanos de Europa Central
y Oriental que vivian legalmente en Europa Occidental, y muchos mas los
que residian sin la documentacion adecuada. Como muestran el cuadro 4.3
y el grafico 4.1, la fuerte emigracion de poblaciones nacionales a principios
del decenio de 1990 provoco indices negativos de crecimiento natural de la
poblacién y en algunos paises dio lugar a un despoblamiento. La mayoria de
los nuevos Estados miembros se han convertido ahora en paises receptores
netos de inmigrantes, con la excepcion de Lituania, Letonia y Polonia.

Cuadro 4.3. Tasa de migracion neta en los diez paises candidatos a la adhesion a la UE, 1991-2002

Pais

Rep. Checa
Chipre
Eslovenia
Eslovaquia
Estonia
Hungria
Letonia
Lituania
Malta
Polonia

Fuente: Eurostat (2004).

1991

-55
19,2
-17

0,0
-8,1

1,7
-57
-2,9

3.4
-0,4

1992 2001

11 0,5 1,0 1,0 1,0 1,2 0,9 0,9 0,6 -0,8 1,2
17,7 13,9 11,0 10,3 9,1 8,2 6,2 6,1 5,7 6,6 9,7
-2,8 =28 0,0 04 -17 -0,7 2,7 54 1,4 2,5 11
-0,5 0,3 0,9 0,5 04 0,3 0,2 0,3 0,3 0,2 0,2

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2002

-27,1 -189 -142 -109 -95 -4,9 -4,8 -0.,8 0,2 0,1 0,1
1,8 1,8 1,7 1,7 1,7 1,7 1,7 1,6 1,6 1,0 0,3
-20,5 -126 -9,0 55 41 -3,9 2,4 1,7 -2,3 2,2 -0,8
—6,6 —6,5 —6,6 6,5 -6,5 —6,3 —6,2 —5,9 5,8 -0,7 -0,6
2,5 2,7 2,4 -0,5 1,6 1,6 11 23,7 3,4 5.9 4,7
—0,3 -0,4 -0,5 -05 -03 -0,3 -0,3 -0,4 -0,5 -0,4 -0,3
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Como es probable que los paises de Europa Central y Oriental deban
hacer frente a un déficit en su propia poblacién activa en un futuro préximo,
dichos paises y aquellos cuya adhesion esté prevista para 2007 simplemente
carecen del potencial demografico para emigrar a gran escala a Europa Occi-
dental (Mlnz, 2004). De hecho, hay célculos que sitdan el nivel de migra-
cion procedente de los nuevos Estados miembros hacia los quince Estados
miembros originales de la UE en indices tan bajos como el 1 por ciento de
la poblacion de los nuevos Estados miembros en los proximos cinco afos, o
poco mas de 200.000 personas.
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Grafico 4.1. Variacion natural de la poblacion, 2001
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Fuente: Eurostat (2004).

Aunque los niveles de rengeer capitaen los nuevos Estados miem-
bros siguen siendo muy inferiores a los de la UE-15 y sus indices de desem-
pleo son muy elevados, se espera que la migracion sea modesta e incluso
baja. En ese sentido, estudios recientes han mostrado que la movilidad en
los nuevos Estados miembros es incluso menor que en la UE-15 (Niebuhry
Stiller, 2004).

Por el contrario, los nuevos Estados miembros estan experimentando
importantes flujos de entrada de migrantes, ya que los ciudadanos de los
paises de la CEI (especialmente los de Belarus, Republica de Moldova,
Federacion de Rusia y Ucrania) y algunos paises asiaticos los emplean como
trampolin para entrar clandestinamente en Europa Occidental (Moreno-
Fontes Chammartin y Canti-Bazaldda, 2004).

Ante estas fuertes presiones migratorias, los paises de Europa Central
y Oriental tienen que establecer politicas e infraestructuras para hacer frente
a la demanda de ciudadanos de terceros paises y a sus necesidades. Por el
momento carecen de politicas eficaces para contrarrestar el problema de la
migracion indocumentada y de sistemas legales que les permita canalizar a
los trabajadores de terceros paises a los sectores e industrias en los que son
necesarios.

4.3.4. Paises de Europa Sudoriental y el Mediterraneo

En los nueve paises de Europa Sudoriental y el Mediterraneo, la prin-
cipal preocupacion es la emigracion, mas que la inmigracion. Seis de estos
paises estan preocupados por tener niveles de emigracion demasiado altos
(Bosnia y Herzegovina, Bulgaria, Croacia, Rumania, ex Republica Yugos-
lava de Macedonia y Serbia y Montenegro) (Naciones Unidas, 2002).
Aunque se han estabilizado sus elevados indices de desempleo, que incluso
empezaron a disminuir en algunos paises en 2002, es probable que la
continuacion de las privatizaciones y las reformas estructurales provoquen
mas despidos, lo cual contribuira a impulsar fuertemente la emigracion
(CEPE, 2004).

GESTIONAR LAS TRANSICIONES



FORTALECIMIENTO DEL MARCO BASADO EN LOS DERECHOS PARA LA GESTION DE LA MIGRACION

88

Recuadro 4.1
Trata de personas

Desde principios del decenio de 1990 la region ha experimentado un
rapido incremento de la trata de personas destinadas a la explotacion sexual
y el trabajo forzoso. Por ejemplo, se ha engafiado a mujeres de Albania, la
Republica de Moldova y Ucrania con promesas de ofertas de trabajo en el
extranjero y se les ha obligado a ejercer la prostitucion. Los nifios son objeto
de trata con varios fines, como la mendicidad, la venta callejera o la prostitu-
cion. En Europa Meridional, hay informes que sitian entre 500 y 2.500 déla-
res de los Estados Unidos el precio de una nifia victima de la trata de perso-
nas con fines sexuales, mientras que un traficante «propietario» de una joven
virgen albanesa puede llegar a pedir por ella hasta 10.000 ddlares en los
paises industrializados.

Un numero significativo de casos de trata de personas también afecta a
migrantes de sexo masculino, que se ven obligados a trabajar en sectores
como la construccion o la agricultura. Si bien se ha detectado un descenso
del nimero de victimas que recibieron ayuda en refugios el afio pasado en
Europa Sudoriental, esta disminucién puede deberse a un cambio de tactica
de los traficantes, mas que a una reduccion del nimero de victimas.

La respuesta de la OIT al fenémeno es abordar la dimension laboral de la
trata de personas mediante un planteamiento de colaboracién en el que par-
ticipan no solo las instituciones gubernamentales, sino también organizacio-
nes de trabajadores y empleadores y otras partes interesadas. La OIT, que
trabaja en este campo a través de proyectos y del dialogo sobre politicas en
13 paises de la regién, basa su asistencia en los siguientes aspectos:

— el establecimiento de acuerdos de migracion laboral y otras formas de
cooperacion entre los paises de origen y los de destino;

— la creacién de un sistema Unico de informacion del mercado de trabajo
sobre los puestos de trabajo nacionales y extranjeros;

— el control de las agencias de busqueda de empleo y colocacion;
— la mejora de la inspeccion del trabajo, y

— el desarrollo de oportunidades de trabajo para adultos y de oportunidades
de educacion y formacion profesional para las victimas y las posibles
victimas.

Otras actividades son la recopilacion de informacién, los microcréditos y
la aportaciéon de conocimientos empresariales.

Una serie de cambios politicos, e incluso en algunos casos el reajuste
de fronteras, han requerido cambios en las politicas y las medidas relacio-
nadas con la migracién, y se ha manifestado preocupacion por el aumento
de la migracién irregular y la trata de personas, sobre todo de mujeres jove-
nes. Los gobiernos de los paises afectados han buscado una gestion coope-
rativa de la migracion mediante acuerdos bilaterales con los paises de des-
tino. Albania, por ejemplo, ha concluido acuerdos bilaterales con lItalia y
Grecia sobre empleo estacional de sus nacionales en la agricultura.

Al mismo tiempo, la emigracion de ciudadanos altamente calificados
se ha convertido en una preocupacion importante, ya que se percibe como
un obstaculo para el desarrollo econémico a largo plazo. La falta de oportu-
nidades obliga a muchos jovenes profesionales a emigrar. Sin embargo,
hay un alto indice de concienciacion en torno a la necesidad de mejorar la
gobernanza de los flujos migratorios para proteger a los ciudadanos que
parten al extranjero y minimizar su vulnerabilidad. Muchos paises establecen
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estructuras para facilitar el movimiento de sus nacionales y animar a los
trabajadores a migrar a través de los canales legales establecidos.

4.3.5. Los paises de la CEl

El surgimiento de 15 nuevos Estados tras el desmembramiento de la
antigua Unién Soviética trajo consigo enormes desafios, entre los que ocupa
un lugar destacado la gestion de nuevos movimientos migratorios. Millones
de personas se convirtieron de repente en extranjeros en los territorios en los
que en algunos casos habian vivido durante generaciones. Por otro lado,
millones de personas tuvieron la posibilidad de volver a sus hogares ances-
trales de los que sus comunidades se habian visto desplazadas a la fuerza. Al
mismo tiempo, las estructuras legales y administrativas que regulaban la
migracion internacional o no existian o habian sido concebidas para gestio-
nar los movimientos de personas conforme a las normas del régimen poli-
tico anterior.

Casi todos los 12 miembros de la CEl, con la considerable excepcion
de la Federacién de Rusia, se han convertido en paises emisores netos de
emigrantes. Ocho de estos paises consideran que sus niveles de emigracion
son demasiado elevados (Armenia, Georgia, Kazajstan, Republica de Mol-
dova, Tayikistan, Turkmenistan, Uzbekistan y Ucrania). Solo tres registran
una inmigracion neta (Belards, Federacion de Rusia y Turkmenistan). En
dichos paises, los flujos migratorios se caracterizan principalmente por la
emigracion de trabajadores hacia la Federacion de Rusia.

En contraposicion a las tendencias en el resto de la region, los paises
del Asia Central estan experimentando un crecimiento de la poblacion. Tayi-
kistan, Turkmenistan y Uzbekistan cuentan ademas con poblaciones que
estan entre las mas jévenes del mundo, ya que casi un 40 por ciento de su
poblacién esta por debajo de los 15 afios de edad. Los paises de la CEl
también han recibido importantes flujos de refugiados, y sirven de lugar de
transito a los ciudadanos de Asia y Oriente Medio, muchos de los cuales
intentan migrar a la Unién Europea.

Los gobiernos de los paises de Asia Central y el Caucaso han estable-
cido sus prioridades en materia de migracion a travéli@elgo de Issykul
un mecanismo de consulta establecido a iniciativa del Programa inter-
nacional de politicas relativas a las migraciones, puesto en marcha por varios
organismos y en el que participa la OIT como organismo patrocinador. Sus
prioridades principales son: mejorar el marco legislativo de la migracion;
ayudar en la colocacién de sus ciudadanos en trabajos temporales en el
extranjero; fomentar el retorno de especialistas altamente calificados, divul-
gar informacién sobre los peligros de la migracién irregular, y proporcionar
formacion previa a la partida.

También hay un gran interés en estrategias que permitan armonizar las
politicas de migraciéon y promover una mayor libertad de circulacioén de los
trabajadores dentro de la CEl. En vista del potencial para generar financia-
cion para el desarrollo a través de las remesas de los migrantes, varios
gobiernos también estan elaborando normativas financieras para facilitar la
transferencia eficaz y transparente de fondos y mejorar la infraestructura
financiera interna.

