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Empleo y reduccion de la pobreza en Bolivia y Guatemala

Miguel Vera®

INTRODUCCION

A pesar de que varios indicadores sociales han evolucionado favorablemente en América Latina, la
region aln se encuentra vulnerable ante los drasticos cambios en la economia, vulnerabilidad que es
mayor entre los sectores mas pobres de la poblacion. Los elevados niveles de pobreza y su gran
variabilidad en el tiempo reflejan de alguna manera la desconexion entre objetivos de politica
econdémica y politica social en varios paises latinoamericanos.

En el presente estudio, se postula que el rol que cumplen la cantidad y “calidad” del empleo resulta
fundamental para entender la articulacion/desarticulacion de las politicas econdmica y social. Asi, una
mejor comprension de la interrelacion entre crecimiento economico, pobreza y desigualdad seré posible
s6lo en la medida en que queden mas claros los factores que subyacen al comportamiento del mercado
de trabajo.

Sin embargo, las condiciones de empleo pueden variar sustancialmente entre los diferentes paises de la
region. Factores tales como la estructura productiva, el grado de formalidad/informalidad presente en la
economia, las dotaciones de activos productivos y, por supuesto, las imperfecciones del mercado
laboral propias de cada pais determinan la forma en que los hogares son afectados por las condiciones
econdémicas cambiantes.

El presente analisis estard concentrado en la revision de las tendencias del empleo en Bolivia y
Guatemala, dos paises con indicadores laborales similares pero con especificidades importantes en cada
uno de sus mercados de trabajo. Aspectos tales como la capacidad para asignar empleos de calidad, las
desigualdades en la distribucién de ingresos laborales y las brechas persistentes en contra de grupos
especificos al interior de estos paises seran abordados como parte de este estudio.

A partir de un analisis de caracter exploratorio, el presente articulo pretende provocar hipétesis de
trabajo sobre el rol que habria tenido el empleo, durante la década de los noventa, en contribuir (o no) a
la articulacion de la politica econdmica y la politica social en ambos paises. Desde esta perspectiva, se
indaga por la relacién entre empleo y reduccion de la pobreza.

Con este objetivo, el articulo parte de una breve caracterizaciéon de Bolivia y Guatemala en el contexto
de América Latina. Se presentan los aspectos mas sobresalientes del desarrollo econdmico, el
desarrollo social y la situacion laboral en comparacion con paises de la region. En segundo lugar, se
exploran las tendencias del crecimiento, la pobreza y la desigualdad en ambos paises. En muchos casos,
se limita el andlisis al area urbana por la limitada informacidn disponible para el area rural donde,
ademas, la situacion de la pobreza alcanza dimensiones mucho mas complejas cuyo analisis integral
escapa a los objetivos de este documento. Mediante la revision de la trayectoria de indicadores
laborales seleccionados se ensaya una explicacion de cémo el empleo parece haber contribuido a un
mayor efecto del crecimiento sobre la pobreza en el caso de Guatemala y a un estancamiento en el caso
de Bolivia. En ambos paises, se destaca los niveles de exclusion de grupos especificos dentro del
mercado laboral, menos susceptibles de cambios en el tiempo. Al final, a modo de conclusion, se
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plantean algunos de los desafios que, en términos de incorporar politicas publicas para mejorar la
situacion del empleo, deben enfrentar las estrategias de reduccion de la pobreza en cada uno de estos
paises.

. BOLIVIA Y GUATEMALA EN EL CONTEXTO SOCIOECONOMICO DE LA
REGION

Bolivia y Guatemala presentan caracteristicas demogréficas, culturales, econdmicas y sociales afines
que las distinguen en el contexto de América Latina. Ambos paises cuentan con un elevado porcentaje
de poblacion rural, una clara diversidad étnica y cultural, una poblacién muy joven y, segun se postula
mas adelante, poseen rasgos similares en el comportamiento de variables econémicas e indicadores
sociales en periodos determinados.

En lo que sigue, el andlisis estard concentrado en las dimensiones econdmica, social y laboral de esta
comparacion. Desde esta perspectiva, se espera marcar rasgos comunes en el desarrollo de ambos
paises y, a la vez, identificar diferencias que permitan una mejor comprensién de la situacion laboral, a
lo largo de la década, en estas dos naciones.

Dimensidn econdmica: escasos recursos, bajo crecimiento y escasa competitividad

Los niveles de actividad econdmica de Bolivia y Guatemala se mantienen muy por debajo de los
promedios de la region. Los recursos promedio con que cuenta una economia pueden aproximarse por
el PIB per capita. A partir de este indicador, se observa que Guatemala alcanza un nivel cercano a los
1600 dolares anuales en tanto que Bolivia a penas bordea los 1000 dolares anuales (CEPAL, 2004a).

Durante la ultima década los dos paises lograron elevar estos niveles aunque a un ritmo bastante
inferior al registrado por otros paises de la region. Ambos consiguieron incrementos promedio entre
1% y 1.5% anual, situdndose por debajo de la media latinoamericana a pesar de haber registrado
significativos aumentos del PIB durante este periodo (llegando el promedio anual al 4% en el caso de
Guatemala y a un nivel ligeramente inferior en el caso boliviano). Esta aparente contradiccion se
explica por el elevado crecimiento demogréafico, comun a ambos paises (Lora, 2003).

Los logros econdmicos, aunque moderados, pueden atribuirse al mejor desenvolvimiento de la
economia en su conjunto. El control del déficit fiscal a mediados de los afios ochenta en ambos casos
tuvo un impacto casi inmediato en la caida de la inflacion y posterior estabilidad de los precios. La
reduccién mas marcada se dio en el caso boliviano donde la inflacion, luego de situarse en niveles por
encima del ocho mil por ciento, cayo rapidamente hasta llegar a tasas de un digito.

