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Presentacion

drich Ebert y el Centro de Estudios para el Desarrollo Laboral y Agrario (CEDLA),
presentan el Tercer Informe Social Bolivia, esta vez dedicado al andlisis del problema
del desempleo y de las politicas de empleo en el pais.

E [ Instituto Latinoamericano de Investigaciones Sociales (ILDIS) de la Fundacién Frie-

La razon que nos motivé a que dediquemos este numero a esta tematica se debe a que conside-
ramos que la discusion debe ser ubicada en un nuevo contexto econémico y social y, ademas,
porque el debate sobre el problema del desempleo, y el de las politicas para combatirlas nunca
pueden ser considerado como acabado.

Por ello, para iniciar la lectura del documento, se hace un analisis macroecondmico en el cual se
desenvolveran cualquiera de las politicas posibles de empleo que se pretenda implementar.
Consideramos que el pais se ha transformado sustancialmente debido a los procesos de privati-
zacion y/o capitalizacion, y sobre todo, a los resultados del Programa de Ajuste Estructural
(PAE).

En una segunda parte pretendemos introducir la discusion sobre el rol del Sector Publico en la
creacion de empleo en los marcos del PAE. Este documento se dedica al analisis del rol del
Estado en la creacién de empleos desde la segunda mitad del presente siglo y los principales
cambios que produjeron las reformas estructurales en la intervencion del Estado en la vida
nacional. También contiene una breve descripcién de las principales tendencias del empleo ur-
bano durante la primera década de aplicacion de las reformas, asi como una evaluacion general
de la situacién ocupacional durante el periodo 1993 a 1995. Para concluir este capitulo se evalua
las principales acciones desarrolladas en el ambito laboral y la oferta de mas y mejores empleos
del actual gobierno.

Permanentemente se senala que la microempresa es una alternativa a los problemas del desem-
pleo, por ello el informe continua con un documento que presenta la importancia de la microem-
presa en la estructura productiva nacional asi como en el empleo. Desde esa perspectiva se
pretende avanzar en la definicion de politicas y programas dirigidos a potenciar sus reconocidas
virtudes en la solucion de problernas sociales. Por ello este trabajo no sélo es una aproximacion
actualizada de la situacion de las microempresas, en términos de empleo, sino que también se
hace un esfuerzo en sintetizar algunos avances realizados en torno al objetivo de generar pro-
puestas para el desarrollo del sector.

A continuacion el infonme se dedica al andlisis de la problemdtica del trabajo de las mujeres y de
los ninos. Se dice, que las politicas formuladas desde 1985 ha mostrado el rostro femenino e
infantil en el mercado de trabajo. Es por ello, que una parte importante de este docurnento es
dedicado al andlisis de estas dos problemdticas. Con la presentacion de estas dos tematicas
consideramos que se puede iniciar un debate al respecto.



Uno de los temas que ultimamente estan siendo discutidos y vinculados a la generacién de
empleo es el referente a la legislacion laboral. Es por ello que en introducimos en este informe un
andalisis preliminar sobre los contenidos de dicha normatividad vinculdndola con la tematica del
empleo para de esa forma iniciar una discusion desideologizada sobre los contenidos de la
legislacion laboral.

Esperamos que los diversos documentos que presentamos sean de utilidad no sélo para los
especialistas, sino también para todos aquellos operadores de politica social y econémica.

Lic. Silvia Escobar de Pab6n Dr. Thomas Manz
Directora del CEDLA Director del ILDIS



Capitulo 1

Las Perspectivas del Empleo en el
Marco de las Reformas
Estructurales

Por Carlos Villegas Quiroga

l.- Rasgos Generales de la Evolucion de la
Economia 1985-1996

tabilizacion econdémica, por esta razén, no se tomaron medidas trascendentales para

reestructurar el aparato productivo y para insertarlo de otra forma a la economia mundo.

Recién a partir de 1993, se profundiza la aplicacién de las reformas estructurales, en
especial la capitalizacion y la privatizacion de las empresas ptblicas, la reforma del sistema de
pensiones, la reforma educativa, la descentralizacion administrativa a nivel regional y la parti-
cipacion popular (municipalizacion).

L 0s sucesivos gobiernos desde 1985 privilegiaron en su accionar gubernamental la es-

Como Bolivia esta en proceso de construir un nuevo estilo de desarrollo es conveniente tener
una vision de largo plazo para identificar con precisién el camino, las caracteristicas y las
bases en las que se esta construyendo.

Alo largo de quince arfios, 1980-1995, la produccion nacional ha tenido un ritmo de crecimien-
to promedio anual que alcanza al 1.41%. Desde toda perspectiva ese crecimiento es excesiva-
mente bajo para la construccién de una economia y sociedad sélida y dinamica, y para la
solucién de los problemas estructurales que abaten a la sociedad desde mucho tiempo atras,
mas aun si la poblacién crece a un ritmo del 2.2% (Ver Cuadro No. 1).

Son muy pocos los sectores econémicos que tuvieron un desemperio por encima de la tasa de
crecimiento promedio, resaltan en especial los productos agricolas industriales, es decir la
agricultura de exportacion, radicada principalmente en Santa Cruz, cuyos productos relevan-
tes son la soya, algoddn y azicar. Una de las caracteristicas de la organizacién de la produc-
cion de este tipo de bienes es la utilizacién intensiva de capital, aspecto que incide en un
cambio en el mercado del trabajo ya que no demanda fuerza de trabajo en forma sostenida. Tal
vez la excepcion es la produccion de azicar que en la primera fase de la produccién, la zafra de
la caria de azicar, todavia sigue demandando mano de obra, empero como tendencia es menor.

La ampliacion de la zona productora de coca se manifiesta en una importante evolucion de la
produccion. Este es un tema extremadamente delicado para el gobierno y la sociedad boliviana
ya que define el caracter de las relaciones con Estados Unidos y con la regién productora de
coca, el Chapare.
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CUADRO No. 1
BOLIVIA: PIB PARTICIPACION Y TASA DE CRECIMIENTO
(En Porcentaje)

) PARTICIPACION TASA DE
RAMAS ANO S CRECIMIENTQ
1980 1995 (p) 1980-1995
A. INDUSTRIAS 83,72 81,42 1,22
1. AGRICULTURA, SILVICULTURA, CAZA Y PESCA 13,79 14,88 1,93
- Productos Agricolas No Industriales 5,82 6,54 2,20
- Productos Agricolas Industriales 0,92 2,53 8.48
- Coca 0,63 0,90 3,88
- Productos Pecuarios 5,23 4,06 (0,30)
- Silvicultura , Caza y Pesca 1,19 0,86 (0,79)
2. EXTRACCION DE MINAS Y CANTERAS 12,96 10,23 0,18)
- Petréleo Crudo y Gas Natural 4,87 4,23 0,47
- Minerales Metalicos y No Metalicos 8,09 6,00 (0,59)
3. INDUSTRIAS MANUFACTURERAS 19,44 16,83 0,44
- Alimentos, Bebidas y Tabaco 6,74 7,63 2,26
- Otras Industrias 12,70 9,20 (0,75)
4. ELECTRICIDAD GAS Y AGUA 1,08 1,97 5,58
5. CONSTRUCCION Y OBRAS PUBLICAS 3,70 3,50 1,05
6. COMERCIO 9,33 8,95 1,13
7. TRANSP. ALMACENAM, Y COMUNICACIONES 6,12 10,07 4,83
8. ESTAB. FINANC. SEGUROS, B. INMUEB. Y SERV.
PRESTADOS A LAS EMPRESAS 10,71 10,54 1,30
- Servicios Financieros 2,18 2.35 1,93
- Servicios a las Empresas 3,20 2,47 (0,33)
- Propiedad de Vivienda 5,34 5,25 1,29
9. SERVICIOS COMUNALES, SOCIALES Y PERSONALES 4,52 3,70 0,06
10. RESTAURANTES Y HOTELES 3.91 3,38 0,43
SERVICIOS BANCARIOS IMPUTADOS (1,84) (2,17) 2,52
B. SERVICIOS DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS 11,69 9,16 (0,23)
C. SERVICIO DOMESTICO 0,49 0,55 2,10
TOTAL A VALORES BASICOS 95,91 91,13 1,06
Linea Fiscal Homogénea, IVA, Otros Impuestos 3,24 7,41 715
Derechos Sobre Importaciones 0,85 1,46 5,13
TOTAL: Precios de Mercado 100,00 100,00 1,41

FUENTE: INE. Cuentas Nacionales 1980-1993
ELABORACION: CEDLA, Unidad de Estadisticas y Bases de Datos
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Sin ingresar en mayores delalles debemos
senalar que la expansion de la produccion
de la coca esta acompariada de un proceso
de migracion campesina, cuyo objetivo es
mejorar sus condiciones de vida.

Al interior de la industria manufacturera el
segmento productor de alimentos, bebidas y
tabacos también tiene un desempeno por en-
cima del promedio de la economia nacional.
Este fenomeno se explica principalmente por
el peso especilico que tienen las empresas
productoras de bebidas alcohdlicas y refres-
cantes (cerveza, vino, singaniy refrescos), de-
bido a su elevado nivel de productividad. La
heterogeneidad estructural, prevaleciente en
la manufactura, permite la convivencia de
empresas grandes, medianas, pequenas y mi-
croempresas, ambito en el cual las unidades
economicas de pequeria escala asumieron la
responsabilidad de generar empleo.

Electricidad, gas y agua también tuvo un des-
emperio interesante a lo largo de los quince
anos de estudio, fendmeno similar acontece
con el sistema financiero nacional. En mate-
ria de generaciéon de empleo no son los sec-
tores mas representativos debido al tipo de
organizacion de la produccion prevaleciente
en los mismos.

Los olros sectores economicos crecieron por
debajo del promedio nacional, aspecto que
de por si debe llamar la alencion porque sus
niveles de productividad y competitividad no

son los mejores ni tampoco tienen condicio-
nes 6ptimas para absorber, en forma soste-
nida, [uerza de trabajo.

Por otro lado, en esta vision de largo plazo
las diferentes ramas y sectores que cOmpo-
nen el nivel de la actividad econémica tuvie-
ron un comportamiento erratico. En 1995
contados sectores aportan con un peso ma-
yor a la produccién nacional en comparacion
a 1980 (electricidad, transporte, comunica-
ciones), en cambio la mayoria tiene un peso
relativo menor. El corola.io que se puede ex-
traer de esla tendencia es la terciarizacion
de la economia nacional y, en esta direccion,
también de las condiciones de empleo direc-
to e indirecto.

La tasa de ahorro interno, en los quince arnos
citados, practicamente se estancé. pues en
1980 era de 13.78% y en 1995 de 13.84%
(Cuadro No. 2). Debido a la importancia y al
papel relevante que desempena en la dina-
mica productiva, las politicas vigentes en
eslos anos no enfocaron prioridades para
revertir este fenémeno.

Como reflejo de este hecho, si bien la tasa de
inversion aumenté de 12.58% en 1980 a
15.7% en 1995, tampoco tiene niveles que
alcancen o rebasen las expectativas para pro-
vocar una verdadera reestructuracion pro-
ductiva con efectos positivos en materia de
empleo e ingresos.

CUADRO No. 2
TASA DE AHORRO Y TASA DE INVERSION
(porcentajes)
ANO TASA DE AHORRO | TASA DE INVERSION
Ahorro/PIB Inversion/PIB

1980 13.78 12.57
1985 10.19 16.51
1989 9.89 11.14
1993 12.04 15.99
1995 13.84 15.69

Fuente: Elaboracién propia con base en Cuentas Nacionales 1980-1993. INE.
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También la tasa de crecimiento promedio
anual de la producciéon por habitante en un
periodo que abarca ocho arnos, 1987-1995,
esta por debajo del crecimiento vegetativo de
la poblacién. Este fenémeno permite dedu-

cir que la mayoria de la poblacion tiene fuer-
tes limitaciones para cubrir las necesidades
basicas y, en consecuencia, la reproduccion
de la familia, en Bolivia, se da en condicio-
nes de precariedad.

CUADRO No. 3
iNDICE DE LA PRODUCCION POR
HABITANTE
(Base 1987=100)

ANO

INDICE

1989
1993
1995

102.2
108.6
113.1

Tasa de crecimiento promedio anual:

1995-1987

1.5%

Fuente: Elaboracién propia con base en Cuentas Nacionales 1980-
1993, INE y Estimaciones y Proyecciones de la Poblacion 1950-

2050, INE.

Considerando las tendencias recientes, la
produccién nacional, representada por el
Producto Interno Bruto (PIB), crece en el pe-
riodo 1988-1995 al 4.0%, ritmo relativamente
bajo en relacién a los desafios que tiene la

sociedad boliviana con miras al futuro, es-
pecialmente la reestructuraciéon productiva,
la insercion renovada en la economia mun-
do y el mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacion.

CUADRO No. 4
PRODUCTO INTERNO BRUTO (PIB)
Ario Indice Tasa de crecimiento
1988=100 interanual
12989 103.8 3.79
1990 108.6 4.64
1991 114.3 5.27
1992 116.2 1.65
1993 121.6 4.67
1994 1277 4.99
1995 132.4 3.67

Tasas de crecimiento (porcentajes):

1989-1993 4.04
1993-1995 4.30
1988-1995 4.09

Fuente: Elaboracién propia con base en Cuentas Nacionales 1980-1993, INE.
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El ritmo reducido de crecimiento de la pro-
duccion y las bajas tasas de ahorro e inver-
sion, profundizaron el déficit de la balanza
comercial; es decir, las importaciones de bie-
nes son mayores a las exportaciones. El mo-
derado crecimiento y la apertura de la eco-
nomia incidieron en este déficit; el crecimien-
to de la produccion exige la internacion de
magquinarias y equipos, materias primas e in-
sumos, en tanto que la apertura de los mer-
cados externos amplio las posibilidades de
importacién, en especial de bienes de con-
Sumo.

Un elemento del comercio exterior que mere-
ce subrayarse es el comportamiento de las
exportaciones. A pesar del descalabro que
sufre debido a la crisis de la mineria, en es-
pecial del estaro y otros minerales tradicio-
nales, durante el ajuste estructural se ob-
serva un repunte sostenido de las exporta-
ciones totales. En especial las exportaciones
no tradicionales estan en proceso de igualar
y superar las metas alcanzadas en la década
del setenta, en particular destacan la soya,
azucar, maderas y manufacturas de oro.

El ingreso de inversion directa extranjera y
sSu asociacién con empresas mineras nacio-
nales también impulsaron la exportacion de
minerales, en especial del oro y de los com-

plejos. Si bien es importante mantener esta
dinamica, llama la atencién el hecho de con-
tinuar exportando materias primas con baja
o escasa incorporacion de valor agregado, lo
que lleva a indicar que el pais continia ex-
pandiendo las bases de la competitividad
espuria, situacién que no permitira vislum-
brar ni construir bases diferentes para un
desarrollo sostenido, con competitividad sis-
témica.

El escenario que configura la trayectoria na-
cional de largo plazo indujo al gobierno, pre-
sidido por Gonzalo Sanchez de Lozada, a re-
vertir y mejorar cualitativamente los déficits
desfavorables que dejan estos quince arios.
Por esa razén, el gobierno plantea cambiar
el rumbo del ahorro y la inversion, imprimir
mayor crecimiento a la produccién y mejo-
rar y generar mayores niveles de ocupacion.
Para tal efecto, se considera que los aspec-
tos medulares que deben incidir favorable-
mente sobre el cuadro descrito son las refor-
mas que tienen un caracter estrictamente
economico, éstas son la capitalizacién y pri-
vatizacién de las empresas publicas y la re-
forma del sistema de seguridad social de lar-
go plazo. Por esas razones el trabajo se orienta
a analizar dichas reformas y, en especial, a
deducir si las mismas tendran una orienta-
cion que verdaderamente solucionen los dé-
ficits serialados.

Il.- Los nuevos Agentes de la Inversion

2.1 Capitalizacion de las Empresa Publicas

Por primera vez en la historia econémica de
Bolivia se disefla una estrategia para atraer
a la inversion extranjera directa. La capitali-
zacion de las empresas puiblicas se constitu-
yve en el medio a través del cual se concreta
el ingreso de empresas transnacionales. Tam-
bién es relevante indicar que otro resultado
visto por primera vez en la historia del pais
es el ingreso de inversion extranjera directa
a través de la conformacion, en algunos ca-

sos, de contratos de riesgo compartido con
capitales nacionales y, en otros, ingreso di-
recto a algunas actividades de produccion y
de servicios.

Aunque la privatizacién y la capitalizacién
tienen diferencias en términos de los proce-
dimientos, ambas tienen como resultado fi-
nal la transferencia de los activos publicos
al sector privado, nacional o extranjero. La
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privatizacion traspasa al sector privado las
empresas pertenecientes a las Corporaciones
de Desarrollo, los recursos provenientes de
dicha venta se destinan a la inversion social
y a la infraestructura en los departamentos
donde estan radicadas estas empresas.

La capitalizacién de las empresas publicas,
por la forma como se concibid, aporta a la
formacioén bruta de capital porque los recur-
sos de adquisicién de las empresas deben
orientarse, exclusivamente, a proyectos de
inversion, mediante el aporte de empresas
extranjeras por un monto de recursos finan-
cieros equivalente al valor de las empresas;
la caracteristica principal es que éste aporte
se utilizara, exclusivamente, en la misma
empresa a través de proyectos de inversion
que permitan dinamizar la acumulacion y su
expansion.

Como la inversion extranjera directa tenia
poca presencia en sectores relacionados a los
recursos naturales, se aprobaron disposicio-
nes legales para levantar estas restricciones.
De esta manera, se da acceso y nuevas 0por-
tunidades de inversion al capital extranjero,
en especial en los sectores de mineria, hi-
drocarburos y agricultura, asimismo acon-
tece un fenémeno similar en actividades vin-
culadas a los servicios.

Para viabilizar el ingreso de las empresas
transnacionales se procedio a la elaboracion
y aprobacién de nuevas normas legales. Este
proceso se inicia en 1989 cuando se aprue-
ba y promulga la Ley de Inversiones. Su filo-
sofia es la de conceder igual tratamiento a la
empresa extranjera en relaciéon a la nacio-
nal. con una orientaciéon que supera las res-
tricciones prevalecientes en épocas anterio-
res ya que permite a la empresa extranjera

presencia indiscriminada en los sectores eco-
nomicos, remision de utilidades y libertad
irrestricta para su accionar economico.

Entre 1993 y 1996 se aprobaron leyes y de-
cretos supremos principalmente orientados
a beneficiar en su integridad a la inversion
extranjera que capitalizo a las empresas es-
tatales, entre éstas medidas podemos citar a
la Ley de Capitalizacion, la Ley de Regula-
cién Sectorial (ley SIRESE), modificaciones
introducidas a la legislacién tributaria (Ley
843), Ley de Electricidad, Ley de Telecomu-
nicaciones, Ley de Hidrocarburos y Co6digo
de Mineria.

A nivel internacional para conceder todas las
garantias y evitar nacionalizaciones como re-
sultado de movimientos sociales el gobierno
suscribié contratos de garantias con el Or-
ganismo Multilateral de Garantias de Inver-
siones (OMGI) del Banco Mundial, con el
Centro Internacional de Arreglos de Diferen-
cias Relativas a Inversiones (CIADI) y con la
Corporacién de Inversiones privadas en el
extranjero (OPIC) del gobierno de Estados
Unidos.

Observando la distribucién regional de la
inversién resalta en forma significativa la
presencia de empresas transnacionales de
Estados Unidos. Cinco empresas estadouni-
denses aportaron el 41% del total del monto
de la capitalizacién. Las empresas transna-
cionales de los paises desarrollados son los
principales vehiculos de la inversion extran-
jera directa y Estados Unidos se constituye
en el principal pais inversor en Bolivia, fen6-
meno que tiene relacion con el comporta-
miento general de los paises de América La-
tina (N. Chomsky y H. Dieterich, 1996 y
NNUU, 1996).
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CUADRO No. 5
DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LA CAPITALIZACION

(Miles de délares americanos)

PAIS MONTO PORCENTAJE
1.- Estados Unidos 668.167 41.0
2.- Italia 610.000 37.4
3.- Argentina 264.777 16.2
4.- Brasil 47.475 3.0
5.- Chile 39.104 24
TOTAL 1.629.523 100.0

La segunda fuente de inversién extranjera
proviene de Italia, que aporta el 37.4%; este
hecho también ratifica la tendencia de la re-
gion latinoamericana en términos de su aso-
ciacion a Europa. Una tercera caracteristica
es la presencia de empresas transnacionales
latinoamericanas, especialmente las que pro-
vienen de Argentina, Brasil y Chile que con-
juntamente aportaron 21.6% del valor total
de la capitalizacion. Debido a la dinamica que
estan tomando los procesos de integracion
regional se podria prever que las relaciones
con los paises de América Latina, en espe-
cial limitrofes, tomen en el futuro cada vez
mayor importancia.

En los anos sesenta y setenta las empresas
transnacionales tenian fuertes limitaciones
para participar e invertir en sectores vincu-
lados a los recursos naturales y de los servi-

cios. A partir de la década del ochenta, debi-
do a la globalizacién y al papel protagénico
que asumen las empresas transnacionales
en la mayor parte de los paises de América
Latina, se levantan estas restricciones y se
generan disposiciones y normas legales con
caracter nacional cuya finalidad fue permitir
a estas empresas acceder a los sectores de
recursos naturales y de servicios.

Con la capitalizacién de las empresas ptbli-
cas', Bolivia ingresa a la tendencia latinoa-
mericana ofreciendo a las empresas trans-
nacionales recursos naturales y servicios. En
el primer caso, el ciclo productivo hidrocar-
burifero, distribuido en fases y asignadas a
diferentes empresas, contribuye conel 51.2%
al valor total de la capitalizacién y, en el se-
gundo caso, la produccién de servicios, apor-
ta con el 48.8%.

CUADRO No. 6
DISTRIBUCION SECTORIAL DE LA CAPITALIZACION
(Miles de délares americanos)

SECTOR MONTO PORCENTAJE
RECURSOS NATURALES 834.944 51.2
Hidrocarburos 834.944 51:2
SERVICIOS 794.579 48.8
Telecomunicaciones 610.000 37.4
Electricidad 98.000 6.0
Transporte aéreo 47 .475 3.0
Transporte ferroviario 39.104 2.4
TOTAL 1.629.523 100.0

No se toma en consideracion a la Empresa Metalidrgica de Vinto porque todavia no se concreté su capitalizacion.
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2.2 Repercusiones y Perspectivas
Socioeconémicas de la Capitalizacion

déficit comercial

i) Cronograma de inversiones, crecimiento y

Indudablemente la capitalizacién provocara
crecimiento econdmico; sin embargo, existen
dudas sobre la capacidad de transformar la
calidad del aparato productivo. Como los re-
cursos de la capitalizacion tendran efectos
sobre el crecimiento de la actividad econo-
mica es de vital importancia conocer los pla-
nes de inversién anual donde seguramente
estaran detallados los proyectos que se lle-
varan a cabo y el tiempo de su ejecucién. Esto
es importante porque si la expectativa es
mejorar el crecimiento econdémico y el em-
pleo, los volumenes de inversion no deben
diluirse en el tiempo. Hasta el momento el
gobierno no informé sobre este aspecto que
es central para el futuro del pais.

Como sefialamos anteriormente, en los ulti-
mos anos el bajo crecimiento econdmico esta
acompariado con un recurrente déficit comer-
cial. Como las previsiones de la capitaliza-
cion son las de elevar la tasa de inversion y
contar con mayores montos para la acumu-
lacion, es de esperar un mayor déficit en co-
mercio exterior, escenario probable por el
tipo de productos que demandaran las capi-
talizadas. En la medida de ocurrir este feno-
meno se tendria que dinamizar la politica de
diversificacion y elevacion del volumen y va-
lor de las exportaciones de otros productos
que permitan compensar el déficit mencio-
nado ya que, a excepcion del gas y fundicion
de minerales, las otras empresas no produ-
cen bienes transables pero si son demandan-
tes de divisas.

ii) Empleo y nivel de la actividad econémica

Por los efectos multiplicadores que tendra en
lavida economicay en el nivel de las decisio-
nes politicas la capitalizacién es una de las
medidas mas importantes del gobierno de
Gonzalo Sanchez de Lozada. Las repercusio-
nes de la capitalizacion tendran alcances de
larga duracién porque esta construyendo
bases de nuevas formas de articulacién so-
cial, econdémica y politica. En este marco se
reflexionara sobre probables efectos en el
empleo y nivel de actividad econdémica.

En el periodo electoral y en la gestién guber-
namental el principal planteamiento radicé
en generar y mejorar la calidad del empleo,
asimismo, el de impulsar el nivel de la activi-
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dad econdmica. Respecto a la ocupacion, la
mayoria de las empresas capitalizadas se
caracterizan por ser intensivas en capital, lo
que hace prever un aporte poco significativo
en la generacion de empleo directo; ademas
las empresas extranjeras insistiran en estra-
tegias empresariales que se orienten a la ele-
vacion de la productividad, a mejorar la or-
ganizacion del trabajo y, por consiguiente, a
la contratacién de mano de obra con cierto
nivel de calificacion.

Con relacion a la generacion de empleo indi-
recto, como hipdétesis, se puede sefialar que
los efectos positivos podrian vislumbrarse en
la medida que exista una fuerte articulacion
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productiva de las empresas capitalizadas con
olras ramas y sectores de la economia. Em-
pero esle fendmeno no acontece como se qui-
siera, ya que no se generan encadenamien-
los de importancia; por esta razén se consi-
dera también una repercusién tenue en la
generacion de empleo indirecto.

También el impulso o dindmica que podria
provocar la capitalizacion en el aparato pro-
ductivo tendra limitaciones debido a la des-
articulacion productiva existente. Asi, cuan-
do se expandan las empresas y demanden
materias primas, bienes intermedios y de
capilal, éstos provendran, en su mayor par-
te, del extranjero incidiendo sobre el stock
de divisas y la balanza comercial. Sélo ten-
dra un efecto positivo cuando las empresas
requieran bienes y servicios para su funcio-
namiento cotidiano y los trabajadores deman-
den bienes salario. Esas dos potenciales de-
mandas inducirian a una mayor produccion
en sectores dedicados a la produccién de ali-
mentos, vestimenta, materiales de escritorio,
transporte, luz, agua, teléfono, etc. En otros
términos, a mediano plazo podria tener efec-
tos favorables siempre y cuando emerjan nue-
vos productos y rubros dinamicos, esto seria
factible en la medida en que las empresas
extranjeras opten por producciéon nacional,
la cual tendria que ser competitiva en com-
paracion a la extranjera.

Uno de los aspectos centrales que planteaba
solucionar la capitalizacion es la generacion
y el mejoramiento del empleo, por las argu-
mentaciones referidas es improbable que esto
ocurra. En este contexto, el actual escenario
del empleo continuara siendo una de las pre-
ocupaciones de la politica econémica y so-
cial. Ademas como se hace referencia mas
adelante, tampoco el flujo normal de inver-
sién extranjera directa tiene posibilidades de
contribuir a una verdadera solucién porque
las actividades en las que esté involucrada
son intensivas en capital, en consecuencia
demanda, en forma directa, poca mano de
obra.

Por lo tanto, la actual estructura del merca-
do del trabajo responde al tipo de inversion
que estuvo presente en el pais los iltimos
doce arios; es decir, baja tasa, reducidos
montos y relativa concentracion en las gran-
des y medianas empresas nacionales, ade-
mas generacion de empleo en unidades eco-
noémicas con retraso tecnologico, baja califi-
cacién, reducida productividad, aspectos que
redundan en un ciclo precario de reproduc-
cién familiar y productivo. En consecuencia,
si el enfoque de la politica de inversiones de
los préximos gobiernos no se asocia al tema
del empleo, se corre el riesgo de acentuar la
gravedad de la situacién ocupacional de los
bolivianos.

Largo Plazo

2.3.- La Reforma de la Seguridad Social de

La Reforma de la Seguridad Social tiene una
connotacién econémica y no social como se-
fialan los portavoces gubernamentales, el ob-
jetivo es el de procurar solucionar las fuer-
tes restricciones estructurales que evitan el
encuentro continuo y fluido entre el ahorro y
la inversion. La poblacién aportara mensual-
mente una cantidad de dinero a las Admi-
nistradoras de Fondos de Pensiones (AFPs),
quienes canalizaran estos recursos a la com-
pra de titulos en la bolsa de valores nacio-
nal, suponiendo que las empresas naciona-
les se constituyan en dinamicas institucio-

nes emisoras de titulos-valores. Empero, el
efecto podria ser diferente si los recursos
mencionados se orientan a la bolsa de valo-
res del extranjero, como contempla la Ley de
Pensiones, ya que en ésta se encontrarian
titulos-valores que asegurarian rentabilidad
y empresas interesadas en la captacion de
los recursos ofrecidos por las AFPs de Boli-
via.

Es pertinente comentar que, en los hechos,
existe un conjunto de limitaciones estructu-
rales que obstaculizan la generacion del cir-
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culo virtuoso ahorro-inversion. El principal
es el caracter familiar que tienen la mayoria
de las empresas nacionales, son pocas cuyo
caracter legal, sociedades anénimas, les po-
sibilita participar en el mercado primario y
secundario de la bolsa de valores. A manera
de ejemplo en la industria manufacturera el
95% de los establecimientos econémicos son
famniliares.

Por lo tanto, seran pocas empresas las que
tengan opciones de captar estos recursos
para canalizarlos a la inversién, lo cual acen-
tuara la concentraciéon en favor de las em-
presas grandes. Por esta razén la ley permi-
te una inversion de las AFPs en mercados de
capitales del extranjero.

Otra limitacién tiene referencia a la exigua
oferta de titulos y valores por parte de las
empresas nacionales. Tomando como refe-
rencia las experiencias de otros paises, ge-
neralmente los recursos que ofrecen las AFPs
se concentran en pocos titulos y valores, prin-
cipalmente los que ofrece el gobierno. Para
nuestro caso, si esto sucediese, implicaria
efectos en la deuda interna, ademas se cam-
bia el sentido y orientacion de los subsidios

en favor de las AFPs.

Sin embargo es pertinente senalar que los
recursos de la reforma de la seguridad social
pueden coadyuvar a la ampliacién y consoli-
dacién del mercado de capitales nacional, lo
cual implicaria ofrecer a los empresarios na-
cionales recursos a un costo bajo en rela-
cion al sistema bancario comercial.

Ademas si las limitaciones sefialadas ante-
riormente son subsanadas la canalizacion de
recursos a los empresarios también tendrian
repercusiones favorables en materia de in-
versiones, produccion y empleo generando el
ansiado circulo virtuoso del mercado de ca-
pitales. Empero también es necesario sena-
lar que los empresarios pequenos, de quie-
nes depende la mayor parte de la ocupacién
nacional tendran restricciones para captar
eslos recursos, en €stos se dificulta aun mas
la superacién de las limitaciones estructu-
rales. En consecuencia, es prudente generar
condiciones favorables para que la mayoria
de los empresarios bolivianos tengan acceso
a estos recursos, de esta manera se podria
superar y generar un ambiente propicio para
la solucién de la inversion, produccion y
empleo.

2.4.- Privatizacion de las Empresas Publicas

Entre 1989-1993, se inicié la privatizacion
de las empresas ptublicas, con la transferen-
cia al sector privado de 30 empresas, lo que
permitioé recaudar, aproximadamente, 30 mi-
llones de dolares.

Después de consolidar el proceso de la capi-
talizacion, se promulgé un Decreto Regla-
mentario de la Ley de Privatizaciéon, D.S.
23991 del 10 de abril de 1995. En el mencio-
nado decreto se establecié una lista de 72
empresas a ser privatizadas, las cuales esta-
ban distribuidas de la siguiente manera: 58
de las Corporaciones Regionales de Desarro-
llo, 9 hoteles prefecturales y 5 centros de
acopio (silos), dependientes de la Secretaria
Nacional de Industria y Comercio. Los pro-
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cedimientos que se emplearon para la priva-
tizacién fueron a través de la licitacién, su-
basta ptiblica o por intermedio de la bolsa de
valores.

Uno de los resultados significativos de la pri-
vatizacion es que la mayoria de las empresas
se traspasaron a personas o0 empresas na-
cionales, esto se explica principalmente por
el tamano de las empresas y los precios que
fueron accesibles a las posibilidades de los
empresarios bolivianos.

Solo en dos casos no ocurrio lo mencionado.
Una empresa chilena, EMEL S.A., compré
una parte importante del paquete accionario
de la companiia Luz y Fuerza de Cochabam-
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ba (ELFEC-CBBA) y el grupo GLORIA del Peru
se adjudico la empresa Planta Industrializa-
dora de Leche (PIL) en La Paz y Cochabam-
ba. En consecuencia, es pertinente senalar
que la privatizacion también posibilité el in-

greso de inversion extranjera directa prove-
niente de dos paises limitrofes, aspecto que
ratifica la tendencia que podria tener en el
futuro la economia boliviana.

Normal

2.5.- Inversion Extranjera Directa como Flujo

La distribucién sectorial de la Inversién Ex-
tranjera Directa (IED) verifica la tendencia
que esta ocurriendo en la mayoria de los pai-
ses de América Latina, es decir el interés por
los recursos naturales y los servicios. Los hi-
drocarburos, la mineria y la agricultura co-
mercial son las actividades priorizadas por
la inversién extranjeray, a nivel de los servi-
cios, el comercio, la banca y los seguros.

Si bien este tipo de inversién esta teniendo
una presencia significativa, es menester acla-
rar que el valor total de la IED, en el periodo
considerado, es muy erratico. Este compor-
tamiento tal vez se podria explicar por qué el
capital privado internacional todavia no lo-
gro asumir confianza y credibilidad en las
condiciones politicas y econdmicas actuales.
Otra argumentacion se apoy6 en el hecho de

que la IED no tiene obligacion de registrarse
en las dependencias estatales, esta disposi-
cion esta respaldada en la Ley de Inversio-
nes, lo cual no permite tampoco un registro
sistematico por parte de las instituciones
estatales responsables.

La IED como flujo normal, debido a su arti-
culacion con los sectores de recursos natu-
rales y de servicios, no tendrd un impacto
significativo en la generacion de empleo en
razon a la utilizacién intensiva del capital,
empero es de esperar que influya sobre la
calidad del empleo debido a la introduccion
de una tecnologia que requiera mano de obra
calificada. Ademas el tipo de organizacion em-
presarial inducira, probablemente, a un pro-
grama de capacitacion.

CUADRO No. 7
DISTRIBUCION SECTORIAL DE LA INVERSION DIRECTA EXTRANJERA?
(En millones de ddlares americanos)

SECTORES/ANOS 1992 1995 1996

%o % %
Hidrocarburos 37.9 224 137.7 343 594 26.3
Mineria 112.0 66.3 474 12.0 28.7 12.3
Industria 10.1 6.0 51.2 12.7 38.1 16.8
Agroindustria 8.0 4.7 1.7 04 18.6 8.2
Comercio y Servicios 1.0 0.6 163.6 40.7 814 36.4
TOTAL 169.0 100.0 401.7 100.0 226.2 100.0

Fuente: Elaboracién propia con base en informacion de la Secretaria Nacional de Industria v Comercio, Subsecretaria

de Industrias y Direccidn de Promocién de Inversiones, 1996

(*) Porcentajes

La informacién estadistica sobre la Inversion Directa Extranjera todavia no estd bien procesada y sistematizada, existen
diferencias entre la que presenta el INE, el Banco Central y la Secretaria Nacional de Industria y Comercio (SNIC). Para
conocer la tendencia que estd asumiendo estos tiltimos afios optamos por basarnos en la informacidn de la SNIC en especial
porque la serie elaborada es mds amplia que el de las otras instituciones.
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En relacion a la distribucion geografica tam-
bién se constata el comportamiento similar
de la region; es decir, la importancia que van
teniendo las empresas transnacionales de
paises desarrollados y las inversiones intra-
regionales. Sobresalen, por orden de impor-
tancia, Estados Unidos que concenira la
mayor parte de su inversiéon en Hidrocarbu-
ros y Mineria, Canada en Mineria, Australia
Mineria e Hidrocarburos y Esparia Hidrocar-
buros. A nivel de las inversiones latinoame-
ricanas sobresalen Chile cuya inversion se
orienta a la Industria Manufacturera (Bebi-
das gaseosas) y Comercio y Servicios (Banca
y comercio), Argentina en Hidrocarburos y
Brasil en Mineria y Agricultura comercial
(soya). Los paises provenientes del continen-
te americano son los que tiene mayor peso
en la inversion directa.

En sintesis, parece ser que el futuro de la
inversion directa extranjera en Bolivia va a
estar fuertemente sujeta a la proveniente de
Estados Unidos y de los paises latinoameri-
canos limitrofes. También es necesario resal-

tar que el tipo de inversion realizada no ga-
rantiza un cambio cualitativo del perfil de la
produccion y de la exportacion, y por lo que
se observa, el pais continuara profundizan-
do las bases de la competitividad espuria, es
decir, aprovechar simultaneamente la explo-
tacién de los recursos naturales y la baratu-
ra de la fuerza de trabajo.

Esto podria seguir asi si los gobiernos tienen
una actitud pasiva y no establecen marcos
regulatorios a la inversion directa. La rever-
sién soélo se daria en la medida de disenar e
implementar una estrategia de desarrollo en
la cual se asigne un papel a la inversion ex-
tranjera directa, esto podria significar explo-
tar recursos naturales con el compromiso de
colocar al mercado interno o externo como
productos que incorporen valor agregado. Lo
contrario reproducira la vulnerabilidad ex-
terna que caracteriza a la mayoria de los pai-
ses de América Latina y, asimismo, ratifica-
ra que este nuevo modelo de desarrollo se
basa en la explotacion y produccion de re-
cursos naturales.

lll.- Los Agentes Tradicionales de la Inversién

3.1 La Inversion Privada Nacional

Los empresarios nacionales no tuvieron una
reaccion favorable para constituirse en los
actores protagonicos del nuevo estilo de de-
sarrollo; sin ser concluyentes ni abarcativos
es posible analizar algunos elementos que
podrian explicar este comportamiento empre-
sarial. Primmero, los empresarios enfrentaron
un cambio abrupto en las condiciones de in-
version debido a la emergencia de nuevas re-
glas del juego, que se refieren, entre otros, a
la competencia comercial, acceso a los recur-
sos financieros e ingreso de la inversion di-
recta extranjera.

Segundo, también influy6 en forma adversa
en las decisiones de inversion del empresa-
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riado nacional el cambio de funciones y ro-
les del Estado que se aleja de las actividades
productivas y cancela definitivamente su
conducta de proteger al empresariado nacio-
nal por el tipo de politica econémica que en-
tra en vigencia. Por lo tanto, la demanda es-
tatal hacia los productos del empresariado
nacional tiende a achicarse afectando los ni-
veles de inversion de la empresa privada na-
cional.

El nuevo estilo de desarrollo implica luchar
con las rémoras del pasado de tal manera de
eliminarlas para que no se constituyan en
obstéculos en la construccion de nuevas ba-
ses de la acumulacion de capital. La empre-
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sa privada, como tercer aspecto, no logré rom-
per la modalidad de acumulacién vigente en
el pasado, todavia prevalece la aversi6on al
riesgo productivo, la inexistencia de planea-
cién de mediano plazo y la no introduccién
de nuevos elementos organizativos y tecno-
logicos en el ambito de la produccién.

Sin embargo es pertinente sefalar que debi-
do a la heterogeneidad estructural que ca-
racteriza a la economia nacional, conviven
empresarios grandes, pequerios, medianos y
micros tanto en el area urbana y rural. Las
diferencias entre ellos se explican por los ni-

veles diferenciados de organizacion, direccion
y tecnologia utilizada, aspectos que inciden
para que los niveles de productividad sean
disimiles entre las distintas formas de pro-
duccion. En términos de empleo, en el area
urbana, las unidades economicas de peque-
fia escala son las que tienen mejores condi-
ciones para generar fuentes de empleo, con
mayor precision en este ambito se desarrolla
con bastante dinamicidad el autoempleo, en
especial debido a las limitadas condiciones
que presentan las grandes y medianas uni-
dades de produccion.

3.2.- La Inversion Publica

La nueva estrategia de desarrollo concibe
como aspecto central la redefinicion del pa-
pel del Estado en el proceso de desarrollo,
eliminando su presencia en la actividad eco-
nomica. En la reformulacion de funciones,
el Estado se orienta a la mantencion de los
equilibrios macroecondmicos y a la infraes-
tructura, principalmente caminera. Asimis-
mo, el Estado orienta su accionar ptiblico al
mejoramiento de la fuerza de trabajo a tra-
vés de la salud, educacién y vivienda o, lo
que se viene hoy en dia en llamar, el capital
humano.

En este nuevo marco, el monto global de la
inversion publica entre 1987 y 1995 pasa de
272 a 401 millones de délares, con una ten-
dencia erratica en su distribucién, debido a
la orientacién politica que imprimieron '»s
tres gobiernos que administran el Ajuste Ls-
tructural.

