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| presente estudio se prepard inicialmente para fundamentar una discusion en

la Conferencia Internacional del Trabajo. Versa sobre un reto importante de
dmbito mundial: las implicaciones que la transiciéon demografica, esto es, el «enve-
jecimiento» de la poblacién, puede tener para las sociedades en general, y para el
mundo del trabajo en particular. Los datos e informacién recabados y analizados
muestran que este nuevo contexto demografico afecta o afectard a todos los paises
de todas las regiones del mundo, industrializados o en desarrollo, aunque a un
ritmo diferenciado en cada caso y a lo largo de periodos mds o menos dilatados.

En el informe se analizan las multiples consecuencias en los resultados eco-
némicos y los mercados de trabajo, y en particular en el empleo y la proteccion
social, en distintos contextos de desarrollo. Asimismo, se pasa revista a las solu-
ciones programaticas que se elaboran y debaten, especialmente en los paises indus-
trializados, que se hallan en una fase mas avanzada de esta transicién demografica.
También se examinan las dificultades que esta transiciéon plantea en los paises
donde siguen registrindose altas cotas de pobreza y de trabajo informal. La sen-
sibilizacion a este fendmeno aumenta a escala planetaria y se es plenamente cons-
ciente de que la evolucién experimentada en una region incide en otras mediante
los flujos poblacionales y la migracién laboral.

Han transcurrido casi tres decenios desde que se celebré en Viena, en
1982, la Primera Asamblea Mundial sobre el Envejecimiento, y sicte afios desde
que se celebré en Madrid, en 2002, la Segunda Asamblea Mundial sobre el
Envejecimiento. El Plan de Accién Internacional de Viena sobre el Envejecimiento
contribuyé de forma importante a forjar un nuevo entendimiento de las oportu-
nidades y los retos que supone el envejecimiento para todas las sociedades. Veinte
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anos después, la Segunda Asamblea Mundial sobre el Envejecimiento abordé
nuevos problemas y desafios. En dicha oportunidad se adopté el Plan de Accién
Internacional de Madrid, por medio del cual se pidieron cambios de actitud, de
politicas y de précticas en todos los niveles, a fin de que se pudiera materializar el
enorme potencial del envejecimiento. El objetivo del Plan de Madrid es garantizar
que «en todas partes la poblacién pueda envejecer con seguridad y dignidad y que
las personas de edad puedan continuar participando en sus respectivas sociedades
como ciudadanos con plenos derechos»".

Desde sus inicios, la OIT se ha preocupado por el cambio demogréfico. La
finalidad de los primeros instrumentos, adoptados en el decenio de 1930 vy revi-
sados en 1967, fue ofrecer seguros de invalidez, de vejez y de sobrevivientes®. En
1962, en su Memoria a la Conferencia’, el Director General reconocié las contri-
buciones fundamentales que podian aportar los trabajadores de edad a las econo-
mias y la sociedad.

La cuestién de los trabajadores de edad volvié a incluirse en ¢l orden del dia
de la Conferencia Internacional del Trabajo de 1979% en 1980, la Conferencia
adoptd el instrumento mds completo sobre el tema: la Recomendacién sobre los
trabajadores de edad, 1980 (ntim. 162). Esta Recomendacion tiene por objeto
hacer respetar el derecho de los trabajadores de edad a la igualdad de trato y se
centra en las medidas que se deben aplicar para proteger sus necesidades’.

En el presente informe se analizan las consecuencias que este nuevo contexto
demografico tiene para el empleo y la proteccion social, asi como posibles pautas
programaticas con una perspectiva de futuro. Se hace hincapi¢ en la necesidad
de arbitrar soluciones programaticas para paliar el cambio demografico con una
perspectiva en que se contemplen el ciclo de vida y la transformacién intergenera-
cional. Sin embargo, dado que una consecuencia primordial del cambio demogré-
fico es el incremento de la esperanza de vida, que conlleva un aumento del nimero

! Naciones Unidas: Informe de la Segunda Asamblea Mundial sobre el Envejecimiento, Madrid, 8 a 12
de abril de 2002 (Nueva York, 2002). Véase hetp://daccessdds.un.org/doc/ UNDOC/GEN/N02/397/54/
PDF/ N0239754.pdf?OpenElement.

* Véase el Convenio sobre las prestaciones de invalidez, vejez y sobrevivientes, 1967 (ntim. 128).

* OIT: Trabajadores de edad. Problemas de empleo y de retiro, Memoria del Director General,
Conferencia Internacional del Trabajo, 46.2 reunion, Ginebra, 1962.

* OIT: Trabajadores de edad madura: trabajo y jubilacién, Informe VI (1), Conferencia Internacional
del Trabajo, 65.2 reunion, Ginebra, 1979.

> En este informe no se hara referencia a una franja de edad concreta para definir a los trabajadores
de edad avanzada. La edad a la que un individuo puede considerarse «trabajador de edad avanzada» puede
ser diferente en funcién del pais, la ocupacion, el sector y la época. Este tema se examinar4 con mayor pro-
fundidad en el capitulo sobre la discriminacién por motivos de edad.
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de personas de edad avanzada, en el informe se presta una atencién especial a este
grupo de edad particular®.

El informe se gufa por los principios consagrados en la Declaracién de la
OIT sobre la justicia social para una globalizacién equitativa de 2008 vy la resolu-
cién conexa; esta Declaracién fue concebida con el fin de fortalecer la capacidad
de la OIT para promover su Programa de Trabajo Decente y elaborar una res-
puesta eficaz a los crecientes desafios de la globalizacién. El Programa de Trabajo
Decente, al igual que la Campana Global para extender la seguridad social a todas
las mujeres y los hombres, establece un marco util para analizar los principales
desafios y proponer respuestas de politica. El informe también tiene como obje-
tivo sefialar las diversas contribuciones que la OIT puede aportar para favorecer
un proceso de envejecimiento socialmente armonioso y econdmicamente eficiente.

El informe también responde a la resolucidon adoptada por la Asamblea
General respecto del seguimiento de la Segunda Asamblea Mundial sobre el
Envejecimiento’, en la que se pide «a las organizaciones y érganos del sistema de las
Naciones Unidas [...] que incorporen, cuando corresponda, la cuestion del envejeci-
miento en las medidas encaminadas a la consecucién de los objetivos de desarrollo
convenidos internacionalmente, incluidos los de la Declaracién del Milenio, y en
particular el objetivo de erradicacién de la pobreza» y «que integren la cuestion
del envejecimiento, con una perspectiva de género, en sus programas de trabajo.

En este informe se estudian los cambios de cardcter estructural a largo plazo,
de tal manera que no se han incluido reflexiones sobre las consecuencias a corto
y mediano plazo de las tendencias y los trastornos econémicos. En otras palabras,
en estas paginas no se encontrard una evaluacién exhaustiva sobre cudles son las
repercusiones de la mayor crisis financiera sufrida desde 1929, cuyos efectos en estos
momentos se estdn propagando ripidamente a la economia real. De hecho, el proceso
actual todavia estd evolucionando y de momento no se puede determinar cuéles son
su verdadera magnitud y estructura ni los aspectos regionales que adoptard el mer-
cado de trabajo. Sea como fuere, el colapso masivo previsto de la demanda agregada
redundara inevitablemente en un rdpido crecimiento de los niveles de desempleo

¢ Si bien las Naciones Unidas han definido el término «joven» como toda persona cuya edad estd
comprendida entre los 15 y los 24 afios, sin perjuicio de otras definiciones dadas por los Estados Miembros,
en cambio no han propuesto ninguna definiciéon de «personas de edad avanzada». Sin embargo, en la
Recomendacion de la OIT sobre los trabajadores de edad se entiende que éstas son «todos los trabajadores
que, por el avance de su edad, estdn expuestos a encontrar dificultades en materia de empleo y ocupacion».
De conformidad con esta definicidn, en el informe no se ha incluido una determinada franja de edad con la
que definir a las personas de edad avanzada.

7 Naciones Unidas: Seguimiento de la Segunda Asamblea Mundial sobre el Envejecimiento, resolu-
cién 58/132 adoptada por la Asamblea General, quincuagésimo octavo periodo de sesiones, Nueva York,
2003 (documento A/RES/58/134).
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y subempleo para todos los grupos de poblacién, pero los que resultaran mas afec-
tados serdn los grupos més vulnerables. Asimismo, la crisis se traducira en presiones
financieras sobre los sistemas de seguridad social, cuyas bases tributaria y contribu-
tiva se contraerdn en un contexto de aumento de los gastos en prestaciones, lo que
podria dar lugar a la reduccién de los niveles de prestacién. La finalidad del presente
informe no es analizar las estrategias en que se sustentan las politicas econdmicas y
sociales globales contra la crisis; tan sélo se trata de senalar, con respecto a los puntos
adecuados, cudles son las politicas que podrian contribuir a evitar que algunos
grupos de la poblacion especificos, como los jévenes y las personas de edad, tengan
que soportar una parte excesiva de la carga de la crisis y de la recuperacién ulterior.

En el actual contexto de crisis, reina entre los gobiernos un amplio consenso
en cuanto a que la aplicacién de politicas macroeconémicas de estimulo de la
demanda, que estabilicen los niveles de empleo durante la fase recesiva, es indis-
pensable para evitar el aumento del desempleo y la pobreza y la agravacion de la
desigualdad y la informalidad. Esas politicas podrian centrarse en las inversiones
en infraestructura publica, el apoyo a las microempresas y las pequefias empresas,
la contratacién publica y la utilizacién de los impuestos para incrementar el empleo
y la creacién de trabajos decentes, y la inversién, desde un primer momento, de
los recursos necesarios para la reestructuracién de la economia. En particular, se
podrian impulsar de inmediato las inversiones sociales indispensables en esferas
como la educacidn, la infraestructura, la atencién de salud y la produccién de
energfa respetuosa con ¢l medio ambiente. También es preciso desarrollar estrate-
gias de inversién que respondan al problema del cambio demografico.

El informe est4 dividido en cuatro capitulos. En el capitulo 1 se presenta una
visién general mundial y regional de las tendencias y perspectivas en materia de
demografia, fuerza de trabajo y dependencia econdémica que estin surgiendo de los
mercados de trabajo y los sistemas de transferencia social, tanto en los paises desa-
rrollados como en los paises en desarrollo®. El capitulo 2 trata de los principales

® La fuente de la informacién sobre poblacién y las proyecciones sobre poblacién es la Red de
Informacién sobre Poblacién de las Naciones Unidas (Divisién de Poblacién de las Naciones Unidas), en la
direccién http://www.un.org/popin/data.html. Las proyecciones se han realizado hasta el afio 2050. Para
ello, se han formulado hipétesis respecto de las futuras tendencias de la fertilidad, mortalidad y migraciéon
internacional. Teniendo en cuenta que no se pueden conocer con certeza las futuras tendencias demo-
grificas, se han elaborado diversas variantes de proyeccién. En la pagina http://esa.un.org/unpp/index.
asp?panel=4 figura un resumen de las principales hipdtesis en que se basan los resultados de las Perspectivas
de Poblacién del Mundo (Revisién de 2006, vol. I1I). La fuente de la informacién sobre la fuerza de trabajo
y las proyecciones sobre la fuerza de trabajo es la base de datos de estadisticas del trabajo de la OIT (heep://
laborsta.ilo.org). Las proyecciones se han realizado hasta el aio 2020. Para las estimaciones sobre la parti-
cipacion en la fuerza de trabajo se ha utilizado el periodo de referencia 1980-2006, y para las proyecciones,
el periodo de referencia 2007-2020. En la pagina http://laborsta.ilo.org/applv8/data/EAPEP/EAPEP_
methodology.pdf figura mds informacién sobre la metodologfa y el modelo utilizados para la proyeccién.
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desafios y oportunidades sociales y econdémicos, que difieren considerablemente
segun los paises y en funcién del nivel de desarrollo de éstos. En el capitulo 3 se
examinan las respuestas de politica posibles y observadas, basadas en los cuatro
pilares de la estrategia de trabajo decente, y se hace hincapié en la necesidad de
mejorar la calidad y el volumen del empleo para todos los grupos de poblacion.
En el tltimo capitulo se presenta un resumen de las principales conclusiones y
desafios y se proponen medidas de seguimiento por la OIT, basadas en un marco
integrado del trabajo decente, asi como diversos puntos para el debate.

El estudio fue preparado por Azita Berar Awad, Michael Cichon, Mariangels
Fortuny, Krzysztof Hagemejer, Anne Drouin, Wouter van Ginneken y David
Freedman. Se inspira asimismo en multiples contribuciones de funcionarios de
la OIT miembros de distintas unidades de las oficinas exteriores y de la sede, asi
como de consultores y expertos externos.

Si se publica de esta forma es para atender la amplia expresién de interés
manifestada por el tema y para promover la reflexién y los debates programaticos
en las tribunas nacionales e internacionales.

Jost MANUEL SALAZAR-XIRINACHS AssaNE Dior
Director Ejecutivo Director Ejecutivo
Sector del Empleo Sector de Proteccion Social

Xi






Tendencias demograficas
y de la fuerza de trabajo:
vision general

| presente capitulo proporciona los datos ficticos necesarios para llevar ade-

lante el andlisis de las politicas y presenta una vision general de las tendencias
y previsiones demograficas mundiales y regionales. Se pone de relieve en parti-
cular la profunda transformacién que se estd produciendo en lo que respecta a la
distribucién por edad de la poblacién mundial, y el hecho de que habra cada vez
menos personas en edad de trabajar para mantener a una poblacién dependiente
cada vez mis numerosa, compuesta fundamentalmente por las personas de edad
avanzada y los nifios. Ademds, dado que las mujeres suelen vivir mds que los hom-
bres, su porcentaje también aumentard en el segmento de la poblacién de mas
edad. En este capitulo se esbozan, pues, las consecuencias que tienen estas trans-
formaciones demograficas para la fuerza de trabajo. Para terminar, se examinan las
repercusiones que estas tendencias demograficas y laborales tienen sobre las tasas
de dependencia econdmica y las tasas de transferencia total’.

! Latasa de dependencia econémica indica el nimero de personas dependientes que han de ser man-
tenidas por la poblacién activa; la tasa de transferencia total mide la porcién de los ingresos de las personas
econdmicamente activas que tiene que transferirse a las personas a cargo para proporcionarles un nivel de
consumo adecuado.
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1.1. El nuevo contexto demografico
Tendencias mundiales

El contexto demografico mundial viene determinado por dos factores: la disminucién
de la mortalidad en todas las edades, con el consiguiente aumento de la longevidad, y
el descenso de las tasas de fecundidad. Ambos factores estdn incidiendo de forma pro-
funda en la estructura de la poblacion: el porcentaje de personas de edad estd aumen-
tando con rapidez, proceso que se denomina «envejecimiento de la poblacién». De
hecho, a raiz de la interaccidn de estos dos factores, el envejecimiento es hoy un fené-
meno que comparten tanto los paises desarrollados como los paises en desarrollo.

La transicién demografica comprende tres etapas. En primer lugar, la reduc-
cién de la mortalidad infantil redunda en el aumento de la proporcién de jévenes
con respecto a la poblacién considerada en conjunto. En segundo lugar, el des-
censo de la fecundidad provoca la disminucién del porcentaje de jovenes y el
aumento del porcentaje de adultos en edad de trabajar. Por tltimo, el descenso
conjunto de la mortalidad y de la fecundidad produce un mayor porcentaje de
personas de edad, es decir, el envejecimiento de la poblacién.

Entre 2010 y 2050, la poblacién mundial aumentara en un tercio, pasando
de 6.900 millones a 9.200 millones de personas. En los tltimos cuarenta afios, el
aumento demogrifico ha sido de casi el 90 por ciento con respecto a la poblacién
mundial de 1970, que se elevaba a 3.700 millones de personas® El aumento en el
periodo venidero se concentrard en las regiones menos desarrolladas. Se estima que
la poblacién de las regiones més desarrolladas no se modificara sustancialmente
hasta 2050, gracias a las migraciones procedentes de los paises en desarrollo’.

Si bien el ritmo de crecimiento de la poblacién estd disminuyendo, el
aumento absoluto, de mas de 2.000 millones de personas, representa de todas
maneras un gran desafio. Asi, el problema mundial del empleo se verd agravado
por el hecho de que este aumento de la poblacién se producira en su mayor parte
en regiones donde ya hay escasez de empleo y de oportunidades de generacién de

> A menos que se indique otra cosa, las estimaciones, cifras y cuadros del presente capitulo estén
basados en las previsiones demograficas calculadas hasta 2050 segun la variante media de World Population
Prospects: The 2006 Revision, Naciones Unidas, Divisién de Poblacién del Departamento de Asuntos
Econdmicos y Sociales (Nueva York, 2007). Por lo que se refiere a las hipdtesis de variante media y las
variantes alternativas, véase el sitio web en la direccién http://esa.un.org/unpp/index.asp?panel=4.

3 Segtin la clasificacion de las Naciones Unidas, la categorfa de «regiones mds desarrolladas» incluye a
Europa, América del Norte, Australia/Nueva Zelandia y Japén. Las «regiones menos desarrolladas» son Africa,
Asia (excepto Japén), América Latina y el Caribe, ademds de Melanesia, Micronesia y Polinesia. La Asamblea
General de las Naciones Unidas definié en 2003 la lista de los «paises menos adelantados». Estos son 50, de los
cuales 34 se encuentran en Africa, diez en Asia, uno en América Latina y el Caribe, y cinco en Oceania.
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ingresos, y donde los ingresos son muy inferiores a los de las regiones desarrolladas
(en estas tiltimas, tanto el nimero de habitantes como el niimero de trabajadores
se mantendrdn estables o disminuiran).

La transformacion de la poblacién mundial no se estd produciendo unifor-
memente en todos los grupos de edad, como muestra el gréfico 1.1. El nimero
de ninos (personas menores de 15 afios) se estabilizard durante el periodo de pro-
yeccién (en comparacién con el aumento de un tercio que se produjo durante
los tltimos cuarenta afios), la poblacién en edad de trabajar (personas entre 15
y 64 afios) aumentard en un 30 por ciento (mientras que en los tltimos cua-
renta afios crecié més del doble), y la poblacién de 65 afios o mas alcanzard casi el
triple, pasando de 500 millones a casi 1.500 millones de personas en 2050.

Se espera que la tasa de dependencia de las personas de edad avanzada* pase
del 11 por ciento en 2000 al 25 por ciento en 2050. En otros términos, en 2000
habia nueve personas en edad de trabajar por cada persona de 65 afios o mais,
mientras que en 2050 el nimero medio mundial de personas activas por cada per-
sona inactiva sera de cuatro.

Si bien todas las regiones tienen una evolucion similar, el ritmo y la mag-
nitud de los cambios difieren considerablemente’. A raiz del envejecimiento,
aumentard la proporcién de personas de 60 afios o mds, que pasard del 8,5 por

Grafico 1.1. Poblacién mundial por grupos de edad, 2000-2050

En miles de millones de personas

10

2000 2005 2010 2015 2020 2025 2030 2035 2040 2045 2050

Fuente: Naciones Unidas: World Population Prospects: The 2006 Revision, Divisién de Poblacién
del Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales (Nueva York, 2007).

* Esta tasa de dependencia se define como el niimero de personas de 65 afios o mas por persona en

edad de trabajar (15 a 64 afios).

* Véase el epigrafe «Tendencias regionales» en la presente seccién 1.1.
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Grafico 1.2. Poblacion de 60 afios o mas por regiones de desarrollo, 2000-2050

En miles de millones de personas
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Fuente: Naciones Unidas, 2007, op. cit.

ciento de la poblacién total en 1970 al 22 por ciento en 2050, como muestra el
grifico 1.2. El envejecimiento de la poblacién es un proceso inevitable, que se
encuentra en un estadio avanzado en los paises desarrollados y se estd acelerando
en los paises en desarrollo. En 2050, 2.000 millones de personas tendran 60 afios
o mads, y el 80 por ciento de ellas vivira en los paises en desarrollo. Como se vera
en los préximos capitulos, ello representa un gran desafio mundial. La mayoria de
los habitantes del mundo en desarrollo trabaja en la economia informal y no tiene
acceso a los regimenes de seguridad social (o sélo disfruta de prestaciones de bajo
nivel), que normalmente deberfan garantizar la seguridad de los ingresos y una
atencion sanitaria asequible durante la vejez.

Un aspecto digno de senalar es el envejecimiento progresivo del propio seg-
mento de la poblacién de edad avanzada. A escala mundial, el grupo que més
crece es el de las personas de 80 afios 0 mds. Se ha previsto que este grupo, de los
«ancianos mds ancianos», se cuadruplicard en los proximos cuarenta afos, como
muestra el gréfico 1.3.

La feminizacién de la poblacién de edad avanzada es una caracteristica impor-
tante del envejecimiento demografico. Las mujeres viven mds que los hombres, y a
escala mundial representan ahora el 55 por ciento de la poblacién de 60 afios o mas.
En el grupo de més edad (80 afios o mds), las mujeres son practicamente el doble
que los hombres. Debe tenerse en cuenta la pequena diferencia entre la esperanza
de vida masculina y femenina que se observa en algunos de los paises menos ade-
lantados, en los que la mortalidad materna es todavia relativamente alta.

4
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Grafico 1.3. Grupos de poblacion de 60 afios 0 mas, 70 aios o mas y 80 afios 0 mas,
en porcentajes con respecto a la poblacién mundial total, 1980-2050
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Fuente: Naciones Unidas, 2007, op. cit.

La predominancia de las mujeres entre la poblacién de edad avanzada podria
disminuir ligeramente en el futuro, pues se prevé una reduccion de la diferencia en
la esperanza de vida de hombres y mujeres, si bien estas ultimas seguirdn siendo
mds numerosas, en particular en las edades mds avanzadas (grafico 1.4). Ello
plantea otro gran desafio mundial: la agravacién de la pobreza femenina con la
edad. Las mujeres estdn mucho menos protegidas que los hombres en términos
de seguridad social, y suclen tropezar con mas obstdculos para acceder al mercado
de trabajo. Por consiguiente, las mujeres que viven hasta edades avanzadas tienen
més probabilidades de encontrarse sin ingresos adecuados por derecho propio vy,
en consecuencia, de convertirse en dependientes.