Al mismo tiempo, las reformas que se iniciaron en cada uno de los paises modificaron varias
condiciones econémicas e institucionales bajo las cuales operaba la economia durante los afios ochenta.
Con base en datos de Lora (2001), Rey de Marulanda (2004) muestra, por ejemplo, como el indice de
reformas estructurales de Guatemala llegd hasta 0.61, ligeramente por encima del promedio de la
region.

A pesar de los cambios importantes introducidos en ambos paises, estos no fueron suficientes como
para incentivar la confianza respecto a su desempefio futuro. En efecto, los niveles de competitividad
de cada una de las dos naciones los ubican en las posiciones méas bajas de los rankings internacionales
ocupando Guatemala el puesto 66 y Bolivia el puesto 67, posiciones que se encuentran entre las mas
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bajas en el contexto latinoamericano. De esta manera, se ilustran las deficiencias percibidas no sélo en
términos de calidad del ambiente macroecondmico sino también en términos de calidad de las
instituciones publicas y capacidad tecnoldgica.

Dimension social: pobreza generalizada, rezagos en el Desarrollo Humano y elevada desigualdad

Bolivia y Guatemala se encuentran entre los paises mas pobres de la region. CEPAL (2004a) los ubica
en los puestos tercero y cuarto, respectivamente, en un grupo de 18 paises para los cuales esta
disponible la informacion. Asi, la pobreza en Bolivia alcanza niveles del 62% mientras que Guatemala
muestra datos del 56%. Lo sorprendente en ambos casos es el hecho de que estos porcentajes podrian
ser sustancialmente menores si la pobreza fuera, al menos, tan sensible a los ingresos de la nacion
como se esperaria dados los niveles de PIB per cépita que tienen cada uno de los paises. A modo de
ilustracion, Rey de Marulanda (2004) presenta estimaciones en las cuales la pobreza en Guatemala
seria al menos 14 puntos porcentuales inferior a su nivel actual si es que el ingreso fuera el Unico
determinante de este indicador.

Asimismo, Bolivia y Guatemala figuran en los ultimos niveles de desarrollo humano con indices que
llegan a 0.67 y 0.63, respectivamente. EI menor desarrollo humano se explica por los bajos niveles
educativos que alcanza la poblacion guatemalteca. El rezago del IDH guatemalteco respecto al que le
corresponderia dado su PIB fue calculado por Rey de Marulanda (2004) en alrededor de 0.05 puntos.

Sin embargo, los niveles de ingreso no son los unicos determinantes de la pobreza y los bajos niveles
de desarrollo humano. Los elevados niveles de desigualdad observados en ambos paises explican en
buena parte los grandes retrasos sociales. El coeficiente de Gini de Guatemala, igual a 0.59, lo ubica
como el més desigual de la region en tanto que el de Bolivia, 0.57, lo ubica como el tercer pais mas
desigual (De Ferranti et al, 2004). En el caso boliviano, resultan alarmantes los bajos niveles de
ingresos que percibe la poblacion més pobre. La brecha de pobreza se encuentra entre las més elevadas
de la region. Asimismo el porcentaje del ingreso que recibe el 20% mas pobre de la poblacion mas
pobre representa a penas un 2.2% del ingreso total del pais. EI mismo porcentaje asciende, en el caso
de Guatemala al 4.8%.

Esta extrema desigualdad se explica fundamentalmente por la desigual distribucion de activos
productivos tales como la educacién y la tierra. En el primer caso, el Gini de Guatemala llega al 0.62
(ubicandolo segundo en la escala regional) y el de Bolivia asciende a 0.54 (el cuarto mas desigual). En
el caso de la distribucion de la tierra, el indice es de 0.82 para Guatemala y de 0.79 para Bolivia (De
Ferranti et al, 2004).

Las condiciones de empleo: una caracterizacion del estado mas reciente

Una primera revision de los indicadores “convencionales” de empleo muestra grandes coincidencias
entre ambos paises. Por ejemplo, las tasas de desempleo de ambos paises se sitlan entre el 6% y el 7%
para la década de los noventa, las tasas de subempleo presentan niveles alrededor del 13% y los
porcentajes de informalidad (que agrega ademas de los “cuenta propias” a trabajadores familiares y
otros de pequefias empresas) se sittan entre el 70% y el 80%.

Sin embargo, un analisis mas exhaustivo de un conjunto mas amplio de indicadores regionales muestra
diferencias importantes entre uno y otro pais. En efecto, de acuerdo al Informe de Progreso Econémico
y Social (BID, 2004), Guatemala se sitla entre los paises mas eficientes en la asignacion de empleo,
por encima de paises como Chile o Costa Rica. En cambio, el indice de eficiencia de Bolivia lo ubica
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por debajo del promedio de la region.

La explicacion al mejor “desempefio” relativo de Guatemala se explica por factores tales como el
hecho de que la duracion del desempleo es fundamentalmente (en un 52%) de corto plazo (menor a un
mes), no existen grandes variaciones en las tasas de desempleo entre grupos (jovenes/adultos;
trabajadores con educacién primaria/trabajadores con educacion secundaria) y la tasa de participacion
es comparable a la de la mayor parte de los paises de la regién. Esto no quiere decir que no existan
factores que resten eficiencia al mercado laboral guatemalteco entre los cuales se cuentan: las
disparidades entre la tasa de desempleo masculina y la femenina (el desempleo masculino es el doble
que el femenino) y las discrepancias entre la tasa de desempleo entre los trabajadores con educacion
terciaria y aquellos con educacién secundaria (el desempleo entre estos ultimos puede ser hasta tres
veces mayor al registrado entre las personas con educacidn superior).

