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Resumen ejecutivo

El Informe sobre la Democracia en América Latina del PNUD plantea que la
capacidad de generar empleos de buena calidad es clave para las democracias de la regién
(2004:26). Sin embargo, tras la apertura econdmica hacia el exterior, la tendencia ha sido
mas bien un proceso de precarizacion del empleo. Este proceso tiene consecuencias
negativas para millones de latinoamericanos, condicionando en gran medida las
posibilidades de ejercer ambitos claves de la ciudadania. De igual manera, la
precarizacion del empleo tiene efectos psicologicos y sociales que afectan la confianza
interpersonal y la capacidad de compromiso, valores basicos para un buen
funcionamiento de la democracia. La creacion de empleo de calidad constituye un
espacio privilegiado para contrarrestar los efectos no deseados de la desregulacion
resultante de la apertura hacia el exterior. Parte importante de la legitimidad de la politica
se juega en la capacidad de identificar y atender las consecuencias no deseadas de este
proceso. Asi, la precarizacion del empleo constituye un desafio para la gobernabilidad
democratica, esto es, la habilidad de gobernar y dirigir la sociedad hacia la direccion

deseada.

! Estudiante de quinto afio de sociologia en la Universidad de Chile. Cursando la practica profesional en la
Division de Desarrollo Social de la CEPAL.



Creacion de empleo de calidad: un espacio para el reforzamiento de la
gobernabilidad democratica en América Latina

Introduccion

El afio 2004 el PNUD realizé un importante esfuerzo para identificar los avances
y las amenazas a las democracias latinoamericanas, dando lugar al Informe sobre la
Democracia en América Latina. Dentro de las conclusiones presentadas en este informe,
se sefiala que la situacion laboral en América Latina ha sufrido un importante proceso de
precarizacion. Asimismo, se constata que la creacién de empleos de buena calidad
constituye una de las variables mas importantes para el desarrollo de la democracia, ya

que la falta de éste significa que el ejercicio de la ciudadania se ve obstaculizado®.

La discusion en torno a la gobernabilidad empieza cuando surgen situaciones que
desafian la legitimidad de las instituciones que ostentan el poder. Las transformaciones
econdmicas y sociales que ha vivido la region, incluidos los efectos de la globalizacion,
plantean la necesidad de una redefinicion de las instituciones que hacen funcionar el
vinculo social. Es en este proceso que se juega parte de la gobernabilidad democratica. El
debate en torno a estas cuestiones, asi como la definicion de las concepciones
tradicionales de la gobernabilidad, sobrepasan el espacio de este ensayo. Se entendera el
término en su significado etimoldgico, esto es, como la capacidad de gobernar dentro de

un marco de legitimidad democréatica (Larrondo, 2002). La siguiente argumentacién se

% De igual manera, la OIT sefiala que la creacion de empleo de calidad constituye un objetivo central de una
estrategia de desarrollo. OIT: Panorama Laboral 2004.



concentrara en la dimensién socioeconémica de la gobernabilidad democratica®, ya que
la precarizacién del empleo conlleva nuevos mecanismos de generacion de desigualdad.
Lo que hay que redefinir es la capacidad de procesar y aplicar las decisiones politicas a
través de las instituciones. En este sentido, contrarrestar los efectos no deseados
resultantes de la precarizacion del empleo constituye un gran desafio para la
gobernabilidad democrética, desafio en que se juega gran parte del bienestar de los

latinoamericanos.

Precarizacion del empleo: un panorama general

Los efectos sociales que tienen las transformaciones en el &mbito del trabajo han
sido teorizados desde la época de Smith. Este autor advertia una relacion negativa entre la
solidaridad y la rutina producida por la creciente division del trabajo (en Sennett, 2000).
Asi, para Smith la division del trabajo constituia una expresion del progreso material,
pero no necesariamente de un progreso moral. En el contexto actual de globalizacion, que
afecta el ambito del trabajo con especial fuerza (OIT, 2004b), cabe retomar la pregunta
por las transformaciones en el &mbito laboral y sus efectos sociales. Estos efectos generan
nuevas formas de desigualdad y marginalizacion, problematicas sociales que desafian la

gobernabilidad democratica.