Aungque la tasa de dependencia de las personas de edad avanzada estd aumen-
tando, se espera que la tasa de dependencia infantil® disminuya del 48 por ciento
en 2000 al 31 por ciento en 2050. Esta disminucion de la dependencia infantil se
atribuye al descenso previsto de la tasa de fecundidad total, es decir, del nimero
medio de nifios nacidos por mujer en edad de procrear’. A escala mundial, se
espera que la tasa de fecundidad total de 2,58 nifios por mujer en 2005-2010 des-
cienda a 2,04 en 2045-2050.

¢ Esta tasa de dependencia se define como el nimero de personas menores de 15 afios por persona en
edad de trabajar (entre 15 y 64 afios).

7 Latasa de fecundidad total est4 determinada por el nimero de nifios que nacerfan por cada mujer,
suponiendo que ninguna mujer muera durante la edad fértil, y las tasas asociadas de fecundidad por edad en
una determinada regién o periodo de referencia.
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Grafico 1.4. Razén entre la poblacion mundial femenina y la poblacion mundial
masculina, por grupos de edad avanzada, 1980-2050
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Fuente: Naciones Unidas, 2007, op. cit.

A escala mundial, se prevé que la tasa de dependencia total® disminuya del
59 por ciento en 2000 al 57 por ciento en 2050, como muestra el grafico 1.5.

A medida que disminuye la fecundidad, las migraciones contribuyen al cre-
cimiento de la poblacién en los paises mds desarrollados. En muchos paises, la
migracién es un factor demogréfico importante, que incide en los perfiles de la
poblacién en general y del mercado de trabajo en particular. En 2000 habfa més
de 86 millones de migrantes econémicamente activos en todo el mundo, de los
cuales 32 millones se encontraban en las regiones en desarrollo’. Las cifras de la
migracién varian con el tiempo. En 2005 habia 191 millones de migrantes, lo que
quiere decir que casi un 3 por ciento de la poblacién mundial habfa permanecido
fuera de su pais de nacimiento o de nacionalidad durante un afio como minimo.

Para el periodo de 2005 2 2050 se ha previsto que el nimero neto de migrantes
internacionales hacia las regiones mds desarrolladas alcance los 103 millones de
personas. Cabe sefialar que esta cifra compensa la mayor diferencia prevista entre
el nimero de muertes y el nimero de nacimientos, la cual serd de 74 millones en
estas regiones.

Si bien una parte importante de los migrantes suelen desplazarse a paises
vecinos, unos dos millones de trabajadores asidticos abandonan su pais cada afio

® La tasa de dependencia total es la suma del niimero de nifios (menores de 15 afios) mis el nimero
de personas de edad avanzada (de 65 afios o mas) por persona en edad de trabajar (entre 15 y 64 afios).

* OIT: En busca de un compromiso equitativo para los trabajadores migrantes en la economia globali-
zada, Informe VI, Conferencia Internacional del Trabajo, 92.2 reunién, Ginebra, 2004.
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Grafico 1.5. Tasas mundiales de dependencia total, desglosadas entre
tasa de dependencia infantil y tasa de dependencia
de las personas de edad, 1980-2050 (en porcentaje)
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para trabajar en paises lejanos, tanto dentro como fuera de Asia. Ademds, aunque
en 2005 hubo 62 millones de migrantes desde los paises en desarrollo hacia los
paises mas desarrollados, casi el mismo niimero, 61 millones, emigré entre paises
menos desarrollados.

Se ha estimado que, entre 2005 y 2050, los grandes receptores netos de
la migracién internacional serdn los Estados Unidos (1,1 millones), Canada
(200.000), Alemania (150.000), Italia (139.000), Reino Unido (130.000), Espafia
(123.000) y Australia (100.000), en cifras anuales. Los paises con mayores niveles
de emigracion neta por afio seran, segiin las previsiones, China (=329.000), México
(=306.000), India (-241.000), Filipinas (-180.000), Indonesia (-164.000) y
Pakistan (-167.000).

Tendencias regionales
Cada regién'® se encuentra en una etapa diferente del proceso de envejecimiento

de la poblacién. Aunque en los paises en desarrollo la poblacién es generalmente
miés joven que en los paises desarrollados, la mayoria de las personas de edad

'° En este apartado se utilizan las clasificaciones de los paises utilizadas por la OIT y las Naciones
Unidas en términos de «regiones mas desarrolladas» y «regiones menos desarrolladass.
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avanzada vive ahora en los paises en desarrollo. En 2005, el 63 por ciento de la
poblacién de 60 afios 0 mds vivia en estos paises.

En las regiones mds desarrolladas, méds de un quinto de la poblacién tiene
actualmente 60 afios o0 mds, y se prevé que en 2050 esta proporcién se eleve a casi
un tercio. En las regiones menos desarrolladas, las personas de edad avanzada
representan ahora un 8 por ciento de la poblacidn, y la previsién para 2050 es que
aumenten hasta el 20 por ciento. Por consiguiente, es probable que el mundo en
desarrollo alcance en 2050 el nivel de envejecimiento en el que se encuentra ahora
el mundo desarrollado.

La mayoria de las personas de edad seguird concentréndose cada vez mas en
los paises en desarrollo. Se estima que en 2050 el 79 por ciento de las personas de
60 anos o mds se encontrard en estos paises, particularmente en Asia. En 2050,
China e India representarén probablemente cerca del 60 por ciento de la pobla-
cién asidtica, y los segmentos de 60 afios o més de su poblacién representaran un
porcentaje ligeramente superior al 60 por ciento del total. El grafico 1.6 muestra el
desarrollo previsto del total absoluto de la poblacién de edad avanzada.

El ritmo de envejecimiento de la poblacion es tal que, segun las previsiones, la
edad mediana mundial pasar4 de 28 afios en la actualidad a 38 afios en 2050"". En
Europa, el avanzado estadio de envejecimiento actual se refleja en su edad mediana,
de 39 afios, la que pasarad probablemente a 47 afios en 2050. Se prevé también que

Grafico 1.6. Poblacion de 60 afios o mas, por region geografica, 1980-2050
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Fuente: Naciones Unidas, 2007, op. cit.

"' La edad mediana es aquella que divide a la poblacién en dos mitades, una de los mayores de dicha
edad, y la otra de los menores.
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Grafico 1.7. Ritmo de envejecimiento del grupo de 60 afios 0 mas
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Grafico 1.8. Ritmo de envejecimiento del grupo de 80 afos o mas
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la velocidad de envejecimiento de la poblacién, determinada por el ritmo de cre-
cimiento del grupo de 60 afios 0 mds, sea superior al ritmo de crecimiento de la
poblacién total en todas las regiones del mundo, como muestra el gréfico 1.7.

El ritmo de envejecimiento del grupo de edad més avanzada (80 afios o mds)
se muestra en el grafico 1.8. La diferencia entre estos dos ritmos de crecimiento es
mayor en las regiones en desarrollo, lo que implica que la poblacién envejece mds
ripidamente en estos paises que en las regiones industrializadas.
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Algunos paises en desarrollo ya se han visto confrontados a un rapido pro-
ceso de envejecimiento desde hace algunas décadas y han ido ajustando sus regi-
menes sociales. Sin embargo, muchos otros estan entrando ahora en esta etapa y
tendrdn menos tiempo para adaptarse a sus consecuencias. Ademds, el envejeci-
miento de la poblacién de los paises en desarrollo se estd produciendo en niveles
inferiores de desarrollo socioecondmico. En el grifico 1.9 se muestra el ritmo de
envejecimiento por regién geografica.

La disminucién de la fecundidad es la principal causa del envejecimiento
de la poblacién. En las regiones més desarrolladas, la tasa de fecundidad total en
2005-2010 se ha estimado en 1,6 nifios por mujer, es decir, estd por debajo del
2,1 necesario para mantener el tamafio de la poblacién en su nivel actual. Se prevé
que la tasa de fecundidad aumente a 1,8 durante el periodo de 2045-2050. Para
las regiones menos desarrolladas, se prevé que dicha tasa descienda de 2,8 a 2,1
durante el mismo periodo, como se muestra en el cuadro 1.1 y en el grafico 1.10.

Cuadro 1.1. Tasa mundial de fecundidad total, 2005-2050

2005-2010 2025-2030 2045-2050

Mundo 2,6 2,3 2,0
Regiones mas desarrolladas 1,6 1,7 1,8
Regiones menos desarrolladas 2,8 2,3 2,1

Fuente: Naciones Unidas, 2007, op. cit.

Grafico 1.9. Ritmo de envejecimiento del grupo de 80 aifos 0 mas
por region geografica
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Grafico 1.10. Tasa de fecundidad total por region y nivel de desarrollo, 1980-2050
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Fuente: Naciones Unidas, 2007, op. cit.

Las estadisticas regionales ocultan notables descensos de la fecundidad en
ciertos paises. En Europa Meridional, tras un répido declive de las tasas de fecun-
didad, éstas han vuelto a aumentar lentamente. En Espana, por ejemplo, la tasa
de fecundidad total, que fue de 2,9 en los afios 1970-1975, cay6 a 1,4 en 2005-
2010, pero se prevé que aumente hasta el 1,8 entre 2045 y 2050. Una situacién
similar se estd produciendo en Europa Oriental y en la Comunidad de Estados
Independientes (CEI). En Polonia la tasa de fecundidad total de 2,3 alcanzada
en los anos 1970-1975 cayé a 1,2 en 2005-2010, pero se espera que aumente a 1,6
entre 2045 y 2050.

En Asia, la tasa de fecundidad total de la Republica de Corea cayé de 4,3 en
1970-1975 a 1,2 en 2005-2010. En China pasé de 4,9 a 1,7 en los mismos periodos.
Para 2045-2050 se prevé que estas tasas aumenten a 1,5 y 1,9, respectivamente.

Se ha estimado que la esperanza de vida'” al nacimiento aumentara en todas
las regiones del mundo gracias a la mejora de los niveles de vida, como muestra
el grifico 1.12. Entre 2000 y 2050, los paises desarrollados experimentardn un
aumento menor (6,8 afios) de la esperanza de vida conjunta (hombres y mujeres),
que pasard de 75,6 a 82,4 afios. En ese mismo perfodo, la esperanza de vida con-
junta al nacimiento en los paises en desarrollo aumentard en 10,2 afios (de 64,1
en 2000 a 74,3 afos en 2050).

? La esperanza de vida conjunta es el niimero medio de afios que vivird un grupo de personas de una
determinada edad mds all4 de dicha edad, en funcién de las tasas de mortalidad de un periodo determinado.

11
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Grafico 1.11. Tasa de fecundidad total por region geografica, 1980-2050
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Grafico 1.12. Esperanza de vida conjunta al nacer, por regiones de desarrollo,
1980-2050
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Fuente: Naciones Unidas, 2007, op. cit.

El gréfico 1.13 muestra los cambios previstos en la esperanza de vida por
region geografica. Si bien la esperanza de vida de las mujeres es superior a la de los
hombres, la diferencia en el momento del nacimiento estd ahora disminuyendo
en las regiones mds desarrolladas, como se muestra en el grifico 1.14. En otras
regiones dicha diferencia aumentard ligeramente entre 2010 y 2050.
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Grafico 1.13. Esperanza de vida conjunta al nacer, por region geografica, 1970-2050
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Grafico 1.14. Diferencia de la esperanza de vida al nacer entre hombres y mujeres,
1980-2050 (en afios de vida)
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La esperanza de vida al nacer estd aumentando, pero a un ritmo decreciente.

Los aumentos importantes que experimenté en el pasado eran reflejo de la mejora

de los niveles de vida y en particular del mayor acceso a los servicios de salud y el

consiguiente descenso de la mortalidad. Se prevé que las futuras mejoras de los

factores que inciden en la mortalidad la reduzcan ain mads, si bien en una menor

proporcién, como lo muestra el grafico 1.15. Entre 2000 y 2025, el aumento de

13
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Grafico 1.15. Aumento de la esperanza de vida al nacer
de la poblacion mundial, 1950-2050
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la esperanza de vida conjunta deberia ser de unos seis anos, y en el periodo 2025-
2050, de unos tres afios y medio.

Aunque la mortalidad en el mundo desarrollado es baja y contintia dismi-
nuyendo, se ha mantenido o incluso ha aumentado en varios paises del sureste de
Europay de la CEIL debido en gran medida al deterioro de las condiciones sociales
y econdmicas y, en algunos casos, a la extensién del VIH/SIDA. Entre las regiones
més desarrolladas, Europa Oriental tiene el menor indice de esperanza de vida al
nacer, indice que ha venido disminuyendo desde finales de los afios 1980. Para el
periodo de 2005-2010, la esperanza de vida al nacer en dicha regién (68,6 afios) es
inferior a la del periodo 1960-1965 (69,3 anos). La Federacién de Rusia y Ucrania
han experimentado fuertes aumentos de la mortalidad desde principios de los afios
noventa. Sin embargo, la mortalidad esta disminuyendo en los paises en desarrollo,
salvo en los que han sido gravemente afectados por la epidemia del VIH/SIDA.

No obstante, también hay pruebas fehacientes de que la esperanza de vida
varfa en funcién del estrato socioeconémico y de que estas diferencias se estin
haciendo mas marcadas. Las diferencias son indicadores muy reveladores del nivel
general de desigualdad, que estd aumentando en muchas sociedades. En 1980, en
los Estados Unidos la esperanza de vida al nacer del grupo socioeconémico mas
favorecido superaba en 2,8 anos a la del grupo menos favorecido. En 2000, esta
diferencia habfa aumentado a 4,5 anos. La diferencia en la esperanza de vida a los
65 afos entre el grupo socioeconémico més favorecido y el grupo menos favore-
cido era de 0,3 afios en 1980; en 2000, la diferencia se habia elevado a 1,6 afios,

14
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lo cual representaba mds del 80 por ciento del aumento de la esperanza de vida
general entre las personas de 65 afios o mds durante el mismo perfodo’. Se han
observado tendencias similares en otros paises donde la desigualdad del ingreso es
relativamente mayor, como el Reino Unido; en cambio, en los paises que cuentan
con una cobertura generalizada de la seguridad social, como el Canads, los datos
son mds alentadores.

En 2007 habia 22,5 millones de personas con VIH en el Africa Subsahariana,
4,9 millones en Asia y 2,1 millones en América del Norte y Europa Central y
Occidental™. En muchos paises, sobre todo en el Africa Subsahariana, el VIH/
SIDA esté teniendo profundas repercusiones demogréficas. Dos tercios de las per-
sonas seropositivas viven en esta region, en la que se produjeron mas del 75 por
ciento de todas las muertes por SIDA en 2007. En Africa Meridional vive el
35 por ciento de todas las personas con VIH.

En estos paises ya no se da por sentado que la esperanza de vida seguird
aumentando progresivamente; por el contrario, los crecientes niveles de mortalidad
debida al SIDA la han reducido sustancialmente, como se muestra en el cuadro 1.2.
En Africa Meridional, la esperanza de vida ha descendido de 62 anos en 1990-1995
a 49 afios en 2005-2010, y no se prevé que vuelva a alcanzar el nivel de principios
de los afos noventa antes de 2045. No obstante, la fecundidad relativamente alta
de estos paises hard que su poblacion siga creciendo, aunque a un ritmo mucho
més lento del que alcanzarfan si no pesara sobre ellos la epidemia del VIH/SIDA.

La esperanza de vida al nacer es un dato que no permite saber cuanto tiempo
suplementario vivirdn en promedio tanto las mujeres como los hombres después
de que alcancen la edad de 60 o 65 afos, o cualquier edad tras la cual ya no sean
capaces de trabajar, tengan pocas oportunidades de encontrar un empleo o sim-
plemente no puedan seguir trabajando de conformidad con las normas sociales
y culturales. Incluso en los paises en que la esperanza de vida al nacer es baja, la
esperanza de vida de las personas que alcanzan la edad de 60 o 65 afios se acerca a
los niveles de los paises desarrollados’. Por otra parte, la esperanza de vida de las
mujeres es mayor que la de los hombres de la misma edad.

El porcentaje de personas de 65 anos o més en las regiones menos desarro-
lladas pasara del 63 por ciento en 2010 al 78 por ciento en 2050. Durante este

* Oficina de Presupuesto del Congreso de los Estados Unidos, en la direccién htep://www.cbo.gov/
ftpdocs/91xx/ doc9104/04-17-LifeExpectancy _Brief.pdf.

* Programa Conjunto de las Naciones Unidas sobre el VIH/SIDA (ONUSIDA) y OMS: Situacién
de la epidemia de SIDA, actualizacién de diciembre de 2007, documento UNAIDS/07.27E/JC1322E
(Ginebra, 2007).

¥ La menor esperanza de vida al nacer en las regiones en desarrollo se explica en gran medida por el
alto indice de mortalidad infantil, que no afecta a la esperanza de vida a los 60 o 65 anos.
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Cuadro 1.2. Efecto del SIDA en la esperanza de vida de la poblacion
de algunos paises de Africa y Asia, 2007

Prevalencia VIH, Esperanza de vida conjunta Reduccion

adultos en 2005 al nacer, en 2007 de la esperanza

(porcentaje N de vida

de la poblacién)  Sin SIDA Con SIDA (en afios)

(en afios) (en afios)

Africa Subsahariana - - - -
Tanzania, Rep. Unida de 7 60 52 13
Zambia 17 56 42 25
Zimbabwe 20 66 43 35
Africa Meridional 22 - 49 -
Botswana 24 68 50 26
Lesotho 23 65 42 35
Namibia 20 70 52 26
Sudafrica 19 67 50 25
Swazilandia 33 65 40 38
Nigeria 4 50 47 6
India - 66 64 3
Tailandia 1 72 70 3

Fuente: Naciones Unidas: Population and HIV/AIDS 2007, Divisién de Poblacién del Departamento de
Asuntos Econémicos y Sociales (Nueva York, 2007)

Cuadro 1.3. Esperanza de vida al nacer y a la edad de 65 afios,
en el mundo y por zonas de desarrollo (en afios)

2000-2005 2045-2050
Mujeres Hombres Mujeres Hombres

Esperanza de vida al nacer

Mundo 65,0 69,5 73,1 77,8
Regiones més desarrolladas 72,9 80,2 79,4 85,4
Regiones menos desarrolladas 63,7 67,2 72,1 76,5
Esperanza de vida a los 65 afios

Mundo 14,7 17,5 16,9 20,2
Regiones mas desarrolladas 15,5 19,3 18,8 23,1
Regiones menos desarrolladas 14,2 16,1 16,4 19,4

Fuente: Naciones Unidas, 2007, op. cit.

periodo, las mujeres representardn entre el 55 y el 60 por ciento de la poblacién
de 65 afios o més. Algo més de un quinto de las personas de mas de 65 afios se
encontrard en China, y la proporcién de la India pasard del 12 al 16 por ciento.
Como consecuencia del mayor ritmo de envejecimiento de la poblacién en
las regiones menos desarrolladas, el porcentaje de personas de 80 afios o més en
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Grafico 1.16. Numero de personas de 80 afios 0 mas por zonas
de desarrollo, 1980-2050
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Fuente: Naciones Unidas, 2007, op. cit.

dichas regiones aumentard més rapidamente, pasando del 48 por ciento en 2000
al 71 por ciento en 2050, como se muestra en el grafico 1.16.

Segun las proyecciones actuales, en los paises en desarrollo se producird un
desequilibrio continuo entre el nimero de hombres y de mujeres de edad avan-
zada debido a su diferente esperanza de vida. Se prevé que este desequilibrio dis-
minuya ligeramente en los paises desarrollados. Durante el periodo 2010-2050, en
los paises en desarrollo las mujeres de 60 afios 0 mds superardn en niimero a los
hombres en una proporcion algo superior al 10 por ciento. En 2010, las mujeres
de 80 o mds afos de edad seran un 40 por ciento mds numerosas que los varones
del mismo grupo, y en 2050, un 50 por ciento mds numerosas.

Dado que los segmentos de la poblacién joven dejardn pricticamente de
crecer, los aumentos de la tasa de dependencia total — ntimero de nifios (menores
de 15 afios) mds ntimero de personas de edad (65 afios o més) por persona en
edad de trabajar (15 a 64 anos) — serdn determinados casi enteramente por el
ritmo de aumento del niimero de personas de edad avanzada, mds rdpido que
el ritmo de aumento del nimero de nifos.

En las regiones menos desarrolladas, el aumento del numero de personas
de edad avanzada practicamente se equilibra dentro de la poblacién con el des-
censo del nimero de nifos, con lo cual la tasa de dependencia total sélo asciende
moderadamente. Las tasas de fecundidad relativamente mas bajas en las regiones
mds desarrolladas provocan un aumento general de las tasas de dependencia total,
como se muestra en el grifico 1.19.

17



Empleo y proteccion social en el nuevo contexto demografico

Grafico 1.17. Distribucion por Grafico 1.18.

edad de la poblacion,
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Fuente: Naciones Unidas, 2007, op. cit.
Grafico 1.19. Tasas de dependencia total, 2000-2050 (por 100 personas
de 15-64 afios), en porcentaje
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La estabilizacién de la tasa de dependencia total en el mundo en desarrollo
representa una oportunidad. Junto con el crecimiento econémico, puede contri-
buir a que estos paises dispongan de un margen de maniobra fiscal que les per-
mitirfa invertir mas en educacidn, tanto a nivel cualitativo como cuantitativo,
y al mismo tiempo asignar mds recursos a politicas destinadas a ampliar en una
medida considerable la cobertura de seguridad social, con el fin de garantizar una
atencion sanitaria asequible y la seguridad de los ingresos.

1.2. Tendencias mundiales de la fuerza de trabajo
Tendencias de la fuerza de trabajo

Los cambios demogréficos que acabamos de analizar tienen repercusiones impor-
tantes en lo que respecta a la fuerza de trabajo, que seguird creciendo a escala
mundial. En 2020 habr4 unos 500 millones de trabajadores mas que en la actua-
lidad. Sin embargo, este crecimiento se producird con importantes asimetrias entre
regiones y paises, dependiendo de la evolucién de las tasas de fecundidad y de mor-
talidad respectivas. Como muestra el gréfico 1.20, el crecimiento de la fuerza de
trabajo serd particularmente elevado en las regiones menos desarrolladas. En las

Grafico 1.20. Crecimiento de la fuerza de trabajo total en las regiones
mas desarrolladas y en las menos desarrolladas,
por género, 1980-2020 (en miles de millones)
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Fuente: OIT: Laborsta.
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regiones mds desarrolladas se prevé, en cambio, que la fuerza de trabajo disminuya
ligeramente en la préxima década.