La ineficiencia del mercado laboral boliviano, sin ser de las mayores, se explica por la existencia de
periodos muy largos de desempleo. S6lo el 15% de los desocupados encuentran trabajo antes del mes
de quedar desempleados y el 22% se demora un afio 0 méas. Por otro lado, las diferencias entre el area
urbana y rural son dramaticas: el desempleo urbano puede resultar hasta 13 veces mayor al que se
observa en el area rural.

¢ Qué explica los bajos salarios de los trabajadores bolivianos y guatemaltecos?

Ni en Bolivia ni en Guatemala, parecen haberse registrado cambios significativos en los ingresos
laborales. En consecuencia, los niveles de productividad de ambos paises se mantuvieron practicamente
estancados (variaciones de 0.14% y 0.58% para cada uno de estos paises, respectivamente). De la
misma manera, tampoco se observan grandes cambios en el comportamiento de las relaciones salariales
de los trabajadores de diferentes sectores econdémicos, de empresas grandes y pequefias y de
trabajadores hombres y trabajadoras mujeres.

Sin embargo, las remuneraciones en el mercado laboral, en concordancia con el comportamiento de
distribucion del ingreso, se asignan de manera desigual. Al respecto, el Informe de Progreso
Econdmico y Social (BID, 1999) menciona que las diferencias en las caracteristicas observables de las
personas logran explicar hasta un tercio de la desigualdad. De esta porcion, la mayor parte se atribuye a
la educacion alcanzada por las personas.

En buena medida, los bajos ingresos laborales de los trabajadores guatemaltecos y bolivianos, se
explica por las reducidas dotaciones de “capital humano”. Guatemala alcanza los niveles de escolaridad
mas bajos en Centro América y uno de los mas bajos en la region (6 afios de escolaridad entre la
poblacion economicamente activa). Estos niveles son mas bajos que aquellos alcanzados por Bolivia
(7.5 afos) que también se encuentra entre los méas rezagados.

Los avances diferenciados en el alcance educativo de los dos paises también se ven reflejados en las
tasas de retorno. Con estimaciones provistas en De Ferranti et al (2004:317), es posible apreciar como
los retornos alcanzados por el nivel de educacién superior en Bolivia (76%) resultan muy superiores a
los de Guatemala (49.8%) y, en cambio, los retornos a la educacion primaria y secundaria son muy
bajos. Esta constatacion estaria mostrando la mayor homogeneidad del alcance educativo en Bolivia, al
menos, en estos niveles educativos. En cambio, el inusual retorno asociado a la educacion primaria en
Guatemala (35.6%), el mas alto en una muestra de 20 paises, sugiere el reducido alcance educacional
de la poblacién ocupada en este pais.
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Brechas de ingreso laboral entre grupos especificos

Las diferencias en la rentabilidad de la educacion en grupos diferenciados (indigenas/no indigenas;
hombres/mujeres) dan cuenta de excesivas brechas de ingreso que, al no ser atribuibles a diferencias en
“capital humano”, pueden asociarse potencialmente a los limites de la discriminacién en cada uno de
estos dos paises.

Resulta dificil apreciar la dimension de los problemas laborales de Bolivia y Guatemala sin hacer
referencia a la presencia de grupos de trabajadoras y trabajadores con caracteristicas, origenes
culturales y ambientes familiares muy diferentes. Asi, los temas de género, étnicos, culturales y
linguisticos son factores especificos que requieren también un andlisis diferenciado. Por lo mismo,
existe la necesidad de determinar los factores que explican las diferencias entre grupos para asi poder
tener una mejor perspectiva de la accion de politica publica requerida en cada caso.

Con el objetivo de establecer cuales son los factores que podrian estar detrds de estas brechas, es
comun recurrir a la comparacion de perfiles de ingreso para cada grupo de trabajadores especifico
(siendo los més comunes indigenas, no indigenas, hombres y mujeres). Ademas de permitir una mejor
comprension de los factores que explican las diferencias en los ingresos, la comparacion entre los
perfiles de uno y otro grupo permite ubicar cuéles son los “limites del capital humano” (;cuénto de las
brechas de ingreso se explican por la educacién y la experiencia laboral?), y cuales son los “limites de
la discriminacion” (;cudnto de las brechas no logra ser explicado por “factores observables”?). Esta
metodologia, ampliamente utilizada en el campo de la economia laboral (Oaxaca, 1973), permite
indagar sobre los factores que explican las diferencias entre grupos diferenciados.

Hall y Patrinos (2004), al revisar las diferencias entre los trabajadores hombres, muestran como los
mayores ingresos de los no indigenas con relacion a los indigenas se atribuyen tanto a mayores
dotaciones de “capital humano” como a mayores “retornos” a la educacién. Los resultados encontrados
sefialan tres aspectos centrales de las diferencias por ingreso entre indigenas y no indigenas. En primer
lugar, se aprecia que existe un margen importante para elevar las dotaciones de capital humano de la
poblacion y particularmente los niveles de educacion. En segundo lugar, los factores no observables
que afectan a los indigenas son elevados. Detras de estos factores estarian aspectos tan diversos como
existencia de diferencias en periodos de desempleo, actitudes de los trabajadores en los empleos o
calidad de la educacion.

1. TENDENCIAS DEL CRECIMIENTO, LA POBREZA'Y LA DESIGUALDAD

El analisis de la evolucidon del crecimiento econémico, la pobreza y la desigualdad permite una revision
general de la forma en que ambos paises articularon los resultados econdémicos y los sociales. Se
plantea que un mejor comportamiento del empleo puede favorecer esta articulacion.