Para entender los aspectos negativos que podemos observar en el mercado laboral

en la actualidad, es necesario introducir los conceptos de vulnerabilidad y flexibilizacién

® En la Declaracién de Vifia del Mar (“Gobernabilidad para una democracia eficiente y participativa”) en el
marco de la Conferencia Iberoamericana (7-11 Noviembre 1996), se definieron tres ambitos principales
para la gobernabilidad democratica: dimensiones internacionales, dimensiones socioeconémicas y
dimensiones politicas. Para mayor informacion véase Eduardo Frei Ruiz-Tagle (1996:16-27).



laboral. Lo que constituye la base de la vulnerabilidad es la formalidad/informalidad* del
empleo. En los estudios de la OIT (2004a, 2004b), esta distincion es definida a partir de
la relacion laboral (empleador, empleado, independiente, trabajador sin salario y
desocupado), el tipo de empresa o sector (empresa privada grande, empresa privada
pequefia, empresa publica o sector publico) y el grado de calificacion o educacion
(calificado, no calificado). A partir de estas distinciones, es necesario estudiar la
naturaleza del vinculo laboral y del contrato de trabajo para establecer el grado en que es
cubierta la proteccidn social en cuanto a pensiones, seguros de desempleo y salud. El
concepto de flexibilizacion laboral se entiende como la relacién de intercambio entre los
costos de la provision de proteccion y la eficiencia del mercado laboral (OIT, 2004a).
Cuando se incorpora este concepto en la discusion sobre la precarizacion del empleo,
aumentan los empleos con menor grado de formalidad, con duracion mas corta o los
empleos part-time. La ventaja del concepto de la vulnerabilidad reside en que no sélo
toma en cuenta el aspecto econdmico del empleo, sino que también la dimension
institucional, esto es, la medida en que las instituciones estan otorgando proteccion social
(Wormald y Ruiz-Tagle, 1999). Asimismo, permite diferenciar grados de precarizacion
del empleo, haciendo posible caracterizar a amplios grupos de nuestra sociedad que no
son pobres pero cuya participacion en el mercado laboral ha sufrido grandes cambios en
las ultimas décadas. Por otra parte, al relacionar los términos de proteccion social con los

de eficiencia del mercado, se entiende que la flexibilizacion laboral no necesariamente es

% Las transformaciones que presenciamos en el &mbito laboral se caracterizan por una gran velocidad. De
esta manera, las definiciones que se hacen de los conceptos pueden ir cambiando. En este sentido, es
posible observar tanto una precarizacion de los empleos que antiguamente eran considerados formales,
como una “formalizacion” de empleos anteriormente definidos como informales (Schkolnik 1999). Las
definiciones con las que se trabaja en el presente texto son de caracter amplio y buscan dar cuenta de un
panorama general de los procesos de precarizacion del empleo.



negativa. Es mas, en muchas ocasiones permite responder de manera mas adecuada a los
procesos productivos cambiantes. De igual forma, la flexibilidad laboral puede aportar en
la modernizacion de la economia y la insercidn en la economia internacional (Schkolnik,
1999). Como bien sefiala la OIT, una articulacion adecuada entre flexibilizacion y
proteccion, ademas de aumentar la eficiencia econémica, incrementa el bienestar social
(2004a). De esta forma, la flexibilidad laboral es una condicion necesaria para enfrentar
la creciente competitividad, pero debe ser acompafiada de una proteccién social
adecuada, de manera tal que los trabajadores no queden desprotegidos frente al aumento
de desregulacion. Un empleo de calidad entonces, es definido a partir de la regulacion de
la actividad laboral, el respeto por los derechos del trabajador y la proteccion social que

brinda (Rodgers, 1992:15)°.