En lo que respecta a la distribucién regional de la fuerza de trabajo, en el gra-
fico 1.21, infra, puede verse que en 2020 la mayoria de los trabajadores del mundo
vivir en Asia y, en menor medida, en Africa.

Se prevé que el mayor crecimiento de la fuerza de trabajo entre 1980 y 2020
se produzca en Asia, y en particular en Asia Oriental, debido a la expansion de la
fuerza de trabajo china. Se prevé que este pais se acerque a la cifra de 820 millones
de trabajadores en 2020, lo cual representard en torno al 23 por ciento de la fuerza
de trabajo mundial.

La fuerza de trabajo crecerd con bastante rapidez en la mayorfa de los paises
africanos, sobre todo en Africa Oriental. Sin embargo, los paises del Africa
Meridional presentardn un crecimiento menor de la fuerza de trabajo debido a
las devastadoras consecuencias demogréficas de la pandemia del VIH/SIDA. En
América Latina, el Caribe y América del Norte la fuerza de trabajo deberia seguir
creciendo, pero a un ritmo mds lento. En Europa se producird una marcada dis-
minucién del crecimiento de la fuerza de trabajo, y una reduccién en términos
absolutos del nimero de trabajadores varones. Ello obedecera principalmente a la
marcada disminucién de la fuerza de trabajo de Europa Oriental, y en particular
de la Federacién de Rusia*®.

Grafico 1.21. Distribucién estimada de la fuerza de trabajo mundial,
por regién geografica, 2020
Oceania

Europa (9 59 Africa
(9,2%) : (14,4%)

América Latina y el Caribe
(9,1%)

América del Norte
(5,3%)

Asia
(61,5%)

Fuente: OIT: Laborsta.

16 Véase también Naciones Unidas: World economic and social survey: Development in an ageing
world, Department of Economic and Social Affairs (Nueva York, 2007)
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Tasa de actividad

En el émbito mundial, la tasa de actividad de los hombres es mayor que la de las
mujeres, independientemente del grupo de edad, si bien la tasa de actividad feme-
nina ha aumentado en los tltimos afios. Ademas, existen diferencias importantes
segun el grupo de edad, y las tendencias regionales difieren en funcién del nivel de
desarrollo respectivo. Los grupos mds jévenes y las personas de edad avanzada pre-
sentan las tasas de actividad més bajas. En los tltimos decenios, la tasa de actividad
de los jévenes ha disminuido considerablemente, y se prevé que siga disminuyendo,
en particular en lo que respecta a los hombres. Ello puede atribuirse a varias causas,
entre ellas la mayor integracién de los jovenes en los sistemas educativos, durante
periodos mads largos. Sin embargo, también obedece a factores como la desmotiva-
ci6n y la emigracién, en el caso de las economias en las que las condiciones del mer-
cado de trabajo son particularmente deficientes””. La tasa de actividad de los grupos
de edad més avanzada ha disminuido, pero no de forma tan aguda; de hecho, en el
caso de las mujeres, dicha tasa ha aumentado y se prevé que contintie aumentando,
mientras que la de los hombres ha disminuido y continuaréd disminuyendo.

Grafico 1.22. Tasas mundiales de actividad de hombres y mujeres
(1980, 2005 y 2020), en porcentajes
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Fuente: OIT: Laborsta.

7 Puede encontrarse un amplio anélisis sobre la tasa de actividad y el mercado de trabajo de los
jovenes en OIT: Tendencias mundiales del empleo juvenil 2006 (Ginebra, 2006), en la direccién: htep://
www.ilo.org/public/english/employment/strat/download/gety06sp.pdf.
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Diferencias regionales en la evolucidn
de la tasa de actividad

Existen importantes diferencias regionales en lo que respecta a la evolucién de
la tasa de actividad por edad y por género, en funcién del nivel de desarrollo de
las regiones y los paises. Como puede verse en el grafico 1.23, infra, los grupos
de edad de 25-39 afos y 40-54 afos presentan las tasas de actividad mds altas en
todas las regiones.

La tasa de actividad masculina es superior a la tasa de actividad femenina
en todas las regiones, reflejo principalmente de las tradiciones culturales y de la
falta de oportunidades para que las mujeres puedan compaginar el trabajo con
las obligaciones familiares. Sin embargo, la tasa de actividad femenina ha aumen-
tado mucho en varias regiones, como América Latina. Ello podria atribuirse al
crecimiento general del empleo en la regién durante los tltimos anos y a los bajos
niveles de actividad femenina durante los afios ochenta.

En comparacién con otros grupos de edad, los jévenes registran tasas de
actividad bajas y en declive, asi como los indices de desempleo més altos, parti-
cularmente en el Medio Oriente, Europa Central y Sudoriental (fuera de la UE),
la CEl y Africa Septentrional. La tasa de actividad juvenil masculina decrecié

Grafico 1.23. Tasas de actividad por region geografica, grupo de edad
y género, 2005, en porcentajes

100
90

80 | I
70 _ I
60 | I
50
40
30
20

o I} | 1

abocde abocde abcde abocde abocde abcde
Africa Asia América América Oceania Europa
Latina del Norte

a) 165-24 b)25-39 ¢) 40-54 d)55-64 )65+ [} Hombres [T Mujeres
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durante el tltimo decenio en todas las regiones, mientras que la tasa de actividad
juvenil femenina aumentd en Africa Septentrional y particularmente en América
Latina'®.

En todas las regiones resulta obvio que las tasas de actividad y de desempleo
son més bajas en los grupos de més edad (véanse las tasas de desempleo por edad en
el anexo I). Sin embargo, hay diferencias importantes entre las tasas de actividad
de los hombres de edad avanzada y las de las mujeres de ese mismo grupo. En las
regiones mas desarrolladas, y particularmente en Europa, a pesar del aumento
observado recientemente, las tasas de actividad de las personas de edad son las mas
bajas del mundo, particularmente en el caso de las mujeres.

Tasa de actividad de los grupos de edad avanzada

En los grupos de més edad, en las regiones mds desarrolladas — a pesar del aumento
reciente y el aumento futuro previsto — las tasas de actividad masculina han des-
cendido en los tltimos dos decenios, en particular en los grupos de 55-64 anos.
Las tasas de actividad de las mujeres de edad avanzada se han mantenido més o
menos en el mismo nivel o han aumentado ligeramente, pero siguen siendo bajas.
En algunos paises ello se debe a que muchos trabajadores que se lo pueden per-
mitir han optado por retirarse de la vida activa antes de la edad reglamentaria,
pues los incentivos financieros hacen més atractivo el ocio en comparacién con el
trabajo. En Europa Oriental se registré un declive particularmente importante de
las tasas de actividad masculina del grupo de 55-64 afios entre 1980 y 2005. En
esta subregion la salida de la fuerza de trabajo de las personas de mas edad ha sido
en gran medida consecuencia de los planes de jubilacién anticipada forzosa aso-
ciados a la reestructuracién econémica®’.

Es digno de sefalar que, a pesar del aumento constante de la longevidad, la
edad efectiva a la que los trabajadores se jubilan en las zonas mis desarrolladas
del mundo ha tendido a disminuir en practicamente todos los paises, al menos
hasta fecha reciente. Aunque esta tendencia se ha interrumpido en la mayoria de
los paises de la OCDE, la edad efectiva de jubilacién sigue muy por debajo de

'® Véase un extenso anélisis del mercado laboral juvenil en OIT: Tendencias mundiales del empleo
Jjuvenil, octubre de 2008 (http://www.ilo.org/public/spanish/employment/strat/download/gety08.pdf).
Véase también el capitulo titulado «Mujeres jévenes», en OIT: Trabajo decente y juventud en América
Latina (Lima, 2007), pag. 86 (http://white.oit.org.pe/tdj/informes/pdfs/tdj_informe_reg.pdf).

¥ P. Auer y M. Fortuny: Ageing of the labour force in OECD countries: Economic and social conse-
quences (Ginebra, OIT, 2000), y M. Fortuny, A. Nesporovay N. Popova: Employment promotion policies for
older workers in the EU accession countries, the Russian Federation and Ukraine, Documento sobre Empleo
2003/50, Sector del Empleo (Ginebra, OIT, 2003).
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la edad reglamentaria que da derecho a una pensién de vejez*’, como se muestra
en el gréfico 1.24.

Por consiguiente, el niimero de afios que los trabajadores pueden esperar
vivir una vez jubilados ha aumentado considerablemente. El Japén, Republica
de Corea, México y Turquia son notables excepciones. En paises como México,
Turquia y Republica de Corea, la cobertura en lo que respecta a las pensiones estd
muy por debajo del 100 por ciento del total de trabajadores™.

En los paises de la OCDE las vias principales de salida anticipada del mer-
cado de trabajo difieren segtin el pais. En algunos existen cldusulas especiales en
los regimenes de pensiones, o incluso mecanismos reglamentarios de jubilacién
anticipada. En otros, la salida anticipada da derecho a prestaciones de discapacidad
o de otro tipo.

Durante el perfodo de transicién de los paises de Europa Central y Oriental,
la posibilidad de jubilacién anticipada o de acogerse a mecanismos anticipados
de pension fue un medio para paliar las tensiones del mercado de trabajo, lo que
se llevé a cabo a expensas de los trabajadores de més edad. Ese mismo enfoque se
aplicé en algunos paises de Europa Occidental en los afios ochenta™.

El desempleo no ha sido la principal via de salida del mercado de trabajo para
los trabajadores de mas edad, pues las tasas de desempleo disminuyen bastante con
la edad. EI hecho de que la tasa de desempleo de estos trabajadores sea més baja
no quiere decir que corran menos riesgo de perder su empleo que los trabajadores
mds jovenes; en realidad, puede ser reflejo de que los trabajadores mayores son
mds proclives a jubilarse cuando pierden el empleo. Ademas, a muchos de ellos se
los presiona para que abandonen el mercado de trabajo, de manera que prefieren
jubilarse a sufrir el estigma del desempleo. Por otra parte, aunque las tasas de de-
sempleo de los trabajadores de mas edad sean bajas, la incidencia del desempleo
de larga duracion en este grupo es alta. En esas circunstancias, los trabajadores de
mas edad se desalientan ficilmente y pueden verse obligados a acogerse a la jubi-
laci6n anticipada.

** La edad media efectiva de jubilacién se define como la edad promedio de salida de la fuerza de
trabajo durante un perfodo de cinco afios. Las salidas (netas) de la fuerza de trabajo se estiman calculando la
diferencia entre las tasas de actividad de cada grupo de edad (de cinco en cinco afios, a partir de los 40 afios)
al comienzo del perfodo y la tasa de actividad del grupo de edad correspondiente, cinco afios mayor, al final
del periodo. La edad reglamentaria es la edad a la que el trabajador tiene derecho a percibir una pensién,
independientemente de sus afios de cotizacién al seguro de jubilacién.

! En estos paises la edad reglamentaria de jubilacién no se aplica a toda la poblacién. La edad efec-
tiva de jubilacién, por otra parte, se calcula como media con respecto a la edad de la poblacién activa total
(entre quienes tienen derecho a jubilarse y quienes no lo tienen).

** OIT: El trabajo en el mundo, 1995, capitulo 2 (Ginebra, 1995); y Fortuny, Nesporova y Popova,
2003, op. cit.
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Grafico 1.24. Edad efectiva de jubilacién con respecto a la edad reglamentaria
de jubilacion
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Fuente: Datos de la OCDE y estimaciones nacionales sobre la fuerza de trabajo, 2005.

Como se ha mencionado mas arriba, los paises en desarrollo presentan las
mds altas tasas de actividad de las personas de edad. En estos paises muchas per-
sonas de edad avanzada trabajan en la economia informal debido a la ausencia
de prestaciones de vejez o al bajo nivel de las mismas. La escasez de datos, y en
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Grafico 1.25. Duracion estimada de la jubilacién, en afios?®
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Grafico 1.26. Tasas de desempleo por edad en algunos paises de la OCDE, 2006
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de entre 16 y 25 afios.

Fuente: Estadisticas sobre la fuerza de trabajo de la OCDE, 1986-2006, OCDE, 2007.

particular de datos desglosados por edad, es uno de los mayores problemas a la
hora de analizar la situacién laboral de los trabajadores de edad en estos paises.

Africa es la regién con la mis alta tasa de actividad de las personas de edad.
Aunque recientemente estas tasas han descendido en cierta medida, se espera
que sigan siendo elevadas. En las regiones més pobres de Africa (Africa Oriental,
Central y Occidental) las tasas de actividad de las personas de 65 afios o més son
extremadamente altas; en el caso de los hombres se sittian en torno al 70 por ciento.

La tasa de actividad de las mujeres de edad en estas subregiones es tam-
bién muy elevada (mas del 70 por ciento para el grupo de 55-64 afios en Africa
Oriental). La pobreza femenina en edades avanzadas obliga a las mujeres a seguir
trabajando durante largo tiempo, principalmente en la economia informal. Las
tasas de actividad de los trabajadores de edad en Asia y América Latina también
son elevadas, pero menos que en Africa.

Segtin un estudio realizado por la OIT en América Latina®™, muchas de las
personas de edad que contintan activas por periodos mas largos trabajan en la
economia informal, en ocupaciones de baja calidad y, en su mayoria, como inde-
pendientes. Segtin las conclusiones de dicho estudio, las tasas de actividad de los

** F. Bertranou (director): Envejecimiento, empleo y proteccion social en América Latina (Santiago de
Chile, OIT, 2006).
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trabajadores de mds de 60 anos son bastante altas en comparacién con los niveles
internacionales, y van en aumento. En el periodo del estudio, en paises como
Paraguay, Ecuador y Honduras, alrededor de la mitad de la poblacién de edad
avanzada estaba trabajando o buscando trabajo. Esto se ha atribuido al aumento
de la longevidad y a la mejora de la salud de ciertos segmentos de dicha poblacién,
asi como a la cobertura insuficiente del régimen de pensiones y la baja cuantia
de las mismas, que hacen que las personas de edad contintien trabajando para
completar sus ingresos. Ademds, la reforma de las pensiones de los afios noventa
aument6 la edad de jubilacién. Por tltimo, el importante crecimiento econédmico
que América Latina experimenté en el ultimo decenio gener6 empleo para todos
los grupos de edad, incluido el de las personas de edad avanzada.

En cuanto a las tasas de desempleo, el estudio determiné que éstas eran bajas
entre los trabajadores de més edad, pero estaban aumentando en algunos paises.
En la Argentina, por ejemplo, la tasa de desempleo de esta categoria aumenté
en 10 puntos porcentuales entre 1990 y 2003; de hecho, la proporcién de traba-
jadores de més edad en la economia informal creci6 en la mayoria de los paises
latinoamericanos (salvo Chile, Panamd y Brasil). Por ¢jemplo, en el Paraguay, el
porcentaje de trabajadores de edad en la economia formal era de sélo un 12 por
ciento aproximadamente. También es baja la proporciéon de trabajadores de mds
edad en el empleo asalariado, la cual disminuye con la edad. Sélo en el Uruguay el
porcentaje de personas de edad en el empleo asalariado era relativamente alto, ya
que se encontraba en torno al 50 por ciento. Las horas de trabajo también dismi-
nuyen con la edad y con el tiempo. En el Brasil, Paraguay y Honduras, el horario
de trabajo semanal de las personas de mas edad disminuy6 en ocho horas entre
1990 y 2003.

En Asia, las tasas de actividad mds altas en los grupos de edad avanzada
se encuentran en los paises de la regién sudoriental. Por cierto, son particular-
mente elevadas en el caso de las mujeres de 65 anos o mds, pues estdn por encima
del 27 por ciento, y se prevé que seguirdn aumentando en los préximos afios. En
América Latina se destaca particularmente el aumento de la tasa de actividad de
las mujeres de entre 55 y 64 afios. En América del Sur, las tasas de actividad de
este mismo grupo aumentaron en mds de 20 puntos porcentuales desde 1980, y
se prevé que continien aumentando. En lo que respecta al grupo de 65 afos o
mis, las tasas han aumentado en siete puntos porcentuales y también se espera
que esta tendencia se mantenga. El importante aumento de la tasa de actividad
de las mujeres de mas edad tal vez obedece a que el sustento de gran numero de
cllas depende de las pensiones de viudedad y las prestaciones no contributivas que
perciben, cuyo nivel es exiguo a raiz de su baja actividad en las primeras etapas de
su vida laboral.
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Grafico 1.27. Tasas de actividad por edad en zonas urbanas
y rurales de la India, censo de 2001 (en porcentaje)
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Fuente: S. Rajan: Demographic aging and employment in India (OIT, en prensa).

En los paises en desarrollo existen marcadas diferencias entre las tasas de
actividad de los grupos de méis edad de las zonas urbanas y los de las zonas rurales.
Seguin un estudio reciente realizado por la OIT* en la India, tanto los hombres
como las mujeres de edad avanzada presentan tasas de actividad mds altas en las
zonas rurales. Estas tasas son particularmente elevadas en el caso de los hombres
de edad, y bajas en el caso de las mujeres de las zonas urbanas, pero quizds no
reflejen adecuadamente el empleo en la economia informal.

En China, donde los sistemas de proteccién social aseguran un cierto nivel
de cobertura en las zonas urbanas, la tasa de actividad laboral disminuye con la
edad. Como puede verse en el cuadro 1.4, la tasa de actividad masculina comienza
a disminuir a los 60 afos, coincidiendo con la edad reglamentaria de jubilacién,
mientras que para las mujeres la disminucién comienza a los 50, a pesar de que la
edad reglamentaria de jubilacién femenina es a los 55 anos.

Como ya hemos visto, la estructura de edades de la poblacién en general y de
la fuerza de trabajo en particular estd cambiando, aunque de forma distinta depen-
diendo de las regiones y de los paises. En los paises mas desarrollados, a pesar del
aumento de la longevidad, la tasa de actividad de los grupos de més edad tiende
a disminuir. Por consiguiente, ha aumentado el nimero de afos de jubilacién de
€stos grupos.

** S. Rajan: Demographic aging and employment in India (OIT, en prensa).
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Cuadro 1.4. Mercado de trabajo urbano por grupo
de edad en China, 2005 (en porcentaje)

Grupo de edad Tasa de actividad Tasa de desempleo
Hombres

-40 91,3 8,7
41-50 89,7 7,2
51-60 66,0 4,0
61+ 6,4 0,2
Promedio 69,9 5,7
Mujeres

-40 82,4 8,1
41-50 70,3 6,7
51-60 22,1 0,7
61+ 19 0
Promedio 51,9 47

Fuentes: Academia China de Ciencias Sociales: China Urban Labour Survey
(2005); OIT: Demographic ageing and employment in China (en prensa).

En cambio, en los paises menos desarrollados las personas de edad avanzada
contintan trabajando para ganarse un sustento, por lo que su tasa de actividad es
elevada. La incidencia de estos cambios en la estructura de edad de la fuerza de
trabajo, por lo que se refiere al equilibrio/proporcién entre el nimero de personas
que trabajan y generan ingresos y el nimero de quienes no trabajan y dependen de
los ingresos generados por otros, es una cuestiéon fundamental, que se examinara
en la seccién 1.3.

Existe una relacién clara entre la tasa de actividad laboral y la cobertura de
la seguridad social. El grafico 1.28 muestra la correlacion entre la tasa de actividad
masculina y femenina de mas de 65 afios y el gasto publico en proteccién social no
sanitaria (que en su mayorfa corresponde al gasto en concepto de pensiones). La
tasa de actividad de las personas de edad disminuye en los paises con gasto social
elevado. Es interesante observar que la tasa de actividad masculina es mas sensible
alos cambios en términos de gasto publico que la tasa de actividad femenina. Ello
podria deberse a que el nivel de las prestaciones que perciben los hombres suele ser
superior al de las prestaciones que perciben las mujeres.

Ademds, existe una clara relacién entre la participacion en la fuerza de tra-
bajo y los niveles de ingresos. El grifico 1.29 muestra una correlacién entre la tasa
de actividad de las personas de mas de 65 afos y el PIB per cdpita, que pone cla-
ramente de manifiesto las marcadas desigualdades que existen entre las personas
de edad de los distintos paises.
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Grafico 1.28. Correlacion entre la tasa de actividad de los grupos de mas

de 65 afios y el gasto publico en proteccion social no sanitaria,
en porcentaje del PIB en algunos paises (2005)
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Fuentes: OIT: Laborsta, cifras de gasto publico no sanitario, y calculos de los autores.
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Grafico 1.29. Correlacion entre la tasa de actividad laboral del grupo

de 65 afios 0 mas y el PIB per capita (2006)

Tasa de actividad femenina de 65+

90
80
70 |
60
50 |
40
30
20 |
10 |

0

@) Burlgdl y=-7,2836x+ 77,618

R?=0,5233

O Zimbabwe

o°

O
O Malasia

(‘1 Luxemburgo

4 5 6 7 8 9 10 11 12

PIB per cépita (en délares de EE.UU., en valor constante de 2000)

Tasa de actividad masculina de 65+

90

80 |
70
60 |
50
40
30
20
10 -
0

O
Burundi o )

o)
oo y=-12,191x + 137,52

R? = 0,661
RS

OZzimbabwe
O 8 10 O
8Jamaica )
O

Luxemburgo

32

T
4 5 6 7 8 9 10 11 12

PIB per cépita (en délares de EE.UU., en valor constante de 2000)

Fuente: Banco Mundial: Indicadores del Desarrollo Mundial, 2006 (Washington D.C., 2008).
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1.3. Tendencias de la dependencia econdmica

El contexto demogrifico y la evolucion de la fuerza de trabajo tendran importantes
repercusiones en los sistemas de transferencia social. En tltima instancia, todos los
paises en transicién demogréfica se verdn confrontados a dificultades de redistribu-
cion. Las tasas de dependencia demogréfica no bastan para describir el problema de
politica que plantea esta transicion. Los paises deben generar y redistribuir un nivel
de ingresos suficiente de la poblacién activa a los grupos inactivos o menos activos,
para permitir que tanto unos como otros tengan un nivel de vida digno.