4.3.6. La Federacién de Rusia

Aunque la Comision Econdmica de las Naciones Unidas para Europa
(CEPE) considera que la economia rusa tiene el potencial de crecer rapida-
mente, siempre que sus recursos se utilicen de manera més eficaz, sefiala que
el descenso de su poblacion podria limitar seriamente su capacidad para
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cumplir sus ambiciosos objetivos de crecimiento de duplicar su PIB en los
proximos diez afios (CEPE, 2004). La disminucion de la poblacion de la
Federacion de Rusia (actualmente del 0,57 por ciento por afio, que se cal-
culallegara al 0,73 por ciento en 2020 y al 0,86 por ciento en 2050) se espera
que provoque una escasez de mano de obra en el mercado de trabajo y
mayores indices de dependencia (Naciones Unidas, 2002).

La Federacion de Rusia es el principal destino de la migracién de mano
de obra procedente de muchos paises de la CEl, y la migracion sirve como
«amortiguador» en muchas areas de este pais. En el periodo 1992-2000, el
crecimiento migratorio neto en la Federacion de Rusia ascendi6 a unos 3,6
millones de personas, lo cual compensé el despoblamiento que afect6 a
numerosas regiones. Muchos trabajadores que perdieron sus puestos de tra-
bajo como consecuencia de la reestructuracion han migrado hacia el oeste
en busca de trabajo, mientras que la explotacién de los recursos naturales en
varias zonas, sobre todo Siberia, ha atraido a migrantes extranjeros. El tra-
bajo en la construccion y en los servicios también ha absorbido a muchos
trabajadores extranjeros en grandes areas urbanas, en particular alrededor
de Moscu.

La poblacién migrante presente en la Federacion de Rusia suele enfren-
tarse a tres dificultades principales, a saber: su concentracion en trabajos no
protegidos y expuestos a riesgos; la falta de una proteccion y una situacion
legal, y la discriminacion y la xenofobia. Conscientes de estos desafios, los
mandantes rusos han solicitado la asistencia de la OIT para elaborar pro-
gramas de legalizacion, sobre la base de las practicas 6ptimas en otros luga-
res, con vistas a regularizar la situacion de unos 5 millones de migrantes que
viven y trabajan en la Federacion de Rusia sin una situacion legal adecuada.
Los sindicatos y las organizaciones de empleadores también han solicitado
que se actle y han reaccionado ante las extendidas manifestaciones de
contra los migrantes.

4.4, Cuestiones, sectores y tendencias clave

4.4.1. Migracion irregular

La informacién obtenida de los programas de regularizacion y otras
fuentes sugiere que entre el 10 y el 15 por ciento de los migrantes esta en
situacion irregular (Hatton y Williamson, 2002). De acuerdo con varios cal-
culos, consideran que, de los 22 millones de extranjeros residentes en
Europa Occidental en 2000, aproximadamente 3,3 millones estaban en situa-
cion irregular, mientras que en el caso de la Federacion de Rusia ya se ha
mencionado la cifra de 5 millones de personas. Detrds del aumento de la
migracion irregular hay factores relacionados con la oferta y la demanda, y
las grandes diferencias en los ingregescapitahan dado lugar a presio-
nes migratorias. Sin embargo, esto solo es parte de la ecuacion. También hay
muchas pruebas de que la migracion irregular se ve estimulada por el exceso
de demanda en Europa de mano de obra no calificada y la falta de canales
legales para cubrir dicha demanda.

Las respuestas oficiales ante la migracién irregular en toda la region en
general, que han incluido la intensificacién de los controles fronterizos, pro-
cedimientos de deportacion y cierto énfasis en el enfoque policial, han tenido
el efecto no deseado de hacer mas rentable el trafico ilicito de personas. El
Informe global de la OIT sobre el trabajo forzoso de 2001 subrayaba que
«el reciente aumento de la trata de trabajadores puede atribuirse fundamen-
talmente a los desequilibrios entre la oferta laboral y la disponibilidad de
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empleo legal en un lugar en que el buscador de empleo tiene derecho legal
a residir» (OIT, 2001a). En la Consulta de la OIT a las Organizaciones de
Trabajadores sobre Migracion Internacional de la Mano de Obra se expuso
con vehemencia la necesidad de facilitar la migracion legal para luchar
contra la trata de personas y los movimientos migratorios irregulares
(OIT 2003a).

4.4.2. Condiciones de trabajo

Los trabajadores migrantes se concentran a menudo en ocupaciones de
baja calificacion, normalmente en trabajos que exigen horarios prolongados
o irregulares o estan sometidos a interrupciones estacionales, normalmente
rechazados por los trabajadores nacionales. Trabajan sobre todo en la agri-
cultura, la construccion y los servicios, que se caracterizan por la existencia
de un gran numero de pequefios productores, un bajo nivel tecnolédgico y una
gran rotacion empresarial (Taran y Geronimi, 2003). Incidentes tragicos ocu-
rridos recientemente, como el de los pescadores chinos de moluscos que se
ahogaron en las costas de Lancashire, en el Reino Unido, puede que no sean
representativos de las condiciones generales, pero ejemplifican las graves
carencias en la proteccion de los trabajadores que existen incluso en las
sociedades mas avanzadas.

La igualdad de trato entre los inmigrantes regulares y los trabajadores
nacionales esta establecida en la legislacion de numerosos paises de la
region, 18 de los cuales han ratificado el principal convenio de la OIT
(num. 97) sobre el tema. Sin embargo, aunque la proteccion frente a la dis-
criminacion y en relacion con los salarios suele abarcar a todos los trabaja-
dores, los migrantes irregulares no estan en condiciones de denunciar las
infracciones, ya que ello atraeria la atencion sobre su situacioh legal

Los migrantes temporales también pueden estar excluidos de los pro-
gramas de seguridad social y proteccion salarial en algunos paises por la
existencia de requisitos de residencia estrictos, y puede que el tipo de traba-
jos realizados por los migrantes (véase el cuadro 4.4) por ejemplo en la agri-
cultura y los hogares particulares, esté excluido de la cobertura plena de la
legislacion relativa al salario y los programas de prestaciones. Ademas, las
victimas de la trata de personas son especialmente vulnerables a los abusos,
el trabajo forzoso y las condiciones cercanas a la esclavitud (Ramirez-
Machado, 2003).

4 Encuesta de la CIT (OIT, 2004g). Una solucion interesante para el problema de la explotacion de los tra-
bajadores migrantes en el sector informal se da en los Paises Bajos, donde un trabajador migrante empleado ile-
galmente tiene derecho a iniciar un procedimiento civil contra su empleador, alegando que deberia haber ganado
al menos el salario legal minimo durante un periodo de seis meses. El empleador tiene que probar que realmente
ha pagado el salario correspondiente o que el trabajador migrante ha trabajado por un periodo mas corto.
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4.4.3. Agricultura

Cada afio, el sector agricola de la Unién Europea emplea a cerca de 4,5
millones de trabajadores estacionales, normalmente con contratos tempora-
les en las temporadas agricolas que requieren mas mano de obra, si bien
actualmente hay una tendencia a la subcontratacion. En Alemania, el sindi-
cato de la agricultura y la construccion IG Bau expreso su viva preocupa-
cion por la tendencia creciente a sustituir los puestos de trabajo permanen-
tes por contratos temporales mientras que, segun el Congreso de Sindicatos
Britanicos, muchos trabajadores migrantes estacionales firman contratos que
contemplan el pago de grandes sumas por el transporte, el alojamiento y
otros servicios, de modo que con frecuencia ganan mucho menos de lo espe-
rado (Clark, 2003). La agricultura también es uno de los mayores emplea-
dores de trabajadores migrantes irregulares, y datos fragmentarios apuntan
a que en el sector agricola de Europa Central y Oriental y los paises de la
CEIl se dan situaciones similares.

4.4.4. Construccion

El sector de la construccion ha pasado por profundas transformaciones
debido al aumento de la subcontratacion, que ha llevado a una «competen-
cia a la baja» que ha hecho que los puestos de trabajo «resulten poco atrac-
tivos y mal remunerados para los trabajadores del pais y que se recurra a tra-
bajadores extranjeros para colmar ese vacio, incluso por cauces de migracion
irregulares» (OIT, 2003a). La creciente importancia de la subcontratacion
también ha tenido efectos profundos en la seguridad y la salud y ha debili-
tado la negociacion colectiva y el suministro de formacién (OIT, 2001b).

4.4.5. El sector de los servicios

El sector terciario o de los servicios ha ido ganando importancia en lo
gue se refiere al empleo de trabajadores extranjeros. Los trabajadores
migrantes, incluidos los migrantes irregulares, estan muy presentes en el
sector de la hoteleria, la restauracion y el turismo en Europa Occidental,
dominado por pequeias y medianas empresas, que a menudo recurren al tra-
bajo no declarado, incluso a trabajadores extranjeros sin permiso.

La demanda de trabajadores en los servicios de salud, sobre todo
enfermeras, también ha aumentado considerablemente en los ultimos afos
por varias razones, como el crecimiento de la demanda de atencion de salud
por parte de una poblacion envejecida. Los problemas a los que deben hacer
frente estos trabajadores en el sector incluyen la falta de reconocimiento de
sus calificaciones y de su experiencia anterior, lo cual lleva a un deterioro
sistematico del contenido de los puestos de trabajo, lo que los sitia en esca-
lafones que ofrecen pocas posibilidades de promocion profesional dentro de
especialidades poco solicitadas y trae consigo una «penalizacion étnica» que
da como resultado un menor acceso a la formacion y un menor grado de pro-
gresion profesional (Bach, 2003).

4.4.6. Trabajo doméstico

Segun el dltimo informe de SOPEMI (2003), mas del 10 por ciento de
los trabajadores extranjeros en Europa Meridional trabajan en el servicio
domeéstico, sobre todo en Grecia, Italia y Espafa, donde los programas de
regularizacion han puesto de manifiesto que una gran proporcion de ellos
son migrantes irregulares. La demanda europea de trabajadores domeésticos
y trabajadores asistenciales ha crecido a causa del aumento de los indices de
empleo femeninos, los cambios en la estructura familiar y el envejecimiento
de la poblacion, que hacen necesaria la atencion doméstica (OCDE, 2003b).
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El trabajo doméstico recae casi exclusivamente en las mujeres migran-
tes, que estan entre los trabajadores mas vulnerables. Las condiciones de tra-
bajo varian enormemente: en algunos casos los trabajadores reciben un trato
similar al de los miembros de la familia del empleador, mientras que en otros
estan sujetos a un horario de trabajo excesivo y otras formas de explotacion.
Por su propia naturaleza, el trabajo doméstico suscita complejas cuestiones
relacionadas con la proteccién, ya que la legislacion laboral y la relativa a la
seguridad, entre otras, no amparan a los trabajadores domésticos, que en
cualquier caso puede que no conozcan sus derechos debido, en parte, a
barreras linguisticas (Ramirez-Machado, 2003).

4.4.7. Talleres de explotacién

La reaparicion de talleres de explotacion (sweatshops) en los paises
desarrollados se atribuye a la disponibilidad de mano de obra migrante
barata. Un informe de la OIT sobre los sectores del calzado, el cuero, los tex-
tiles y el vestido describia las préacticas de trabajo en dichos talleres clan-
destinos como «contrarias a los principios mas elementales de respeto de los
derechos humanos en el trabajo» (OIT, 2000b). En el caso de Europa Meri-
dional, un estudio de la OIT lleg6 a la conclusién de que los migrantes tra-
bajan sobre todo en la industria manufacturera en las condiciones mas difi-
ciles, con los horarios mas prolongados y el mayor riesgo de accidentes
(Reyneri, 2001).

Recuadro 4.2
El papel de los interlocutores sociales

El hecho de contar con representacion y con una voz en el trabajo hace
posible que los trabajadores migrantes puedan mejorar sus condiciones de
trabajo. Sin embargo, algunas limitaciones legales impiden a los trabajadores
migrantes ejercer un cargo sindical, adherirse a organizaciones o establecer
sus propios sindicatos. En la Consulta de la OIT a las Organizaciones de Tra-
bajadores sobre Migracion Internacional de la Mano de Obra de diciembre de
2003 se reiterd que organizar a los trabajadores migrantes era una tarea pri-
mordial para los sindicatos, y que deberian abrogarse las leyes que dificultan
la afiliacion de los migrantes a un sindicato, al igual que las disposiciones que
obstaculicen su afiliacion (OIT, 2003a).