Lamentablemente, en los paises en vias de desarrollo, dentro de los cuales se
incluyen las sociedades latinoamericanas, muchas empresas han entendido la
flexibilizacion laboral como una oportunidad para aumentar las ganancias a través de la
disminucion de los sueldos (Schkolnik, 1999). Por otra parte, las transformaciones en el
ambito del trabajo han ido de la mano del debilitamiento del Estado, con lo cual muchas
de las seguridades basicas en torno a la salud, la educacién y la prevision han sido
disminuidas. El panorama social resultante de las transformaciones experimentadas en el

ambito econdmico, es el de una desproteccion generalizada. En otras palabras, si bien la

® Para la OIT, un empleo de calidad implica: “[...] que exista un marco de regulacién de la actividad laboral
y de la relacion de trabajo, donde se garanticen los derechos fundamentales de los trabajadores y
empleadores. Significa, asimismo, disfrutar de adecuados niveles de proteccion frente a los accidentes,
enfermedades y durante la vejez, y también la posibilidad de representar o sentirse representado asi como
de participar en procesos de dialogo social al nivel macroeconémico (la empresa), mesoeconémico
(provincias y &mbitos locales) y macroeconémicos (el pais). OIT: Panorama Laboral 2004.



flexibilizacion puede tener consecuencias positivas tanto para los empresarios como para
los empleados, en el caso de América Latina, la flexibilizacion ha significado més bien
una creciente desregulacion. Se han generado empleos no estandares con el propdsito de
obtener una mayor eficiencia econdmica, lo cual ha significado una disminucién de
gastos en proteccién social a cambio del aumento en la competitividad. Por esta razon, el
tipo de flexibilizacion del empleo que se lleva a cabo en la regién tiene como resultado
un aumento de la vulnerabilidad, o en otras palabras, una precarizacion del empleo. Las
cifras de la OIT para América Latina, muestran que a finales de los *90, sélo tres de cada
diez empleos son de buena calidad, seis tienen un nivel intermedio y uno es de baja
calidad (2004a). En otras palabras, solo tres de cada diez empleos constituyen un trabajo
con una calidad satisfactoria en cuanto al nivel de productividad, el ingreso y una
proteccion social adecuada. Estas cifras muestran la gravedad de la precarizacion del

empleo.

Efectos sociales de la precarizacion del empleo

Al plantear la precarizacion del empleo como un desafio para la gobernabilidad
democratica, es necesario revisar los efectos psicosociales que este proceso tiene. Como
bien sefiala Lechner, es necesario que el sistema democratico esté también implicitamente
legitimado a través de valores y creencias (Lechner, 1992:64). En este sentido, otra
dimension a considerar, son las implicancias en el &mbito valorico proporcionadas por la

precarizacion del empleo. La importancia de esta dimensidén no es menor, ya que, como



se concluye en la Encuesta Mundial de Valores®, existen pocas probabilidades de que
sobrevivan las democracias si no se desarrollan los atributos culturales de la legitimidad y
la confianza interpersonal (Inglehart, 1998:220). Parte de la legitimidad se juega en la
capacidad de las instituciones que ostentan el poder de contrarrestar los efectos negativos
de los procesos descritos en el ambito del trabajo. En cuanto a la construccion de la
confianza interpersonal, la légica del ‘nada a largo plazo’ inherente a la precarizacion del
empleo pone en juego la confianza, la lealtad y el compromiso mutuo, ya que estos

valores culturales, por su naturaleza, se construyen a largo plazo (Sennett, 2000:22).

Por otro lado, en el contexto de las nacientes democracias latinoamericanas, la
confianza interpersonal cobra especial relevancia. En la Encuesta Mundial de Valores se
sefiala que existe una estrecha relacion entre el numero de afios durante los cuales las
instituciones democraticas han funcionado de forma continua y los niveles de confianza
interpersonal (Inglehart, 1998:228). En este sentido, dada la relativamente corta duracion
de las instituciones democraticas en la region, es particularmente importante fomentar

este ambito si se quiere aportar a una cultura democratica.

Otro aspecto tiene que ver con la incertidumbre’ que genera la precarizacion del
empleo. Como sefialan las cifras del Latinobarémetro del 2004, el 76% de los

encuestados tiene miedo de perder el empleo en el curso del proximo afio (citado por

® La Encuesta Mundial de Valores proporciona datos de 43 sociedades de distintas caracteristicas en cuanto
al PIB per capita, orientacién econémica, politica, y sobre todo valérica. Para mayor informacion acerca de
la Encuesta Mundial de Valores (EMV) véase Inglehart, 1998: 1-2.

" El término aleman unsicherheit contiene tres significados que caracterizan la experiencia individual y
social contemporanea, esto es, la incertidumbre, la inseguridad y la desproteccion (Bauman, 2001:13). A la
falta de semejante término en nuestra lengua, en el presente ensayo se hablara de incertidumbre e
inseguridad. Sin embargo, el contexto en que se da la presente argumentacion es el de una creciente
desproteccion social, por lo que este término queda incorporado en la discusion.



