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PROPUESTAS DE ADECUACION DE LA NORMATIVA LABORAL:
TRABAJO DIGNO Y DESARROLLO PRODUCTIVO PARA TODOS

Rubén Ferrufino y Beatriz Muriel !

I. INTRODUCCION

Entre diciembre de 2014 y abril 2015, la Camara Nacional de Comercio (CNC) encarg6
la elaboracion de dos trabajos relativos a la situacion laboral en Bolivia. El primero de
ellos present6 un diagnostico de la situacion regulatoria de los ultimos afios y su relacion
con la situacion laboral del pais2. El presente informe, por su parte, es el segundo
producto que plantea un conjunto de iniciativas de mejora a la normativa laboral3. El
objetivo es doble: i) contribuir a la reflexion nacional sobre la materia; y ii) desarrollar
una posicion institucional capaz de conciliar los genuinos intereses empresariales con
una vision amplia de pais, basada en los principios de equilibrio, equidad,
interdependencia y complementariedad entre empleadores — trabajadores,
reconociendo de que todos comparten retos comunes para construir un pais mas
productivo, en un entorno global que exige eficiencia, competencia pero también
balance en los aspectos sociales.

La preparacion de este documento ha contemplado la discusion de borradores iniciales
primero con la Comision Econdémica de la Camara Nacional de Comercio (CNC) y luego
con una comision ampliada donde se ha invitado a analistas y expertos en materia
laboral para presentar las propuestas y escuchar criticas y sugerencias, muchas de las
cuales han sido incorporadas en el documento. Finalmente se analizara la propuesta
en el Directorio de la Institucion para poder incorporar las orientaciones necesarias que
aseguren que su contenido refleje la posicion institucional.

Lo avanzado es importante pero aun falta mucho por recorrer; si existe un espacio de
politica publica complejo ese es el laboral, por la implicancias sociales que tiene la
materia, por la tendencia a la ideologizacion - politizacién del debate, por la limitada
investigacion que permita discutir sobre evidencia empirica y muchas veces porque las
partes tienen posiciones asumidas ex ante, ligadas a los roles que desempeian, la
tradicion del discurso y lo que se piensa que sus mandantes esperan de ellas.

1 Las opiniones contenidas en este documento son de exclusiva responsabilidad de los autores y no comprometen de ninguna
manera la opinién de la Camara Nacional de Comercio.

2 “pAplicacién de la Normativa Laboral en Bolivia (1999-2013): Resultados sobre el Empleo Digno” Documento preparado por
los Consultores Beatriz Muriel y Rubén Ferrufino para la Camara Nacional de Comercio, Diciembre 2014.

3 Existe l6gica secuencia entre ambos estudios, de modo que resulta indispensable el andlisis del primero para poder
comprender la naturaleza de las propuestas del segundo.



El presente informe esta organizado en siete secciones incluyendo esta introduccion.
La segunda seccion describe el contexto laboral vigente, las medidas implementadas
durante los pasados afios y algunos resultados observables. A partir de ello se recogen
dos objetivos fundamentales que deberian responder a una optima legislacion laboral,
gue son: proteger beneficios y derechos de los trabajadores, pero también la cobertura
de los trabajadores con proteccion; todo ello en un marco de politicas dirigidas a
resguardar el empleo pero también las fuentes que los generan.

La tercera seccion analiza los retos de una normativa laboral inclusiva que se sustenta
en los principios de la nueva Constitucion Politica del Estado Boliviano (CPE) para
plantear que hace falta un nuevo contexto (norma, instituciones, cultura, educacion,
estrategias gubernamentales, empresariales, sindicales, etc.) para cumplir tales
mandatos.

La cuarta seccion plantea iniciativas que tiendan a formalizar la economia en el
entendido que el sector informal abre espacios para el empleo desprotegido, segmenta
el mercado laboral y crea trabajos sin ningun tipo de derechos laborales. En la quinta
seccion se desarrollan propuestas de proteccion bajo un enfoque donde tanto empleado
como empleador pueden alcanzar beneficios; se plantea romper con la vision tradicional
de confrontacion que cada vez se encuadra mas en una simplificacion arcaica del
problema.

La penultima seccidn se construye a partir de la necesidad de adaptacion de las partes
a nuevas realidades. Las relaciones de produccion, mercado, competencia, comercio
interno y externo han cambiado dentro y fuera de Bolivia, asi como las aspiraciones y
objetivos de educacion, prosperidad e independencia econdmica de los ciudadanos.
Los medios para lograr ello son diferentes a los del pasado y todos requieren mayores
capacidades de adaptacion para alcanzarlos. Finalmente, un conjunto reducido de
conclusiones se plantean en la Ultima seccién con plena conciencia que éstas, antes de
cerrar el debate como verdad absoluta, mas bien deben contribuir a enriquecerlo.

[I. CONTEXTO

La realidad laboral en Bolivia se caracteriza por tres factores interrelacionados. En
primer lugar, la alta precariedad laboral asociada a empleos informales, inestables,
poco remunerados y sin proteccion social, mismo que creci6 pese a la bonanza
economica de la ultima década (ver, e.g., Muriel y Ferrufino 2014, y Escobar et al. 2014).
Es decir, podria haberse esperado que el auge impulse la creacion de empleos formales
como base de desarrollo, pero la evidencia muestra lo contrario.

En segundo lugar, la economia boliviana es altamente informal, en una proporcion de
alrededor del 60%. Estudios como Schneider (2010), por ejemplo, concluyen que el pais
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tiene la mayor informalidad en Latinoamérica. La informalidad se relaciona, en varios
casos, con una estructura productiva de micro y pequefios productores que en su
mayoria tienen insuficiente capital, tecnologia e innovacion, y que encuentran varias
limitaciones en la formalizacion por los elevados costos asociados y, por lo tanto, en su
crecimiento y generacion de mejores empleos (ver, e.g., Banco Mundial, 2014). De
acuerdo a informacién de la encuesta de hogares de 2012, por ejemplo, el 84 por ciento
de los trabajadores se encuentran en unidades con hasta 14 trabajadores y de ellos
solamente el 12 por ciento declara que su empresa esta en el régimen general de
impuestos.

Sin embargo, en otros casos, la informalidad responde a la facilidad que existe de
operar en esta situacion dentro del pais. La misma encuesta de hogares muestra, por
ejemplo, que el 20% de los trabajadores de las micro y pequefias empresas obtienen
un ingreso laboral que los ubica en el 25% de los trabajadores con ingresos mas altos
del pais. En estos casos, la voluntad de generar mayor proteccion en los hechos puede
derivar en una mayor preferencia por la informalidad. Cuanto mayor es la presion de la
norma laboral, mayor es la fuga a través de la economia informal, tal como sucede al
incrementar la presion en un neumatico con pinchadura, la que se hace mas grande por
la propia fuerza del aire.

En tercer lugar, Bolivia tiene un marco laboral con estandares que se encuentran entre
los mas regulados del mundo, con aplicacién a un reducido sector formal privado y con
una menor cobertura efectiva. Desde esa perspectiva, el marco regulatorio crea
segmentacidn entre trabajadores muy protegidos y otros totalmente desprotegidos. En
los hechos, la regulacion es discriminatoria y funciona para poco menos del 8 por ciento
de la poblacién empleada (ver, e.g., Muriel y Ferrufino 2012, y Muriel y Ferrufino 2014).

Es notable la vocacion gubernamental para crear mas beneficios para el trabajador. Sin
embargo, al estar al margen de una evaluacion de las capacidades de los empleadores
para financiarlos, queda en duda la sostenibilidad de ellos asi como su aplicacién, que
deberia tender a ser universal. Desde ese punto de vista, el endurecimiento de la norma
no acompafia a la nueva Constitucidén Politica del Estado, respecto del mandato de que
los trabajos dignos son para todos y no solamente para una categoria privilegiada de la
poblacion, misma que se asocia con el trabajo en el sector formal y esencialmente
privado*. Aln mas -mas alla de las posiciones ideolégicas antaglnicas entre
flexibilizacion y menos costos laborales versus proteccion y mas costos laborales— la
evidencia empirica desarrollada durante las uUltimas décadas apunta a que ningun
extremo es favorable para los trabajadores y la sociedad en su conjunto, porque las

4 Es importante notar que estos altos estandares de regulacion y beneficios no rigen para los funcionarios pblicos que estan
sujetos a un régimen especial con sustancialmente menos derechos.
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implicancias negativas de ambas medidas superan a las positivas. Por lo tanto, es
recomendable buscar equilibrios (ver, e.g., Muriel y Ferrufino 2012 para una revision de
la literatura).

El endurecimiento de la norma, durante los Ultimos 9 afos, ha incluido medidas como:

a) Inflexibilidad para el despido con el propésito de proteger al trabajador.
b) Doble aguinaldo.

c) Importantes incrementos salariales definidos desde el gobierno.

d) Aporte patronal a la jubilacion.

e) Limites a la subcontratacion.

f) Pago obligatorio de quinquenio.

El escenario actual es de casi una total inamovilidad laboral puesto que no procede un
despido que no esté enmarcado en las causales estipuladas en la Ley General del
Trabajo, donde se hace referencia a conductas casi delictivas en las que tiene que
incurrir el trabajador, mas no se contempla ninguna causal referida a la baja
productividad o factores de mercado y financieros, u otros, que pueden afectar a las
unidades productivas. A esto se afiade la disposicion por la cual un trabajador que
hubiera sido despedido sin causa justificada podra exigir su reincorporacién con el pago
de los haberes devengados o alternativamente, con su consentimiento, podra ser
liquidado con la cancelacién de todos sus beneficios para apartarse definitivamente del
puesto que ocupaba.