Los sindicatos también tienen un papel importante en la promocion de la
integracion de los migrantes. Por ejemplo, en Irlanda se celebra anualmente
una Semana Contra el Racismo en el Lugar de Trabajo, organizada en cola-
boracién con las organizaciones de empleadores y trabajadores, para reflejar
la diversidad cultural y prevenir el racismo. En 2002, la semana se consagrd
a los trabajadores migrantes. En la Republica Checa, grupos de trabajadores
y empleadores participan en un proyecto comun para analizar las condicio-
nes de trabajo de los trabajadores migrantes, haciendo especial hincapié en
la discriminacion, y para mejorar las calificaciones de los extranjeros a través
de programas de educacion especificos.

4.4.8. Discriminacién e integracioén

Es posible que los trabajadores migrantes cosechen resultados peores
en el mercado de trabajo debido a una serie de desventajas inherentes a su
condicién, como las limitaciones linguisticas, el hecho de que no se reco-
nozcan sus calificaciones, la falta de familiaridad con las préacticas de
empleo y la falta de redes de apoyo. Sin embargo, los trabajadores migran-
tes también se ven sometidos a menudo a un trato desigual y otras préacticas
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discriminatorias. Estudios de la OIT sobre trabajadores migrantes en Bél-
gica, Alemania, los Paises Bajos y Espafia han llegado a la conclusion de que
de cada tres candidaturas presentadas por personas de origen inmigrante, los
empleadores rechazan o no tienen en cuenta mas de una, mientras que si
tienen en cuenta las de nacionales con idéntica cualificacién (Zegers de
Beijl, 2000). Recientes estudios en Italia y Suiza han constatado indices aun
mayores.

Los elevados niveles de desempleo juvenil entre los inmigrantes de
segunda generacién y su marginacioén generalizada constituyen un problema
complejo al que deben hacer frente varios paises de inmigracion. En algu-
nos casos, puede ser la desafortunada herencia de politicas de inmigracién
anteriores, que dieron por hecho que la inmigracion de mano de obra era
temporal y por tanto no hicieron nada para facilitar la integracion. Indepen-
dientemente de las razones subyacentes, el efecto ha sido situar a un alto por-
centaje de migrantes de segunda y tercera generacion en una posicion des-
favorable en el mercado de trabajo, lo que ha dado como resultado un circulo
vicioso de marginacion; hoy en dia las poblaciones inmigrantes y sus des-
cendientes se concentran en areas con viviendas deficientes, con un acceso
limitado a la escolarizacién y donde el transporte y otros servicios publicos
son de mala calidad. Todo ello, a su vez, trae consigo un inevitable estereo-
tipo de los inmigrantes como personas inclinadas a la delincuencia, «para-
sitos del sistema de bienestar social» y otras imagenes negativas.

La UE est4 tomando una serie de medidas con el fin de promover prac-
ticas adecuadas para mejorar la politica de integracion y luchar contra el
racismo. La Comision Europea también estd revisando el concepto de
civismo como medio de promover la integracion en el marco de la Carta de
los Derechos Fundamentales, la mayoria de cuyas disposiciones se aplican
a todas las personas independientemente de su nacionalidad.

4.4.9. Repercusiones de las tendencias demograficas
a largo plazo en el bienestar

Las tendencias demogréficas estan obligando a reconsiderar las politi-
cas de migraciéon. En 2003, diez paises de Europa Occidental (entendida
como la UE-25 mas Liechtenstein, Noruega, y Suiza) tenian una mortalidad
superior al indice de nacimientos. La migracion neta fue positiva en todos
es0s paises europeos, excepto en Estonia, Islandia, Letonia y Lituania
(Mlnz, 2004). Se prevé que para 2050, Armenia, Republica Checa, Eslove-
nia, Espafia, Estonia, Grecia, Italia y Letonia tengan edades medias supe-
riores a los 51 afios (Naciones Unidas, 2002). Es evidente que sera preciso
aumentar la edad de jubilacién y habra que tomar medidas para mantener los
niveles de poblacion si se quieren mantener el estilo de vida y los niveles de
seguridad social actuales (véase el capitulo 5).

Estas cifras sugieren que es probable que la inmigracién regulada
forme parte del cuidadoso conjunto de politicas necesario para sostener la
poblacién activa, los indices de productividad y los niveles de actividad eco-
némica necesarios para mantener el bienestar socioeconémico de las pobla-
ciones residentes. Dentro de dicho conjunto de politicas sera fundamental
ajustar el equilibrio entre la aceptacién de un menor crecimiento econémico,
la absorcion de la migracion de sustitucién y el aumento de los indices de
participacion en fuerza de trabajo, incluso invirtiendo en la mejora de la pro-
ductividad de los trabajadores de mayor edad.
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4.4.10. Efectos de la migracién en los paises de acogida

Aunqgue los datos disponibles indican que los efectos econémicos de la
inmigracion en los paises receptores son sobre todo positivos, ya que los
recién llegados rejuvenecen la poblacién y estimulan el crecimiento sin
inflacién, muchas de las percepciones negativas de la inmigracion en los
paises receptores surgen de preocupaciones por supuestos efectos en el des-
empleo, los niveles salariales y la seguridad social.

Aunque la mayoria de la informacion disponible se refiere a Europa
Occidental y América del Norte, hay pocas pruebas de que los resultados
sean diferentes en otros lugares. Un andlisis de los estudios dedicados al
tema en el Reino Unido llego a la conclusion de que la «aplastante mayoria
de los estudios empiricos estan de acuerdo en que basicamente no hay un
efecto significativo de la inmigracion en los resultados del mercado de tra-
bajo» en términos de empleo y salarios (Gaston y Nelson, 2000). Los estu-
dios de la OCDE sobre la relacion entre empleo e inmigracion en una serie
de paises no han llegado a conclusiones claras, mientras que estudios tanto
de Europa Occidental como de los Estados Unidos indican cambios muy
pequefos en los salarios a causa de la inmigracion. Otros estudios han
encontrado efectos negativos muy reducidos (de entre el —-0,3 y el —0,8 por
ciento) en los salarios como consecuencia de la inmigracién, mientras que
otros sugieren que los salarios de los nacionales, sobre todo de los muy cali-
ficados, aumentaron ligeramente (véase, por ejemplo, Hanson et al., 2002).

Otros estudios revelan que la inmigracion puede potenciar el empleo
como resultado de la expansion de la produccion y que la admision de mano
de obra no calificada puede llevar a un aumento de la produccién de pro-
ductos intensivos en mano de obra y un aumento de las exportaciones, ele-
vando de este modo los niveles generales de empleo (Venables, 1999). Los
empresarios migrantes también han demostrado su capacidad de impulsar el
empleo en los paises receptores. Por ejemplo, se calcula que hay mas de
59.000 empresas turcas establecidas en Alemania y que generan empleo para
unas 330.000 personas (Gaye Erbatur, 2004).

El grado en el que los inmigrantes se benefician de las finanzas publi-
cas o contribuyen a ellas aun no esta esclarecido. En la Unién Europea, la
repercusion fiscal es variable. En una serie de paises (Alemania, Espafia,
Grecia, Portugal y Reino Unido), la utilizacién de los servicios de bienestar
social por parte de los inmigrantes es similar y a veces menor a la de los ciu-
dadanos de la UE (Brucker et al., 2002). En el Reino Unido, por ejemplo, un
estudio revel6 que la poblacion nacida en el extranjero aporta en torno a un
10 por ciento mas a los ingresos publicos de lo que reciben en prestaciones
y concluyé que, si no fuese por la poblacién inmigrante, seria preciso recor-
tar los servicios publicos 0 aumentar los impuestos sobre la renta. El Minis-
terio del Interior britanico llevé a cabo un estudio mas detallado del impacto
fiscal de la poblacion inmigrante en el Reino Unido y calculé que en 1999-
2000 los migrantes residentes en el pais aportaron 31.200 millones de libras
en impuestos, mientras que consumieron 28.800 millones de libras en pres-
taciones y servicios del Estado, lo que supone una contribucion fiscal neta
de aproximadamente 2.500 millones de libras (Gott y Johnston, 2002).

Gran parte del efecto parece depender de la edad de los inmigrantes y
las caracteristicas de los sistemas fiscal y de bienestar social. Un estudio lle-
vado a cabo en Alemania ha revelado que los inmigrantes que llegan al pais
a la edad de 30 afios realizan una contribucién neta a las finanzas publicas
durante su vida, mientras que los que llegan de recién nacidos crean una
carga neta a lo largo de su vida. Como los inmigrantes que llegan a Europa
Occidental suelen estar en edad de trabajar, es probable que sus contribu-
ciones superen con creces su costo.
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Ademas, solo los migrantes que residen legalmente y los refugiados
reconocidos como tales pueden acceder a las prestaciones de la seguridad
social. Los canales regulares de migracion tienden a autorizar la residencia
y el trabajo sélo a los trabajadores altamente calificados o0 a los migrantes en
areas en las que falta mano de obra. Los trabajadores migrantes no califica-
dos normalmente sélo reciben un permiso de entrada para trabajo temporal
y por tanto no tienen acceso a las prestaciones de desempleo, ya que tienen
que abandonar el pais una vez que expira su contrato de trabajo. Por otra
parte, es poco probable que los migrantes irregulares soliciten prestaciones
aunque hayan cotizado.

4.5. Conclusiones

Las decisiones politicas no sélo seran importantes a la hora de deter-
minar los futuros niveles de inmigracion en la regién, sino que también
influiran en los resultados sociales de la migracién. Niveles similares de
inmigracion pueden afectar a los diversos paises de maneras diferentes, en
funcién de su historia, sus politicas o su identidad nacional. El surgimiento
de guetos de minorias no es una consecuencia natural de la inmigracion, sino
que puede ser un indicio de la falta de atencién a las necesidades de inte-
gracion. El grado de movilidad social de los inmigrantes también varia, a
pesar de las similitudes en los antecedentes econdmicos y educativos de los
recién llegados en comparacion con los trabajadores nacionales. Las politi-
cas gubernamentales y las actitudes publicas en los paises receptores influ-
yen considerablemente en los resultados de la inmigracion.

La complejidad de la migracién hace necesario adoptar un plantea-
miento global para tener en cuenta los multiples y diversos factores, sobre
la base de consideraciones sociales y econdmicas a largo plazo; por tanto, es
preciso evitar la adopcion de soluciones a corto plazo motivadas por razo-
nes de urgencia politica. Es un axioma que las politicas basadas en las con-
sultas con todos los sectores interesados son mas faciles de mantener y apli-
car. La transparencia y la coherencia con otras politicas son los mejores
puntos de partida para una gobernanza sélida (véase el capitulo 1).

En la 92.2 reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo, cele-
brada en junio de 2004, la Comisién de los Trabajadores Migrantes analiz6
la experiencia de diversos planteamientos sobre la proteccion de los traba-
jadores migrantes en todo el mundo. La Comision lleg6 a la conclusion de
que la gestion eficaz de la migracién laboral basada en los derechos es la
clave para proteger mejor los derechos de los trabajadores migrantes. Este
enfoque sobre la gestion de la migracion laboral tiene que incluir una serie
de elementos fundamentales. En primer lugar, la politica en materia de
migracion debe ser coherente con las condiciones y las realidades del mer-
cado de trabajo. Debe obtenerse la cooperacion de los paises de origen
mediante acuerdos. La politica de migracion debe contar con un apoyo
publico amplio, basado sobre todo en el dialogo social.