A nivel sectorial las transformaciones en la
estructura de la inversién publica reflejan la
nueva concepcion acerca de las funciones que
debe cumplir el Estado. A nivel de los secto-
res productivos la asignacion presupuesta-
ria se reduce en forma considerable ya que
ésta pasa del 49% en 1987 al 30% en 1995,
con la tendencia de continuar bajando con
la transferencia de activos publicos al sector
privado como acontecio con la capitalizacién

y la privatizacion.

Las prioridades de la inversion publica, en el
nuevo contexto de desarrollo, se orientan a
la infraestructura de transporte, especial-
mente caminero, salud, educacién, sanea-
miento basico y recursos hidricos. Conside-
rando a estos sectores como un solo agrega-
do su participacién relativa en el total de la
inversion publica se eleva del 39.53 en 1987
al 60.0% en 1995.

La inversion publica ejecutada en el sector
social también tiene un interesante desem-
perio, desde 1987 a 1995 pasa a tener un
peso relativo del 7.5 al 19.6%, por efecto de
la aprobacién y aplicacién de dos reforras
centrales vinculadas con este ambito, la Par-
ticipacién Popular (municipalizacion) y la
Reforma de la Educacion.

La inversién publica departamental ejecuta-
da, también presenta un comportamiento
erratico en razon de los criterios de asigna-
cién; éstos dependen de los proyectos nue-
vos 0 en curso, de la presién que ejercen las
regiones sobre el gobierno central y de la di-
namica productiva de cada departamento.
Por estas razones, Chuquisaca, Santa Cruz
y Tarija, en los anos del ajuste, tienen una
menor participaciéon en el total de la inver-
sién publica. En el caso de Santa Cruz se
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podria entender esta reduccion por la dina-
mica econdmica que le caracteriza; sin em-
bargo, es de considerar el apoyo estatal que
requiere en la construccion de carreteras que
apuntale su desempeno exportador.

Uno de los problemas estructurales de la in-
version ptiblica es su fuerte subordinaciéon
al financiamiento externo, donaciones y cré-
dito externo, aspectos que ahondan la vul-
nerabilidad de este tipo de inversion. En los
arios del ajuste estructural, este tipo de fi-
nanciamiento tiende a aumentar con las re-
percusiones inherentes del mismo, mayor
dependencia de las donaciones y efectos de
la deuda externa sobre el stock y el servicio
que se incluye en los gastos corrientes. Ma-
yoritariamente esta deuda proviene de orga-
nismos multilaterales cuyas condiciones de
pago no son negociables.

Considerando las fuentes de financiamiento
de la Inversién Ptiblica se observan dos fe-

noémenos que tienen un comportamiento in-
verso. Por una parte, el financiamiento in-
terno presenta una considerable contraccion,
en cambio, los componentes del financia-
miento externo tienden a aumentar es el caso
del crédito externo. El financiamiento inter-
no, a lo largo de los anos analizados, sufre
una disminucién porque son menores los re-
cursos del Tesoro General la Nacién (TGN) y
los recursos propios de las instituciones y
departamentos.

Dos sectores priorizados por la politica so-
cial estan fuertemente subordinados a las do-
naciones y crédito externo, salud y educa-
cion, asi en 1995 el financiamiento externo
en estos sectores cubren el 88% y 95% de la
inversién publica, respectivamente. Este es
un tema de profunda reflexién ya que los
sectores que tienen que ver con el mejora-
miento del capital humano tienen una dosis
de verdadera vulnerabilidad?.

IV.- Conclusiones

De manera similar a otros paises de América
Latina, Bolivia tiene que enfrentar en el fu-
turo el reto del proceso de globalizacion eco-
nomica, politica, social y cultural, liderizado
por las empresas transnacionales. En este
nuevo marco mundial es imprescindible re-
definir cualitativamente el tipo de insercion
a la economia mundo, ya que en los ultimos
decenios Bolivia estuvo articulada con bases
que le dieron extremada vulnerabilidad, ex-
portacién de materias primas sin ninguna po-
sibilidad de participar en la definicién de los
precios de estos bienes, ademas esta forma
de articulacion se sostiene en lo que se viene
a llamar la competitividad esptirea.

La matriz productiva y la composicion de la
oferta exportable, que va ratificando el ajus-

3

te estructural, se basa, principalmente, en
recursos naturales y servicios. Esta configu-
racion se consolida por el ingreso de la in-
version extranjera en los sectores de recur-
sos naturales y servicios. Los factores ante-
riores convergen a la consolidacién y ratifi-
cacién de una matriz productiva fuertemen-
te asentada en materias primas, fenémeno
similar acontece con la oferta exportable. Si
bien hay una ampliacién en dicha oferta, los
productos que la componen son recursos
naturales con escasa incorporaciéon de valor
agregado. La historia econémica reciente nos
ensernia que la prevalencia de estos factores
influyen adversamente en el decurso de la
sociedad porque lo tinico que hacen es gene-
rar vulnerabilidad debido al poco peso rela-
tivo que tiene el pais en el contexto interna-

Debido a la ausencia de informacién sobre el cronograma anual de las inversiones, deuda externa y la estructura de la

inversion privada nacional, no es posible establecer la participacién de los distintos flujos en la inversién total.
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cional, en especial en los mercados donde se
definen los precios.

Debido a las transformaciones acontecidas
en la economia mundial continuar por este
sendero es bastante peligroso porque el pais
no escapa al riesgo de crisis que implica la
exportacion de materias primas; también la
revolucién tecnoldgica nos da otro horizonte
en términos de vincularnos con productos
que contengan valor agregado.

En este contexto, también es importante con-
siderar las nuevas manifestaciones de la in-
version extranjera e identificar aquella que
realmente va a tener presencia con impacto
en el ambito nacional; reflexionar acerca de
los compromisos de inversion de las empre-
sas extranjeras que capitalizaron las empre-
sas estatales mas importantes, porque en
cualquier escenario prospectivo jugara un
papel central debido a la magnitud del com-
promiso de inversion. Ciertamente nunca en
la historia de Bolivia se comprometié un
monto de inversién del orden de los 1600
millones de délares. El monto total de estos
recursos ya son parte del patrimonio de las
empresas capitalizadas porque se encuentran
depositados en bancos en el exterior, por tal
razon obtienen una tasa de interés y el ries-
£0 es menor.

A partir de 1997, Bolivia debe asegurar el
ingreso de este monto y su orientacién a la
inversion productiva; para que ocurra este
hecho es fundamental que la nueva institu-
cionalidad, las Superintendencias General y
Sectoriales, y los representantes propietarios
en el Directorio de las empresas capitaliza-
das desemperien un papel central en el cum-
plimiento de los compromisos de inversion.

Si bien la composicién de los directorios fa-
vorecen a las empresas extranjeras, porque
de los siete miembros cuatro son elegidos por
éstas, los otros tres miembros que represen-
tan los intereses de los bolivianos, tendrian
que desarrollar acciones para asegurar pla-
nes consistentes de ejecucioén de los compro-
misos de inversidon, asimismo para que la
orientacion se realice a proyectos verdadera-

mente productivos que expandan el aparato
productivo y provoquen efectos positivos en
el conjunto de la economia y la sociedad. en
especial en la generacion de empleos direc-
tos e indirectos.

Por otro lado, el perfil de la inversién extran-
jera directa provocara nuevas forrmas de re-
lacionamiento entre los Estados nacionales
involucrados, indudablemente con mayor
presencia e influencia por parte de aquellos
que tienen mayor poderio econdmico, por esta
razon el Estado boliviano en sus diferentes
niveles, ejecutivo, legislativo y judicial, ten-
drian que tomar precauciones para mante-
ner relaciones horizontales con los gobiernos
de los paises de dicha inversion.

La inversion tradicional nacional mantendra
la tendencia descrita en el trabajo; la inver-
sioén ptblica ird consolidando sus proyectos
y programas en los sectores seleccionados,
es decir infraestructura, salud, educacion y
saneamiento basico; la inversion provenien-
te de las empresas nacionales, grandes, me-
dianas, pequerias y micros, se desenvolvera
en el contexto actual porque nadie asegura
un real apoyo estatal para revertir las actua-
les condiciones de inversion.

Es posible que los futuros gobiernos profun-
dicen algunas decisiones en materia de [i-
nanciamiento. Para el caso de las empresas
nacionales grandes y también para la inver-
sion extranjera directa, la presencia de las
AFPs en el mercado de valores permitira una
mayor oferta de recursos de largo plazo, para
tal efecto lo que se requerira es que las em-
presas nacionales cambien de actitud e in-
gresen al mercado primario de valores emi-
tiendo titulos para captar los recursos de la
seguridad social. En otros términos, se es-
peraria que los aportes efectuados por la po-
blacién boliviana a las AFPs contribuya a vin-
cular el ahorro y la inversion, con los efectos
multiplicadores en la produccién, el empleo,
los ingresos, en sintesis en el mejoramiento
de las condiciones de vida de la poblacién .
En el caso de no ocurrir esta relacién, las
AFPs tienen el respaldo legal para canalizar
estos recursos a las bolsas de valores en
mercados extranjeros.
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Para las empresas pequerias y micros se pre-
vé gue se consolide la nueva institucionali-
dad creada iltimamente, los Fondos Finan-
cieros Privados (FFP) y la Nacional Financie-
ra, ambas tendrian que orientar sus recur-
sos a las necesidades de capital de trabajo y
de inversion requeridas por las unidades pro-
ductivas de pequeria escala.

Con relacion a la generacion y condiciones
de empleo es pertinente diferenciar las poli-
ticas y resultados en términos de los agen-
tes de inversion. En las empresas capitali-
zadas no se espera una creacion importante
de empleo directo, esto se debe fundamen-
talmente al tipo de empresas cuya caracte-
ristica es la de utilizar capital en forma in-
tensiva. El cambio trascendente puede espe-
rarse en las condiciones de empleo, por cuan-
to existe la tendencia en estas empresas a
inaugurar nuevas relaciones obrero-patrona-
les a través de la suscripcion del Contrato
Colectivo de Trabajo. En los Contratos Co-
lectivos se plantean aspectos tales como: es-
tabilidad laboral, privilegiar la estabilidad y
no el aumento salarial, mantener el sueldo
fusionado a las horas extras, refrigerio y via-
tico de campo y capacitacion a trabajadores,
técnicos y administrativos.

Por otro lado, se podria esperar que las gran-
des empresas nacionales asuman alguna de
las dos modalidades en boga: contrato colec-
tivo o individual, sin embargo, es necesario
advertir que la Confederacion de Empresa-
rios Privados ya adopté una posicion para
elevar la productividad y competitividad de
las empresas, mediante la adopcién de for-
mas y mecanismos mas retrogrados llaman-
dolos flexibilidad laboral que contempla la
disminucién del pago de indemnizacion por
anos de servicio,, del periodo de vacaciones,
de los dias feriados, la rebaja del tiempo de
preaviso y la eliminacién de las normas de
discriminacion de género.

Llama poderosamente la atencion la deman-
da de los empresarios bolivianos, primero,
porque en los hechos ya se aplica la flexibili-
dad laboral en las unidades econémicas con
relacion obrero-patronal; segundo, en los
centros urbanos la mayoria de la poblacién
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econdémicamente activa se encuentra labo-
rando en actividades informales, en este
ambito las relaciones son totalmente flexi-
bles debido a las caracteristicas de las uni-
dades econdmicas y el tipo de propiedad que
prevalece. Si la tendencia de este segmento
productivo continia bajo los canones anali-
zados se podria esperar que las condiciones
de trabajo se deterioren aun mas y que siga
amplidndose el empleo informal lo cual re-
dundaria desfavorablemente en la producti-
vidad ya que los determinantes positivos es-
tan ausentes en estas actividades.

Sin embargo no se puede descartar que es-
tas medidas sean consideradas y aprobadas
por el préximo gobierno, puesto que la refor-
ma del Codigo de Trabajo, una de las pocas
que falta para cerrar el ciclo de las leyes que
componen el proyecto politico del ajuste es-
tructural.

Por lo tanto, no se vislumbra un futuro pro-
misorio para la generaciéon de empleo y la
mejora de las condiciones del trabajo. Para
ser mas precisos, al interior de las empresas
capitalizadas tales condiciones podrian ser
mejores en la medida de lograr acuerdos fa-
vorables entre los trabajadores con los em-
presarios, lo cual tendria que reflejarse en
los contratos colectivos de trabajo, de igual
manera los ingresos de estos trabajadores
podrian tener un nivel expectable, reitero
siempre y cuando exista una buena negocia-
cién entre partes.

Si algunas empresas capitalizadas decidie-
ran por los contratos individuales es de pre-
ver que los resultados serian totalmente di-
similes y, en consecuencia, las condiciones
y los productos de la negociacion no serian
los deseados ya que es muy diferente la rela-
cién personal o colectiva, a través del sindi-
cato.

En cambio los trabajadores inmersos en las
actividades desarrolladas por las empresas
nacionales no tendrian posibilidades de me-
jorar su calidad de vida porque no se vislum-
bran condiciones favorables parala introduc-
cién de los elementos positivos de la produc-
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tividad, tampoco un cambio en la concepciéon
y actitud del Estado para apoyar decidida-
mente, a la reconversion productiva.

Por lo tanto la reversiéon de las tendencias
identificadas en el largo plazo requieren con-
solidar los aspectos positivos de la politica
economica de la gestién gubernamental
1993-1997, asimismo la introduccion de
nuevos objetivos e instrumentos para lograr
el cambio del curso de la economia nacional.
Respecto a los primeros aspectos, se debe
profundizar la Participacién Popular en dos
dimensiones, la primera referida a la amplia-
cién y consolidacion de la generacion de fuen-
tes de trabajo en los Ambitos de accién deli-
neados por la Ley, esto es en la administra-
cion de la infraestructura de salud, educa-
cioén, riego y caminos vecinales. Segundo, el
de ampliar la orientacién en términos de
abarcar las actividades productivas, en otros
palabras que los Municipios se constituyan
en promotores de desarrollo fomentando las
actividades productivas y de generaciéon de
empleo. En la relacion de estas dimensiones
podria lograrse, por una parte, la reduccién
de la migracién y, por otra, el mejorariento
de las condiciones de vida de la poblacién
urbana y rural.

Uno de los factores que entrabaron el desa-
rrollo de las unidades econdmicas es el fi-
nanciamiento de largo plazo, con el funcio-
namiento de las AFPs tendria que superarse
esta restriccion. Como deciamos anterior-
mente, para que esto ocurra es necesario re-
vertir todos los obstaculos estructurales a
nivel de las instituciones emisoras de titulos
y valores y, asimismo, de las empresas cap-
tadoras de estos recursos. Sin embargo, por
mucho tiempo continuaran beneficiAndose de
este financiamiento las empresas grandes y
medianas porque tienen mejores condiciones
para subsanar dichas limitaciones.

En cambio las empresas pequenas y micros,
tanto del area urbana y rural, tienen limita-
ciones de toda indole, por esta razon es im-

prescindible que la politica econémica tenga
un tratamiento y vision estratégica, si bien
no contribuyen en gran medida a la produc-
cién son las principales responsables en la
generacion de empleo. Esta es la razén cen-
tral para que los futuros gobiernos conside-
ren a estas formas de organizacién de la pro-
duccion. Si bien es cierto que ninguna estra-
tegia de desarrollo puede apostar integramen-
te a este tipo de unidades productivas debi-
do a las limitaciones inherentes en el proce-
so de acumulacién de capital, la estrategia
vinculada a las misma tendria que orientar-
se indefectiblemente, por una parte, al mejo-
ramiento de la calidad de la ocupacion y de
las condiciones de produccién y, por otro
lado, el de imprimir politicas que se plas-
men en programas y proyectos para incenti-
var la fusion o las alianzas entre las diferen-
tes formas de organizacién de la produccion.

En consecuencia esto implica una verdade-
ra estrategia gubernamental, privilegiar si-
multaneamente al capital extranjero, que
cumple un rol determinado en el proceso de
acumulacioén y al capital nacional, con la fi-
nalidad de potenciarlo para lograr la solu-
cién de los déficits descritos anteriormente.

De lo contrario, el saldo del escenario que
estamos presentando no seria halagiienio.
Bolivia continuaria con su perfil productivo
y de oferta exportable donde predominen los
recursos naturales y servicios manteniendo
o tal vez profundizando la vulnerabilidad ex-
terna. Asimismo en el orden interno la ex-
clusion y las desigualdades sociales seran
mayores, se acentuara la heterogeneidad es-
tructural y, ademas, las oportunidades de la
sociedad boliviana seran diferentes para los
ciudadanos nacionales. En si la globalizacion
asociada con la restauraciéon neoclasica po-
dria construir una sociedad como la descri-
ta, el nuevo escenario y los nuevos agentes
de inversion desemperian actividades asocia-
das a las seriales del mercado y no con las
necesidades y requerimientos nacionales (Re-
vista Temas, 1996).
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Capitulo 2

El Rol del Sector Publico en la
Creacion de Empleo!

Por Gary Montario Ordoériez?

1. Introduccion

intervencion del Estado en la economia y tendieron a devaluar su rol como principal

generador de fuentes de trabajo. Los importantes cambios que se estan produciendo
en la dinamica ocupacional durante los tltimos arios, plantean la necesidad de avanzar en el
analisis de los efectos que tuvo el proceso de reacomodo del Estado en materia de creacion de
empleos en el contexto de aplicacion de medidas de estabilizacién y ajuste estructural. Esta
inquietud cobra una significativa importancia por el hecho de que el actual gobierno ha incor-
porado en su propuesta electoral, denominada Plan de Todos, la oferta de crear 287.452 nue-
vos empleos y 211.670 empleos mejorados.

L as reformas adoptadas a mediados de la década pasada modificaron radicalmente la

A pesar de que el pais no cuenta con informacion adecuada para profundizar el analisis de la
situacion ocupacional a nivel nacional y tampoco existen reportes actualizados y permanentes
sobre la evolucién del empleo y los ingresos laborales, el presente capitulo del informe tiene los
siguientes objetivos: i) analizar la evolucion del empleo en el sector ptiblico durante los ultimos
arios; ii) destacar las principales tendencias de la situacién ocupacional urbana durante la
primera década de aplicacion de las reformas:; iii) evaluar las acciones del actual gobierno en el
ambito laboral y 1a oferta electoral de “mas y mejores empleos”; y, iv) plantear algunos desafios
que el Estado debe asumir en el marco de las reformas.

El capitulo esté organizado en cinco secciones, la primera de las cuales es esta introduccion.
La segunda, se aboca al analisis del rol del Estado en la creacion de empleos desde la segunda
mitad del presente siglo y los principales cambios que produjeron las reformas estructurales
en la intervencion del Estado en la vida nacional. La tercera, contiene una breve descripcién de
las principales tendencias del empleo urbano durante la primera década de aplicacion de las
reformas, asi como una evaluaciéon general de la situacién ocupacional durante el periodo
1993-1995. La siguiente seccién contiene una evaluacion de las principales acciones desarro-
lladas en el ambito laboral y la oferta de “mas y mejores empleos” del actual gobierno. Por
ultimo, la quinta seccién contiene apuntes generales sobre los desafios que el Estado debe
asumir en el contexto actual.

! El autor desea expresar su agradecimiento a Wilson Jiménez y Eresto Pérez por su valioso apoyo en la realizacién del
trabajo. Sin embargo, el andlisis y los juicios vertidos en el mismo son de su entera responsabilidad.

2 Economista, catedratico de la Carrera de Economia de la Universidad Catélica Boliviana.
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2. Rol del Estado en la Creacion de Empleos

A partir de la segunda mitad del presente si-
glo se inicia en Bolivia un ciclo histérico de
singular trascendencia, cuya principal carac-
teristica fue la implementacion de un estilo
de desarrollo que se sustent6 en una predo-
minante intervencion del Estado en la vida
nacional. La revolucién de 1952 impuls6 un
proceso de importantes cambios, cuyo obje-
tivo principal era promover la modernizacién
del pais mediante el fortalecimiento de la par-
ticipacion del Estado en la economia. Desde
la perspectiva laboral, dichos cambios die-
ron lugar a la conformacién de un mercado
de trabajo dentro del sector ptiblico, que pau-
latinamente empez6é a concentrar elevados
volumenes de poblacién activa.

El control directo que ejercio el Estado sobre
las principales empresas del pais (COMIBOL,
YPFB y otras), asi como la progresiva expan-
sion de “cargos” en la administracién publi-
ca, derivada de la sobrecargada mision esta-
tal, impulsaron el desarrollo de dicho mer-
cado, dando lugar a que el sector publico
empiece a constituirse en uno de los mas
importantes empleadores. En dicho marco,
aproximadamente uno de cada cuatro tra-
bajadores del contexto urbano, en promedio,
se vinculaba directamente en algun puesto
de trabajo dentro del sector ptiblico, mostran-
do la importante funciéon que cumplia el Es-
tado en la generacion de empleo.

La creacién de empleos en el sector ptiblico
dio lugar a que por primera vez en el pais
empiece a cobrar fuerza el trabajo asalaria-
do, lo cual tendi6 a fortalecer la presencia de
sindicatos en el escenario nacional al ampa-
ro del Estado, donde los trabajadores mine-
ros asumieron un significativo papel y se
constituyeron en el sector mas representati-
vo del movimiento laboral boliviano.

Los excedentes generados por la actividad
primario-exportadora soportaron la interven-
cion del Estado en la economia. Dichos re-
cursos permitieron la ejecucién de proyectos
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de creacion y ampliacion de infraestructura
fisica y de comunicaciones, como también la
constitucion de unidades productivas en di-
versos rubros, donde el sector privado no
incursioné por su relativa debilidad. De lo
anterior se infiere que, mas que corregir fa-
llas de mercado, el Estado asumi6 el papel
de impulsar la creacién de mercados a tra-
vés de una serie de medidas que, sin lograr
de manera adecuada los resultados espera-
dos, tendieron a promover una parcial inclu-
sién social, la vertebracién caminera, el fo-
mento de la produccién y de la iniciativa pri-
vada, y otro tipo de acciones de caracter so-
cial que tuvieron un efecto multiplicador en
la creacion de fuentes de trabajo.

La amplificacién de la accién social del Esta-
do durante el ciclo histérico iniciado en 1952
también permitié la expansién de la capaci-
dad de absorcion laboral dentro del sector
publico, sobre todo en los sectores de la edu-
cacion y la salud. Al respecto, la escuela ru-
ral destaca como una de las principales puer-
tas de entrada de la poblacién campesina al
empleo estatal (Blanes, 1991).

El acelerado ritmo de generacién de empleos
por parte del Estado estuvo fuertemente co-
rrelacionado con los cambios que desataron
las medidas de 1952 sobre la dinamica de-
mografica y ias presiones de algunos secto-
res de la sociedad que habian contribuido
en el proceso de la revolucién. En efecto,
durante la primera fase de la revolucién em-
pieza a manifestarse un proceso de urbani-
zacion de la poblacion y se fomenta el des-
plazamiento de contingentes rurales del oc-
cidente del pais hacia las regiones de coloni-
zacion en el oriente. Estos cambios, ademas
de modificar la ubicacién espacial de la po-
blacion nacional, empezaron a desatar pre-
siones de oferta laboral que, en gran medi-
da, fueron cubiertas a través de la expan-
sién de la demanda de empleo en el sector
publico, que empezé a constituirse en un
“instrumento” de movilidad y ascenso social



para ciertos estratos de la poblacién; princi-
palmente capas medias.

El fuerte impulso que dio el Estado a la re-
gion oriental del pais y el proceso de urbani-
zacién resultante de las medidas de 1952,
tendieron a provocar una redistribucién de
la poblaciéon dentro del territorio nacional,
con lo cual se cumplia el deliberado propési-
to de promover asentamientos humanos en
regiones tradicionalmente despobladas. Esta
orientacion fue mucho mas evidente en la
década de los arnos setenta, cuando los ele-
vados flujos de capital provenientes del en-
deudamiento externo permitieron canalizar
recursos hacia el departamento de Santa
Cruz y propiciar un significativo crecimiento
del empleo en el sector publico. En dicho
periodo, ademas de impulsar la moderniza-
cién y descentralizacion del aparato burocra-
tico, empez6 a consolidarse el desarrollo de
los departamentos que conforman el deno-
minado eje central del pais (La Paz, Cocha-
bamba y Santa Cruz), donde progresivamente
tendié a concentrarse la mayor parte de la
poblacién nacional. Esta situacién paulati-
namente tendié a desatar fuertes presiones
de oferta laboral en las principales ciudades
del eje; pero también consolido el desigual
desarrollo regional del pais, en virtud a la
deliberada desatencion estatal de las regio-
nes que constituyeron la base de la econo-
mia nacional.

La intervencion estatal en la vida econémica
del pais durante el decenio de los arios se-
tenta fue determinante para promover la ini-
ciativa privada o por lo menos para impulsar
la conformacién de algunos grupos empre-
sariales que, al amparo del Estado y en es-
trecha relacién con la burocracia estatal,
empezaron a desarrollar actividades econo-
micas en las ramas de la agricultura, indus-
tria, servicios, comercio, construccion y otras.
Sin embargo, el excesivo proteccionismo no
estimul6 la competitividad de dichas activi-
dades, toda vez que el sector privado no tuvo
la capacidad de trascender los estrechos li-
mites que le imponia la l6gica rentista y su-
perar su aversion al riesgo. De tal manera
que la debilidad del sector privado limité el
desarrollo del mercado de trabajo y elevo la
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presion sobre el Estado para que asuma la
misioén de crear fuentes de empleo.

La creciente expansion de la actividad publi-
ca en diversos frentes y el permanente au-
mento del empleo en el sector ptiblico cons-
tituyeron factores que a la larga provocaron
la conformacion de un aparato estatal inefi-
ciente, que se caracterizd por un excesivo
burocratismo y un elevado sobreempleo. Re-
sulta altamente ilustrativo el hecho de que
en la principal empresa minera del pais (CO-
MIBOL) los puestos de trabajo en extierior
mina hayan progresivamente superado al
empleo en interior mina. Detras de esta ten-
dencia se advierte claramente la practica del
clientelismo y prebendalismo que caracteri-
zaba la orientacién del Estado patrimonia-
lista corporativo fundado en 1952 (Calderén
y Laserna, 1995).

En el contexto rural, por su parte, no se pudo
cumplir el objetivo de promover el desarrollo
econoémico, aunque el oriente del pais —prin-
cipalmente el departamento de Santa Cruz—
se constituyé en beneficiario directo de la
accion publica. Al respecto cabe serialar que,
si bien la reforma agraria tuvo un notable
efecto politico y social, no logré propiciar la
plena integracion social del campesino, al no
estar complementada con una deliberada
politica que se oriente a elevar la productivi-
dad agricola y brindar una adecuada solu-
cién a los sistemas de propiedad y tenencia
de la tierra. Esta situacién en un corto pe-
riodo reprodujo, ademas de un acelerado pro-
ceso de minifundizacién en el occidente del
pais, inadecuadas condiciones de vida; mar-
ginando a elevados contingentes rurales de
los beneficios del progreso economico.

Después de un largo periodo, que practica-
mente duré mas de tres décadas, el estilo de
desarrollo impulsado desde mediados del
presente siglo mostré grandes deficiencias
asociadas a la notable vulnerabilidad de la
economia nacional, debido al sesgo prima-
rio-exportador, débil desarrollo industrial,
marcada dependencia, limitada articulacion
econdmica e integracion social, y elevados
indices de pobreza. De tal manera que el pais
ingreso6 a la década de los anos ochenta con
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un aparato productivo altamente heterogé-
neo y un reducido mercado de trabajo que
no tuvo la capacidad de aglutinar a la fuerza
laboral del pais.

Durante los primeros afios de la década
pasada el modelo de desarrollo impuesto por
la revolucion de 1952 empezé a desplomar-
se, determinando el colapso de un ciclo his-
térico cuyo principal protagonista fue el Es-
tado. En efecto, el shock de precios de los
principales productos de exportacién, que
generd un deterioro en los términos del in-
tercambio, junto con la crisis de la deuda
externa, cuestionaron las bases de dicho
modelo. Adicionalmente, los desequilibrios

macroeconomicos que empezaron a gestarse
durante la segunda mitad de los arios seten-
ta tienden a manifestarse plenamente en los
arios ochenta, dando lugar a un proceso hi-
perinflacionario y de recesion productiva que,
ademas de poner en riesgo el funcionamien-
to de la economia nacional, deriv6 en serios
conflictos sociales y pugnas distributivas que
amenazaron el naciente proceso democrati-
co (Lazarte y Pacheco, 1992).

Sin embargo, pese a que el pais ingresé en
una crisis generalizada, el empleo en el sec-
tor publico, paraddjicamente, tuvo un com-
portamiento prociclico, como se advierte en
el siguiente cuadro:

CUADRO 1
BOLIVIA: EMPLEO EN EL SECTOR PUBLICO 1980-1985
(Nimero de personas)
INSTITUCIONES 1980 1981 1982 1983 1984 1985
TOTAL 193,118 199,962 | 204,016 224,435 | 235,922 | 245,579
A. ADMINISTRACION CENTRAL 97,207 | 101,441 | 103,852 | 119,860 | 127,094| 132,080
1. Poder Ejecutivo 95,217 99,988 | 102,399 117,802 | 124,662| 129,071
1.1. Presidencia de la Republica 1,904 2,295 2,712 2,712 2,710 2,550
1.2. Ministerios del Estado 93,283 97,663 99,655| 115,058 | 121,921 | 126,491
1.3. Tribunal Fiscal 30 30 32 32 31 30
2. Poder Legislativo 351 0 0 346 721 738
3. Poder Judicial 1,429 1,453 1,453 1,692 1,692 2,065
4. Corte Nacional Electoral 210 0 0 20 19 206
B. ADMINISTRACION DES
CENTRALIZADA 81,399 83,378 83,751 88,004 90,491 93,745
1. Corporaciones de desarrollo 2,293 2,863 35,173 3,677 3,702 4,377
2. Instituciones publicas 23,913 | 23,872 24,730 24,609 | 25938| 27,854
3. Empresas publicas 51,994 53,417 52,600 56,283 57,991 58,347
4. Empresas mixtas 3,199 3,226 3,288 3,435 2,860 3,167
C. ADMINISTRACION
DESCONCENTRADA 589 591 602 602 575 610
1. Prefecturas 589 591 602 602 575 610
D. ADMINISTRACION LOCAL 8,333 8,547 8,962 8,953 10,305 10,695
1. Municipalidades 8,333 8,547 8,962 8,953 10,305 10,695
E. ADMINISTRACION AUTONOMA 5,590 6,005 6,809 7,016 7,457 8,449
|. Universidades 5,590 6.005 6,809 7,016 7457 8.449

Elaboracién: Propia.

Fuente: UDAPE. con base en informacién del Ministerio de Finanzas y Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral.
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Las fuertes presiones que ejercieron los sin-
dicatos organizados en torno a la COB, ex-
presadas en paros y huelgas, para mantener
el poder adquisitivo de sus remuneraciones
y proteger sus fuentes de trabajo fueron de-
terrninantes, tanto para impulsar la acelera-
cién inflacionaria como para derrocar al go-
bierno de la UDP. Inclusive organizaciones
sindicales no afiliadas a la COB, como es el
caso del sindicato de trabajadores de la ban-
ca estatal, lograron bonificaciones e incre-
mentos salariales significativos. De tal ma-
nera que el pais ingresé en una situacién de
descontrol y de ingobernabilidad, debido a
que el Estado perdi6 su capacidad de con-
trolar su propio funcionamiento y crecimiento

EL ROL DEL SECTOR PUBLICO EN LA CREACION DE EMPLEO

desmedido desde 1952 (Lazarte y Pacheco,
1992).

Para corregir la aguda inestabilidad econd-
mica el gobierno de la UDP aplico siete pa-
quetes de estabilizacién que no tuvieron nin-
gun efecto positivo, por el contrario los con-
flictos sociales se agudizaron a tal punto que
provocaron la disminucién del periodo pre-
sidencial en un ano, forzando al gobierno de
Siles Zuazo a convocar a elecciones genera-
les antes de que concluya el mandato cons-
titucional. En agosto de 1985, Paz Estensso-
ro sucedio a Siles Zuazo y el pais ingresé en
un nuevo ciclo histérico donde el Estado
empezo6 a cumplir otro rol.

2.1.
reformas estructurales.

El rol del Estado en el contexto de las

Durante los ultimos dias del mes de agosto
de 1985, cuando todavia el pais estaba in-
merso en una profunda crisis, el gobierno de
Paz Estenssoro implemento¢ la Nueva Politi-
ca Econdémica (NPE) plasmada en el Decreto
Supremo 21060 y en posteriores disposicio-
nes, con la cual se inicia un proceso de re-
formas estructurales que estan produciendo
un significativo giro en la historia econémica
nacional, debido a que el liderazgo protago-
nico del Estado empieza a ser sustituido por
el mercado y el sector privado.

El conjunto de medidas adoptadas desde la
promulgaciéon del Decreto Supremo 21060
tienen la iniencién de enfrentar problemas
de endeudamiento externo, balanza de pa-
gos y lograr la recuperacion del equilibrio
externo en el corto plazo. El nuevo programa
economico que se sustenta en la apertura
externa pretende, en esencia, modificar la
estructura de precios relativos para fomen-
tar la transferencia de recursos desde la pro-
duccién de bienes no transables hacia la pro-
duccién de bienes transables.

En este contexto, ademas de favorecer la des-
regulacion, el libre mercado, la privatizaciéon

e internalizacién, se plantea la necesidad de
conformar un sector publico reducido y efi-
ciente, que tenga la capacidad de adaptarse
a los desafios que impone la logica del mer-
cado y generar las mejores condiciones para
promover una adecuada insercion de la eco-
nomia al comercio internacional, para lo cual
se adoptaron un conjunto de reformas que a
lo largo de una década estan incidiendo en
el manejo de tres “variables™ centrales que
poseen una fuerte interrelacion, a saber: pre-
supuesto, inversién piublica y empresas es-
tatales.

Las reformas presupuestales tienen por ob-
jeto reducir el déficit fiscal a través de la ra-
cionalizacién del gasto publico y el perma-
nente incremento de ingresos fiscales. Para
lograr dicho propdésito, por una parte, se apli-
caron medidas orientadas a reducir el nu-
mero de trabajadores y la masa salarial del
sector puiblico, elevar precios y tarifas de bie-
nes y servicios publicos, y eliminar transfe-
rencias y subsidios; y por otra, se implemen-
t6 la reforma tributaria que, ademas de res-
ponder al propésito de simplificar el sistema
anterior y ampliar la base de contribuyen-
tes, se sustenta en impuestos indirectos.
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En cuanto hace al manejo de la inversion
publica, las principales reformas tienen el
proposito de promover el mejoramiento de la
competitividad empresarial, para lo cual se
establece que el Estado invierta en capital
humano y en infraestructura fisica y de co-
municaciones. Ello porque se precisa crear
las mejores condiciones de insercién del ca-
pital exportador a la econornia mundial y ele-
var la productividad de la fuerza de trabajo.

El tercer grupo de reformas se basa en el uso
mas eficiente de los recursos productivos, lo
cual tiende a justificar la transferencia de
empresas ptiblicas al sector privado, como
una medida central que responde a la inten-
cién de impulsar la reestructuracién produc-
tiva y garantizar un crecimiento econémico
sostenido. En este caso, se parte de la pre-
misa de que la privatizacion y/o capitaliza-
cién de empresas piblicas tiende a elevar el
nivel de rendimiento y mejora la eficiencia
productiva, técnica y financiera de las mis-
mas.

Este conjunto de reformas, que concuerda
perfectamente con los programas de ajuste
estructural “impulsados™ por los organismos

multilaterales en la mayor parte de los pai-
ses de la regién durante los arios ochenta,
tiene que complementarse con un escenario
macroeconémico estable, que brinde condi-
ciones favorables para la reanimacién pro-
ductiva y la atraccion de capital extranjero,
de manera tal que exista una suerte de re-
forzamiento muituo entre las politicas de es-
tabilizacion y de ajuste estructural (Aguirre
etal., 1992; Dorado, Grebe y Villegas, 1992).

Como puede advertirse, el proceso de refor-
mas ha modificado radicalmente la interven-
cion del Estado en la vida nacional, dejando
de lado los viejos principios relativos al ple-
no empleo, equidad distributiva y crecimien-
to econdmico, que en alguna medida guia-
ron el estilo de desarrollo implementado en
la década de los arios cincuenta. Actualmen-
te el Estado debe transferir al sector privado
y al mercado, a través de la “mano invisible”,
la responsabilidad del crecimiento economi-
co y la creacién de empleos, para abocarse
exclusivamente al mantenimiento del orden
publico y la paz social, suministro de bienes
publicos, canalizacién de recursos de inver-
sién en infraestructura fisica y capital hu-
mano y proteccién del medio ambiente.

3.Tendencias de la Situaciéon Laboral Urbana en
el Contexto del Ajuste Estructural®

Las reformas estructurales han provocado re-
levantes cambios en el escenario laboral ur-
bano del pais, que se manifiestan a través de
la reduccion del empleo en el sector publico,
insuficiente dinamica de absorcién de fuer-
za de trabajo en el sector empresarial priva-
do, notable expansion del empleo en activi-
dades de subsistencia y en pequerias unida-
des productivas, significativa concentracion
de mano de obra en actividades terciarias y
creciente deterioro en la calidad del empleo,

que repercute negativamente en las condi-
ciones de vida de la mayor parte de los tra-
bajadores. Sin embargo, la conformacion de
dicho escenario esta relacionada con las dis-
tintas etapas por las que transito el proceso
de reformas estructurales, donde es posible
identificar las principales tendencias de la si-
tuacién ocupacional durante la primera dé-
cada de implementacion de las mismas, que
de manera condensada se destacan a conti-
nuacion.

3 T . ‘. . .
Un andlisis detallado de la situacién laboral en el contexto de las reformas se encuentra en los estudios realizados por CEDLA

sobre ¢l Programa de Ajuste Estructural y en los anteriores Informes Sociales, que sirvieron de base para desarrollar este

punto del capitulo.
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- Primera etapa (1985-1989).

Durante la etapa inicial de aplicacién de las
reformas, que comprende el periodo 1985-
1989, las medidas adoptadas, si bien logra-
ron frenar la espiral inflacionaria, provoca-
ron una recesion productiva y un significati-
vo incremento del desempleo. En dicho con-
texto, las politicas orientadas a reducir el
déficit fiscal, desregular el mercado de tra-
bajo y liberalizar el comercio exterior, se ex-
presaron en el despido de mas de 40.000 tra-
bajadores de los sectores ptiblico y privado,
de los cuales mas de 23.000 correspondian
al sector de la mineria estatal (Blanes, 1991).
Esta situaciéon determiné un aumento de la
tasa de desocupacion abierta que en 1989
se ubicé en torno al 10.4 por ciento, siendo
la mas alta durante los diez primeros arios
de vigencia del ajuste estructural.

En el sector privado, medidas como la elimi-
nacioén de subsidios y la libre importacién
dieron lugar al cierre de algunas factorias de
considerable dimensién, debido a que no
pudieron enfrentar la competencia de pro-
ductos similares que ingresaron al pais le-
galmente o por la via del contrabando, lo cual
se tradujo en el despido de un volumen poco
despreciable de trabajadores de la industria
manufacturera.

El congelamiento temporal de la inversion
publica y la paralizacion de las compras es-
tatales se convirtieron en las principales va-
riables explicativas de la desaceleracion del
ritmo de crecimiento del producto. En dicho
contexto la inversion privada estuvo practi-
camente ausente. De tal suerte que el estan-
camiento productivo sento las bases para que
un elevado porcentaje de la fuerza laboral se
encuentre al margen de los sectores empre-
sarial y estatal.

4

urbano.

El fuerte incremento de la desocupacion es-
tuvo acomparnado con importantes cambios
en la estructura del empleo, toda vez que
empezo6 a perder peso el trabajo asalariado y
se produjo una redistribucion de la fuerza
laboral en torno a los sectores familiar y se-
miempresarial?, donde tendié a concentrar-
se la mano de obra desplazada de los secto-
res publico y privado, y la poblacion activa
que por primera vez ingresaba al mundo del
trabajo, compuesta en su mayoria por muje-
res, jovenes y nirios.

La reduccién del trabajo asalariado y parti-
cularmente la “relocalizacién” de los obreros
de la mineria estatal debilité profundamente
al movimiento sindical, que empez6 a frag-
mentarse a raiz de los cambios que se pro-
dujeron en la estructura del empleo. La COB,
que se encontraba desgastada después del
periodo de gobierno de la UDP, sufrié un duro
golpe, puesto que se puso fin a las condicio-
nes que promovian minimos espacios de con-
certacién con el Estado y se redujo al sector
mas representativo de la organizacion ma-
triz de los trabajadores bolivianos.

La contraccién del producto, que practica-
mente acompari6 esta primera etapa de re-
formas, junto a la elevada expansion del
empleo por cuenta propia reforzé la terciari-
zacién productiva y laboral. En efecto, mas
de la mitad de la poblacién ocupada se arti-
cul6 a las ramas del comercio y los servicios,
donde existe el predominio de unidades eco-
nomicas de pequeria escala que no brindan
condiciones de trabajo adecuadas y consti-
tuyen una fuente de empleo precario.