Ambos paises recuperaron el crecimiento economico aunque el ritmo es cada vez menor

Luego de haber atravesado crisis econdmicas a mediados de los ochenta, ambos paises lograron
retomar la senda del crecimiento. Aungue no se alcanzaron las elevadas tasas observadas en décadas
pasadas, si se logré minimizar las grandes variaciones en el ciclo econémico, muestra de una mejor
base econdémica caracterizada por un mejor equilibrio en la balanza de pagos, un déficit fiscal
sostenible y una inflacion controlada.
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Sin embargo, a finales de los noventa e inicios de los afios 2000, el ritmo de crecimiento comenzd a
estancarse alcanzando su punto mas bajo en Bolivia el afio 2000 (0.4%) y en Guatemala el afio 2003
(2.1%). En buena medida, estas reducciones se atribuyen a los efectos de la crisis econdmica
internacional (crisis asiatica y crisis brasilera en el caso boliviano) que contribuyeron a reducir el ritmo
de actividad econdémica. A la vez, factores internos como la contraccion de la actividad privada en
Guatemala como consecuencia de sefiales difusas en el tema impositivo y la reduccion de la demanda
agregada en Bolivia como resultado de la lucha contra actividades ilicitas (lucha contra el contrabando
y contra el narcotrafico) también influyeron en esta disminucion.

Moderada reduccion de la pobreza

Como sefial de respuesta al crecimiento observado en la primera mitad a de los noventa, la pobreza se
redujo aunque a tasas moderadas. Para el afio 1980 el porcentaje de pobreza en Guatemala era de
71.1% y para el 2002 llegaba al 60% (una reduccién del 10.9 puntos porcentuales). En el caso
Boliviano la pobreza quedd practicamente estancada e incluso podria haberse incrementado. Los datos
disponibles (UDAPE, 2004) muestran, para el afio 1997, un porcentaje igual al 62.1% Yy, para el afio
2002, una tasa que llegé al 62.4%.

En ninguno de los dos paises, los episodios de crecimiento econémico lograron grandes disminuciones
en la pobreza. Esta observacidn se encuentra corroborada en parte en las bajas elasticidades pobreza-
crecimiento que estan estimadas en 0.99 para Guatemala (Banco Mundial, 2004) y en 0.6 para Bolivia
(Banco Mundial, 2001). A modo de referencia Ravallion (2004) sostiene que una elasticidad promedio
para paises en desarrollo estaria alrededor de 2.

Las tendencias son consecuentes con un patron de crecimiento que no parece haber favorecido a los
mas pobres. Estimaciones para Bolivia muestran que las “tasas de crecimiento pro — pobres” a lo largo
de la década habrian sido negativas cada uno de los periodos estudiados (1989 a 1992, 1993 a 1997 y
2000 a 2002). Solo en el caso en que se considera un criterio “parcial” (por el cual si bien se
incrementa la desigualdad, aln es posible observar crecimientos del ingreso de los percentiles mas
pobres de la poblacion) el crecimiento econdmico podria haber sido “pro pobre” en el periodo 1993 a
1997, cuando se registraron las tasas de crecimiento econémico mas elevadas (Landa y Jiménez, 2005).

Creciente desigualdad

Esta insuficiente conexion entre crecimiento econdmico y reduccion de la pobreza encuentra su
explicacion en los elevados niveles de desigualdad. Esta situacion se presenta mas critica en el caso de
Bolivia donde existen sefiales de un incremento en la concentracién del ingreso. CEPAL (2004b)
muestra como la participacion del quintil mas pobre del pais se habria reducido desde un 2% hasta un
1.5% y la participacién del quintil mas rico se habria incrementado respecto al ingreso total desde 63%
hasta un 65% en el periodo que va de 1980 a 1998. A esta peligrosa tendencia, Landa (2004) afnade
evidencia de que la desigualdad en Bolivia tendria un patron “pro-ciclico”, es decir, que la distribucion
del ingreso parece empeorar en periodos de menor crecimiento como es el caso de finales de los
noventa e inicios de los 2000.

En la revision del periodo 1980 a 1998, a partir de la misma fuente de datos, Guatemala presenta
pequefios incrementos en la participacion de los mas pobres y leves reducciones en la participacion de
lo mas ricos en la distribucion del ingreso total. En la década de los noventa, SNU (2003) muestra
cémo los indicadores convencionales de la desigualdad habrian registrado ligeros incrementos en la
concentracion del ingreso situando al Gini del afio 2002 en 0.59, superior al 0.55, estimado para el afio
2000.
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I1l.  AUMENTOS DEL EMPLEO, DISPERSION DE LOS INGRESOS Y CAMBIOS EN
LA DISCRIMINACION

Las series de empleo en ambos paises son cortas y no permiten un analisis exhaustivo de su vinculacién
con el crecimiento econémico. Al combinar datos de ambos paises y recurriendo a algunos estudios
especificos se ensaya una forma de incluir la dinamica del mercado de trabajo en la explicacion de la
interrelacion crecimiento-pobreza-desigualdad.

Mas empleo pero diferenciado por sectores econémicos

De manera consistente con la tendencia regional, ambos paises vieron incrementar la oferta de trabajo
durante la década de los noventa. CEPAL (2004b) provee informacion sobre el incremento en la tasa
(refinada) de la participacion urbana que en el caso de Bolivia se incrementd en més de 15 puntos
porcentuales entre 1986 y 2002. Durante el mismo periodo, dicha tasa se incrementd en 10 puntos
porcentuales en el caso guatemalteco. Si bien este comportamiento podria responder a la necesidad de
los hogares por complementar sus ingresos también responde a una mayor presencia femenina en el
mercado de trabajo.

La distribucién de los ocupados al interior de los sectores de la economia sufrié algunos cambios
importantes en ambos paises. En el caso de Guatemala, el porcentaje de poblacion empleada en la
agricultura se redujo desde un nivel cercano al 50% hasta un nivel inferior al 40%. La falta de
consistencia de los datos rurales en el caso boliviano impide la comparacion en el caso de la
agricultura. En cambio, los datos urbanos para Bolivia muestran una tendencia a la reduccion en el
sector servicios que incluye el rubro comercial, muchas veces informal, en el que se ocupa un nimero
elevado de pobres. En ninguno de los dos paises, se observa cambios significativos en el sector
industrial.