Somavia, 2004). Esta incertidumbre debe ser entendida a la luz de la disminucién de la
proteccion social resultante del debilitamiento del Estado. Este debilitamiento, sumado a
la precarizacion del empleo, tiene como resultado que los individuos se vean obligados a
llevar a cabo procesos de individualizacion no asistidos, esto es, sin apoyo del Estado en
materia de proteccion social (Figueroa, 2003). Por otra parte, la precarizacion del empleo
genera una mayor competitividad entre los individuos, ya que, como bien sefiala Castel,
la competencia por obtener un trabajo no sélo se da entre categorias ocupacionales, sino
que también, entre personas de una misma categoria (2004). Esta competitividad entre los
individuos tiene también un efecto negativo en cuanto a la confianza interpersonal

(Figueroa, 2003).

El panorama social que se va configurando se torna paraddjico ya que la
incertidumbre se vive de manera individual. Al mismo tiempo, la creciente
competitividad va minando los lazos de solidaridad, por lo cual se dificulta la solucién de
estos problemas en el ambito de la sociedad civil. Asi, podemos observar una paradoja
entre los procesos de incertidumbre y los procesos de individualizacion. Como bien
seflalan Fitoussi, Rosanvallon, “[...] durante mucho tiempo, el proceso de
individualizacion sélo incumbié a medios restringidos [...]. Pero ‘la obligacion de
incertidumbre’ se convierte hoy en un fendmeno de masas™ (1997:45-46). En este
sentido, los efectos sociales de la precariedad del empleo, en conjunto con la
desproteccidn social, fomentan la polarizacién de la sociedad (Procacci, 1999:37), ya que
fomentan la pobreza y desigualdad social. Como subraya Figueroa, “la consecuencia de

la precariedad es la fragilizacion de las zonas de integracién -como es el espacio social



del trabajo-, y el debilitamiento de la relacion entre los individuos, y de éstos con la

sociedad” (2003:43).

¢ Qué sociedad queremos construir?

La precarizacion del empleo constituye un ejemplo paradigmatico de los efectos
no deseados de la desregulacion introducida por los procesos de globalizacién, que como
se sefialdé en la introduccion, desafian en gran medida la gobernabilidad democratica.
Gran parte de la crisis de legitimidad de la politica reside en esta cuestion, ya que la
desregulacién esta lejos de significar la desaparicion de la regulacion. Lo que tiene lugar
es, en cambio, que estas instancias pasan a las manos de instituciones no politicas (no
elegidas ni controlables) (Bauman, 2001:82). De esta manera, “[...] la agenda destinada
a las elecciones més importantes no puede ser construida politicamente” (2001:82). Sin
embargo, se sigue estableciendo una agenda de opciones, y ésta no es menos coercitiva
por no estar planteada desde la politica. Asi, la flexibilizacion del trabajo, tal como es
dada en nuestra regidn, constituye un buen ejemplo de como las presiones del mercado
van reemplazando la legislacion politica (Bauman, 2001:83). Esta situacion, percibida
por los ciudadanos, genera un déficit de legitimidad, ya que los problemas que mas
afectan a los individuos quedan fuera del espacio de gobierno de las instituciones que
ostentan el poder. Es en este sentido que se sefiala la creacion de empleo de calidad como
un ambito privilegiado en torno al cual construir politicas que contrarresten los efectos
que generan malestar en la ciudadania. Ahora bien, esta tarea no es facil. Esto requiere
que se lleven a cabo politicas® en torno a la normativa y la institucionalidad del mercado

laboral. Asimismo, se necesitan politicas de capacitacion y calificacion que preparen