Un estudio de caso en torno a las reacciones de los empleadores frente a estas
limitaciones a la hora de despedir muestra que también constituyen limitaciones a la
hora de contratar, lo cual se asocia, entre otros motivos, al riesgo de tener trabajadores
gue no resultaron con las capacidades esperadas, y al riesgo de que el negocio no logre
alcanzar los rendimientos esperados para mantener a la mano de obra contratada
(Muriel y Ferrufino, 2012).

Por otro lado, los beneficios como el doble aguinaldo, incrementos salariales aplicados
tanto al salario minimo (que efectivamente estaba rezagado) y la fijacion de incrementos
anuales desde el gobierno, han dejado de lado la negociacion entre las partes
directamente involucradas (no se practica el tripartismo). A esto se afade el costo
adicional establecido por la reforma al sistema de pensiones de jubilacion, donde el
empleador debe pagar entre 3 y 5 por ciento adicional por concepto de aporte solidario
y aporte adicional si se trata de una operacion en mineria 0 metalurgia.

Aqui nuevamente se ha mostrado, a partir de datos oficiales e instrumentos
economeétricos, que estos incrementos favorecen a los trabajadores permanentes pero
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limitan la contratacion de nuevos trabajadores de este tipo, constituyéndose en factores
de precarizacion laboral (Muriel y Machicado, 2013). Frente a mayores costos laborales,
los empleadores formales acaban racionalizando éstos, mientras que los informales se
alejan mas de la posibilidad de formalizarse.

En materia de subcontratacion, la norma ha sido altamente limitativa sobre la
presuncion de que la mayor parte de estas acciones tienen la finalidad de evadir
obligaciones laborales. En varios paises se ha abusado de esta forma de contrato, lo
gue ha conducido a una clara redefinicién del mismo y la consecuente incorporacion de
mecanismos precautorios para reducir este abuso. Sin embargo, en el caso boliviano
es poco clara la intencion de regular eficazmente este contrato; ya que la norma se ha
limitado a establecer que los empresarios deban fiscalizar a las empresas
subcontratadas el cumplimiento de los derechos laborales, ademéas de asumir los
pasivos laborales en que éstas incurran; dejando al margen muchos asuntos relevantes
en la materia. Ademas, esta competencia fiscalizadora le corresponde al Estado y no
al sector privado.

Por dltimo, entre las medidas de mayor proteccion y beneficios se determind que el
pago de quinquenios sea obligatorio cada 5 afios a sola peticion del trabajador;
estableciendo sanciones y penalidades por el retraso en estos pagos.

El Quinquenio es un beneficio que emerge de la existencia del pago de la
Indemnizacion. Esta ultima es una compensacion en favor del trabajador a momento de
su desvinculaciéon definitiva, sea voluntaria o forzosa. Asi, el Quinquenio se cancela
cada cinco afos de trabajo continuo, adelantando al trabajador parte de sus derechos
de Indemnizacion. La medida permitia acceso a liquidez para el trabajador y la
posibilidad de reducir pasivos laborales para el empleador.

Previa a las determinaciones recientes en la materia, el pago del Quinquenio no era
estrictamente obligatorio. El trabajador podia solicitar el pago, pero al final dependia de
un acuerdo de partes y las capacidades de la empresa. En caso de no pago, el
trabajador no perdia sus derechos sino que seguian vigentes para hacerse efectivos a
tiempo de la liquidacion de la Indemnizacién. Muchos empleadores ya lo pagaban cada
cinco aflos para no acumular pasivos, pero para otros que no podian pagarlo no
implicaba una sancion.

Con todo, cuando se pagaba, algunos empleadores obligaban a presentar renuncia al
trabajador y se iniciaba un nuevo contrato, de modo que se liquidaba la relacion laboral
para empezar una nueva. Con esto, el trabajador perdia beneficios asociados a la
antigliedad (bonos, calculo de vacaciones, etc.).



Ahora queda establecido que el pago no implica la terminacion de una relacién laboral
y le da continuidad a los derechos de antigliedad, entre otros. Entonces, la norma
beneficia al trabajador desde esa perspectiva pero implica que las empresas hagan
previsiones y caja para estos pagos.

El problema surge cuando la norma no aclara si el pago del Quinquenio extingue
definitivamente ese tramo de obligacion del empleador. Es decir, cuando se paga, se
deberia entender que por ese Quinquenio ya no se debe ningun cargo por
Indemnizacion. Eso no esta estipulado en la norma y podria darse el caso que el
empleado que se retira pueda exigir la reliquidacién de Quinquenios previamente
pagados. Entonces, el problema para el empleador es que aun cuando pague
Quinquenios, sigan abiertos potenciales cargos futuros por reajustes.

Desde la perspectiva de las autoridades se hace importante tomar en cuenta los
beneficios y costos de la norma laboral para la sociedad en su conjunto, ya que, como
se menciond, una mayor proteccion y beneficios conllevan al riesgo de caer en una
mayor precariedad laboral. La Figura 1 plantea este desafio en dos criterios que
ademas responden a la nueva Constitucion.

Figura 1

Situacion de los Trabajadores

Dos objetivos fundamentales de politica en materia
laboral son:

a) Mejorar los beneficios y proteccion para los
trabajadores, pero también ...

a) Mejorar la cobertura de trabajadores con beneficios y
proteccién, y en el marco de la Constitucion Politica
del Estado = EMPLEOS DIGNOS PARA TODOS

Los ajustes en la normativa deberian contribuir
a lograr los dos objetivos

Por otro lado, cabe mencionar que la volatilidad, caracteristica en la historia econémica
del pais, implica una nueva dimension de analisis de la normativa, dada la necesidad
de adaptacion a los ciclos, particularmente de contraccion.

El pais ha crecido, se ha estancado e inclusive decrecido, en sintonia con los ciclos de
la plata, goma, estafio, petrdleo, financiamiento externo, gas y en perspectiva lo que
podria ser el ciclo del litio u otras materias primas. Esta dinamica ha estado asociada a
la interdependencia con el resto de las economias del mundo, una creciente vinculaciéon



financiera, comercial, con mayores flujos de exportaciones e importaciones,
transferencias, remesas y otros. La globalizacion incide (positivamente o
negativamente) en las oportunidades productivas y comerciales, y determina un
escenario en el que es importante la capacidad que tienen los paises y sus aparatos
productivos para adaptarse a los ciclos econdmicos y las volatilidades sectoriales
particulares.

La fluctuacion de la produccion repercute sobre la demanda de factores e insumos,
incluyendo la mano de obra. Las unidades productivas requieren expandir el empleo
incorporando personal, pero también reducirlo debido a dificultades de mercado sobre
las cuales el control que pueden ejercer es limitado.

Esta realidad despierta legitima preocupacién sobre la sostenibilidad de las iniciativas;
es facil ampliar medidas de caracter socio-laboral en periodos de auge, pero es
complicado mantenerlas en periodos de contraccion. Muchas conquistas sociales en la
bonanza se convierten en derechos adquiridos que no pueden ser revisados, y se
consolidan como rigideces de la norma al punto que las necesidades de reajuste
pueden ser repensadas solo en un escenario del colapso.

En contextos de alta regulacion y beneficios laborales, los periodos de recesion afectan
mMas a las empresas que tienen mayor proporcion de empleos con contratos indefinidos,
presuntamente estables. Los costos pesan mas en estas empresas y las conducen mas
rapido a problemas de sostenibilidad financiera; tienen menos opciones para gestionar
la crisis, enfrentan sanciones, juicios y otras contingencias que aceleran su deterioro y
la destruccion del empleo. En el caso de Bolivia, Muriel y Machicado (2013) muestran
gue en el periodo de recesion de 1999-2001, las empresas industriales con tasas mas
altas entre empleados permanentes sobre temporales (con mayores costos laborales
tangibles e intangibles por unidad de trabajador) fueron también las que destruyeron
mas empleos permanentes; mientras que aquellas con menores tasas fueron las unicas
gue tuvieron un crecimiento positivo de empleos permanentes.

Ademas, las decisiones de contratacion de trabajadores permanentes, frente a la
incertidumbre sobre el desempefio empresarial que podria derivar en situaciones de
cierre, también es afectada por la nueva norma de conformacion de las empresas
sociales; que suponen el traspaso de la propiedad desde los empleadores a los
trabajadores, cuando las empresas estan en quiebra, en proceso de liquidacion, o han
sido cerradas o abandonadas “injustificadamente”.

Finalmente, la norma laboral y la filosofia que la sustenta, basada en la vieja
confrontacion “obrero-patronal” de los afios 40, no necesariamente responde a la
naturaleza de las relaciones de produccion, la culturay las aspiraciones de las personas
de hoy. El trabajo digno supone bienestar en varias dimensiones que ello implica; es
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decir: contar con una fuente de trabajo que permita generar ingresos continuos y
adecuados para el sustento familiar; con acceso a la proteccion social —seguro de salud,
sistema de pensiones, etc.—; con seguridad para la integridad fisica en el lugar de
trabajo; con la libertad de crear organizaciones para mejorar las condicionales laborales
en un escenario constructivo; y con encontrarse, al mismo tiempo, satisfecho y realizado
con el tipo de actividad que se ejecuta y con las relaciones humanas del entorno laboral
(Muriel, 2014).