Cada sociedad desarrolla sus propios dispositivos de redistribucién de
ingresos entre la poblacién activa y la poblacién dependiente. Estos dispositivos
se componen de transferencias informales y formales entre los diferentes grupos
de poblacién. Las transferencias informales consisten esencialmente en transfe-
rencias intrafamiliares, tanto en efectivo como en especie. Las transferencias for-
males son, en general, las prestaciones de la seguridad social que se financian con
los impuestos y las contribuciones salariales.

La sostenibilidad politica y financiera de estos dispositivos de redistribucion
depende de dos indicadores: la tasa de dependencia econdémica y la tasa de trans-
ferencia total. La evolucién de estas tasas corresponde en gran parte al contexto de
la estructura social y del mercado de trabajo en el que se desarrollan las politicas
destinadas a gestionar el cambio demogréfico.

Extrapolacion de las tasas de dependencia econémica

Como variable sustitutiva, la tasa de dependencia econémica permite determinar
el nimero de personas que ha de mantener cada persona econémicamente activa.
La evoluci6n de esta tasa de dependencia se ha analizado en seis paises en desa-
rrollo y seis paises industrializados, como muestra el grafico 1.30. En éste se
indica que, segun las previsiones disponibles, la dependencia econdmica total
seguird aumentando considerablemente en todos los paises industrializados hasta
el afno 2050; en cambio, para los paises en desarrollo se ha previsto que la tasa
general de dependencia econdmica permanecera estable o se estancard (excepto
en China, debido al rdpido envejecimiento de su poblacidn), a pesar de que se
observan cambios estructurales entre los grupos dependientes™.

* El modelo no tiene en cuenta los niveles de desempleo y el hecho de que la actividad econémica
durante la edad de trabajar aumenta sobre todo cuando se reduce el nimero de integrantes de las genera-
ciones activas, por lo que el desempleo desciende en consecuencia. La evaluacion de los riesgos pertinentes ha
mostrado que, de verificarse la hipdtesis més pesimista, se producirfa una subestimacién de la tasa de trans-
ferencia total de 5 a 10 puntos porcentuales como méximo en todas las regiones.
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Grafico 1.30. Tasas de dependencia econémica, 2005 y 2050 (en porcentaje)
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Fuente: Célculos de los autores.

Los paises industrializados en proceso de envejecimiento demogra-
fico pudieran tener todavia margen para adoptar medidas destinadas a incre-
mentar la tasa de actividad general; en los paises en desarrollo, en cambio, la tasa
de dependencia relativamente baja de las personas de edad avanzada exige que se
apliquen «politicas de desactivacién» de estas personas mediante la jubilacién.
En otras palabras, las personas de edad en los paises en desarrollo deberian poder
retirarse de la vida activa antes de morir o sufrir una discapacidad completa.

Resulta evidente que las medidas para incrementar la tasa de actividad en
los paises en desarrollo podrian orientarse a la integraciéon de los jévenes de-
sempleados (es decir, el grupo de personas dependientes de 15 a 24 afios) y de
las mujeres inactivas en edad de trabajar, pues estos dos grupos de dependientes
parecen ser muy numerosos en muchos de estos paises.

Extrapolacion de las tasas de transferencia total

Todas las sociedades, independientemente de su estadio de desarrollo econémico,
transferirdn ingresos para el consumo, en efectivo o en especie, desde la poblacién
activa que produce bienes y servicios hacia los nifios, las personas de edad avanzada
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y la poblacién inactiva en edad de trabajar. Dado que, en general, las personas de
edad suelen consumir mas que los nifios, el aumento creciente de la dependencia
de las personas de més edad repercutird en las cifras correspondientes a la redistri-
bucién en las sociedades afectadas.

El monto combinado de las transferencias de ingresos formales ¢ informales
a las personas de edad y a los nifios también cambiard en todas las regiones en los
préximos decenios. Obviamente, una parte de la mayor carga que representardn las
personas de edad se compensara con la menor dependencia infantil. La disminu-
cién de la fuerza de trabajo puede conllevar un descenso del desempleo y, por consi-
guiente, también de la dependencia de las personas en edad de trabajar. El grado y la
naturaleza de la carga neta de dependencia variard segn la region y el pais, en fun-
cién de los mecanismos institucionales de transferencia (como las prestaciones por
hijos a cargo o los regimenes de pensiones) y de las costumbres y valores culturales.

Con el fin de mostrar las necesidades en términos de transferencia, el gra-
fico 1.31 representa la medida en que los paises de la muestra redistribuyen canti-
dades adecuadas para el consumo, ya sea formal o informalmente, entre los nifios
dependientes y los hombres y mujeres inactivos. Se ha supuesto que, cuando no
existen regimenes formales de transferencia, intervendrdn mecanismos informales
de reparticién de los ingresos, aunque éstos serdn probablemente menos fiables y
menos equitativos.

El gréfico 1.31 ilustra los efectos del cambio demografico utilizando una tasa
de transferencia genérica®. En los 12 paises de la muestra se observa que, de no
haber un cambio de politica, la carga genérica de transferencia en algunos de los
paiscs «viejos» aumentara durante los préximos cuatro decenios, mientras que en
los paises en desarrollo es probable que dicha carga se mantenga o incluso dismi-
nuya (excepto en China, debido a su rdpido envejecimiento). Ello puede dar lugar
a la aplicacion de politicas de compensacion en los paises industrializados. En los
paises en desarrollo podria ser indicio de la existencia de una «ventana demogra-
fica» para la formalizacién de las transferencias sociales o, dicho de otro modo,
para el establecimiento de regimenes de seguridad social. Tras su establecimiento,
los paises en desarrollo podrian tener un margen de unos cuatro decenios para
funcionar sin presiones demograficas generales adicionales.

*¢ Sobre la base del Estudio Econdmico y Social Mundial 2007 de las Naciones Unidas, se parte del
supuesto de que el consumo de un nifio corresponde al 67 por ciento del consumo de un adulto en edad de
trabajar (15-64), y que el consumo de las personas dependientes en todas las demds categorias corresponde al
92 por ciento del consumo de bienes y servicios por las personas activas. También se supone que el ingreso de
una persona econémicamente activa es entre un 20 y un 40 por ciento superior a su consumo. La tasa de trans-
ferencia se calcula entonces sumando todos los pagos transferidos a los tres grupos de personas econémica-
mente dependientes, y se compara con los ingresos hipotéticos de todas las personas econémicamente activas.
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Grafico 1.31. Tasas de transferencia total por dependencia econémica,
2005 y 2050 (en porcentaje)
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Nota: Hipétesis de la OIT: el consumo per cépita (CPC) para edades de 25-64 afios equivale al 100 por ciento.
Para los diferentes grupos de poblacién dependiente: CPC (0-14) = 67 por ciento; CPC (65+) = 92 por ciento;
CPC (15-24) = 92 por ciento; CPC [hombres (25-64)] = 92 por ciento; CPC [mujeres (25-64)] = 92 por ciento.

Fuentes: OIT, proyecciones sobre el mercado de trabajo; Naciones Unidas: Estudio Econémico y Social
Mundial, 2007 célculos de la OIT, basados en OIT: Economically active population estimates and projections
(Laborsta, quinta edicion, revisién de 2008); y Naciones Unidas: World Population Prospects, 2007, op. cit.

También hay argumentos a favor de la aplicacion de politicas para favorecer
la integracién en la fuerza de trabajo de los grandes grupos de mujeres inactivas
en edad de trabajar y de los jévenes desempleados. Inevitablemente, se producirin
ciertos cambios en el consumo de los jévenes, las personas no activas en edad de
trabajar y las personas de edad avanzada. El gréfico 1.32 muestra el consumo total
de los diferentes grupos de personas dependientes en relacién con el consumo
total, que podria expresarse con respecto a los ingresos totales percibidos por la
fuerza de trabajo en el marco de un empleo. Los paises con un perfil demogra-
fico y de mercado de trabajo como el de Egipto se enfrentan a un desafio casi tan
importante como el de las sociedades «envejecidas» (por ejemplo, Japén o Italia).

En términos reales, la redistribucién no es perfecta. En el capitulo 2 se
demostrard que la curva de las tasas de pobreza por edad tiene forma de U, sobre
todo en los paises en desarrollo. Al no haber regimenes de seguridad social con
amplia cobertura, ello indica que la redistribucién informal estd lejos de lograr
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Grafico 1.32. Porcentajes de consumo por grupo dependiente,
2005 y 2050 (en porcentaje)
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Fuente: Naciones Unidas: Estudio Econémico y Social Mundial, 2007, pag. 67.

resultados idéneos. Lo mismo se aplica a los mecanismos formales, aunque con
un desnivel medio inferior entre los ingresos reales y el umbral de la pobreza. Las
tendencias que acabamos de analizar definen el contexto en que se plantean las
dificultades de politica tanto a los paises en desarrollo como los desarrollados,
cuestion que analizaremos en los préximos capitulos.
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Repercusiones econdémicas 2
y sociales del nuevo contexto
demografico

En el capitulo primero se ha descrito el nuevo contexto demografico. En este
segundo capitulo se examinan las repercusiones econémicas y sociales que
dicho contexto demogrifico podria tener en cuanto al crecimiento, la pobreza, el
empleo y la proteccion social tanto en los paises desarrollados como en los paises
en desarrollo. Segtin el planteamiento defendido en las paginas que siguen, aunque
muchos paises en desarrollo todavia disfrutan del denominado «dividendo demo-
gréfico», la mayoria de los paises desarrollados y algunos paises de ingresos medios
podrian tropezar con dificultades para afrontar las crecientes tasas de dependencia
de la poblacién de edad avanzada.

2.1. Relacion entre los resultados econémicos,
el empleo y la seguridad social

La relacion entre la seguridad social, el empleo y los resultados econdémicos es com-
pleja y multidimensional. Histéricamente, los altos niveles de crecimiento y empleo
han tenido siempre un impacto positivo en términos de ampliacién de la protec-
cién social y de las prestaciones de seguridad social. La mayorfa de los regimenes
de seguro social se financian gracias a los ingresos derivados del trabajo y ofrecen
una proteccion contra los riesgos que inciden en la capacidad para trabajar, como el
desempleo, la enfermedad, la discapacidad o la vejez. El crecimiento econdmico es
propicio al logro de buenos niveles de seguridad social y de empleo, y los tres fac-
tores contribuyen al desarrollo humano y econémico y a la reduccion de la pobreza.
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Segun algunos observadores, la actividad de las instituciones del mercado de
trabajo que ofrecen proteccion econémica en caso de desempleo puede tener conse-
cuencias econdmicas negativas en ciertos casos. Sin embargo, a nivel macroecond-
mico, hay pocos motivos para creer que el gasto social tenga un impacto negativo
en los resultados econdmicos y el empleo. Al contrario, existen numerosas pruebas
de los efectos positivos que la existencia de unos regimenes fiables de proteccion
social pueden tener en la economia y el mercado de trabajo. En primer lugar, estos
regimenes proporcionan ingresos a los desempleados, las personas con discapa-
cidad, las personas de edad avanzada y a otros grupos vulnerables, y estabilizan el
consumo durante las recesiones, contribuyendo con ello a sostener a las empresas
hasta el siguiente ciclo de crecimiento; en segundo lugar, la atencién sanitaria y
la seguridad y salud en el trabajo aumentan la productividad laboral; y, en tercer
lugar, los propios servicios sociales son una fuente importante de cmpleol.

No obstante, el método especifico que se adopte para financiar el gasto social
y los incentivos establecidos en el sistema de prestaciones puede influir en los resul-
tados macroecondmicos y en el comportamiento microecondmico. Una serie de
estudios econométricos” ha permitido demostrar con datos empiricos que cuando
la cufia fiscal es elevada’, ello puede redundar en un aumento del desempleo. Al
respecto, se ha sostenido que, incluso cuando no es posible o conveniente recortar
la cufia fiscal reduciendo el gasto publico, dicha cufa puede todavia reducirse sus-
tituyendo con otros impuestos los ingresos que genera. Sin embargo, estas alter-
nativas deberfan examinarse detenidamente, pues el aumento de otro tipo de
impuestos planteard probablemente problemas de eficacia y equidad. Ademis, en
algunos paises industrializados se ha comprobado® que el nivel y la duracién de los
subsidios de desempleo pueden tener efectos adversos en términos de desempleo,
pero estos efectos pueden reducirse con una mejor concepcién de las prestaciones
y con politicas del mercado de trabajo adecuadas.

En conjunto, no cabe ninguna duda de que los buenos resultados econé-
micos y en términos de empleo no tienen por qué ir en detrimento de unos niveles
dignos de seguridad social. Desde un punto de vista histérico y mundial, puede
verse que los paises que han logrado un crecimiento sostenible a largo plazo, y
los mejores resultados en la lucha contra la pobreza, tienen todos un sistema de

' OIT: La proteccién social como factor productivo, documento GB.294/ESP/4, Consejo de
Administracién, 294.* reunién, Ginebra, 2005; contiene un andlisis detallado y una lista de los efectos posi-
tivos de los regimenes de proteccién social.

* OCDE: Employment Outlook 2006: Boosting jobs and incomes (Paris, 2006).

* Lacufiafiscal (o carga impositiva sobre los salarios) es la diferencia entre el costo laboral que asume
el empleador y el sueldo neto que percibe el trabajador.

* C. Quintero-Rojas, S. Adjemian y F. Langot: Growth, unemployment and tax/benefit system in
European countries (Paris, MPRA, 2008).
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seguridad social de amplia cobertura. Los paises de la OCDE han tomado la
decisién de invertir sumas considerables en seguridad social — generalmente, mas
del 20 por ciento del PIB — como parte de sus estrategias de crecimiento soste-
nible y de reduccién de la pobreza, estrategias que iniciaron en etapas muy tem-
pranas. Las investigaciones en la Unién Europea (UE) indican que muchos paises
han logrado mantener regimenes de seguridad social de calidad sin renunciar a
buenos niveles de crecimiento econémico’. En ausencia de datos estadisticos ade-
cuados, el panorama en los paises en desarrollo es menos claro, pero no hay razén
para suponer que su experiencia serd menos favorable a largo plazo que la expe-
riencia de los paises industrializados. Segtn una investigacion reciente realizada
en la India, el gasto global en proteccidn social — calculado para un largo periodo,
19731999 — tuvo un impacto significativamente positivo en el crecimiento eco-
némico. Segtin el mismo estudio, las politicas de seguridad social pueden contri-
buir a incrementar la capacidad productiva de los pobres y, por consiguiente, al
aumento de los ingresos y a la promocién del empleo®.

Ademds, la actual recesién econdmica, que estd afectando tanto a los paises
desarrollados como en desarrollo, ha hecho que cobren prioridad las medidas
macroecondmicas del lado de la demanda comprendidas en los programas poli-
ticos y econdmicos. Frente a la crisis mundial, hay un amplio consenso en torno
a la idea de que los estimulos fiscales son fundamentales, y las actuales politicas
ponen el acento tanto en el empleo como en la seguridad social. En un informe
reciente, el Fondo Monetario Internacional (FMI) reconoce la importancia capital
de las medidas para incrementar la demanda y restaurar la confianza. Segin dicho
informe, el conjunto éptimo de medidas fiscales deberia ser oportuno, amplio,
duradero, diversificado, adaptable a las circunstancias, colectivo y sostenible’.

Por consiguiente, ahora mas que nunca es necesario generar sinergia entre
las politicas para la proteccidn social, el empleo, el crecimiento y el desarrollo.
Los gobiernos, en colaboracién con los interlocutores sociales, han de perseguir
objetivos sociales junto con los econdmicos. Hay pruebas de que ello es posible, y
hasta el momento no hay razén para creer que los cambios demograficos puedan
impeditlo.

* M. Cichon y W. Scholz: Social security, social impact and economic performance: A farewell to three
famous myths, documento presentado al seminario conjunto DFID/GTZ/OIT sobre el cuestionamiento
del actual paradigma de desarrollo (Ginebra, septiembre de 2006); y A. van de Meerendonk, A. de Graaf,
C. Schmidt-Bens, U. Kulke y K. Hagemejer: Economic impacts of selected social security policies covered by
international labour standards: a review of recent research (Ginebra, OIT, 2007).

¢ P.Justino: «Social security in developing countries: Myth or necessity? Evidence from India», en
Journal of International Development, 2007, vol. 19, nim. 3, pags. 367-382.

7 O. Blanchard, C. Cotarelli, A. Spilimbergo y S. Symansky: Fiscal policy for the crisis, CEPR
Discussion Paper No. 7130 (Londres, CEPR, 2009).
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2.2. Repercusiones en el crecimiento econdémico

Dividendos demograficos en el mundo
en desarrollo: ;una oportunidad?

En un nimero creciente de paises en desarrollo, como consecuencia del declive de
la fecundidad y del aumento de la longevidad, el porcentaje de nifios estd empe-
zando a disminuir mientras aumenta el de los adultos en edad de trabajar. Si se
proporciona empleo productivo a esta fuerza de trabajo relativamente mayor, la
tasa de crecimiento de los ingresos per cépita puede experimentar un impulso con-
siderable, efecto que se ha denominado «dividendo demografico». Para aprove-
char las oportunidades que genera este dividendo demogréfico y lograr una tasa de
crecimiento econdmico superior de forma permanente serd de importancia capital
la promocién del empleo productivo y del trabajo decente.

Esta «oportunidad» demogrifica se presentd por primera vez al mundo en
desarrollo en los afios setenta, cuando América Latina, los paises de Asia Oriental
y Sudoriental, los paises insulares del Pacifico y los paises de Oriente Medio y
Africa Septentrional comenzaron a disfrutar de este dividendo. Se espera que
este primer periodo del dividendo dure unos cincuenta afos para los paises de
estas regiones, pero con variaciones importantes entre los mismos. Una excep-
cién notable es China, donde la transicién demografica se completd en unos
veinte afos, como consecuencia de las politicas familiares de hijo unico combi-
nadas con el desarrollo socioeconémico®. La oportunidad se presenté mds tarde en
Asia Meridional (en torno a 1985) y en Africa Subsahariana (en torno a 1995). Se
prevé que el primer periodo de dividendo para estas regiones sea més largo, entre
sesenta y ochenta afios’.

Las pautas y el nivel de crecimiento econdmico no s6lo dependen del nivel de
acumulacién de riqueza, sino también de su distribucién y transferencia. Cuando
a los ingresos totales se anaden, por ejemplo, unos ingresos no derivados del tra-
bajo sino de la herencia, aumenta la tasa de ahorro de los ingresos salariales, asi
como la tasa de ahorro general. Pero este proceso también conducird a una mayor
desigualdad de ingresos, perjudicial para el crecimiento econdmico. Segin algunas
estimaciones, es probable que esta tltima consecuencia tenga mds incidencia que
la primera en las sociedades en proceso de envejecimiento.

* D. Yangy M. Wang: Demographic ageing and employment in China (OIT, en prensa).
® R. Lee y A. Mason: Population aging, wealth and economic growth: Demographic dividends and
public policy, documento informativo WESS (Nueva York, Naciones Unidas, 2007).
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Repercusiones en los paises desarrollados

La mayorfa de los estudios sobre los efectos macroecondmicos del envejecimiento
de la poblacién en los paises desarrollados se basa en la hipétesis de que la pobla-
cién que envejece podria convertirse en un lastre para el crecimiento econémico,
a menos que se detenga la disminucién de la fuerza de trabajo y que se hagan
mayores esfuerzos para incrementar la productividad laboral.

Segin las proyecciones de la Comisién Europea'’, el cambio demogra-
fico limitard gradualmente las posibilidades futuras de crecimiento del empleo.
Se prevé que la poblacién en edad de trabajar (entre 15 y 64 afios) descienda en la
Europa de los 25 a partir de 2011 mds o menos, pero es probable que el empleo
total contintie aumentando hasta 2017 aproximadamente, debido a la mayor tasa
de actividad. Gracias a unos mayores niveles educativos y a una mayor partici-
pacién de las nuevas generaciones de mujeres en la fuerza de trabajo, se prevé un
aumento de las tasas de empleo femenino desde el 55 por ciento que alcanzaban
en 2004 hasta casi el 65 por ciento en 2025. También se espera que aumenten las
tasas de empleo de los trabajadores de edad en estos mismos paises, del 40 por
ciento en 2004 al 47 por ciento en 2010, y hasta ¢l 59 por ciento en 2025. Cuando
el empleo comience a disminuir a partir de 2017, la productividad serd una fuente
muy importante de crecimiento econdémico futuro.

Para el conjunto de la Europa de los 25, la tasa potencial media de creci-
miento del PIB anual descendera del 2,4 por ciento en el periodo de 2004-2010
a s6lo el 1,2 por ciento en el periodo de 2031-2050. Estos calculos no tienen en
cuenta el impacto de la migracién internacional.

La mayorfa de los paises de Europa Central y Oriental también estd sufriendo
un envejecimiento de la poblacién, pero las repercusiones econdémicas se han com-
pensado en gran medida con el crecimiento de la productividad laboral’. En com-
paracién con Europa Occidental, los paises de Europa Central y Oriental tienen
mayores oportunidades de incrementar la productividad y, por consiguiente, de
afrontar las consecuencias del envejecimiento de la poblacién. Sin embargo, la
migracion a Europa Occidental ha afectado hasta cierto punto dicho potencial
(en los afios precedentes a la crisis). Gran parte de la primera caida de la pro-
ductividad laboral, especialmente en los paises del antiguo bloque soviético, se
debié a un cambio econémico general, desde una produccién manufacturera con
mas alta productividad a una agricultura de subsistencia y unos servicios de baja

1° Comisién Europea: Europe’s demographic future: Facts and figures on challenges and opportunities
(Bruselas, 2007).

"' M. Chawla, G. Betcherman y A. Banerji: From red to gray: The «third transition> of aging popula-
tions in Eastern Europe and the former Soviet Union (Washington D.C., Banco Mundial, 2007).
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productividad. En Rumania, por ejemplo, el porcentaje de empleo en la agricul-
tura crecié ripidamente, pasando de un 30 por ciento aproximadamente en 1990
a casi el 43 por ciento en 2000, mientras que el empleo en la industria cay6 del
40 por ciento a poco més del 25 por ciento.