Banco Mundial (2004) ilustra como el comportamiento del empleo puede haber contribuido a explicar
el sesgo regresivo del crecimiento en Guatemala. Esta tendencia se resalta al observar cémo los
sectores de la economia que concentran una mayor proporcion de ocupados pobres — tal es el caso de la
agricultura que concentra el 55% de pobres —son también los que menos crecieron en el tiempo. La
agricultura crecié en un promedio anual del 2% durante los noventa. Este incremento contrasta con
aquellos registrados en sectores como el financiero, administracion publica o transportes —que
concentran 1% y 3% de los ocupados pobres- los cuales alcanzaron crecimientos entre el 5% y 7%
durante el mismo periodo.

A pesar de las similitudes en el comportamiento de algunos indicadores laborales, las diferentes
capacidades de cada uno de los mercados laborales para absorber los mayores incrementos en la fuerza
de trabajo fueron notorias en el periodo 1997 a 2003. A partir del afio 1997, las tasas de desempleo
abierto urbano de ambos paises evolucionaron de manera divergente: mientras que el desempleo en
Guatemala se redujo desde 7% a 3%, el desempleo boliviano se duplicé hasta llegar a bordear el 9% el
ano 2003.

¢ Como cambiaron las condiciones de trabajo en el tiempo?

Las caracteristicas de los ocupados en ambos paises también habrian respondido a las variaciones de la
economia. La revision de indicadores de subempleo y el porcentaje de trabajadores por cuenta propia
puede dar una pista de como habria reaccionado la “calidad” del empleo al crecimiento durante la
década pasada.
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En Guatemala, la tasa de subempleo visible (definida como el porcentaje de ocupados que trabajan
menos que una jornada completa) parece reaccionar al comportamiento econdémico. Los datos, aunque
no siempre comparables, muestran elevados niveles de subempleo urbano (25%) a inicios de la década
en momentos en que el crecimiento econdmico alin no se habia recuperado y tasas mas bajas (10.5%)
en periodos de mayor actividad a finales de la década. Sin embargo, esta posible relacion no se sostiene
cuando se revisan los datos mas recientes. La tasa de subempleo que reporta INE (2005) para 2004
asciende al 17.8% en el &rea urbana cuando el afio 2000 se situaba ligeramente por encima del 10%.
Este comportamiento se da en un contexto de crecimiento econémico que, sin ser el mas acelerado,
parece mantenerse estable en estos ultimos afios.

En ambos paises las condiciones de informalidad en el trabajo son muy elevadas. En el caso boliviano,
por ejemplo, el porcentaje de ocupados que trabajan por cuenta propia a nivel nacional se mantuvo
practicamente inalterado - entre 35y 40% - durante la década pasada. Estos niveles son superados en la
region Unicamente por Honduras y Republica Dominicana. EI mismo porcentaje en Guatemala
asciende al 32% segun las ultimas cifras oficiales (INE, 2005).

El trabajo por cuenta propia pareceria ser mas sensible al ritmo de actividad econémica, al menos, en
mercado laboral urbano boliviano. Por ejemplo, el subempleo se incrementé en mas de ocho puntos
porcentuales entre 1996 y 2000, periodo en el cual la tasa de crecimiento se redujo drasticamente hasta
llegar a su nivel mas bajo (0.4%) el afio 2000. La leve recuperacion de la economia de los afios
siguientes podria ayudar a explicar la reduccion en el empleo por cuenta propia, sin embargo, esto no
explica su posterior ascenso.

Una caracteristica central de ambos paises tiene que ver con el reducido porcentaje de ocupados que se
encuentran amparados por la seguridad social. Este porcentaje se sitla en 26% en Bolivia, nivel en el
que se habria mantenido en los Gltimos afios (UDAPE, 2004). En el caso de Guatemala, segin SNU
(2003), el porcentaje de cobertura se habria reducido desde un 28% hasta un 24% en el periodo que va
de 2000 a 2002.

“Calidad” del empleo y dindmica laboral urbana

Si bien la clasificacion del empleo por tipo de ocupacion permite un mejor entendimiento de las
condiciones laborales, las ocupaciones menos “formales” (sectores cuenta propia, trabajadores
familiares y otros de pequefias empresas) no pueden considerarse, a priori, de “mala calidad”. Un
empleo del sector “informal” no necesariamente seria de baja productividad y, en varios casos, podria
ser el resultado de una decision racional motivada por las mayores trabas legales y requisitos que
impone la participacion en los sectores mas formales de la economia.

En concordancia con lo postulado en el parrafo anterior, Jiménez y Jiménez (2002) proveen evidencia
sobre los “elevados” grados de movilidad ocupacional en el area urbana de Bolivia con lo que refutan
la aparente dicotomia entre los sectores “formal” e “informal”. Ademés de rechazar la hipotesis de
segmentacion laboral, destacan el rol del “capital humano” en su capacidad para acceder a una mejor
ocupacion. Asimismo, realzan el papel del sector “informal” en la adquisicion de mayores destrezas y
habilidades (skills) las cuales podrian llevarlos a insertarse en otro sector de la economia.

Sin embargo, tal como lo alertan los autores, esta evidencia se extrae de un periodo de elevado
crecimiento econdémico (afios 1993 y 1994 cuando se alcanzaron tasas por encima del 4%) en un
contexto en el que las posibilidades de “cambio de ocupacidén” podrian haber resultado inusualmente
favorables. Desde otra perspectiva, Escalante (2004), al actualizar el calculo de las tasas de rentabilidad
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al “capital humano”, encuentra que los retornos en el sector “cuenta propia” se encuentran
anormalmente bajas, evidencia que cuestiona de alguna manera la “racionalidad” en la eleccién de los
puestos de trabajo mas “informales”.