Al respecto, Muriel y Ferrufino (2012) realizaron grupos focales con trabajadores del
sector industrial y encontraron que la satisfaccion laboral va mucho mas alla de la
normativa actual e, incluso, en algunos casos se contrapone a esta. La satisfaccion
laboral se relaciona con la flexibilidad en los horarios, las oportunidades de crecimiento
profesional, la valoracion monetaria y no monetaria del desempefio, el buen ambiente
laboral, el trato humano de los empleadores y el trabajo cordial en equipo. En todos los
casos, los entrevistados comentaron que un buen trato y ambiente laboral son tan
importantes como los beneficios que reciben por la regulacion.

La perspectiva de los empleadores a nivel global también estd cambiando y debe
transformarse en el caso de Bolivia. Cada vez mas empresas valoran a sus trabajadores
como su activo mas importante. En esta nueva era donde el conocimiento y el esfuerzo
humano son fundamentales para el desarrollo productivo, la rentabilidad de las firmas
depende en gran medida del desemperio de sus trabajadores; pudiendo inclusive definir
su permanencia en el mercado. Asi, muchos empleadores tienden a pagar salarios mas
altos que su competencia y crear servicios de apoyo a sus trabajadores, a fin de
promover una mayor satisfaccion laboral y, al mismo tiempo, un mayor esfuerzo y
productividad. En este escenario, las viejas relaciones laborales obrero-patronales de
confrontacion y conflicto, que caracterizaron la primera revolucion industrial, parecen
diluirse frente a otras mas cooperativas y constructivas, dadas las nuevas formas de
desarrollo economico y social.

En suma, en Bolivia la precarizacion laboral se ha mantenido en contraste a los
elevados estandares de la norma laboral y la bonanza econdmica. Desde esa
perspectiva la regulacién se encuentra divorciada del objetivo de mayor proteccion
efectiva para todos los trabajadores y de la necesidad de adecuar el aparato productivo
a un contexto interno y externo con crecientes fluctuaciones. Ademas, la norma laboral
no es coherente con los principios del nuevo texto Constitucional, lo que debe impulsar
a revisarla y mejorarla bajo una logica diferente a la confrontacién que sustento el viejo
pensamiento.



[ll. RETOS DE UNA NORMATIVA LABORAL INCLUSIVA

El principio fundamental que deberia regir la transformacion legal e institucional en
materia laboral boliviana es la UNIVERSALIZACION DEL ACCESO A UN TRABAJO
DIGNO. Este principio se encuentra establecido por mandato constitucional (articulo 46,
numerales | (inciso 1) y Il): “Toda persona tiene derecho a un trabajo digno, con
seguridad industrial, higiene y salud ocupacional (...), y con remuneracion o salario
justo, equitativo y satisfactorio, que le asegure para si y su familia una existencia digna”.
Ademas, (articulo 54, numeral 1) “Es obligacion del Estado establecer politicas de
empleo que eviten la desocupacién y la subocupacion, con la finalidad de crear,
mantener y generar condiciones que mejoren las posibilidades de ocupacién laboral
digna y remuneracion justa”.

En esa visibn hace falta un contexto (norma, instituciones, cultura, educacion,
estrategias gubernamentales, empresariales, sindicales, etc.) diferente al actual. No es
favorable para la aspiracion de un pais inclusivo un contexto que segmenta entre
trabajadores protegidos (pocos) y otros echados a su suerte (muchos). Tampoco resulta
apropiado un ambiente donde se ignora que para proteger el empleo también es
necesario preocuparse por las fuentes que los generan. De entrada es dificil hacer
empresa en una economia con mercados relativamente pequefios en demanda e
ingresos, totalmente abierta, donde males como el contrabando tienen su parte, con
restricciones tecnoldgicas, logisticas, fallas de mercado y un historial de volatilidad. Si
a ello se suman otras cargas como la burocracia, las cargas parafiscales y lo laboral, el
resultado es nuevamente la segmentacion.

Como se menciong, hace falta pasar de la hipotesis del enfrentamiento de intereses,
expresada en la vieja frase de la captura de la plusvalia, hacia la interaccion equilibrada
y cooperativa. Partir de la presuncion de que unos quieren tomar ventaja sobre otros y
construir sobre ello un marco legal es equivalente a consolidar una cultura productiva y
laboral con esas caracteristicas de rivalidad.

Desde la perspectiva empresarial, el cambio pasa por reconocer que el capital humano
es un activo importante y el factor de éxito organizacional. La légica de produccion
debe migrar de la vision de bajos costos (empleo y salarios) hacia la légica de alta
productividad de todos los factores (incluyendo el trabajo). La inversion en la formacion
de cuadros excepcionales en términos de eficiencia y compromiso debe reemplazar la
l6gica de no gastar en capacitar y subsistir con una alta rotacion de personas poco
comprometidas con su fuente de empleo. En el mundo, las empresas con éxito
sostenible no son las que sustentan su competitividad en materia primay mano de obra
baratas, sino aquellas donde la innovacion, la tecnologia y la capacidad humana hacen
la diferencia.



La meta de mayor productividad puede ser uno de los principales puntos de encuentro;
el trabajador con mayor productividad requiere capacitacion, entrenamiento y desarrollo
de mayores habilidades (ademas de aspectos basicos como una buena salud,
estabilidad, incentivos, etc.). Asi, su contribucion a la generacion de valor es mayor y
por lo tanto su remuneracion también deberia ser mayor. Adicionalmente, el trabajador
mas productivo se hace més atractivo para los empleadores, de modo que por esa via
se fortalece la certidumbre de empleo y proteccion laboral. Desde la perspectiva del
empleador, un equipo de trabajadores altamente productivo representa una ventaja
indispensable para prosperar.

La organizacién y naturaleza del trabajo ha cambiado en muchos sentidos y al presente
no se ajusta al modelo tradicional de la revolucion industrial. En general, hoy las
organizaciones jerarquicas son mas planas y los trabajadores deben tener mayores
margenes de autonomia y decision; el trabajo en equipo enfocado a resultados ha
sustituido a los compartimientos estancos y hoy importa la eficiencia en los procesos
productivos (donde muchos participan) mas que lo individual. Caracteristicas como la
innovacion, las habilidades interpersonales, la capacidad de comunicacion, el liderazgo
y la vision, son atributos valorables que marcan la diferencia y deben ser desarrollados
y retribuidos. Entonces, un marco normativo renovado debe contemplar esta evolucion
en la realidad productiva del pais.

EL RETO CENTRAL TIENE DOS COMPONENTES: AMPLIAR LA COBERTURA DE
LA NORMA LABORAL HACIA EL SECTOR INFORMAL DONDE EXISTE ABSOLUTA
DESPROTECCION Y LOGRAR AL MISMO TIEMPO UNA MODERNIZACION DE LAS
RELACIONES LABORALES QUE CONTRIBUYAN A i) PROTEGER EL EMPLEO
PRODUCTIVO Y i) MEJORAR LA PRODUCTIVIDAD DE LAS UNIDADES
ECONOMICAS GENERADORAS DE EMPLEO.

En este marco se plantean tres ejes rectores fundamentales para una evolucion en la
norma:

1°.Crear condiciones para mantener y ampliar el empleo formal;, mediante
incentivos a la formalizacion y desincentivos a la informalidad.

2° Readecuar las normas para mantener y ampliar las fuentes de trabajo
productivas y formales, desde un enfoque ganador-ganador para empleados
y empleadores.

3°. Adaptar la normativa para que vaya mas acorde con una eficiencia
productiva y, al mismo tiempo, beneficie a las partes.

A seguir se exponen en detalle las propuestas detras de estos ejes rectores.
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AV INCENTIVOS A LA FORMALIZACION Y DESINCENTIVOS A LA
INFORMALIDAD

La posibilidad de ampliacion de la cobertura de la norma laboral y en consecuencia la
proteccion real al trabajador, depende de una meta mayor que tiene que ver con la
mayor presencia de unidades productivas formales respecto de las informales. Sin duda
este reto tiene varias aristas para su solucion y requiere de un enfoque integral donde
converjan iniciativas en materia de regulacion laboral, pero también tributarias, de
seguridad social, productivas y otras. Por el alcance de este documento, se tratan
solamente los aspectos laborales.

Desde esta perspectiva se plantean incentivos para que los que ya son formales
permanezcan en tal condicion y ademés creen empleo formal, pero también se
argumenta a favor de costos razonables asociados a este tipo de empleo.

Por su parte, se explora posibles desincentivos y mayores costos aplicables a los
empleadores informales, cuando la decision es permanecer en tal ambito. En general,
es importante sefalizar que los costos de la informalidad representan pérdidas de
oportunidades disponibles en la formalidad.

Es absolutamente importante distinguir al pequefio trabajador cuenta propia informal,
gue trabaja so6lo o apela al trabajo familiar, de aquél informal que tiene varios
dependientes, mueve importantes sumas de capital y ventas significativas. Al respecto,
la imagen de que todos los informales estan en la linea de la actividad de subsistencia
ya no es real. Son cada vez mas los negocios informales grandes en el comercio, los
servicios y en ciertos sectores aun mas explicitos como en la mineria, donde existen
empleadores a escala que no son formales, por ejemplo al interior del cooperativismo.
De igual manera es posible pensar en el sector de las confecciones donde existen
negocios grandes integrados, desde la internacion de telas, el corte, confeccion,
distribucion y ventas.