Deberan ratificarse los convenios de la OIT relativos a la migracion y
aplicarse sus principios; asimismo, es necesario regular la contratacion e
impedir la trata de personas, y se requieren medidas para promover el tra-
bajo decente y garantizar que los trabajadores migrantes estén cubiertos por
la legislacion laboral nacional y los regimenes de seguridad social. También,
es necesario adoptar politicas para integrar a los trabajadores inmigrantes y
luchar contra la discriminacién. Por su parte, los paises de origen deben dar
una gran prioridad al empleo en sus estrategias de desarrollo, promover el
trabajo decente, supervisar la contratacion, reducir los costos de la transfe-
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rencia de remesas, promover las inversiones productivas de los ahorros de
los migrantes y fomentar el retorno y la transferencia de conocimientos.

La OIT tiene ahora ante si la tarea de preparar un «marco multilateral
no vinculante para un enfoque de las migraciones laborales basado en los
derechos», que deberé inspirarse en las politicas y practicas 6ptimas de los
Estados Miembros y que aportara directrices para mejorar las politicas y los
enfoques relativos a la gestion de la migracion. En julio de 2004 se suscri-
bi6 una asociacion estratégica entre la UE y la OIT (véase el volumen I) para
reforzar los esfuerzos conjuntos de reduccién de la pobreza y mejorar las
condiciones de la mano de obra. La estrecha colaboracién impulsada por
esta asociacion en el @mbito del desarrollo incluira cuestiones relacionadas
con la migracion.
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5. Envejecimiento, participacion
en el mercado de trabajo
y reforma de las pensiones

5.1. Introduccion

El establecimiento de regimenes nacionales de pensiones en los paises
industrializados constituye uno de los grandes logros del sigl&stos
regimenes han demostrado su eficacia en lo que se refiere a aliviar la pobreza
entre las personas mayores y les han aportado una seguridad sin preceden-
tes. Sin embargo, aunque Europa cuenta con la experiencia colectiva méas
prolongada de aportacion de pensiones y con las instituciones mas maduras,
los cambios en las preferencias y en las circunstancias politicas y econdémi-
cas nacionales han conformado los sistemas de diferente manera en térmi-
nos de cobertura, prestaciones y costos.

Actualmente, los regimenes de pensiones de Europa Occidental prote-
gen a la mayoria de los trabajadores, proporcionan unos indices favorables
de sustitucion del salario y gestionan los ingresos y los gastos de manera
eficaz y transparente. El hecho de que los mecanismos de autogobernanza,
junto con la cobertura adicional cuando es necesario, estén en general bien
desarrollados, da a los regimenes de pensiones apoyo popular y estabilidad
politica.

En las antiguas economias planificadas, en las que la cobertura de las
pensiones era total, sus regimenes de pensiones sirvieron para amortiguar
las crisis econdémicas y absorber el desempleo a principios del decenio de
1990. Sin embargo, los costos eran elevados y fue necesario realizar refor-
mas para adaptarlos a las nuevas circunstancias. La reconfiguracion de los
regimenes de pensiones se convirtié en una prioridad de primer orden a fina-
les del decenio de 1990, y muchos gobiernos adoptaron reformas radicales,
como la reduccion de los seguros sociales en favor de las cuentas de ahorro
individuales de gestion privada.

En los paises de la Comunidad de Estados Independientes (CEIl), que
también habian disfrutado de una proteccion social plena, cada pais sigui6
su propio camino después de 1991. La gestion de las crisis econdmicas fue
la primera prioridad y las reformas se aplazaron. Aunque la hiperinflacion
redujo el valor real de las pensiones hasta mediados del decenio de 1990, los
regimenes de pensiones eran uno de los medios mas fiables para evitar la
pobreza en los primeros afios de la transicion.
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En Europa Sudoriental, la inestabilidad politica y los conflictos arma-
dos, combinados con la pérdida de empleos subsidiados y una pesada deuda
externa, hicieron que los regimenes nacionales de pensiones se viesen some-
tidos a una tension financiera que dej6 a millones de personas desvalidas. El
crecimiento de la economia informal redujo las contribuciones, y la elevada
inflacion erosiond la capacidad adquisitiva de los pensionistas. La practica
de no respetar la legislacion continta limitando la cobertura de las pensio-
nes y la lentitud de la recuperacion econémica deja poco margen para
mejorar las prestaciones.

A pesar de estas diferencias, los regimenes de pensiones europeos se
enfrentan todos a dos desafios comunes: el envejecimiento y su repercusion
en la financiacion de las pensiones, por un lado, y la necesidad de reconfi-
gurar las prestaciones para cubrir las nuevas necesidades, por otro. El dia-
logo social ha de desempefiar un papel clave para hacer frente a estos desafios.

5.2. El envejecimiento de la poblacion

La poblacién de edad esté creciendo rapidamente en Europa. En los
altimos 50 afios, la esperanza de vida ha aumentado de 63 a 73 afios y se
espera que aumente hasta 80 afios para el afio 2050. Los graficos 5.1y 5.2
muestran que la poblacion de los paises de Europa Occidental es la mas
envejecida, mientras que las de Europa Sudoriental y el Mediterraneo son
las més joévenes, seguidas de las de la CEl y los nuevos Estados miembros
de la UE, aunque la poblacién de estas tres subregiones estan envejeciendo
mas rapidamente.

Aunque el aumento de la esperanza de vida constituye un grah logro
no se ha visto acompafiado de una prolongacion de la vida laboral, sobre
todo en los paises econdmicamente mas avanzados. En realidad, centrar el
debate en la repercusion del envejecimiento en la financiacion de la seguri-
dad social resta claridad a la cuestion clave del mercado de trabajo, y espe-
cialmente el gran nimero de personas, sobre todo mujeres, que no estan en
actividad o que forman parte de la economia informal, y que por lo tanto no
contribuyen a los regimenes de pensiénes

5.2.1. Reconfiguracion de los regimenes de pensiones
para cubrir las nuevas necesidades

Por otra parte, los sistemas de pensiones también deberan hacer frente
a los importantes cambios que estan teniendo lugar en los mercados de tra-
bajo de la region relacionados, entre otros factores, con el crecimiento del
sector de los servicios y el surgimiento de nuevas desigualdades e inseguri-
dades, fruto sobre todo del desarrollo de formas no estandar de empleo. Asi-
mismo, tendran que adaptarse al cambio en las relaciones de género, sobre
todo en las economias méas avanzadas, con cambios en la estructura familiar
y las pautas matrimoniales.

t A pesar de las mejoras de conjunto, algunos de los indices mas bajos de esperanza de vida en la region
se registran en los paises de la CEl, en los que la esperanza de vida se ha ido reduciendo en las dos o tres Ultimas
décadas, con un descenso especialmente acusado a principios del decenio de 1990. Kazajstan y la Federacion Rusa
registran dos de los indices mas bajos (66 y 65 afos, respectivamente) (Naciones Unidas, 2002, y base de datos
de la OMS European Health for All: www.euro.who.int/hfadb).

2 Véase el apartado «The hidden debate behind demographic ageing» en Hoskins, 2002.
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Grafico 5.1. Proporcion de la poblacion de 60 afios de edad o mas
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Grafico 5.2. Proporcion de la poblacion de 80 afios de edad 0 mas
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El presente capitulo explora posibles politicas para hacer frente a estos
desafios y promover el trabajo decente sobre la base de un analisis de la
situacion del empleo y los sistemas de pensiones, las diversas respuestas
politicas y el proceso de deliberacion que cuenta con mas posibilidades de
encontrar soluciones que gocen de un amplio apoyo del publico.
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Grafico 5.3. Tasa de empleo total y tasa de empleo de los trabajadores de edad, 2003
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5.3. La situacion de los trabajadores de edad
en el mercado laboral

Como sefalamos en el volumen | de este informe (capitulo 1), el cre-
cimiento del empleo en toda la regién no ha seguido en general el ritmo de
crecimiento del PIB y el desempleo ha seguido en niveles altos, sobre todo
entre los jovenes. Aunque la estructura de la actividad ha cambiado mucho,
los indices globales de participacion no han aumentado de manera signifi-
cativa, y a pesar de que los indices de participacion femenina han aumen-
tado considerablemente, en general son mas bajos que los correspondientes
a los hombres, al tiempo que el desempleo tiende a ser mas elevado entre las
mujeres que entre los hombres.

Los indices de empleo y participacion de los trabajadores de edad,
sobre todo de las mujeres, son bajos y han ido reduciéndose en las dos ulti-
mas décadas, en parte debido a jubilaciones anticipadas no deseadas fruto
de reestructuraciones econdmicas y en parte al impacto de los programas de
jubilacion anticipada A pesar de algunas mejoras en los ultimos afios gra-
cias a politicas destinadas a aumentar la edad de jubilacion, la edad de aban-
dono del mercado de trabajo sigue siendo baja. El grafico 5.3 muestra la tasa
de empleo total y la correspondiente a los trabajadores de edad en 2003.

5.3.1. Crecimiento de los indices de dependencia
de las personas de edad

En los ultimos 20 afios se han utilizado la jubilacién anticipada o las
prestaciones de prejubilacién para mitigar las tensiones del mercado de tra-
bajo, lo cual ha provocado un descenso considerable de las edades medias
de jubilacién, que ya eran bajas en la mayoria de los paises. El descenso de
los indices de empleo o el escaso crecimiento del empleo han agudizado el

* Informe solicitado por el Consejo Europeo de Estocolmo: «Aumento de la tasa de poblacion activa y
fomento de la prolongacion de la vida activa» COM (2002) 9 final, Bruselas. Disponible en la direccion
europa.eu.int/‘comm/employment social/news/2002/feb/com_2002_9 _es.pdf.
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Grafico 5.4. Indices de dependencia de las personas de edad
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Gréfico 5.5. Edad media de abandono del mercado de trabajo por sexo, 2002
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Nota: Los datos relativos a Grecia y Rumania corresponden a 2001. Fuente: Eurostat (2004).

problema de la sostenibilidad financiera de las pensiones. Esta situacion se
ve agravada por las condiciones demograficas, como pone de relieve el

gréfico 5.4. La dependencia de las personas mayores ha aumentado consi-
derablemente y seguira haciéndolo, por lo que muchos paises han aumen-
tado la edad legal de jubilacion para los hombres, y especialmente para las
mujeres. No obstante, como muestran el grafico 5.5 y el cuadro 5.1, la edad

media de abandono del mercado de trabajo sigue siendo baja, sobre todo
comparada con la esperanza de vida a los 60 afos.

En los paises mas pobres de la region, las bajas pensiones incitan a
muchos jubilados a volver al trabajo (a menudo en la economia informal)
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para obtener ingresos adicionales. En contraste con los elevados indices de
empleo asalariado en los paises que anteriormente tenian economias plani-
ficadas, el periodo inicial de la transicién se caracterizd6 por un aumento
enorme del empleo independiente en sectores distintos del agricola (Cazes
y Nesporova, 2003).

El debate sobre el futuro de la seguridad social se suele centrar en la
carga que supone el envejecimiento de la poblacién y la necesidad de pro-
longar el empleo en los dltimos afios, en lugar de en el aumento de los indi-
ces de inactividad y desempleo.