En ambos paises se ensancha la diferencia en ingresos laborales y salarios

La revision del comportamiento de los ingresos generados en el mercado de trabajo complementa el
analisis de la situacion del empleo. En Bolivia, el impacto negativo de la reduccion del empleo se
tradujo en la disminucién de los ingresos laborales de la actividad principal los cuales se vieron
reducidos hasta en 21% durante el periodo 1999 a 2002. De hecho, segun sugieren Landa y Jiménez
(2005), las reducciones llegaron hasta el 40% en el area rural, situacion que ensancha las diferencias
entre regiones. Paradojicamente, la concentracion del ingreso principal en el area rural muestra una
reduccion del coeficiente de Gini (pasando de 0.61 a 0.587) lo que estaria sugiriendo que no se
generaron mayores diferencias al interior del area rural.

En este pais, el deterioro de las condiciones econémicas afecto principalmente las actividades donde las
condiciones de empleo son méas precarias que son también aquellas donde los pobres estdn mas
concentrados. De hecho, s6lo los ingresos de la categoria “empleados” se vieron incrementados
claramente a lo largo de la década registrando aumentos hasta del 23%. En cambio, en los demas
sectores los incrementos que habian sido sostenidos hasta 1997, se contrajeron rapidamente siendo los
trabajadores por cuenta propia quienes redujeron sus ingresos en mayor magnitud (-38%).

La tendencia hacia una creciente disparidad en la generacién de ingresos salariales también se refleja al
comparar el desempefio de los sectores econdmicos en su capacidad para elevar los ingresos de la
poblacion empleada en cada uno de ellos. Con datos de encuestas de hogares, se observa no sélo una
tendencia negativa en el comportamiento de los ingresos de la agropecuaria y la mineria (que son los
que concentran la mayor cantidad de ocupados) sino también una gran variabilidad en el
comportamiento de estos ingresos. Al comparar los resultados durante la década se observan
reducciones de hasta un 41% en la agropecuaria y de 11% en la mineria durante el periodo 1989 a
2002. En cambio los ocupados de los sectores electricidad, gas y agua vieron incrementados sus
ingresos hasta en un 140%.

En Guatemala, los datos provenientes de las encuestas industriales permiten observar como se han
incrementado los salarios en todos los sectores de la economia guatemalteca. Sin embargo, también
muestran como se ha ampliado la disparidad entre los mismos. Los salarios generados en la agricultura
han evolucionado a un ritmo muy por debajo de aquél de los salarios en el sector minero. Si bien este
patron refleja en alguna medida el comportamiento diferenciado de la actividad econdmica, también
ilustra como la dispersion salarial afecta negativamente, sobre todo, a los sectores que agrupan a la
poblacion pobre.

Las dotaciones de activos productivos se incrementan muy lentamente

Si bien los cambios en la actividad econémica influyen sobre la dispersion salarial, la evidencia para
los paises latinoamericanos muestra que el mayor peso explicativo se encuentra en la distribucion de
los activos productivos tal como lo sefialan, por ejemplo, los Informes de Progreso Econdémico y Social
del BID. En el caso particular de la educacion, son abundantes los trabajos empiricos que demuestran la
estrecha correlacion entre educacion e ingresos laborales. A nivel mundial, algunos estudios
demuestran la estrecha relacion entre una elevada concentracion del ingreso y elevados retornos a la
educacioén mostrando de esta manera la importancia de alcanzar niveles educativos mas igualitarios (De
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Ferranti et al, 2004).

A pesar de esta certeza, las mejoras en el campo educativo han sido lentas en ambos paises. Segun
reporta BID (2004), Bolivia ha logrado incrementar los afios de escolaridad promedio de su poblacion a
un ritmo de 0.7 afios por década, nivel inferior al promedio latinoamericano (0.75). Resulta
sorprendente el escaso avance de Guatemala que avanza a un ritmo de 0.35 afios por década, situacion
que compromete, alin mas, sus ya reducidas dotaciones de “capital humano”. Al comparar los afios de
escolaridad de la poblacion en edad de trabajar guatemalteca, con un conjunto de paises
latinoamericanos y caribefios, se observa que los afios de escolaridad promedio que alcanza el pais lo
ubican como aquél con la fuerza laboral menos educada dentro de la muestra considerada por el
informe de De Ferranti et al (2004:306).

Se mantienen las brechas de ingreso en contra de los indigenas

Hall y Patrinos (2004) proveen evidencia de las magnitudes que podria alcanzar la discriminacion
laboral en paises con elevados porcentajes de poblacion indigena en América Latina. Con datos
urbanos en el caso boliviano, los autores encuentran que la “discriminacion potencial” en contra de los
indigenas se habria mantenido constante representando menos de un tercio de la brecha salarial
observada entre trabajadores varones de uno y otro grupo étnico. Con datos representativos para el pais
en su conjunto en el caso guatemalteco, los autores sugieren que esta se habria reducido hasta en 10
puntos porcentuales pasando desde un 52% en 1989 hasta un 42% el afio 2000, en el caso de los
trabajadores varones.

IV. EL ROL DE LAS POLITICAS PARA EL EMPLEO EN LAS ESTRATEGIAS DE
REDUCCION DE LA POBREZA

A modo de sintesis

La revision de dos paises con caracteristicas similares pero con desempefios diferentes en la evolucion
del empleo abre opciones de analisis para pensar los retos que deben enfrentar las estrategias de
reduccion de la pobreza si el objetivo apunta a articular los objetivos de politica econdmica y politica
social.

En efecto, Bolivia y Guatemala presentan rasgos que las ubican entre las naciones con menos recursos
provenientes de la actividad econdmica, mas pobres y mas desiguales en la distribucion de ingresos y
de activos productivos. A pesar de esta situacion, que encuentra sus origenes en factores histéricos,
culturales y sociales mucho mas profundos que los expuestos en este documento, ambos paises
realizaron importantes esfuerzos por salir de la crisis econdmica que los abatié a mediados de los
ochenta: estabilizaron sus economias, equilibraron sus cuentas fiscales y emprendieron una serie de
reformas dirigidas a modernizar su aparato econdmico e institucional.