En ese marco, se pone especial atencion a posibles politicas para crear incentivos para
gue los informales migren hacia la formalidad. La lectura parte de la concepcion de que,
para este grupo de informales mas présperos, la pequefia escala de operacion, la
volatilidad de ventas/mercados y otros factores ya no son fuertes impedimentos para
asumir los costos de la formalidad. El Cuadro 1 presenta la sintesis de lo que se pone
en discusion en cada una de estas categorias.
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Cuadro 1
Politicas para ampliar la universalidad de la norma laboral

Formalidad Informalidad
Incentivos para los que Menos costos Desincentivos Incentivos para migrar a la | Mayores costos
ya son formales formalidad

* Apoyo al desarrollo « Simplificaciéon de * Mayor * Procesos de ¢ Penalidades
de  productividad: burocracia para fiscalizacion. adecuacion y sanciones
co-responsabilidad la formalidad y * Limitaciones  de programados para - no
en capacitacion y menos costos de mercado. inducir a la formalidad: necesaria-
entrenamiento transaccion. « |dentificacion y plazos y diferimiento mente
especifico. monitoreo de cargas asociadas a economicas

« Financiamiento mediante cruce de la formalidad. (Capacita-
para programas de informacién inter « Tratamiento cién
capacitacion y agencias diferenciado en obligatoria
subsidios  directos gubernamentales. materia laboral en materia
para que se limitado en tiempo. laboral).
capaciten los « Mdltiples  programas » Costos de
trabajadores, en de apoyo (Asistencia financia-
funcibn de sus Técnica, Acceso a miento
funciones laborales. Mercados y mayores,

* Fortalecimiento del Tecnologia), todos reflejando
Sistema condicionados a la riesgos y
Plurinacional de formalizacién. contingen-
certificacion de « Simplificacién cias
competencias. administrativa: tu laborales.

empresa en un dia.

IV.1. Incentivos para los que ya son formales

Previamente se ha discutido la relevancia de incrementar la productividad como
contraparte a mayores costos, particularmente salariales. En linea con ese principio se
plantea que los ya formales puedan acceder a incentivos para aumentar la
productividad del trabajo mediante dos iniciativas generales:

1° Promover la capacitacion y el entrenamiento a trabajadores de unidades
formales bajo un principio de co-responsabilidad trabajador, empleador y
Estado. Esto implica acciones concurrentes como el desarrollo de programas
especificos en los sistemas de entrenamiento vocacional del Estado asi como la
universidad publica y otros centros, con un enfoque de formaciéon para la
produccion (en el marco de lo que se viene discutiendo en la Ley Avelino Sifiani
- Elizardo Pérez y de lo que se ha establecido en la Constitucién Politica del
Estado).

Esta medida implica, en la practica, un esfuerzo importante desde el Estado y
sus instituciones para invertir en capital humano, con un sentido de vinculo
directo e impacto inmediato en la produccién, a diferencia de los programas
tradicionales que estan divorciados de la realidad productiva.
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La co-responsabilidad debe abrir el espacio para que desde el Estado se pueda
apoyar programas empresariales de capacitacion y entrenamiento, lo que puede
implicar financiamiento que en su parte central va en beneficio permanente del
trabajador antes que el empleador.

2° Fortalecer el Sistema Plurinacional de Certificaci6 n de Competencias ,
logrando que éste pueda cubrir mas especialidades, se masifique incorporando
a méas trabajadores y se universalice la informaciébn emanada por éste para la
toma de decisiones de contratacion, reduciendo asi los costos de incorporacion
de nuevos trabajadores.

La capacitacion y entrenamiento especifico implica la experiencia presencial en
un &mbito empresarial con estandares de calidad. En este marco, se plantea la
posibilidad de establecer un sistema por el cual empresas voluntariamente
puedan postularse y calificar como asociadas para la capacitacion, recibiendo
trabajadores por tiempos limitados, lo que podria representar una prestacion de
servicios y un ingreso para ellas.

Machado (2013), por ejemplo, estudioé las causas de la informalidad en el Perd e
identificd las acciones con mayor impacto en una estrategia de reduccion del problema
entre 1980 y 2011. El autor encontré6 que el mayor impacto en la reduccion de la
economia informal estaria dado por el incremento en la productividad agregada de la
economia (medida por el PIB real per capita), seguido por el aumento en las
capacidades de los trabajadores (medidas por la tasa de matricula terciaria bruta). Este
tipo de evidencia empirica en un pais con caracteristicas relativamente comparables a
las de Bolivia, deja un antecedente sobre el impacto que puede tener la mejora en la
productividad via capacitacion para la produccion.

IV.2. Menores costos para los ya formales

Es necesario implementar acciones para reducir los costos de ser formal y en ese
proposito se pueden considerar reducir costos directos y monetarios como los que
emergen de la complicada burocracia asociada a tal condicion. La normativa laboral
deberia tender a simplificar tramites y crear institucionalidad que facilite el cumplimiento
de las obligaciones emergentes. Por ejemplo, la creacion de ventanillas Unicas para la
realizacion de todos los trdmites bajo un mismo recinto y con la descentralizacion y
desconcentracion geografica necesaria (como la idea de la ventanilla Unica de apertura
de empresas); la efectiva aplicacion de plazos y el silencio administrativo positivo®, de

5 El silencio positivo hace referencia al caso en el que el Estado no responde en un plazo pre definido una peticion del
administrado, lo que implica que se dé por bien hecha la accién de éste, sea un registro, autorizacién u otro similar. En
contraste, en el silencio negativo (que de facto prevalece en Bolivia), se presume una respuesta negativa del Estado, mientras
este no se pronuncie en lo contrario, sin importar que los plazos estén vencidos por la propia ineficiencia y la burocracia de
éste.
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modo que mientras no exista un impedimento expreso y oportuno de parte del Estado,
sea posible llevar adelante la gestion de los recursos humanos sin temor a
contingencias futuras extemporaneas.

IV.3. Desincentivos para la permanencia en la infor  malidad

En este acapite se plantean medidas cuyo efecto debe llegar principalmente a los
empleadores informales con escala, que cada vez son mas y en muchos sectores de la

economia. No se tiene en la mira al pequeiio informal autoempleado, sin dependientes,
sino al informal con dependientes, escala de negocio y ventas significativas.

En materia de desincentivos se plantean las siguientes medidas:

10

20

30

Promover un sistema de fiscalizacion efectivo para disminuir el empleo
informal y sefalizar a los empleadores que tal condicidn no esta libre de costos.
Ello deberia contribuir a equilibrar la evaluacion costo-beneficio que induce a
varios empleadores a tomar la decision de permanecer con empleos informales.

Limitar la accesibilidad de los informales a cierto s mercados . Un claro
ejemplo de ello son las compras estatales; ya que la norma actual permite la
participacion de micro y pequefias empresas asi como otras formas de
organizacion productiva usualmente informales (Art. 31 de las Normas Basicas
de Administracion de Bienes y Servicios). Dado que el Estado es quien asume
la responsabilidad de tutela sobre el trabajo y busca la consolidacion del empleo
protegido y digno, resulta un contrasentido que sea posible que proveedores
informales participen en procesos de contratacion estatal.

En este caso en especial se plantea que los proponentes demuestren mediante
la documentacién necesaria que, teniendo empleados dependientes, cumplan
con la normativa laboral, independientemente de su condiciébn de pequefio
proveedor. Es importante aclarar que con esto NO se busca excluir de estos
procesos a este tipo de organizaciones productivas, sino de exigir que para el
efecto demuestren el cumplimiento de sus responsabilidades socio-laborales.
Asi, el no cumplir con este requisito implicaria un costo que deberia motivar la
migracion hacia la formalidad.

Identificar el empleo informal mediante cruce de informacion entre las
agencias estatales y privadas. Por ejemplo, los datos de clientes en el sistema
financiero —particularmente de microfinanzas— cruzados con otros datos de
Aduana, Ministerio de Trabajo, etc., deberian permitir construir un mecanismo
de deteccion de la actividad informal donde presumiblemente se incumple la
norma laboral.
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IV.4. Incentivos para migrar a la formalidad

En materia de incentivos para migrar a la formalidad, una primera propuesta es que la
norma laboral contemple procesos de adecuacién programados para inducir a esta:
plazos, casos especiales y diferimiento de cargas asociadas a la formalidad. Estos
programas podrian considerar esquemas transitorios de cargas laborales progresivas,
partiendo del hecho que éstos productores efectivamente NO tienen capacidad
inmediata para asumir todas ellas. La adscripcion a estos programas deberia en
contraparte, facilitarles el acceso a beneficios especiales como la asistencia técnica
desde el Estado, la capacitacion de sus trabajadores, acceso a mercados y otras
ventajas que les ayuden a incrementar su productividad, condicion indispensable para
que puedan luego asumir plenamente los costos de la formalidad. Estos programas
deben ser de duracidon limitada, suscritos de manera individual, estableciendo
compromisos y metas hacia la formalidad.