Cuadro 5.1. Esperanza de vida a los 60 afios y edad media de abandono del mercado de
trabajo, 2002

Esperanza de vida a los 60 afios Edad media de abandono
del mercado de trabajo
(ambos sexos)

Hombres Mujeres
UE 15 + Noruega
Bélgica 19,6 23,9 58,5
Dinamarca 19,1 22,4 60,9
Alemania 19,8° 23,9° 60,7
Grecia 20,1° 23,1° 59,42
Espana 20,3¢ 24,9¢ 61,5
Francia 20,6® 25,7° 58,8
Irlanda 19,2 22,9 62,4
Italia 20,4¢ 24.,8¢ 59,9
Luxemburgo 19,6 24,2 59,3
Paises Bajos 19,5 23,5 62,2
Austria 20,2 24,1 59,3
Portugal 19,4 2883 62,9
Finlandia 19,5 24 60,5
Suecia 20,9 24,3 63,2
Reino Unido 19,4°¢ 23¢ 62,3
Noruega 20,2 24 62,5
Nuevos Estados
miembros de la UE
Republica Checa 17,3 21,5 60,2
Estonia 15,4 21,3 61,6
Chipre 19,5¢ 22,7¢ 61,4
Letonia 15,2 20,8 62,42
Lituania 16,1 21,7 58,92
Hungria 16,1 20,9 59,2
Polonia 17,1 22 56,9
Eslovenia 18 23,1 61,5°
Eslovaquia 16,4 21 57,3
Europa Sudoriental
y Mediterraneo
Bulgaria 16,1 19,7 58,6
Rumania 16,1 19,7 59,82

2 = datos correspondientes a 2001. " = datos correspondientes a 1999. °© = datos correspondientes a
2000. ¢=datos correspondientes a 1997.

Fuente: Eurostat (2004).
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5.4. Reformas de las pensiones en la region

En Europa Occidental, los sistemas de pensiones se han venido anali-
zando desde principios del decenio de 1980. Durante el decenio de 1990, la
atencion se centro en las ventajas de dos métodos de financiacion, a saber,
el sistema de financiacion mediante reparto y la capitalizacion, asi como su
respectiva vulnerabilidad frente al envejecimiento. Algunos expertos argu-
mentaban que solo el sistema de financiacion mediante cotizaciones se veria
afectado y que los regimenes de capitalizacion serian inmunes al problema.
Hoy por hoy casi todo el mundo esta de acuerdo en que el envejecimiento
afecta a ambos métodos de financiacion y que el aumento de los costos no
puede resolverse pasando de uno a otro. En el caso de los sistemas de pen-
siones maduros, el principal desafio que plantea el envejecimiento se refiere
a la distribucién: ¢como asignar el creciente costo de las pensiones dentro
de cada generacion y entre generaciones?

Recuadro 5.1
Coordinacion abierta de las pensiones en la UE

En 2001, la UE amplié el método abierto de coordinacién al area de las
pensiones «para ayudar a los Estados miembros a desarrollar progresiva-
mente sus propias politicas para preservar la idoneidad de las pensiones y
al mismo tiempo mantener su sostenibilidad financiera y hacer frente a
los desafios de las cambiantes necesidades sociales» sobre la base de los
siguientes objetivos:

Idoneidad de las pensiones
1. Evitar la exclusién social
2. Permitir a las personas mantener su nivel de vida
3. Promover la solidaridad

Sostenibilidad financiera de los sistemas de pensiones
4. Aumentar los niveles de empleo
5. Prolongar la vida laboral

6. Lograr la sostenibilidad de los sistemas de pensiones en el contexto de
unas finanzas publicas saneadas

7. Ajustar las prestaciones y las cotizaciones de manera equilibrada
8. Garantizar que las pensiones privadas sean adecuadas y solidas desde
el punto de vista financiero
Modernizacion: cdmo responder a los cambios en las necesidades
9. Adaptarse a estructuras de empleo y carreras profesionales mas flexibles
10. Realizar las aspiraciones de mayor igualdad entre hombres y mujeres
11. Demostrar la capacidad de los sistemas de pensiones para hacer frente
a los desafios

Se solicita a los Estados miembros que preparen informes nacionales de
estrategia sobre las pensiones en los que describan sus esfuerzos para cum-
plir tales objetivos. El primero de dichos informes se presentd en septiembre
de 2002.

Fuente: Basado en Quality and viability of pensions, informe conjunto sobre los objetivos y los métodos
de trabajo en la esfera de las pensiones, Consejo de la Unién Europea, Bruselas, noviembre de 2001.

~ Enelproceso de reforma ha habido tres objetivos politicos principales:
limitar el nivel de gasto publico, prolongar la vida laboral y relacionar mas
estrechamente los niveles de prestacion y de aportacion.
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5.4.1. La Unio6n Europea

En la UE, el debate en torno a la reforma tiene lugar en un contexto de
estrictas limitaciones autoimpuestas en el gasto publico y en un clima en el
gue los economistas de la corriente dominante defienden recortes fiscales
para promover el crecimiento y el empleo en la economia globalizada. Por
ejemplo, Alemania se compromete a mantener el indice de contribucién por
debajo de un nivel determinado: el 20 por ciento para 2020y el 22 por ciento
para 2030. Sin embargo, este enfoque deja menos margen para abordar el
desafio distributivo y los sindicatos y otras partes interesadas de varios
paises argumentan que no deberia haber un limite superior fijo respecto de
la proporcion del PIB que suponen las contribuciones fiscales y sociales. A
pesar de todo, en la UE existe un gran consenso en torno a la idea de que la
proteccion social es una inversion social y un factor productivo y que la falta
de una proteccion social adecuada tiene un costo elevado para los individuos
y para la sociedad.

Con el fin de estabilizar las finanzas publicas, los paises de la UE estan
haciendo esfuerzos por trasladar los costos de las pensiones de los presu-
puestos publicos a mecanismos de financiacion suplementarios (planes de
pensiones empresariales y cuentas individuales). Numerosos paises (Dina-
marca, Irlanda, Paises Bajos, Reino Unido y Suecia) tienen regimenes suple-
mentarios bien desarrollados, mientras que otros (Alemania, Espafia, Grecia,
Italia y Portugal) han tomado medidas para desarrollarlos. Sin embargo, tras-
ladar costos al sector privado no resuelve el problema de la distribucion. Los
debates publicos sobre la carga que constituyen los impuestos y las cotiza-
ciones ponen de manifiesto que es preciso tener en cuenta el presupuesto
total de las pensiones, incluidos los costos tanto publicos como privados.
Asimismo, cabe sefialar en este sentido que el desarrollo de regimenes fis-
cales favorables para las pensiones privadas deberia tener objetivos sociales
claros, de modo que no se beneficien Unicamente quienes menos ayuda nece-
sitart. El gasto fiscal es otro medio importante de financiar las pensiones y
deberia ser un componente clave del debate sobre las pehsiones

El segundo objetivo es prolongar la vida laboral. Hay un consenso
amplio en torno a la cuestion de que aplazar la jubilacion es una respuesta
|6gica a la longevidad. Sin embargo, en vista de las grandes expectativas
puestas en la jubilacion, se trata de una medida politicamente dificil en la
UE. Ademas, el objetivo no sélo es aumentar la edad legal de jubilacién, sino
también la edaceal, ya que en muchos paises gran parte de los trabajado-
res (por ejemplo, el 45 por ciento de los hombres y el 42 por ciento de las
mujeres en Francia) ya no estan en una situacion de empleo regular cuando
llegan a la edad de jubilacién. La mayoria esta cubierta por varios regime-
nes (jubilacion anticipada, desempleo, invalidez) o ha dejado de formar parte
de la poblacion activaCpnseil d’orientation des retraite2003).

En tercer lugar, muchos gobiernos han intentado establecer una rela-
cibn mas estrecha entre los niveles de prestacién y las cotizaciones pagadas.
Por ejemplo, Italia y Suecia han introducido regimenes de cotizacion defi-
nidos en los que la pension depende estrictamente de las cotizaciones acu-
muladas a lo largo de toda la carrera profesional del trabajador, mientras que
Espafa, Francia, Finlandia y Portugal han extendido el periodo de referen-
cia para calcular las pensiones. Este planteamiento est4 en consonancia con

4 La resolucion sobre seguridad social adoptada por la Conferencia Internacional del Trabajo en 2001
sefiala lo siguiente: «Los gobiernos deberian considerar que todo apoyo o incentivo fiscal para esos regimenes
deberia destinarse a los trabajadores de ingresos medios o bajos».

° Las cantidades en cuestion podrian ser bastante considerables. El Gobierno aleman considera que las
disposiciones administrativas introducidas para compensar la reduccion prevista en el régimen obligatorio podrian
costar unos 12.700 millones de euros anuales en deducciones fiscales y concesiones directas en 2008, una vez que
esté en marcha la reforma (Alemamational strategy report on old-age pension provisi2d02).
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el objetivo de mejorar la transparencia de los mecanismos de redistribucion
en los regimenes obligatorios de pensiones. La clave reside en encontrar un
equilibrio entre las prestaciones que dependen de las cotizaciones aportadas
y las que no, esto es, entre las prestaciones contributivas y las asistenciales.
Las decisiones que hay que tomar se refieren al nivel de solidaridad y su
financiacién, en especial en relacidn con las circunstancias y actividades que
dan lugar a los «derechos automaticos a prestacion» (como el desempleo, la
maternidad, el cuidado infantil y el cuidado de personas con discapacidades).

La preocupacion por aumentar la transparencia plantea la cuestion poli-
tica de cudl debe ser el grado de redistribucion, a quién debe beneficiar y
quién debe financiarla. La decision afecta al grado y la forma de la solidari-
dad que debe alcanzar el sistema de pensiones y al papel del Estado, los
empleadores y los trabajadores a la hora de costear dicha solidaridad.

5.4.2. Europa Central y Oriental

En Europa Central y Sudoriental, el panorama general en materia de
pensiones contrasta con el de Europa Occidental en tres aspectos: durante el
decenio de 1990 las pérdidas de puestos de trabajo fueron mayores, los
gobiernos recurrieron mas a los regimenes de pensiones nacionales para
absorber su impacto en términos humanos y los regimenes de pensiones han
sufrido una reestructuracion mucho mas profunda.

Durante la primera década de transicion, el empleo descendié mas del
20 por ciento en la mayoria de estos paises, y en algunos mas de un tercio
(CEPE, 2003b: cuadro B-5 del anexo). Los gobiernos respondieron con
nuevas formas de seguridad social, entre otras cosas liberalizando las con-
diciones para la jubilacién anticipada. En pocos afios, el nUmero de pensio-
nistas crecié un 20 por ciento en promedio, y hasta un 40-60 por ciento en
algunos paises, tales como Rumania y Polonia (Paktc&s1999). Estas
politicas fueron costosas y cuando se logré de nuevo la estabilidad, la mayo-
ria de los paises empez6 a recortar los gastos en pensiones, a menudo redu-
ciendo los ajustes por inflacion y, practicamente en todos los paises, aumen-
tando la edad minima de jubilacion unos 2 6 3 afios en el caso de los hombres
y entre 3y 6 afios en el de las mujeres (cuadros 5.2 y 5.3). Algunos gobier-
nos también han tomado medidas para mejorar la recaudacién de contribu-
ciones, sobre todo a través de los denominados sistemas unificados de recau-
dacién, conforme a los cuales un solo organismo recauda las cotizaciones
para varios regimenes de seguro social (por ejemplo, pensiones, atencion de
salud, desempleo, enfermedad, accidentes de trabajo) y puede incluso recau-
dar el impuesto sobre la renta.
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Cuadro 5.2. Edad de jubilacion en los nuevos Estados miembros de la UE, 2003

Afo de adopcion

Hombres

Mujeres

Republica Checa 1995, 2003 En aumento a 63 en 2013 En aumento a 59-63 (en funcion del nimero
de hijos)
Chipre 1995 65 (jubilacion anticipada 65 (63 para las nacidas antes del 1.1.1935)

a los 63 afos)

Eslovaquia 2003 60, en aumento a 62 en 2006 53-57 (en funcién del nimero de hijos),

(9 meses cada afio) en aumento a 62 (a un ritmo de 9 meses cada
afio). Plenamente en vigor en 2014 para
quienes tengan cinco hijos 0 mas.