® Las propuestas que siguen son plateadas en Schkolnik, 1999.
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mejor a los individuos para las exigencias del mundo laboral. Esto cobra especial
relevancia en relacion con los cambios tecnoldgicos, que al no ser incorporados en el
curriculum de los individuos, generan nuevas brechas sociales. Para generar recursos que
puedan ser destinados a este &mbito, es necesario que se concedan incentivos tributarios
para el sector privado, de modo tal que éste aporte en el proceso. Esto por otro lado,
requiere de cambios en la cultura empresarial, de manera tal que se tome conciencia de la
importancia de una estrategia de desarrollo mas participativa e integradora. Como bien
sefialan Carlos y Rodrigo Contreras, la participacion de los trabajadores es una de las
iniciativas con mas éxito en cuanto al incremento en la productividad (1996:173). Es
importante tomar en cuenta que muchos de los trabajos que se caracterizan por su
precariedad, como es el caso de los trabajos informales, tienen bajos niveles de
productividad. En este sentido, las medidas mencionadas pueden mejorar el sistema
productivo. Esta articulacion entre desarrollo y bienestar de los ciudadanos es
fundamental para la gobernabilidad democratica. En nuestra region, la mas desigual en
cuanto a la distribucién del ingreso, se hace particularmente necesaria dado que los
efectos de la precarizacion del empleo se suman a las desigualdades existentes. A las
medidas ya propuestas, cabe agregar medidas en torno a la proteccién social como por
ejemplo seguros de cesantia que se hagan cargo de la realidad de la movilidad

ocupacional.

Una mayor regulacion en el ambito laboral constituye una condicion necesaria para

mejorar la calidad de los empleos, y por consiguiente, el bienestar de los individuos. Para

los efectos de la gobernabilidad democratica, esto es de gran relevancia, ya que, como se
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concluye en la Encuesta Mundial de Valores, el bienestar subjetivo esta estrechamente
relacionado con la legitimidad de los regimenes democraticos (Inglelhart, 1998:232). Asi,
la satisfaccidn con la propia vida es un predictor potente de la democracia estable. En este
sentido, la supervivencia de las instituciones democraticas en las democracias
relativamente cortas como las latinoamericanas depende, en parte, del grado en que sus
publicos desarrollen un sentimiento de bienestar y confianza interpersonal (Inglehart
1998:241), ambitos que pueden ser fomentados tomando conciencia de la importancia de

intervenir en la calidad de los empleos.

A modo de conclusién

Las Ultima décadas, América Latina ha vivido importantes transformaciones. A
pesar de que falta mucho por hacer, cabe reconocer la importancia de los logros que se
han obtenido en materia democratica. Como sefiala el Informe del PNUD, si bien es
posible identificar un malestar ciudadano, éste tiene lugar dentro de un marco

democratico, es decir, no se cuestiona la existencia misma de la democracia (2004).

Sin embargo, para lograr mas gobernabilidad democratica, es necesario estrechar
el vinculo entre el progreso econémico y el bienestar social (Frei Ruiz-Tagle, 1997:140).
Parte de esta tarea radica en hacerse cargo de las consecuencias negativas observadas en
el ambito laboral. Esta temética constituye una nueva dimension del antiguo problema de

la desigualdad que vienen arrastrando las sociedades latinoamericanas.
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Por otra parte, como bien sefiala Sen, ““para elaborar la politica econémica y
social es importante no sélo evaluar las exigencias que plantea la justicia [...], sino
también comprender los valores del publico en general [...]” (2000:328). En este
sentido, se advierte sobre la base valdrica deficiente que resulta de los procesos de

precarizacion del empleo.

Para seguir profundizando las democracias latinoamericanas es necesario que
identifiquemos los problemas a resolver y que seamos capaces de revertir procesos que
juegan en contra del rumbo deseado para nuestras sociedades. En relacion con lo
planteado en el presente ensayo, esto implica construir politicas que contrarresten los
efectos negativos de la creciente desregulacién. Como se concluye en el Informe del
PNUD, la democracia tiene como condicion de existencia que las opciones ciudadanas
aborden las cuestiones sustanciales de la vida de los individuos (2004:54). Como se ha
sefialado en estas paginas, la experiencia laboral precaria condiciona en gran medida la
cotidianeidad de los individuos. La capacidad de revertir esta paradoja constituye un
nuevo punto de inflexion en nuestra historia, y gran parte de las posibilidades de
gobernabilidad reside en volver a articular el nexo entre las necesidades que van
surgiendo a partir de las transformaciones econdmicas y sociales por un lado, y por otro,

el otorgamiento de la proteccion social necesaria para enfrentar sus efectos no deseados.
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