Desde diferentes instancias del Estado, la cooperacion internacional y otros actores, se
viene impulsando acciones para promover la prosperidad en los pequefios productores.
Existen y posiblemente seguiran poniéndose en marcha esquemas de asistencia
técnica, financiamiento especial, acceso a mercados, transferencia de tecnologia y
otros. Por principio de normativa, se deberia establecer como meta en todos estos
casos, el cumplimiento gradual de la normativa formal y en particular a esta propuesta,
la relativa al empleo protegido formal. La concesion de todos estos beneficios (ojala
efectivos) deberia estar necesariamente acompafiada de compromisos y metas
asociadas a asumir costos laborales.

Finalmente, cabe remarcar la necesidad de reducir costos para que los generadores de
empleo informal migren hacia el formal. En lo administrativo, se requieren poner en
vigencia servicios para que en el plazo mas corto, con agilidad y accesibilidad de costos,
se puedan formalizar los empleadores. Una meta que dé un sentido de propdésito en
esta materia podria ser llegar al estado en el que un informal pueda formalizar su
empresa en un dia. El Estado deberia simplificar, concentrar y unificar procesos para
lograr este tipo de resultados.

IV.5. Mayores costos a la informalidad

El primer concepto es que la informalidad, una vez identificada y verificada su
negligencia hacia la migracion, deberia ser penalizada y sancionada. Lo natural seria
gue se liquiden las obligaciones laborales evadidas y que se proceda a la exigencia de
los pagos respectivos, lo cual puede conllevar ademés los mismos recargos que se
aplican en el ambito de la formalidad. Asi, los empleadores informales deberan pagar
aportes devengados, beneficios sociales, aguinaldos, etc.
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De manera complementaria o parcialmente sustitutiva, se podria pensar en sanciones
no monetarias que impliquen que el infractor deba capacitarse en materia de derechos
laborales, identificando las posibilidades de beneficios asi como las obligaciones
emergentes. Una parte central de un proceso de induccion a la formalidad laboral se
sustenta en esfuerzos de sensibilizacién, difusion de informacién y con ello la
posibilidad de que otros informales puedan revalorar los costos y beneficios respectivos.

Una segunda medida de costo esta ligada al acceso a otro factor productivo importante
que es el capital. No existen restricciones para que los productores y empleadores
informales puedan acceder a financiamiento formal en Bolivia, lo cual tiene sentido en
la medida que estos sectores vulnerables requieren justamente de este tipo de apoyo
para remontar su precaria condicion. La accesibilidad deberia permanecer pero también
reflejar contingencias desde la perspectiva del riesgo crediticio. Un empleador informal
tiene pasivos laborales que bajo cierta probabilidad pueden ser exigibles haciendo
menos rentable o eventualmente inviable la operacion. Esta caracteristica de riesgo
debe reflejarse en las condiciones de acceso a financiamiento y ciertamente debe hacer
diferencia respecto de una situacion en la que el mismo empleador se hace formal. Este
es un ejemplo de iniciativa donde no solamente actla la autoridad responsable en
materia laboral, sino también del &mbito financiero, lo que explicita la necesidad de
acciones convergentes desde diversos ambitos (integrales) para lograr el resultado de
mayor empleo y operativa formal.

V. PROTECCION AL TRABAJO PRODUCTIVO: ENFOQUE GANADOR-
GANADOR

En materia laboral, la literatura ha planteado dos visiones extremas: flexibilizacion
versus proteccion. La flexibilizacion supone la libertad para la contratacion y despido de
trabajadores que de facto predomina en el sector informal. Este esquema no
necesariamente conduce a una mayor eficiencia en el uso de los recursos si la
flexibilidad se traduce en alta rotacion de personal, bajo desempefio y limitada
capacitacion y entrenamiento. Pero ademas coloca al trabajador en un escenario de
incertidumbre y desproteccion, que incluso puede ser aprovechado por el empleador
poniéndolo en ventaja en el momento de la contratacion.

En el otro extremo, la inflexibilidad limita la generacion del empleo formal, mientras que
incentiva la creacion del empleo informal y, desde aqui, la precarizacion laboral.
Ademas, coloca al empleador frente a dos escenarios de incertidumbre que inciden
negativamente sobre sus decisiones de contratacion. La primera se asocia con las
expectativas de cambios, estacionalidad y volatilidad de sus actividades productivas en
el futuro; que hacen necesario ajustar los diversos costos a estos resultados
productivos. Cuando esto no es posible, como en el caso de los empleos casi
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inamovibles, hay fuertes incentivos a la sustitucion de estos tipos de empleos por otras
alternativas.

La segunda se relaciona con los posibles problemas de informacién que pueden afectar
negativamente al desempefio de la empresa; es decir, frente a un escenario de
inflexibilidad se crean incentivos para que algunos trabajadores se comprometan con
generar resultados que después no son cumplidos y/o declarar un nivel de capacidades
gue es menor en la practica (dado que en ambos casos no pueden ser despedidos una
vez contratados).

La proteccidn es deseable entonces en la medida que asegure efectivamente el trabajo
productivo y no desestimule nuevas contrataciones. En este marco existen diversas
alternativas complementarias que plantean una posicion intermedia, que contrasta con
la absoluta inflexibilidad que parece NO funcionar como via de proteccion, por su efecto
negativo en la creacion de empleo formal. El Cuadro 2 presenta el detalle respectivo.

Cuadro 2
Instrumentos complementarios para la seguridad labo ral
Objetivo/instrumento Via Norma Certidumbre mayor de Certidumbre de
tener empleo ingresos
Seguridad Laboral Inamovilidad  vs. | Hacer al trabajador mas | Seguro de Cesantia
movilidad requerido

V.1. Readecuacién de la proteccion laboral

La regulacion boliviana ha tendido durante los ultimos afios hacia la inamovilidad laboral
como mecanismo de proteccion y seguridad para el trabajador. Entre tanto, la
precariedad del empleo se ha incrementado tal como se ha verificado en los estudios
citados previamente en este informe. En consecuencia, existe evidencia que la
proteccion via norma no ha sido efectiva, lo que da pie para la reflexion de iniciativas
como las que siguen:

1°. En la medida de lo posible se deberia revisar la cuasi inamovilidad hoy vigente
en la norma, intentando llegar a un equilibrio que limite excesos y no
desincentive la creacion de empleo protegido. Dentro de este proposito se
plantea concretamente: incluir en la norma , como causal de desvinculacion, la
situacion productiva-empresarial de las unidades pr oductivas , en el marco
de las obligaciones sociales establecidas por ley (i.e., desahucio e
indemnizacion). Este caso corresponde a situaciones donde la empresa enfrenta
problemas que afectan a sus operaciones productivas y/o comerciales,
expresadas en menores ventas, precios e ingresos y mayores costos de
insumos, entre otros; lo cual debe ser verificable en estados financieros
auditados.
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2°.

La precaria situacion de la empresa deberia ser verificable por una instancia
imparcial y especializada -por ejemplo, alguna agencia reguladora
descentralizada para el efecto como la Autoridad de Fiscalizacién y Control
Social de Empresas — que mediante criterios financieros claros y pertinentes
establecidos por ley (reglas claras) determine o no el riesgo financiero de la
empresa y la necesidad de racionalizar costos. En este contexto, un
requerimiento indispensable es la transparencia de la informacion financiera de
la empresa; que sea conocida ampliamente por los restantes actores
(trabajadores y Estado).

Regular de manera clara y especifica el cumplimiento de los contratos
laborales, en el marco del desempefio del trabajador , que actualmente
presenta varios vacios. La norma contempla “causales de despido” sin ningin
resarcimiento en casos de comportamientos inadecuados por parte del
trabajador; entre los cuales se incluye el “incumplimiento total o parcial del
convenio” que se asocia a los problemas de informacion sefialados y recaen
directamente sobre problemas en el desempefio del trabajador.

No cabe duda que uno de los principales motivos de despido es el bajo
rendimiento del trabajador en el puesto laboral, lo que deberia estar claramente
establecido en los contratos. En este sentido, es importante disefiar un contrato
de cumplimiento de convenio base, con clausulas claras de lo que se entiende
por esto e indicadores de seguimiento en este proceso; como, cumplimiento de
horarios, resultados minimos en términos de ventas y produccion, etc.

En este entendido, se plantea que las empresas desarrollen sistemas de
medicion del desempefio, sean registrados ante la autoridad del trabajo y su
correcta aplicacion sea condicién para proceder a la desvinculacion por bajo
desempefio. Por supuesto que esta informacion debe ser de conocimiento del
trabajador, quien debe tener plena conciencia de como se medira su trabajo y
cuales son los resultados que se esperan de él. El sistema debe ser objetivo y
en lo posible incluir indicadores puntuales que valoren aspectos cualitativos y
cuantitativos. Con todo, frente a un escenario de bajo desempefio cabria
establecer un esquema de conciliacion previa.

En el caso que se encuentren problemas como una baja capacitacion (e.g., el
trabajador sefiala que tienen un nivel de capacitacion que no es real en la
practica), se entenderd tal situacion como falta de transparencia de parte de
éste, lo que podria dar lugar a su desvinculacion. Este alcance hoy existe en la
norma bajo el concepto de los tres meses de trabajo a prueba y deberia
mantenerse.
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V.2. Proteccién: mayor certidumbre de estar emplead o

Existen otras formas complementarias de proteccion sobre las cuales una norma
moderna podria apoyarse. La norma deberia considerar la proteccién para que un
trabajador permanezca con empleo, sea con el mismo empleador o con otro. Para lograr
ello es fundamental que ese trabajador sea lo suficientemente atractivo por su
capacidad, experiencia, productividad y otros atributos sefalados previamente en este
documento.