La reduccion de gastos corrientes en el sec-
tor publico y el incentivo otorgado al sector

Durante la primera etapa de las reformas ambos sectores llegaron a concentrar cerca del 50 por ciento del total del empleo
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privado para flexibilizar costos laborales, tu-
vieron un efecto negativo sobre los ingresos
y salarios percibidos por la mayor parte de
los trabajadores urbanos, aunque no en la
misma intensidad que durante el proceso
hiperinflacionario. La pérdida del poder de
compra de los ingresos provenientes del tra-
bajo deterior6 las condiciones de vida de la
poblacion, factor que dio lugar al incremen-
to de las tasas de participacién, principal-
mente de la fuerza de trabajo secundaria,
como una estrategia desplegada por los ho-
gares para complementar el ingreso familiar.

La plena libertad que se concedi6 al sector
empresarial privado para abatir costos labo-
rales estimuld la expansion del trabajo even-
tual que, junto con la ausencia de cobertura
de la legislacién de proteccién al trabajo y la
seguridad social en los sectores familiar y
semiempresarial, provoco la agudizacion de
los problemas asociados a la inestabilidad
laboral y la baja calidad del empleo urbano.
Durante los anos 1985 y 1989, el porcentaje
de trabajadores que no gozaba de los benefi-
cios de la estabilidad laboral se elevé de 10 a
25 por ciento del total de la poblacién asala-
riada respectivamente, evidenciando el rapi-
do crecimiento del fendmeno de la inseguri-
dad laboral.

Por su parte, para paliar los efectos negati-
vos que generaron las politicas de estabiliza-
cién sobre el empleo se cred el Fondo Social
de Emergencia (FSE) en 1986, como un ins-
trumento compensatorio de vigencia limita-
da que orientd sus actividades al financia-
miento de proyectos de infraestructura fisi-
ca y social. Detras de esta iniciativa se ad-
vierte la nueva concepcion de la accién so-
cial del Estado en el marco de las reformas,
que se caracterizo por su selectividad hacia
determinados grupos de la poblacién. En todo
caso, los proyectos de infraestructura finan-
ciados por el FSE generaron empleos tempo-
rales de bajos ingresos.

En este contexto también se aplicaron medi-
das que cumplian con el propésito de reacti-
var la economia, después de haber alcanza-
do la estabilidad de precios internos. Sin
embargo, el sector privado, ante la fuerte re-
duccion de la tutela estatal, no brind6 sena-
les como para constituirse en el principal
agente dinamizador del aparato productivo
nacional, factor que incidi6 negativamente
sobre la situacién ocupacional urbana, de-
bido a que el empleo empez6 a depender con
mayor fuerza de estrategias de sobreviven-
cia adoptadas por la poblacion para generar
su propia fuente de trabajo.

- Segunda etapa (1989-1993).

Durante la segunda etapa de aplicacion de
las reformas estructurales, que comprende
el periodo 1989-1993, el nuevo gobierno pre-
sidido por Paz Zamora adopté un conjunto
de medidas que, a tiempo de continuar con
el proceso de ajuste y preservar la estabili-
dad alcanzada durante la anterior gestion,
tenian la intenciéon de establecer las condi-
ciones necesarias para alentar el crecimien-
to econdémico, estimular el comercio exterior
y profundizar los cambios en el rol del Esta-
do.

El crecimiento econémico estuvo sustentado
por una serie de medidas, como las Leyes de
Inversiones y de Hidrocarburos y el Cédigo
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de Mineria, que pretendian alentar la inver-
sién privada nacional y lograr la atraccion
de inversion extranjera, otorgando un rele-
vante papel al sector privado nacional y fo-
raneo. La promociéon de exportaciones tam-
bién se constituy6 en un componente cen-
tral de la politica econdmica aplicada duran-
te esta gestion, donde principalmente resal-
ta la creacién del Ministerio de Exportacio-
nes y Competitividad Econdémica, la reforma
aduanera y la implementacién de un siste-
ma de devolucion de impuestos para produc-
tos de exportacion. Por ultimo, entre las re-
formas al Estado destaca el énfasis dirigido
hacia el area social, la privatizacién de em-
presas piublicas y el cierre de los bancos es-
tatales de fomento.



A lo largo de esta etapa, el pais empez6 a
registrar tasas positivas de crecimiento eco-
nomico que, aunque insuficientes como para
justificar el ingreso de la economia por la
senda de un proceso sostenido de reconver-
sién productiva, respondian al esfuerzo de
adecuacion de algunos segmentos del apa-
rato productivo al contexto de liberalizacion
economica. En forma particular resalta el
dinamismo que tuvieron los sectores de la
industria manufacturera, hidrocarburos,
mineria y construccion, cuyas tasas de cre-
cimiento fueron superiores al PIB global.

La reanimacion econémica tuvo algunos efec-
tos en el ambito laboral urbano, puesto que
se contrajo en forma significativa el desem-
pleo y volvio a cobrar fuerza el trabajo asala-
riado, aunque no como resultado de un ma-
yor dinamismo en la absorcién de empleo en
el sector empresarial privado.

Entre 1989y 1993, la tasa promedio de des-
empleo abierto decliné desde 10.4 por ciento
hasta 6 por ciento del total de la fuerza de
trabajo respectivamente. Esta situacién pa-
rece indicar que durante este periodo el des-
empleo no constituyd el principal problema
laboral, mucho mas si se adviertie la preva-
lencia de elevadas tasas de participacion que
estuvieron por encima del 50 por ciento del
total de la poblacién en edad de trabajar.

El incremento del empleo asalariado princi-
palmente se concentré en unidades econd-
micas semiempresariales, donde no existe
una clara disociacion entre el capital y el tra-
bajo y prevalecen modalidades atipicas de
contratacion de fuerza laboral. El elevado
dinamismo en la generacion de empleo que
registra este tipo de establecimientos de pe-
quernia escala, tendio a reforzar la estructura
heterogénea del empleo y del aparato produc-
tivo urbano; mucho mas ante el evidente
hecho de que el Estado no adopté medidas
que promuevan el desarrollo de este tipo de
actividades.

La lenta respuesta del sector empresarial en
materia de generacion de fuentes de trabajo
estuvo asociada intimamente a la manten-
cién de niveles de inversion por debajo de los
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esperados, que ni siquiera lograron superar
el 6 por ciento del PIB. De igual forma, la
inversion directa extranjera, que se incrernen-
t0 considerablemente, no tuvo un impacto
relevante sobre el empleo, debido a que se
concentré fundamenialmente en los secto-
res de la mineria e hidrocarburos, que se
caracterizan por ser actividades intensivas
en capital y no en mano de obra.

Los bajos niveles de inversion no lograron
modificar la estructura del empleo. Por el
contrario, reforzaron la fuerte concentracion
de la fuerza de trabajo en actividades desa-
rrolladas en torno al niicleo familiar, donde
participan los trabajadores por cuenta pro-
piay los familiares no remunerados. En 1993
practicamente dos quintas partes de la po-
blacién ocupada estaba vinculada a peque-
nias unidades familiares y mas de la mitad
del empleo femenino se encontraba en este
tipo de establecimientos, dando cuenta del
esfuerzo desplegado por dicho contingente
para complementar los deprimidos ingresos
familiares y el caracter precario de su inser-
cion laboral.

La escasa eficiencia de la banca comercial,
asociada intimamente a su caracter oligopo-
lico, junto con las elevadas tasas de interés
activas y la liguidacion de la banca estatal
de fomento, limitaron notablemente la inver-
sion productiva, que pudo haber incidido en
la expansion del empleo en actividades pro-
ductoras de bienes transables internacional-
mente, sobre todo en la industria manufac-
turera. Sin embargo, en esta etapa continud
registrandose una predominante concentra-
cién del empleo en las actividades del comer-
cio y los servicios. Mas aiin, el aumento de la
ocupacion en el sector industrial respondi6
fundamentalmente al ponderable rol que des-
empend la actividad artesanal en materia de
absorcion laboral, lo cual consolida el perfil
liviano de la industria manufacturera y la
severa restriccion de la economia nacional
para modificar su actual patrén de insercién
al comercio exterior.

El manejo de la inversién ptiblica, sujeto a
los esquemas convencionales de la politica
fiscal, tampoco incidié en la expansién del

27



EL ROL DEL SECTOR PUBLICO EN LA CREACION DE EMPLEO

empleo productivo. El coeficiente de inver-
sién publica con respecto al PIB no supero el
10 por ciento, lo cual minimizé el efecto mul-
tiplicador que pudo haber tenido sobre la
inversion privada. En este ambito, el apoyo
a la produccién de bienes con mayor valor
agregado fue minimo, aunque el empleo en
el sector publico sufrié un relevante incre-
mento, que aparentemente no concuerda con
los postulados de los organismos multilate-
rales sobre las reformas al Estado. Ello hace
suponer, que continud latente la practica del
clientelismo burocratico; pero también que
en el contexto del ajuste el empleo publico es
practicamente inflexible a la baja.

Tampoco la privatizacién de empresas pu-
blicas, que cumplia con el proposito de rede-
finir el papel del Estado en la economia, per-
mitioé obtener una mayor cantidad de recur-
sos que faciliten la reestructuracion produc-
tivay mucho menos que impulsen la politica
social del gobierno de Paz Zamora, toda vez
que dicha medida no fue cumplida plenamen-
te y estuvo acompariada por un lento proce-
s0, que daba cuenta de la percepcién oficia-
lista sobre el riesgo politico que implicaba su
plena aplicacién. En este campo, las presio-
nes de las organizaciones sindicales para
evitar la enajenacion de las empresas esta-
tales en resguardo de sus fuentes de traba-
jo, mostraron algunas seriales de recupera-
cion del movimiento laboral, después de una
primera etapa donde la COB estuvo practi-
camente confinada.

La ratificacion de las medidas tendentes a
flexibilizar los costos laborales y la pérdida
de la capacidad de compra de los ingresos
percibidos por la mayor parte de los trabaja-
dores, pese al incremento de la jornada pro-
medio de trabajo sin compensacién de ingre-
sos, siguieron deteriorando las condiciones
laborales. Adicionalmente, las acciones en el
ambito de la capacitacion y reconversion la-
boral fueron débiles, debido a la escasa co-
bertura de los programas desarrollados, la
ausencia de incentivos para vincular de ma-
nera activa al sector privado y las organiza-
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ciones laborales, y la falta de un marco insti-
tucional adecuado.

El énfasis que tuvo el tema social en el go-
bierno del Acuerdo Patri6tico se plasmé, prin-
cipalmente, en la Estrategia Social Boliviana
(ESB) que, ademas de constituirse en un ins-
trumento orientado a modificar radicalmen-
te la accién social del Estado, guardaba una
perfecta correspondencia con los postulados
de los organismos multilaterales sobre la
politica social en el contexto de los progra-
mas de ajuste estructural.

En este marco, se puso énfasis en la identifi-
cacién de contingentes especificos que sub-
sistian en condiciones de pobreza, hacia los
cuales debian dirigirse un conjunto de ac-
ciones en los campos de la salud, nutricién,
educacién, saneamiento basico, capacitacién
técnica y reconversion laboral. Al mismo
tiempo, se defini6é un esquema institucional
que cumplia con el propdsito de favorecer la
coordinaciéon entre las distintas entidades
encargadas de llevar adelante la politica so-
cial del gobierno, resaltando la creacion de
los fondos de inversion y desarrollo (v. gr.:
Fondo de Inversion Social), el Consejo Na-
cional de Politica Social y la Unidad de Ana-
lisis de Politicas Sociales.

Sin embargo, en los hechos la politica social
tuvo un fuerte sesgo corto placista y no se
logro el establecimiento de mecanismos ade-
cuados de coordinacion, lo cual tendi6 a pro-
piciar el desarrollo de acciones dispersas que
no lograron el impacto esperado y tampoco
la necesaria articulacion con la politica eco-
nomica (Calderén ed., 1995). Mas aun, mu-
chas de las propuestas contenidas en la ESB
no trascendieron las buenas intenciones y
no se tuvo la capacidad de llegar con accio-
nes concretas hacia los grupos mas pobres.
Resulta practicamente imposible pretender
atacar el fenémeno de la pobreza en el pais a
partir de disposiciones legales, mucho mas
si no se tiene una propuesta integral que tras-
cienda el tradicional enfoque paternalista.
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- Tercera etapa (1993-1997).

La tercera etapa de implementaciéon de las
reformas, que corresponde a la gestion del
actual gobierno presidido por Gonzalo San-
chez de Lozada, marca un relevante salto en
el proceso de cambios iniciados desde 1985,
puesto que empieza a adoptarse un plan que,
a tiempo de profundizar las medidas de ajuste
estructural, contiene un conjunto de pro-
puestas innovadoras que contrastan notable-
mente con la etapa previa, en la cual no lo-
gro culminarse el proceso y hubo una suerte
de adscripcién mecéanica a los lineamientos
basicos de los organismos multilaterales.

Las principales directrices del programa de
gobierno se encuentran plasmadas en el Plan
de Todos, que se sustenta en los siguientes
pilares: incremento de recursos para la in-
version, generacion de mas y mejores em-
pleos, preservacion de la estabilidad econd-
mica, canalizacién de mas recursos para una
mejor educacion y salud, combate a la co-
rrupcién y adecuacion del gobierno central
al cambio.

Para encarar dichos objetivos, ademas de
modificar la estructura de la administracién
central, se empezaron a promulgar un con-
junto de disposiciones, como la Ley de Re-
forma a la Constitucién Politica del Estado,
Ley de Participacién Popular, Ley de Capita-
lizacién y Ley de Reforma Educativa. En este
marco el Estado, ademas de favorecer el uso
racional de los recursos naturales, debe abo-
carse a la tarea de impulsar al sector empre-
sarial mediante el establecimiento de reglas
claras y uniformes que favorezcan la compe-
tencia, y promover el desarrollo de los recur-
sos humanos.

En el ambito laboral el objetivo principal es
elevar el empleo productivo e incrementar los
ingresos provenientes del trabajo. En este
caso el Plan de Todos contiene varias propo-
siciones relativas a la: i) igualdad de oportu-
nidades de trabajo para la mujer con respec-
to al vardén, asegurando que reciba una re-

muneracion similar para tareas similares; ii)
creacion de 287.452 nuevos empleos y
211.670 empleos sustitutivos de trabajos de
bajo ingreso actualmente existentes; iii) apli-
cacion de politicas activas de promocién y
formacién de recursos humanos basadas en
la capacitacion de los trabajadores; iv) prio-
rizacion en la forrnacién especializada de los
jévenes que entran al mercado laboral por
primera vez y reconversion ocupacional de
los desocupados y subempleados; v) imple-
mentacion de un servicio de empleo de gran
alcance que facilite el encuentro de la oferta
y la demanda, mediante un sistema de infor-
macion y colocacién con alta tecnologia; vi)
conformacion de grupos de solidaridad de
biisqueda de empleo; vii) apoyo a la pequeria
empresa, microempresay al sector informal,
mediante la implementacion de programas
de crédito y asistencia técnica; y, viii) crea-
cioén de condiciones econémicas e instancias
de concertacién para que exista un ambien-
te de seguridad y no se produzcan conflictos
laborales evitables.

Ahora bien, pese al esfuerzo del gobierno
de Sanchez de Lozada orientado a lograr el
cumplimiento de su propuesta electoral, el
panorama laboral del pais no se modificé
sustancialmente. Ello porque la mayor parte
de las reformas aplicadas empezaran a pre-
sentar resultados en un lapso que trascien-
de el corto plazo, ademas, muchas medidas
se encuentran en su primera fase de imple-
mentacién (v. gr.: Reforma de Pensiones y
Reforma Educativa). Mas aun, la mayor par-
te de las propuestas del Plan de Todos en el
ambito laboral no se han traducido en accio-
nes concretas y lo poco que se hizo tuvo un
débil impacto sobre el empleo. De tal suerte
que la oferta de “mas y mejores empleos”,
disefiada por un equipo de prestidigitadores
iluminados, si bien produjo rédito politico,
fue incumplida. Ademas, se la plante6 en tér-
minos del viejo esquema del Estado provi-
dente, que nunca existi6 en el pais, y a partir
de un conjunto de supuestos alejados de la
realidad, como se vera mas adelante.
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Aunque existen restricciones de informacion
para encarar una adecuada evaluacion de la
situacion ocupacional en el pais durante los
ultimos arios, a continuacion presentamos
algunas tendencias generales sobre el em-
pleo urbano correspondientes al periodo
1993-1995. En primer lugar, durante el pe-
riodo serialado se registré un relevante au-
mento de la oferta de trabajo, que se expresé
a través del incremento de la tasa global de
participacion, de 53 a 55 por ciento respecti-
vamente. Este indicador, que es el mas ele-
vado desde que se inicio el proceso de refor-
mas, esta asociado a bajos ingresos por tra-
bajo, lo que ocasiona un intenso flujo migra-
torio hacia el area urbana y una notable con-
currencia de fuerza de trabajo secundaria al
mundo laboral.

En segundo lugar, durante los primeros me-
ses de su mandato el actual gobierno dispu-
so el despido de mas de 10.000 trabajadores
del sector publico, como una medida que,
mas que obedecer a una estrategia de racio-
nalizacion del empleo estatal en el contexto
de las reformas, respondia al tradicional
mecanismo de colocacion de sus militantes

dentro del aparato estatal. Esta medida dio
lugar a la creacion del Fondo de Alivio So-
cial, como un instrumento compensatorio
que respondia a la necesidad coyuntural de
frenar conflictos sociales.

No obstante, a lo largo del periodo analizado
el empleo publico se mantuvo practicamente
constante (Cuadro 2) y la tasa de desocupa-
cion abierta se redujo en torno al 50 por cien-
to; vale decir, de 6 a 3.6 por ciento respecti-
vamente. En este ambito, si bien el pais pre-
senta una de las tasas de desocupacién mas
bajas de la region cercana a una situacion
de pleno empleo, es necesario resaltar que la
mayor parte de la poblacién desocupada esta
compuesta por jévenes y ninos que, ante la
necesidad de obtener ingresos, ven limitadas
sus oportunidades de acceso a la educacién
y a fuentes de trabajo con niveles “adecua-
dos™ de remuneracion. Lamentablemente esta
situacién no merecio la atencién por parte
del gobierno, debido a que no se implementé
ningtin programa de capacitacion de jévenes,
como inicialmente se propuso en el Plan de
Todos.

CUADRO 2
BOLIVIA: EMPLEO EN EL SECTOR PUBLICO 1993-1996
(Niimero de personas)

INSTITUCIONES 1993(a) 1994 1995 1996(b)
TOTAL 214,004 203,335 208,725 205,405
Administracién Central 155,803 159,193 167,265 50,985
Instituciones Publicas Descentralizadas 11,457 9,898 9,365 2,799
Instituciones de Seguridad Social 10,344 9,480 10,008 9,625
Corporaciones Regionales de Desarrollo 6,089 2,623 939 0
Prefecturas Departamentales 431 369 357 128,362
Empresas Nacionales 24,059 17,823 17,112 10,264
Empresas Regionales 2,756 1,572 1,464 1,096
Empresas Municipales 1,549 1,405 1,354 1,354
Instituciones Financieras no Bancarias 194 247 223 282
Instituciones Financieras Bancarias 1,322 725 638 638

(a) Este afio la Corte Nacional Electoral emple6 13.000 personas para llevar a cabo las elecciones.

(b) Este afio buena parte de los trabajadores de la Administracién Central y de las Corporaciones
Regionales de Desarrollo pasaron a depender de las Prefecturas Departamentales.

Elaboracién: Propia.
Fuente: Ministerio de Hacienda, 1996.
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Por su parte, la reduccion del desempleo no
respondié a la implementaciéon de la Bolsa
de Trabajo, que no tuvo una adecuada co-
bertura y tampoco se constituyé en un mo-
derno sistema de intermediacion laboral, sino
a la limitada posibilidad con que cuenia la
poblacién activa para mantenerse indefini-
damente en paro, sobre todo la que reside en
hogares pobres que tienen dificultades para
satisfacer necesidades basicas y que, ade-
mas, son la mayoria.

En tercer lugar, la estructura del empleo
durante esta gestion se caracterizé por un
fuerte predominio del trabajo independiente
0 autoempleo. Mas aun, entre 1993 y 1995
se manifesté un significativo incremento del
empleo en la categoria trabajador familiar no
remunerado, desde 7.5 hasta 10.4 por cien-
to del total de la poblacién ocupada respecti-
vamente, dando cuenta del importante es-
fuerzo de los hogares para generar recursos
al margen de la responsabilidad directa del
capital y del Estado. Esta situacion resulta
mas evidente en el caso de la mujer, puesto
que durante el mismo periodo el empleo no
remunerado se elevo del 12 al 15 por ciento
respectivamente. Como puede advertirse, un
porcentaje poco despreciable de la poblacion
carecio de oportunidades de empleo.

Por su parte, aunque el discurso oficial ten-
di6 a enfatizar que el incremento de la inver-
sion provocaria una elevacién del empleo
productivo, durante la actual gestion la ter-
ciarizacién laboral continu6 expandiéndose.
Ademas, los elevados recursos que estan in-
gresando al pais por concepto de la capitali-
zacion de empresas publicas, cuyo monto
supero6 los 1.600 millones de délares a di-
ciembre de 1996, no garantizan la expansion
de la demanda de trabajo, mucho mas si di-
chas empresas empezaran a competir con
tecnologia de punta. De tal suerte que esta
medida no solucionara los problemas de
empleo.

Tampoco resulta evidente que las empresas
capitalizadas tengan la cualidad de modifi-
car en un corto periodo la estructura del apa-
rato productivo nacional y mucho menos el
perfil de insercién del pais a la economia
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mundial, puesto que todavia no se vislum-
bra el efecto arrastre y la capacidad de arti-
culacién que puedan tener con el resto del
aparato productivo (Calderén ed., 1995). Sin
embargo, es altamente probable que la capi-
talizaciéon promueva mayores tasas de creci-
miento econdmico y quizds tenga algtin efec-
to indirecto sobre la creaciéon de empleo; pero
hasta el presente ano no ocurrio nada de ello.
Por el contrario, las tasas de crecimiento del
PIB no llegaron al 8 por ciento como se pro-
pagandizé en el Plan de Todos.

Lo anterior contrasta con el hecho de que la
mayor parte de la fuerza de trabajo se en-
cuentra vinculada en unidades econdémicas
de pequena escala. Durante el periodo anali-
zado los sectores familiar y semiempresarial
absorbieron, aproximadamente, tres quintas
partes del empleo urbano. En efecto, entre
1993 y 1995 el grado de concentracién de
fuerza de trabajo en dichos sectores crecio
de 57 a 61 por ciento del total del empleo
urbano respectivamente. En otras palabras,
un volumen cada vez mayor de fuerza labo-
ral esta inmerso en los sectores mas rezaga-
dos del aparato productivo y se encuentra al
margen de las politicas de protecciéon del
empleo (Larrazabal, 1996).

La situacién descrita se refuerza mucho mas
al efectuar un sencillo calculo sobre la con-
tribucién realizada por los sectores familiar
y semiempresarial al empleo urbano. De
acuerdo a la Encuesta Integrada de Hogares
del INE, entre 1993 y 1995 el volumen de
poblacién ocupada en las principales ciuda-
des del pais se incrementé en 165.626 per-
sonas, de las cuales 144.670 se vincularon a
dichos sectores. En consecuencia, el incre-
mento del empleo urbano se explica en un
87 por ciento por el elevado dinamismo en la
absorcion de fuerza de trabajo que caracte-
riz6 a las actividades econdmicas mas peque-
rias del aparato productivo, que no merecie-
ron ningun tipo de atencién por parte del go-
bierno.

En cuanto a las condiciones laborales, se
advierte el mismo patréon de comportamien-
to que caracteriz6 la anterior etapa del pro-
grama de reformas, vale decir: alta eventua-
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lidad laboral y elevada concentracion de po-
blacién en jornadas prolongadas de trabajo.
Sin embargo, los ingresos laborales, en pro-
medio, han sufrido un modesto incremento,
aunque en el agregado todavia la fuerza de
trabajo femenina percibe una suma equiva-
lente al 50 por ciento del ingreso laboral ob-
tenido por los varones. Al respecto, existe
evidencia estadistica que da cuenta de que
tal diferencia no es atribuible a una desigual
dotacion de capital humano entre ambos
sexos, sino que se trata de discriminacién
en contra de las mujeres (Pérez, 1996).

Por todo lo senalado, parece conveniente
orientar la discusion de la problematica la-
boral al tema de la calidad, lo que conduce a
evaluar el tipo de empleos generados y no la
cantidad de nuevas fuentes de trabajo que
se crearon durante la actual gestién de go-
bierno. Ello porque, al margen de que la
mayor parte de las propuestas del Plan de
Todos en materia laboral no llegaron a con-
cretizarse, resulta evidente que la situacién
ocupacional del pais es precariay todavia no

se vislumbra un proceso de transformacion
productiva liderado por el sector empresa-
rial.

Finalmente no es posible exigir, como lo pre-
tende hacer el gobierno y particularmente el
Ministerio de Trabajo, que medidas tan rele-
vantes como la Participacion Popular y la
Reformma Educativa estén supeditadas a la
creacion de empleo. Las inversiones en este
ambito, mas que orientarse a la creacién de
empleo, tienen la ventaja de ampliar las opor-
tunidades de la poblacién y superar los ac-
tuales niveles de pobreza. Sin embargo, en
el caso de la primera medida es necesario
tratar de reasignar los recursos de los go-
biernos locales hacia la esfera productiva,
principalmente en el contexto rural; en tan-
to que en el marco de la Reforrna Educativa,
se precisa dar un mayor impulso al trata-
miento del tema de la calidad de la educa-
cion, el mejoramiento de los niveles salaria-
les de los maestros y el fortalecimiento de la
educacién media o secundaria (Baldivia,
1996).

4. Evaluacion de Acciones Especificas en
Materia Laboral (1993-1997)

Con el objetivo de reforzar el analisis reali-
zado en la seccidn anterior, a continuaciéon
se presenia una somera evaluacion de la
oferta del medio millén de empleos y los

principales supuestos que sustentan la mis-
ma, y de las acciones especificas del actual
gobierno en materia laboral.

empleos”

4.1. Acerca de la oferta de “mas y mejores

La oferta de “mas y mejores empleos”, por
una parte, se basé en un conjunto de su-
puestos sobre el desemperio macroeconémi-
co (Cuadro 3), relativos a: i) alcanzar una
inflacion acumulada equivalente al 10 por
ciento anual durante el periodo de gobierno;
ii) lograr una tasa promedio de crecimiento
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del producto de 8 por ciento, para lo cual el
PIB debia crecer al 4.8 por ciento en 1994,
7.1 por ciento en 1995, 9.5 por ciento en 1996
y 11 por ciento en 1997; iii) incremento per-
manente de la inversion publica desde 502
millones de doélares en 1994 hasta 733 mi-
llones de dolares en 1997, lo cual, en prome-



dio, representa cerca al 6.8 por ciento del PIB;
y, iv) estimmulo y atracciéon de inversién pri-
vada nacional y extranjera, la misma que su-
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peraria la suma de 3.000 millones de ddla-
res durante el periodo de gobierno.

CUADRO 3
BOLIVIA: EVALUACION DE INDICADORES EN EL MARCO DEL PLAN DE TODOS

INDICADORES 1994 1995 1996 1997
TASA DE INFLACION
Esperada (a) 10.0 10.0 10.0 10.0
Observada (b) 8.5 12.6 .5 7.5
Diferencia -1.5 2.6 -2.5 -2.5
TASA DE CRECIMIENTO DEL PIB
Esperada (a) 4.8 7.1 9.5 11.0
Observada (c) 4.7 3.7 5.0 5.8
Diferencia 0.1 3.4 4.5 5.2
INVERSION PUBLICA
(En millones de $uS.)
Esperada (a) 502 535 571 733
Observada (d) 570 520 540 611
Diferencia -68 15 31 122

(a): Corresponde a la inflacién prevista en el Plan de Todos.

(b): Para 1997 se utilizd la inflacidn prevista por el gobierno.

(c): Para los afios 1996 y 1997 se tomé en cuenta informacién proyectada.
(d): Para 1997 se tomd en cuenta la inversion presupuestada.

Elaboracién: Propia.

Fuente: Plan de Todos, INE, 1996 y UDAPSO, 1996.

El escenario macroeconémico previsto debe-
ria promover una masiva expansion del em-
pleo productivo y un sustancial incremento
de los ingresos provenientes del trabajo. Sin
embargo, como se menciond anteriormente,
nada de ello ocurri6. De tal suerte que, no
existe correspondencia alguna entre la ofer-
ta electoral y la evolucién de los principales
indicadores macroecondémicos, sobre todo los
asociados a la inversion (publica y privada) y
al crecimiento econémico, que tienen un efec-
to determinante sobre el empleo.

Por otra parte, para llegar a la oferta de los
500.000 empleos se realizaron ejercicios de

estimacion de la demanda laboral que, se-
gun los autores, se sustentaron en tres mé-
todos (Mercado, 1997). En primer lugar, se
adopt6 un modelo en el cual la tasa de creci-
miento del empleo esta en funcion de la tasa
de crecimiento del PIB multiplicada por un
coeficiente de elasticidad empleo/producto.
Para encarar este ejercicio se asumieron va-
rias hipétesis sobre la evolucién del creci-
miento del PIB y se utilizaron los coeficien-
tes de elasticidad empleo/producto de la
Estrategia de Desarrollo Econémico y Social
1989-2000. Adicionalmente, se utilizaron
proyecciones de la oferta potencijal y efectiva
de la fuerza de trabajo realizadas en CONA-
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PO, INE y CELADE, y se asumio la hipétesis
de invariabilidad de los niveles de ingreso.

En segundo lugar, se adopté un modelo en
el cual la tasa de crecimiento del empleo esta
en funcion a la evolucién de la inversién pi-
blica multiplicada por un coeficiente de elas-
ticidad inversion/empleo. En este caso, se
utilizaron coeficientes de elasticidad inver-
sién/empleo de otros trabajos de investiga-
cion realizados en el pais (fundamentalmen-
te del trabajo realizado por Fernandez y Mar-
cel en 1988, acerca del impacto sobre el em-
pleo del programa decenal de inversiones
1988-1997). Por ultimo, el tercer método
adoptado consistié en correr un modelo de
equilibrio general que cumplia con el propo-

sito de tener un abanico de opciones sobre
la evolucion de los empleos nuevos y mejo-
rados.

Ahora bien, los tres métodos adoptados su-
puestamente brindaron varias estimaciones
sobre la demanda laboral, lo cual permitio
contar con “una banda que iba de 424.018 a
499.122 empleos, y que sumaba empleos
nuevos y empleos mejorados” a generarse
durante la presente gestion de gobierno. Sin
embargo, como se queria dar “mensajes de
esperanza’, en la propuesta electoral se pre-
sento la cifra méas optimista, que “redondea-
da” equivalia a 500.000 empleos (Mercado,
1997; p. 49). El siguiente cuadro sintetiza la
propuesta de “mas y mejores empleos”:

CUADRO 4
OFERTA DE MAS Y MEJORES EMPLEOS
Elaboracién: Propia.

1994 1995 1996 1997 TOTAL
TOTAL 72,187 106,325 145,733 174,878 | 499,123
EMPLEOS NUEVOS 72,187 65,000 74,389 75,876 | 287,452
Area Urbana 44 034 39,455 46,084 47,005 | 176,578
Directos 17,614 15,782 18,434 18,802 70,632
Indirectos 26,420 23,673 27,650 28,203 | 105,946
Coeficiente emp. indirectos 1.5 15 1.5 1.5 1.5
Area Rural 28,153 25,545 28,305 28,871 | 110,874
Directos 22,522 20,436 22,644 23,097 88,699
Indirectos 5,631 5,109 5,661 5,774 22175
Coeficiente emp. indirectos 0.25 0.25 0.25 0.25 0.25
Generados por la Inversion
Privada 39,703 44,850 57,280 58,425 | 200,258
Generados por la Inversion
Publica 32,484 20,150 17,109 17,451 87,194
EMPLEOS MEJORADOS — 41,325 71,344 99,002 | 211,671

Elaboracién: Propia

Fuente: Mercado. Alejandro: 500.000 empleos. Esperanza e incertidumbre, s.e., La Paz, 1997,

Por otra parte, los “nuevos empleos” se refie-
ren a los que deberia crear el Estado directa-
mentie y los asociados a la inversion publica
y privada (directos e indirectos), sean per-
manentes, transitorios u ocasionales. Ade-
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mas, se supuso que cada empleo directo en
el area urbana generaria 1.5 empleos indi-
rectos y por cada cuatro empleos directos en
el area rural se crearia un puesto de trabajo
indirecto. Mas aun, para el ario 1994 se su-



puso que los empleos generados por la in-
version publica se distribuirian en forma pro-
porcional entre el area urbana y rural (Mer-
cado, 1997).

En cuanto a los “empleos mejorados”, aun-
que en la oferta electoral no existe ninguna
definicion al respecto, es posible suponer que
constituyen nuevas fuentes de trabajo con
mayores ingresos donde deberia desplazarse
la mano de obra que actualmente estd inser-
ta en empleos de baja calidad, que no ofre-
cen condiciones de trabajo adecuadas y don-
de los ingresos son bajos e inestables.

Como puede advertirse, al margen del reza-
go que presentan variables claves como la
inversion y el crecimiento econdémico en re-
lacién a lo previsto en el Plan de Todos, los
supuestos en los que se basa la oferta de “mas
y mejores empleos” pueden ser objeto de va-
rias criticas. En primer lugar, la ausencia de
informacién adecuada no permite establecer
ninguna estimacion sobre el valor del coefi-
ciente de elasticidad empleo/producto, mu-
cho mas si el pais no cuenta con series de
tiempo sobre la evolucién del empleo y lo poco
gue se tiene no trasciende el ambito de las
principales ciudades. Suponer cualquier va-
lor para dicho coeficiente sin tomar en cuen-
ta la composicion del producto y el compor-
tamiento erratico de la tasa de participacion
laboral tiende a relativizar en extremo cual-
quier tipo de ejercicio, al punto que lo con-
vierte en solo eso. Lo mismo ocurre en el caso
de los coeficientes de inversiéon/empleo, para
los cuales se precisa informacién adecuada
sobre salarios en las distintas actividades del
aparato productivo, tanto por area como por
region, que lastimosamente el pais no dispo-
ne.

En segundo lugar, suponer tasas constan-
tes y globales para estimar el efecto multipli-
cador de la inversion en la generacién de em-
pleo indirecto, sin realizar distincién alguna
por rama de actividad y/o proyecto, equivale
a inventarse cifras. Una vez mas, la falta de
informacién se tradujo en la adopcién de su-
puestos que no reflejan adecuadamente la
realidad.
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En tercer lugar, la ausencia de encuestas tipo
panel que permitan hacer un seguimiento en
el tiempo a los mismos hogares no favorece
la realizacion de estudios relativos a la movi-
lidad laboral, que deberian sustentar la ofer-
ta de empleos mejorados. Al respecto, es ne-
cesario tomar en cuenta que la rotacion de
la fuerza de trabajo en distintos puestos no
constituye evidencia alguna sobre el “mejo-
ramiento” del empleo, toda vez que se puede
dar un proceso inverso. Esto es, que la “de-
bilidad” del mercado de trabajo permanente-
mente tiende a desplazar mano de obra de
un sector a otro, de la misma o peor calidad.
Lamentablemente, la Encuesta Integrada de
Hogares no brinda suficiente informacion
sobre la historia ocupacional de las perso-
nas. Ademas, resulta muy dificil operativi-
zar la nocion de “empleos mejorados” en el
contexto rural, no sélo por la ausencia de
informacion estadistica sino porque la situa-
cién ocupacional en dicho ambito tiene ca-
racteristicas especificas que trascienden la
perspectiva de analisis convencional.

Por ultimo, correr un modelo de equilibrio
general sin el soporte necesario de informa-
cion estadistica equivale a realizar un acto
de prestidigitacion.

No obstante lo anterior, la urgencia de pre-
sentar resultados obligé a realizar esfuerzos
tendentes a justificar la oferta electoral en
materia laboral. En efecto, con mucho entu-
siasmo algunos trabajos recientes, ademas
de incorporar mas supuestos, argumentan
que durante el periodo 1993-1995 se habria
cumplido la promesa de “mas y mejores em-
pleos” entre un 80 a 90 por ciento, y que exis-
ten claras perspectivas para superar la ofer-
ta (Mercado, 1997). Sin embargo, el tono
triunfalista del deber cumplido contrasta
notablemente con los principales resultados
que se advierten en materia de crecimiento
economico, la ausencia de politicas agresi-
vas en el ambito laboral, el retraso en la apli-
cacién de las reformas y, principalmente, el
evidente hecho de que no hubo ningitin cam-
bio sustancial en el mundo del trabajo.
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4.2. Acerca de las acciones en materia laboral

En este marco, las principales actividades
desarrolladas por el actual gobierno estan
asociadas a los siguientes programas: i) Fon-
do de Alivio Social (FAS), ii) Bolsa de Traba-

jo, iii) Unidad de Asesoria Técnica Laboral
(UDATEL) y iv) Instituto Nacional de Forma-
cién y Capacitacién Laboral (INFOCAL).

- Fondo de Alivio Social (FAS).

Este programa fue implementado por el Mi-
nisterio de Trabajo en 1994, con el propésito
de ofrecer apoyo a los trabajadores del sec-
tor publico que habian sido despedidos du-
rante los primeros meses del actual gobier-
no. El apoyo consistia en la asignacién de
500 bolivianos durante doce meses a los tra-
bajadores despedidos que percibian un ha-
ber béasico inferior o equivalente a 1.000 bo-
livianos. Al mismo tiempo, se brindé la posi-
bilidad para que los trabajadores accedan al

monto anual del subsidio (6.000 bolivianos)
con la intencién de que tengan un capital de
arranque para conformar unidades produc-
tivas.

El FAS logr6 una cobertura de 2.241 benefi-
ciarios (Cuadro 5), de los cuales el 59 por
ciento estuvo ocupado en ENFE, 9 por cien-
to en SENAC, 8 por ciento en ECOBOL y el
resto en diversas empresas del sector publi-
Co.

CUADRO 5
BENEFICIARIOS DEL FONDO DE ALIVIO SOCIAL, SEGON BENEFICIO PERCIBIDO

BENEFICIO

NUMERO DE BENEFICIARIOS

Pago de mensualidades (Bs. 500)
Cursos de Capacitacion

Apoyo a la conformacion de unidades productivas 105

2,241
486

Elahoracion: Propia.
Fuente: Ministerio de Trabajo.

Adicionalmente, el FAS se encargd de otor-
gar beneficios complementarios dentro de los
programas de UDATEL. Tales beneficios in-
cluian cursos de capacitacion y reconversion
laboral a 486 de sus inscritos, aunque no

resulta muy claro el criterio de seleccién de
los beneficiarios. De la misma forma, se otor-
g0 asistencia técnica y asesoria legal a 105
beneficiarios del fondo, para que pudieran
conformar unidades productivas.

- Bolsa de Trabajo.

La Bolsa de Trabajo fue creada en 1993 me-
diante Decretlo Supremo 23666, con el pro-
posito de favorecer la intermediacién entre
la demanda y la oferta de trabajo. Este pro-
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grama coloco a 24.579 trabajadores entre oc-
tubre de 1993 y agosto de 1996, cifra que
equivale al 74 por ciento de la oferta laboral.
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CUADRO 6
COLOCACION DE TRABAJADORES EN LA BOLSA DE
TRABAJO,
SEGUN CATEGORIiA OCUPACIONAL Y RAMA DE
ACTIVIDAD
COLOCADOS
TOTAL COLOCADQOS 24,579
Categoria Ocupacional 100.0
Obreros 62.8
Empleados 31.3
Técnicos y profesionales 5.9
Rama de Actividad 100.0
Construcciéon 36.3
Servicios 26.6
Industria 18.9
Comercio 9.3
Agropecuaria 3.2
Mineria 3.1
Otros 2.6

Elaboracién: Propia.

Fuente: Ministerio de Trabajo-UDATEL.

La composicion de las colocaciones muestra
un fuerte sesgo en las actividades de la cons-
truccion y los servicios (Cuadro 6). En efec-
to, el 36 por ciento de los colocados se vincu-
laron a la actividad de la construccion y el
27 por ciento a la rama de los servicios per-
sonales. Asimismo, 62 por ciento de los colo-
cados correspondia a la categoria obrero, 31
por ciento como empleado y sélo 6 por ciento
como técnico y profesional. Esta situacion
tiende a evidenciar la fuerte concentracion
de las colocaciones en actividades tempora-

les y de bajo ingreso, como también el perfil
de la fuerza de trabajo que acudio6 a la Bolsa.