Inicialmente, el aumento de la productividad se produjo mds bien gracias a
la reestructuracién, pero ahora puede impulsarse cada vez mds gracias a las ven-
tajas de una mayor integracién econémica y a las mejores oportunidades de capa-
citacién y de formacion continua. Segtin las proyecciones, las politicas destinadas
a incrementar la tasa de actividad de todas las edades tendran més poder para
mitigar los efectos del envejecimiento que las estrategias centradas en promover
inicamente la tasa de actividad de los grupos de més edad™.

Un importante desafio para las economias en proceso de envejecimiento es
lograr un aumento significativo de la productividad laboral en complemento de
las medidas para frenar la disminucién de la oferta de mano de obra. Por ejemplo,
segtin estimaciones de las Naciones Unidas, y suponiendo que ningtin otro factor
cambie, el Japdn tendria que garantizar un incremento de la productividad laboral
del 2,6 por ciento anual con el fin de mantener un crecimiento de los ingresos
per cdpita anuales del 2 por ciento durante los préximos cincuenta afos, a fin de
paliar el impacto negativo de una fuerza de trabajo menos numerosa. Mas del
80 por ciento de ese aumento de la productividad laboral requerido se necesitarfa
para paliar el impacto del envejecimiento de la poblacién en el crecimiento. Este
mismo razonamiento es vélido, aunque a niveles inferiores, para otras economias
en proceso de envejecimiento, como las de Italia, Alemania y Estados Unidos.

2.3. Escasez de trabajadores y de competencias laborales

Varios paises, en particular industrializados, estan cada vez mas preocupados
— 0 lo estaban en el periodo que precedié a la crisis — por las previsiones acerca de
la escasez de trabajadores. Segtin un estudio realizado en 2005 para el Gobierno
de Australia, en ese pais se preveia un déficit de 195.000 trabajadores entre 2005
y 2010 como resultado del envejecimiento de la poblacién™. En Suecia algunos
sectores econémicos se enfrentan ya a la escasez de trabajadores. En 18 de 24 con-
dados, principalmente en las regiones de las grandes ciudades, incluida Estocolmo,

' Chawla, Betcherman y Banerji, 2007, op. cit.

* Gobierno australiano: Workforce tomorrow: Adapting to a more diverse Australian labour market,
Department of Employment and Workplace Relations (Canberra, 2005).
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la demanda de trabajadores supera el nivel de la oferta en sectores como la construc-
ci6n y la industria mecdnica. Para muchas empresas, esta escasez estd generando
una pérdida de rentabilidad y competitividad. La Confederaciéon de Empresas
Suecas propone como solucién tratar de atraer mas trabajadores extranjeros al
mercado de trabajo sueco™.

Segtin las predicciones de la Comisién Europea, las actuales tendencias
demogréficas podrian generar importantes bloqueos del mercado de trabajo y
escasez de competencias. Segtin un estudio de 2005, es poco probable que los
desequilibrios del mercado de trabajo en los préximos afios se limiten a los seg-
mentos mds calificados. El estudio llega a la conclusién de que los empleos dispo-
nibles en el futuro no serdn tnicamente los puestos creados para responder a una
demanda creciente o para alimentar nuevos mercados, sino que se tratard también
de empleos que quedardn vacantes tras la jubilacién de quienes los ocupaban, un
hecho que suele ignorarse. Si bien algunos de estos empleos podrian desaparecer al
jubilarse quienes los ocupan, la mayoria no lo hara. El caracter de estos puestos de
trabajo se ajusta mds a la estructura predominante de empleo que el de los nuevos,
aunque resultan mds proclives a la divisién entre gestores y profesionales por una
parte y trabajadores poco calificados por otra, reflejo de los patrones de empleo
que imperan entre quienes se encuentran en sus tltimos afios de vida activa®.

Segun el Banco Mundial®®, la escasez de competencias en los nuevos Estados
miembros de la UE ha aparecido, principalmente a partir de 2005, como una
limitacién al crecimiento del empleo. Los empleadores de la Republica Checa,
Hungria, Letonia, Lituania, Polonia y Rumania mencionan la escasez de traba-
jadores calificados como obsticulo importante al crecimiento empresarial. En
Letonia y Lituania, el nimero de empleos vacantes en la industria manufacturera
ha aumentado drasticamente. También se ha producido este aumento en el sector
de la construccion de ambos paises, al igual que en el de Polonia. Ello se debe
en parte a la emigracién, asociada a la apertura de los mercados de trabajo en la
Europa de los 15. Sin embargo, hay un excedente de trabajadores no calificados,
particularmente en Bulgaria, Republica Checa, Eslovaquia y Hungria.

Las repercusiones de la escasez de trabajadores en sectores y profesiones espe-
cificos, como la atencidn sanitaria, es un problema acuciante. A este respecto, tanto

" European Industrial Relations Observatory On-line (EIROnline): Tackling the shortage of
skilled labour in industry, 2008, en la direccién: http://www.eurofound.europa.eu/eiro/2008/1/articles/
$¢0801029i.htm.

¥ Comision Europea: The implication of demographic trends for employment and jobs (Reino Unido,
Alphametrics Ltd., 2005).

¢ P. Mitra: Innovation, inclusion and integration. From transition to convergence in Eastern Europe
and the former Soviet Union (Washington, D.C., Banco Mundial, 2008).
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los paises desarrollados como en desarrollo se enfrentan a importantes problemas
provocados por la escasez de trabajadores sanitarios calificados. La Organizacién
Mundial de la Salud (OMS) calcula un déficit mundial de 4,3 millones de estos
trabajadores"”. Este déficit es mas agudo en los paises que mds los necesitan. En los
paises en desarrollo, especialmente los de bajos ingresos, la escasez de trabajadores
sanitarios calificados es ya manifiesta y Va en aumento; €stos paises también nece-
sitardn mds profesionales sanitarios para hacer frente a las enfermedades cronicas.
En los paises desarrollados también crece la demanda de personal especializado
para los hospitales y las instalaciones de atencion a largo plazo, asociada al enveje-
cimiento de la poblacién.

Ya en la actualidad, uno de cada cinco médicos en e¢jercicio en los Estados
Unidos se ha formado en el extranjero, y en 2020 este pais podria sufrir un déficit
de hasta 800.000 enfermeras y 200.000 médicos. En Zimbabwe se formaron
1.200 médicos durante los afios 1990, pero s6lo 360 han permanecido en el pais.
En Zambia, s6lo 50 de los 600 médicos formados en los tltimos cuarenta afios
siguen todavia en su pais'®. El nimero de vacantes del servicio de salud de Ghana
es una manifestacion de la crisis del sistema sanitario nacional. En 2002 el déficit
de médicos era cercano al 50 por ciento, y el de enfermeras profesionales llegaba
al 57 por ciento. En una comunicacién de 2002, el director general del servicio
de salud de Ghana indicaba que habia més médicos de Ghana trabajando en el
extranjero que dentro del pafs. Los paises principales de destino de estos profe-
sionales son, por orden numérico, los Estados Unidos, Reino Unido, Sudéfrica
y Canad4".

2.4. Productividad e ingresos

A escala macroecondmica, se sucle considerar que el aumento de la productividad
resulta de una serie de factores de produccién, como el capital, la mano de obray la
tecnologia, todos ellos interrelacionados. La contribucion del capital y de la mano
de obra al crecimiento aumenta con la inversién en capital fisico y humano. Las
actividades de investigacién y desarrollo son la base para la creacién y la mejora de
tecnologias y productos, asi como para lograr mejores métodos de trabajo.

" OMS: Informe sobre la salud en el mundo 2006 (Ginebra, 2006).
'® L. Garret: «The challenge of global health», en Foreign Affairs, vol. 86, nam. 1,2007.

" J. Crush (director): The Brain Drain of health professionals from sub-Saharan Africa to Canada,
Southern African Migration Project (SAMP) (Ciudad del Cabo y Queen’s University, Canad4, 2006).
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La innovacidn y la creatividad son cualidades que suelen asociarse con
los miembros més jovenes de la sociedad. Por ello, hay quienes sostienen que la
reduccién de la proporcién de trabajadores jovenes en la fuerza de trabajo podria
frenar los avances en ciencia y tecnologia, lo cual tendria un efecto negativo en el
aumento de la productividad.

Una creencia habitual es que los trabajadores son menos productivos y
resultan mds caros a medida que envejecen. Se tiene la idea de que la producti-
vidad puede disminuir con la edad debido al deterioro de las capacidades mentales
y fisicas y a la obsolescencia de las competencias laborales, asi como al hecho de
que los costos laborales aumentan, especialmente dentro de los sistemas salariales
basados en la antigiiedad. Si bien hay pocas investigaciones al respecto en relacion
con los trabajadores de la economia informal y de los paises en desarrollo, los datos
sobre los perfiles de edad-productividad-ingresos de los trabajadores asalariados
en la regién de la OCDE muestran que en algunos de estos paises los ingresos
aumentan mds abruptamente con la edad o disminuyen muy poco en los grupos
de més edad. En las economias en las que los costos laborales de estos trabajadores
aumentan mds rdpido que su productividad, los empleadores pueden ser reticentes
a contratar a trabajadores de edad o a mantenerlos més alld de una cierta edad™.

Sin embargo, los datos de que se dispone no refrendan la creencia de que los
trabajadores de mds edad son necesariamente menos productivos que sus colegas
mds jovenes. Por consiguiente, una fuerza de trabajo de mis edad y una vida
laboral més larga no implican necesariamente una menor productividad. Segun
un estudio exhaustivo de la amplia literatura existente sobre la relacion entre edad
y productividad, las capacidades verbales y de comunicacién permanecen pricti-
camente intactas a lo largo de todo el ciclo vital*.

Los trabajadores de edad suelen apoyarse en los conocimientos, capacidades
y experiencia profesional general adquiridos a lo largo de su vida laboral. Lo que
suelen aportar al final de su carrera va mucho mis alld de sus diplomas oficiales.
Aptitudes como la exactitud, la fiabilidad o la capacidad de comunicacién con
los clientes y otros colegas son caracteristicas de muchos trabajadores de edad™.
La renuncia prematura a estas competencias, o la imposibilidad de reemplazarlas,
suele entrafar un riesgo econémico para la empresa. Asi lo han demostrado tanto

** OCDE: Live longer, work longer (Paris, 2006), pig. 67.

2 V. Skirbekk: Age and individual productivity: A literature survey (Rostock, Max Planck Institute
for Demographic Research, 2003).

** Entre las cualidades importantes que suelen citarse en la literatura sobre los trabajadores de edad
figuran la estabilidad, la fiabilidad, un menor absentismo voluntario, una menor rotacién y la lealtad a la
empresa.
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la experiencia como la investigacion: los trabajadores de edad — bien situados en los
puestos que corresponden a sus capacidades individuales — son muy productivos™.

También se ha observado que si los trabajadores mayores resultan més caros,
ello puede deberse més bien a los costos no salariales, como los costos de pensién
o la cufa fiscal, que a los propios costos salariales. En Suiza y Finlandia, las contri-
buciones a la seguridad social aumentan con la edad de los trabajadores, mientras
que en los Estados Unidos, las prestaciones ofrecidas por el empleador, como el
seguro de enfermedad y los planes de pensiones de prestaciones definidas, pueden
generar con la edad importantes incrementos de los costos no salariales®*. Segin
un estudio reciente, las cufas fiscales elevadas se asocian con menores perspectivas
de empleo para los trabajadores de edad™.

Con respecto a los ingresos, existe gran variabilidad entre grupos regionales
y paises, algunos de los cuales hacen hincapié en salarios basados en la antigtiedad
mientras que otros presentan perfiles salariales mds uniformes o que disminuyen
con la edad. En este segundo grupo, el porcentaje de trabajadores de edad en
situacién de empleo es mayor. Por ejemplo, los paises de Europa Oriental tienden
a mantener un perfil salarial uniforme, mientras que en la Europa de los 15 los
ingresos medios continian aumentando hasta el grupo de edad de 55-64 afos y
sélo disminuyen a partir de los 65 afios™.

Aunque los salarios basados en la antigiiedad pueden fomentar la lealtad de
los trabajadores y ayudar a retenerlos en la empresa a edades mds jovenes, es pro-
bable que reduzcan las posibilidades de contratacion y de retencién de los trabaja-
dores de mds edad”. En otros lugares se ha observado que para los trabajadores de
edad que corren el riesgo de despido puede haber razones que justifiquen la acep-
tacion de salarios més bajos a cambio de la seguridad en el empleo. No obstante, la
cuestion principal que ha de examinarse es cémo pueden estructurarse los salarios
de una forma equitativa que aliente la productividad de los trabajadores de edad
en el lugar de trabajo reconociendo al mismo tiempo sus necesidades financieras®®.

Con el fin de abandonar el sistema salarial basado en la antigiiedad en favor
de un sistema mas flexible, Singapur establecié en 2004 una comision tripartita
integrada por representantes del Gobierno, de los empleadores y de los sindicatos.

» G. Naegele y A. Walker: A guide to good practice in age management (Fundacién Europea para la
Mejora de las Condiciones de Vida y de Trabajo (Eurofound), Dublin, 2006).
** OCDE, 2006, op. cit.

» A.Bassanini y R. Duval: Employment patterns in OECD countries: Reassessing the role of policies
and institutions (Paris, 2006).

*¢ Eurofound: Working conditions of an ageing workforce (Dublin, 2008).
*” OCDE, 2006, op. cit.

* N.S. Ghosheh, S. Lee y D. McCann: Conditions of work and employment for older workers in
industrialized countries: Understanding the issues (Ginebra, OI'T, 2006).
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Recuadro 2.1. Salarios basados en la antigiiedad
en el Japon y la Republica de Corea

El Japén y la Republica de Corea son dos paises en los que los sistemas
salariales basados en la antigliedad estan muy asentados en las practicas
nacionales, lo cual lleva a las empresas a fijar la jubilacién obligatoria a
edades relativamente tempranas. En consecuencia, pocos trabajadores
mayores son mantenidos en sus puestos en el Japén después de los
60 afios, y después de los 55 en la Republica de Corea. De hecho, mien-
tras en los demas paises los salarios de los hombres descienden general-
mente después de los 50-54 afos, en la Republica de Corea ello sucede
a partir de los 45-49 afios.

Cuando sus contratos de trabajo finalizan a la edad de 60 afios, los
trabajadores japoneses que desean permanecer en la misma empresa
pueden ser contratados de nuevo con un salario inferior o en un puesto
diferente. Al llegar a los 60 afios, el salario medio de los trabajadores japo-
neses disminuye considerablemente, independientemente del tamafio
de la empresa, aunque la caida salarial media suele ser mayor en las
empresas con mayor numero de trabajadores. Asi, en empresas con 100
a 999 trabajadores, el recorte se situa en torno al 30 por ciento, mientras
que en las empresas de mas de 1.000 trabajadores el recorte es de un
35 por ciento.

Nota: Los sistemas salariales basados en la antigliedad también se utilizan, aunque en

menor medida, en las préacticas de fijacion salarial de pafses como Austria, Bélgica,
Espafia, Francia y Paises Bajos.

Fuentes: OCDE: Korea, Ageing and Employment Policies (Paris, 2004), y OCDE: Live
longer, work longer (Paris, 2006).

El sistema salarial flexible de este pais requiere una estructura con mas com-
ponentes variables, como las primas al desempeno. Ello estd intimamente rela-
cionado con las actividades de valor afadido por parte de los trabajadores y el
desempenio de la empresa. Aunque las pequenas y medianas empresas (PYME)
han sido mas lentas en adoptar la reforma salarial, en junio de 2005 el 90 por
ciento de la fuerza de trabajo de las grandes empresas y el 73 por ciento de los
trabajadores de las PYME trabajaban bajo estructuras salariales que contenfan al
menos una recomendacién salarial clave®.

Por tltimo, estd demostrado que la probabilidad de aumento de las discapa-
cidades es proporcional a la edad, y que por ende el envejecimiento de la pobla-
ci6én se traduce también en un aumento de la proporcién de la fuerza de trabajo

* S. Thangavelu: Country study on the promotion of decent work for older persons in the formal and
informal economy — Case of Singapore (Singapur, Universidad Nacional, 2008).
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con discapacidades relacionadas con la edad. Por consiguiente, las politicas para
integrar a las personas discapacitadas en la fuerza de trabajo serdn cada vez mas
importantes®’, particularmente en las economias que experimentan escasez de
calificaciones y de trabajadores.

2.5. Pobreza y economia informal

Gran parte del analisis anterior sobre la relacién entre envejecimiento, creci-
miento, productividad y salarios estd relacionada con el empleo asalariado en
el sector formal. En cambio, hay relativamente pocos estudios sobre el impacto
global del envejecimiento de la sociedad en la pobreza y la economia informal, algo
que afecta principalmente, pero no de forma exclusiva, a los paises en desarrollo.

Las sinergias entre el cambio demografico, la distribucién por grupos de edad
y el desarrollo econémico llevan tiempo debatiéndose, tanto en los circulos poli-
ticos como entre los investigadores. Un influyente informe publicado en los afios
ochenta® concluyé que, «a fin de cuentas, llegamos a la conclusién cualitativa de
que un crecimiento demografico més lento podria ser beneficioso para el desa-
rrollo econdémico en la mayoria de paises en desarrollo». Esta cuestion se debatid
también en profundidad en la Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el
Desarrollo (CIPD, El Cairo, 1994), donde los paises se comprometieron a adoptar
un enfoque amplio que incluiria la integracién de las politicas demogréficas y de
desarrollo®. En un proyecto de investigacién exhaustivo encargado por el Fondo
de Poblacién de las Naciones Unidas (UNFPA) se examinaron con detenimiento
las consecuencias del cambio demogréfico en la pobreza y el desarrollo®. Las con-
clusiones de este estudio defienden el argumento de que la transicién demografica
y la disminucién de la tasa de crecimiento demografico que se han registrado a lo
largo de las tltimas décadas en la mayor parte de los paises en desarrollo han con-
tribuido y estdn contribuyendo a que personas sumidas en la pobreza de todo el
mundo tengan una vida mejor.

** OIT: Calificaciones para la mejora de la productividad, el crecimiento del empleo y el desarrollo.
Informe V, Conferencia Internacional del Trabajo, 972 reunién, Ginebra, 2008.

*! National Research Council: Population growth and economic development: Policy questions
(Washington, D.C., 1986).

** Naciones Unidas: Programa de accién de la Conferencia Internacional sobre la Poblacion y el
Desarrollo, documento A/CONF:171/13 (El Cairo, 1994).

** N. Birdsall, A. Kelley y S. Sinding: Population matters: Demographic change, economic growth,
and poverty in the developing world (Nueva York, Oxford University Press, 2001).
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La pobreza presenta unas dimensiones de edad y sexo especificas y a menudo
acumulativas. El envejecimiento demogréfico acelerado en los paises en desarrollo
entrafiard un rapido aumento del nimero de personas de més edad, asi como de
su proporcion en el conjunto de la poblacién. En la medida en que las personas
de edad, y en particular las mujeres mayores, estin mas expuestas al riesgo de la
pobreza, es probable que el envejecimiento demogrifico contribuya al aumento de
la pobreza, sobre todo en esos paises. No cabe duda de que las actuales tendencias
demogréficas, combinadas con el impacto de las migraciones y del VIH/SIDA,
acentuardn este problema en el futuro.

En los paises en desarrollo, donde hay un acceso limitado a las prestaciones
de la seguridad social, la relacién entre edad y pobreza se representa gréficamente
en forma de U, es decir, la incidencia de la pobreza es superior en los jovenes y las
personas de edad. Las pruebas recopiladas en estudios cualitativos y participativos
respaldan esta tesis y sugieren que diversos factores influyen en la pobreza y en la
vulnerabilidad al final de la vida**. El acceso de las personas de edad al empleo
retribuido, los servicios bésicos y las redes sociales constituyen un componente
fundamental para su bienestar. Las conclusiones de un estudio sobre la pobreza en
Africa Occidental ponen de manifiesto la fuerte probabilidad de que las personas
de edad corran mayor riesgo de caer en la pobreza que los adultos més jévenes™.

La incidencia de la pobreza en la vejez no estd equitativamente repartida entre
zonas urbanas y zonas rurales. En la mayoria de paises, la pobreza en la vejez es
mds acusada en las zonas rurales. En China, por ejemplo, el estudio llevado a cabo
en 2000 por el Comité de Trabajo sobre el Envejecimiento y la Asociacién sobre
el Envejecimiento concluyd que la incidencia de la pobreza en las zonas rurales
se situaba cuatro puntos porcentuales por encima de la de las zonas urbanas.
Ademas, segtn los datos disponibles, en las zonas urbanas las mujeres de edad
presentan un indice de pobreza mayor que los hombres, y los indices de pobreza
disminuyen significativamente entre las personas que perciben una pensién™.

Las personas de edad avanzada realizan una contribucién fundamental a
las economias y las sociedades. En la India, un estudio reciente pone de mani-
fiesto que en los hogares donde moran personas mayores no se registran indices
de pobreza superiores a los de los hogares en los que no viven ancianos”. Sin

** A. Barrientos, M. Goman y A. Heslop: «Old age poverty in developing countries: Contributions
and dependence in later lifes, en World Development (Oxford), vol. 31, ntim. 3, 2003.

* F. Ogwumike ¢ I. Aboderin: «Exploring the links between old age and poverty in anglophone
West Africa: Evidence from Nigeria and Ghanax, en Generations Review, vol. 15, nim. 2, abril de 2005.

*¢ Yangy Wang, en prensa, ap. cit.

%7 S. Pal y R. Palacios: Understanding poverty among the elderly in India: Implications for social pen-
sion policy (Bonn, Institute for the Study of Labor, 2008).
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embargo, un estudio de 15 paises del Africa Subsahariana demostré que, en ocho
paises, la incidencia de la pobreza era significativamente mds alta en los hogares
donde las personas de edad vivian con nifios, por lo general sus nietos™. En este
tipo de hogares, en los que falta una generacion, la ausencia de los padres se debe
en gran medida a la mortalidad por causa del VIH/SIDA, y las personas de edad
son las tinicas que proveen de alimentos y cuidados a los nifios pequeios®. En la
Republica Unida de Tanzania, por ejemplo, en el 28 por ciento de los hogares el
cabeza de familia es una persona mayor de 55 anos, en el 68 por ciento de estos
hogares se atiende a huérfanos o nifios vulnerables por causa del VIH/SIDA u
otros factores, y el 61 por ciento de estos hogares estd encabezado por una mujer
mayor de 55 afios™’.