Entonces, se regresa al concepto de capacitacion y entrenamiento que deben ser
certificados como competencias. En ocasiones, el desarrollo de capacidades diversas
que permitan que el trabajador sea eficiente en varios espacios y roles contribuye a
mejorar su perfil. Esto incluye, por supuesto, el adiestramiento de los trabajadores
durante las horas de trabajo.

En este marco, se plantean dos alcances en los siguientes términos:

1°. Las empresas deben promover la capacitacion especifica de sus trabajadores de
acuerdo con las competencias requeridas. La normativa deberia establecer la
posibilidad de que el trabajador disponga de espacios de tiempo para su
capacitacion y pueda acceder a entrenamiento y capacitacion fuera del ambito de
su empresa. Estos programas deben ser especializados considerando que el
trabajador requiere conocimiento para mejorar su productividad y acceder a mejores
condiciones laborales en el corto plazo.

2°. Los costos de la inversion en capacitacion externa, en centros estatales o privados,
con programas certificados por el Estado y relevantes a la produccion, deberan ser
deducibles en los estados financieros y generar crédito fiscal a efectos de la
liquidacion de determinadas obligaciones fiscales.

Muchas veces se ha discutido sobre la importancia del capital humano y la necesidad
de invertir en €él. Sin embargo, las acciones de impacto para lograr un cambio masivo y
de magnitud se han limitado por la coyuntura y las disponibilidades de recursos. Sin un
mecanismo mandatorio para las partes, acompafiado de un importante potencial de
recursos financieros, poco es posible. En tal sentido, es indispensable contar una
herramienta como ésta para que la politica de mejora en la productividad se traduzca
en una campafa masiva en todo el pais.

Este mecanismo no sustituye sino complementa un esquema de rigidez relativa de
desvinculacion, como el planteado previamente. Un trabajador con condiciones
excepcionales de habilidades tiene sin duda mayor seguridad pero ademas puede
alcanzar mayor libertad y capacidad de eleccion para quedarse con un empleador u
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otro. Su fortalecimiento le abre espacios y flexibilidad, lo que aporta a su posicion de
basqueda de las mejores condiciones laborales (mayor salario, clima laboral adecuado,
beneficios, promociones, etc.).

Es importante puntualizar sobre la especificidad de la capacitacion técnica productiva y
distinguir ese concepto del tradicional. Por un lado, esta capacitacion ha conducido a la
sobre-calificacién y muchos casos al subempleo. Un ejemplo de ellos es que hay
profesionales que se ven obligados a cumplir funciones de menor responsabilidad y
remuneracion: abogados que son notificadores, informaticos que hacen de técnicos,
contadores que cumplen funciones de auxiliares, etc. Sin duda que este tipo de
inversion en capital humano tiene muy poco retorno.

El enfoque que se plantea esta en los técnicos con roles directos en la industria y la
produccion. Un soldador especializado para la industria petrolera, un ebanista con alta
calificacion, un operador de maquinaria pesada, un técnico en mantenimiento de
aeronaves, un experto en ascensores, los técnicos en procesos ambientales, en
mantenimiento de plantas industriales, en procesos industriales del cuero, etc., son
algunos ejemplos donde la capacitacion especifica puede contribuir a la seguridad
laboral.

V.3. Proteccién: certidumbre de ingresos

La proteccion final que busca el trabajador es la percepcion de un ingreso que le permita
solventar sus necesidades y las de su familia. En periodos de cesantia laboral carece
de este ingreso mientras se coloca en un nuevo empleo. En un escenario donde existen
politicas muy activas para la reinsercion mediante iniciativas como las bolsas de trabajo,
el entrenamiento y el impulso al emprendedurismo (capital de riesgo para nuevos
emprendimientos, incubadoras de empresas y otros), los periodos de cesantia pueden
ser mas cortos de lo que serian en ausencia de éstas. Con todo, en los lapsos de
transicion la carencia de ingreso es un problema que limita la posibilidad de que el
trabajador dedique tiempo a otra cosa que no sea salir en busca de sustento. Frente a
esto, se plantea que la norma laboral deberia contemplar dos alcances importantes:

1°. La puesta en marcha de un seguro de cesantia limitado en tiempo y beneficios.
2°. Un sistema de reinsercion laboral eficiente.

El Seguro de Cesantia

El concepto que se plantea es contar con un seguro basico que cubra, por ejemplo, un
ingreso base equivalente al salario minimo nacional por un tiempo relativamente corto
(por ejemplo 3 a 6 meses). No se propone un sistema complejo y costoso; al contrario,
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este podria resultar de un aporte razonable y fundamentalmente de la readecuacién de
los costos de proteccion social (afiliacion AFP, primas por riesgos, salud, etc.). En el
marco de las competencias de las nuevas entidades estatales de administracion de
aportes (Gestora Publica de Pensiones), este sistema podria reducir costos al ser
también administrado en ese ambito.

Esta cobertura de cesantia permitir4 que el trabajador siga aportando y se extienda por
un tiempo adicional su acceso a prestaciones indispensables como el seguro de salud.
Los trabajadores cesantes tendran privilegios en cuanto a su ingreso a los programas
estatales de capacitacion citados previamente. En el disefio del seguro se tomara
especial atencion a los sistemas para evitar el fraude, reducir la asimetria de
informacion y otros aspectos propios de la institucionalidad boliviana que puedan
contribuir al buen funcionamiento del esquema.

Reinsercion

En materia de reinsercion laboral la norma debe establecer la responsabilidad estatal
en la estructuracion e implementacion de programas efectivos. Este tipo de resultado
es poco probable si no se toma en cuenta las orientaciones de la demanda laboral y los
criterios de los empleadores para enfocar contenidos; por otra parte, tampoco parece
razonable pensar que el trabajo en aulas sera suficiente siendo que las destrezas y
capacidades se perfeccionan en un ambiente real de interaccion laboral y productiva.
Las pasantias y otras modalidades de aprendizaje in situ deberian ser parte de las
estrategias en esta materia.

VI. ADAPTABILIDAD Y MEJORES CONDICIONES PARA LAS PA RTES

El contexto de las relaciones de produccion, ciclos de mercado y productivos, asi como
las nuevas y diversas formas de trabajo exigen capacidad de adaptacion tanto para los
empleadores como para los trabajadores. En tal sentido, las condicionales laborales
pueden ser disefiadas de tal manera que vayan en la direccién de favorecer al
desarrollo productivo, sin perjudicar al trabajador y mas bien abriendo oportunidades.
Bajo la perspectiva ganador-ganador entre trabajadores y empleadores se tienen
estrategias complementarias que se exponen a continuacion:
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Cuadro 3
Alternativas de adaptabilidad

Adaptacion Interna

Banco de Horas

Contrato a tiempo Parcial

Empleo Temporal

Sub contratacion

Remuneraciones fijas y variables

VI.1. Banco de Horas

Esta medida constituye una alternativa para generar estabilidad laboral y, al mismo
tiempo, adaptacion, a fin de que el caracter estacional y/o ciclico de ciertas actividades
vaya mas acorde con el crecimiento productivo, protegiendo el empleo al mismo tiempo.

Por mutuo acuerdo de partes y con el cumplimiento de las reglamentaciones que se
emanen, los trabajadores percibirdn un salario por una jornada completa, pero podran
efectivamente trabajar menos de las 8 horas dispuestas por ley durante periodos de
baja actividad ciclica de los negocios, para reponer las horas adeudadas en periodos
de alta demanda.

Durante los periodos de baja demanda, el trabajador podra disponer de ese tiempo
libremente y entre las opciones cuenta la posibilidad de que pueda acceder a un empleo
de tiempo parcial con otro empleador, con lo que podra incrementar su ingreso mensual.
Alternativamente podra capacitarse o simplemente disponer de ese tiempo en
actividades familiares.

Los plazos de validez del “crédito”, los niveles maximos y minimos de horas trabajadas
por dia, y otros relativos, deben ser regulados de tal manera que la medida sea en
beneficio de las partes. El empleador deberia ser el responsable de llevar el registro de
horas en calidad de crédito o débito (como en un banco se registran posiciones a favor
0 en contra de un cliente), bajo el conocimiento del trabajador. Si bien esta forma de
trabajo estaré regulada en la norma, su empleo sera totalmente voluntario por acuerdo
de partes.

Cabe notar que, aunque la medida esta focalizada a facilitar las actividades productivas
y la proteccion de las fuentes de empleo, también puede ayudar a los trabajadores una
vez que ellos —por razones educativas, de salud, cuidado del hogar, etc.— necesitan
mayor flexibilidad en sus horarios laborales.
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VI1.2. Contratos de tiempo parcial

Se plantea la implementacion del trabajo a tiempo parcial  (medio tiempo continuo), lo
cual puede ajustarse a las necesidades de la empresa y tipos de trabajo que no
requieren tiempo completo y combinarse con necesidades especificas de los
trabajadores que deseen trabajar menos horas laborales. En los grupos focales
realizados a los trabajadores por Muriel y Ferrufino (2012), por ejemplo, algunas
mujeres manifestaron que la rigidez en los horarios laborales les limito el cuidado de
sus hijos. Ademas muchos trabajadores desean acceder a programas de educacion
superior y se ven limitados por trabajos a tiempo completo.