Como se puede advertir, la cobertura de la
Bolsa de Trabajo es limitada y todavia no se
constituyo en un sistema moderno de inter-
mediacién, toda vez que el llenado de formu-
larios es practicamente manual y ni siquiera
se cuenta con un sistema telefénico perma-
nente. En todo caso, puede constituirse en
un instrumento muy importante, como se se-
riala mas adelante.

- Unidad de Asesoria Técnica Laboral.

Esta unidad, ademas de encargarse de la
parte operativa del FAS y de vincularse es-
trechamente con la Bolsa de Trabajo, tuvo a
su cargo la ejecucion del Programa de Capa-
citaciéon y Reconversién Laboral y el Progra-
ma de Apoyo a la Generacién de Unidades
Productivas.

El Programa de Capacitacion y Reconversion
Laboral, entre septiembre de 1993 y agosto
de 1996, beneficié a 4.368 trabajadores, a
través de 186 cursos impartidos en el Insti-
tuto Nacional de Formacién y Capacitacion
Laboral (INFOCAL), como parte de un acuer-
do interinstitucional con el Ministerio de Tra-
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bajo. En cuanto a la composicién de los cur-
sos (Cuadro 7), se advierte que los mismos
estuvieron asociados a las actividades de la
industria (53 por ciento) y los servicios (41
por ciento). El mayor problema de este pro-
grama tiene relacién con el fuerte sesgo de

oferta, toda vez que los cursos se selecciona-
ron en funcion a la oferta de capacitacion del
INFOCAL. Al mismo tiempo, los beneficiarios
eran personas inscritas en la Bolsa de Tra-
bajo, dando cuenta del limitado radio de ac-
cion de este programa.

CUADRO 7
CURSOS DEL PROGRAMA DE CAPACITACION Y
RECONVERSION LABORAL,
SEGUN AREA DE CAPACITACION

AREA DE
CAPACITACION

CURSOS DE
CAPACITACION

CURSOS
IMPARTIDOS

186

TOTAL

100.0

Agricultura
Industria
Construccién
Comercio
Servicios

2.2
53.1
2.2
1:1
41.4

Elaboracion: Propia.

Fuente: Ministerio de Trabajo-UDATEL.

Probablemente el Programa de Apoyo a la
Conformacién de Nuevas Unidades Produc-
tivas genero grandes expectativas. Dicho pro-
grama tiene la funcién de proporcionar asis-
tencia técnica a las personas que desean ini-
ciar una unidad econdémica. La asistencia téc-
nica esta orientada a la asesoria legal, ges-
tion administrativa, técnicas de produccion
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e informacion para la obtencién de ayuda fi-
nanciera. Aunque la experiencia de este pro-
grama fue exitosa, entre 1993 y 1996 sélo se
llegé a conformar 811 unidades, de las cua-
les 105 corresponden a beneficiarios del FAS
(Cuadro 8). lo que da una idea clara de su
escasa cobertura.
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CUADRO 8
UNIDADES PRODUCTIVAS GENERADAS POR EL
PROGRAMA DE APOYO A UNIDADES PRODUCTIVAS,
SEGUN RAMA DE ACTIVIDAD

RAMA DE
ACTIVIDAD

NUMERO
UNIDADES
PRODUCTIVAS

UNIDADES
PRODUCTIVAS

811

TOTAL

100.0

Agricultura
Industria
Construccién
Comercio
Servicios

47.3
23.7
0.5
9.9
18.6

Elaboracién: Propia.

Fuente: Ministerio de Trabajo-UDATEL.

Laboral (INFOCAL).

- Instituto Nacional de Formacion y Capacitacion

INFOCAL es una entidad abocada a la capa-
citacion laboral, que durante la actual ges-
tion realizé varias actividades ligadas a los
programas del Ministerio de Trabajo. El fun-
cionamiento de este instifuto por muchos
arios estuvo limitado al contenido de los cur-
S0S, que no tuvieron correspondencia con los
requerimientos del aparato productivo y del
mercado de trabajo. Sin embargo, a partir
del afnio 1996 esta entidad se convierte en una
fundacion que depende directamente de la
Confederacion de Empresarios Privados de
Bolivia. Aunque no es posible efectuar una
evaluacién sobre la misma, los objetivos que
dieron lugar a su creacién parecen coheren-

tes, puesto que por primera vez se involucra
al sector privado en la formacién de mano de
obra.

En sintesis, las acciones especificas impul-
sadas por el actual gobierno en el ambito la-
boral han tenido un limitado impacto, que
no concuerda con las proposiciones formu-
ladas en el Plan de Todos. Esta situacion,
ademas de responder a la falta de voluntad
politica y la incapacidad del Ministerio de
Trabajo para llevar adelante acciones con-
cretas, plantea la necesidad de adoptar me-
didas que tiendan a mejorar las oportunida-
des de empleo de la poblacion.
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Estructurales

5. Principales Desafios que el Estado debe
Asumir en el Proceso de Reformas

La redefinicién del rol del Estado en el con-
texto de las reformas no implica, como la vi-
sién neoconservadora supone, que Su res-
ponsabilidad en el desarrollo econdmico y
social del pais empiece a diluirse. Por el con-
trario el Estado, al margen de solucionar los
problemas de los mercados que en nuestro
pais son estructuralmente imperfectos, tie-
ne que propiciar minimas condiciones para
acelerar el proceso de reestructuracion pro-
ductiva —acorde al nuevo escenario mundial
altamente competitivo y globalizado— y pro-
mover una efectiva integracion social. Para
encarar esta tarea el Estado debe asumir
varios desafios que demandan su interven-
cién en la vida nacional, aunque con un per-
fil cualitativamente distinto.

Un primer desafio que el Estado debe asu-
mir tiene relacién con la necesidad de pro-
mover el cambio tecnolégico, como un factor
central que permite modificar el actual pa-
tron de insercion comercial de la economia
nacional y alentar el desarrollo industrial
sostenido. Lamentablemente, la adquisicion
y produccién de tecnologia nunca merecio la
debida atencién por parte del Estado y ac-
tualmente existe la tendencia de supeditar
el avance tecnologico a la posibilidad de lo-
grar la atraccion de inversion directa extran-
jera. En este importante campo, el Estado
tiene que generar incentivos que permitan
desarrollar la capacidad innovadora del pais,
puesto que de lo contrario la brecha tecnol6-
gica que actualmente nos separa de los pai-
ses centrales y limitrofes se ampliara mucho
mas.

El diserio e implementacion de una estrate-
gia de desarrollo tecnologico acorde a la rea-
lidad nacional constituye una tarea ineludi-
ble para el Estado, toda vez que el estanca-
miento productivo por el que esta atravesan-
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do el pais se manifiesta en un permanente
deterioro tecnologico. En la actualidad, la
mayor parte del comercio exterior a nivel
mundial se basa en bienes manufacturados
que incorporan tecnologia y la tnica pers-
pectiva para que la economia nacional pue-
da mejorar su actual perfil productivo es,
justamente, a través de un mayor impulso a
la produccion de bienes que tengan valor
agregado y un elevado componente tecnolo-
gico. Ademas, no debe perderse de vista que,
gran parte del éxito que tuvieron los paises
del Sudeste Asiatico respondié al énfasis
puesto en el desarrollo tecnolégico, que fue
promovido principalmente por el Estado.

En estrecha relacién con lo anterior, la difu-
sion tecnoldgica requiere de un gran esfuer-
zo en la formacién de recursos humanos y la
capacitacion laboral, donde el Estado debe
asumir un papel determinante. Lamentable-
mente, la accién publica en el ambito de la
capacitacién laboral fue extremadamente
débil y estuvo basada en la oferta. Esta si-
tuacion plantea la necesidad de que el Esta-
do promueva la conformacion de un sistema
descentralizado de capacitacién de mano de
obra, que tenga la virtud de estimular la par-
ticipacion activa de empresarios y trabaja-
dores. De manera tal de otorgar un fuerte
impulso a la demanda de capacitacién, como
un componente esencial que permite satis-
facer las necesidades del aparato productivo
y del mundo del trabajo.

La unica posibilidad de mejorar el actual es-
quema institucional de capacitacion laboral
€s a partir de una efectiva articulacion entre
el Estado y el sector privado (empresarios y
trabajadores). Quizas un avance al respecto
lo constituye la Fundacién INFOCAL, aun-
que no resulta clara la participacién de los
trabajadores en este ambito.



El sistema de formacion de mano de obra
podria estructurarse sobre la base de una
serie de programas que estén a cargo de en-
tidades publicas y privadas de capacitacion.
La mayor parte de los programas debera
orientarse a la formacion de jévenes, muje-
res, desempleados, trabajadores de peque-
nas unidades productivas del area urbana,
trabajadores del sector agricola y recalifica-
cion de trabajadores que sufrieron un des-
ajuste de sus calificaciones. En este caso, los
programas deberan ser financiados integra-
mente por el Estado.

Las acciones de capacitacién mas especifi-
cas a las empresas deberan basarse en el fi-
nanciamiento privado. Sin embargo, el Esta-
do podria alentar el desarrollo de la capaci-
dad de formaciéon de mano de obra en las
empresas privadas, a partir de una serie de
mecanismos basicos de incentivo. Por ejem-
plo, en Chile el gobierno favorece con una
franquicia tributaria a las empresas que de-
sarrollan actividades de capacitacion.

En este marco, ademas, parece recomenda-
ble conformar un Consejo Nacional de Capa-
citacion donde participen representantes del
gobierno, empresarios y trabajadores. Dicho
Consejo debera establecer las condiciones
basicas para un adecuado funcionamiento
del sistema de formacion de mano de obra.

Otro reto que debe asumir el Estado, tiene
que ver con la necesidad de encarar medidas
que promuevan el desarrollo de las activida-
des econémicas de pequernia escala, adoptan-
do minimos criterios de prelacion. La impor-
tante capacidad de absorcién de mano de
obra que tienen dichas actividades justifica
la adopcién de politicas especificas de apoyo
a los sectores de la pequenia industria y la
artesania. En general, en este ambito exis-
ten varias propuestas dirigidas a redefinir la
politica crediticia, mediante la adopcion de
mecanismos que modifiquen las condiciones
de acceso al crédito para las actividades tra-
dicionalmente marginadas del sistema finan-
ciero regular (Larrazabal, 1993).

Los mecanismos deberan incidir sobre dos
campos relevantes. El primero, referido a la
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norma de respaldo al crédito a través de ga-
rantias reales exigidas por la banca comer-
cial, que limitan las posibilidades de acceso
al crédito a las unidades econdmicas de pe-
queria escala. El segundo se relaciona con la
implementacion de lineas de crédito con re-
cursos externos para dichas actividades, don-
de el Estado cumpla el papel de aval para la
captacion de recursos y el sector privado ca-
nalice los mismos a través de licitaciones.
Dichas lineas, ademas, deberan incorporar
nuevos instrumentos de financiamiento,
como el leasing y el factoring.

Parece recomendable, como lo demuestra la
experiencia acumulada por algunas ONG'’s.
que el crédito esté acompariado por una am-
plia gama de servicios complementarios (asis-
tencia técnica, capacitacion y asistencia en
comercializacion), a fin de ofrecer un paque-
te crediticio que supere las diferentes caren-
cias de los establecimientos econémicos de
pequenia escala.

La necesidad de contar con mayor y mejor
informacién sobre oportunidades de empleo
e ingresos plantea el desafio de conformar
bolsas de trabajo a nivel de los gobiernos lo-
cales, aprovechando el marco de la Partici-
pacién Popular y la Descentralizacion Admi-
nistrativa. Para el pleno funcionamiento de
las mismas el Estado debera favorecer, ade-
mas de la implementacién de un sistema
moderno de informacion que conecte todas
las bolsas y amplie su cobertura, la exten-
sién del radio de accion de las actividades
que actualmente viene desemperniando la
Bolsa de Trabajo, relativas a la intermedia-
cién entre oferentes y demandantes de tra-
bajo, capacitacién de inscritos a la bolsa y
conformacién de unidades econémicas.

Las bolsas de trabajo podrian llevar a cabo
dos programas adicionales. En primer lugar,
canalizar informacion sobre capacitacion la-
boral, tanto en materia de requerimientos
como de oferta de programas. En segundo
lugar, deberian proporcionar informacion
apropiada sobre mercados y oportunidades
de negocios a pequerios productores.
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Por otro lado, salta a simple vista la necesi-
dad de contar con un sistema permanente e
integral de informacion estadistica sobre la
situacién ocupacional del pais. No s6lo para
cuantificar los empleos ofrecidos por los po-
liticos, sino para monitorear en forma agil y
periddica el impacto de los programas eco-
némicos sobre el empleo y los ingresos labo-
rales. Ello porque en la actualidad la infor-
macion proveniente de registros administra-
tivos es deficiente y la que se basa en en-
cuestas adolece de serios problemas meto-
dologicos. Para llevar adelante este desafio,
ademas de conformar un esquema institu-
cional adecuado y abierto al publico en ge-
neral, hace falta una mayor voluntad politi-
ca, debido a que el pais cuenta con recursos
humanos calificados y la restriccién finan-
ciera no implica un serio obstaculo.

El desarrollo productivo del sector agricola
constituye otro imperativo que el Estado debe
asumir. Pese a que el actual gobierno pro-
mulgo la Ley INRA y existen multiples pro-
puestas de desarrollo del agro boliviano, el
proximo gobierno debera contemplar en su
agenda la adopcién de acciones concretas y
efectivas en este relevante ambito. Mucho
mas si resulia evidente que el fenémeno de
la pobreza en el area rural es cronico y prac-
ticamente generalizado.

La Participaciéon Popular, pese a los inconve-
nientes en su implementacion, se ha consti-
tuido en una medida de trascendental im-
portancia para el area rural, puesto que al
margen de revertir inequidades regionales
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tiene grandes potencialidades para incidir
sobre las condiciones de vida de amplios sec-
tores de la poblacion que secularmente fue-
ron olvidados por el Estado. Sin embargo, la
falta de apoyo a la actividad productiva po-
dria limitar el éxito de esta medida. Mas atin,
es altamente probable que en un corto pe-
riodo se cuestione la sostenibilidad de la mis-
ma, sobre todo si persiste el acelerado pro-
ceso de urbanizacién de la poblacién y pre-
valece en los gobiernos locales el énfasis en
la orientacién de las inversiones en infraes-
tructura social y servicios basicos, sin el su-
ficiente complemento de la inversién en la
esfera productiva (Baldivia, 1996).

Finalmente, el Estado debe asumir el desa-
fio de revisar y modificar el actual marco le-
gal del empleo, toda vez que a partir de la
dictacién del Decreto Supremo 21060 se ha
producido una suerte de derogatoria impli-
cita de la Ley General del Trabajo (Del Gra-
nado, 1989). Esta tarea podria orientarse a
fomentar la atraccién de inversion directa
extranjera, eliminar sesgos discriminatorios
en contra de determinados grupos de la fuer-
za laboral, evitar la sobreexplotacion del tra-
bajo de menores y ampliar la cobertura de la
legislacién de proteccion al trabajador. Al
mismo tiempo, parece conveniente moderni-
zar el Ministerio de Trabajo, no s6lo porque
en la actual gestion de gobierno tuvo un des-
emperfio insatisfactorio, que nada tiene que
ver con la redefinicién del rol del Estado en
el contexto de las reformas, sino porque el
Ministerio “cabeza de sector” debe adecuar-
se a los desafios que impone la realidad ac-
tual.
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Capitulo 3
Legislacion y empleo

(La flexibilidad del contrato)

Por: Rosario Baptista C'.
Rodolfo Eréstegui T.?
Luis Revilla®

1.- Introduccion

de los cuarenta®. Esto no significa que esta Ley sea antigua, pues no se puede decir que

una normatividad sea caduca por los arios que tiene, sino que su obsolescencia provie-
ne del desface entre la realidad de la contratacion laboral, de los cambios en los procesos de
organizacion del trabajo, de los adelantos en materia de investigacion respecto a las condicio-
nes de proteccion del trabajador, con el mandato legal que promueve la Ley.

L a legislacion laboral boliviana data de fines de la década de los arios treinta y principios

Desde que se aprobd la Ley General del Trabajo, se han presentado algunos otros proyectos
con los que se pretendia su modificacién®, sin embargo los mismos no rompian con el espiritu
de la de 1942 y solo se presentaba alguna otra redaccién que profundizaba la concepcién
economica, politica y social del proyectista o de la institucion que la proyectaba.

Ahora, en la década de los noventa, se habla con mayor insistencia de la pertinencia a la
modificacion de la legislacion laboral, sobre todo en los ambitos empresariales, se dice que se
debe flexibilizar de la legislacién debido a que ese seria un nuevo simbolo de la modernidad y
un mensaje a los empresarios para emprender nuevos proyectos econémicos que demanden la
utilizacion de mas trabajadores, pues la legislacién vigente contiene sesgos contra la genera-
cién de empleo.

: Abogada, Directora de ISLL

Economista, Investigador del ILDIS.

Investigador del Instituto de Servicios Legales e Investigacién, ISLL

% La Ley General del Trabajo fue redactada y aprobada como Decreto en el afio de 1939. En 1942, dicho Decreto es elevado a
rango de Ley y es aprobado su Decreto Reglamentario en 1943.

En 19970 se presenta un Proyecto de Ley que modifica el de 1942, este proyecto es coordinado en su redaccién por Abel
Ayoroa. En 1982, la Asociacién Iberoamericana del Derecho del Trabajo dirigida por Isaac Sandéval Rodriguez; y en 1991 se
elabora uno nuevo bajo la batuta del Dr. Oscar Zamora M. Ministro de Trabajo. Tomado de: ILDIS, CICON, Proyectos de
Reforma a la Ley General del Trabajo y Legislacién Comparada, Edit. ILDIS, CICON, 1996.
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Por otro lado en el movimiento sindical se
dice que la actual normatividad laboral con-
tiene las reivindicaciones por la que luchan
los trabajadores y por lo tanto lo que se in-
tenta es «neoliberalizar» el mercado de tra-
bajo desde su perspectiva juridica. Sin em-
bargo, también existen algunos sectores de
trabajadores que encuentran «fallas» en la le-
gislacion y por ello pretenden impulsar al-
gun tipo de modificacién siempre y cuando
exista un ambiente politico favorable para los
trabajadores.

Esto significa que el ambiente respecto a
la modificacién laboral, no es del todo favo-
rable para el inicio de una polémica sobre el
tema debido a que se ha «deologizado» de
manera prematura el debate sobre la legisla-
cion laboral.

Algunos observadores consideramos que
los pasos dados desde la aplicacion del D.S.
21060 han ido modificando de manera ace-
lerada y de manera regresiva a los intereses
de los trabajadores, los mismos que no han
sido debatidos desde la perspectiva de la le-
gislacion laboral, pues s6lo se analizo los efec-
tos del mismo sobre los trabajadores. Ahora
bien, todavia existe un trecho por recorrer
en la direccion seralada por el 21060, pero
que el mismo tiene que ver con el cambio de

toda la normatividad laboral. Sin embargo
existen muchas otras propuestas de cambios
que si bien no estan en contra flecha al men-
cionado decreto si procuran la moderniza-
cién de la legislacién laboral. Para muestra
en el Decreto Reglamentario de la Ley, se se-
nala en el Articulo 114 que las tinicas enfer-
medades ocupacionales son las provenien-
tes de las minas y que afectan al pulmoén,
como la silicosis. Sin embargo, estudios re-
cientes nos muestran que existen 16 tipos
de canceres ocupacionales® provocados por
distintas substancias quimicas que se utili-
zan en las diversas categorias ocupaciona-
les.

Por otro lado se tiene que reconocer que la
actual legislacion tiene problemas de cober-
tura, tanto en términos cuantitativos como
cualitativos, que tiene que ser tormmados en
cuenta al momento de pensar en su modifi-
cacion, pues, se considera que la actual le-
gislacién soélo da proteccién aproximadamen-
te al 18% de la poblacién. Por otro lado la
proteccion al trabajador que impulsa la Ley
de 1942 es al trabajador ocupado y no asi al
que esta en el mercado de trabajo buscando
un puesto o a la movilidad del trabajador que
al parecer ahora es una norma entre los tra-
bajadores de la industria debido a que de
cada 4 trabajadores 1 es eventual.

Trabajo

2.- Breve diagnostico de la Ley General del

Esta Ley fue el fruto de un arduo trabajo
legislativo que se inici6 a principios de siglo.
En 1915 se dicté una de las primeras leyes
referida a los descansos obligatorios en el dia
domingo; la de servicios médicos asi como la
reglamentacion de las huelgas y paros en
1920, la de accidentes de trabajo y la jorna-
da de 8 horas para empleados en 1924, la
creacion del Departamento Nacional del Tra-
bajo con lo que se dio inicio a la intervenciéon
estatal en las relaciones de produccién; pos-

teriormente este Departamento se convierte
en la Direccién General del Trabajo.

Al calor de los resultados de la Guerra del
Chaco y el creciente fervor nacionalista que
culminaria con la Revolucién Nacional se
introducen en 1938 en la Constitucién los
principios basicos de la legislacion del tra-
bajo. Es en la Constitucién de 1938 en la
que por primera vez se introduce el principio

& Ver Rodolfo Eréstegui T., Negociacién Colectiva: Condiciones y medio ambiente de trabajo, ILDIS, 1991.
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de irrenunciabilidad de los derechos labora-
les, obligatoriedad y orden publico de las
normas del trabajo y la sindicalizacion y huel-
ga como mecanismos de accion colectiva de
los salarios.

En 1942 se aprueba la Ley General del
Trabajo, para esa época una legislacién com-
pleta, que llenaba ademas los vacios juridi-
cos en un desarrollo capitalista que se habia
acelerado sobre todo en el sector minero. Esta
Ley es reglamentada posteriormente por un
decreto el 23 de agosto de 1943. El autor de
esta Ley nos seriala que ésta fue hecha con
mucha precipitacién, porque los obreros
amenazaban el orden social existente’. Por
la prisa con la que fue aprobada tanto en el
Poder Ejecutivo como en el Legislativo, y por
la época en que se vivia, no se incluyen en
esta Ley a los trabajadores del Sector Publi-
co, a los maestros, al personal de las Fuer-
zas Armadas y de la Policia, etc., y tampoco
se incluye al trabajador agricola (Art. 1 de la
Ley General del Trabajo). Por ello posterior-
mente se vio la necesidad de crear Cédigos
para los maestros, para los empleados pti-
blicos, para los trabajadores agricolas, etc.
Isaac Sanddval nos serfiala que en la actual
Ley General del Trabajo «campea el simplis-
mo juridico, la oscuridad normativa y el apre-
suramiento, que deviene en divagaciones e
imprecisiones conceptuales de magnitud.
Razon por la cual, ante sus endebles bases
juridicas, constantemente se echa mano de
las normas anteriores y con mucha facilidad
afloran nuevas disposiciones laborales, que
convierten la legislacion del trabajo en un
bosque impenetrable de Leyes, Decretos y
Resoluciones, de diferente inspiracién doc-
trinal, es decir, contradictorias en su aplica-

cién e interpretacion».®

El Dr. Sanddéval tiene Razon al afirmar que
la normatividad del trabajo es un bosque
impenetrable, pues al calor de ia Revolucién
de 1952 se comienzan a dictar una serie de
Decretos que llevan el sello del gobierno de
turno, lo que genera no sélo una dispersion
de la Ley sino contradicciones importantes,
pues cada decreto era la sintesis ideoldgica
del sector social que tenia mayor fuerza en el
gobierno. Segin Miguel Fernandez® existen
mas de 400 normas legales, y Juan Del Gra-
nado!® seriala que en 1982, basado en un in-
ventario de la legislacién laboral boliviana
preparado por el Instituto de Investigaciones
Sociolaborales del Ministerio del Trabajo, se
encontré que existian casi 2500 disposicio-
nes complementarias, ampliatorias y modi-
ficatorias de la Ley, expresadas en aproxi-
madamente 500 Leyes, Decretos Leyes, De-
cretos Supremos y Resoluciones Supremas
y Ministeriales. A esta misma conclusion se
llega en la investigacion realizada por Rolan-
do Mendoza''. Todas estas disposiciones no
pasan a engrosar el reglamento de la Ley, sino
que son, como dice Juan Del Granado, am-
pliatorias, modificatorias de la normatividad
laboral central que pasan a cubrir las lagu-
nas de la Ley General del Trabajo.

Por todo lo anotado es facil deducir que
existe una gran dificultad para codificar en
un orden légico y coherente todas las dispo-
siciones que se continuan dando hasta el
presente, y que incluso estan inmersas en
otros codigos como es la actual Ley de Inver-
siones que en su Articulo 13 hace clara refe-
rencia a los contratos de trabajo y fijacion de
salarios.

Una de las caracteristicas de la mayoria de
las disposiciones ampliatorias y modificato-
rias de las relaciones laborales es que estan

" Miguel Ferndndez, Notas sobre la negociacion colectiva, mimeo, p. 2

8 Isaac Sandéval R. La Ley laboral en el desarrollo histérico juridico boliviano, mimeo, sin fecha, p. 26.

9 Ibid. Op Cit.

19 Juan Del Granado, Evaluacién de la Ley General del Trabajo, ILDIS, 1990, p. 21.

1 S1LAB, Edit. Por ILDIS y SICON.
12 Juan Del Granado, Ibid. Op. Cit. P. 22.
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orientadas a influir en la normatividad indi-
vidual y no asi en la colectiva'?,

Por otro lado y para concluir esta parte del
diagnostico de la Ley General del Trabajo de
1942 debemos senalar, como lo hacen todos
los juristas e investigadores de otras disci-
plinas especialistas en el tema'® que esta Ley
lleva implicita una contradiccién conceptual
importante, y es la referente a que el contra-
to colectivo del trabajo esta inserto dentro de
las relaciones individuales del trabajo.

También es importante resaltar que en la
Ley General del Trabajo no existe el concep-
to de relacién de trabajo, lo que le quita co-
herencia a una normatividad obligatoria y
tutelar, que se viene a sumar a otras como la
inexistencia del concepto de empresa, la no
caracterizacion del minimo y maximo para
los derechos y obligaciones laborales, respec-
tivamente. Sin embargo esta Ley establece
una distincion ya superada por las ciencias
sociales entre obreros y empleados. Por este
tipo de diferenciaciones las relaciones labo-
rales se han ido complicando pues en la prac-
tica sindical han provocado que se creen sin-
dicatos especiales de acuerdo a dicha distin-
cion.

Con respecto al tratamiento del salario
quiza sea el mejor ejemplo para demostrar
que la normatividad, expresada en los muil-
tiples decretos, es dispersa y que responde
al ejercicio del poder que en determinada
coyuntura ejercia un sector social, pues en
1939 en la Ley General del Trabajo se deter-
mina el salario minimo vital y ya entrados
los arios ochenta se comienzan a implantar
los conceptos de salario minimo y escala
movil. Esta no coherencia normativa respec-
to al salario, ha determinado que en las ulti-
mas décadas los obreros de las empresas
publicas hayan estado recibiendo la mayor
parte de sus salarios en servicios y en espe-
cie (campamentos y pulperias) y los trabaja-
dores del sector privado en honos compen-
satorios.

En lo que respecta a la terminacién de un
contrato también encontramos un vacio im-
portante, pues en el Articulo 16 se estipula
que un trabajador que comete una falta pue-
de ser sancionado con la rescisién del con-
trato de trabajo; pero esta situacién no esta
normada a la inversa, es decir, cuando el
empleador es el que incumple el contrato de
trabajo.

Por otro lado el tratamiento que se le da a
la huelga también adolece de graves faltas,
porque en la practica niega su viabilidad,
debido a que una huelga esta condicionada
a la dictacion del Laudo Arbitral y, general-
mente, el Laudo responde a las presiones
politicas de coyuntura. Por otro lado como la
huelga es el recurso tultimo al que los traba-
jadores (lock out los empresarios) pueden
recurrir cuando no se llega a acuerdos pro-
voca que muchos de los factores que se ne-
gociaron y en los que se pudo ya estar de
acuerdo sean anulados por esta via. Es de-
cir, cuando la huelga es el ultimo recurso que
existe para solucionar el problema lo que se
esta haciendo es fomentar el inicio del con-
flicto.

Por otro lado, si en algo es antigua esta
Ley es en el concepto que ella encierra, ya
que ésta tiene un espiritu protectivo, lo que
abre la posibilidad de que la solucién del con-
flicto laboral sea por la fuerza y con base en
la intervencidn de terceros, basicamente, del
Estado. Las ultimas investigaciones respec-
to a la normatividad laboral nos sernalan que
en la actualidad la legislaciéon debe seguir
siendo protectiva pero cambiando el ambito
de la proteccién. Ahora, nuestra legislacién
protege la estabilidad, siendo que la realidad
nos muestra que los trabajadores tienen una
gran movilidad, por ello, se considera perti-
nente proteger la movilidad de la fuerza de
trabajo. Es decir, se sigue protegiendo al tra-
bajador, pero, en ambitos diferentes.

¥ 5e puede Consultar: Juan Del Granado, Op. Cit.; Miguel Ferndndez, Op. Cit. y Negeciacién Colectiva, Consenso sin propuesta,

ILDIS, 1990, Isaac Sandéval R. Op. Cit.
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Como se puede apreciar existe una gran
cantidad de disposiciones que estan obligan-
do a que la legislacién laboral, por lo menos,
ingrese en una etapa en la cual se tiene que

ordenar y conciliar las normatividades con-
tradictoria entre si. Al parecer lo mas pru-
dente deberia ser la codificacion de toda la
legislacion laboral vigente.

boliviana

3.- Las rigideces en la legislacion laboral

Analizaremos ahora en detalle cuales a
nuestro juicio serian las rigideces o en qué
aspectos fundamentales se manifiesta la ri-
gurosidad legal en materia laboral y si es que
efectivamente ésta incide en la productividad
y por lo tanto en la creacién de empleo, tal
como afirman sus postuladores.

El Derecho Laboral y su contenido parten

de la premisa de la existencia de una rela-
cién desigual entre empleador y trabajador,
es decir, que siempre el trabajador se encuen-
tra en una situacion de desventaja frente al
empleador por lo que el Estado interviene
directa o indirectamente en las relaciones
laborales cumpliendo una funcién de «arbi-
tro» para proteger los derechos del trabaja-
dor.

a) Principio del proteccionismo.

Esta concepcion de la proteccién estatal
segun la cual estéd inspirada la legislacion
laboral boliviana se traduce en diversos prin-
cipios e incluso en normas explicitas inser-
tas en la Ley General del Trabajo y otras dis-
posiciones complementarias.

Uno de los principios precisamente en los
que esta inspirado el Derecho Procesal en
materia laboral es el de proteccionismo «por
el que los procedimientos laborales busquen
la proteccion y la tutela de los derechos de
los trabajadores»!'*. Este principio esté expre-
sado en la regla «En duda a favor del traba-
jador» y supone la existencia de una contro-
versia y la duda respecto a lo que significa
una norma, en este caso se debe aplicar aque-
llo que beneficia al trabajador.

También el principio procesal del protec-
cionismo se expresa en las reglas de la «nor-

14 Aft. 3 Inc. G del CPT.

ma mas favorable» y en la de la «condicién
mas beneficiosa».

La primera faculta a elegir de entre varias
alternativas cual de las normas que se po-
drian aplicar favorece en mayor medida al
trabajador, pues esa es la que debera ser
utilizada en un caso concreto.

La regla de la «condiciéon mas beneficiosa»
implica el analisis del conjunto de situacio-
nes y condiciones de desarrollo de la rela-
cién laboral y que mientras éstas condicio-
nes sean favorables al trabajador deben ser
respetadas frente a la posibilidad de que esas
condiciones sean modificadas y perjudicia-
les para el trabajador.

Otro aspecto importante es el de la retro-
actividad de la ley laboral. Por mandato cons-
titucional, las disposiciones en materia so-
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cial tienen caracter retroactivo cuando la ley
lo determine expresamente.

En materia de Derecho Procesal del Traba-
jo existe también el principio de «inversion
de la pruebar establecido en el articulo 3 del
Codigo Procesal del Trabajo que seriala: «To-
dos los procedimientos y tramites se basa-
ran en los siguientes

principios:...h) Inversién de la prueba, por el
que la carga de la prueba corresponde al em-
pleador...» y por el articulo 150 del mismo
Cdodigo, que establece: «..corresponde al
empleador demandado desvirtuar los funda-
mentos de la accién, sin perjuicio de que el
actor aporte las pruebas que crea pertinen-
ten.

b) La intervencion del Estado.

Los dos principales aspectos en los que se
manifiesta la intervencion estatal en las re-
laciones laborales son la resoluciéon de con-
flictos surgidos entre empleadores y trabaja-
dores a través de la Judicatura laboral o el
Ministerio de Trabajo y la competencia del
Poder Ejecutivo en cuanto a la fijacién de
salarios.

La Judicatura del Trabajo y Seguridad So-
cial es creada con caricter especial para re-
solver todos los asuntos relativos a las cues-
tiones laborales eliminando «todo uso y re-
misién a las normas adjetivas de otros cam-
pos juridicos»'® y bajo el principio, como ya
dijimos lineas arriba, de que todos los proce-
dimientos laborales busquen la proteccién y

tutela de los derechos de los trabajadores.

Por otra parte, los Inspectores del Trabajo
y la Direccién General del Trabajo dependien-
tes del Ministerio de Trabajo, tienen compe-
tencia para conocer de los conflictos surgi-
dos entre los sindicatos de trabajadores y los
empleadores con el fin de propiciar un acuer-
do conciliatorio entre éstos.

Finalmente, respecto al salario el articulo
52 de la Ley General de Trabajo establece que
«No podra convenirse salario inferior al mi-
nimo, cuya fijacion, segin los ramos de tra-
bajo y las zonas del pais, se hara por el Mi-
nisterio de Trabajo».

c¢) El orden publico de las normas laborales y la
irrenunciabilidad de derechos.

La Constitucién Politica del Estado en el
Régimen Social, Articulo 162 seriala: «Las dis-
posiciones sociales son de orden puiblico...Los
derechos y beneficios reconocidos en favor
de los trabajadores no pueden renunciarse,
y son nulas las convenciones contrarias o que
tiendan a burlar sus efectos». Esto significa
que todas las normas contenidas en la Ley
General del Trabajo, su Decreto Reglamen-

15 Art. 2 del CPT.
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tario, el Cédigo Procesal del Trabajo y demas
disposiciones complementarias son de inte-
rés publico y por lo tanto gozan de la protec-
cién del Estado.

De esta forma, las relaciones laborales no
son de caracter privado y no constituyen re-
laciones civiles entre particulares.



LEGISLACION Y EMPLEO

funcionatria.

d) La estabilidad laboral y la inamovilidad

La estabilidad laboral también esta prote-
gida constitucionalmente. El Articulo 157 de
la Constitucién seriala que: «El trabajo y el
capital gozan de la proteccién del
Estado...Corresponde al Estado crear condi-
ciones que garanticen para todos posibilida-
des de ocupacién laboral, estabilidad en el
trabajo y remuneracion justar.

Por otra parte, la Ley General del Trabajo
al disponer en su Articulo 12 que «l contra-
to podra pactarse por tiempo indefinido, cier-
to tiempo o realizacion de obra o servicio» esta
garantizando la estabilidad laboral, pues el
contrato por tiempo indefinido es el contrato
tipo en la relacién laboral y los contratos por
tiempo fijo, por obra o servicio constituyen
la excepcidn. Asi lo establece el Cédigo Pro-
cesal del Trabajo que en su Articulo 182 se-
rala: «Sin perjuicio de las presunciones pre-
cedentes, en las relaciones de trabajo regi-
ran las siguientes presunciones ...b) Todo
contrato de trabajo se presume por término
indefinido, salvo que se pruebe conforme a
este Codigo que es por obra o tiempo defini-
do y que la naturaleza de la prestacién per-
mite este tipo de contrato, que debe ser es-

crito; c¢) La relacién de trabajo termina por
despido, salvo prueba en contrario; d) El des-
pido se entiende sin causa justificada. salvo
prueba en contrario...»

En cuanto a la inamovilidad funcionaria,
el Articulo 7 del Decreto Reglamentario de la
Ley General del Trabajo dispone que el con-
trato de trabajo «..debera contener por lo
menos, las siguientes estipulaciones:...c) Na-
turaleza del servicio y el lugar donde sera
prestador.

La especificacién de la prestaciéon laboral,
es decir, de cual es la concreta funcion y ta-
rea para la que se contrata el trabajador en
el contrato de trabajo tiene una trascenden-
tal importancia no solo para efectos proce-
sales en caso de controversias, sino que fun-
damentalmente significa que el empleador
contrata al trabajador para cumplir determi-
nadas funciones y no otras, mas aun cuan-
do el Articulo 6 de la Ley General del Trabajo
seriala que el contrato de trabajo «...Consti-
tuye la ley de las partes...» y por lo tanto tie-
ne caracter de cumplimiento obligatorio.

e) Derecho colectivo del trabajo.

Dentro del tratamiento y estudio del Dere-
cho colectivo del trabajo se encuentran la aso-
ciacion sindical y los convenios colectivos de
trabajo.

La libre asociacién sindical y el fuero sin-
dical estan protegidos por la Constitucién
Politica del Estado, que en su Articulo 159
declara: «... Se reconoce y garantiza la sindi-
calizacién como medio de defensa, represen-

16 Art. 99,

tacion, asistencia, educacion y cultura de los
trabajadores, asi como el fuero sindical en
cuanto garantia para sus dirigentes por las
actividades que desplieguen en el ejercicio
especifico de su mandato, no pudiendo és-
tos ser perseguidos ni presos...».

De la misma forma, la Ley General del Tra-
bajo declara que «Se reconoce el derecho de
asociacion en sindicatos...» '* y que «La fina-
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lidad esencial del sindicato es la defensa de
los intereses colectivos que representa...»'’.

Se entiende al fuero sindical como aquella
garantia que se otorga. en nuestro caso
constitucionalmente, a los trabajadores para
evitar que en meérito a su representacion le-
gitima y a sus actividades sindicales, sean
trasladados de un lugar a otro, modificadas
sus condiciones de trabajo o despedidos.

«Entre los beneficios que se reconocen por
virtud del fuero sindical, en mérito al princi-
pio de estabilidad laboral, son: a) Posibilidad
de que el trabajador, por causa de su activi-
dad sindical, pueda retirarse de la empresa,
suspendiendo el contrato o relacién de tra-
bajo; b) La obligacién de la empresa de re-
servar el empleo y reincorporar al trabajador
una vez que cese en su mandato sindical...»'®

Este conjunto de beneficios, constituye lo
que se denomina la «declaratoria en comi-
siom de los dirigentes sindicales y la cual esta
regulada con especificidad en la Resolucion
Ministerial N2 284 /89-B de 14 de agosto de
1989 y que senala: «...Art. 29.- Los principa-
les dirigentes de Centrales Nacionales, Con-
federaciones y Federaciones, mediante Re-
solucién Ministerial expresa, seran declara-
dos en comision con el goce del 100% de sus
haberes y demas beneficios sociales, mien-
tras desempenen sus funciones sindicales.
Art. 32.- Los dirigentes declarados en comi-
sion a nivel departamental, perteneceran a
diferentes centros de trabajo; y de manera
excepcional podran ser declarados dos diri-
gentes de una misma empresa, dependiendo
del numero de trabajadores con que cuenta
el centro laboral...Art. 62.- A la finalizacién
de su mandato, los dirigentes sindicales, de-
beran restituirse a sus fuentes de trabajo,
que al momento de haber sido declarados en
comisiéon ocupaban, asimismo estos traba-
jadores no podran ser retirados de su fuente

7 Art. 100.
'8 De Chazal P. 200.

de trabajo conforme establece la Resolucion
Ministerial N 119/88 de 31 de mayo de
1988».

Ahora bien, de todas estas rigideces dos
son las que mas importan en materia de ge-
neracion de empleo: a) El Articulo 12 de la
Ley General del Trabajo que establece el con-
trato por tiempo indefinido, el mismo que es
reforzado por el Articulo 182 del Cédigo Pro-
cesal del Trabajo; y, b) El Articulo 7 del De-
creto Reglamentario de la LGT.

Estos dos Articulos, son los que imponen
las rigideces, segun la version de los empre-
sarios bolivianos'?, que impiden la contrata-
cién del mayor numero de trabajadores, pues
estos Articulos son opuestos a las tenden-
cias que se observan en la actualidad en
materia de contratacién laboral en casi to-
dos los paises del orbe.

Sin embargo, si revisamos lo que acontece
entre 1985 y 1987 en el sector fabril en esta
materia encontramos que paulatinamente se
comienza a contratar mas trabajadores even-
tuales que trabajadores permanentes. Y este
es uno de los elementos fundamentales que
se promueve con el Articulo 55 del D.S. 21060
emitido en agosto de 1985 tal cual se mues-
tra en el Cuadro No. 1, de tal manera, que en
la practica, tanto el Articulo 12 de la LGT asi
como el 182 del CPT, no estan vigentes, pues
son derogados de facto por las relaciones de
fuerza que son favorables a los empresarios.