Eslovenia 1999 63" 61

Estonia 1998 (en vigor 63 En aumento a 63 en 2016
en 2000)

Hungria 1996 62 En aumento a 62 en 2009

Letonia 1998 62 En aumento a 62 en 2008

Lituania 1994, 2000 62,5 En aumento a 60 en 2006

Malta 1987 61 60

Polonia 1998 (en vigor  65; la jubilacion anticipada se 60; la jubilacion anticipada se eliminara
en 1999) eliminara a principios de 2007®  a principios de 20072

¥ Para los nacidos después de 1948, excepto una reducida lista de ocupaciones que debera especificarse mediante reglamento. Estas pensiones

se financiaran por separado, no a través del sistema de seguro social.

" La jubilacién antes de los 63 afios para los hombres y de los 61 para las

muijeres esta penalizada (excepto para determinados grupos de asegurados). Se pueden pagar primas (indices de incremento superiores) para las
carreras profesionales de mas de 40 afos para los hombres y de mas de 38 afios para las mujeres.

Fuente: OIT.

Cuadro 5.3. Edad de jubilacion en los paises del Pacto de Estabilidad

Albania

Ley actual y afio
de aprobacion

2003

Hombres

61 en 2004 con 35 afios
cotizados, en aumento gradual
a 65

Mujeres

56 en 2004 con 35 afos cotizados,

en aumento gradual a 60

Bosnia y Herzegovina 1998 y 2001, 65 en 2004 con 20 afios Idem.
Federacion cotizados, o cualquier edad
de Bosnia y con 40 afios cotizados*
Herzegovina
2000, Igual que la Federacién de Bosnia lgual que para los hombres, con la opcion
Republica y Herzegovina, con la opcion de  de jubilarse a los 60 con 20 afios cotizados
Srpska jubilarse anticipadamente a los 0 a cualquier edad con 35 afios cotizados
63 en 2004 y a los 64 en 2005
Bulgaria 1999 62,5 en 2004, en aumento a 63 57,5 en 2004, en aumento a 60 en 2009
en 2005
Croacia 1998 63 en 2004, en aumento a 65
en 2008 58 en 2004, en aumento a 60 en 2008
Ex Republica 2000 64 en 2004 60,5 en 2004, en aumento a 62 en 2007
Yugoslava
de Macedonia
Republica 1998 62 en 2004 con 30 afios 57 en 2004 con 30 afios cotizados
de Moldova cotizados?
Rumania 2000 62 afios y 5 meses a mediados 57 afios y 5 meses a mediados de 2004
de 2004 con 35 afios cotizados,  con 30 aros cotizados, en aumento
en aumento a 65 en 2014 a 60 en 2014
Serbia y Montenegro 2003, Serbia 63 con 20 afios cotizados, 58 con 20 afios cotizados, 60 con 15 afios
65 con 15 afios cotizados y cotizados y 53 con 35 afios cotizados?
53 con 40 afios cotizados.
2003, 60,5 en 2004 con 40 afios 55,5 en 2004 con 35 afios cotizados,
Montenegro cotizados, en aumento a 65 en aumento a 60 en 2013

en 2013

! La ley también establece bonificaciones para las personas empleadas en trabajos dificiles o peligrosos, asi como para los veteranos de guerra
(por ejemplo, un afio de trabajo contabiliza como 1,5 o dos afios). 2 Desde 1999 se ha producido un aumento de seis meses cada afio. En 2003,
el proceso se suspendié por un periodo de cinco afios, lo que dejo la edad de jubilacién en 62 afios para los hombres y 57 para las mujeres.
3 Ademas de la jubilacién anticipada para determinadas profesiones, como mineros, trabajadores del transporte, el trabajo submarino y los baila-
rines de ballet.

Fuente: OIT Budapest: encuesta de los Ministerios de Trabajo de la region efectuada mediante correo electrénico.
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Ya mas avanzado el decenio de 1990, una vez que remitié la conmo-
cién inicial que supuso la transicion, la mayoria de los gobiernos tomé medi-
das para reconfigurar los paquetes de prestaciones de pension. Como en el
caso de Europa Occidental, dichos esfuerzos se centraron en gran medida en
individualizar las pensiones. Algunos paises ajustaron sus férmulas de pres-
taciones establecidas para reducir la redistribucion hacia los trabajadores con
ingresos bajos (Eslovaquia y Hungria). Otros sustituyeron prestaciones esta-
blecidas por nuevos sistemas de cotizaciones establecidas conforme a los
cuales cada trabajador recibe al jubilarse una prestacion que depende exclu-
sivamente de las cotizaciones que haya pagado, ajustada para reflejar la
esperanza de vida del grupo de edad correspondiente (Letonia y Polonia)

Una reforma mas radical supone la privatizacion parcial de los regi-
menes de pensiones, lo cual suele entrafiar la reduccion de las prestaciones
pagadas por los regimenes publicos de pensiones y la creacion de nuevos sis-
temas de cuentas de ahorro individuales gestionadas por el sector privado.
Aunque los analistas han desechado la justificacion original de que podria
evitar una crisis de las pensiones como consecuencia del envejecinento
privatizacion ha tenido amplia aceptacién y la han adoptado mas de la mitad
de los nuevos Estados miembros de |&,@&i como Bulgaria, Croacia, la
ex Republica Yugoslava de Macedonia, Montenegro y Ucrania.

La experiencia hasta ahora indica la existencia de problemas en este
planteamiento. En primer lugar, las nuevas cuentas de ahorro individuales se
establecen desviando una parte de las contribuciones de pensiones existen-
tes al sector privadoEsto crea un «agujero» en la financiacion de los regi-
menes publicos de pensiones, que deben seguir cubriendo sus obligaciones
de pago de prestaciones adquiridas en periodos anteriores. Las dimensiones
de este agujero oscilan entre el 0,5y el 2,5 por ciento del PIB anual durante
el préximo medio sigl8. ¢ A quién le correspondera soportar la carga?

En segundo lugar, aunque se ha promovido la privatizacion como una
manera de reducir la participacion del Estado en las pensiones, la experien-
cia pone de relieve la necesidad de que los gobiernos lleven a cabo tareas
nuevas y complejas. Las principales dificultades se refieren a la necesidad
de establecer sistemas de registro individualizados para las cotizaciones;
coordinar los nuevos sistemas de ahorro individuales para la jubilacion con
los sistemas anteriores de seguro social en lo que se refiere a las prestaciones
de los discapacitados y los sobrevivientes; definir el conjunto de prestacio-
nes que deben aportar las nuevas cuentas de ahorro individuales, y garantizar
gue los costos administrativos privados se mantengan en niveles razonables
gue no erosionen los ahorros. Este Ultimo aspecto es crucial, ya que en
Europa Central los costos administrativos son elevados: en algunos casos
llegan a consumir una cuarta parte de los beneficios de la inversion y en otros
incluso una cuarta parte de los activos de lo cotizado

En tercer lugar, la privatizacion requiere mercados financieros estables
gue ofrezcan inversiones rentables. La experiencia regional revela que

® Hay excepciones a esta tendencia. La Republica Checa ha aprobado importantes reformas que han man-
tenido los efectos redistributivos en favor de los trabajadores con ingresos bajos y Eslovenia ha aprobado refor-
mas que limitan la diferencia permitida entre las pensiones mas elevadas y las mas bajas.

" El Banco Mundial plante6 este argumento en una publicacion de 1994 thuttiag the old age crisis

¢ Eslovaquia, Estonia, Hungria, Letonia y Polonia.

° Un pais, Estonia, también aumenté el indice de cotizacion que pagan los participantes en el sistema
mixto de pensiones.

© En Polonia, los costos a largo plazo de la privatizacion de las pensiones se proyectaron utilizando un
Modelo de Presupuesto Social desarrollado por el Instituto de Economia de Mercado de Gdansk en cooperacion
con la OIT y el Ministerio de Trabajo. El resultado muestra que los costos ascenderan a aproximadamente un
2 por ciento del PIB anual durante 50 afios (Chlon-Dominczak, 2002, gréafico 22).

* En Hungria, los grandes fondos internacionales de pensiones cobraron a sus miembros un 23,8 por
ciento de los beneficios brutos de las inversiones en 1990 (Augusztinovics et al., 2002, cuadro 15). En Croacia,
Chlon-Dominczak (2004) ha calculado que las tasas de gestion reduciran los activos de los trabajadores en un
26,8 por ciento a lo largo de su carrera laboral.
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dichos mercados deben existir antes de que se privatice el sistema de pen-
siones y que no puede esperarse que la reforma del sistema de pensiones los
cree. Asi lo ejemplifica la fuerte inversion de los fondos de pensiones priva-
dos en bonos del Estado en toda Europa Central. La proporcion de dichas
inversiones supera el 60 por ciento en Bulgaria, el 65 por ciento en Polonia

y Hungria y el 80 por ciento en Croacia (Chlon-Dominczak, 2004). Esta uti-
lizacién de los ahorros no aporta los elevados rendimientos que los bonos
privados pueden ofrecer (si bien con un riesgo mayor) ni sirve para diversi-
ficar los riesgos y los activos de las pensiones, objetivo que pretenden alcanzar
los defensores de la privatizacion.

5.4.3. La Comunidad de Estados Independientes

En los paises de la CEl, los sistemas de pensiones anteriores a la tran-
sicibn también tenian edades de jubilacion bajas, niveles de redistribucion
elevados y sistemas de financiacion no transparentes. Sin embargo, la con-
traccion econdmica de principios del decenio de 1990 fue alin mas grave en
estos paises, al igual que la repercusion de los elevados indices de inflacion,
factores que redujeron la escala de niveles de prestacion y la capacidad
adquisitiva de los pensionistas. En muchos paises, las estrictas limitaciones
fiscales también produjeron retrasos en el pago de las pensiones. No
obstante, las medidas tomadas para proteger a los pensionistas mas pobres
provocaron una situacion en la que las pensiones minimas superaban a los
salarios minimos, con lo que las familias empobrecidas pasaron a conside-
rar las pensiones de sus miembros de edad como una fuente fundamental
de ingresos.

A finales del decenio de 1990, muchos paises de la CEl empezaron a
reestructurar sus sistemas de pensiones con una tendencia similar a la de
Europa Occidental y Central hacia pensiones mas individualizadas y, en
algunos paises, a sustituir regimenes de seguro social con cuentas de ahorro
individuales gestionadas por el sector privado. En 1998, Kazajstan se situd
en la vanguardia de la CEIl al respecto al sustituir integramente su sistema
de seguro social, al modo chileno. En 2001, la Federacion Rusa adopt6 un
sistema basado en tres pilares, mientras que Azerbaiyan y Kirguistan han
adoptado leyes que establecen cuentas individualizadas de pensiones. Los
obstaculos a los que debe hacer frente la adecuada aplicacién de estos siste-
mas son la existencia de mercados financieros privados pequeios y subde-
sarrollados, los elevados costos administrativos y la falta de una fuente de
ingresos que permita cubrir los elevados costos de transicion que entrafia
pasar a sistemas de capitalizacion. Ademas, los regimenes publicos de pen-
siones de los paises de la CEl siguen encontrando dificultades para recaudar
las cotizaciones obligatorias, al tratarse de economias con grandes sectores
informales.

5.5. Respuestas politicas

Como se ha sefialado mas arriba, ha habido un cambio importante en
la comprension del desafio que plantea el envejecimiento y las opciones
politicas disponibles. El planteamiento en boga a nivel mundial hace una
década (la sustitucion de los seguros sociales por cuentas de ahorro indivi-
duales) ha quedado obsoleto ante la evidencia de que todos los regimenes de
pensiones, independientemente de coOmo se organicen o financien, se veran
afectados por el envejecimiento. Al mismo tiempo, cada vez se reconoce mas
la importancia de la politica de empleo y del mercado de trabajo en lo que
se refiere a elevar los indices de empleo y prolongar la vida laboral.
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5.5.1. El aumento de los indices de empleo

La promocion del empleo puede ser muy util para mitigar los efectos
del envejecimiento de la poblacién en los regimenes de proteccién social,
sobre todo alli donde hay amplios sectores de economia informal. Tal y
como indican las conclusiones de la Conferencia Internacional del Trabajo
en 2001 en materia de seguridad social, es fundamental aumentar el empleo
y la participacion de todos los grupos de poblacién, en particular la de las
mujeres, los jévenes, los migrantes y los trabajadores de edad. Los Conse-
jos Europeos de Lisboa (2000) y Estocolmo (2001) establecieron objetivos
para aumentar los indices de empleo de la UE en 2010 a cerca del 70 por
ciento de la poblacion en edad de trabajar en su conjunto, con porcentajes
por encima del 60 por ciento en el caso de las mujeres y del 50 por ciento en
el de los trabajadores de edad. Estos objetivos suponen la creacion de unos
20 millones de empleos en toda la UE-15.