En este marco, la norma deberia considerar el contrato de trabajo a tiempo parcial
(media jornada o mas), con el cumplimiento de las obligaciones sociales en funcién de
los salarios que se paguen. Los aportes correspondientes a salud, vejez y otros, y
demas reglas laborales que favorecen al trabajador deberian mantenerse en estos
casos.

En la reglamentacion pertinente se debera disefiar los mecanismos adecuados para el
registro de horas trabajadas de modo que no sea comun el caso en el que el trabajador
de tiempo parcial permanezca la jornada completa en su fuente de trabajo, y si lo hace
sea retribuido como horas extras.

VI.3. Empleo temporal

El empleo temporal deberia ser tomando en cuenta respondiendo a un caracter
transitorio y de vencimiento previsible, y de tal manera que pueda categorizarse de
manera clara un empleo temporal versus un empleo pe rmanente. Ademas, un
empleo temporal deberia conducir a un costo laboral tangible semejante a lo que
corresponderia a uno permanente.

En el contexto nacional llama la atencién que este tipo de contratos ha sido
ampliamente practicado por el Estado con el uso de la partida de consultores que en
los hechos desempefian funciones de linea. El crecimiento de la partida presupuestaria
255 (consultores) da cuenta de esta practica que sin duda es una forma de evasion de
obligaciones laborales, lo que es inaceptable en el ambito privado e inconcebible en el
propio Estado.

La alternativa de eliminar la posibilidad del empleo temporal no es recomendable puesto
que repercutiria en menor empleo protegido, lo que deja en frente una importante tarea
en materia de control y fiscalizacion; ademas, como se menciond, una categorizacion
adecuada de lo que empleo temporal y o que no es. La contratacion temporal obedece
a una necesidad también eventual, lo que implica que es necesario i) identificar y
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demostrar tal situacion a tiempo de contratacion o ii) demostrar que dicha funcion,
proceso o responsabilidad ha desaparecido en la empresa a tiempo de terminacion del
contrato. De no desaparecer tal necesidad, el contrato deberia presumirse permanente
con todos los derechos respectivos. Asi, los contratos que tengan el objetivo de ser
declarados como temporales a vencimiento deberian ser registrados de inicio ante la
autoridad, sefialando los parametros o hechos que demostraran la calidad de
temporalidad al momento de su vencimiento.

Ademas, es importante que la reglamentacion asegure que los casos legitimos puedan
beneficiarse de la calificacion de contrato temporal y que dicho procedimiento no sea
engorroso e incierto. Para el efecto, se deberia considerar la participacion de las
organizaciones representativas de los empleadores en las fases de reglamentacion.

VI.4. Subcontrataciones

Conceptualmente esta forma de trabajo responde al hecho de que la especializacion y
las economias de escala permiten a una unidad productiva realizar ciertas funciones
con mayor eficiencia, respecto de otras cuyo giro del negocio se aleja de estas
funciones. Por este motivo se producen las subcontrataciones que inclusive permiten
impulsar la actividad econdmica en organizaciones que se forman como satélites y
fortalecen eslabones en las cadenas de valor.

Si bien lo descrito tiene sentido y en muchos casos funciona en la direccion expuesta,
también es cierto que es posible que este mecanismo sea mal utilizado y promueva la
precarizacion del empleo. La figura de subcontratacion puede utilizarse a efectos de
reducir el costo de la planilla contratando proveedores que no cumplen con las normas
laborales y se mueven en la informalidad.

En este marco se propone que se mantenga esta modalidad de trabajo, pero que sea
debidamente regulada a efectos de promover las buenas practicas en ésta. Algunas
lineas a considerarse son:

1°. Las subcontrataciones donde existen trabajadores externos que cumplen tareas
permanentes y continuas en la empresa deberan realizarse con un proveedor
formal, sea persona natural o juridica. Solo en este caso importara en la decision
de subcontratacién la informacion laboral, lo que implica que el proveedor
debera presentar constancias de pago de aportes y otras obligaciones de su
personal.

Una accién importante en esta es involucrar en el control al beneficiario Gltimo
del trabajo prestado por el funcionario ligado a la empresa sub contratada. Por
ejemplo, una empresa especializada es subcontratada para poner a disposicion
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un grupo de guardias en una empresa. Estos no son parte de la planilla pero
cumplen funciones bajo el mandato del beneficiario Ultimo que es el contratante.
A efectos de proceder al pago de los servicios contratados (sea con frecuencia
mensual u otra) la empresa contratante requerirda la constancia que muestre que
en el periodo previo inmediato el subcontratado (empresa) ha cumplido con las
obligaciones normativas laborales de esos guardias. Sin dicha constancia, la
norma impedira que se efectle el pago y correspondera sobre el contratante, la
obligacion de notificar de dicha situacibn a la instancia administrativa
gubernamental pertinente. Se trata de un control cruzado que se inserta en un
procedimiento regular que ya existe en la empresa contratante, como son los
pagos por la sub contratacion.

Esto difiere de otras iniciativas en las que se dispone que la empresa que sub
contrata debe asumir funciones de fiscalizacion y control que son costosas y
propias del Estado.

La constancia podria ser una fotocopia legalizada de la planilla del mes previo,
presentada por la empresa contratada, al Ministerio de Trabajo. Es importante
notar que al presente todas las empresas cumplen ya con este requisito, de
modo que no estaria afiadiendo carga administrativa.

2° Las subcontrataciones donde existen trabajadores externos que cumplen tareas
especificas temporales en la empresa o actividades que se categorizan mas
como la compra de servicios deberan realizarse con un proveedor formal (ya sea
en el régimen simplificado o general), pero no estar sujetos a una fiscalizacion
de las obligaciones laborales de estas unidades productivas.

Para la aplicacion de esta medida sera necesario también definir claramente lo que es
subcontratacion versus tareas especificas temporales y compra de servicios (0
productos).

VI.5. Regimenes voluntarios de remuneraciones varia  bles y mixtas

Bajo el enfoque que la mano de obra es el principal activo para el desarrollo productivo,
la adecuada remuneracion resulta indispensable para motivar el esfuerzo de los
trabajadores, lo que inclusive dinamiza el mercado interno y el consumo. Sin embargo,
la remuneracién debe ser capaz de premiar el esfuerzo y el desempefio de tal manera
gque haya un resultado “ganar, ganar” entre los trabajadores y las empresas.

En este marco se propone que la norma reconozca la posibilidad de contar con sistemas
de remuneracion fijos (como los que hoy prevalecen), variables o una combinacién de
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ambos (mixtos). El migrar de ida o vuelta entre estos sistemas deberia ser voluntario y
mediante acuerdo entre empleadores y empleados.

Los sistemas mixtos, en particular, deben tener el potencial de motivar fuertemente el
desempefio laboral. Ahi sera posible contar con una base fija y un componente variable
relacionado directamente con el esfuerzo y desempefio de los trabajadores.

El Estado podria determinar esta base fija (como una fraccion de la remuneracion fija
original) y dejar que las partes de manera voluntaria se encuentren dentro de este
sistema o no. Sin embargo, el potencial del componente variable debe ser tal que sea
perfectamente posible y deseable (no solo para el empleado sino también para el
empleador-puesto que ello resulta de una productividad extraordinaria) incrementar
significativamente el total ganado.

Desde nuestra perspectiva, un sistema con potencial éxito deberia permitir que el
componente variable de salario sea grande y potencialmente pueda llevar hasta
duplicar el total ganado, lo que ciertamente representa un beneficio para el trabajador.
Claro estd que en contraparte la productividad también debe permitir resultados
excepcionales para el empleador.

Los trabajadores jovenes con muchos objetivos de crecimiento patrimonial, con
disposicion y energia, suelen tomar ventaja de estas oportunidades. Igualmente, los
trabajadores mas productivos son los que asumen este tipo de retos por algun tiempo.

En suma el esquema hace operativo un principio fundamental de equidad que es la
mayor retribucion para el que mayor esfuerzo realiza. Contribuye a sefalizar
correctamente la politica de remuneraciéon y en definitiva representa una opcién de
beneficio mutuo para las partes.

VII. CONCLUSIONES

Los afios de bonanza vividos se han traducido en una fuerte dindmica entorno a las
importaciones, el comercio y la actividad principalmente informal. El mayor ingreso ha
impulsado el consumo y la proliferacion de iniciativas econdémicas, muchas beneficiadas
por la coyuntura. Entre tanto, sectores como las manufacturas, textiles, comercio formal
y otros se han mantenido estancados; y son pocos los nuevos emprendimientos
formales de escala, capaces de generar empleo protegido.

1. Durante los ultimos afios se ha implementado una politica laboral dirigida, casi
univocamente, a la proteccion del trabajador formal inserto en el sector privado;
si bien esto denota una vocacion social importante se ha dejado al margen a las
fuentes de empleo, como si estas no fueran parte de una misma realidad. Es
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muy dificil concebir empleo formal creciente, sin mas y mejores fuentes que los
generen.

2. En el intento de generar mas beneficios, el resultado obtenido parece ser el
inverso. La precarizacion del empleo ha ganado terreno y hoy proporcionalmente
son mas los trabajadores desprotegidos en la informalidad y son més dificiles
las condiciones para crear y expandir el empleo formal. Menos son los empleos
permanentes con todos los beneficios de ley y mas son los trabajadores
temporales.