Para «contrarrestar los efectos del Articu-
lo 12 se quiere introducir en la legislacién el
contrato a plazo fijo. Con esta nueva modali-
dad de contratacioén, al parecer lo que se pre-
tende es evitar el pago de algunos de los
beneficios que las mujeres gozan, pues, de
esa manera eluden el pre y post natal. Por lo
menos esa es la constataciéon a la que llega

19 José Luis Camacho, Declaraciones al periédico La Razén. Camacho dice: «La falta de flexibilidad en la contratacién impide

hacer contratos a plazo fijo».
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un comité de expertos de la OIT que serialan
que «muchas empresas austriacas sélo em-
pleaban a mujeres jévenes con contratos a
plazo fijo a fin de evitar pagarles prestacio-
nes de maternidad. Algunos fabricantes de
Bangladesh contratan mujeres jovenes sola-
mente dia a dia y en forma ocasional por la
misma razon. Algunas empresas de América
Latina toman precauciones mas extremas y
exigen a las mujeres que, antes de ser con-
tratadas, presenten certificados médicos para
probar que han sido esterilizadas»*°.

En otras palabras, al pedir el contrato a
plazo fijo lo que se esta, al parecer, preten-
diendo es eludir la contratacion de personal
femenino al interior de las empresas que,
segun denuncias de agrupaciones feminis-
tas, la remuneracion de las mujeres por tra-
bajo similar es inferior a la de los hombres.
De esta manera, se estaria quitando un ses-
go que genera la Ley hacia la contratacion de
mujeres; pero, al mismo tiempo se estaria, si
es que no se introducen normas secunda-
rias, garantizando una mayor «explotaciéon»
de las mujeres por €l capital.

El caso del Articulo 7 del Decreto Regla-
mentario, amerita otro tipo de analisis, pues,
lo que se promueve con dicho articulo es la
inamovilidad del trabajador del puesto de
trabajo, es decir, que no se puede pedir a un
trabajador que realice otras funciones. En
otras palabras con este articulo se esta pro-
tegiendo a un trabajador rigido, y no asi, a
un trabajador funcional a la empresa moder-
na, es decir, ahora las empresas requieren
de trabajadores polivalentes, y no asi, de tra-
bajadores rigidos que era la caracteristica de
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la demanda en la era de la produccion en
masa.

También se sefiala como una de las princi-
pales causas para evitar la contratacion de
un mayor numero de trabajadores el siste-
ma de pago de horas extras. Sin embargo,
lejos de considerar ese aspecto como un ses-
go a la creacién de nuevas fuentes de traba-
jo, en otros paises, sistemas de pago de ho-
ras extras parecidos han generado un mayor
numero de nuevas contrataciones, pues, para
eludir, el supuesto pago alto, se aumentan
los turnos de trabajo o se tiene personal a
medio tiempo (part time).

Sin embargo lo que esta ocurriendo en
Bolivia a partir del D.S. 21060 es que el nii-
mero de trabajadores permanentes se hare-
ducido considerablemente, tal cual se apre-
cia en el Cuadro No. 1, a la par que se ha ido
contratando mas personal eventual, lo que
ha introducido automaticamente la flexibili-
zacion de toda la normatividad vigente en el
pais. Pues el punto nodal de toda flexibiliza-
cion es la nodalidad del contrato de trabajo.

Otro de los elementos que generan sesgos
a la contratacion de trabajadores no esta di-
rectamente vinculada a la Ley General del
Trabajoy su Decreto Reglamentario, sino que
se encuentra en la gran cantidad de disposi-
ciones complementarias, ampliatorias y en
algunos casos modificatorias de la legislacién
laboral. Algunos observadores de esta mate-
ria senialan que es la legislacién laboral, y
todo el camulo de disposiciones las que ge-
neran incertidumbre entre los empresario?!
para contratar nuevos trabajadores.

20 Banco Mundial, Informe sobre ¢l desarrollo mundial 1995. El mundo del trabajo en una economia integrada, Edit. Banco

Mundial, Washington D.C., 1995.

21 UDAPE, Cxonsideraciones sobre la reforma de la legislacién laboral, Edit. Fundacion Milenio, en Serie, Estudios de Milenio

No. 8, La Paz.
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Cuadro No. 1
SITUACION DEL EMPLEQ EN EL SECTOR FABRIL(1)
EMPRESA/ ano 1985 1987
No. de Trabajadores No. de Trabajadores

Regulares Regulares Eventual Tot
ARTEXBOL 32 19 11 30
VIDRIOS 197 18 170 188
IBUSA 117 53 53
SONATEX 162 85 160 245
VOLCAN 95 20 20
MAGUBOL/TECA 35 31 6 37
FABRIMIL 108 58 58
FORNO 340 318 318
SOLIGNO 319 290 290
CBN 820 560 560
DERBY 120 80 10 90
GAMBOA 85 36 13 49
PROGRESO 35 20 28
SALAS 36 26 29
FOSFOROS 96 46 6 52
CURTIEMBRE Ill. 36 26 26
FATITEX 23 15 15
FIDEOS VICTORIA 28 8 3 11
DAEX-LEDERERE 25 15 1
INMETAL 196 70 70
DIX1 75 60 20 80
JABONES PATRIA 50 40 30 70
IMBOLSA 90 74 25 99
LA CIMA 120 80 60 140
VASCAL 161 90 230 320
S.BUSTOS 35 23 23
TOTAL 3436 2162 755 916
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FUENTE: Confederacién General de Trabajadores Fabriles de Bolivia, 1988. (1) Muestra elaborada por la
Confederacién General de Trabajadores Fabriles de Bolivia.
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laboral

4.- Otras formas de flexibilizar la Legislacion

Desde la introduccién del D.S. 21060 mu-
chas disposiciones que tienen que ver con
las relaciones laborales se han ido cambian-
do y han sido reemplazadas por otras nue-
vas, tal es el caso de la legislacién existente
sobre seguridad social.

Seglin la version de los empresarios priva-
dos la antigua seguridad social generaba una
serie de cargas al empresario que elevaban
los costos en las empresas pues el empresa-
rio debia aportar sobre el haber basico y el
bono de antigiiedad un 10% de la planilla a
la Caja Nacional de Salud, un 5% al fondo de
pensiones basicas, un 2% al fondo de vivien-
da y en algunos casos un 1% a los fondos
complementarios??. Al respecto se debe se-
nalar que uno es el salario costo y otro el
salario nominal. Debemos entender por sa-
lario costo al salario nominal mas todos los
anteriores aportes que realizan los empresa-
rios. En otras palabras, uno es el salario que
recibe en efectivo el trabajador los dias de

pago y otro es el que corresponde pagar al
empresario. Es decir, lo mismo sucede con
los activos fijos de una empresa, uno es el
costo de adquisicién y otro es el costo de man-
tenimiento pues el empresario paga primas
de seguro contra incendio, robo, u otros de-
fectos que puedan ocurrir.

De todas maneras la flexibilizacién de la
legislacién laboral esta presente en el Arti-
culo 55 del D.S. 21060, el mismo que es re-
producido en su filosofia en la Ley de Inver-
siones y también ha estado presente en la
reforma de la Legislacién del Sistema de Se-
guridad Social.

Por otro lado se puede introducir flexibili-
dad en la contratacién por la via de la sus-
cripciéon de contratos colectivos de trabajo,
esta flexibilizacion seria la mas sana debido
a que surge de un ambiente de concertacion
y didlogo y se acomoda a las condiciones rea-
les del sector en el que se firme o de las em-
presas.

5.- Conclusiones

Si bien toda legislacion tiene pros y con-
tras, se descubre que la legislacién laboral
boliviana esta dispersa y con muchos vacios,
tanto de cobertura a la proteccién de los in-
tereses de los trabajadores como de los em-
presarios.

Sin embargo debemos senalar que el prin-
cipal obstaculo para la generacién de empleo
no proviene de la legislacién social vigente
(Constitucion Politica del Estado, Ley Gene-
ral del Trabajo, Decreto Reglamentario de la
Ley General), sino de otras disposiciones que
hacen que la legislacion laboral sea dificil de
entender y por consiguiente de aplicar.

2 UDAPE, Op. Cit.

Por otro lado, no se puede pretender que la
legislacion laboral sea similar para todos los
paises, es decir que los niveles de flexibili-
dad que tienen algunas legislaciones de pai-
ses mas desarrollados sean aplicados en to-
dos los paises. Es mas, el propio Banco Mun-
dial recomienda que las normas laborales
deben ser de dos tipos: unas basicas aplica-
bles a todos los paises y otras que estén de
acuerdo al grado de desarrollo econémico y
social de cada pais. Las basicas serian aque-
llas que protejan al capital humano, y que
no promuevan una explotaciéon mayor (tra-
bajo infantil, etc.) para lograr una ventaja co-
mercial en el mercado internacional.
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Capitulo 4

Microempresa Productiva: Una
Alternativa a los Problemas del
Empleo

Por: Carlos Arze Vargas!

l. Introduccion

la informalidad, tiene lugar hoy en términos que revelan que se han modificado las

percepciones que sobre éste tuvieron durante largo tiempo algunos sectores sociales y
los propios gobernantes. Su importancia en el aparato productivo y el empleo a nivel nacional
exige cada vez con mayor fuerza una mirada mas precisa sobre sus caracteristicas, de modo de
avanzar en la definicién de politicas y programa dirigidos a potenciar sus reconocidas virtudes
en la solucion de inaplazables problemas sociales y en la contribucién al desarrollo econémico
nacional. Es en esta perspectiva, que el presente trabajo ademas de ser una aproximacion
actualizada a esta realidad, constituye un esfuerzo por sintetizar algunos avances en la gene-
racién propuestas para el sector, que han venido desarrollandose en la Unidad de Estudios
Urbanos del CEDLA y que, con un sentido de continuidad, se han incorporado en los sucesivos
numeros del Informe Social.

L a preocupacion del conjunto de la sociedad por la creciente presencia del fenémeno de

Aunque el adoptar la perspectiva analitica del empleo para acercarse a la realidad de la micro
empresa productiva, no es suficiente ni agota todas las posibilidades, parece pertinente asu-
mirla, en la medida en que: por un lado, uno de los pocos aspectos de este fendmeno que
cuenta con informacién relativamente adecuada es precisamente la del empleo y, ademas,
porque el fenémeno mismo tiene su origen en la urgencia de las personas de proveerse de una
ocupacion que les reporte ingresos indispensables para satisfacer sus necesidades fundamen-
tales. Superando las limitaciones existentes, complementaremos esta vision analitica con otros
elementos que surgen de su desemperio productivo, a fin de situar adecuadamente los aspec-
tos de diagnostico y propuesta que a continuacion se presentan.

! Investigador del Centro de Estudios para el Desarrollo Laboral y Agrario (CEDLA).
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ll.Creciente importancia del sector informal en
el mercado urbano del trabajo

2.1.

Estructura nacional del empleo urbano

De manera semejante a lo que acontece en el
conjunto de los paises latinoamericanos, el
empleo urbano en nuestro pais muestra una
creciente presencia de trabajadores insertos
en unidades econdmicas constituidas bajo
formas de organizacion del trabajo diferen-
tes a las tipicamente empresariales donde
predominan relaciones de asalariamiento. La
acelerada urbanizaciéon, como producto de

fuertes flujos migratorios desde el area ru-
ral, la escasa dinamica de los sectores em-
presariales en la creacion de nuevas fuentes
de trabajo y la retraccion del Estado de acti-
vidades productivas, han agudizado la ten-
dencia hacia la concentracién de la pobla-
cién urbana en los segmentos familiar y se-
miempresarial del mercado del trabajo.

Cuadro No. 1
OCUPADOS POR FORMA DE ORGANIZACION DEL TRABAJO

Ciudades capitales

EGMENTO DEL MER DET 1992 1995
Estatal 1627700 161650
Empresarial 213500 226188
Semiempresarial 190741 274370
Familiar 402533 498260
Doméstico 59293 67837
Total 1028767 1228305

Fuente: INE, Encuestas Integradas de Hogares.
Elaboracién: CEDLA. Unidad de Estudios Urbanos.

Los segmentos semiempresarial y familiar
que conforman el llamado sector informal,
muesiran un crecimiento importante en el
periodo 1992-1995, pues en conjunto han
dado cabida a mas de 59.000 nuevos traba-
jadores anualmente, aumentando su parti-
cipacién de 58% a 63% del total de ocupa-
dos en las principales ciudades.

Es destacable la reduccion en la participa-
cién del Estado como agente empleador de
fuerza de trabajo -continuacion de un feno-
meno que se verifica desde 1985-, aunque
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en su interior se presenta una recomposi-
ci6én que da lugar a ciertos comportamientos
vinculados con sus nuevos roles, tales como
la caida del empleo en la manufactura, trans-
portes y comunicaciones, y construccion, y
el incremento de puestos de trabajo en ser-
vicios de salud y en servicios comunales, es-
pecialmente.

Por otra parte, la ocupacién en el segmento
empresarial del mercado del trabajo, mues-
tra un ligero incremento en términos abso-
lutos, elevandose a razon de 4900 puestos
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de trabajo anuales, lo que a todas luces pa-
rece insuficiente para absorber la creciente
oferta de fuerza de trabajo. Esta situacion es
tanto mas grave si se considera que bajo el
rétulo de “empresarial” se incluyen también
a los profesionales independientes, que aun-
que es posible suponer que prestan sus ser-
vicios a las unidades econémicas de ese tipo,
no son empleos creados directamente y por
voluntad de los titulares de las mismas. Esto

ratifica la concepcioén acerca de la incapaci-
dad del sector privado empresarial para asu-
mir un rol dinamizador del empleo.

Finalmente, el sector doméstico muestra un
incremento importante, absorbiendo -como
lo viene haciendo desde hace tiempo-, a un
segmento importante de poblacién pobre,
mayoritariamente migrante de las areas ru-
rales.

2.2.

Estructura regional

del empleo urbano

La tradicional brecha en el nivel de desarro-
llo de las diferentes regiones, se acrecento
en la ultima década debido a varios fenome-
nos coincidentes como la quiebra de la mi-
neriay la renovada pujanza de la agroindus-
tria, que configuraron una nueva relaciéon
entre las ciudades del occidente y del oriente
del pais. En realidad, parte importante de
estas transformaciones pueden ser atribui-

das a las orientaciones asumidas por el ajuste
estructural, que asi como privilegio el rol de
algunos agenties sociales, alent6 el desarro-
llo de determinadas ramas de actividad orien-
tadas hacia el mercado exterior. En esta
medida, la estructura del empleo urbano,
particularmente de las ciudades capitales,
refleja los cambios acontecidos en las dife-
rentes economias regionales.

Cuadro No. 2
ESTRUCTURA DEL EMPLEO POR FORMA DE ORGANIZACION DEL TRABAJO
Ciudades capitales
Formal Informal Domestico Total
REGION 1992 1995 1992 1995 1992 1995 1992 1995
Eje 36,1 31,3 58,0 63.9 59 48| 1000 100,0
Resto 388 31,9 56,3 61,6 5.0 6.5 1000 100,0
TOTAL 36,6 316 57,7 62,9 5.8 5.5 100,0 100,0

Fuente: INE, Encuestas Integradas de Hogares.
Elaboracién: CEDLA, Unidad de Estudios Urbanos.

La creciente importancia de los sectores fa-
miliar y semiempresarial en materia de ab-
sorcién de fuerza de trabajo observada a ni-
vel nacional, se replica en las diferentes ciu-
dades. Un primer acercamiento mediante el
cuadro precedente permite observar un cre-
cimiento importante del sector informal, tanto
en las ciudades del eje: La Paz, Cochabam-
ba, Santa Cruz y El Alto, como en el resto
urbano del pais. De manera coincidente, la
participacion porcentual del sector informal
se eleva en mas de cinco puntos en ambos

grupos de ciudades, aunque en el caso de
las ciudades del eje es levemente superior.
La diferencia, dado que en ambos el sector
formal decrece, se explica por un aumento
mayor del empleo doméstico en las ciudades
menos desarrolladas que conforman el resto
urbano. En otro sentido, refleja la caida del
empleo publico por el repliegue del Estado
de las actividades econodmicas, fenémeno que
es particularmente alarmante en los casos
de Trinidad, Tarija, Sucre y Potosi.
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Esta situacién, que puede ser caracterizada
como una caida en la calidad del empleo -
por todas sus implicaciones en términos de
condiciones laborales y de ingreso-, se hace
mas patente en los casos de Potosi, Santa
Cruz y Tarija, ciudades en las que el sector
informal tiene una participacion mayor que

el promedio de cada grupo (cuadros 1 y 2 del
anexo 1). Sin embargo, en el caso de Santa
Cruz este fenémeno parece deberse mas bien
al crecimiento de la poblacién urbana como
efecto de la creciente inmigracion de pobla-
cion pobre proveniente de otras regiones de-
primidas.

actividad

2.3. La vision nacional desde las ramas de

Ratificando la tendencia general de la eco-
nomia, relativa a la creciente importancia de
actividades no directamente vinculadas con
la produccion de bienes, entre 1992 y 1995
el incremento de la ocupacion en el comercio
explica mas de la mitad del crecimiento total
del empleo urbano, superando ampliamente
la contribucién de la industria, el transporte

y la construccién juntos. Sin embargo, al in-
terior de ese gran conjunto destaca el incre-
mento importante en el comercio propiamen-
te dicho, que absorbe mas de 80.000 nuevos
trabajadores, frente a otros 30.000 nuevos
empleos creados en actividades de hoteleria
y restaurantes durante el periodo de referen-
cia.

Cuadro No. 3
OCUPADOS POR RAMA DE ACTIVIDAD
Ciudades capitales
SECTOR ECONOMICO * 1992 1995
Manufactura 199079 228230
Comercio 303209 418113
Servicios 137679 136075
Otras ramas 388027 445887
TOTAL 1027995 1228305

Fuente: INE, Encuestas Integradas de Hogares.
Elaboracién: CEDLA. Unidad de Estudios Urbanos.

(*) Comercio incluye Restaurantes y hoteles. Servicios no
incluye Adm. Piiblica, Educacion ni Salud.

El incremento, en términos absolutos, del
numero de ocupados en la manufactura no
evit6 la reduccion de su participacién relati-
va en el total del empleo, que cay6 de 19.4%
a 18.6 en el periodo analizado. El saldo posi-
tivo en la generacion de empleos en la indus-
tria, se localiz6 en dos ramas: Textiles y pren-
das de vestir, y Alimentos, bebidas y tabaco,
las que en conjunto explican el 65% de los
nuevos empleos generados en el periodo.

En el caso de la rama servicios, de la que se
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ha excluido a la administracién publica, la
reduccién del numero total de ocupados se
explica fundamentalmente por la caida del
empleo en servicios personales y otros, si-
tuacién que no pudo ser revertida por el in-
cremento en el nimero de ocupados en ser-
vicios financieros. Por su parte, en €l con-
junto denominado otras ramas, que contri-
buye con un tercio de los nuevos empleos
urbanos, destacan los servicios domésticos,
transporte y comunicaciones, y , con menor
relevancia, la construccion.
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2.4.
actividad

La vision regional desde las ramas de

La mencionada agudizacion de la brecha exis-
tente en el desarrollo de las regiones, halla
una buena ejemplificacién en la estructura
del empleo de las ciudades capitales por rama
de actividad especifica. Asimismo, esta vision
regional ratifica la tendencia del empleo ur-

bano observada a nivel nacional -referida a
la concentracion de las fuentes de trabajo en
sectores terciarios-, que se proyecta con al-
gunas diferencias al interior de cada uno de
los centros urbanos mas importantes.

Cuadro No. 4
ESTRUCTURA DE LA POBLACION OCUPADA POR RAMA DE ACTIVIDAD
Ciudades capitales
Ciudad Manufactura Comercio Servicios Otras Total
1992 1995 1992 1995 1992 1995 1992 1995
Eje 19,9 18,7 30,2 34,1 13,3 115 36.5 356 1000
Resto 16,6 15.9 27.7 323 13.3 11.4 423 40.3 100,0
Total capitales 194 184 | 295 33.5 134 124 377 357| 1000

Fuente: INE, Encuestas Integradas de Hogares.

Elaboracion: CEDLA, Unidad de Estudios Urbanos

(*) Incluye la ciudad de El Alto.

El cuadro precedente, permite apreciar al-
gunos fenémenos que dan cuenta de este
hecho. Primero, es destacable la reduccién
en la participacion de la manufactura en toda
el area urbana -un punto porcentual duran-
te el periodo-, paralela a la caida de los de-
mas sectores, exceptuando el comercio, que
viene a constituirse en la tinica que incre-
mentoé su participacion en el empleo urbano.
Segundo, es perceptible una leve reduccion
en la brecha de “industrializacion” entre las
ciudades del resto urbano y las del eje, aun-
que no precisamente debido a un crecimien-
to del empleo manufacturero en las prime-
ras, sino a la caida mas drastica en el pro-

medio de dicho indice para las segundas.

Empero, la informacion en términos absolu-
tos (cuadros 3 y 4 del anexo 1) permite evi-
denciar algunos comportamientos destaca-
bles. Por ejemplo, en el grupo de las ciuda-
des del eje, la ciudad de Cochabamba sufri6é
una reduccion de su empleo manufacturero
en mas de 4.000 puestos de trabajo, frente
al aumento del mismo en mas de 13.000
nuevos puestos en las industrias de La Paz y
Santa Cruz. En el otro grupo de ciudades,
Potosi es la uinica que muestra una caida
absoluta del empleo manufacturero que al-
canza los 650 puestos de trabajo.
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Grifico No. 1

PARTICIPACION DE LA MANUFACTURA EN EL TOTAL DE OCUPADOS

10-

PORCENTAJES

LPZ cBB ScZ ORU

CIUDADES PRINCIPALES

01992
11995

POT TAR SCR TRI

Fuente: INE, Encuestas Integradas de Hogares
Elaboracion: CEDLA, Unidad de Estudios Urbanos.

Los casos importantes de crecimiento del
empleo industrial durante el periodo, a par-
te del mencionado en Oruro corresponden a:
i) La Paz, Cueroy calzado con 55% de incre-
mento y Textiles y prendas de vestir con 27%,
y ii) Santa Cruz, Muebles con 73%, Papel e
imprenta 71%, Alimentos, bebidas y tabaco,
con 68% y Productos metalicos, maquinaria
y equipo, con 45%.

En el grafico anterior, se observa el deterioro
de la participacién industrial en el total del
empleo urbano en cada una de las ciudades,
exceptuando el caso de Oruro, ciudad en la
que la manufactura pasé de 15% en 1992 a

casiun 19% en 1995 (cuadro 5 del anexo 1).
Esta situacion se explica por un importante
e inusitado incremento del empleo en las ra-
mas Textiles y prendas de vestir (98%) y Pro-
ductos metalicos, maquinaria y equipo (43%)
y un aumento mas leve en otras. Con todo,
este dato debe ser considerado con la sufi-
ciente prudencia, pues se trata de un incre-
mento que en términos absolutos alcanza,
aproximadamente, a 4.000 nuevos ocupados
para todo el periodo, de los cuales un poco
mas del 37% son empleos creados en talle-
res informales y otro 21% es un aumento en
la némina de las fundiciones estatales.

2.9.

Una mirada nacional de conjunto

Un cruce de los datos de empleo a nivel na-
cional, segun la ubicacién de la fuentes de
trabajo en las distintas ramas de actividad y
la forma de organizacion del trabajo que rige
en las unidades econdémicas, nos permite
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comprender la magnitud de la participacién
del sector informal en la estructura del em-
pleo en el area urbana, al mismo tiempo que
nos brinda una visién panoramica de la es-
tructura econdémica no agricola del pais.
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Cuadro No. 5
ESTRUCTURA DE OCUPADOS POR RAMA DE ACTIVIDAD
Y FORMA DE ORGANIZACION DEL TRABAJO

Ciudades capitales
Manufactura Comercio Servicios Otras
1992 1995 1992 1995 1992 1995 1992 1995
FORMAL 26 27 13 12 53 54 54 46
INFORMAL 74 73 88 47 46 30 39
DOMESTICO 0 0 0 0 0 0 15 15
TOTALES 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: INE, Encuestas Integradas de Hogares.
Elaboracién: CEDLA. Unidad de Estudios Urbanos

El cuadro respectivo muestra su evidente
predominio en la industria y el comercio, ra-
mas en las que constituye para el ano 1995,
el 73% y 88%, respectivamente. En el caso
de los servicios, su participacién es menor a
la del sector empresarial, lo mismo que en el
agregado de otras ramas. Sin embargo, in-
clusive al interior de este grupo se debe men-

cionar que se produjo un crecimiento impor-
tante del empleo informal en algunas ramas
particulares -transportes y construccion-,
que sobrepasé con abundancia el crecimien-
to porcentual promedio del sector formal en
las mismas, durante el periodo (cuadro 6 del
anexo 1).

Cuadro No. 6
1992-1995: CONTRIBUCION DE SEGMENTOS A LA
CREACION DE NUEVOS EMPLEOS POR RAMA DE ACTIVIDAD

Ciudades capitales
FORMAL | INFORMAL| DOMESTICO | TOTAL
Manufactura 344 65,6 —_—— 100,0
Comercio 79 92,1 D 100,0
Servicios 43,0 57,0 —_—— 100,0
Otras -10,3 95,5 14,8 100,0
TOTAL 6,2 89,5 43 100,0

Fuente: INE, Encuestas Integradas de Hogares.
Elaboracién: CEDLA, Unidad de Estudios Urbanos.
(*) En Comercio se incluye restaurantes y hoteles. Servicios no incluye Adm.

Publica, educacién y salud.

La relevancia creciente del sector informal se
destaca mejor ain al considerar el saldo neto
de la creacion de empleos. En efecto, tal como
lo muestra el cuadro anterior, del total de
empleos nuevos generados durante el perio-
do en las principales ciudades, este sector
es responsable de casi el 90%, en franca ven-
taja sobre el sector formal -estatal y empre-

sarial- que no alcanza a contribuir con un
décimo del total.

Esta situacion general se replica en cada uno
de los grupos de actividades econdmicas,
destacando de entre todas el Comercio, que
ratifica su papel de sector “refugio” de la po-
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blacién trabajadora impelida por la urgencia
de obtencion de un ingreso y limitada por la
carencia de recursos para emprender algu-
na actividad productiva, en muchos casos
inclusive contando con las destrezas reque-
ridas. En otro sentido, esta reflejando el alto
nivel de liberalizacién y apertura del merca-
do nacional al flujo de bienes importados y
la persistente caracteristica del mercado in-
terno encarnada en la difundida intermedia-
cion de productos agropecuarios provenien-
tes de la econormia campesina -aprovechan-
do la desigualdad de los términos de inter-
cambio-, siendo menos probable su explica-
cidén por la recuperacion de ramas indus-
triales productoras de bienes de mayor valor
agregado, que pudiese posibilitar una mayor
sostenibilidad a ese amplio conjunto de nue-
vos puestos de trabajo.

Un fenémeno importante, mencionado ya li-
neas arriba, es el de la traslacion del rol del
sector formal como generador de empleos en
la rama Construccion a esferas del sector
informal, que junto al aurmento proporcional-
mente menor del empleo formal en la rama
Transporte y la caida en el nimero de pues-
tos de trabajo en servicios basicos, explican
la pérdida de empleos formales en el grupo
“Otras”. En efecto, en ellas se observa que
este sector -en particular el segmento se-
miempresarial- no solamente se constituye
en la fuente principal de generacién de nue-
vos puestos de trabajo, sino que ha pasado a
absorber los flujos de salida de trabajadores
del sector empresarial que, en el periodo, ha
mostrado un saldo negativo.

Cuadro No. 7

1992-1995: CONTRIBUCION DE SEGMENTOS A LA
CREACION DE NUEVOS EMPLEOS EN LA MANUFACTURA

Ciudades capitales

FORMAL INFORMAL TOTAL
Alimen. Bebidas y Tabaco 94.9 5.1 100,0
Textiles P. de Vestir 10,6 894 100,0
Cuero y calzado -51,2 151,2 100,0
Papel e Imprenta 13,6 86.4 100,0
Minerales no Metdlicos 1539 -53.9 100,0
Metilicos, Magq. y Equipo 24,0 76,0 100,0
Otras Manufacturas 209 79,1 100,0
MANUFACTURA 344 65,6 100,0

Fuente: INE, Encuestas Integradas de Hogares.
Elaboracién: CEDLA. Unidad de Estudios Urbanos.

En el caso de la manufactura, que se consti-
tuye en el unico grupo de actividades donde
el sector formal adquiere cierta relevancia
como generador de empleos, se observa una
fuerte concentracion de los nuevos empleos
formales en la rama de Alimentos, bebidas y
tabaco, coincidiendo con la tendencia de cre-

cimiento del producto observable a través de
las cuentas nacionales?. Una segunda rama
de importancia para el sector formal -especi-
ficamente el sector empresarial-, es la de pro-
ductos Textiles y prendas de vestir, que in-
cremento el numero de puestos de trabajo a
razon de 6% como promedio anual -similar a

2 En efecto, durante los primeros afios de la presente década, el valor agregado de algunas ramas particularés de este grupo -
alimentos diversos, aziicar y confiteria, tabaco elaborado y molineria-, han demostrado un comportamiento positivo reflejado
en tasas de crecimiento del valor agregado mayores al promedio general de la industria.

64



—— MICROEMPRESA PRODUCTIVA: UNA ALTERNATIVA A LOS PROBLEMAS DEL EMPLEO

la tasa del sector informal-, pero que en tér-
minos absolutos pierde significacion frente
a la cantidad de puestos que se generan en
los talleres familiares y semiempresariales.
Este comportamiento positivo, sin embargo,
tuvo como correlato una disminucion signi-
ficativa en algunas ramas como las de Pro-
ductos quimicos, Cuero y calzado, y Produc-
tos de madera. En el caso de Cuero y calzado
la disminucién de puestos de trabajo en el
sector empresarial se vio ampliamente com-
pensada por la dinamica del sector familiar,
reflejando un sintoma de la interesante trans-
formacion que se esta operando en esa rama
manufacturera.

Como corolario, se puede afirmar que la di-
namnica del grupo de las manufacturas, en lo
relativo a la creacion de empleos, depende
en gran medida del comportamiento de las
unidades familiares que producen Textiles y
prendas de vestir (90% de nuevos empleos),
y Cuero y calzado (190%), asi como de las
semiempresariales ubicadas en las ramas de
Papel e imprenta (105%), Productos metali-
cos, maquinaria y equipo (82%), y Otras ma-
nufacturas(61%). En esta iiltima, destaca la
importante dinamica de las actividades de
produccion de muebles y joyeria, de cuyos
nuevos empleos el 60% esta localizado en uni-
dades semiempresariales.

2.6. Una mirada regional de conjunto

Es posible afirmar de manera concluyente
que el sector informal ha jugado un impor-
tante rol dinamizador del empleo manufac-
turero en casi todas las ciudades. En senti-
do estricto, le ha correspondido la mayor pro-
porcién de nuevos empleos creados duran-

te el periodo, en cuatro de las seis ciudades
en que se ha verificado un incremento del em-
pleo industrial. De este conjunto de ciudades
capitales, s6lo en Oruro y Trinidad el segmen-
to empresarial ha tenido un crecimiento su-
perior al de los segmentos informales.

Cuadro No. 8
1992-95 NUEVOS EMPLEOS EN LA MANUFACTURA
POR SEGMENTO DEL MERCADO
Ciudades capitales

La Paz | Cochabamba Santa Cruz Oruro | Potosi Tarija Sucre Trinidad
FORMAL 3951 -878 4725 2390 -194 -75 -288 386
INFORMAL 9413 -2363 8846 1630 -654 897 1526 -159
TOTAL 13364 -3241 13571 4020 -848 822 1238 227

Fuente: INE, Encuestas Integradas de Hogares
Elaboracién: CEDLA, Unidad de Estudios Urbanos

Como caso especial, se debe mencionar a las
ciudades de Cochabamba y Potosi, donde se
ha presentado una caida simultanea del em-
pleo manufacturero en los sectores formal e
informal. En la primera ciudad, dicha situa-
ci6én se ha debido a una reduccién impor-
tante de puestos de trabajo en las ramas
Cuero y calzado (52%) en unidades empre-
sariales y en unidades semiempresariales, y
también en las ramas de produccion de Mi-
nerales no metalicos (43%) y Alimentos, be-

bidas y tabaco, basicamente localizadas en
unidades informales. En la segunda ciudad,
el fenémeno ha estado dominado por una
caida severa del empleo en la rama de Mine-
rales no metalicos (72%), tanto en el sector
empresarial como en el familiar, y por reduc-
ciones importantes en las ramas Papel e im-
prenta (60%), Productos metalicos, maqui-
naria y equipo (60%) y Textiles (27%), en
unidades informales.
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2.7.

A manera de conclusiones

De la descripcion anterior, se puede colegir
que el mercado de trabajo urbano en Bolivia
ha tenido durante el periodo 1992-1995, una
evolucion que ratifica las grandes tendencias
presentes desde la década anterior y que fue-
ron agudizadas por la aplicacion de las me-
didas de ajuste estructural. Resumidamen-
te, éstas son: i) creciente participacion de los
segmentos informales en el mercado laboral,
particularmente del segmento semiempresa-
rial, ii) como consecuencia de lo anterior,
superioridad numeérica del empleo informal
sobre el formal, iii) sostenida reduccion del
empleo en el segmento estatal, que ha signi-
ficado la practica desaparicion de empleos
publicos en la manufactura, iv) decrecimiento
de la tasa anual de creacion de empleos del
segmento empresarial, en relacion al perio-
do 1985-91, y v) concentracién del empleo
urbano en ramas de actividad no producti-
vas, especialmente en comercio, situacion de
particular relevancia en los segmentos infor-
males.

Las caracteristicas mencionadas se ratifican
a nivel regional, aunque se perciben algunas
peculiaridades que merecen mencionarse: i
en las ciudades del eje la participacién del
sector informal urbano en el empleo total es
mayor que en las del resto urbano, debido a
que en estas ultimas hay una mayor presen-
cia de trabajo doméstico, lo que estaria refle-
jando la existencia de mayores dificultades
para el establecimiento de unidades econé-
micas, ii) el promedio de creacion de nuevos
empleos en los segmentos informales es ma-
yor en las ciudades del eje que en las otras,
advirtiéndonos de la importancia de la dina-
mica general de la economia y el tamarnio del
mercado regional, y iii) mientras en las ciu-
dades que no pertenecen al eje econémico
central el promedio de participacién de la
manufactura es menor que el de éstas, el
promedio del grupo otras ramas, que incor-
pora al transporte, administracién publica y
servicios de educacion y salud, es mayor, lo
que sugiere la importancia que todavia tiene
el Estado como empleador en las ciudades
de menor desarrollo.

Ml Relevancia de la micro y pequeia
empresa en la estructura del sector industrial®

Una caracteristica fundamental de la indus-
tria nacional es su heterogeneidad, tanto en
términos de formas de organizaciéon, como
de tamano de las unidades productivas. La
coexistencia de diferentes logicas de funcio-
namiento derivadas de dichos rasgos, impri-
me un comportamiento conservador al sec-
tor, que no puede superar su naturaleza li-

viana, es decir, la presencia dominante de
ramas productoras de bienes de consumo con
escaso nivel de agregacion de valor. Esta si-
tuacion se traduce en bajos niveles de pro-
duccién y productividad y, como consecuen-
cia, en reducidos niveles de competitividad
en relacién a la industria de otros paises.

3 Este capitulo se basa en el trabajo de H. Larrazdbal: “La pequefia y microempresa en diez afios de ajuste” en Aspectos sociales

de diez anos de ajuste, ILDIS-UCB, 1996.

66



—— MICROEMPRESA PRODUCTIVA: UNA ALTERNATIVA A LOS PROBLEMAS DEL EMPLEO

Cuadro No. 9
PORCENTAJE DE UNIDADES ECONOMICAS

POR TAMANO SEGUN SUB-RAMA

1990

RAMA Total 11 5-29 | 30y mads
Produccién de alimentos 100.00 90.60 7.84 1.56
Textiles y cuero 100.00 94.05 4.83 1.13
Prod. de madera. muebles 100.00 89.58 9.13 1.28
Fab. de papel, empr. y edit. 100.00 76.63 20.12 3.25
Ref. Petréleo, caucho, pldst. 100.00 46.75 39.39 13.85
Prod. Minerales no metdlicos 100.00 71.71 24.50 3.79
Ind. Metilicas bdsicas 100.00 31.58 52.63 15.79
Prod. Maquinaria y equipo 100.00 88.13 10.85 1.02
Otras industrias 100.00 97.19 248 0.33

Fuente: Larrazabal. H. "La pequeiia y microempresa en diez anos de ajuste”

Un elemento explicativo de este fenémeno,
es la presencia preeminente de unidades
micro y pequenas que arrastran consigo las
dificultades propias de su génesis, es decir,
de su limitada dotacion de recursos, que les
obliga a adoptar practicas rudimentarias de
gestion empresarial, de organizacion de los
procesos de trabajo y de insercién comercial.
En realidad, el exiguo dinamismo demostra-
do por las grandes empresas y su incapaci-

dad de encabezar un proceso de moderniza-
cion integral -que devienen de razones es-
tructurales inherentes a toda la economia
boliviana-, ha permitido la sostenida y cre-
ciente emergencia de un amplio conjunto de
unidades micro y pequerias, que la han sus-
tituido como oferente de bienes para el mer-
cado nacional e inclusive para cierlios seg-
mentos de consumidores de mercados exter-
nos regionales.
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Grifico No. 2

31

36

Estructura de la Manufactura por tamaiio de las unidades econémicas por
rama. 1990 (en porcentajes)

'35 35:Ref petroleo, plast.

|O1-4
|m5-29
W30y mas

31:Prod Alimentos

32: Textiles y cuero
33:Prod, madera y muebles
34: Fab.papel, imprent,edit.

36:P.mineral no metal.

37: Ind.metalic. basicas
38 pr. maquinaria y equipo
39; Otras industrias

Fuente: Cuadro No. 7 del anexo 1. Hemando Larrazibal, " La Pequeiia y Microempresa en Diez Afios de Ajuste”,

La presencia de la pequeria y microempresa
productiva alcanza a todas las ramas de la
manufactura y, en conjunto, significa alre-
dedor del 90% del total de unidades produc-
tivas del aparato productivo industrial. Esta
situacién es particularmente importante en
las ramas productoras de alimentos, textiles
y cuero, madera y muebles, y otras indus-
trias, donde son las unidades micro -de 1 a
4 ocupados- las que constituyen el grupo mas
numeroso, como se puede apreciar en el gra-
fico No. 2, el mismo que muestra un area
dominante de unidades micro, una menor -
pero relevante- de unidades pequeiias de 5 a
29 ocupados y un reducido grupo de unida-
des empresariales de mas de 30 ocupados,
lo que en el caso nacional suele considerar-
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Se Como gran empresa.

De manera opuesta a lo que sucede en el caso
del numero de establecimientos, en lo relati-
vo al aporte de los diferentes estratos al va-
lor agregado industrial, la presencia domi-
nante corresponde a la gran industria por
sobre los otros dos estratos, situacion que
puede explicarse por las caracteristicas de
bajos niveles de produccién y productividad
de las unidades micro y pequenias (grafico
No. 3). Los casos mas destacables correspon-
den a las ramas 31, 34, 36 y 38, en las que
las microempresas son mayoria abrumado-
ra y unicamente aportan entre el 5%y el 15%
del valor agregado.
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Grifico No. 3

Estructura del Valor Agregado Manufacturero por tamafio de unidades
econdmicas Yy por rama.
1990 (en porcentajes)

31

38 33

O30y mas
as5-29
14

31:Prod Alimentos

32: Textiles y cuero
33:Prod, madera y muebles
© 34 34: Fab.papel, imprent,edit.
35:Ref.petroleo, plast,
36:P.mineral no metal

37: Ind.metalic. basicas

38 pr. maquinaria y equipo
38: Otras industrias

37

36 35

Fuente: Cuadro No. 8 del anexo 1. Hemando Larribal “La Pequefia y Microempresa en Diez Afios de Ajuste”
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Grifico No. 4

3

36

Indice del Valor Agregado de la Micro y Pequefia empresa por rama.
(1987 = 100)

33 [1990
D989 |
01987

31:Prod Alimentos

32: Textiles y cuero

33:Prod, madera y muebles

34 34: Fab.papel, imprent,edit.
35:Ref.petroleo, plast.

36:P.mineral no metal.

37: Ind.metalic. basicas

38 pr. maquinaria y equipo

39: Otras industrias

Fuente: Cuadro No. 9 del anexo 1. Hemando Larribal "La Pequefia y Microempresa en Diez Aiios de Ajuste"

Los dos graficos precedentes nos permiten
apreciar las tendencias presentes en el com-
portamiento de los diferentes estratos en el
periodo 1987-1990, que ratifica la tendencia
citada, de concentracién del valor agregado
en el estrato de la gran empresa..