Por sus repercusiones demogrificas y econdmicas, la pandemia del VIH/
SIDA plantea un serio desafio para la gestién financiera de los sistemas nacio-
nales de proteccion social. Si bien la proporcién de contribuyentes que alcanza la
edad de la jubilacién estd en declive, el nimero de dependientes supervivientes
que tiene derecho a una pensién es cada vez mayor. A partir de un modelo de
presupuesto social simplificado, se ha observado* que, siempre que un sistema de
pensiones pueda hallar nuevos contribuyentes para sustituir a los que mueren pre-
maturamente por causa del SIDA, el impacto de esta enfermedad en los sistemas
de pensiones nacionales se podria gestionar desde el punto de vista financiero,
pero necesitarfa de un compromiso politico para reasignar recursos a la sanidad y
a otros componentes de la seguridad social.

En América Latina y el Caribe, los patrones de pobreza en la vejez también
difieren considerablemente en funcién de los paises, y dependen sobre todo del
grado de desarrollo de los sistemas de pensiones. Mientras que en los paises de
América del Sur, que cuentan con sistemas de pensiones relativamente bien desa-
rrollados (Argentina, Brasil, Chile y Uruguay), la pobreza en la vejez es muy infe-
rior al promedio nacional, en muchos otros paises de la region esta cifra es igual o
superior al promedio nacional . Cuatro de los cinco paises del Africa Meridional

** N. Kakwani y K. Subbarao: Ageing and poverty in Africa and the role of social pensions (Brasilia,
Centro Internacional para la Pobreza del PNUD, 2005).

** Naciones Unidas: Estudio Econdmico y Social Mundial 2007: Desarrollo en un mundo que envejece
(Nueva York, 2007), pag. 95.

** HelpAge International: Mainstreaming ageing into the Tanzania poverty reduction strategy (Dar
es-Salaam, 2004).

*P. Plamondon, M. Cichon y P. Annycke: «Financial effects of HIV/AIDS on national social
protection schemes», en M. Haacker (director): The macroeconomics of HIV/AIDS (Washington, D.C.,
EML, 2004).

* L. Gasparini, J. Alejo, F. Haimovich, S. Olivieri y L. Tornarolli: Poverty among the elderly in Latin
America and the Caribbean (La Plata, CEDLAS, 2007), pag. 33.
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que disponen de sistemas universales de pensiones sociales — Botswana, Lesotho,
Mauricio y Sudafrica — progresan con mayor rapidez que sus vecinos hacia el logro
de los Objetivos de Desarrollo del Milenio relativos a la erradicaciéon del hambre y
la pobreza, la finalizacién de la escuela primaria y la igualdad entre los sexos en la
ensenanza primaria; por otra parte, en Namibia se ha registrado un mayor gasto
en educacion y sanidad infantil para los hogares en los que vive una persona de
edad que percibe una pension social. Se constatan resultados similares en Zambia
y Mozambique, donde las transferencias en efectivo a las personas de edad se han
traducido en mayores niveles de gasto destinado a la escolaridad de los nifios™.

No obstante, a escala mundial, cerca del 80 por ciento de la poblacién total
no dispone de una proteccion suficiente frente a los problemas de salud, las dis-
capacidades o la falta de ingresos cuando llega a la vejez**. Esto significa que,
nada mds que en los paises de ingresos bajos y medios, alrededor de 342 millones
de personas de edad carecen actualmente de una seguridad de ingresos ade-
cuada. Esta cifra podria alcanzar 1.200 millones de aqui a 2050 si no se amplia
la cobertura de los actuales mecanismos destinados a garantizar la seguridad de
los ingresos en la vejez®.

En los paises en desarrollo, una proporcion significativa de la mano de
obra participa en la economia informal. La OIT estima que el empleo informal
acapara alrededor del 65 por ciento de los empleos no agricolas en los paises en
desarrollo en Asia, el 51 por ciento en América Latina, el 48 por ciento en Africa
Septentrional y el 72 por ciento en Africa Subsahariana. Esta proporcién seria
mayor en algunos paises si se incluyera el empleo informal en el sector agricola™*.
Las relaciones laborales en la economia informal suelen ser ambiguas o disimu-
ladas, y sus condiciones exacerban las desigualdades por razén de sexo y perju-
dican especialmente a las personas de edad. En los tltimos anos, diversos paises
de distintas regiones (como Chile, Costa Rica, Ghana, Malawi, Marruecos, Pert,
Reino Unido, Sudafrica y Tailandia) han aprobado nuevas leyes o han modifi-
cado la legislacion vigente para ampliar su aplicacién a grupos especificos de tra-
bajadores a domicilio, trabajadores en régimen de subcontratacién y trabajadores
domésticos, y/o para abordar las ambigiiedades inherentes a las relaciones de tra-
bajo*”. La Recomendacién sobre la relacién de trabajo, 2006 (nim. 198), aporta

* OIT: Africa study on demographic change (en prensa).

** OIT: El trabajo decente y la economia informal, Informe VI, Conferencia Internacional del
Trabajo, 90.* reunién, Ginebra, 2002.

* Naciones Unidas, Estudio Econdmico y Social Mundial 2007, op. cit., pag. xiv.
*¢ OIT: Women and men in the informal economy (Ginebra, 2002).

* OIT: La economia informal, documento GB.298/ESP/4, Consejo de Administracién,
298.2 reunién, Ginebra, 2007.
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mds orientaciones acerca de este ltimo punto. La resolucién y las Conclusiones
sobre el trabajo decente y la economia informal adoptadas en 2002** establecen
un marco de accién exhaustivo para salir de la informalidad, y reconocen asi-
mismo que los trabajadores de mas edad son uno de los grupos «especialmente
vulnerables a los déficit mas graves de trabajo decente en la economia informal.

En muchos paises en desarrollo, ha quedado demostrado que la mayoria de las
personas de edad que necesitan trabajar suelen ser trabajadores por cuenta propia o
empresarios, en lugar de trabajadores asalariados y que, de hecho, muchos trabajan
en el sector informal. En América Latina, la proporcién de empleo informal en la
vejez es altay en diversos paises de la region la proporcion de mujeres mayores que
trabajan en la economia informal es superior a la de los hombres™.

En la India, la mayor parte de las personas de edad son trabajadores por
cuenta propia o trabajadores ocasionales. Aunque en ese pais la proporcion de tra-
bajadores de edad establecidos por cuenta propia pasé del 75,6 por ciento en 1983
al 81,5 por ciento en 2004-2005, el porcentaje de trabajadores ocasionales en esta
franja de edad se situé entre el 17,1 por ciento y el 16,5 por ciento en el periodo
correspondiente. A su vez, la proporcién de trabajadores asalariados mayores pasd
del 4,4 por ciento en 2004-2005 al 6,5 por ciento en 1983. Si bien esta tendencia
general puede aplicarse a las personas de edad de ambos sexos, cabe destacar que
una mayor proporciéon de hombres mayores se dedica al trabajo por cuenta propia,
mientras que la mayorfa de las mujeres de edad desempea trabajos ocasionales™.
En China, segin una encuesta urbana reciente, se ha detectado una marcada
tendencia a la informalizacién del empleo en el mercado de trabajo de las zonas
urbanas que estd afectando a las personas de edad. Si analizamos la situacién
del empleo informal por grupo de edad y por sexo, podemos comprobar que los
grupos de personas de edad presentan una tasa de actividad mds alta en la eco-
nomia informal, en particular las mujeres mayorcsSI.

No obstante, las estrategias de lucha contra la pobreza en los paises desarro-
llados rara vez estdn dirigidas especificamente a los grupos de personas de edad.

** La resolucién se adoptd en la 90.2 reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo (2002).
En la resolucién se define la economia informal como el conjunto de actividades econdmicas desarrolladas
por los trabajadores y las unidades econémicas que, tanto en la legislacién como en la practica, estdn insufi-
cientemente contempladas por sistemas formales o no lo estdn en absoluto. Las actividades de esas personas
y empresas no estén recogidas por la ley, lo que significa que se desempenan al margen de ella; 0 no estin
contempladas en la prictica, es decir, que si bien estas personas operan dentro del 4mbito de la ley, ésta no se
aplica o no se cumple; o la propia ley no fomenta su cumplimiento por ser inadecuada, engorrosa o imponer
COStOS excesivos.

* Véase un andlisis de género detallado sobre la informalidad en la vejez en F. Bertranou (director):
Envejecimiento, empleo y proteccion social en América Latina (Santiago de Chile, OIT, 20006).

*®S. Rajan: Demographic ageing and employment in India (OIT, en prensa).

*' Yangy Wang, en prensa, op. cit.
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La escasa prioridad que se da a la pobreza en la vejez es una antigua deficiencia
de los programas de desarrollo. Estd muy extendida la creencia de que la reduc-
cién de la pobreza entre los mayores puede tener un impacto en la lucha contra
la pobreza y el desarrollo econémico muy inferior a, por ejemplo, los programas
destinados a luchar contra la pobreza entre los nifos y los jévenes. Cuatro de los
cinco paises del Africa Meridional que disponen de sistemas universales de pen-
siones sociales — Botswana, Lesotho, Mauricio y Sudafrica — progresan con mayor
rapidez que sus vecinos hacia el logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
relativos a la erradicacién del hambre y la pobreza, la finalizacién de la escuela
primaria y la igualdad entre los sexos en la ensefanza primaria; por otra parte, en
Namibia se ha registrado un mayor gasto en educacién y sanidad infantil para los
hogares en los que vive una persona de edad que percibe una pensién social. Se
constatan resultados similares en Zambia y Mozambique, donde las transferencias
en efectivo a las personas de edad se han traducido en mayores niveles de gasto
destinado a la escolaridad de los nifios.

2.6. Patrones de jubilacion

Las pensiones reglamentarias de la seguridad social, fuertemente arraigadas en
los valores tradicionales de la solidaridad intergeneracional, se convirtieron rapi-
damente en una parte importante de las disposiciones intergeneracionales de la
sociedad y se consideraron como un complemento necesario para las disposiciones
informales. Sin embargo, el concepto comun de «jubilacién» y «pension de jubi-
lacién» evolucioné a lo largo del siglo xx en los paises desarrollados, donde el
derecho a la jubilacién se ha reconocido para la mayorfa de la poblacion.

Hace més de cien anos, cuando se establecieron los primeros sistemas de
pensiones de jubilacién en Europa, las pensiones de vejez se limitaban a pro-
porcionar ciertos ingresos a las personas que ya no eran fisicamente aptas para
el trabajo debido a su edad o a su estado de salud. Incluso el Convenio sobre la
seguridad social (norma minima), 1952 (ndm. 102), relaciona sin ambigiiedades
la edad de jubilacién con la capacidad para trabajar: «La edad prescrita no deberd
exceder de sesenta y cinco afios. Sin embargo, la autoridad competente podré
fijar una edad mds elevada, teniendo en cuenta la capacidad de trabajo de las per-
sonas de edad avanzada en el pais de que se trate.» No obstante, en los paises de
ingresos altos, la jubilacidn se empezé a considerar como un periodo de descanso
y ocio que los trabajadores tenfan bien merecido después de afios de desempenar
un duro trabajo.
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En los paises de ingresos altos y en algunos paises de ingresos medios, la edad
efectiva para la jubilacién empez6 a disminuir, aunque la esperanza de vida era
cada vez mds larga y el estado de salud de la poblacién en esa franja de edad era
cada vez mejor. Actualmente, se estd detectando un cambio de rumbo respecto del
deseo y la propension a jubilarse a una edad temprana. Paralelamente, en los paises
de ingresos bajos, y en muchos paises de ingresos medios cuyos sistemas de segu-
ridad social estdn poco desarrollados, a muchos trabajadores les gustaria jubilarse
antes pero, debido a las circunstancias econémicas, se ven obligados a seguir traba-
jando. Sin acceso a una jubilacién digna, podrian verse obligados a trabajar contra
su voluntad y posiblemente a pesar de padecer problemas de salud. De hecho, esta
es la situacién predominante en todo el mundo: la mayoria de los habitantes del
planeta trabaja hasta edades muy avanzadas y a menudo hasta que muere.

Una encuesta llevada a cabo en el Reino Unido establecié una diferencia
entre los factores involuntarios (de empuje) y voluntarios (de atraccién) que deter-
minan la jubilacién. Los factores involuntarios incluyen los problemas de salud, la
reduccién de plantilla, la falta de satisfaccién en el trabajo, las responsabilidades
familiares, o la modificacion de las funciones que el trabajador desempena en su
trabajo o bien los cambios en la propia naturaleza del trabajo. Otros factores invo-
luntarios citados eran la recesion y la reestructuracion industrial, asi como la edad
de jubilacién impuesta por el empleador. La mala salud era el factor involuntario
que figuraba con mayor frecuencia en las respuestas. Entre los factores volunta-
rios, el principal factor era la seguridad financiera, esto es, la posibilidad de jubi-
larse y disponer de los medios de sustento necesarios. Otros factores voluntarios
incluyen la posibilidad de cuidar del hogar y/o pasar mas tiempo con la familia,
asi como el deseo de disfrutar del tiempo de ocio y poder dedicarse a las aficiones
de cada cual®.

La necesidad de disponer de dinero es el principal motivo que impulsa a un
trabajador a seguir trabajando, pero no constituye el tnico factor. Otras razones
practicas y algunas consideraciones de cardcter exclusivamente personal también
contribuyen a que una persona de edad decida seguir trabajando o reintegrarse ala
fuerza de trabajo tras un periodo de inactividad. En la encuesta del Reino Unido
citada anteriormente se recogen también respuestas relativas a la satisfaccion en
el puesto de trabajo y al deseo de mantenerse en forma y activo para justificar la
permanencia en el trabajo™. La mala salud puede explicar la decisién de jubilarse
a una edad temprana, si bien los trabajadores encuestados también aludieron a la

*2 P.Irving, J. Steele y N. Hall: Factors affecting the labour market participation of older workers: qua-
litative research, Department for Work and Pensions, Research Report, ntim. 281 (Londres, 2005), pag. 3.

> Ibid., pag. 60.
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mejora de la salud y del bienestar y al mayor equilibrio entre la vida profesional y
la vida familiar como factores que justificaban su decision de seguir trabajando.
Entre las ventajas derivadas de la prolongacién de la vida laboral también se
incluyen las relaciones con los companeros de trabajo y los superiores, incluidos los
sentimientos de aprecio y pertenencia, asi como el mayor tiempo disponible para
preparar mejor la jubilacién®.

Las preferencias y planes de jubilacion de los trabajadores de edad que tienen
otras alternativas han de interpretarse a la luz de un contexto social mas amplio,
que engloba las decisiones que adopten las administraciones locales y nacio-
nales, las empresas, los interlocutores sociales y una gran variedad de actores de
la sociedad civil. Los trabajadores consideran que el derecho a la jubilacién y el
acceso a una atencién médica barata o gratuita es una remuneracién diferida de
sus afios de trabajo. Las sociedades que mantienen la jubilacién a edades relati-
vamente tempranas deben aceptar que, si no se puede compensar con una mayor
productividad de la fuerza de trabajo restante, esta redistribucién implicita de la
renta tendrd un costo en términos del nivel de bienestar global. La sociedad se
enfrenta pues a un importante desafio, que estriba en cémo conciliar los deseos
de los trabajadores mayores con las necesidades de mano de obra de las empresas y
organizaciones y con un funcionamiento relativamente homogéneo del conjunto

de la sociedad.

2.7. Seguridad social: ampliaciéon y sostenibilidad

La seguridad social en general, y las pensiones de la seguridad social en particular,
han demostrado que, si estin bien disefiadas y gestionadas, resultan muy eficaces
para prevenir la pobreza y la inseguridad social a lo largo de todo el ciclo de vida
de las personas. Por consiguiente, pueden desempefiar un importante papel a
la hora de responder a los desafios que plantea el cambio demogréfico tanto en
los paises desarrollados como en los paises en desarrollo. Un aspecto crucial del
mandato de la OIT y del Programa de Trabajo Decente consiste en promover la
seguridad social para todos y, por lo tanto, en permitir que todos los habitantes
del planeta puedan afrontar las dificultades de la vida cuando lo necesiten — inde-
pendientemente de si se enfrentan a una crisis social permanente caracterizada
por una pobreza persistente, a un cambio econdémico estructural motivado por
ajustes econdmicos o del mercado de trabajo, a un cambio demografico o de las

** Eurofound: Employment initiatives for an ageing workforce in the EU-15 (Dublin, 2006).
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estructuras familiares o a una situacién de pobreza temporal, como el desempleo
a consecuencia de una crisis econdémica y financiera mundial.

En muchos paises de la OCDE, en particular los europeos, la solidez de las
pensiones de la seguridad social y la prestacién de una atencién médica asequible
ha propiciado la ruptura de la relacién en forma de U entre edad y pobreza, y la
incidencia de la pobreza en la vejez es en algunos casos incluso inferior a la de
otros grupos de edad. Un estudio de la OCDE®* revela que en la mayoria de paises
estudiados la incidencia de la pobreza era muy inferior en los afios noventa que en
los setenta, y en el caso del Canada y los Paises Bajos, la pobreza en la vejez era
inferior a la de cualquier otro grupo de edad (en personas mayores de 18 afios).

Ya que es fundamental tener una perspectiva completa de la relacién y las
transferencias intergeneracionales, cabe afadir que, al mismo tiempo, en muchos
de esos paises ha aumentado la incidencia de la pobreza entre los mas jévenes. El
principal motivo para ello es el aumento sustancial de la tasa de desempleo (y en
particular el aumento del desempleo juvenil), asi como el reducido margen fiscal
para el gasto en politicas de mercado de trabajo, prestaciones de desempleo y
ayudas para familias jévenes con hijos, que tuvo lugar cuando los gobiernos tra-
taron de contener el gasto social global y el gasto publico total en los decenios de
1980 y 1990. También se contuvo el gasto en las pensiones. No se sabe en qué
medida los sistemas de pensiones de los paises de la OCDE seguirdn desempe-
fiando la funcién de prevencion de la pobreza con el mismo impetu en el futuro.
Diversos estudios de la Unién Europea® y la OCDE revelan que las reformas de
las pensiones emprendidas recientemente en muchos paises llevardn gradualmente
a una reduccién sustancial de los niveles de prestaciones.

Habida cuenta de que el gasto en las pensiones y la atencidn sanitaria suele
acaparar mas de dos tercios del gasto total de la seguridad social en cada pais,
analizaremos ahora esas dos prestaciones de la seguridad social, asi como el nuevo
desafio al que se enfrentan las vicjas sociedades, esto es, la atencién a largo plazo.
La seccién concluird con consideraciones acerca de la viabilidad financiera de los
sistemas de seguridad social de cada pais.

** OCDE: Ageing and income. Financial resources and retirement in nine OECD countries (Paris,
2001).

*¢ Unién Europea: Current and prospective theoretical pension replacement rates, Informe del
Subgrupo de Indicadores del Comité de Proteccién Social (Bruselas, 2006).

*” OCDE: Pensions at a glance 2005 (Paris, 2005).
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Envejecimiento y cobertura de las pensiones

Los paises de ingresos altos y un niimero creciente de paises de ingresos medios
disponen o se estidn dotando de una cobertura universal en materia de jubilacién
y salud. Sin embargo, la mayor longevidad y la vida laboral relativamente corta
hacen que los sistemas de seguridad social estén sometidos a una presion finan-
ciera creciente, que a menudo da lugar a reformas que bien podrian acarrear una
mengua de las prestaciones para las futuras generaciones de jubilados. En la mayor
parte de paises de ingresos bajos la poblacién no se beneficia de ningun tipo de
asistencia social no contributiva ni de pensiones universales que puedan sacarles
de la pobreza cuando alcancen la edad de jubilacién. El acceso a la atencién sani-
taria también supone un gran reto para la mayor parte de los paises en desarrollo,
sobre todo en lo que atafe a las personas de edad, que necesitan un mayor nimero
de servicios.

En el grafico 2.1 se ilustra el alcance de la cobertura de las pensiones en
una seleccién de paises de diversas regiones del mundo. La cobertura se puede
medir de diversas maneras, siempre que los datos lo permitan. En este gréfico uti-
lizamos como indicador supletorio a un conjunto de jubilados como proporcién
de la poblacién de 60 afios o més. Un indicador ideal mostraria qué porcentaje de
la poblacién total por encima de un limite de edad determinado (60 o 65 afios)
esta recibiendo algun tipo de prestacién de jubilacion. Pero, para ello, necesita-
riamos informacién sobre el nimero de beneficiarios de pensiones por edad, y esta
cifra no estd disponible para todos los paises seleccionados. Ademds, los datos uti-
lizados proceden de fuentes administrativas, si bien serfa mas recomendable dis-
poner de datos pertenecientes a una encuesta de hogares, lo que no ha sido posible
en la mayoria de los paises seleccionados.

En la mayor parte de los paises de la OCDE, el indicador de cobertura uti-
lizado serfa igual o cercano al 100 por ciento o incluso superior (ya que entre los
jubilados hay muchas personas menores de 60 afios). Se alcanzaria la plena cober-
tura si se tuvieran en cuenta no sélo las pensiones de jubilacién, sino también
las pensiones de supervivencia, ya que incluso en los paises de la OCDE muchas
mujeres de edad perciben pensiones de supervivencia que les fueron concedidas
tras el fallecimiento de su cényuge, ya sea porque no tienen derecho a percibir
una pensioén de vejez propia o porque la pensién del conyuge es superior a la suya.