Los esfuerzos dieron sus frutos al revertir la tendencia econdmica negativa y generar crecimientos
econdémicos que casi en todos los afios se ubicaron por encima del incremento demografico. Asi, el
ingreso promedio se incrementd de manera sostenida y estable al menos hasta finales de los noventa.
Las caidas en el crecimiento observadas en los afios que van de 1999 adelante mostraron que ambas
economias son aun muy vulnerables ante los “shocks” econdmicos externos.
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La pobreza, extendida en ambos paises, siguié de alguna manera el ciclo econdémico. Durante la
primera mitad de la década se redujo en ambos paises pero luego, al iniciarse la desaceleracion en
Bolivia, la pobreza répidamente retomé los niveles observados a inicios de la década. En cambio,
Guatemala no vio entorpecida la reduccion de pobreza alcanzada durante la década. En partes, esto se
explica por un desempefio econémico que, sin ser sobresaliente, logré generar suficientes ingresos para
disminuir, asi sea moderadamente, la pobreza.

El patron de la desigualdad que caracteriza a estas dos naciones podria responsable de la persistencia de
la pobreza en el tiempo. Existen indicios de que la desigualdad en Bolivia se hace mayor cuando la
actividad economica decrece. De ser asi, los “shocks” econdmicos tendrian un doble impacto en el caso
boliviano: reduciendo los ingresos del pais en su conjunto y concentrando aun mas la riqueza. En el
caso de Guatemala, los elevados indices de concentracidn serian responsables de una baja sensibilidad
de la pobreza ante cambios en el crecimiento econémico que impide reducirla a un ritmo mas
acelerado.

El desempefio del mercado de trabajo ayuda a entender el comportamiento diferenciado en términos de
reduccion de la pobreza en ambos paises. Luego de un periodo en que ambas economias mostraron
rasgos similares en la evolucion de varios indicadores, la fuerte desaceleracion econdémica en Bolivia
marco la diferencia. La tasa de desempleo urbana se duplic6 en menos de cinco afios, dejando claro que
ni los sectores de baja productividad (los mas “informales”), lograron absorber la mayor oferta de
trabajo. El mayor desempleo vino acompafiado de menores ingresos laborales afectando, sobre todo, las
actividades primarias, aquellas donde se encuentran méas concentrados los pobres.

Consistente con la moderada reduccion de la pobreza observada, Guatemala vio reducirse las tasas de
desempleo urbanas hasta llegar a niveles inusualmente bajos. Sin embargo, los ingresos asociados a
cada uno de los sectores econdmicos no subieron en la misma magnitud. La agricultura que concentra
a mas de la mitad de la poblacién pobre, aunque crecid, lo hizo a un ritmo tres veces inferior al del
sector financiero. Asi, las disparidades salariales fueron creciendo en la década dejando estancada la
concentracion del ingreso, incluso, con algunas tendencias al alza.

Aunque existe evidencia de algun grado de movilidad ocupacional en estos paises, las mayores
deficiencias de los mercados laborales guatemalteco y boliviano se encuentran reflejadas en las
significativas brechas entre grupos especificos. Destacan las mujeres y los indigenas cuyos ingresos
resultan sistematicamente inferiores a los de varones y no indigenas incluso cuando tienen los mismos
niveles de calificacion. Si bien existe evidencia de que los niveles de discriminacion laboral podrian
haber disminuido en Guatemala durante la década, el hecho de que estos representen dos quintas partes
de las brechas salariales reitera la necesidad de identificar politicas especificas para abordarla.

Asimismo, resulta alarmante la lentitud con la que ambos paises generan activos productivos dados sus
reducidos niveles de “capital humano”. El mayor atraso se encuentra reflejado en los bajos niveles de
educacion de la fuerza laboral guatemalteca que no sélo se encuentra a la saga del resto de los paises de
la region sino que, ademas, presenta uno de los menores avances relativos a lo largo de las dos décadas
pasadas. Bolivia también mantiene un ritmo inferior al de la region siendo, en su caso, el mayor desafio
la reduccion de las brechas educativas entre area urbana y area rural.

Los desafios de las estrategias para la reduccion de la pobreza

Este conjunto de reflexiones quiere llamar la atencion sobre la importancia de contemplar mecanismos
explicitos por el lado del empleo que hagan sostenible la reduccion de la pobreza. En este ambito,
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resulta tan importante asegurar las condiciones para la generacion de puestos de trabajo como aquellas
que procuren mayor eficiencia y equidad en la asignacion de ingresos.

La defensa de politicas laborales explicitas tiene mayor justificacidbn en momentos en que ambos paises
se encuentran inmersos en la formacion e implementacion de estrategias para reducir la pobreza. Tanto
Bolivia como Guatemala han ensayado diversas formulas para atacar este fendmeno, sin quedar claro
aun cudl podria ser el resultado de estos esfuerzos.

Bolivia accedié a una significativa condonacion de deuda luego de haber aprobado su estrategia en
2001 (Gobierno de Bolivia, 2001b). La primera aproximacion que se ensayd estuvo orientada a
distribuir los recursos liberados de la deuda a las municipalidades para que estas sean las principales
responsables de la lucha contra la pobreza a través de acciones en el campo social y productivo
(Gobierno de Bolivia, 2001a). Luego de un periodo de dos afios de implementacion, esta aproximacion
se complementd con enfoques que preveian, por un lado, la necesidad de hacer explicito el “motor” del
crecimiento y, por otro, la necesidad de asegurar articulacion entre los diferentes niveles de
administracion gubernamental para asegurar mayor eficiencia en el uso de los recursos financieros
liberados como consecuencia del alivio de la deuda (UDAPE, 2003). Producto de esta reformulacién, la
actual propuesta boliviana para la reduccion de la pobreza reconoce explicitamente la necesidad de
generar mas y mejores empleos (Gobierno de Bolivia, 2005). Las acciones propuestas van desde la
implementacion de obras puablicas intensivas en mano de obra hasta programa de transferencias de
ingreso pasando por apoyar el desempefio de las micro y pequefias empresas.