El indice de la pequeria y microempresa -gra-
fico 4- muestra un incremento del valor agre-
gado de menor magnitud que el que se ob-
serva en el grafico correspondiente a la gran
industria, pues el mayor crecimiento indivi-
dual de las ramas corresponde a la rarna 35
“Refinacién de petréleo, caucho y plastico”
cuyo indice de valor agregado llega a ser en
1990 de 240, en tanto que en el caso de la
mediana y gran industria el mayor crecimien-
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to individual del valor agregado se presenta
en la rama 38 “Produccién de maquinaria y
equipo”, que en 1990 es practicamente seis
veces mas que en el ano inicial. Asimismo,
promediando el indice de las nueve ramas
industriales, tenemos que éste en el caso de
los estratos de mayor tamario alcanza a 277,
frente a so6lo 160 de los estratos pequerio y
micro, lo que sugiere que la brecha en la con-
tribucién al valor agregado manufacturero
tiende a ampliarse debido a los bajos niveles
de productividad de las micro y pequerias em-
presas, lo que resulta particularmente inquie-
tante en aquellas en que se verifica una alta
concentracién de unidades productivas de
este tipo.
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Grifico No. 3

3

Indice del Valor Agregado de la Mediana y Gran industria por rama.
(1987 = 100)

01980

01989

1987

31:Prod Alimentos

32: Textiles y cuero
33:Prod, madera y muebles
34: Fab.papel, imprent,edit.
35:Ref.petroleo, plast.
36:P.mineral no metal.

37: Ind.metalic. basicas

38 pr. maquinaria y equipo
39: Otras industrias

Fuente: Cuadro No. 10 del anexo 1. Hemando Larrazibal, "La Pequefia y Microempresa en Diez Afios de Ajuste”.

De esta manera, €l indice promedio total de
cada grupo tiene un comportamiento disi-
mil: el indice del valor agregado promedio de
la pequenia y microempresa para 1989 es de
145 y en 1990 de 160, en franca desventaja
frente a la gran industria, cuyo indice sube a
195 en 1989 y a 277 en 1990. Mas aiin,
mientras en el caso de la gran industria sélo
en el caso de la rama 31 “Produccién de ali-
mentos” se observa una caida temporal de
muy poca significacién (3 puntos) en el afio
1989, para volver a recuperarse y superar
en 1990 el nivel del indice inicial en 60 pun-
tos, en el caso de la micro y pequeria empre-
sa, se produce la préactica desaparicion del
valor agregado en la rama 37 “Industrias
metalicas basicas”, cuyo indice pasa a 7y
17 en 1989 y 1990, respectivamente.

Ahora bien , si tomamos en consideracion
que en el periodo 1992-195 no se perciben
mayores cambios en la industria en lo refe-
rente a incorporacion de nuevas tecnologias
o la incorporacién de nuevos procesos de tra-
bajo que hagan alentar la esperanza de ver-
daderos procesos de reconversién producti-
va, es posible suponer que persiste la distri-
bucidn asimeétrica entre la gran industria y
la pequeria y micro empresa. Es decir, que
sigue presentandose la hegemonia de un
numero creciente de pequernias unidades en
el sector industrial, pero que contribuyen con
una parte menor del valor agregado en refe-
rencia a los establecimientos industriales de
mayor tamario.
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econOomicas

IV. Vinculaciéon de los cambios operados con las
condiciones productivas y las politicas

El conjunto de politicas econdmicas aplica-
das desde 1985 -con ligeras diferencias en
su administracion por parte de los sucesivos
gobiernos- se fundamenté en la concepcion
tedrica de que el mercado es el mejor asigna-
dor de recursos y que, por lo tanto, las posi-
bilidades de superacion de los problemas de
la economia -entre ellos los referidos al em-
pleo-, dependen de la forrna en que aquel se
desarrolle. En ese sentido, las disposiciones
y acciones que el Estado asumié estuvieron
dirigidas a establecer las condiciones para
que las fuerzas del mercado operasen con
completa libertad.

En ese sentido, en la primera fase de aplica-
cion de las reformas, las politicas econémi-
cas estuvieron orientadas a lograr el necesa-
rio equilibrio interno mediante la estabiliza-
cién de precios. Sin embargo, este objetivo
fundamental estuvo acomparado de una ex-
trema apertura de la economia, que venia a
constituirse en el primer paso hacia la modi-
ficacién de la modalidad de insercion del pais
en la economia internacional, en el entendi-
do de que de esa forma se posibilitaba la in-
fluencia positiva de la competencia extranje-
ra para generar una transformacién produc-
tiva del aparato productivo nacional.

La segunda fase, que podria ser calificada de
administracién de la estabilidad, incorporé
ademas un conjunto de reformas de carac-
ter estructural que tenian el objetivo de eli-
minar todas las restricciones a la operacion
libre del mercado en todos los sectores de la
actividad econ6mica, mediante la reduccién
absoluta de la injerencia estatal en la econo-
mia, la imposicion de nuevas reglas de juego
y el establecimiento de nueva institucionali-
dad en mercados particulares.

Finaimente, la tercera fase que se desarrolla
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durante el periodo gubernamental que con-
cluye, significa la culminacién de las refor-
mas estructurales, mediante la aplicacién de
las medidas mas profundas y de mayor al-
cance en la tarea de consolidar una econo-
mia de libre mercado totalmente integrada a
las corrientes internacionales.

Todas estas medidas tuvieron como correla-
to el proceso de modificacién de los roles de
los diferentes agentes econdmicos. En reali-
dad, correspondiendo a la concepcién pre-
dominante, se traté de una proceso sosteni-
do y progresivo de reduccion de la esfera de
influencia del Estado y el acrecentamiento
del protagonismo de la empresa privada. En
este aspecto, la tercera etapa mencionada
viene a constituirse en la mas significativa,
pues incorpord: i) la transferencia de la pro-
piedad de las principales empresas ptiblicas
a manos de empresas privadas extranjeras,
ii) la modificacién de la legislacion relativa a
las garantias a la propiedad privada y a la
introduccién y desarrollo de las relaciones
capitalistas en el area rural, iii) el impulso
mas significativo al financiamiento de la em-
presa privada a través de la canalizacion del
ahorro laboral obligatorio al ambito de su
administracion y la creacion de las bases para
el establecimiento de un mercado de valo-
res, iv) la adecuacion de las leyes sectoriales
al objetivo de atraccién de capital extranje-
ro, y v) la reforma institucional del Estado
para adecuarlo a sus nuevas funciones.

En consecuencia, la consideracién de las
condiciones presentes para el desarrollo de
las actividades productivas -en el sobreen-
tendido de que son las que mayor potenciali-
dad tienen para modificar el escenario del
empleo-, deberia tomar en cuenta, principal-
mente, el comportamiento de los agentes pri-
vilegiados por las politicas vigentes como di-
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namizadores de la economia y del empleo.
Por ello, la referencia a las expectativas ins-
critas en el programa gubernamental parece
obligada pues marcaban una pauta de la di-
namica que deberia alcanzar la economia
nacional -como consecuencia del arsenal de
politicas utilizado-, para superar los proble-
mas mas apremiantes.

El denominado Plan de Todos, que se consti-
tuy6 en el eje de la administracién guberna-
mental que concluye, se asentaba en lo refe-
rente al desarrollo economico en los siguien-
tes supuestos: la accion conductora de la
actividad econdémica por parte de la inver-
sion extranjera a partir de la “capitalizacion”
de las principales empresas estatales, alen-
taria el incremento sustancial de la inversion
privada local y, al mismo tiempo, permitiria
un incremento extraordinario del ahorro pu-
blico que seria destinado a la inversion en
infraestructura productiva y al desarrollo del
capital humano, dicha situacién sentaria las
bases para el desarrollo productivo y, como
consecuencia, la superacion de los principa-
les problemas econémicos, entre ellos los del
desempleo. En cierto sentido, se puede afir-
mar que la actividad productiva nacional
deberia seguir el paso marcado por la inver-
sion extranjera como agente privilegiado que,
al alentar la competencia en los mercados
posibilitaria la ampliacion de la oferta global
-y con particular importancia la exportable-,
la mejora de la productividad y competitivi-
dad de la industria, la generacién de efectos
integradores al interior de las diferentes ra-
mas productivas y la mejora de la capacidad
financiera estatal. Adicionalmente, los pro-
cesos de Descentralizacion del Estado y la
Participaciéon Popular, permitirian modificar
la desigual relacion campo-ciudad, consoli-
dando un desarrollo econémico mas armo-
nico y un sistema democratico con menores
inequidades sociales.

La situacioén al final del periodo muestra que
el comportamiento de los actores protagoni-
cos en la economia no aport6 los resultados
inscritos en las expectativas del programa
gubernamental. En efecto, las caracteristi-
cas centrales que retratan a la economia na-
cional como poco competitiva frente a otras

regionales persisten y, en la medida que se
ha convertido esta cuestion en una carrera
contra el tiempo, se agudizan.

La estabilidad de precios, alcanzada a partir
de un manejo restrictivo de las politicas fis-
cal y monetaria, ha demostrado no ser sufi-
ciente para alentar un crecimiento importan-
te de la actividad productiva. Las limitacio-
nes que esta conducta ha impuesto a la ca-
pacidad operativa del Estado se traducen en
insuficientes niveles de inversion piublica en
infraestructura y servicios sociales, que han
inhibido atin mas la dinamica de algunas
ramas de actividad y ciertas regiones en par-
ticular. También la elevacion continua de tri-
butos y la emisién de deuda publica, asumi-
das como mecanismos preferidos de finan-
ciamiento publico, han repercutido negati-
vamente en el dinamismo de algunos secto-
res productivos nacionales -que de un tiem-
po a esta parte se habian constituido en em-
blemas del crecimiento econdmico-, en la
medida en que les han restado oportunida-
des de acceso a recursos financieros. Esta
conducta se ha visto agravada por la reper-
cusion que ha tenido sobre los ingresos fis-
cales, la transferencia del patrimonio de las
empresas estatales y, con él, de las fuentes
de recursos.

A la limitacién proveniente de la escasez de
recursos publicos, que de por si restaba po-
sibilidades al proceso de Participacién Popu-
lar como instrumento esencial para paliar las
desigualdades econémicas y sociales y para
posibilitar procesos de contencién migrato-
ria, se sumo la forma de operacién que adopté
el mismo, al privilegiar el gasto social en des-
medro de una orientacién productiva que le
dé proyecciones de sostenibilidad de mas lar-
go plazo.

Otro elemento que se suma a esta conducta
del Estado, es la persistente ineficiencia ad-
ministrativa, agravada por los permanentes
cambios en la estructura del poder ejecuti-
vo, que se extendio a los nacientes drganos
ejecutivos departamentales y que se encar-
né en la pesadez burocrética y el incremento
de la corrupcion.
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Por su parte, la conducta demostrada por la
empresa privada fue la de su reiterada aver-
sion al riesgo, la busqueda permanente del
amparo estatal a la que estuvo acostumbra-
da anteriormente y el recurrente uso, como
unico expediente, de las ventajas espurias
que brinda la creciente oferta laboral.

Finalmente, la inversién de capital foraneo
no modificé radicalmente las caracteristicas
de la actividad productiva como esperaban
las expectativas oficiales, debido fundamen-
talmente a dos hechos: primero, que la re-
forma crucial de la capitalizacion tuvo una
demora considerable en su ejecucion y, se-
gundo -como se ha mencionado antes-, por-
que la fraccion de la inversion extranjera dis-
tinta a la de los socios estratégicos de la ca-
pitalizacién -que puede considerarse como
el flujo normal de capital foraneo-, se con-
centré en sectores extractivos tradicionales.
Las caracteristicas de esta inversion -orien-
tada a la produccion de bienes exportables y
con poca articulacion intra e intersectorial-,
plantearon obviamente limitaciones a la di-
fusion de una mayor dinamica en la activi-
dad productiva interna

Aqui vale la pena seralar que por sus carac-
teristicas, la capitalizacién no significara un
impulso renovador a las actividades produc-
tivas si no se modifica su orientacion. Esto
es asi, porque las condiciones establecidas
para la operacién de dichas empresas, prio-
rizan el interés de los socios extranjeros, que
cuentan con todas las facultades para defi-
nir independientemente el destino de los re-
cursos®.

De esta manera, considerando las orienta-
ciones asumidas por los principales agentes
economicos y el Estado, se puede compren-
der que el comportamiento del mercado de
trabajo no hizo mas que reiterar una tenden-
cia, afincada profundamente en nuestra so-
ciedad, de desplazar gran parte de la respon-
sabilidad en la solucién -aunque sea con ras-
gos de extrema fragilidad-, de los problemas
relacionados con el empleo. a esferas de la
informalidad. En otros términos, el decurso
de las decisiones econémicas de los agentes
de desarrollo privilegiados en el modelo ac-
tual, no modifico el rol asignado -no explici-
tamente- a la poblacion urbana marginada
de las politicas oficiales.

V. Perspectivas de la microempresa productiva®

5.1. Los desafios del cambio para la
microempresa productiva

El reconocimiento de la importancia de la
microempresa en nuestro pais, debe supe-
rar la visién simplista que no hace diferencia
entre la microempresa moderna, que ha
emergido en algunos paises -particularmen-
te en los de industrializacion reciente- al ca-

lor de profundas reformas en sus respecti-
vos aparatos productivos enfrentados a los
nuevos retos de la competencia internacio-
nal, y la microempresa que en nuestro me-
dio se ha difundido como tabla de salvacién
de la creciente poblacién urbana que no ha

4 Una referencia mis amplia sobre estos aspectos, se encuentra en el capitulo referido al contexto macroecondmico de este

mismo informe.

Este capitulo se basa en varios trabajos de la Unidad de Estudios Urbanos del CEDLA, realizados en el marco del disefio de
un Modelo Integral de Intervencion, en particular en el documento “Enfoque general del Modelo Integral de Apoyo a la

microempresa” de H. Larrazdbal
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accedido a un capitalismo floreciente. Esta
distincién es tanto mas importante a la hora
de plantearse lineamientos de politica y di-
serfiarse acciones concretas para convertirla
en una auténtica protagonista del desarrollo
nacional, superando la contradiccion eviden-
te entre su indiscutible rol como generadora
de empleo y su limitada capacidad para ge-
nerar valor agregado.

En efecto, mientras la microempresa moder-
na de esos paises se caracteriza por poseer
rasgos que se pueden resumir en: “a) alta
tecnificacion y flexibilidad productiva en
planta, b) estructura organizativa agil y des-
burocratizada, c) calificacién multifuncional
de la mano de obra, d) alta productividad y
calidad en los procesos, e) capacidad de in-
novacion permanente de nuevos productos
y diserios, f) capacidad para responder a opor-
tunidades de articulaciéon con estratos de
empresas mas grandes, y a oportunidades
de cooperacién con empresas de similar con-
dicién y tamario, y g) habilidad para inser-
tarse en nuevos circuitos de comercializacion
a través del uso eficiente de mecanismos de
comunicacion e informacién”, la microempre-
sa productiva boliviana ubicada mayoritaria-

mente en los estratos semiempresarial y [a-
miliar, se caracteriza por desenvolver sus ac-
tividades en el marco de la obsolescencia y
rezago tecnologico, de la precariedad en las
condiciones de funcionamiento y de empleo
de la mano de obra y de la ausencia de crite-
rios empresariales en la gestion.

Por esta razon, los desafios para el cambio
de la microempresa productiva consisten en
aprovechar su fuerte presencia y concentra-
cién en la mayoria de las ramas industria-
les, para convertirla de desventaja y mani-
festacion del atraso, en expresion de moder-
nizacién tecnolégica, elevada productividad
y competitividad. No se trata, entonces, de
reproducir el taller artesanal con roles tradi-
cionales y basada en condiciones inadecua-
das de produccién, sino de trascender hacia
su desarrollo efectivo como unidad econémi-
ca moderna. De alli también, la necesidad
de que se administren los cambios con pron-
titud y eficiencia, de manera que se evite per-
der las oportunidades que, en el corto plazo,
ofrecen las nuevas condiciones del mercado
internacional y, particularmente, las nuevas
experiencias de regionalizacion a los que se
ha adscrito el pais.

5.2. Principales problemas del sector y caracter
de las politicas requeridas

Los principales problemas que enfrentan las
pequerias unidades economicas -en particu-
lar las que se orientan a la produccion de
bienes-, se ubican en dos ambitos diferen-
tes: aquellos que dependen directamente de
las caracteristicas individuales de las unida-
des, y aquellos que estan determinados por
las condiciones del contexto econémico-so-
cial, tanto sectorial como nacional.

Ente los primeros parece importante -por la

permanente omision de que son objeto- refe-
rirse inicialmente a un subconjunto de pro-
blemas, que podriamos relacionarlos con el
grado de "desarrollo empresarial” y que se
resumen basicamente en las capacidades de
los titulares de la unidad econémica para
desarrollar las tareas que hacen a la gestion
de una empresa. Estas capacidades, muchas
de las cuales pueden ser adquiridas, tienen
un incipiente desarrollo debido a las propias
circunstancias sociales y personales que

6 gn general, las historias personales de los titulares o propietarios de las unidades, lienen como elementos comunes la necesidad
apremiante de procurarse un ingreso y la ausencia de oportunidades de insercién laboral formal, como explicativos de las
razones de constitucion del taller informal. La emergencia de las mismas, entonces, tienen poco parecido con el establecimiento
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guiaron al establecimiento de la unidad en
cuestion®. Haciendo un esfuerzo de sintesis,
podriamos agruparlos en:

i) problemas que derivan del escaso desa-
rrollo de mentalidad empresarial, entre los
que destacan: la aversion al riesgo, la insufi-
ciente discriminacién entre economia fami-
liar y de la empresa, el desconocimiento del
rol de la microempresa en la economia na-
cional, la subestimacion de la legalidad para
el funcionamiento de la unidad econdémica y
la poca disposicién para emprender proyec-
tos empresariales asociados.

y ii) problemas que hacen al desconoci-
miento de funciones y técnicas de admi-
nistracién gerencial: la persistencia de una
planificacién empirica de la produccion, la
deficiente organizacion de los recursos, la
presencia de practicas informales de relacio-
namiento laboral, la improvisacién en el uso
de mecanismos de control administrativo y
financiero, la ausencia de nociones de mer-
cadeo y el desconocimiento de normas lega-
les.

En segundo lugar, se pueden sefialar los pro-
blemas derivados de la dotacién de recursos
de la unidad. Entre ellos -que son los men-
cionados con mas frecuencia-, los mas im-
portantes son el limitado capital de trabajo e
inversion, la obsolescencia y atraso tecnol6-
gico de la maquinaria, ausencia de infraes-
tructura propia para la produccién y el al-
macenamiento, métodos y técnicas de pro-
duccion rudimentarios, insuficiente division
y especializacion del trabajo, escasa califica-
cién de la mano de obra (alta participacion
de empleo familiar no remunerado), y practi-
cas empiricas y limitadas en la comerciali-
zacion. En realidad, este conjunto de proble-
mas es una consecuencia de los efectos com-
binados de las caracteristicas personales del
propietario y de las condiciones que brinda
la economia respecto al acceso a los recur-
sos productivos.

6

El segundo gran grupo de problemas, aque-
llos que tienen que ver con las caracteristi-
cas generales que la economia ofrece a las
actividades productivas, resultan de la ac-
cién conjunta de la trama institucional-legal
dispuesta por las politicas publicas y el nivel
de desarrollo de los distintos mercados. En
el caso particular de las unidades microem-
presariales manufactureras, los problemas
a que se enfrentan son similares a los que el
conjunto de la industria enfrenta: limitado
acceso a recursos financieros, ausencia de
infraestructura productiva, deficiente provi-
sién de materias primas e insumos, ausen-
cia de mecanismos para impulsar el desa-
rrollo tecnoldgico y la calificacion de la mano
de obra, y escaso desarrollo institucional-le-
gal para el fomento y promocion de la pro-
duccion, entre las principales.

Enfrentada a estas condiciones adversas, la
microempresa productiva, ha podido desa-
rrollar diversas estrategias de aprovecha-
miento de las limitadas ventajas que le otor-
gan su tamario, la trarma de relaciones so-
ciales tradicionales que la envuelven, y las
mismas condiciones del mercado. En efecto,
la microempresa productiva ha podido
constituirse en un segmento importante del
aparato productivo nacional aprovechando
ventajas comparativas como la existencia de
materia prima nacional, la presencia de una
amplia oferta de fuerza de trabajo barata y
poseedora de las minimas calificaciones re-
queridas, y fundamentalmente la existencia
de un amplio estrato de consumidores de
bajos ingresos en el mercado interno, aun-
que en casos extraordinarios, ha trascendi-
do inclusive hacia la comercializacion exter-
na de productos de consumo masivo. Sin
embargo, las caracteristicas de precariedad
de las condiciones de empleo, insuficiencia
de ingresos, alta mortalidad de las unidades,
baja productividad, obsolescencia tecnol6gi-
ca, etc., han seguido replicandose e inclusi-
ve agudizandose, particularmente en sus
estratos mas débiles. De lo que se puede co-

de las unidades empresariales formales, en el que puede aludirse a un comportamiento racional de aprovechamiento de

oportunidades del merado. En esta medida, las limitadas capacidades laborales previas -que retratan al “informal” mds como
obrero que como empresario-, las relaciones sociales tradicionales persistentes, ete. pasan a ser las condiciones reales sobre
las que puede actuar la disposicién de las personas para dotarse de un puesto de trabajo.
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legir, que atin cuando el sector informal se
ha convertido en una especie de tabla de sal-
vacion para un amplio conjunto de la fuerza
de trabajo, las condiciones en que se desa-
rrolla no son las mas adecuadas, Adicional-
mente, las perspectivas abiertas por las re-
formas estructurales descritas lineas arriba,
parecen haber conducido al sector a un limi-
te en lo que se refiere a su sostenibilidad y
su crecimiento, por lo que seria un desacier-
to considerarlo como la panacea del desem-
pleo.

En consecuencia, las politicas requeridas
para el aliento a la produccion, deberian es-
tar dominadas por la necesidad de enfrentar
los problemas de manera integral pero reco-
nociendo con la mayor especificidad posible,
las caracteristicas de la microempresa. Es-
to es. las politicas publicas deberian reco-
nocer la distinta naturaleza de los problemas
que dependen directamente de la poblacién
involucrada en estos segmentos del aparato
productivo nacional y la de aquellos que
emergen de la aplicacién de las politicas ma-
croeconomicas sobre la estructura atrasada

de nuestra economia.

Por ello, lo que se requiere es la definicion de
politicas sectoriales activas, en el sentido de
deiinir los roles y relaciones especificos en-
tre los diferentes agentes del desarrollo y de
desplegar acciones concretas por parte del
Estado para la modificacion consciente de las
condiciones adversas a las que se enfrenta
la actividad productiva. Se trata de disenary
aplicar consecuentemente, politicas dirigidas
a eliminar las restricciones de acceso a los
recursos productivos y a los mercados, por
parte de los diferentes agentes productivos.

En la medida en que la biisqueda del desa-
rrollo productivo no tiene sentido en si mis-
mo, sino por sus impactos sobre las condi-
ciones de vida de la poblacién, las politicas
destinadas a impulsar la produccion, se pue-
den considerar como las principales para la
generacion de empleo y la mejora de las con-
diciones laborales, tanto en el area urbana
como rural, donde el mayor problema lo cons-
tituye el subempleo de la fuerza de trabajo.

5.3. Una propuesta concreta’

En correspondencia a la exigencia plantea-
da, de especificidad de las politicas piuiblicas
para enfrentar la superacién de los proble-
mas relativos al empleo, es necesario recal-
car que la siguiente es una propuesta traba-
jada en el CEDLA, bajo el criterio de que las
acciones de apoyo a la microempresa pro-
ductiva se constituyen en una opcion real
para avanzar en la solucién de los proble-
mas productivos y, por ende, de los del em-
pleo. Esto, sin embargo, no quiere decir que
se considere que el desarrollo de dicho seg-
mento del aparato productivo se convierta

7

en una panacea, ni que se asuma Como po-
sible una transformacion integral de todos
las unidades economicas, hasta el punto de
constituirse en el sustento de un nuevo esti-
lo de desarrollo. Esencialmente, la propues-
ta apunta a trazar algunas lineas basicas de
accién para el apoyo integral a las microem-
presas productivas que demuestran poten-
cialidades desde la perspectiva del empleo,
la contribucién al producto, la generacion
de ingresos y las posibilidades de integracion
con el resto del aparato productivo nacional.

Este capitulo se basa, en lo esencial, en varios trabajos de la Unidad de Estudios Urbanos del CEDLA realizados en el marco

del disefio de un Modelo Integral de Intervencion, y en particular en €l documento "Enfoque general del Modelo Integral de

Apoyo a la Microempresa" de H. Larrazabal.
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5.3.1. Objetivos, estrategia y resultados

Considerando que la propuesta se propone
trascender los objetivos de reproduccion y
mantenimiento de la microempresa en los
mismos niveles de produccién y productivi-
dad, que han guiado muchos de los progra-
mas y servicios desarrollados por institucio-
nes privadas -en ausencia absoluta de ac-
ciones estatales-, el objetivo central se pue-
de expresar como:

“Incrementar los niveles de competitividad de
pequenas unidades econémicas urbanas con
potencialidades de desarrollo”.

Este objetivo, podria ser alcanzado en la
medida en que se logre avanzar en la trans-
formacion productiva de las unidades, lo que
implica alcanzar previamente algunos hitos
que en conjunto pueden derivar en tal situa-
cién. De esta manera, se pueden referir como
objetivos operativos en los que se expresaria
la estrategia a seguir:

1) “ Lograr incrementos de productividad”
2) “Mejorar la insercion en el mercado”

3)  “Mejorar y lortalecer el poder de nego-
ciacion”

De estos objetivos, se derivan los resultados
que deben buscarse de manera gradual,, y
que hacen a las relaciones técnicas ubica-
das en las diferentes areas funcionales de las
empresas:

1.1) “Incremento de la capacidad de inver-
sion, adaptacion y/o innovacion
tecnolégica”

1.2) “Mejora del funcionamiento interno de
las unidad econémica”

2.1) “Consolidacion de la insercién en los
mercados”

3.1) “Mejora del acceso al capital”

3.2) “Mejor articulacién con el resto del sec-
tor”

3.3) “Mejora del poder de negociacién eco-
némica”

3.4) “Mejoraen la capacidad de negociacion
institucional con niveles de gobierno”.

propuesta

5.3..2. Principales criterios que guian la

La superacion de los problemas menciona-
dos en el acapite 5.2. y que pueden resumir-
se en las limitaciones que enfrenta la micro
empresa productiva para alcanzar grados im-
portantes de modernizacién empresarial y
de articulaciéon productiva con otros secto-
res, constituyen el objetivo al que se dirige la
propuesta.

Por lo mismo, la propuesta incorpora un cri-
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terio de prioridad, tanto en lo que se refiere a
los segmentos como a los rubros que com-
ponen el conjunto de la microempresa. Esto
quiere decir, que los lineamientos de las ac-
ciones propuestas reconocen como sujetos
suyos a los segmentos con mayor potencial
dinamico y a las ramas con mejores pers-
pectivas en el marco de las tendencias gene-
rales de nuestra economia: i) se pretende que
las aciones lleguen al conjunto de microem-
presas que demuestren una grado importante



—— MICROEMPRESA PRODUCTIVA: UNA ALTERNATIVA A LOS PROBLEMAS DEL EMPLEO

de posibilidades de modernizacién producti-
va, de modificaciéon de actitudes y de adop-
cion de formas eficientes de organizacién del
trabajo. Por ello, cobran importancia las uni-
dades microempresariales que muestran
mayor disposicion hacia la integracion y aso-
ciacién productiva, debido a que las caracte-
risticas derivadas de su tamario y escala pro-
ductiva se convierten en un elemento insal-
vable a efectos de enfrentar con posibilida-
des de éxito los nuevos retos que plantea una
economia de libre mercado, y ii) siendo un
criterio fundamental la sostenibilidad del de-
sarrollo, la propuesta da prioridad a las ac-
tividades productivas, los servicios de apoyo
a la produccién y las actividades de comercio
que contribuyan a la realizacién de la pro-
duccién nacional.

Las acciones deberian dirigirse a todos los
elementos problematicos serialados: los pro-
blemas que dependen de las caracteristicas
de la unidad productiva y los que dependen
del contexto econdémico general, bajo una
concepcion de integralidad, entendida ésta
como una mirada de conjunto a todos los
problemas a enfrentar y, al mismo tiempo,
como la identificacién de las caracteristicas
individuales de cada uno de ellos y de sus
interrelaciones mas importantes.

En el plano operativo de la propuesta, los cri-
terios basicos deben ser la especificidad, la
gradualidad y la progresividad. Esto quiere
decir, que la ejecucion de los programas debe
orientarse por la especificidad del arbol de
problemas en cada segmento y rama de acti-
vidad y delinear un “ruta critica” de las ac-
ciones, que permitan aplicarlas gradualmen-
te -segun la prioridad de cada problema-, y
progresivamente, es decir, alcanzando pau-
latinamente un grado mayor de complejidad,
para derivar en la transferencia y adminis-
tracion autonoma de los servicios por parte
de la poblacion involucrada. De ello se deriva
que la oferta de servicios de apoyo debera te-
ner la suficiente flexibilidad para enfrentar
las situaciones particulares, en las que se
pueden presentar diferentes combinaciones
de ambos tipos de problemas. Del mismo

modo, esta oferta de servicios debera basar-
se en una especializaciéon y en la existencia
de una inslitucionalidad lo mas especifica
posible pero, al mismo tiempo, con un alto
nivel de coordinacién para permitir una eje-
cucioén integral.

La necesidad de otorgar a las acciones un
grado aceptable de autosostenibilidad y de
replicabilidad, exigen que los criterios de
administracion y ejecucion de los programas
especificos se fundamenten en la excelencia,
es decir, en la eficacia y la eficiencia, tanto
en términos de los impactos sobre las condi-
ciones de desarrollo de las microempresas,
como en relacién a los resultados inherentes
a las propias instituciones ejecutoras.

Desde el punto de vista de la identificacion
de las unidades particulares como sujetos de
las acciones de apoyo, la propuesta plantea
la selectividad, en el entendido de que una
condicién imprescindible para la sostenibili-
dad y replicabilidad de las experiencias de-
pende en alto grado de la eficiencia en el uso
de los recursos. Ademas, la propuesta incor-
pora el criterio de especificidad en relacion
a la identificacion de los sujetos particulares
de los servicios, es decir que diferencia a las
personas integrantes de la unidad producti-
va de acuerdo al tipo de funcién especifica
que desarrolla en cada una de las areas de la
empresa; esto implica, asimismo, el recono-
cimiento de los roles diferentes que les toca
jugar tanto al titular, a los trabajadores asa-
lariados y a los miembros de la familia. En
tal sentido, propugna la calificacion de la
mano de obra como el instrumento mas efi-
caz para alcanzar mayores niveles de divi-
sion del trabajo que conduzcan a una mejo-
ra de las condiciones de trabajo y de vida de
los trabajadores y, en particular, al recono-
cimiento social al papel de la mujer en estas
actividades productivas. Asimismo propug-
na la equidad y la participacién, como cri-
terios que posibilitaran el acceso de todos los
integrantes de la unidad a los beneficios que
se deriven de la transformacion productiva
de ésta.
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servicios de apoyo

5.3.3. Areas de intervencion y programas o

Las areas de intervencion estan definidas por
el tipo de problemas que enfrentan las mi-
croempresas consideradas como unidades
integrales, y que corresponden a sus areas
funcionales:

1) Gerencia.

2) Abastecimiento

3) Produccién

4) Comercializacion

En tanto, que a nivel del entorno de las mi-

croempresas 0, mas precisamente, del entor-
no de la subrama o rubro especifico sobre el
que se opere, se pueden reconocer las areas
de influencia econémica, politica, legal, ins-
titucional y organizativa.

A partir de esta enumeracion sintética de las
areas de intervencion y los ambitos de in-
fluencia que se propone abarcar de manera
integral la presente propuesta, podemos se-
falar los principales programas y/o servicios
que deberian incorporarse en las acciones.
Dichos programas y/o servicios estan agru-
pados en conjuntos homogéneos a partir del
tipo de resultados esperados:

1. Servicios de desarrollo empresarial

Servicios cuyo propdsito es impulsar el de-
sarrollo de mentalidad y actitudes empresa-
riales en los titulares de las unidades, po-
tenciando las cualidades innatas de los mis-
mos, y transferir capacidades, destrezas y ha-
bilidades entre todos los componentes de la
unidad. En la medida en que los sujetos de
eslos servicios son diferentes y sus necesi-
dades especificas, se estarian planteando dos
objetivos también diferentes, aunque relacio-
nados ambos con el desarrollo de la empre-
sa: por un lado, el desarrollo de la mentali-
dad empresarial del titular, que permitira que
la gestion de la unidad de desenvuelva con
criterios de racionalidad respecto a las ca-
racteristicas y exigencia del mercado, y, por
otro lado, la consolidacién de trabajadores
con mejores calificaciones, que puedan po-
tenciar la oferta laboral de las diferentes ra-
mas, elevando la productividad general de las
mismas y permitiendo la mejora en los in-
gresos y la calidad de vida de los trabajado-
res.
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Por ello, este conjunto de servicios de desa-
rrollo empresarial, al menos deberia incor-
porar los siguientes componentes:

a) Capacitacién y formacién

La formacion se dirigiria, basicamente, al
desarrollo de mentalidad y actitudes propia-
mente gerenciales y el desarrollo de lideraz-
go, lo que le asigna un caracter altamente
motivacional.

La capacitacién deberia cubrir el conjunto
las necesidades de los integrantes cada una
de las areas funcionales de la empresa: i)
gerencia, transfiriendo destrezas y habilida-
des para la planificacién, la organizacién, el
control y la direcciéon de las actividades, ii)
abastecimiento, otorgando los elementos ba-
sicos para el control de inventarios y las re-
laciones con proveedores, asi como las des-
trezas necesarias para la seleccion eficiente
de materiales e insumos, iii) produccién, don-
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de se orientaria a difundir la aplicacion del
control de calidad, a través de la calificacion
de la fuerza de trabajo en métodos y técnicas
productivas y en mantenimiento y reparacion
preventivos de la maquinaria y el equipo, y
la capacitacion del personal encargado de la
organizacion de la produccion iv) comerciali-
zacion, donde se haria énfasis en la capaci-
tacion en técnicas de mercadeo y comerciali-
zacion.

b) Asesoria

Estos servicios, también cubririan el conjunto
de areas funcionales y estarian ligados pro-
fundamente con las actividades de capacita-
cion, de las que serian una consecuencia in-
mediata, en el sentido de que consistirian en
la aplicacion practica de lo impartido median-
te procesos de ensernanza-aprendizaje pre-
vios. En las areas de abastecimiento, produc-

cién y comercializacion resalta la necesidad
de que la asesoria se oriente a impulsar la
estructuracion de formas asociadas para
mejorar la capacidad negociadora como de-
mandantes de materia prima e insumos y
oferentes de productos elaborados. atenuan-
do de esla forma la extrema atomizacion a la
que esta sujetas las microempresas. Por otro
lado, la asesoria haria énfasis en el fomento
de experiencias de subcontratacion.

En los dos conjuntos anteriores, se reconoce
la necesidad de un grado importante de sub-
vencion de los costos, en la medida en que
corresponde a un fenémeno de alcances so-
ciales muy amplios y son producto de des-
igualdades muy acendradas que arrancan del
propio desarrollo del pais. En cierto sentido,
se estd hablando de la cobertura de necesi-
dades que la sociedad mediante sus institu-
ciones no ha podido satisfacer para permitir
la existencia de un universo laboral con un
aceptable nivel de calificacion.

2. Servicios institucionales no financieros

La caracteristica central de este amplio gru-
po es que comprenden acciones directas de
parte de las instituciones y profesionales que
ofrecen sus servicios en aspectos que la mi-
croempresa no puede desarrollar acciones
por cuenta y riesgo propio. Por esta razon,
se deberia sostener la mayor flexibilidad en
la emergencia de una oferta cada vez mas
compleja de servicios y aprovechar aquella
existente en los distintos mercados. De este
modo, se podrian mencionar algunos de los
que menor presencia y desarrollo muestran
en el amplio espectro de ofertas institucio-
nales, tanto privadas como ptiblicas.

a) Asistencia técnica: en aspectos legales,
tales como requisitos y condiciones para
la constitucién de empresas, tributacion
y otros; en aspectos técnicos referidos a
la creacion de infraestructura para el
abastecimiento, la comercializacién y en
procedimientos necesarios para encarar
la exportacion de bienes.

b) Servicios especializados, tales como:

i) Elaboracién de proyectos, servicios
contables, tramites legales y tribu-
tarios.

ii) Auspicio y organizacién de Rondas
de negocios y de intercambio de
experiencias exitosas entre empre-
sarios.

iii) Establecimiento de centros de aco-
pio de materia prima y de produc-
tos para la venta, servicios de man-
tenimiento de maquinaria, bolsas de
subcontratacion,

iv) Realizacion de ferias y campanas de
promocion y publicidad, asi como
establecimiento puntos estratégicos
de venta, tradings y brockers.

81



MICROEMPRESA PRODUCTIVA: UNA ALTERNATIVA A LOS PROBLEMAS DEL EMPLEQ ——

¢) Servicios de informacién que abarquen
tanto la inforrnacién socioeconoémica del
contexto inmediato, vale decir del propio
sector microempresarial, de la rama in-
dustrial, y del contexto nacional, como
informacioén mas especializada y especifi-
ca referida a aspectos legales, a aspectos
financieros (lineas de crédito, tipos de
cambio y tasas de interés, eic.), al merca-
do de bienes de capital y tecnologia, a pre-
cios y oportunidades de negocio, y a otra
informacién que mejore el conocimiento

de los empresarios sobre el mercado ac-
tual y los potenciales.

d) Un tratamiento especial, debido a sus al-
tos costos y su utilidad especifica, es el de
la investigacién y/o estudios de mercado,
tanto en lo que se refiere a mercados in-
ternos y externos para productos de alta
demanda, como para materias primas e
insumos que son demandados por la mi-
croempresa productiva nacional.

3. Servicios financieros

Aunque ésta es, sin duda, el area mas desa-
rrollada de la oferta de servicios especificos
para la microempresa, conviene reconside-
rar algunas caracteristicas de los mismos,
que han venido convirtiéndose en limitantes
para la obtenciéon de mayores y mejores im-
pactos en las unidades prestatarias. De ma-
nera particular, conviene considerar la co-
bertura de los servicios financieros clasifica-
dos segun los propésitos del crédito, es de-
cir, enfrentar la actual estructura de la ofer-
ta de servicios con las necesidades especifi-
cas de las microempresas: por ejemplo, la
necesidad de recursos financieros para per-
mitir un abastecimiento adecuado en canti-
dad, calidad y oportunidad, para enfrentar
eventuales exportaciones de productos y
compra de determinados servicios especiali-
zados como asistencia técnica y otros.

En este acapite, ademas vale resaltar la im-
portancia de considerar la creacién de servi-

cios financieros especializados que brinden
cobertura a necesidades de capacitacion y
formacion profesional, tanto de titulares
como de trabajadores de las microempresas.
Nos estamnos refiriendo a la consideracion de
extender la oferta a la adquisicién de la lla-
mada tecnologia blanda, por parte de las
unidades microempresariales.

Por otra parte, esta la necesidad de evaluar
la pertinencia de creacion de otros mecanis-
mos adecuados para permitir el acceso a re-
cursos financieros, tales como la creacién de
la tarjeta del productor, tarjetas de abasteci-
miento y sistemas de leasing y otros.

Para terminar, en el anexo 2 de este trabajo
reproducimos la matriz de areas funcionales
y programas especificos propuesta, la mis-
ma que permite una comprension mas cabal
de las caracteristicas de integralidad que
guian a la propuesia.

5.3.4. El marco institucional

En el plano institucional, la propuesta rei-
vindica el criterio de la especializacién como
un mecanismo que puede garantizar exce-
lencia a través de la calificacién del perso-
nal, el uso de metodologias, sistemas opera-
tivos e instrumentos adecuados a las carac-
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teristicas de las necesidades de la microem-
presa.

Paralelo a ese criterio, la propuesta incorpo-
ra el de la separacion y autonomia de fun-
ciones de los diferentes mecanismos insti-
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tucionales, en el sentido de la descentraliza-
cion y desconcentracion de los servicios. Ello
es necesario para posibilitar eficiencia en la
prestacion de servicios, que por las necesi-
dades anotadas, pueden ser numerosos y
variados, 1o que, sin embargo, no significa
que se propugne la desintegracion ni la des-
articulacién institucional. Finalmente, la pro-
puesta enarbola la necesidad de la coordi-
naciéon y complementacién de los servicios,
como criterio fundamental para asegurar que
la especializacion y la autonomia de funcio-

nes, que posibilitan condiciones de difusion
y universalizacion de los servicios, no con-
cluyan debilitando las perspectivas esencia-
les de integralidad que dominan su concep-
cion. Este criterio, entonces, reclama la ne-
cesidad de la articulacion del conjunto de
servicios flexibles que se propugna, a través
de instancias formales o de acuerdos insti-
tucionales especificos, que delimiten con cla-
ridad los roles y responsabilidades de los di-
ferentes actores intervinientes en el apoyo a
la microempresa.
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85.a

Cuadro No. 1
1992: POBLACION OCUPADA POR SEGMENTO DE MERCADO DEL TRABAJO
Ciudades principales

CIUDAD Estatal [Empresarial |Semiempresarial [Familiar |Doméstico |TOTAL
Sucre 9421 7054 7262 13850 2159 39747
La paz 47938 53367 41950 104409 17489 265154
El alto 22047 28892 30110 66397 3241 150687
Cochabamba 24250 25246 26863 67264 10725) 154349
Oruro 13313 8193 10680 27285 1975 61446
Potosi 9443 5038 6028 14559 1513 36582
Tarija 6628 5386 5439 11125 1756 30334
Santa cruz 25030 76679 58391 92294 18491 270886
Trinidad 4628 3646 4017 5348 1943 19582
Total 162700 213500 190741| 402533 59293| 1028767

Fuente: INE, Encuestas Integradas de Hogares.
Elaboracion: CEDLA, Unidad de Estudios Urbanos.