Segun se deduce del grafico 2.1, en la mayoria de los paises no pertenecientes
ala OCDE sélo una minoria de personas de edad percibe una pension concedida
por el sistema formal de la seguridad social. Africa es la regién peor parada, ya
que en ese continente sélo tiene derecho a percibir una pensién el 10 por ciento
de las personas de edad (o menos). No parece que la situacién vaya a experimentar
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Grafico 2.1. Pensiones de vejez (a todas las edades) en porcentaje
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América Latina y el Caribe
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Fuente: Encuesta sobre seguridad social de la OIT.

una clara mejorfa en el futuro. La mayor parte de los sistemas de pensiones con-
tributivas de los paises africanos son recientes, y por tanto pocas personas han
contribuido el tiempo suficiente para tener derecho a percibir una prestacién. En
cualquier caso, sélo contribuye a un plan de pensiones menos del 10 por ciento del
total de la fuerza de trabajo o del total de trabajadores. La mayoria trabaja en la
economia informal y por consiguiente no estd cubierta por ningtin régimen con-
tributivo de la seguridad social. La situacién es notablemente mejor en paises con
una tradicion de seguridad social mas arraigada y una mayor proporcién de traba-
jadores en la economia formal (como Ttnez o Argelia, por ejemplo).

La cobertura més amplia se encuentra en paises donde, ademds de disponer
de sistemas contributivos para los trabajadores de la economia formal, existen
pensiones universales (Mauricio, Namibia y Lesotho) o pensiones de asistencia
social que alcanzan a gran parte de la poblacién (Sudéfrica). Para disfrutar de una
cobertura amplia hace falta invertir recursos: Mauricio o Sudéfrica gastan en pen-
siones y otras prestaciones de la seguridad social mds del 5 por ciento de su PIB,
mientras que la mayoria de los paises subsaharianos no asigna a estos fines mas
del 1 por ciento del PIB (en su mayor parte destinado a pagar las pensiones de los
funcionarios).

En Asia, la poblacién de Mongolia y de los paises de la antigua Unién
Soviética disfruta de una cobertura relativamente alta. Sin embargo, el escaso
gasto en seguridad social de algunos de estos paises, asi como otros factores,
indican que las pensiones que se estan pagando son muy reducidas y a menudo
no son suficientes para sacar a las personas de edad de la pobreza. En el caso
del Japén, el indicador se sittia por debajo del 100 por ciento, pero esto obedece
tnicamente al hecho de que muchos japoneses se jubilan mucho después de los
60 anos. En el resto de paises asidticos, parece que s6lo una proporcién minoritaria
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de la poblacién, entre el 20 y el 40 por ciento, cuenta con una cobertura efectiva,
excepto en los paises de Asia Sudoriental, donde la cobertura es incluso inferior.
Teniendo en cuenta las reformas de politicas que ya se han emprendido, cabe
esperar que en el futuro mejore la cobertura en algunos paises (por ejemplo, los
esfuerzos desplegados por China para proporcionar algun tipo de cobertura a la
poblacién rural), si bien la mayoria de los paises sigue enfrentdndose al reto de
cémo evitar que la pobreza se propague y se intensifique en una poblacién que
envejece cada vez mds rapido y que en su mayoria trabaja en la economia informal
y no tiene acceso a regimenes contributivos de seguridad social.

En América Latina y el Caribe, cuya tradicién de seguridad social estd muy
arraigada, en la mayorfa de los casos la cobertura refleja la proporcion de las per-
sonas que trabajan en la economia formal (del 30 al 60 por ciento, excepto en
algunas islas del Caribe donde el grado de formalizacién de la economia es mayor).
En el Brasil, parece que las pensiones contributivas, combinadas con las pensiones
sociales y rurales financiadas con los impuestos, permiten que la mayoria de la
poblacién perciba algtin tipo de ingreso, aunque hay todavia muchas personas sin
cobertura. Bolivia, que introdujo una pensién universal reducida hace unos afos,
también ha conseguido dar cobertura a una parte importante de las personas de
edad, si bien sigue habiendo muchas personas que por ley deberian percibir alguna
prestacion pero que de hecho se encuentran al margen del sistema.

Los ejemplos anteriores dejan patente que s6lo puede esperarse que la cober-
tura alcance a todos o, por lo menos, a la mayoria de los que la necesitan, si los
esfuerzos por ampliar gradualmente la cobertura a través de sistemas contributivos
van acompanados de pensiones no contributivas capaces de proporcionar ingresos
inmediatos a las personas de edad.

Prejuicios sexistas en el acceso a la seguridad social

Segun se indica anteriormente, la pobreza en la vejez presenta una marcada
dimension de género. La esperanza de vida para la mujer es mayor que para el
hombre; por consiguiente, las mujeres suelen sobrevivir a sus cényuges y han de
hacer frente a una mengua en los ingresos que perciben. Las mujeres de edad
estan obligadas a mantener un determinado nivel de actividad para compensar
la reduccién del apoyo familiar y la falta de sistemas universales de pensiones en
muchos paises.

Las investigaciones llevadas a cabo en los paises en desarrollo destacan la
vulnerabilidad intrinseca de las viudas, que se enfrentan a restricciones en lo que
atafie al derecho a la vivienda y a la herencia, a la posibilidad de volver a contraer
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matrimonio y a las oportunidades de empleo. La situacién de las viudas se ve exa-
cerbada en los paises asolados por la guerra. Por ejemplo, en el Libano, en 1996, el
84 por ciento de las personas viudas de 60 afios o mds eran mujeres, frente a sélo
un 16 por ciento de hombres™.

Sélo una pequenia parte de las mujeres de los paises en desarrollo tiene
derecho a percibir una pension. Sin embargo, segun se analizard en el capitulo 3,
las prestaciones de las mujeres son inferiores a las de los hombres, debido a que
suclen desempefiar trabajos peor remunerados, con interrupciones para criar a sus
hijos™.

En todo el mundo, el patrén de cobertura de las pensiones presenta una mar-
cada dimensién de género. Las mujeres estdn peor representadas en la economia
formal, y contribuyen menos a las pensiones de la seguridad social que los hom-
bres. No obstante, cuando las mujeres perciben pensiones de la seguridad social,
la cantidad de la prestacion suele ser igual a la del hombre, en funcién de sus
ganancias y de los anos de servicio. En este ambito, los prejuicios sexistas radican
en que las mujeres suelen desempenar trabajos peor remunerados que los hombres.
Ademas, es posible que las mujeres acumulen un nimero menor de afos de ser-
vicio que los hombres. Si el sistema de pensiones estd basado en el ahorro indivi-
dual, puede ocurrir que las mujeres perciban pensiones menos cuantiosas que los
hombres, porque las mujeres tienden a vivir mds tiempo.

En el modelo clésico del hombre como sostén de la familia, la mujer tiene
derecho a percibir una pensién (que se deriva del derecho de pension del con-
yuge), habitualmente inferior a la del hombre. Ademds, esos derechos dependen
a menudo de que la pareja siga viviendo junta, con lo cual la posicién de la mujer
es en potencia vulnerable®’. Asi pues, las prestaciones a las que tendrd derecho la
mujer en la jubilacién dependerdn del proceso de toma de decisiones en el hogar.
Tras el fallecimiento del esposo, la mujer suele percibir una prestaciéon por un
importe inferior a la pensién que su conyuge percibia en vida.

Cuando existen pensiones financiadas por impuestos, este tipo de transfe-
rencias suele beneficiar a mds mujeres que hombres. En la mayoria de paises de
ingresos bajos y medios, las pensiones contributivas tienden a beneficiar principal-
mente a los hombres, mientras que las pensiones financiadas por impuestos suelen

** Comisién Econémica y Social para Asia Occidental (CESPAO): Population ageing in Arab coun-
tries (Nueva York, Naciones Unidas, 2007).

** D. Ewing (director): «Gender and ageing», en The Ageing and Development Report. Poverty,
independence and the world’s older people (Londres, HelpAge International, Earthscan Publications Ltd.,
1999), pég. 35.

¢ W. van Ginneken: Pensions for women in the informal economy: Options for developing countries
(Ginebra, OIT, 1999).
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Grafico 2.2. Pensiones de vejez (mujeres y hombres de todas las edades)
en porcentaje de las respectivas poblaciones masculina
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beneficiar fundamentalmente a las mujeres®'. En el grifico 2.2 se ilustran ejemplos
de desequilibrios entre los sexos en la cobertura de las pensiones en una selecciéon
de paises y regiones.

Si bien los indicadores promedio de cobertura pueden ser inferiores (como
en Africa) o superiores (como en Europa), la brecha entre las mujeres y los hom-
bres es patente en todas las regiones: en casi todos los paises las mujeres mayores
cuentan con una cobertura muy inferior a la de los hombres de edad.

Envejecimiento y acceso a la atencion médica

Cuando las personas envejecen estdn expuestas a un riesgo cada vez mayor de
padecer enfermedades o discapacidades. La salud, junto con la seguridad mate-
rial, es una de las principales preocupaciones para las personas de edad que viven
en paises en desarrollo. Para muchas personas en situacion de pobreza, la salud es
su baza mds importante, ya que condiciona su capacidad para trabajar, actuar de
forma independiente y mantener una calidad de vida razonable.

A pesar de su importancia para las personas de edad, la atencién médica no
estd al alcance de muchos. Los hospitales tienden a concentrarse en los centros
urbanos, y suelen estar alejados de las zonas rurales, donde reside la mayoria de
personas de edad en los paises en desarrollo. Incluso las personas que residen en
las ciudades s6lo pueden acudir a los centros sanitarios utilizando el transporte
publico, lo que resulta caro y dificulta el acceso. A menudo, las personas de edad
no pueden permitirse el tratamiento, incluso si en principio es gratuito. Cuando
existen politicas de exoneracién de tasas, como es el caso en Ghana y Tailandia, las
personas mayores no suelen beneficiarse de ellas por falta de informacion, escasez
de suministros o mala gestion®.

Los desafios a los que se enfrentan los sistemas de salud en los paises en
desarrollo son de dos tipos: en primer lugar, aplazar la aparicién de la enfermedad
durante el mayor tiempo posible y, en segundo lugar, proporcionar un servicio ade-
cuado. Sobre todo, es ¢l acceso restringido a la atencién médica lo que en general
condiciona la pobreza en la vejez. Ademds, existe una tercera limitacién, mds
fundamental. En muchos paises en desarrollo, el gasto sanitario representa una
minima fraccién de la inversién necesaria para atajar este problema. En muchos
paises del Africa Subsahariana, por ejemplo, el gasto sanitario per cépita es inferior

¢ W. van Ginneken: Extension de la seguridad social: Politicas para los paises en desarrollo,
ESS - documento nim. 13 (Ginebra, OIT, 2004).
> HelpAge International: Estado mundial de las personas mayores 2002 (Londres, 2002).
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a 10 ddlares de los Estados Unidos al afio y se concentra en las zonas urbanas. En
los paises de ingresos altos, y en un niimero cada vez mayor de paises de ingresos
medios, hay inquictud ante el aumento del gasto sanitario y el mantenimiento de
niveles adecuados de calidad de la atencién médica. Ademas, esos paises deberdn
aumentar la atencién a largo plazo en residencias, y estin buscando modos para
combinar esta modalidad con la ayuda a domicilio y el apoyo en colaboracién con
las comunidades y las familias®.

Los paises de ingresos altos se enfrentan a problemas financieros cada vez
mds acuciantes que estdn asociados al envejecimiento, la escasez de trabajadores
del sector sanitario y el predominio de las enfermedades relacionadas con el modo
de vida. Los paises de ingresos medios y bajos suelen caracterizarse por un gasto
publico limitado, una escasa cobertura de la poblacién y un acceso deficiente a los
servicios de atencién médica, asi como por elevados desembolsos varios y por los
efectos del circulo vicioso de la mala salud y la pobreza. Los resultados de las inves-
tigaciones ponen de manifiesto que si no se invierte en una mejora del acceso a la
atencion médica a lo largo de toda la vida de las personas, no se podrd prolongar
la duracién de la buena salud, que es un requisito fundamental para el aumento de
la tasa de actividad econémica en los grupos de poblacién de edad®*.

Envejecimiento y seguro médico para las personas de edad

Sin duda, la necesidad de atencién a largo plazo estd intrinsecamente relacionada
con el tamafio de la cohorte de personas mayores de 80 anos. Sin embargo, no es un
problema que atafia de forma exclusiva a las personas muy mayores, si bien su depen-
dencia de la atencién a largo plazo es considerablemente mds clevada que la de las
personas mds jévenes. Un informe del Centre for European Policy Studies® indi-
caba que, en 2004, alrededor del 17 por ciento de la poblacién de mas de 65 afios de
la Unién Europeay de los Estados Unidos dependia de la atencién a largo plazo. No
obstante, en los Estados Unidos sélo se consideraba como dependiente a largo plazo
al 1,5 por ciento de la poblacién menor de 65 anos. En la actualidad, la prevalencia

¢ D. Phillips y A. Chan (directores): «National policies on ageing and long-term care in the Asia-
Pacific: Issues and challenges», en Ageing and long-term care. National policies in the Asia-Pacific (Singapur,
Institute of Southeast-Asian Studies; Ottawa, International Development Research Centre, 2002).

* C. Jagger, C. Gillies, F. Moscone, E. Cambois, H. van Oyen, Wilma Nusselder y J.M. Robine:
«Inequalities in healthy life years in the 25 countries of the European Union in 2005: a cross-national
meta-regression analysis», en The Lancet, vol. 372, nim. 9656, 20 de diciembre de 2008 (publicado en linea
el 17 de noviembre de 2008).

¢ S. Tsolovay J. Mortensen: The cross-Atlantic exchange to advance long-term care, Informe especial
del CEPS (Bruselas, 2006).
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de enfermedades crénicas notificadas en el grupo de poblacién mayor de 75 anos
(que puede servir como indicador supletorio para el riesgo de dependencia poten-
cial en grupos de edad avanzada) supera el 70 por ciento en muchos paises euro-
peos. Por consiguiente, la presion en los sistemas de atencién en residencias o en el
domicilio aumentard a medida que crece el nimero de personas de edad muy avan-
zada. En la Europa de los 25, se calcula que el nimero de personas de 80 afios o
mds aumentaré alrededor del 174 por ciento hasta 2050, al igual que en los Estados
Unidos, donde el incremento se situard en torno al 176 por ciento.

Si bien hay que reconocer que los desafios logisticos que plantea la atencién
en residencias y en el domicilio serdn sustanciales, se suele exagerar el incremento
del gasto social total que esto supondria para cada pais. Segin las estimaciones
de la UE, se cree que el costo medio (en la Europa de los 25) de la atencién a
largo plazo aumentar4 del actual nivel del 0,9 por ciento del PIB al 1,6 por ciento
del PIB.

La clave para dar respuesta a los desafios que plantea la atencién a largo plazo
se halla en el sistema de salud y en la prevencién de los riesgos sanitarios en la vida
y en el lugar de trabajo. Una inversion adecuada en politicas de prevencién de las
enfermedades crénicas y las discapacidades reducira la dependencia de la atencién
en los grupos de més edad. Estas politicas forman parte de las politicas globales
de seguridad y salud en el trabajo y no se tratardn con cardcter independiente en
el capitulo 3.

Mantener la sostenibilidad financiera y los niveles de prestaciones

Para colmar la brecha en la cobertura y evitar que aumente la pobreza a conse-
cuencia del envejecimiento hay que establecer lo antes posible sistemas de segu-
ridad social en los paises de ingresos bajos. Esto plantea la cuestion de la viabilidad
econdmica de dichas politicas, que se debe considerar en el contexto del entorno
fiscal y econémico mds amplio a escala nacional®, Sin embargo, también se debe
tener en cuenta el contexto internacional, ya que es necesario garantizar que la
competencia internacional no lleve a los paises y a sus poblaciones a situarse por
debajo de unos niveles laborales y sociales minimos, asi como obtener un apoyo
internacional para financiar la prestacién de una proteccion social basica minima
en los paises de ingresos bajos durante el periodo transitorio, hasta que esos paises
tengan la capacidad fiscal suficiente para valerse por si mismos.

¢ M. Cichon, W. Scholz, A. van de Meerendonk, K. Hagemejer, F. Bertranou y P. Plamondon:
Financiacién de la proteccion social (Madrid, Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, 2006).
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Sin pensiones y sin cobertura médica, se corre el riesgo de que en los paises
de ingresos bajos y medios la pobreza en la vejez registre un notable aumento. El
acceso inadecuado a la atencién médica incrementa significativamente el riesgo de
enfermedad y discapacidad a edades mas avanzadas, y reduce la productividad de
los trabajadores de todas las edades.

La viabilidad financiera y la sostenibilidad de los sistemas de proteccion social
se han convertido en un problema fundamental para todos los paises, sea cual sea
la ctapa de desarrollo econémico que atraviesen. A diferencia de lo que general-
mente se piensa, se ha demostrado que un sistema de proteccién social basico que
sea modesto es viable incluso en los paises en desarrollo, siempre que estos sistemas
se introduzcan gradualmente. Actualmente, se suele poner en tela de juicio la sos-
tenibilidad de los sistemas de seguridad social en fases més avanzadas del proceso
de desarrollo econdémico, sobre todo en el contexto de los paises europeos que se
enfrentan a fuertes incrementos de la tasa de dependencia de las personas de edad
avanzada. En 2050, en la la Europa de los 25 habra dos personas en edad de tra-
bajar por cada ciudadano mayor, a diferencia de la relacién actual de cuatro a uno.

En los préximos decenios, el envejecimiento de la poblacién provocard un
aumento del gasto en las pensiones y en la atencién médica. No obstante, habida
cuenta de las medidas de consolidacién del gasto que muchos paises han aplicado
durante los dos ultimos decenios, se ignora si esto supondrd una grave amenaza
para el equilibrio financiero de los sistemas de proteccion social de los paises.
Incluso si, en el peor de los casos, la gestién del desafio demografico fracasara
globalmente, los efectos en la sostenibilidad de los sistemas nacionales de transte-
rencia social, también en paises con sistemas altamente desarrollados, seria menos
radical de lo que se suele suponer. En el cuadro 2.1 se reproduce la tltima previ-
sién disponible del Comité de Politica Econdmica de la Unién Europea sobre el
costo combinado de las prestaciones de la seguridad social mas importantes a con-
secuencia del envejecimiento de la poblacion.

Es cierto que un incremento medio del gasto social de entre el 3 y el 4 por
ciento del PIB es considerable, pero no es imposible de gestionar. No obstante, hay
diferencias significativas entre los paises, diferencias que tienen menos que ver con
el proceso de envejecimiento en si mismo que con las caracteristicas especificas de
los programas, incluida su financiacion, sus requisitos y la generosidad de las pres-
taciones. Las previsiones tienen en cuenta los efectos esperados de las reformas de
la seguridad social ya aprobadas y aplicadas (como las nuevas férmulas de presta-
ciones o el retraso en la edad de jubilacién), asi como los incrementos previstos en
la participacién de la mano de obra y las tasas de desempleo.

El costo de las pensiones y de la atencién médica es el principal impulsor

del gasto global. El costo de las pensiones (medido en porcentaje del PIB) es el
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Cuadro 2.1. Previsiones de incremento del gasto social en la UE, 2004-2050

Nivel en 2004 2030 2050

(porcentaje del PIB) (Variacion desde 2004 en puntos porcentuales)
Pensiones 10,6 +1,3 +2,2
Atencion sanitaria 6,4 +1,0 +1,6
Atencién a largo plazo 0,9 +0,2 +0,2
Prestaciones de desempleo 0,9 -0,3 -0,3
Educacion 4.6 -0,6 -0,6
Total 23,4 +1,6 +3,4

Fuente: Comisién Europea: The impact of ageing on public expenditure: Projections for the EU25 Member
States on pensions, health care, long-term care, education and unemployment transfers (2004-2050),
Special Report No. 1/2006.

producto de la tasa de dependencia del «sistema y del ratio financiero. El ratio
financiero es la relacién entre la pensién media y la productividad media (PIB) por
trabajador. La tasa de dependencia del sistema mide el nimero de beneficiarios y
contribuyentes de los sistemas de pensiones. La mayoria de paises ha experimen-
tado un aumento mds rapido en la tasa de dependencia del sistema que en la tasa
de dependencia demografica. Los paises pueden influir en la tasa de dependencia
del sistema mediante la reduccién del nimero de beneficiarios o el incremento del
nimero de contribuyentes. También pueden influir en el ratio financiero a través
de medidas destinadas a aumentar la productividad, o bien dejar que las presta-
ciones aumenten a un ritmo mds lento que la productividad. Por consiguiente, el
nimero de instrumentos explicitos disponible para contener los costos es limi-
tado. Los paises industrializados han dado pasos decisivos para contener el gasto
social durante los anos 1980 y 1990 y durante el primer decenio del siglo xx1. Las
medidas adoptadas y sus repercusiones se analizan en el capitulo 3.

Con miras a contrarrestar las presiones del costo demografico, los paises
también pueden aumentar los ingresos a través de la redistribucién. Asimismo,
pueden, por motivos politicos, disminuir el costo «visible» de la seguridad social
a través de reducciones en la tasa de contribucién, mediante el desvio de recursos
de otros presupuestos publicos al sistema de la seguridad social o del endoso de
parte del costo al presupuesto publico mediante una privatizacién. Sin embargo,
estas medidas no reducen el costo real de la seguridad social para la sociedad, sino
que se limitan a modificar la distribucién del mismo.
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Respuestas de politica:
una perspectiva integrada
del ciclo de vida

e intergeneracional

i bien el envejecimiento de la poblacién es inevitable ¢ irreversible, este fené-

meno no supone una catastrofe si se aplican medidas de politica apropiadas.
Los mecanismos para hacer frente a esta cuestion pueden encontrarse en el mer-
cado de trabajo y en los sistemas de transferencia social. En este capitulo se pre-
sentan las principales medidas de politica que estan respondiendo, y continuardn
respondiendo, a los problemas descritos en el capitulo 2. También se sefialan
las interacciones y sinergias que se establecen entre las medidas de politica, y la
necesidad de disponer de una estrategia de trabajo decente equilibrada e inte-
grada, que se aplique durante todo el ciclo de vida y promueva una perspectiva
intergeneracional.