Recuadro 5.2

Repercusion del aumento de la participacion
en la fuerza de trabajo

Calculos de la OIT basados en modelos revelan que en un pais de la UE
en rapido proceso de envejecimiento con una edad real de jubilacion de 60
afios y un indice de participacion femenina similar al de los Paises Bajos, el
indice de dependencia combinado de los desempleados y los pensionistas
por vejez estaba en 1995 en torno a los 62 dependientes por cada 100 per-
sonas empleadas. Si la edad de jubilacién real se aumentase a los 67 afios
en 2030 y la participacion femenina alcanzase el nivel europeo mas elevado
en la actualidad (Suecia), el indice de dependencia combinada ascenderia
en 2030 a alrededor de 68 por cada 100 personas empleadas. En las condi-
ciones actuales (sin cambios en la edad real de jubilacion de 60 afios y sin
cambios en la participacion de las mujeres en la fuerza de trabajo), dicha
proporcion seria de 80 por cada 100, esto es, un 18 por ciento mas.

Fuente: OIT (2001c).

El principal motivo de la limitada participacion de las mujeres es el
hecho de que tengan que asumir la mayor parte de las responsabilidades
domésticas y de cuidados familiares. EI Consejo Europeo de Barcelona
(2002) inst6 a los Estados miembros a eliminar los desincentivos a la parti-
cipacion femenina en la fuerza de trabajo y a esforzarse en proporcionar para
2010 atencion infantil al menos al 90 por ciento de los niflos de entre tres
afos de edad y la edad de escolarizacion obligatoria y al menos al 33 por
ciento de los nifios menores de tres aifos. Naturalmente, las disposiciones
relativas a los permisos, también son importantes en lo que toca a conciliar
el trabajo y las responsabilidades familiares. Sin embargo, puede que sea
mas eficaz reasignar determinados recursos de los permisos a tiempo com-
pleto a una combinacién de trabajo y cuidados y al desarrollo de los servi-
cios de atencion infantil. La inmigracién también ofrece muchas posibilida-
des para mejorar los indices de participacion en la fuerza de tfaPajo
ejemplo, Espafa y Grecia esperan que los inmigrantes generen una oferta
adicional importante de mano de ofira

2 Véase el «Estudio de caso sobre el envejecimiento y la migracion en Europa» en OIT (2004e€).

% El informe nacional de estrategia espafiol hace hincapié en la contribucion de los trabajadores extran-
jeros a la situacion financiera favorable del sistema de seguro social. El niUmero de extranjeros cubiertos por el sis-
tema se multiplico por mas de dos, de 332.000 en 1999 a 792.000 en 2002 (Consejo de la Unién Europea, 2003).
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En la mayoria de los paises se promovia la jubilacién anticipada entre
otras cosas con la esperanza de mejorar las perspectivas de trabajo de los
jovenes. Sin embargo, hay dudas sobre si han tenido ese efecto, en parte
porque los flujos de entrada y salida en el mercado de trabajo no suelen tener
lugar en los mismos sectores, empresas u ocupaciones. Ademas, como se
enfatiza en la Recomendacion sobre los trabajadores de edad, 1980 (nim. 162),
los problemas de empleo de los trabajadores de edad deben abordarse dentro
de una estrategia de pleno empleo y las politicas deben garantizar que los
problemas de empleo no se trasladen de una categoria de poblacion a otra.

5.5.2. Prolongacion de la vida laboral

Prolongar la vida laboral es una manera importante de aumentar los
indices de empleo. El Consejo Europeo de Barcelona establecié un objetivo
de aumento progresivo de unos cinco afos en la edad media de abandono del
mercado laboral para 2010 (Comision Europea, 2003b). Sin embargo, todas
las medidas que se tomen con este proposito deben tener en cuenta las nece-
sidades y los derechos de las personas de edad, sobre todo de las que han
sufrido malas condiciones de trabajo, han cotizado durante mucho tiempo o
tienen problemas de salddLa prolongacién de la vida laboral también
requiere medidas complementarias que proporcionen una verdadera libertad
de eleccidn a los trabajadores de edad a la hora de decidir si quieren seguir
trabajando o jubilarse.

Existe una relacion muy estrecha entre los niveles de educacién y de
empleo de los trabajadores de edad. En 2001, en la UE-15, el indice de
empleo de los trabajadores mas calificados entre 60 y 64 afios de edad dupli-
caba al de los trabajadores poco calificadaig.( cuadro 4); el resto de la
region registra tendencias similares (Fortehgl, 2003). Sin embargo, los
trabajadores de edad no representan una proporcion significativa de los
receptores de programas de empleo y formacion, a pesar de ser un colectivo
cada vez mas importante. En la UE-15 y los nuevos Estados miembros, la
formacion permanente ha sido objeto de debate durante afios. Las actitudes
estereotipadas hacia las personas de edad siguen siendo el principal obstaculo
a su empleo; en este sentido, el papel de los empleadores es crucial.

Recuadro 5.3

Employers Forum on Age (EFA) (Foro de los Empleadores sobre
la Edad): las ventajas para las empresas de la diversidad de edades

El EFA promueve una mano de obra que abarque a todas las edades,
enfatizando las ventajas para las empresas en términos de amplitud de los
conocimientos disponibles, la posibilidad de evitar carencias de calificacio-
nes a causa de la partida de empleados con experiencia y la adaptacién a
nuevos mercados. Al abandonar los prejuicios sobre la edad, las empresas
obtienen ventajas competitivas y beneficios financieros, a saber:

Empleadores: menores costos como resultado de una mejor retencion de
los empleados y del acceso a una mano de obra mas amplia.

Mercado: posibilidad de acercarse a clientes de diferentes grupos de edad.

Reputacion: el civismo de la empresa contribuye al compromiso de las
partes interesadas y a la lealtad a la marca.

Fuente: www.efa.org.uk.

4 Dentro de la UE, entre las personas que hoy cuentan entre 55 y 64 afios de edad, los trabajadores con
escasa calificacion empezaron a trabajar en promedio a los 18 afios, tres afios antes que los trabajadores més cali-
ficados. En Francia, las personas con una formacion inferior a la secundaria empezaron a trabajar en promedio
ocho afios antes que las personas con educacion terciaria (Comisién Europea, 2003b).
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También hacen falta medidas para luchar contra la discriminacion por
edad, de ahi la importancia de la adopcién de la Directiva del Consejo
2000/78/CE, de 27 de noviembre de 2000, sobre discriminacién, que incluye
la edad entre otros motivos no cubiertos anteriormente por los textos de la
UE?™. La Republica Eslovaca también ha aprobado legislacién que prohibe
la discriminacion por razén de edad.

Recuadro 5.4

Legislacion eslovaca por la que se prohibe
la discriminacion por razén de edad

La ley nim. 387/1996 prohibe a los empleadores publicar anuncios de
trabajo que incluyan limites de edad. El Plan Nacional de Empleo (2000)
incluye medidas para eliminar la discriminacion y realizar un seguimiento del
gjercicio del derecho al empleo por parte de grupos vulnerables. El nuevo
Cddigo del Trabajo (2002) establece que las personas fisicas tendran dere-
cho a trabajar y elegir libremente su empleo, a unas condiciones de trabajo
justas y a estar protegidas frente al desempleo sin discriminaciones de ningin
tipo por una serie de motivos, entre ellos la edad.

Fuente: Fortuny et al (2003).

Para facilitar la transicion gradual del trabajo a la jubilacion, algunos
paises han introducido regimenes de jubilacion flexibles mediante medidas
como la eliminacion de la edad legal de jubilacién y la autorizacién del tra-
bajo flexible a tiempo parcial. Finlandia esta introduciendo una edad flexi-
ble de jubilacion entre los 62 y los 68 afios a partir de 2005 y ofrece mayo-
res indices de acumulacion de los derechos de pension en dicha edad. Espafia
permite combinar pensiones y trabajo después de los 65 afios, con el incen-
tivo de un incremento en la pensién por cada afio adicional trabajado. Sin
embargo, en muchos paises la jubilacién sigue siendo inflexible y quienes
trabajan mas tiempo no reciben una compensacion adecuada (Consejo de la
Unidn Europea, 2003).

5.5.3. Reforma de las pensiones

La reforma de las pensiones sélo podra hacer frente a las presiones
demograficas si aumentan los niveles de empleo y las personas de edad dis-
ponen de opciones viables para seguir trabajando. En este sentido, las refor-
mas necesarias en toda Europa son similares: mayores incentivos dentro de
los sistemas de pensiones para retrasar la jubilacion; normas que faciliten la
jubilacién gradual; incentivos para que los trabajadores ahorren para su jubi-
lacion; y medidas de informacion publica para que se conozcan mejor las
opciones disponibles. Ademas, es necesario reconfigurar el paquete de pres-
taciones de pensién para reflejar los cambios que estan teniendo lugar en
Europa y, en las economias en transicion, fortalecer la gobernanza de los
regimenes de pensiones anticipandose a tensiones financieras derivadas del
envejecimiento demografico.

Las actuales transformaciones sociales y econémicas implicar que los
jubilados de mafiana tendran perfiles profesionales y circunstancias fami-
liares muy diferentes de los actuales. Al reconfigurar el paquete de presta-
ciones, es especialmente necesario tener en cuenta las cuestiones de género,
ya que las mujeres suelen salir perdiendo mucho en las actuales reformas de

** La Directiva exige a todos los Estados miembros que tomen medidas legislativas en los préximos cinco
afios para prohibir la discriminacion directa e indirecta en el trabajo sobre la base de la edad y otros motivos.
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las pensiones. Ademas, en muchos paises es muy necesario introducir una
pension minima adecuada para responder a las consecuencias que la cre-
ciente inseguridad en los puestos de trabajo y el desarrollo de formas de
empleo no estandar puedan tener en los futuros ingresos por jubilacion.

El surgimiento de los sistemas privados tiende a aumentar las des-
igualdades y suscita preocupacion en torno a la idoneidad de las pensiones
futuras. Es necesario contar con un marco normativo adecuado y reducir los
costos administratives

Una opcion que se esta siguiendo en Dinamarca, los Paises Bajos y
Suecia es el desarrollo de regimenes sectoriales basados en acuerdos colec-
tivos. Estos regimenes los gestionan conjuntamente las organizaciones de
empleadores y de trabajadores y garantizan un alto nivel de cobertura, ya que
abarcan a todos los trabajadores del sector en cuestion. Alemania, Bélgica,
Espafia e Italia también estan siguiendo este enfoque o se plantean hacerlo.

En Europa Central también surgen importantes cuestiones de género
en paises que han sustituido los seguros sociales con cuentas individuales de
ahorro, muchos de los cuales (Bulgaria, ex Republica Yugoslava de Mace-
donia y Polonia) han aplazado decisiones importantes sobre los nuevos
paquetes privados de prestaciones. Una de las mayores incertidumbres se
refiere a la conversion de los ahorros en una renta vitalicia tras la jubilacion,
ya que la utilizacion de célculos separados de esperanza de vida para hom-
bres y mujeres haria que las mujeres recibiesen pensiones aproximadamente
un 20 por ciento mas bajas que los hombres con historiales de trabajo y
ganancias similares. La igualdad de género requiere el empleo de célculos
uniformes para ambos sexos en el sistema privado obligatorio o subvencio-
nado, como en todos los sistemas obligatorios de gestion publica.