Cuadro No. 2
1995: POBLACION OCUPADA POR SEGMENTO DE MERCADO DEL TRABAJO
Ciudades principales

CIUDAD Estatal | Empresarial | Semiempresarial | Familiar | Doméstico | Total
Sucre 9362 6930 8524 20879 3098 48793
La paz 70111 89180 97934| 224108 22764 504097
Cochabamba 22915 21830 37347 60812 8096| 151000
Oruro 14194 12289 14898 28029 1359 70769
Potosi 7755 2442 8470 15846 1693 36206
Tarija 6834 5908 10172 16420 1914 41248
Santa cruz 27693 83049 91009 126097 26373 354221
Trinidad 2786 4560 6016 6069 2540 21971
Total 161650 226188 274370| 498260 67837| 1228305

Fuente: INE, Encuestas Integradas de Hogares.
Elaboracion: CEDLA, Unidad de Estudios Urbanos,
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Cuadro No. 3
BOLIVIA: POBLACION OCUPADA EN LAS PRINCIPALES CIUDADES
POR RAMA DE ACTIVIDAD-1992

RAMA DE ACTIVIDAD TOTAL

Ciudad Manufactura | Comercio Servicios Otras

Sucre 6.526 9.973 5.582 18.205 40.286
La paz 93.316 122.600 57.738 147.720 421.372
Cochabamba 30.273 48.501 22.496 59.948 161.217
Oruro 9.363 20.336 8.705 23.408 61.812
Potosi 4.004 9.017 4.853 18.931 36.804
Tarija 4.529 7.709 3.715 14.851 30.805
Santa cruz 52.964 83.055 37.295 102.293 275.607
Trinidad 2.554 4.017 2.860 10.347 19.778
Total 203.530 305.208 143.243 395.702 1.047.683

FUENTE.: Encuesta de Hogares 8va. Ronda, 1995, INE.
Elaboracion Cedla.

(*) En comercio se incluye restaurantes y hoteles.
Servicios no incluye Adm publica, educacion y salud.

Cuadro No. 4
BOLIVIA: POBLACION OCUPADA EN LAS PRINCIPALES CIUDADES
POR RAMA DE ACTIVIDAD-1995

RAMA DE ACTIVIDAD TOTAL

Ciudad Manufactura | Comercio | Servicios Otras

Sucre 7.837 14.393 8.118 20.344 50.692
La Paz 106.896 177.504 65.304 167.852 517.556
Cochabamba 25.556 49.889 23.904 55.367 154.716
Oruro 13.543 24,531 9.024 25.276 72.374
Potosi 3.353 12.255 4,121 17.450 37.179
Tarija 5.266 14.802 5.080 16.604 41.752
Santa Cruz 66.079 122.343 38.050 132.481 358.953
Trinidad 2.737 4.719 2.708 12.398 22.562
TOTAL 231.267 420.436 156.309 447.772 1.255.784

FUENTE: Encuesta de Hogares 8va, Ronda 1995, INE

Elaboracidon cedla
(*) En comercio se incluye restaurantes y hoteles.
Servicios no incluye Adm. publica, educacién y salud.
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Cuadro No. 5
ESTRUCTURA DE LA POBLACION OCUPADA POR RAMA DE ACTIVIDAD
Ciudades capitales

Ciudad | Manufactura | Comercio Servicios Otras Total
1992 | 1995 | 1992 | 1995 | 1992 | 1995 | 1992 | 1995
LPZ™>* 22,1 209 29,5| 35,0 134| 11,0, 35,0 33,2 100,0
CBB 18,5 16,7 30,8 32,9/ 13,0| 14,01 37,7 36,5 100,0
SCZ 19,3| 18,6| 304| 344 13,5 9,7 36,9 37,3} 1000
promedio 19,9] 18,7 30,2| 34,1 13,3| 11,5/ 36,5/ 35,6/ 100,0
ORU 15,1 18,8 33,1 34,3| 14,0 11,71 37,7 35,2 100,0
POT 10,8 8,6 24,6 33,8 13,1 10,1 51,4 47,5 100,0
TAR 14,7\ 12,8 25,11 35,9 12,1| 11,1 48,1 40,3| 100,0
SCR 16,2| 15,7 25,1| 29,5 13,4 13,5 452 41,3] 100,0
TRI 12,8 12,5 20,5 21,1| 44| 10,0 52,3 56,4 100,0
promedio 16,6/ 15,9 27,7 32,3| 13,3| 11,4{ 42,3] 40,3| 100,0
BOLIVIA | 19.4| 18,4| 29,5 33,5| 13,4 12,4 37,7 35,7] 100,0

Fuente: INE, Encuestas Integradas de Hogares.
Elaboracion: CEDLA, Unidad de Estudios Urbanos
(*) Incluye la ciudad de El Alto.

Cuadro No. 6
OCUPADOS POR RAMA DE ACTIVIDAD
Y FORMA DE ORGANIZACION DEL TRABAJO
Ciudades capitales

FORMAL INFORMAL DOMESTICO TOTALES
1992 1995 1992 1995 1992 1995 1992 1995
Manufactura 51404 61422| 147675 166808 mrrr e 199079 228230
Comercio 39076 48111 264132f 370002 e - 303208 418113
Servicios 73499 72810 64180 63265 e e 137679 136075
Otras 211449] 205495| 117286 172555 59293| 67837 388028 445887
TOTAL 375428 387838 593274| 772630{ 59293| 67837 1027995 1228305

Fuente: INE, Encuestas Integradas de Hogares.
Elaboracion: CEDLA, Unidad de Estudios Urbanos.
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Cuadro No. 7
PORCENTAJE DE UNIDADES ECONOMICAS POR TAMANO
SEGUN SUBRAMA ESPECIFICA. 1990

ESTRATOS DE TAMANO

RAMAS DE ACTIVIDAD TOTAL | 1-4 5-29 |30 y mas

31 Produccion de alimentos 100,00| 90,60 7,84 1,56
32 Textiles y cuero 100,00{ 94,05 4,83 1,13
33 Prod. de madera, muebles 100,00{ 89,58 9,13 1,28
34  Fab. de papel, impr.y edit. 100,00] 76,63 20,12 325
35 Ref. petréleo, caucho,plast. 100,00 46,75 39,39 13,85
36 Pr. minerales no metdlicos 100,001 71,71 24,50 3,79
37 Ind. metalicas basicas 100,00 31,58 52,63 15,79
38 Prod. maquinaria y equipo 100,00{ 88,13 10,85 1,02
39 Otras industrias 100,00f 97,19 2,48 0,33

Fuente: Larrazabal, H. “La pequena y microempresa en diez afios de ajuste”.

Cuadro No. 8
ESTRUCTURA DEL VA_LOR AGREGADO POR ESTRATOS
DE TAMANO DE LAS UU.EE..1990

ESTRATOS DE TAMANO
RAMAS DE ACTIVIDAD TOTAL |14 5-29 30 y mas

31 Produccion de alimentos 100,00| 16,30 7,89 75,81
32 Textiles y cuero 100,00 33,36 14,03 52,61
33  Prod. de madera, muebles 100,00] 32,10 32,00 35,90
34  Fab. de papel, impr.y edit. 100,00 6,83 24,62 68,55
35 Ref. petroleo, caucho,plést. 100,00, 2,13 31,29 66,58
36 Pr. minerales no metalicos 100,00 547 13,25 81,28
37 Ind. metalicas basicas 100,00 0,36 15,51 84,13
38 Prod. maquinariay equipo 100,00| 17,54 33,96 48,50
39  Otras industrias 100,00| 76,30 13.43 10,26

Fuente: Larrazabal, H. “La pequefia y microempresa en diez afios de ajuste”.
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Cuadro No. 9
INDICE DEL VALOR AGREGADO EN LA AMIPE
POR SUBRAMA DE ACTIVIDAD. 1987-1990 (1987=100)

ANOS
RAMAS DE ACTIVIDAD 1987 | 1989 1990
31 Produccion de alimentos 100 116 118
32 Textiles y cuero 100 180 199
33 Prod. de madera, muebles 100 186 198
34 Fab. de papel, impr.y edit. 100 80 108
35 Ref. petréleo, caucho,plast. 100 235 240
36 Pr. minerales no metalicos 100 170 191
37 Ind. metalicas basicas 100 7 17
38 Prod. maquinaria y equipo 100 185 211
39  Otras industrias 100 149 157

Fuente: Larrazabal, H. “La pequefia y microempresa en diez afios de ajuste”.

Cuadro No. 10
INDICE DEL VALOR AGREGADO EN LA MEDIANA Y GRAN INDUSTRIA
POR SUBRAMA DE ACTIVIDAD. 1987-1990 (1987=100)

ANOS
RAMAS DE ACTIVIDAD 1987 1989 1990
31 Produccién de alimentos 100 97 161
32 Textiles y cuero 100 246 261
33 Prod. de madera, muebles 100 352 439
34  Fab. de papel, impr.y edit. 100 219 180
35 Ref. petréleo, caucho,plast. 100 232 315
36 Pr. minerales no metalicos 100 187 206
37 Ind. metélicas basicas 100 100 121
38 Prod. maquinaria y equipo 100 219 683
39  Otras industrias 100 100 124

Fuente: Larrazabal, H. “La pequefia y microempresa en diez afios de ajuste”.
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—— MICROEMPRESA PRODUCTIVA: UNA ALTERNATIVA A LOS PROBLEMAS DEL EMPLEO

AGRUPACION DE PROBLEMAS AFINES EN EL SECTOR MICROEMPRESARIAL Y FORMULACION
DE AREAS ESPECIFICAS PARA CADA AREA GENERAL DE INTERVENCION

GERENCIA
Aversion al riesgo Planificacién empirica
de la produccién
P Insuficiente Deficiente organizacién
discriminacién entre de recursos
R economia familiar y de la
empresa.
0 Desconocimiento del rol | Prdcticas informales de
de la microempresa en la | relacionamiento laboral
B eco-nomia nacional.
L Subestimacion de la Improvisacién en el uso
E legali-dad para el de mecanismos de
funcionamien-to de la control administrativo,
M unidad econémica. produc-tivo, (calidad )
financiero.
A Poca disposicion para em-| Ausencia de nociones de
prender proyectos empre- | mercado.
S sariales asociados.
Desconocimiento de
normas legales.
AREAS | Escaso desarrolio de Desconocimiento de
ESPE mentalidad empresa-rial. funciones y técnicas de
s administracion gerencial.
CIFICAS
ABASTECIMIENTO
Falta de previsién de Insuficiencia de recursos | Mala calidad de mate- | Atomizacién de la
abastecimiento. para compra de materia | rias primas e insumos. |demanda.
pl’] ma.
P Ausencia de control de | Falta de infraestructura | Servicios inapropiados | Incapacidad para
R inventarios. para el almacenamiento | de provisién de negociar precios.
¥ acopio: materias primas.
0 (inoportunos posventa).
B Lejania de centros de
L abastecimiento.
E Ausencia o limitacién
M de crédito de provee-
dores.
A
S Altos precios oligop6-
licos.
AREAS Deficiente planifica-ciony | Insuficiente infraes- Deficiente servicio de Demanda atomizada y
ESPECI | control del abastecimiento. | tructura y recursos para la | abastecimiento de bajo poder de nego-
FICAS compra de materia prima. | materias primas en ciacién.
calidad, precio, volumen y
formas de venta.

continua.....coceveenn..
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PRODUCCION

Ausencia de précticas de

Deficiente control de

Baja calificacién de la

Recursos financieros

P articulacién productiva. | calidad mano de obra. limi-tados (para
R inversion y capital de
trabajo).
0 Deficiente organizacién Infraestructura producti-
B de planta va inadecuada.
L Insuficiente division del Magquinaria obsoleta.
E trabajo.
M Métodos y técnicas Desproporciones en
A pro-ductivas com- binacién de
rudimentarios. factores (ca-pital y
S trabajo).
AREAS | Ausencia de practicasde | Métodos y técnicas Baja calificacion y Carencia de recursos y
ESPE articulacion para la productivas rudimen- productividad de la mano | combinacion ina-
s produccién. tarias. de obra propiada de factores
CIFICAS
COMERCIALIZACION
p Atomizacién de la oferta y| Insuficiente especializa- | Deficiencias en la Desconocimiento de
ausencia de practicas de cion en funciones de resen- tacion de opor-tunidades de
ia de précticas d P . " i6n del p idad
R asociacion. comercializacién. producto mercado y de mercados
0 potenciales in-ternos y
externos
B Incapacidad para incidir Insuficiente desarrollo de| Practicas limitadas y Poca atencién a
L en la fijacién de los infraestructura orientada | empiricas de promocién | necesida-des reales del
E precios. a la comercializacion. y publicidad del producto | mercado
M Desconocimiento de nor-
A mas, procedimientos y
acuerdos de comerciali-
] zacion.
AREAS | Oferta atomizada y bajo Insuficiente desarro-lio de | Deficiencias en la Desconocimiento de
ESPECI poder de nego-ciacidn la funcion co-mercial e adecuacion del pro-ducto | oportunidades de
by infraestruc-tura. al mercado y su mercado e incapaci-dad
FICAS promocién. de acceso a mer-cados

potenciales internos y

externos
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SELECCION DE PROBLEMAS EN EL SECTOR MICROEMPRESARIAL

PROBLEMAS INTERNOS

ENTORNO
INMEDIATO

ENTORNO GENERAL

GERENCIA

Bajo desarrollo de mentalidad empresarial

Planificacién empirica de la produccién

Restricciones para la combinacién de
factores productivos

Escasa discriminacion entre economia
familiar y de la empresa

Practicas informales de relacionamiento
laboral

Carencia de criterios para la organizacién
del proceso de trabajo

Escaso uso de técnicas de control
administrativo productivo y financiero
Ausencia de estrategias modernas de
mercado

Menosprecio de legalidad para el funciona-
miento de la unidad econémica

Desconocimiento del rol de la microem-
presa en la economia nacional

- Bajo acceso a recursos

productivos

- Bajo desarrollo de mentalidad
empresarial

- Restricciones para la combinacién
de factores productivos

- Desconocimiento del rol de la mi-
croempresa en la economia
nacional

ABASTECIMIENTO

Acceso limitado a materias primas de
calidad

Carencias de recursos suficientes para
garantizar abastecimiento

Incapacidad para negociar (compra al por
mayor)

Ausencia de control de inventarios
Falta de previsién de abastecimiento

Falta de infraestructura para el almacena-
miento y acopio

- Mala calidad de materia
prima
Servicio inapropiado en
provision pre y post-venta

- Précticas de venta condicio-
nadas (al contado ventas
casadas)

- Altos precios
(oligopdlicos)

- Atomizacion de la demanda
por parte de los productores

- Escaso desarrollo del mercado de
materias primas y materiales

- Inexistencias de normas de calidad

- Lejania de centros de abasteci-
miento, altos costos de transporte

- Insuficiencia de la oferta, y control
oligopdélico de materia prima

CONtinUA....coveernennns
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PROBLEMAS INTERNOS ENTORNO ENTORNO GENERAL
INMEDIATO
PRODUCCION
Maquinaria obsoleta - Insuficiencia de oferta de
bienes de capital y
tecnologia
Métodos y técnicas rudimentarios - Escaso desarrollo del mercado de
bienes de capital y tecnologia
Infraestructura inadecuada (local y servicios |- Deficiencias de oferta de
basicos) servicios técnicos y
tecnoldgicos

Baja calificacién de la mano de obra
Insuficiente division y especializacién del
trabajo

Deficiente organizacién de planta

Recursos limitados

Desproporciones en combinacién de factores
productivos.

Deficiente control de calidad

Escasez de précticas de articulacion
productiva.

COMERCIALIZACION
Atomizacién de la oferta

Rigidez para adecuar productos a exigencias
de nuevos mercados.
Calidad del producto es baja

Falta de orientacién a las necesidades reales
del mercado

Desconocimiento de oportunidades y
mercados potenciales internos y externos
Desconocimiento de normas y acuerdos
sobre comercializacién

Deficiente especializacion en funciones de
comercializacién

Ausencia de criterios en mercadeo
orientados a la competitividad.

Deficiente desarrollo de infraestructura para
la comercializacion

Deficiencias en presentacién y manipuleo de
productos

Practicas empiricas y limitadas de
promocién y publicidad

Incapacidad para incidir en la fijacién de
precios

- Atomizacién de la oferta

- Concentracién en mercados de
bajos ingresos

- Competencia desleal
(contrabando y otros
Reducido tamafio y
estacionalidad de la demanda
interna

- Patrones y hébitos de consumo
definidos por produccién externa

- Desconocimiento de normas y
acuerdos sobre comercializacion
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Capitulo 5

Dos Casos de Extrema
Precarizacion del Empleo en
Bolivia: Las Mujeres y los Menores

Por Maria Isabel Arauco

Introduccion

fracaso de otros intentos por resolverla se planteo el ajuste estructural, que comenzo a

aplicarse en Bolivia a partir de 1985. La crisis del estafio' del mismo arfio terminé por
complicar la situaciéon, porque hasta entonces la economia nacional tuvo al sector minero
como eje central de su desarrollo.

L a crisis de los anos 80 afectd a todos las actividades de la economia nacional. Ante el

El ajuste estructural de la economia coincidié con una reestructuracién global de la sociedad y
el Estado, y los cambios en el aparato productivo se acompariaron con otros referidos a una
nueva definicion de los roles de los actores (empresarios y trabajadores) y a las nuevas relacio-
nes que éstos establecen entre si mismos, con el Estado y con la sociedad global.

Once anos después de haberse iniciado el ajuste, la economia nacional aiin enfrenta varios
desafios: subsistir sin la proteccién y la subvencion estatal, modernizarse para ser competitiva,
satisfacer las necesidades internas y proyectarse hacia el mercado internacional en un contex-
to de globalizacién y desarrollo tecnolégico.

Pero, la economia nacional debe enfrentar al mismo tiempo otro tipo de problemas, entre ellos,
los efectos que las politicas de ajuste provocaron sobre los sectores sociales menos favorecidos.
La reorganizacién del mercado de trabajo y las nuevas orientaciones de la oferta y la demanda
laboral dieron lugar a procesos de reubicaciéon de la fuerza de trabajo. En este proceso, la
«relocalizacién» de cerca a 27.000 trabajadores mineros tuvo un impacto muy importante que
contribuy6 a la «hipertrofia de la oferta laboral urbana como rasgo caracteristico de la década
1985-1995»?,

Asi, en la ultima década se hicieron visibles algunas tendencias importantes en el funciona-
miento del mercado de trabajo, entre las cuales destacan especialmente la heterogeneidad y el
crecimiento de los sectores semiempresarial y familiar; en tanto que el sector empresarial no
logré imprimir a su actividad una dinamica que responda a los nuevos requerimientos de

! Hasta 1985 el estafio fue el principal producto de las exportaciones nacionales.

2 Larrazabal H. «<Empleo e ingresos en diez afios de reformas estructurales» Informe Social #2, ILDIS-CEDLA, La Paz, 1996.
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DOS CASOS DE EXTREMA PRECARIZACION DEL EMPLEO EN BOLIVIA

competitividad, productividad e innovacién
tecnoldgica que caracterizan a la econormia
globalizada de hoy. A su vez, en los tltimos
anos el Estado disminuyo6 drasticamente su
participacion, luego de la transferencia de sus
empresas al sector privado por medio de la
privatizacion y capitalizacion®.

De esta manera, es posible afirmar con La-
rrazabal® que el crecimiento del empleo y su
absorcion en la economia se basa en el dina-
mismo de los seclores mas rezagados de la

estructura productiva, tanto desde el punto
de vista tecnolégico, de organizacion laboral,
de productividad y de calidad del empleo.

Las condiciones laborales que resultan de
esta situacion son extremmadamente precarias
especialmente para las mujeres, los ninos y
adolescentes, dos de los sectores historica-
mente mas vulnerables del mercado de tra-
bajo.

trabajadores (NATs)

1. El caso de los nihos y adolescentes

El trabajo de los menores es un dato cons-
tante en las sociedades agrocéntricas; y en
las ciudades es un fenémeno que aparece en
momentos de crisis y en contextos de pobre-
za. En Bolivia, la masiva incorporacion de
nifios (10-14 arios de edad) y adolescentes
(15 - 18 anos) al mercado laboral fue una
respuesta el enorme deterioro de los ingre-
sos y la calidad de vida que promovieron la
fuerte migracion rural-urbana, la acelerada
urbanizacion y la escasez de oportunidades
de empleo.

Alo largo de los anos 1985-1995 se registra-
ron cambios en el comportamiento del mer-
cado laboral, pero en general, los NATS juga-
ron un rol de primera importancia en las es-
trategias de sobrevivencia de sus hogares en
todo el periodo. Los indicadores que se in-
cluyen a continuacion describen la situacion
de estos menores y contribuyen al conoci-
miento de su problematica global®.

* Segiin la EIH del ano 1992, el 12.7% de
los ninos y adolescentes de las 9 ciuda-
des capitales de Bolivia trabajan

* Laestructura de edades de este grupo in-
dica que el 27% tiene entre 10y 14 arios
(niftos), y el 73% restante esta entre los
15y 18 arios de edad (adolescentes). Hay
muchos menores que a partir de los 7 arios
de edad trabajan, como lo ha demostrado
el Censo de 1992, pero la EIH no los con-
tabiliza porque define a la Poblacion Eco-
nomicamente Activa a partir de los 10
anos.

* La distribucion segin sexo muestra que
el 55.2% de los NATSs son del sexo mascu-
linc y el 44.8% restante del femenino.

* El rol de jefe de hogar es ejercido por el
3.3% de esta poblacién, un 79% guarda
alguna relacion de parentesco con el jefe
de hogar (hijos. esposos o convivientes,
hermanos, otros)y un 16% desempenia la-
bores en el servicio doméstico de los ho-
gares, proporcion compuesta mayoritaria-
mente por ninas y adolescentes del sexo
femenino.

* La situacion educacional de los NATS se-
nala que el 97.9% sabe leer y escribir. Pero

Estas tendencias han sido ampliamente descritas y analizadas en varios estudios del equipo de investigadores del CEDLA,

particularmente los referidos al nuevo modelo econémico y el ajuste estructural.

' Op. cit, ILDIS-CEDLA, 1996,

% Todas las cifras que se incluyen en este capitulo fueron claboradas en base a datos no expandidos de la EIH Sata. Ronda, 1992.
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un 28.3% perdi6é algin curso del nivel
basico, el 41.5% no asiste a la escuela y
en el 63% de los casos esta inasistencia
se debe a motivos de trabajo.

* Sobre su nivel de educacion, los NATS in-
formaron que el 30.5% corresponde al ci-
clo basico. el 36.4% al intermedio y el
31.4% al ciclo medio.

* Respecto al estado de la salud de los NATS,
la EIH recoge muy poca informacién. Esta
indica que en el pais el 8.1% de estos tra-
bajadores tienen alguna enfermedad, sin
especificar el tipo de dolencia. Ademnas,
hay un 0.3% a nivel nacional que sufrio
algin accidente.

DOS CASOS DE EXTREMA PRECARIZACION DEL EMPLEO EN BOLIVIA

El tema de los riesgos para el desarrollo de
ninos, ninas y adolescentes esta siempre pre-
sente, si se tiene en cuenia su mMenor resis-
tencia fisica y emocional, porque generalmen-
te sus actividades les exigen la realizacion
de tareas para las que carecen totalmente de
condiciones. En Bolivia, el estudio para co-
nocer estos impactos es una tarea pendiente
y necesaria para identificar los darios que el
trabajo precoz provoca en sus protagonistas,
ya que la mayoria de NATs desemperia su
actividad a la intemperie, expuestos a la mal-
nutricién, en locales mal acondicionados, y
sin ningun tipo de normas de seguridad o
proteccion®.

2. Caracteristicas del empleo de los menores

Las cifras que arroja la EIH 92 muestra que
la proporcion de nifios y adolescentes que
trabajan en las ciudades capitales del pais
es de 12.7%. Esta situacion es alarmante si
se considera que esta parte de la PEA se ubi-
ca en los puestos y las ocupaciones peor pa-

gadas y menos seguras de la estructura ocu-
pacional urbana (como se vera mas adelan-
te). Los datos que se incluyen después per-
mitirdn una amplia visién de la situacion la-
boral de los nirios y adolescentes urbanos en
Bolivia.

BOLIVIA: Niiios y adolescentes segiin
cardcter trabajador

TOTAL %

TRABAJA

NO TRABAJA

12.7%
87.3%

TOTAL

100.0%

FUENTE: Ma. Isabel Arauco, 1996

Es importante notar que la proporcion ano-
tada de ninos, ninas y adolescentes trabaja-
dores en las ciudades bolivianas, probable-
mente sea mayor, si se considera a los me-

nores de 10 arios que la actual definicién de
la PEA que utilizan las encuestas integradas
de hogares no incluye, pese a que desempe-
rian actividad laboral. Asimismo, existen di-

¢ Estudios realizados en distintos paises indican que los nifios trabajadores padecen problemas de salud mucho mds serios que
los adultos, inclusive cuando ambos grupos estdn expuestos a un mismo ambiente de trabajo. «La lucha contra el trabajo

infantil» OIT - 1990.

7 Las cifras de los cuadros de este acdpite corresponden al estudio «El mercado de trabajo en las ciudades de La Paz y El Alto»,

Ma. Isabel Arauco - 1996.

93



DOS CASOS DE EXTREMA PRECARIZACION DEL EMPLEO EN BOLIVIA

ficultades para el registro de menores que
trabajan sin remuneracion, especialmente en
el ambito doméstico.

La informacion consignada en el préximo
cuadro senala, ademas, que el 93% de los
NATs desemperia su trabajo principalmente
en tres grupos ocupacionales: trabajador no
calificado, personal del servicio doméstico, y

operarios, oficiales y artesanos, (estos ulti-
mos en su mayor parte ocupados en el sec-
tor informal). Luego sigue el grupo de servi-
cios y vendedores de comercios. En todos
estos grupos se encuentran algunas de las
formas de trabajo mas precarias, muchas
veces sin remuneracion o con ingresos muy
bajos.

NATS por grupo ocupacional segiin clasificacion CITU

%
Técnico medio, empleados oficina 4.7
Servicios y vendedores de comercio 17.9
Oficiales, operarios, artesanos 26.2
Instalaciones y maquinas 2.2
Conductores de vehiculos 0.7
Trabajadores no calificados y personal doméstico 47.9
Trabajadores no calificados 0.4
TOTAL 100.0

El analisis por rama de actividad muestra
una vez mas la preponderancia del servicio
domeéstico -en la que se ubica el 25% del to-
tal de NATSs, especialmente del sexo femeni-
no- y destaca la participacién del comercio y
la manufactura (cada una con 21.6%). En
estas ramas los ninos y adolescentes a veces

se «esconden» del registro estadistico debido
a que su actividad se considera una «ayuda»
y no es reconocida como trabajo. Esta razon
explica también el hecho de que desempe-
fien su actividad sin remuneracién o que re-
ciban algunas formas de retribucién en es-
pecie (alimentos, habitacion).

INATS por rama de actividad

%
Industria manufacturera 21.6
Construccion 13.9
Comercio 21.6
Hoteles y restaurantes 3.9
Transportes y comunicaciones 4.0
Otros serv. comunales, soc, personales 4.1
Servicio doméstico 25.0
Otros 5.9
TOTAL 100.0
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Destaca por su importancia numérica la
rama de la construccion, en la que se en-
cuentra un 14% de los NATs. A su vez, la
rama «otros servicios comunales, sociales y
personales» que cobija al 4.1% corresponde
alos lustirabotas y los que desempenian otros
oficios en la calle, por ejemplo: cuidadores y
lavadores de autos, ayudantes y voceadores
del transporte, etc.

Por otra parte, los datos referidos a la cate-
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goria ocupacional revelan que las catego-
rias de obreros, empleados, y trabajadores
familiares no remunerados son las que re-
unen a la mayoria cée los NATs de las ciuda-
des en el pais (el 66.1% del total). El cruce
de esta variable con la rama de actividad lle-
va a constatar que los menores trabajadores
estan ocupados en las actividades mas pre-
carias, de menores ingresos y en condicio-
nes de desproteccion total.

NATS por categoria ocupacional

%
Obrero 33.9
Empleado 16.4
Trab. cuenta propia 8.8
Patrén o empleador 0.1
Trab. Fliar no remunerado 15.8
Empleado del hogar 25.0
TOTAL 100.0

Las categorias de obreros y empleados, que
juntas reunen al 50.3% de NATSs, permiten
conocer otro detalle, referido al tipo de tra-
bajo que se desemperia en estos rubros, cons-
tatando que un 47% tiene empleo permanen-
te, frente al 53% que trabaja como eventual.
Este hecho pone de manifiesto una vez mas
el caracter precario del empleo de los meno-
res.

Con relacién a los ingresos, la informacion
que presentan los siguientes cuadros mues-
tra los bajos niveles que caracterizan al tra-
bajo de nifios y adolescentes, respondiendo
asi a la tendencia universal de que los me-
nores perciben ingresos mucho mas bajos
que los adultos aunque desemperien el mis-
mo trabajo y por el mismo numero de horas.

Ingreso promedio mensual de los NATS
seguin sexo (en Bs. de 1992)

Promedio mes

%o

Mujeres

Hombres

115.87
188.03
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Estos datos y otras informaciones cualitati-
vas® muestran que el aporte econdmico de
los NATs a sus hogares esta destinado a cu-
brir los gastos relacionados con su propia su-
pervivencia (alimentacion, vestido, transpor-
te), y algunas veces ciertas diversiones. De
esta forma, se confirma el hecho de que los
ninos, ninas y adolescentes que trabajan
cumplen una funcién econémica evidente,
aunque la misma no obtenga el reconoci-
miento social que le corresponde.

Por otra parte, esta informacion muestra la
ya conocida discriminacion del sexo femeni-

no que atraviesa a todo el mundo del trabajo
y que en el caso de los NATs se acentua al
relacionarla con la duracion de la jornada de
trabajo (como se vera en un cuadro mas aba-

jo).

Otros datos mas desagregados resaltan la sig-
nificativa diferencia entre los ingresos que
perciben los NATSs en La Paz en relacién con
los de otras ciudades, especialmente de El
Alto. Con relacion a la forma en que los jove-
nes trabajadores perciben su ingreso, los
datos se encuentran en el cuadro siguiente:

Formas en que perciben su ingreso

los NATS

%
Salario Fijo 53.9
por jornal 32.8
por obra 12.2
en especie 0.3
comision 0.8
TOTAL 100.0

Esta informacion revela un importante por-
centaje (563.9%) de asalariados entre los me-
nores trabajadores. La proporcién de NATSs
que desemperia actividades laborales sin re-
muneracion (como aprendices, ayudantes,
trabajadores familiares no remunerados, etc.)
alcanza al 15.8%. segun se vio en el cuadro
que analiza la categoria ocupacional.

Ademas, el analisis por grupos de edad per-
mite ver que los adolescentes reciben algo
mas del doble del ingreso percibido por los
nirios. Estos datos estan mostrando niveles
de segmentacion del trabajo infantil y ado-

lescente que llegan al limite.

Con relacion a la duracién de la jornada la-
boral, el promedio de horas trabajadas se-
manalmente por los menores est4 muy cer-
cano a los promedios nacionales, y destaca
que las nifias y adolescentes mujeres traba-
jan mas tiempo que los de sexo masculino
de su edad y también mas horas que el pro-
medio nacional para mujeres. Esta especifi-
cidad corresponde al servicio doméstico que
acoge mayoritariamente a nifias y adolescen-
tes.

8 Encuestas, entrevistas en profundidad y estudios de caso realizados en el marco del estudio «Mercado Laboral: ciudades de
La Paz y El Alto, disefio de estrategias de formacion ocupacional» Coordinado por Carlos Toranzo, CEP 1996.
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Niimero promedio de horas trabajadas
por NATS, segiin sexo

Promedio

semanal NATs

Promedio
semanal nacional

Mujeres 51

Hombres

44.98
50.55

Aqui también hay que recordar que una de
las particularidades de la actividad de los tra-
bajadores por cuenta propia es que se reali-
za hasta obtener una determinada cifra. Esto
representa una ventaja para los menores,
porque ocasionalmente les permite obtener
mas de lo que estrictamente requieren para
cubrir sus gastos y entregar una suma fija a
su familia® y, con el saldo, financiar las di-
versiones no siempre permitidas por sus pa-

dres (salas de video, juegos electrénicos, dis-
cotecas, etc.).

Estos son los rasgos generales que caracte-
rizan a los menores trabajadores en el pais.
Los datos consignados corresponden al afio
1992, pero no hay razones que permitan pen-
sar que la situaciéon haya cambiado signifi-
cativamente a la fecha.

3. Algunas reflexiones generales

Para comprender cabalmente lo que sucede
con el trabajo de los nifos y adolescentes hay
que partir de las determinaciones propias de
su condicién de smenores pobres». Se trata
de mano de obra no calificada, cuya activi-
dad se desemperia en un contexto de inexis-
tencia de normas efectivas, inexistencia de
mecanismos de regulaciéon y proteccion, y
desconocimiento de sus derechos. A esto se
ariaden otros factores, como ser: la pertenen-
cia a familias numerosas, con muy bajos ni-
veles de ingreso, hogares conflictivos, etc.

Este conjunto de elementos ha relegado el
trabajo de ninos, niflas y adolescentes al
ambito domeéstico, al espacio informal y a la
calle. Como es obvio, esta situacién afecta a
los nifios y adolescentes de los sectores mas
pobres que buscan resolver la supervivencia
propia y, por esa via, aportar econémicamen-
te a la economia de sus hogares. En estas

condiciones, la calle presentd oportunidades
y se plantea como la opcién mas facil para
encontrar un ingreso.

Cuando los menores salen a trabajar, reali-
zan sus actividades en condiciones de pre-
cariedad y sobreexplotacion; las mismas que
se manifiestan en el autoempleo, la eventua-
lidad, los escasos niveles de ingreso percibi-
dos y las largas jornadas de trabajo en am-
bientes mal acondicionados o a la intempe-
rie. Todo esto se expresa en:

a) El trabajo de los NATS no es valorado por
la sociedad ni el Estado; en cambio existe
una fuerte tendencia a la subestimacion y el
Menosprecio.

b) Los NATs tienen dificultades objetivas para
asistir a la escuela, por ello no acceden a

9 Las entrevistas efectuadas con NATS lustrabotas indicaron que desempefiaban su trabajo hasta lograr Bs. 10 que debifan entregar
en su casa, ¢l saldo obtenido era para sus propios gastos. Junio-Julio de 1996.
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mejores niveles de instruccién y de califica-
cion. Esta razon, junio a otras determina-
ciones socioculturales, les impide competir
en mejores condiciones en el mercado de tra-
bajo, romper la légica de la calle y acceder a
un futuro mejor.

c) La incorporacion precoz de los menores al
trabajo callejero tiene implicaciones sobre su
desarrollo en el corto plazo, tanto en térmi-
nos fisicos (alimentacion, vestido y atencion
a la salud deficientes) como psicolégicos y
sociales. Estos nifios y jévenes, al permane-
cer muchas horas en la calle, estan expues-
tos a una serie de riesgos como el alcoholis-
mo, la drogadiccion, agresiones y prostitu-
cién, entre otros, que se aniaden a las ya pe-
nosas condiciones de vida en sus hogares
(desempleo de los padres, graves carencias
econémicas, familias desestructuradas, vio-
lencia doméstica, promiscuidad, etc.).

d) En el largo plazo, se afiade otra importan-
te implicacién del trabajo de los NATSs referi-
da al menoscabo que sufre su educacién. Las
largas horas dedicadas diariamente al tra-

bajo no permiten el acceso a la escuela en
condiciones adecuadas'®.

Este tema plantea uno de los aspectos mas
debatidos sobre el trabajo infantil, debido a
que la relacion entre trabajo precoz-forma-
cién-educacion es muy compleja y es una de
las razones que explica la asistencia irregu-
lar, la repitencia y el abandono prematuro
de la escuela' por parte de los nirios y ado-
lescentes. Otra razén, tiene que ver con el
rol educador y de control que tienen los pa-
dres sobre sus hijos. Entrevistas realizadas
demostraron que si el lazo familiar es sélido
hay mayores posibilidades de evitar la de-
sercion y el retraso escolar'?.

Pero, a medida que crecen, el trabajo prema-
turo se convierte en un obstaculo también
para la capacitacién técnica de los NATSs y,
eén consecuencia, para su acceso a ocupa-
ciones mejor remuneradas. De esta mane-
ra, el trabajo de niflos y adolescentes es al
mismo tiempo efecto y causa de pobreza.

4. Deben trabajar los menores?

La polémica sobre si los menores deben tra-
bajar tiene ya mucho tiempo y se desarrolla
en distintos lugares del mundo, especialmen-
te en aquellos donde este problema ha al-
canzado proporciones verdaderamente alar-
mantes, como es el caso de algunos paises
del Asia, en la India y en América Latina en
Brasil, Colombia y Peru.

La discusién se ha centrado en las causas
del trabajo precoz, y en la capacidad de es-
tas sociedades para erradicarlas. Porque, lo
que esta claro es que la presencia de ninas y
ninos trabajadores constituye un problema
social y econémico de creciente importancia
en el mundo contemporaneo.

10 El rezago escolar se hace visible al comparar la proporcién de menores de 14 afios, y la que corresponde a quienes estan

cursando el ciclo basico.

' Hay una interesante discusién sobre la doble relacién entre escuela y el trabajo de los NATs. Algunos autores afirman que los
menores abandonan la escuela para trabajar, mientras otros afirman que la escuela -en paises como el nuestro- es de tan mala
calidad que las familias optan por el trabajo para sus nifios porque de todas maneras les rinde mds. Ver APUNTES - Lima

1995 y El trabajo infantil en el Perd, OIT 1995.

2 Los egresados de Qharuru -centro de atencién a nifios lustrabotas- enfatizaron en que si hay control sobre el Li‘empo que pasan
los NATSs en la calle, sobre la forma en que gastan ¢l dinero obtenido y sobre su asistencia y rendimiento escolar, estos jévenes

pueden hacer frente a las «tentaciones» de la calle. presenta.
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La posicion de los que aprueban la abolicién,
y entre ellos de la Organizacién Internacio-
nal del Trabajo (OIT)", es una posicién prin-
cipista. Reconocen que en determinadas con-
diciones, el trabajo es una actividad enrique-
cedora que puede contribuir a una forma-
cién integral e idénea para los menores. Pero
apelan a la prohibicién del trabajo en los ca-
sos en que las relaciones de empleo estan
caracterizadas por la explotacion social y eco-
nomica, y cuando se desemperia en ocupa-
ciones e industrias peligrosas e insalubres.
Asimismo, plantean que esta prohibicién
debe proteger a los nifios de corta edad, se-
nalando como limite los 12 o 13 arios, por-
que es la edad en la que generalmente se
concluyen los estudios primarios.

En el pais el tema del trabajo de nifios y ado-
lescentes ha comenzado a hacerse visible en
el pais recientemente. Una serie de factores
han contribuido a ello: por una parte, orga-
nizaciones de la sociedad civil preocupadas
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por la situacién del menor han comenzado a
demandar del Estado mayor atencién a esta
problematica. Por otra, los nuevos enfoques
referidos al desarrollo humano han destaca-
do los vacios de las politicas sociales aplica-
das hasta ahora. Y, por ultimo, también el
Estado ha incorporado el tema generacional
en su nueva estructura, la misma que pese
a su debilidad inicial ha comenzado a des-
plegar acciones especialmente en el ambito
de la proteccion.

La polémica en el ambito nacional se esta
desarrollando, pero débilmente; y tiene como
contrapeso los crecientes niveles de pobreza
de los hogares, situacion para la cual no hay
soluciones de corto plazo. Por tanto, sin per-
der de vista la necesidad de soluciones es-
tructurales, el debate debera orientarse ha-
cia la busqueda de orientaciones, programas
y disposiciones legales que vigilen y protejan
a las nifias y nifios cuya pobreza los obliga a
trabajar.