La propuesta de Guatemala para reducir la pobreza apunt6, en primera instancia, a mejorar la oferta
programatica del gobierno orientdndola hacia las areas mas prioritarias (Gobierno de Guatemala, 2001).
Luego de identificar estos lineamientos, referidos fundamentalmente a mejorar el capital humano, el
capital fisico y asegurar la sostenibilidad macroeconémica, la estrategia fue validada a nivel
departamental y en casi la mitad de los municipios del pais (Gobierno de Guatemala, 2003). El actual
Plan de Reactivacion Economica y Social 2004/2005, como parte de su componente social, apunta a
focalizar las acciones publicas en 41 municipios rurales donde se espera concentrar una serie de
servicios sociales para asi asegurar la efectividad del gasto social. Eficiencia y focalizacion son dos
criterios centrales de la nueva propuesta guatemalteca.

Una mirada general de ambos procesos, que corre el riesgo de omitir lineamientos estrategias
importantes, permite establecer algunos rasgos comunes. En primer lugar, en cada una de las
estrategias resalta la importancia de la estabilidad macroeconémica como base para malquiere esfuerzo
por reducir la pobreza. En segundo lugar, resulta fundamental asegurar la provision de servicios
sociales tales como salud y educacion.. En tercer lugar, cobra cada vez mas relevancia es el rol de la
infraestructura fisica como medio para articular el circuito economico al interior del pais asi como para
asegurar una mejor vinculacion con los mercados externos. Finalmente, destaca el rol de las micro y
pequerias empresas como el medio preferido para generar empleo productivo.

En ninguno de los dos casos, resalta el rol que podria jugar la politica laboral en la reduccion de la
pobreza. Al respecto cabe preguntar: ;Qué medidas estan planteadas para asegurar que el empleo
contribuya efectivamente a la reduccion sostenida de la pobreza? ¢En qué medida son sostenibles
financiera y socialmente las transferencias de ingresos como mecanismo para sostener el empleo en el
caso boliviano? ¢ Qué criterios estan siendo incorporados para hacer menos vulnerable la economia en
su conjunto y para evitar que el peso de las crisis econdmicas caiga fundamentalmente entre los
hogares mas pobres? ;Como recuperar las politicas laborales para asegurar un mejor vinculo entre la
politica econdmica y la politica social?
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PIB per capita de América Latina
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Grafico 2
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Grafica 3
Indice de competitividad para América Latina (2001)
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Grafica 4
Crecimiento anual de la productividad para América Latina (2001)
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Grafica 5
Poblacioén por debajo de la linea de pobreza
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Fuente: CEPAL (2000)
Grafica 6

Incidencia de la pobreza
% de la poblacién por debajo de la linea de pobreza 2002
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Grafica 7
Brecha de la pobreza
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Fuente: CEPAL Informe del avance de las metas del milenio (2004)

Grafica 8
Proporcion de ingresos que recibe el primer quintil
En % del ingreso nacional
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Fuente: CEPAL Informe del avance de las metas del milenio (2004)

18




X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Pablica, Santiago, Chile, 18 - 21 Oct. 2005

Grafica 9
Indice de Desarrollo Humano
2004
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Griafico 10
Evolucién del Indice de Desarrollo Humano 1975-2002
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Grafica 11
Coeficiente de Gini: Ingreso laboral
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Grafica 12
Coeficiente de Gini para Anos de Escolaridad
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Grafica 13
Coeficiente de Gini: hectareas de tierra
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Grafico 15
Variacion del PIB
1970-1998

en porcentajes
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Grafico 16
Variacion del pib per capita
1970-1998
en porcentajes
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Grafica 17
Evolucion de la pobreza
1990-2003
en porcentajes de la poblacion total
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Gréfico 18
Evolucidon del quintil mas pobre
en porcentaje del ingreso

1980-1998
4
A A
3
A
2 @
° o
1
0 T T T T
1980 1981 1986 1997 1998
® Bolivia A Guatemala

23



X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Pablica, Santiago, Chile, 18 - 21 Oct. 2005

Gréfica 19
Evolucion del quintil mas rico
en porcentaje del ingreso
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Grafico 20
Evolucion de la fuerza de trabajo seguin sector econémico
1990-2003
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Fuente: Anuario Estadistico de la CEPAL (2004).
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Grafica 21
Evolucion del desempleo urbano
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Fuente: Anuario Estadistico de la CEPAL (2004).
Grafica 22
Tasa de desempleo informal
75
60 ° o A ([ ° A
h{ A
45
30
15
0
(=2} < ~ (o] (2] o N
© (=2 (2] (2] (2] o o
(2] (2] (2] (2] [o2] o o
— — i — — o~ o~
@ Bolivia A Guatemala

Fuente: Anuario Estadistico de la CEPAL (2004).

Nota: Equivale a la poblacién urbana ocupada en empleos que presentan
precariedad desde el punto de vista de los salarios, duracion en el tiempo, seguridad
social, etc. Se entiende como ocupada en el sector de baja productividad (informal)
aquella persona que es empleador o asalariado (profesional y técnico o no) que
trabaja en empresas con hasta 5 empleados (microempresas), que trabaja en el
empleo doméstico o que es trabajador independiente no calificado (cuenta propia y
familiares no remunerados sin calificacién profesional o técnica).
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