3. Frente a ello se plantea un conjunto de retos asociados al desarrollo de una
normativa laboral inclusiva. EI més importante, sin duda, es la universalizacion
del acceso a un trabajo formal lo que demanda ademas un cambio de filosofia
donde la norma, las instituciones, la cultura, educacion, estrategias
gubernamentales, empresariales, sindicales y otras, apuntan en una direccion
diferente. Se plantea pasar de la hipétesis del enfrentamiento de intereses a la
interaccion equilibrada y cooperativa entre empleadores, empleados y Estado.

4. En un acto de reflexion se argumenta que es indispensable pasar de la l6gica
en la que la empresa logra competir solamente bajando costos, entre ellos los
del trabajo. Pero también se advierte que la filosofia de imponerle costos
excesivos deprime su crecimiento, al tempo que estimula la economia informal
donde no existe ninguna proteccion laboral.

5. Asi, el reto tiene dos componentes: ampliar la cobertura de la norma laboral
hacia el sector informal donde existe absoluta desproteccion y lograr al tiempo
una modernizacion de las relaciones laborales que contribuyan a i) proteger el
empleo productivo y ii) mejorar la productividad de las unidades econdmicas
generadoras de empleo.

6. Los ejes para la evolucion en la norma laboral derivan de lo anterior:

1°. Crear condiciones para mantener y ampliar el empleo formal; mediante
incentivos a la formalizacion y desincentivos a la informalidad.

2°. Readecuar las normas para mantener y ampliar las fuentes de trabajo
productivas y formales, desde un enfoque ganador-ganador para
empleados y empleadores.

3°. Adaptar la normativa para que vaya mas acorde con una eficiencia
productiva y, al mismo tiempo, beneficie a las partes.

7. Se plantean incentivos a la formalizacion y desincentivos a la informalidad. Los
primeros pasan por el apoyo hacia mayores niveles de productividad, entre otras

formas, mediante la co-responsabilidad en la formacion, capacitacion y
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10.

11.

12.

13.

14.

entrenamiento especifico para la produccién. Se parte de reconocer que las
economias del presente y futuro se sustentan en el valor del conocimiento y la
habilidad de transformar éste en valor. El viejo paradigma de la revolucion
industrial basado solo en ventajas de escala y costo debe ser reemplazado por
el que afade capital humano, adaptacion empresarial y apoyo a la inversion
privada.

Se plantean el co-financiamiento de programas masivos de capacitacion para el
trabajador, haciendo énfasis en impactar de inmediato en la productividad:
capacitacion para la producciéon. Ello implica cambiar los enfoques de
instituciones publicas y privadas que ofrecen conocimientos muchas veces
divorciados del aparato productivo.

Deben existir subsidios estatales en beneficio de éste para que pueda cumplir
con la capacitacion de los trabajadores, asi el Estado invierte directamente en el
capital humano del pais, cumpliendo con un mandato constitucional donde el
primer deber estatal es la educacion, esta vez con el énfasis en la produccion.

Como medida adicional se propone fortalecer el Sistema Plurinacional de
Certificacion de Competencias como herramienta que permita movilidad al
trabajador y reduzca asimetrias de informacion para el empleador.

En cuanto a los costos para los empleadores ya formales, se proponen medidas
para la reduccion y simplificacion de la burocracia. Las ventanillas Unicas, la
unificacion de procesos y requerimientos de las agencias estatales, y la correcta
aplicacion del silencio administrativo positivo son algunas iniciativas puntuales.

Asi como son necesarios los incentivos, también lo son los desincentivos. Se
elabora sobre un conjunto de acciones entre las cuales la primera es la
fiscalizacion de la organizacion productiva informal, donde prevalece escondido
el empleo desprotegido. Ello deberia contribuir a equilibrar la evaluacion costo-
beneficio que induce a los informales a permanecer indefinidamente en esa
condicion.

Otros incentivos tienen relacion con limitaciones que deberian enfrentar los
empleadores que decidan permanecer en la informalidad indefinidamente. Los
mercados para informales persistentes deben ser acotados. Resulta un contra
sentido que el Estado, como responsable de la tutela del empleo contrate
reiteradamente bienes y servicios con estos proveedores.

De igual manera, la norma debe limitar para que productores formales operen
con informales que decidan permanecer como tales, siendo que se pondran en
vigencia programas adecuados para la migracion hacia la formalidad.
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15.

16.

17.

18.

19.

Una estrategia de reduccibn de la informalidad debe sustentarse
fundamentalmente en incentivos para convertirse a lo formal y asi cumplir con la
norma laboral que demanda el empleo digno. Esta es la categoria de iniciativas
mas importante y contempla programas graduales de migracién con apoyo
estatal, plazos, diferimientos de cargas y costos, junto a otras ventajas que
deben ir de la mano de registros de informales y su compromiso de adecuacion.

Si en un contexto de facilidades como el descrito persiste la decisiéon de
informalidad y empleo desprotegido, corresponde la aplicacién de costos que
contribuyan a equiparar el balance costo / beneficio — formal / informal. El primer
costo debe ser la penalizacién y sancién que en esencia busca proteger al
trabajador y resarcir sus acreencias debidas.

Se plantea que gradualmente se haga menos fécil la informalidad y el empleo
desprotegido al tiempo que se abren canales y facilidades para ser formal y
proveedor de empleo formal. Ademas del trabajo, el capital es otro factor
importante de produccion y en tal sentido, se argumenta que las contingencias
laborales de los informales deben reflejarse en las valoraciones de riesgo a la
hora en que éstos acceden a financiamiento formal. La contribucion desde el
ambito de la politica crediticia y en particular de las microfinanzas puede jugar
un rol importante en esta materia.

En materia de proteccion al trabajo productivo se propone un enfoque ganador-
ganador. Se rebasa la vision confrontada de la flexibilizacion versus la
proteccion, para pasar a un escenario de beneficio mutuo. Respecto de la
seguridad laboral asociada a la norma y los costos del despido, se plantea abrir
dos ventanas que permitan la readecuacion de la némina frente a i) una crisis
de mercado que afecte a la empresa y sea debidamente calificada de acuerdo a
los requisitos que fije la ley, y ii) un problema de bajo desempefio que igualmente
sea calificado de manera objetiva e imparcial, previas acciones dirigidas a
mejorar el rendimiento, particularmente a través de los mecanismos de
capacitacion internos de la empresa y externos a cargo del Estado.

En contra parte, se propone mayor certidumbre de empleo (sea con el mismo u
otro empleador) mejorando sustancialmente las capacidades y atributos del
trabajador de manera sistematica y permanente. La légica pasa del esquema
normativo de proteccién Unicamente evitando el despido, a proteccion logrando
gque sea lo suficientemente valioso como para que la empresa no pueda
prescindir de él o finalmente otras empresas deseen contar con sus Servicios.
De por medio, la obligacion de los empleadores para invertir en entrenamiento
asi como la flexibilidad de tiempos laborables para ese fin. Ademas se propone
gue los costos de capacitacion en que incurra el empleador sean reconocidos
como gastos operativos, sean plenamente deducibles en los estados
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20.

21.

22.

23.

24.

25.

financieros, pero ademas sean reconocidos como crédito a efectos del pago de
ciertos impuestos.

A ello acompafia un esfuerzo estatal mayor para invertir también en las
capacidades del trabajador. En suma, poner en marcha una verdadera bateria
de acciones desde diferentes frentes para incrementar la productividad, lo que
ademds deberia llevar a una retribucion justa por el trabajo.

La propuesta de mayor posibilidad de adecuacion empresarial ademas iria
acompafada de otro componente de proteccion que seria un seguro béasico de
cesantia. Los principios son un seguro muy limitado en tiempo y prestaciones
gue sea eficiente y accesible en costo para las partes.

La proteccion es importante pero también la adaptabilidad para que tanto
empleadores como trabajadores puedan alcanzar mejores resultados. En ese
marco se proponen medidas como el Banco de Horas, por el cual se puede
lograr adaptacion a los ciclos de los negocios y las necesidades de los
trabajadores. En determinados periodos (meses por ejemplo) los trabajadores
podran trabajar menos horas con la misma retribucion a cambio que en otros
periodos de alta actividad puedan compensar por las horas no trabajadas.

También se plantea normar adecuadamente el contrato a tiempo parcial, mismo
gque debe gozar de todos los beneficios que establece la ley. Procederan los
aportes correspondientes a salud, vejez y otros; aspectos que favorecen al
trabajador.

Se propone regular el empleo temporal en base a la racionalidad de que emerge
de una necesidad transitoria. La contrataciéon temporal obedece a una necesidad
eventual, lo que implica que es necesario i) identificar y demostrar tal situacion
a tiempo de contratacion; ii) demostrar que dicha funcién, proceso o
responsabilidad ha desaparecido en la empresa a tiempo de terminacion del
contrato; o iii) mostrar que la naturaleza de la funcion paso de ser permanente a
temporal.

Finalmente, se propone incorporar regimenes voluntarios de remuneraciones
variables y mixtas (un componente fijjo méas otro variable ligado a la
productividad). La medida representaria una oportunidad para que los
empleados puedan incrementar sustancialmente su ingreso y los empleadores
mejorar sus metas de produccion, ventas u otros parametros acordados entre
partes.
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