5.Conclusiones y algunas propuestas

Las politicas de ajuste lograron estabilizar los
precios y abrir la posibilidad de una rees-
tructuraciéon de la economia nacional, pero
entre sus costos debe considerarse la preca-
rizacion del empleo; y se ha constatado que
tal precarizacion afecta en particular a los
menores de edad, cuya incorporacion al mer-
cado laboral se produce siempre en condi-
ciones de inferioridad, de discriminacion y
falta de equidad.

El trabajo infantil y adolescente es un feno-
meno complejo, dadas la magnitud y la di-
versidad de modalidades en que se presen-
ta. Por ello, las propuestas de solucion de-
beran buscar en el largo plazo formas para
erradicar las causas que lo provocan, pero
en lo inmediato deben responder a las nece-
sidades de proteccion y preservacion de sus
derechos.

13 «Ialucha contra el trabajo infantil», OIT, Ginebra 1990.

El punto de partida debe constituir la reali-
dad particular de los NATS, pero en el marco
del mercado de trabajo en su conjunto. Esto
quiere decir, que no seria adecuado plantear
acciones para estos menores sin considerar
la problematica global. Por ejemplo, de nada
serviria prohibir el trabajo de los NATS si los
salarios que perciben sus padres se mantie-
nen en los niveles actuales. Aqui radica la
complejidad de este problema y la dificultad
para encontrarle respuestas categoricas.

Ahora bien, el trabajo de los NATs constitu-
ye un problema que escapa ampliamente de
los margenes del sistema econémico. Por un
lado, es un resultado de la pobreza, que los
empuja hacia la actividad laboral, de la cual
-sin embargo- obtienen ingresos reducidos
que solo permiten contribuciones minimas a
la economia familiar. Por otro lado, existe
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un efecto adverso del trabajo infantil sobre
los rendimientos laborales y en la educacion
lograda. Dicho efecto se observa en el largo
plazo, y se refleja en el conjunto de menores
trabajadores y no especialmente en los mas
pobres'.

Por lo tanto, es un fenémeno que alude a las
formas de organizacién y a las relaciones
sociales, a la cultura, a las estructuras de
poder: en suma, al conjunto de la vida de la
sociedad, que cuestiona la imagen que la
sociedad ha construido de si misma, de su
presente y de su futuro.

Estas razones llevan a pensar que las accio-
nes a desarrollar para enfrentar el problema
del trabajo de nifos y adolescentes se deben
aplicar en distintas dimensiones:

En el corto plazo:

a) politicas dirigidas a la defensa de sus de-
rechos, que contemplen acciones de informa-
cién, promocion, organizacion y proteccion
de los menores trabajadores. En este marco
vale la pena recordar que las organizaciones
sindicales no han incorporado la tematica de
los nirios y adolescentes trabajadores. Por
ello, las Defensorias organizadas por la Sub-
secretaria de Asuntos Generacionales pue-
den cumplir un papel importante en la cons-
truccién de consensos, y en la valoraciéon y
recuperacion del potencial productivo y crea-
dor de los nirios y nifias para el pais.

b) incorporar la situacion de los menores en
los proyectos de reforma a la legislacion la-
boral que se vienen preparando en distintos
ambitos de la sociedad y el Estado. Este tra-
bajo debe definir los mecanismos de regula-
cion, estableciendo limites y ratificando una
voluntad politica de defensa y proteccion.

" Op. cit, OIT 1990, Lima, Peri.
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En el mediano y largo plazo:

a) politicas de creacion de empleo y de distri-
bucioén de ingresos, dirigidas al mercado de
trabajo, para responder a los requerimien-
tos actuales de competitividad, productivi-
dad y alta calidad.

b) politicas en materia educativa, en el mar-
co auspicioso de la Reforma Educativa, que
desde el ambito de la educacién formal, como
de la educacion alternativa (ain no desarro-
llada) permitan combinar la educacion pri-
maria y la técnica, mejorando los niveles de
escolaridad de los NATs y permitiendo su
capacitacion para una futura insercion la-
boral en mejores condiciones.

En este contexto, vale la pena recuperar los
avances realizados en otras partes del mun-
do, que insisten en que la formacién profe-
sional y la capacitacion técnica son variables
centrales cuando los aspirantes buscan em-
pleo; porque cualquiera sea el rubro de acti-
vidad elegido, son imprescindibles para me-
jorar el nivel de calificacién. Y esto es posi-
ble a través de la educaciéon y la capacita-
cion.

Sera importante, entonces, desarrollar una
estrategia de formacion técnica, que recoja
lo mas positivo de las ultimas experiencias
desarrolladas dentro y fuera del pais y se
acople con las innovaciones propuestas por
la Reforma Educativa. La modalidad de ca-
pacitacion flexible es un interesante ejemplo
en la linea de preparar obreros y técnicos
polivalentes, calidad de la mano de obra y
excelencia en el desemperno, como lo exigen
los actuales estandares de competitividad.

En la busqueda de soluciones, sera impor-
tante el concurso de la mayor cantidad de
actores posible. A lavez, este serda un meca-



nismo para integrar la oferta y la demanda
de trabajo, que favorecera la «empleabilidad»
de los capacitados. Esto significa, por ejem-
plo, incorporar a los empresarios (grandes y
micro) en la definicién de los perfiles de ca-
pacitacion y en la elaboracién de convenios
para la realizacion de pasantias que seran
muy utiles.

La participacion del Estado también sera
positiva. Instituciones como el FIS, los mu-
nicipios, la Bolsa de Trabajo del Ministerio

DOS CASOS DE EXTREMA PRECARIZACION DEL EMPLEO EN BOLIVIA

del Trabajo, la Subsecretaria de Generacio-
nes del Ministerio de Desarrollo Humano, son
algunas reparticiones que podran ser invo-
lucradas.

Tampoco se debe descartar a las institucio-
nes de promociéon y desarrollo social y otras
organizaciones no gubernamentales especia-
lizadas en educacién y formacién y vincula-
das con la problematica de los menores tra-
bajadores.

El Trabajo de la Mujer

Introduccion

La reestructuracién econémica mundial ha
dado lugar a cambios que han afectado las
estructuras productivas y las condiciones de
reproduccion de los trabajadores. Estos pro-
cesos se presentan en todos los paises, bajo
modalidades y ritmos diversos.

Entre los cambios que se introdujeron en la
economia nacional en el marco del ajuste
estructural, destaca por su importancia la
liberalizacién del mercado de trabajo, hecho
que modificé sustancialmente los términos
de la oferta y demanda de trabajo en el pais.
El achicamiento del Estado, hasta entonces
importante empleador en el contexto nacio-
nal, fue otro factor que contribuyé a cambiar
el panorama laboral. Grandes contingentes
de mano de obra se trasladaron geografica-
menle y de ciertos sectores de la economia a
otros, al cambiar su relacién con la produc-
cion y su ubicacién en las relaciones de tra-
bajo. Estos procesos afectaron seriamente a
los hogares en su capacidad de reproduccion.

La creciente incorporacién de mujeres al
mercado de trabajo es uno de los hechos sa-
lientes en este proceso, con €l surgimiento
de nuevas formas de segmentacion del mer-
cado de trabajo. Sin embargo, en Bolivia las
mujeres continian encontrando una serie de

bloqueos que dificultan su acceso al merca-
do laboral, coartando su derecho al trabajo.
Cuando logran acceder al empleo, es en con-
diciones de inferioridad respecto de los varo-
nes.

Esta situacion afecta a todas las mujeres,
pero en particular a las de los sectores po-
pulares cuyas necesidades de aportar eco-
némicamente a la supervivencia de sus ho-
gares son mayores. Esto es especialmente
grave en momentos en que la mayoria de la
poblacién nacional vive en condiciones de
pobreza.

Por ello se ha dado una masiva incorpora-
ciéon de mujeres y menores al sector infor-
mal, cuyas condiciones de funcionarniento
facilitan la participacién de estos grupos.
Entre estas condiciones se puede anotar: los
requerimientos de mano de obra de escasa
calificacién, la flexibilidad de los horarios y
de lugares de trabajo, que permiten a las
mujeres llevar a sus hijos consigo (condicién
indispensable para el trabajo de las madres).

Este fenémeno, a su vez, ha derivado en la
precarizacién del empleo, proceso que se hace
evidente, por ejemplo, en la ampliacién de la
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jornada de trabajo, en las formas de contra-
tacion (donde la eventualidad es el rasgo do-
minante), en la inexistencia de seguridad
social u otros beneficios, etc. En este con-
texto, la carencia de una politica orientada a

garantizar la reproduccion de la fuerza de
trabajo afecta tanto a las mujeres que ac-
tualmente trabajan como a las que preten-
dan conseguir una ocupacion en el futuro.

1. El empleo femenino

En general el tema del empleo ha sido con-
flictivo en el pais por su dependencia de las
condiciones economicas, sociales y politicas.
En el caso de las mujeres, hay que aradir
las determinaciones de género que histori-
camente relegaron su trabajo al espacio do-
meéstico no remunerado.

Sin embargo, en los ultimos arios varios ele-
mentos han impulsado la incorporacion fe-
menina al trabajo en espacios ptblicos, en-
tre los cuales estan la crisis y el ajuste es-
tructural y también el crecimiento del nivel
de instruccion y el propio reconocimiento de
las mujeres como sujetos en la sociedad (es-
pecialmente en la clase media).

Ahora bien, esta incorporacién no esta libre
de dificultades, porque carece de la valora-
cién de la sociedad y no permite que el tra-
bajo femenino sea ofertado en igualdad de
condiciones. La discriminacién de género se
expresa en los escasos niveles de instruccion
de la poblacién femenina, el bajo nivel de
calificacion de su mano de obra, las remu-
neraciones menores por igual trabajo, las
dificultades por acceder a cargos jerarquicos,
etc. Todo esto se resumen en:

a) Eltrabajo de la mujer (en el Ambito publi-
co o en el privado) no es valorado por la
sociedad ni por el Estado, por razones re-

feridas con la condicién de género, es de-
cir, «... con los atributos sociales y la valo-
racion que histéricamente se les ha otor-
gado a hombres y mujeres, teniendo como
base la determinacion biol6gica del sexo»'?,

b) La mujer no accede a mejores niveles edu-
cativos por determinaciones sociocultura-
les. Su bajo nivel de instruccién (mds bajo
que el de los varones, en todos los casos)
le impide competir en condiciones de
igualdad en el mercado de trabajo, acce-
der a puestos jerarquicos niobtener igual
salario por trabajo equivalente.

c) El trabajo doméstico es una restriccién
socialmente impuesta a las mujeres de los
sectores de menores ingresos, hecho que
dificulta su acceso al mercado de trabajo;
porque sélo para estas mujeres el estado
civil y su condicién de madre son obsta-
culos para su incorporacién al empleo y
la produccion.

Pese a estas condiciones adversas, las cifras
muestran una alta tasa de participacion de
las mujeres bolivianas en el mercado de tra-
bajo. Esto se explica por los bajos niveles de
ingreso de los hogares y el deterioro de la
calidad de vida, que se intenta compensar
con los aportes de las mujeres y los meno-
res.

15 Wanderley Fernanda, «Discriminacién ocupacional y de ingresos por género, MDH, La Paz 1995.
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como trabajan?

2. La participacion de las mujeres: donde y

Tradicionalmente los estudios sobre el em-
pleo y sus caracteristicas se han enfocado
desde la éptica de la oferta. Actualmente, se
busca vincular este enfoque con el de la de-
manda, como una via para obtener una vi-
sién mas completa de este complejo fenéme-
no.

Sin embargo, la informacién disponible en el
pais aun no permite un analisis de estas ca-
racteristicas. Por ello, aqui se intenta iden-
tificar los factores que participan en la confi-

guracion de las condiciones del trabajo fe-
menino, con el fin de contribuir a la bus-
queda de soluciones.

Los cuadros siguientes proporcionan infor-
macioén para conocer las caracteristicas del
trabajo de las mujeres en el contexto urba-
no en el pais. Todos los datos incluidos
corresponden a cifras de las Encuestas In-
tegradas de Hogares del INE procesadas en
UDAPSO y se refieren exclusivamente a la
poblacién de las ciudades capitales’®.

Principales indicadores 1992

Poblacién total
PEA

Pob. ocupada
Pob. desocupada
Cesantes
Aspirantes

Tasa Global de Participacion
Tasa de Desempleo Abierto

Mujeres % | Hombres % |Total %
100 100 100
28.3 43.7 35.8
26.8 41.5 33.9
1.5 2.2 1.8

0.8 1.7 1.3

0.7 0.5 0.6
38.1 61.0 49.0
5.4 5.0 5.1

Estos primeros datos muestran algunas di-
ferencias importantes entre el empleo de
hombres y mujeres, referidas principalmen-
te a la tasa global de participacién (38.1%
para mujeres y 61% para hombres) y a la tasa
de desempleo abierta, que en el caso de las
mujeres es superior a los hombres y al pro-
medio nacional.

Pero, para tener una vision mas cabal de la
situacién laboral de la fuerza de trabajo fe-
menina estos datos deben ser complementa-

dos. Asi, por ejemplo, el préximo cuadro
muestra que la mayor proporciéon de muje-
res esta ubicada en la rama del comercio,
seguida por los servicios sociales y comuni-
tarios. Ambas ramas de actividad, en 1995,
reunian al 78.5% del empleo femenino urba-
no. En orden de importancia sigue la activi-
dad industrial que proporciona empleo al
15.2% de las mujeres y el resto de las ramas
de actividad que en conjunto apenas suman
un 6.3%.

16 «Carpeta de Indicadores de Empleo en Ciudades Principales 1989-1995», Ernesto Pérez de Rada. UDAPSO, La Paz - 1996.
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Poblacion ocupada urbana femenina, segin
rama de actividad

1992 1995
Agropecuaria 1.25 1.10
Mineria 0.20 0.30
Industria 15.51 15.20
Electr, gas, agua 0.26 0.20
Construccién 0.30 0.40
Comercio 42.03 46.50
Transp. y comunic. 1.11 1.10
Estab. Financ. y Bancos 3.26 3.20
Serv. sociales y comuni. 36.07 32.00
TOTAL

Como se vera mas adelante, esto tiene impli-
caciones sobre las condiciones generales de
trabajo, porque los niveles de salario, pro-
teccion legal y seguridad social dependen en
gran medida de la rama de actividad en que
se ubica la mano de obra. Los cambios re-
gistrados entre 1992 y 1995 no son signifi-
cativos, lo que define la tendencia a la con-
centracion del empleo de las mujeres urba-
nas en las tres ramas de actividad ya men-
cionadas.

Por otra parte, el siguiente cuadro muestra
que en los arios 1992 y 1995 la gran mayoria
de mujeres se ubica en las categorias ocu-
pacionales de trabajadora por cuenta pro-
pia y de empleada, aunque en 1995 se ob-
serva una ligera disminucién de estas pro-
porciones en favor de las trabajadoras fami-
liares. Sin embargo, estos cambios no supo-
nen diferencias significativas, y persiste la
presencia masiva de mujeres en ocupacio-
nes y roles subordinados, con todas las im-
plicaciones que esto supone.

Poblacion ocupada urbana femenina, segin

categoria ocupacional
CATEGORIA 1992 1995
Obrera 517 4.60
Empleada 27.09 25.80
Empleada del hogar 13.20 11.60
Patrona, empleadora o socia 2.60 3.30
Profesional independiente 0.49 0.50
Trabajadora familiar 8.03 15.20
Trabajadora cuenta propia 43.42 39.00
TOTAL 100.00 100.00
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Por otra parte, los datos relacionados con la
distribucidén de la fuerza de trabajo feme-
nina en los sectores del mercado de tra-
bajo son elocuentes. El sector familiar con-
centra algo mas de la mitad del total de mu-
jeres trabajadoras en los dos afos consigna-
dos, pero en 1995 se observa una disminu-
cién del empleo en el servicio doméstico que
alimenta el crecimiento del sector familiar.

Es probable que esto se explique por las con-
diciones de desproteccion, largas jornadas de
trabajo, bajos salarios y escasas compensa-
ciones en el servicio doméstico, frente a la
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posibilidad de llevar a los nifios consigo, la
libertad de horario, lugar y tiempo de traba-
jo que ofrece el sector informal.

No obstante, la concentracién de trabajado-
ras en actividades informales (65.6 del total
femenino) pone de manifiesto una vez mas el
tema de la precarizacion, ya que es en este
ambito que las condiciones de trabajo son
peores. Se trata, en muchos casos, de em-
pleo eventual, a la intemperie, sin horarios,
feriados ni horas extras. Y los niveles de in-
greso, como se vera después, se encuentran
entre los mas bajos.

Poblacién ocupada urbana femenina, segiin
sectores del mercado de trabajo

Sectores

Estatal
Empresarial
Semiempresarial
Familiar

Serv. Doméstico
NS/NR

TOTAL

1992 1995
12.57 11.90
11.44 10.50
10.17 11.50
51.45 54.10
13.20 11.60

1.16 0.40
100.00 100.00

Respecto al nivel de instruccién de las mu-
jeres que trabajan en las ciudades, los datos
del INE senalan en todos los casos un pro-
medio ligeramente inferior al de los varones.
El cuadro presenta cifras que ratifican la ten-
dencia general de la discriminacion educati-
va de las mujeres, aunque con diferencias
poco significativas respecto al sexo masculi-
no.

Lo que si se debe destacar es el hecho de

que, en general, los trabajadores bolivianos
de ambos sexos no terminan los estudios se-
cundarios. No acceden, por tanto, a la uni-
versidad, y solo en pocos casos a la educa-
cién técnica. Como es de suponer, esta es
una deficiencia que afecta directamente a la
calidad de la mano de obra en el pais. Este
es un aspecto que, en contextos de alta com-
petitividad como son los contemporaneos, tie-
ne enorme importancia.

Promedio de anos de instruccién de la PEA y
la poblacién ocupada, segiin sexo

1992 1995
PEA PO PEA PO
Mujeres 8.24 8.15 824 |8.17
Hombres 9.71 9.72 9.90 | 9.88
TOTAL 9.10 9.07 9.18 19.14
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Con relacién a los ingresos de las trabaja-
doras, la informacién muestra variaciones en
casi todas las categorias ocupacionales que
no permiten hablar de una tendencia defini-
da. En cambio, si queda claro que los ingre-
sos que las mujeres obtienen por su trabajo
son muy bajos, y como se vera después, siem-
pre mas bajos que los de los hombres. Des-
tacan particularmente los casos de las em-
pleadas del hogar y de las obreras, que en
1995 percibieron en promedio ingresos de 40

y 61 ddlares (en ambos casos inferiores a los
84 de las trabajadoras por cuenta propia).

Este es uno de los aspectos que denota con
mayor claridad la extrema precarizacion del
empleo femenino en Bolivia y que lleva a la
pregunta sobre si tales niveles de ingresos
permiten algo mas que la reposicion de la
fuerza de trabajo, es decir, la pura subsis-
tencia.

Ingreso real promedio femenino, segiin
categoria ocupacional (en $US)

1989 | 1992 | 1994 | 1995

Obrera

Empleada

Empleada del hogar
Patrona, empleadora o socia
Profesional independ.

Trab. cuenta propia

53 62 58 61
97 107 121 138
46 36 39 40
250 | 252 300 288
299 | 232 344 | 313
88 62 80 84

PROMEDIO GENERAL

81 71 85 87

Por otra parte, si se confronta los ingresos
de las mujeres con los de los hombres, los
diferenciales son siempre desventajosos para
el sexo femenino. Como se sabe, esta es una
tendencia casi universal que pone de mani-
fiesto la discriminacién de género que sufren
las mujeres de todas las condiciones socia-
les, de todos las categorias de ocupacion y
todos los sectores del mercado de trabajo in-
cluso los mas modernos.

Con relacion a este tema, F. Wanderley apun-
ta: «Una de las constataciones mas impac-
tantes del mercado de trabajo boliviano es
que las mujeres reciben en promedio remu-
neraciones mas bajas que los hombres, al
margen de variables como edad, nivel de ins-

17 Wanderley E. op. cit. pag 67.

truccién y rama de actividad...»'”.

Dicho estudio muestra que, entre las razo-
nes que los empleadores utilizan como justi-
ficacién para el menor salario de las mujeres
esta la supuesta productividad inferior del
trabajo femenino debido a causas como la
mayor probabilidad de interrupcién de su
carrera profesional, las responsabilidades do-
mésticas y la menor disponibilidad de tiem-
po fuera del horario de trabajo!®. De esta
manera, dentro de una misma empresa, pue-
den darse escalas distintas de remuneracion
para hombres y mujeres que ocupan pues-
tos equivalentes, contraviniendo abiertamen-
te la norma legal de igual salario por trabajo
igual.

'% Sin embargo, la investigacién de Wanderley mostré que las diferencias en productividad entre el trabajo femenino y el
masculino solo explican parcialmente a segregacién y las brechas de ingreso.
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Diferenciales de ingresos nominales promedio de las mujeres
respecto de los hombres, por sectores
del mercado de trabajo

Hombres Mujeres
1991 1995
Estatal 100 67,2 69,8
Empresarial 100 69,5 97.8
Semiempresarial 100 95,8 75,0
Familiar 100 59,1 56,7
Serv. doméstico 100 69,0 68,4

Fuente: Bolivia: Informe Social 2, [ldis-CEDLA.

En este contexto, es interesante notar que
entre 1991 y 1995 los ingresos de las traba-
jadoras en el sector semiempresarial sufrie-
ron una importante caida respecto de los
hombres, en tanto que el promedio en el sec-
tor empresarial mejor6 para las mujeres acer-
candose a la paridad’. En cambio, el sector
familiar que retine al 54% de las mujeres que
trabajan es el que peor relacion ofrece, con
un diferencial del 56%.

En consecuencia, hay que apuntar que la

brecha salarial entre mujeres y hombres en
el pais se dan por dos vias: menor remune-
racion por trabajo igual, y la segregacion de
las mujeres hacia las ocupaciones peor pa-
gadas ya comprobada lineas arriba.

Por otra parte, la informacién sobre la dura-
cién de la jornada de trabajo presenta ci-
fras que lamentablemente son muy agrega-
das y no permiten conocer la situacién de
cada sector del mercado de trabajo.

Promedio de horas semanales de trabajo en
actividad principal, segin sexo

1989 1992 1995
Mujeres 46.99 51.93 4498
Hombres 50.55 42.23 47.41
TOTAL 49.79 48.24 45.15

Estos datlos solo permiten serialar que entre
1989y 1995 se observa una disminucion en
el nimero promedio de horas semanales de
trabajo tanto para hombres como para mu-
jeres, y que -en general- la jornada de traba-
jo de los hombres es mas larga.

Sin embargo, esto no se aplica al contingen-
te de mujeres empleadas en el servicio do-
meéstico cuyo trabajo no esté regulado y se
extiende por mas de 12 horas diarias y 6 dias
a la semana. Este hecho denota otra de las
facetas de la precarizacién del empleo ferme-
nino en nuestro pais.

1% Sin embargo, este importante avance habria beneficiado solamente al 10.5% del empleo femenino, que es la proporcién de

mujeres que el sector empresarial cobija.
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mujer

3. Apuntes sobre la legislacion laboral para la

Los datos estadisticos muestran que un alto
porcentaje de la poblacion femenina (65%) al
no trabajar en los sectores formales, no cuen-
ta con proteccién juridica. Son, por tanto,
mujeres que estan sometidas a abusos y con-
diciones de trabajo insalubres e inadecua-
das y, como ya se vio, que obtienen remune-
raciones muy reducidas.

La legislacion boliviana dispone para la mu-
jer trabajadora:

* prohibicién de desarrollar labores peligro-
sas

* instalacién de salas cuna en caso de que
existan mas de 50 trabajadoras

* inamovilidad de la mujer trabajadora en
gestacion hasta un ario de nacido el nifio

* servicio médico

* subsidio de maternidad, descanso pre y
post natal de 90 dias con derecho al 100
% de su salario, ademas de la hora de to-
lerancia para mujeres con nifos en edad
de lactancia

* prohibicién de trabajo en horarios noctur-
nos

* jornada de 40 horas semanales

* igualdad salarial para ambos sexos por
trabajo igual

Sin embargo, en la préactica, la discrimina-
cion surge cuando en el sector productivo
gran parte de las mujeres son contratadas
en forma eventual para evadir los costos ex-
traordinarios que supone el cumplimiento de
tales disposiciones legales. Igualmente,
cuando las trabajadoras no reclaman y re-
nuncian a sus derechos para mantener su
fuente de trabajo. En algunos casos, nego-
cian individualmente con el empresario su
renuncia a los beneficios previstos por la ley
para conservar su empleo.

Por otra parte, la legislacién laboral relacio-
nada con el trabajo de la mujer esta marca-
da por una concepcién proteccionista, basa-
da en las diferencias biologicas entre hom-
bres y mujeres, por un lado; y en la protec-
cién de la mujer-madre, por el otro. No exis-
te la valoracién de la mujer como persona y
menos la idea de que la responsabilidad de
los hijos debe ser compartida por la pareja o
asumida por la sociedad.

El Estado tampoco cumple con la dotacién
de la infraestructura ni con el control y su-
pervision necesarios. Por ello, en la practica
no existen mecanismos institucionales que
resguarden el cumplimiento de determina-
ciones tales como la inamovilidad de muje-
res embarazadas o hasta un ano de nacido
su hijo®°.

En conclusion, la legislacion laboral susten-
ta la discriminacién en contra de la mujer,
frente a los hombres que no tienen «compli-
caciones» legales para desemperiar sus acti-
vidades laborales. Incluso, se puede afirmar
que sus alcances estan limitados a una frac-
cion minoritaria de la poblacién femenina,

20 El Ministerio del Trabajo apenas cuenta con 11 inspectores para todo el pafs, uno en cada departamento, cifra

que es desde todo punto de vista insuficiente.
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aquella que trabaja en el sector formal de la
economia, dejando marginada de sus bene-
ficios a la mayoria de las trabajadoras.

Por estas razones, y tomando en cuenta los
cambios que en los ultimos arnos se han dado
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en relacion al trabajo de la mujer, se requie-
re estudiar detalladamente el tema y consi-
derar la necesidad de reformar la legislacion,
para que sea un auténtico instrumento en
favor de las trabajadoras, para adecuar sus
disposiciones a las condiciones actuales e
introducir nuevos criterios de equidad.

5.Algunas propuestas

Una politica integral dirigida a mejorar las
oportunidades ocupacionales para las muje-
res deberia incluir un programa de apoyo a
su insercién en el mercado de trabajo que se
oriente a los siguientes objetivos:

* impulsar la calificacion de la mano
de obra femenina

* facilitar las condiciones de su bus-
queda de trabajo e incorporacion
efectiva

* identificar puestos de trabajo que
ofrezcan condiciones de trabajo
aceptables (remuneraciones, dura-
cion de la jornada laboral, carga fi-
sica y mental, etc.)

*  buscar mecanismos que alivien la
carga de trabajo doméstico, para que
las mujeres y madres puedan des-
empenar sus actividades mas libre-
mente

* estudiar e investigar los temas atin
no suficientemente conocidos en el
ambito de la relaciéon mujer-trabajo
en el pais

Estos objetivos generales podrian alcanzar-
se a través de politicas especificas dirigidas
a:

a) proporcionar capacitacion integral a mu-
jeres jovenes que incluya, por una parte,
la formacion técnica que proporcione co-

nocimientos basicos para el desemperio
de oficios demandados por el mercado,
pero buscando un cierto grado de flexi-
bilidad.

Esto debera complementarse con accio-
nes en el ambito del potenciamiento in-
dividual, relacionado con la autoestima
y la valoracién de las identidades feme-
ninas, el conocimiento de sus derechos
y obligaciones laborales, asi como cier-
tas destrezas administrativas indispen-
sables.

b) La identificacion de fuentés y puestos de
trabajo remunerados y con condiciones
de trabajo aceptables para las mujeres
(duracion de la jornada, niveles de esfuer-
zo fisico y mental, proteccion legal, etc.)
es una tarea necesaria. Para lograrla se
propone la utilizacién de varios mecanis-
mos, COmo Ser:

* acciones de concertacién, en las que
participen los sectores privado em-
presarial, estatal y las organizacio-
nes femeninas, para facilitar la ubi-
cacién y creacién de puestos de tra-
bajo especificamente para mujeres

* creacion de un Servicio de Informa-
ciébn y Monitoreo del Mercado de
Trabajo con el fin de conocer sus
tendencias y variaciones, y de for-
mar un banco de datos de la pro-
blematica ocupacional de las muje-
res. Estas seriales también orien-
taran la seleccion de las areas de ca-
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c)

110

pacitacion y facilitaran la busque-
da de trabajo.

Su funcionamiento estaria estrecha-
mente conectado con la Bolsa del
Trabajo (que actualmente funciona
de manera muy restringida bajo co-
bertura del Ministerio del Trabajo).

* proporcionar crédito para microem-
presas dirigidas por mujeres jefas de
hogar, el cual podria ser adminis-
trado por las entidades especializa-
das en el apoyo crediticio a dicho
sector. Esta opcion se plantea como
una via concreta de atencion a las
mujeres que tienen bajo su respon-
sabilidad la supervivencia de sus ho-
gares.

También es importante trabajar en la in-
vestigacion y el estudio de diversas face-
tas de la problematica mujer-trabajo atin
no suficienternente conocidas y de otras
que requieren mayor detalle, entre las
cuales se incluyen, por ejemplo:

* el tema de las disposiciones legales
referidas al trabajo de la mujer, ade-
cuando a las condiciones actuales
y considerando las nuevas realida-

des del trabajo femenino; de mane-
ra que se elabore una propuesta de
reforma de la legislacion laboral que
sea considerada por el Congreso
Nacional.

* el tema especifico de la norma san-
cionada por la Ley General del Tra-
bajo de «igual salario por trabajo
igual» que en la practica no se cum-
ple sino para un niimero muy redu-
cido de mujeres de los estratos téc-
nicos y profesionales mas altos.

* formas para resolver el problema de
las tareas domésticas, a través de
los municipios en el contexto de la
Ley de Participacion Popular (con
guarderias para atencién de ninos
pequerios, lavanderias y comedores
colectivos, etc.).

d) También sera importante intentar cam-

biar la imagen que actualmente prevale-
ce en la sociedad y el Estado bolivianos
sobre la mujer, en relacién con el traba-
jo; por ejemplo modificando el contenido
de los mensajes actuales e incrementan-
do el numero de mensajes positivos que
los medios de informacién y comunica-
cién emiten sobre la mujer y el trabajo.
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EL CONTEXTO

caracteriza por la persistencia de bajos niveles de crecimiento econémico, que no logran

superar la barrera de los 4 puntos porcentuales y que constituyen una importante
limitacion para la reestructuracién productiva, para la modificacién radical de la insercién
nacional en el mercado internacional y para el logro de mejores condiciones de vida de la
poblacion. Los exiguos niveles de ahorro nacional, que se reproducen en escasas modificacio-
nes de la tasa de inversion, explican este comportamiento que lleva a la reedicién de los rasgos
tradicionales de la matriz productiva interna y la composicién de la oferta exportable nacional.
En efecto, estas siguen mostrando la preeminencia de una orientacién primario-exportadora
basada en la explotacién de recursos naturales y la ampliacion de los sectores terciarios.

L a situacion de la economia boliviana durante el periodo gubernamental que finaliza, se

Este panorama denota el escaso impacto que han tenido las politicas publicas, para modificar
el comportamiento de los principales agentes privilegiados por el estilo de desarrollo vigente.
En realidad, la insuficiencia y tardia aplicacién de muchas de las reformas proyectadas no han
contribuido a la modificacion sustancial de las condiciones necesarias para el desarrollo de las
actividades productivas, en la medida en que se han privilegiado el caracter neutral de las
politicas en atencion a la concepcion predominante que asigna el rol fundamental al mercado,
desdenando las caracteristicas peculiares de nuestra economia en la que destacan fuertes
asimetrias. Asimismo, el privilegio de la inversion extranjera como agente econdémico funda-
mental en el proceso de modernizacion de la economia boliviana ha significado la desatencion
de los sectores privados nacionales, lo que plantea la urgencia de la elaboracién y aplicacién de
una estrategia integral de fortalecimiento del aparato productivo nacional, como garantia de
un desarrollo que implique sostenibilidad econémica y mayor equidad social.

De esta manera, es posible concluir que las condiciones para el desarrollo de las actividades
productivas y, por ende, para la mejora de las condiciones laborales no han mostrado una
transformacion importante que aliente la esperanza de superar en un futuro inmediato los
problemas del desempleo y de la baja calidad de vida de la poblacién.
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EL EMPLEO

La reiterada aplicacién de las reformas es-
tructurales ha derivado en la instauracion
de un escenario laboral caracterizado por la
reduccion del empleo en el sector publico, la
insuficiente dinamica de absorcién de fuer-
za de trabajo en el sector empresarial, 1a no-
table expansion del empleo en actividades de
subsistencia y en pequerias unidades pro-
ductivas, la significativa concentracion de
mano de obra en sectores terciarios y el cre-
ciente deterioro de la calidad del empleo.

El papel asignado por el programa de ajuste
estructural al Estado, se ha traducido en la
sostenida reduccién del empleo ptiblico en
todos los sectores, relegandolo unicamente
a esferas de la administracién publica y de
los servicios sociales basicos, a partir de la
aplicacic 1 de un conjunto de medidas de po-
litica fisc 1 dirigidas principalmente a la re-
duccion del déficit publico. Asimismo, la rees-
tructuracién institucional del aparato esta-
tal y el incipiente desarrollo de la normativi-
dad legal en materia de empleo, ha conduci-
do a una inercia alarmante del sector publi-
co en lo referido a la tarea de propiciar la
creacion de fuentes de trabajo y de mejorar
las condiciones de las existentes. Las pocas
experiencias desarrolladas por el poder eje-
cutivo han mostrado escasos resultados de-
bido a que su orientacion ha sido, principal-
mente, la de ofrecer paliativos de corto plazo
a efectos negativos producidos por el deno-
minado "achicamiento” del Estado. Adicional-
mente, se debe destacar la ausencia de poli-
ticas de empleo basadas en criterios claros
y especificos, lo que ha llevado a sobredimen-
sionar los posibles resultados de la aplica-
cioén de politicas, tales como la Participacion
Popular , la Capitalizacién y la Descentrali-
zacion

El escaso dinamismo de la inversion nacio-
nal y los limitados resultados alcanzados por
la aplicaciéon todavia parcial de las medidas
destinadas a la atraccion de inversiones fo-

114

raneas, sumados a los efectos resultantes del
secular atraso del agro, han forzado el creci-
miento constante del empleo informal en las
principales ciudades. En efecto, el compor-
tamiento del mercado del trabajo urbano en
las ultimas dos décadas tiene como rasgo
esencial, la transferencia creciente del rol
generador del empleo, desde el ambito del
Estado y el sector empresarial hacia domi-
nios del sector informal, constituido por uni-
dades econdmicas familiares y semiempre-
sariales. Empero, la creciente importancia de
estos segmentos en la creaciéon de empleo no
es correspondida por su escasa relevancia en
términos de generacién de valor agregado, lo
que revela que las condiciones productivas a
su interior son fragiles y llevan consigo el
peligro latente de un mayor deterioro de las
condiciones de trabajo y de vida de la pobla-
cion involucrada.

En este escenario, las mujeres y los menores
han sido los grupos poblacionales mas afec-
tados por el deterioro de sus condiciones la-
borales , debido a la precarizacion de las con-
diciones de vida de las familias que se ha tra-
ducido en la elevacion continua de las tasas
de participaciéon de ambos segmentos, y a la
persistencia de actitudes discriminatorias en
el conjunto de la sociedad. En el caso de los
menores trabajadores, la emergencia del cir-
culo vicioso resultante de la combinacion de
la insuficiente calificacién de la fuerza de tra-
bajo con su ingreso precoz al mercado labo-
ral, constituye un franco atentado de las
nuevas generaciones condenadas a reprodu-
cir la pobreza de sus hogares. Por otra parte,
la continuidad de los rasgos que muestra la
situacion de la poblacién fermmenina, cuyas
causas mas profundas residen en una dis-
criminacién de género que abarca desde de-
terminaciones socioculturales hasta dispo-
siciones legales, amenaza a la reproduccion
de la fuerza de trabajoy por ello a la soste-
nibilidad de la sociedad misma.
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LOS DESAFIOS

El diagnéstico de las condiciones del empleo
en el pais, tanto a nivel nacional, regional,
sectorial y de grupos poblacionales especifi-
cos, nos advierte de los desafios a los que se
enfrenta el conjunto de la sociedad en el fu-
turo inmediato.

En primer lugar, se hace imprescindible re-
cuperar para el disefio y aplicacion de las
politicas publicas la consideracion de las ac-
tividades productivas como la base para la
mejora de las condiciones sociales, entre ellas
el empleo. Es decir, que un primer desafio
consiste en reconocer la necesidad de orien-
tar las politicas, tanto a nivel nacional como
departamental y local, hacia el fortalecimien-
to del aparato productivo como condicién
para alcanzar la reestructuracion producti-
va, y el logro de niveles importantes de com-
petitividad que hagan posible un nuevo tipo
de insercion internacional del pais y mejores
condiciones sociales para la poblacién. En
esie sentido la evaluacion de las reformas que
han privilegiado a la inversion extranjera,
como agente ideal para la modernizacion eco-
nomica, y a la estabilidad monetaria de ca-
racter restrictivo, es imprescindible, para
permitir la reorientacién de las politicas pu-
blicas. Para ello, se requiere que el sistema
politico y los mecanismos institucionales es-
tablecidos para el disefio y aprobacion de las
mismas se transformen permitiendo una
mayor participacion de los distintos sectores
sociales.

En segundo lugar, al Estado le corresponde
un rol destacable en la tarea de propiciar las
condiciones para el desarrollo de las activi-
dades productivas y la generacion de pues-
tos de trabajo adecuados. En este sentido,
resulta particularmente importante que: i)
promueva el cambio tecnolégico y la forma-
cién de los recursos humanos mediante la
articulacion de los sectores publico y priva-
do de modo que se adecue la oferta de servi-
cios a las demandas sociales, ii) fomente el
desarrollo de las actividades de la microem-

presa productiva a través de politicas secto-
riales especificas, iii) impulse el desarrollo del
sector agricola para superar la condicion de
pobreza de la poblacion de las areas rurales
y atenuar las presiones sobre el mercado
urbano del trabajo, y iv) retome el marco
institucional y legal relativo a las condicio-
nes laborales.

En tercer lugar el sector empresarial esta lla-
mado a asumir un papel de primer orden en
la reactivacion del mercado interno, para lo
que resulta imperioso las actitudes y practi-
cas tradicionales de aprovechamiento de con-
diciones extraordinarias alcanzadas por su
cercania al poder politico y de las ventajas
comparalivas basadas en la abundancia de
recursos naturales y humanos. Empero la
posibilidad de este cambio también esta aso-
ciada a la remocion de las trabas que impo-
ne el incipiente desarrollo de la infraestruc-
tura productiva y de servicios, que se consti-
tuye en una demanda urgente particularmen-
te de los sectores productores de bienes tran-
sables.

En cuarto lugar, como se ha mencionado
antes, a los sectores sociales inmersos en
actividades econémicas de pequeria escala -
micro y pequeria empresa-, les toca enfren-
tar el reto de trascender de la produccion de
subsistencia hacia la produccién competiti-
va, tanto en el mercado interior como en el
ambito del comercio exterior.

Para ello, resulta ineludible generar actitu-
des propicias para la asociatividad e integra-
cién productiva con unidades de diferente
tamario y forma de organizacién, que permi-
tan superar la atomizacién de la oferta y al-
canzar niveles aceptables de calidad que res-
pondan a las nuevas exigencias del merca-
do.

En quinto lugar, un desafio ya no para un
sector 0 agente particular, sino para toda la
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sociedad. es el de erradicar las causas que
provocan la discriminacion contra los ninos
y adolescentes trabajadores y contra la po-
blacién femenina. Aunque este reto esta li-
gado a la superacion de causas estructura-
les que exigen esfuerzos de largo plazo en el
caso de los menores trabajadores las accio-
nes inmediatas deben apuntar a establecer,
por lo menos, condiciones de proteccion y
preservacion de sus derechos. Asimismo, en
el caso de la poblacién femenina, los esfuer-
zos deberian estar dirigidos a facilitar su ac-
ceso a mejores niveles de calificacién de su
fuerza de trabajo, al establecimiento de me-
canismos institucionales y legales que per-
mitan su insercion laboral efectiva en condi-
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ciones de igualdad con los varones y, funda-
mentalmente, a promover un proceso de re-
conocimiento social del trabajo femenino en
todas las esferas de la vida nacional.

Finalmente, destaca la necesidad de enfren-
tar en el conjunto de la sociedad la discu-
sion acerca de las modificaciones a la legis-
lacién laboral, a partir de su inminente in-
corporacion en la agenda de las nuevas re-
formas de las nuevas condiciones impuestas
por la presencia de nuevos agentes de inver-
sién y de la creciente demanda empresarial
por modificar las relaciones obrero-patrona-
les.
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