En segundo lugar, los sistemas individualizados de pensiones introdu-
cidos en Europa Central dan pie a preocupaciones relacionadas con los tra-
bajadores con ingresos bajos, que estdan mas expuestos al riesgo de caer en
la pobreza en la vejez en paises en los que la redistribucion se ha visto seria-
mente recortada. La situacion es especialmente preocupante en lo que se
refiere a las mujeres. Aunque las edades de jubilacién de mujeres y hombres
se han ido igualando en algunos paises, sigue habiendo diferencias (véase
Comision Europea, 2003b, cuadros 2 y 3). La persistencia de dichas dife-
rencias adquiere un nuevo significado en el contexto de la individualizacién
de las pensiones, ya que, dada la diferencia de salarios en razén del género,
el resultado sera que las mujeres tendran pensiones mas bajas. En estas cir-
cunstancias, igualar la edad de jubilacién puede ser la Unica manera viable
de limitar este riesgo.

En tercer lugar, Europa Central se enfrenta a la necesidad de mejorar
la eficiencia de los regimenes de pensiones eliminando las fugas por las que
se pierden recursos y haciendo frente a los puntos débiles que pueden dar
lugar a pérdidas en condiciones de presion demogréafica. Entre ellos se
encuentran la recaudacion de las cotizaciones para la pension. La principal
solucién adoptada (sistemas de recaudacion unificados) solo sirve frente a
determinadas formas de evasion, a saber, el cumplimiento parcial, que puede
detectarse comparando los registros de diferentes organismos gubernamen-
tales. Es menos util a la hora de hacer frente a los principales problemas rela-
cionados con la practica endémica de declarar salarios de los trabajadores
inferiores a los reales, la economia informal y la tolerancia administrativa
respecto de las infracciones que cometen determinadas grandes empresas.
Hacen falta iniciativas al mas alto nivel, incluidas campafias para aumentar

% L a OCDE calcula que los costos administrativos de los regimenes privados de pensiones oscilan entre
el 10y el 35 por ciento de las cotizaciones, lo cual limita seriamente la tasa real de rendimiento de las cotizacio-
nes pagadas (Consejo de la Union Europea, op. cit.: 85).
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el grado de concienciacién de la falta de cumplimiento y sus consecuencias
negativas. Los nuevos planteamientos adoptados deben ajustarse a contex-
tos especificos y contar con la participacién activa de los interlocutores
sociales. En lo que se refiere a la economia informal, debe darse prioridad a
las empresas no registradas con capacidad de pagar cotizaciones. Los
gobiernos deberian predicar con el ejemplo aplicando una politica de tole-
rancia cero ante el incumplimiento por parte de las empresas publicas y
paraestatales.

Otra cuestion es la que se refiere a los elevados costos administrativos
de las pensiones privadas, que estan erosionando los ahorros de las pensio-
nes. Dichos costos son injustos en cualquier contexto, pero resultan espe-
cialmente preocupantes cuando los recursos para la jubilaciéon estan some-
tidos a presién. Algunos gobiernos son reacios a intervenir con la esperanza
de que la competencia reduzca los costos. Sin embargo, el envejecimiento
limita el margen de tiempo del que disponen las fuerzas del mercado para
actuar y el control de dichos mercados por parte de unas pocas grandes
empresas hace dudar de que vaya a suceder a corto plazo. Esto no deja alter-
nativa a la regulacion si se quieren proteger los ahorros de los trabajadores.

Por dltimo, los gobiernos de Europa Central deben hacer frente a los
costos de transicion de la privatizacion en el contexto del envejecimiento. La
desviacion de las cotizaciones de las pensiones a cuentas de ahorro indivi-
duales de gestion por el sector privada esta creando déficit abultados y per-
sistentes. Es preciso realizar proyecciones a largo plazo en consulta con los
interlocutores sociales para revisar el ritmo de las transferencias de ingresos
previstas a la luz de las presiones del envejecimiento. En el caso de los paises
que han aprobado leyes de privatizacion pero aun no las han aplicado, dichas
proyecciones ofrecen una oportunidad para revisar la estrategia global o las
dimensiones del segundo pilar del sistema. No hay soluciones sencillas, pero
cuanto antes se aborde el problema, mayores seran las probabilidades de
evitar una mayor reduccion de las prestaciones.

5.6. Conclusiones

Aunque los sistemas de pensiones han suscitado una gran atencion y
se han tomado determinadas medidas para hacer frente a los problemas aso-
ciados al envejecimiento de la poblacion, sigue siendo necesario hacer gran-
des esfuerzos en la mayoria de los paises de la region. Normalmente suele
hacerse hincapié en los aspectos tecnicos de la reforma de las pensiones,
mientras que el proceso en si de definir y aplicar las reformas se suele pasar
por alto. Sin embargo, se trata de un factor clave, ya que no hay una solu-
cidén estandar para tales cuestiones (Reynaud, 2000). Cada pais necesita defi-
nir su propia respuesta al desafio que plantea el envejecimiento en términos
de distribucion y formular un nuevo pacto social sobre las pensiones.
Ademas, la dependencia respecto de lo hecho hasta ahora es especialmente
importante en este &mbito, ya que las decisiones tomadas con anterioridad
influyen considerablemente en las actuales opciones pofiticascalidad
del proceso de reforma es fundamental. Deben aportarse garantias a largo
plazo para las pensiones, que constituyen un aspecto importante de la segu-
ridad de las personas. Para evitar el conflicto entre las perspectivas a largo
plazo y la inmediatez politica a corto plazo, es esencial desarrollar la cola-
boracién entre las fuerzas politicas y las sociales. La participacion de los
interlocutores sociales es crucial en este sentido.

* El modelo de pensiones del Banco Mundial, el denominado modelo «de los tres pilares», ha tenido poca
repercusion en el proceso de reforma de las pensiones en Europa Occidental, y su importancia en un contexto de
sistemas bien establecidos y eficaces se ha visto limitada por su planteamiento de «férmujeamitasasa.
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La experiencia de Europa Occidental revela que, mas all4 de la cues-
tion de las reformas, es necesario supervisar y gestionar los sistemas de pen-
siones para garantizar su viabilidad a largo plazo. El actual proceso de adap-
tacion, que a menudo se percibe como una «crisis», ejemplifica en realidad
la capacidad de adaptacion de los regimenes de pensiones maduros, lo cual
es una caracteristica vital si se quiere garantizar un compromiso a largo
plazo. Ademas, sobre todo en las democracias industrializadas, los sistemas
de pensiones son un buen medio para tomar decisiones consensuadas sobre
distribucion de los ingresos y seguridad en la vejez. Sin embargo, es funda-
mental ofrecer los medios y las maneras de alcanzar estos objetivos politi-
cos colectivos. Un planteamiento que ha demostrado su validez en este sen-
tido (por ejemplo en Alemania, los Estados Unidos, Japon y recientemente
en Francia) es el establecimiento de un organismo asesor compuesto por los
interlocutores sociales, académicos y expertos calificados.

La necesidad de soluciones que combinen el empleo, la proteccion
social y la promocién de los derechos y el bienestar de los trabajadores en
un contexto de busqueda de consenso pone de relieve el papel clave que
puede desempefiar la OIT en los procesos de reforma y se corresponde con
la filosofia del Programa de Trabajo Decente. En realidad, la reforma de las
pensiones es un ejemplo perfecto de desarrollo de un enfoque integrado a nivel
nacional. La actuacion de la OIT en este &mbito tiene una dimension triple.

En primer lugar, proporciona un marco normativo y directrices politi-
cas acordadas a nivel tripartito. En este sentido, el Convenio sobre la segu-
ridad social (norma minima), 1952 (nim. 102) es especialmente importante
en la regioff. Ademas, las conclusiones adoptadas por la Conferencia Inter-
nacional del Trabajo en 2001 con respecto a la seguridad social reflejan un
nuevo consenso internacional entre los gobiernos y los interlocutores
sociales y proporcionan a la OIT una nueva vision de la seguridad social
adaptada a las necesidades actuales. La resolucion de la Conferencia Inter-
nacional del Trabajo relativa a un compromiso equitativo para los trabaja-
dores migrantes en la economia globalizada (2004) también proporciona
directrices para la mejora de las politicas de inmigracion en el contexto del
envejecimiento.

En segundo lugar, el enfoque tripartito de la OIT es importante en lo
que se refiere a facilitar la busqueda del consenso sobre una combinacion
viable de las reformas del mercado de trabajo y de las pensiones que cubra
las necesidades y expectativas de la sociedad. Las instituciones financieras
internacionales y algunos gobiernos tienden a pasar por alto estos factores y
parecen mas preocupados por la sostenibilidad financiera de los sistemas de
pensiones que por su sostenibilidad social. La participacion de los interlo-
cutores sociales en el proceso es importante para alcanzar un amplio con-
senso nacional y la OIT trabaja activamente, sobre todo en Europa Central
y Oriental, para apoyar su participacion informada en la toma de decisiones
y en la gobernanza de los regimenes de pensiones y las instituciones del mer-
cado de trabajo.

Por ultimo, la OIT aporta conocimientos a nivel internacional respecto
de todas las cuestiones relacionadas con el trabajo, incluida la proteccién
social y laboral, la creacion de empleo, el dialogo social y los derechos de
los trabajadores, aspectos todos ellos relacionados con el envejecimiento. En
este sentido, el Programa de Trabajo Decente proporciona una respuesta
global acorde a la amplitud del problema del envejecimiento de la poblacion.

La importancia de la promocion del empleo productivo y decente esta
presente en todo este analisis, ya que es el medio mas eficaz para garantizar

' La Carta Social Europea hace referencia a este Convenio al definir el nivel minimo de proteccion y el
Codigo Europeo de Prevision Social reproduce sus principales disposiciones.
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que las presiones demogréficas que afectan a los regimenes de seguridad
social sean manejables y para garantizar un bienestar social y unos ingresos
minimos a las personas en la vejez. El Programa Global de Empleo de la OIT
es una respuesta a esta necesidad y una contribucion fundamental al Pro-
grama de Trabajo Decente. En consonancia con los Objetivos de Desarrollo
del Milenio, promueve el objetivo cuantitativo de aumentar el empleo libre-
mente elegido y de calidad como requisito clave para erradicar la pobreza.

Para abordar la cuestion de la inadecuacién de la cobertura de la segu-
ridad social en numerosos paises, la OIT ha puesto en marcha la Campafia
Mundial sobre Seguridad Social y Cobertura para Todos, con objeto de pro-
mover y apoyar la ampliacion de la cobertura de la seguridad social para
abarcar a quienes no estan cubiertos o cuentan con escasa proteccion por
parte de los regimenes actuales. La OIT también participa activamente en las
iniciativas del sistema multilateral sobre el envejecimiento. Por ejemplo,
contribuyé ampliamente a la Conferencia Ministerial sobre el Envejeci-
miento (Berlin, 2002), organizada por la CEP&ue adoptd6 la Declaracion
Ministerial de Berlin y la Estrategia de Aplicacion Regiéhdl trabajo
de la OIT sobre el envejecimiento en la region se apoya mucho en dicha
Estrategia.

| a Conferencia se convoc6 como seguimiento de la Segunda Asamblea Mundial sobre el Envejeci-
miento (Madrid, 2002).

» | a Estrategia incluye diez principios cuyos objetivos son, entre otros, adaptar los sistemas de protec-
cién social a las consecuencias del envejecimiento, permitir a los mercados de trabajo responder a las consecuen-
cias econémicas y sociales del envejecimiento y promover el aprendizaje permanente (www.unece.org/ead/
pau/age/ berl/berl_list_docs.htm).
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