La Declaracién de la OIT sobre la justicia social para una globalizacién
equitativa de 2008, adoptada por la Conferencia Internacional del Trabajo en
su 97.2 reunién, constituye el marco general para ofrecer una respuesta de poli-
tica integrada y coherente. En la Declaracién se reconoce la importancia que
tiene el compromiso de los paises de asegurar el «empleo pleno y productivo y el
trabajo decente para todos como metas prioritarias de sus politicas nacionales e
internacionales».
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3.1. Promocion del empleo

Habida cuenta de que actualmente las personas son mas longevas, deberia conside-
rarse a los miembros de edad de la comunidad como un activo para las economias
y las sociedades. El desafio fundamental consiste en garantizar a todos el derecho
a disponer al menos de una forma bésica de seguridad social y proteccién de los
ingresos. El costo para la sociedad serd menor cuando todos aquellos que quieran
y tengan la capacidad para tener un empleo puedan conseguirlo. La seguridad
social es primero y ante todo una politica basada en los derechos que se traduce
en prestaciones, ya sea por medio de cotizaciones aportadas en el pasado o bien de
transferencias sociales financiadas con impuestos. Por consiguiente, se necesitard
una respuesta de politica integral, que incluya los cuatro pilares de la estrategia de
trabajo decente, para promover el empleo productivo y el trabajo decente, en par-
ticular para los trabajadores de edad.

El Programa Global de Empleo, adoptado en 2003 por el Consejo de
Administracién de la OIT", es el componente relativo al empleo del Programa
de Trabajo Decente y cumple una funcién clave a la hora de apoyar los esfuerzos
desplegados por los paises con miras a lograr que las economias y los mercados de
trabajo sean mids eficientes, justos y equitativos. El Programa Global de Empleo
establece diez elementos fundamentales para elaborar una estrategia global desti-
nada a estimular el empleo, el desarrollo econdémico y la justicia social. Algunos
de esos elementos hacen referencia al entorno econémico; otros, al mercado de
trabajo. Los primeros estan relacionados con las condiciones que posibilitan la
creacién de empleo; los segundos, con las politicas e instituciones del mercado de
trabajo encaminadas a la promocién de empleo®. Las principales esferas de poli-
tica del Programa Global de Empleo figuran en un documento de «visién» pre-
sentado a la Comisién de Empleo y Politica Social (ESP) en su reunién de marzo
de 2006°. Ademds, el Convenio sobre la politica del empleo, 1964 (nam. 122),
desempefa un papel normativo central, puesto que en ¢l se pide a los Estados
Miembros «formular y llevar a cabo, como un objetivo de mayor importancia,
una politica activa destinada a fomentar el pleno empleo, productivo y libremente
clegido».

En la Recomendacidn sobre los trabajadores de edad, 1980 (ntim. 162), se
hace hincapi¢ en la importancia que tiene el fomento del empleo productivo y el

' OIT: Examen de los elementos fundamentales del Programa Global de Empleo, Consejo de
Administracién, documento GB.286/ESP/1 (Rev.1), 286.% reunién, Ginebra, 2003.

* www.ilo.org/gea.

* OIT: Puesta en prictica del Programa Global de Empleo: Estrategias de empleo en apoyo al trabajo
decente, documento de «vision» (Ginebra, 2006).
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trabajo decente para superar el desatio que plantea el envejecimiento. En ella se
senala que «los problemas de empleo de los trabajadores de edad deberian tra-
tarse en el contexto de una estrategia global y equilibrada de pleno empleox, y
se abordan cuestiones relacionadas con la igualdad de oportunidades y de trato;
la proteccién del empleo; la remuneracion; la preparacién y acceso al retiro; y el
fomento de distintos métodos de aplicacién de politicas y leyes que puedan pro-
piciar condiciones de trabajo y de empleo decentes para los trabajadores de edad.
Uno de los principales desafios, tal como se indicé en las conclusiones relativas a
la seguridad social adoptadas por la Conferencia en 2001, consiste en aumentar el
empleo y la participacion en el empleo de todos los grupos de poblacion, en parti-
cular las mujeres, los jovenes, los migrantes, las personas con discapacidades y los
trabajadores de edad.

Como ya se demostrd en el capitulo primero, la promocién del empleo pro-
ductivo y el trabajo decente es fundamental para mitigar los efectos del envejeci-
miento de la poblacién en los regimenes de proteccién social tanto de los paises
desarrollados como en desarrollo. A este respecto, tienen gran importancia las
politicas y estrategias (v en participar las politicas macroecondmicas y sectoriales)
que crean condiciones para el crecimiento econdmico y la generacién de empleo,
con lo cual se reduce la pobreza a un ritmo mds rdpido®. Ahora mis que nunca,
en el contexto de la crisis financiera actual, el éxito o el fracaso respecto de esta
cuestién serd determinante para la recuperacion econdmica y definird el curso del
futuro progreso econémico y social.

El enfoque de la OIT acerca de la promocién del empleo productivo y el tra-
bajo decente pone de relieve la importancia de una perspectiva del ciclo de vida
¢ intergeneracional, que afirme que la juventud, la madurez y la vejez no son sino
distintas fases de la vida que influyen ¢ interacttian entre si.

Promocidn del empleo de los jévenes

Existe un reconocimiento internacional de que es preciso adoptar medidas
urgentes para mejorar la situacién de los jévenes en el mercado de trabajo. En todo
el mundo, los jovenes se ven afectados de forma desproporcionada por el déficit de
trabajo decente. Entre 1997 y 2007, el nimero de jévenes desempleados aumenté

* Véase, por ejemplo, M. Muqrada: Macroeconomic stability, growth and employment: Issues and con-
siderations beyond the Washington Consensus (Ginebra, OIT, 2003); R. Islam: The nexus of economic growth,
employment and poverty reduction: An empirical analysis (Ginebra, OIT, 2004); y S. Kapsos: The employ-
ment intensity of growth: Trends and macroeconomic determinants (Ginebra, OIT, 2005).
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en un 13,6 por ciento, de 63 millones a 71 millones’. Tanto en las economias
industrializadas como en las economias en desarrollo, lo mas probable es que los
jovenes trabajen mds horas en el marco de modalidades de trabajo informal, inter-
mitente e inseguro, que suelen caracterizarse por su escasa productividad, bajos
salarios y limitada proteccién laboral. Hoy en dia, la integracién de los jovenes
en el mercado de trabajo sigue siendo un problema importante y cada vez mayor.
En muchas partes del mundo, la discriminacién por motivos de género contintia
limitando el acceso de las mujeres jovenes a una educacion de calidad y, en tltima
instancia, al trabajo decente. La promocién del empleo productivo y el trabajo
decente para los jévenes es una prioridad principal de la labor de la OIT y se guia
por la resolucién sobre el empleo de los jovenes adoptada por la Conferencia en
2005.

La falta de oportunidades de empleo en fases tempranas de la vida puede
minar de manera permanente la futura empleabilidad, dado que los patrones
de comportamiento y las actitudes establecidos en una fase temprana de la vida
tienden a persistir en las etapas posteriores. En las Tendencias mundiales del empleo
Jjuvenil de 2006° se indicd que «la falta de trabajo decente, si se experimenta a
temprana edad, muchas veces pone en permanente peligro las futuras perspec-
tivas laborales de una persona y frecuentemente conlleva a patrones de compor-
tamiento laboral inapropiados que perduran toda una vida». En Indonesia, por
ejemplo, la contribucién de la OIT al Documento de Estrategia de Lucha contra la
Pobreza (DELP) puso de relieve el vinculo que existe entre la edad y la pobreza y
sirvié de base para proponer la aplicacién del enfoque del ciclo de vida a la reduc-
cién de la pobreza’.

La sustitucion de los trabajadores de edad por otros més jévenes es una
cuestion controvertida que suele surgir en los debates sobre politicas. Se tiende
a pensar erréneamente que las generaciones mayores deberian dejar paso a los
jovenes, a quienes se deberia evitar la frustracién de verse rechazados desde el
principio de su vida laboral. Los flujos de entrada y salida del mercado de trabajo
no suelen ocurrir en los mismos sectores, empresas u ocupaciones. Los planes de
jubilacién anticipada han sido muy frecuentes en el sector industrial y en ocupa-
ciones industriales en grandes empresas. Las entradas se concentran en mucha
mayor medida en el sector de los servicios, en ocupaciones de este sector y en
empresas mas pequefias. Por consiguiente, no hay razén para creer que ese tipo
de mecanismos permite dar cabida a trabajadores més jévenes en el mercado de

> OIT: Tendencias mundiales del empleo juvenil 2008 (Ginebra, 2008).
¢ OIT: Tendencias mundiales del empleo juvenil 2006 (Ginebra, 2006).
7 OLT: Working out of Poverty: An ILO submission for the Indonesia PRSP (Yakarta, 2004).
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trabajo, ya que éstos no son simplemente un sustituto perfecto de los trabajadores
de mas edad®.

Las pensiones de invalidez y las pensiones de jubilacién anticipada todavia
se utilizan para facilitar la reestructuracién de las empresas en los procesos de
ajuste. Ahora bien, los planes de jubilacién anticipada aplicados para fomentar la
sustitucién de trabajadores de edad por trabajadores jévenes han resultado extre-
madamente costosos y no han conseguido crear nuevos puestos de trabajo para
los jévenes. En Francia, por ¢jemplo, durante el decenio de 1980, la jubilacién
anticipada goz¢6 de particular aceptacién en sectores poco rentables y poco moder-
nizados, mientras que la contratacion de nuevos trabajadores se concentré en las
principales zonas de expansidn, a veces en regiones distintas’.

Segtn los cdlculos de la OIT (utilizando una muestra de 75 paises), existe
una ligera correlacién positiva entre las tasas de ocupacién (relacién empleo-
poblacién) de los jovenes y de los mayores tanto en el caso de los hombres como
en el de las mujeres. En otras palabras, los paises con altas tasas de ocupacién para
los jévenes también pueden tener altas tasas de ocupacién para los mayores. Por
lo tanto, la existencia de mds empleo para las personas de edad no implica nece-
sariamente que tenga que haber menos empleo para los jévenes. Los calculos de
la OCDE han confirmado esta conclusion. Es mas probable que al aumentar la
demanda general de mano de obra, aumente al mismo tiempo la demanda tanto
de jévenes como de mayores. Por consiguiente, las politicas que tienen por objeto
conseguir un alto nivel de empleo en general también suponen implicitamente una
respuesta adecuada a los problemas demogréficos.

Aumento de la tasa de actividad de las mujeres

A nivel mundial, la situacién de las mujeres en el mercado de trabajo es peor
que la de los hombres. Asimismo, las probabilidades que tienen de estar desem-
pleadas son mucho mayores, y sus tasas de actividad y de empleo son menores
que las de los hombres. En cuanto a las mujeres que trabajan, a menudo deben
hacerlo en los sectores menos productivos y son menores sus posibilidades de
tener acceso a la proteccidn social y los derechos basicos, asi como de tener voz
en el trabajo.

* P. Auer y M. Fortuny: Ageing of the labour force in OECD countries: Economic and social conse-
quences (Ginebra, OIT, 2000).
* OIT: El trabajo en el mundo (Ginebra, 1995).
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Se sucle senalar que el aumento de la tasa de actividad de las mujeres es uno
de los principales factores de mitigacién de los problemas demograficos. En un
informe presentado a la Conferencia en 2001 se sefialé que la dependencia de
las personas de edad se podria reducir sustancialmente mediante una mayor par-
ticipacion de la mujer en la fuerza de trabajo. Los calculos de la OIT apoyan ese
argumento, ya que muestran que si en los paises industrializados se produjera un
incremento importante de las tasas de empleo de las personas en edad activa, y en
particular la de las mujeres, no habria necesidad realmente de aumentar los niveles
de edad de jubilacién por encima de los ya establecidos en los tltimos anos. En el
gréfico 3.1 se simula el efecto en la dependencia econdémica de una combinacién
de un aumento de las tasas de actividad de las mujeres hasta el 90 por ciento de
las de los hombres, y un nuevo aumento de las tasas de actividad de los hombres
en un 10 por ciento.

Una mayor tasa de actividad de las mujeres entrafia un considerable poten-
cial de desarrollo econdmico, pero sélo si se las contrata en condiciones de trabajo
decente. Ademis, esa mayor tasa de actividad no sélo tiene efectos en cuanto a la
proporcion de la poblacién que posee un empleo remunerado, sino que también
repercute en el volumen de trabajo realizado. Si el aumento de la tasa de actividad
de las mujeres corresponde a trabajo a tiempo parcial, los efectos beneficiosos del
aumento de las tasas de empleo pueden ser limitados.

La Unién Europea estd realizando grandes esfuerzos para incrementar las
tasas de actividad de las mujeres. En 2000, el Consejo Europeo de Lisboa fij6 el
objetivo a largo plazo para las tasas de empleo de la mujer en el 60 por ciento para
2010. El Conscjo Europeo de Barcelona (2002) adoptd una recomendacién a fin
de que para 2010 los Estados miembros proporcionaran servicios de cuidado de
nifios al menos para el 33 por ciento de los nifios menores de 3 anos de edad y al
menos el 90 por ciento de los nifios con edades comprendidas entre los 3 anos y la
edad de escolarizacién obligatoria*.

Los datos de la OCDE indican que los paises con altas tasas de actividad de
la mujer también tienen altas tasas de fecundidad. Sin embargo, esos paises tam-
bién presentan altas tasas de empleo a tiempo parcial. Los paises que tienen poli-
ticas que facilitan el empleo regular, tanto para los hombres como para las mujeres,
por e¢jemplo mediante apoyo publico para el cuidado de los nifios, horarios de tra-
bajo flexibles ¢ incentivos financieros para el trabajo de los padres, son también los
paises con las tasas de fecundidad mas altas.

' OIT: Seguridad social: temas, retos y perspectivas, Informe VI, Conferencia Internacional del
Trabajo, 89.% reunién, Ginebra, 2001.
' Consejo Europeo de Barcelona: Conclusiones de la Presidencia (Barcelona, marzo de 2002).
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Grafico 3.1. Simulacion de las tasas de dependencia econémica en 2050 basadas
en edades de jubilacion alternativas y un aumento de las tasas
de actividad de los hombres y las mujeres en determinados paises

Ratios de dependencia econémica, 2050 (porcentajes). Proyecciones de la fuerza de trabajo actual
(base) y simulacién de la OIT sobre el aumento de la fuerza de trabajo (hipétesis)
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Fuente: Simulaciones de la OIT.

Las investigaciones recientes'” han arrojado luz sobre el vinculo existente
entre las politicas relativas a la familia, la fertilidad, el empleo y la prestacién de
cuidados. Dichas investigaciones muestran que el efecto de las politicas relativas a
la familia sobre la fecundidad no sélo depende de su configuracién, sino también
de la relacién entre esas politicas, la igualdad de género y el mercado de trabajo.
Los resultados indican que la evolucién del mercado de trabajo y las oportuni-
dades de empleo para las mujeres pueden ser factores determinantes mds impor-
tantes de una mayor tasa de actividad de las mujeres en edad de concebir que las
reglamentaciones especificas con respecto a la familia. La situacién en cuanto a
la tasa de actividad de la mujer en los paises en desarrollo es muy distinta. En
los paises desarrollados parte de la diferencia entre las tasas de actividad de los

2 G. Neyer: Family policies and fertility in Europe: Fertility policies at the intersection of gender
policies, employment policies and care policies, MPIDR, documento de trabajo WP2006-010 (Rostock,
Max-Planck Institute, 2006).
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hombres y las mujeres podria deberse al hecho de que algunas mujeres eligen libre-
mente quedarse en el hogar porque pueden permitirselo. Ahora bien, en algunos
paises en desarrollo, permanecer fuera de la fuerza de trabajo no es una opcién
para la mayoria de las mujeres, sino mas bien una obligacion; es probable que en
esas regiones las mujeres optaran por trabajar si ello fuera socialmente aceptable.
Por supuesto, €so no signiﬁca que esas mujeres estén inactivas; la mayoria de ellas
asume practicamente toda la carga de las tareas domésticas y la mayor parte de las
responsabilidades en cuanto al cuidado de los miembros de la familia.

No obstante, se estdn realizando progresos en algunas regiones como
América Latina y Oriente Medio, donde ha aumentado considerablemente la
participacion de la mujer en la fuerza de trabajo. Un e¢jemplo de intervencién con
éxito en América Latina es el programa «Chile crece contigo», sistema integrado
de intervenciones sociales que apoya a los ninos, y a sus familias, desde su naci-
miento hasta la edad escolar.

Grafico 3.2. Tasa de actividad de las mujeres en determinados paises
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Fuente: OIT: Laborsta.
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Como se puede apreciar en el grafico 3.2, en algunos paises en desarrollo, y
particularmente en el Africa Subsahariana, la tasa de actividad de las mujeres es
muy alta. Pero esto no se deberia interpretar como una evolucién positiva, ya que
la proporcién comparativamente elevada de empleo estd estrechamente relacio-
nada con la elevada incidencia de la pobreza.

Migracion internacional

La migracién no es la tnica solucién para compensar el envejecimiento de la
poblacién, pero se reconoce internacionalmente que es sin duda parte de la res-
puesta. Se trata de un fenémeno importante y generalizado que concierne a mas
de 10 millones de personas al afio, asi como a un nimero creciente de paisesm.
En 2005, los migrantes internacionales representaban casi el 3 por ciento de la
poblacién mundial, lo que supone un aumento frente al 2,9 por ciento de 1990™.
Aunque la migracién internacional pueda ser una experiencia productiva para la
mayoria de las personas, muchos trabajadores migrantes deben trabajar y vivir en
condiciones precarias.

La migracién de reemplazo, es decir, la migracién internacional que nece-
sitan las sociedades que van envejeciendo para compensar la reduccién de su
poblacién en edad de trabajar, se ha convertido en una cuestién de gran preo-
cupacion. En un estudio de las Naciones Unidas® se ha calculado que entre 2000
y 2050 la Unién Europea necesitaria 47 millones de inmigrantes para mantener
el tamano de su poblacién total, y 674 millones para mantener la relacién entre
la poblacién en edad de trabajar (entre 15 y 64 afios) y la poblacién de edad avan-
zada (65 afios o mas).

Segun un estudio reciente, en los paises de la OCDE la poblacién en edad
de trabajar no disminuird hasta 2020 si los paises mantienen la migracién en los
niveles actuales. Pero existen importantes excepciones. En una serie de paises,
entre los que se incluyen el Japén y Alemania, los actuales niveles de migraciéon
no serdn lo suficientemente elevados para compensar las disminuciones de pobla-
cién previstas'®.

* OIT: En busca de un compromiso equitativo para los trabajadores migrantes en la economia globali-
zada, Informe V1, Conferencia Internacional del Trabajo, 92.2 reunién, Ginebra, 2004.

' Naciones Unidas: Trends in total migrant stock: The 2005 revision, documentacién en CD-ROM,
Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales (Nueva York, 2006).

¥ Naciones Unidas: Replacement migration: Is it a solution to declining and ageing populations?
Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales, Divisién de Poblacién (Nueva York, 2001).

' OCDE: International migration outlook 2008 (Paris, 2008).
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Las normas internacionales del trabajo de la OIT proporcionan un rico
y variado conjunto de mecanismos de proteccién que son pertinentes para las
cuestiones relativas a la migracién y los trabajadores migrantes. Si bien todos los
convenios de la OIT son también pertinentes para los trabajadores migrantes,
hay dos que se refieren especificamente a ellos: el Convenio sobre los trabaja-
dores migrantes (revisado), 1949 (nim. 97), y el Convenio sobre los trabajadores
migrantes (disposiciones complementarias), 1975 (ntim. 143). Junto con la
Convencién internacional sobre la proteccién de los derechos de todos los tra-
bajadores migratorios y de sus familiares de 1990, constituyen una carta funda-
mental de derechos.

Hay un nimero cada vez mayor de programas de migracién temporal que
tratan de dar respuesta al cambio demogréfico y a la creciente demanda de mano
de obra en los paises de acogida. Si estdn bien dirigidos y gestionados, estos pro-
gramas pueden, en teorfa, generar importantes beneficios netos para los paises
de destino, los migrantes y sus paises de origen'’. Los migrantes se benefician al
obtener un estatuto juridico, y los paises de origen se benefician con las remesas
y, €N su caso, el regreso de los migrantes, siempre que la experiencia que hayan
adquirido en el extranjero pueda utilizarse en el pais de origen. Los paises de aco-
gida se aseguran de contar con los trabajadores que necesitan, y pueden aumentar
los efectos positivos de la migracién permitiendo a los migrantes permanecer
durante un plazo lo suficientemente amplio como para reunir ahorros'®.

El cambio demogrifico y las carencias de mano de obra calificada mencio-
nadas en el capitulo 2 han ocasionado un aumento de la demanda global de tra-
bajadores altamente calificados. La salida de trabajadores altamente calificados
de sectores como los de la salud, la educacién o la agricultura puede poner freno
al logro de las metas de desarrollo, especialmente en los paises en desarrollo mds
pequerios. Sin embargo, la repercusion de esta «fuga de cerebros» varia en fun-
cién de las caracteristicas del pais de origen (por ejemplo, tamano de la poblacién
y nivel de desarrollo), del tipo de sector u ocupacion de que se trate y del tipo de
migracién (por ejemplo, temporal, permanente, circular). Y para algunos paises, la
fuga de cerebros puede haber tenido un efecto de beneficio gracias a las inversiones

7 La migracién circular, en particular, se ha considerado un importante medio para que esta
circunstancia produzca un triple beneficio: para los paises de acogida, para los paises de origen de los
migrantes y para los propios migrantes. La Comisién Europea ha elaborado importantes iniciativas y
recomendaciones para fomentar la migracién circular y la circulacién de cerebros. Véase Comision de las
Comunidades Europeas: E/ nexo entre migracion y desarrollo: algunas orientaciones concretas para la coope-
racidn entre la UE y los paises en vias de desarrollo, en htp://eur-lex.europa.cu/LexUriServ/LexUriServ.do?
uri=COM:2005:0390:FIN:ES:PDF.

'® Naciones Unidas: Migracion internacional'y desarrollo, Informe del Secretario General, Asamblea
General, sexagésimo periodo de sesiones, tema 54, ¢), del programa (Nueva York, 2006).
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realizadas por los migrantes, la creacién de redes de contactos y proyectos, la trans-
ferencia de conocimientos y otras formas de colaboracién con el pais de origen de
los migrantes®.

Como se ha indicado anteriormente, estd previsto que en los paises desa-
rrollados el envejecimiento de la poblacién redunde en una mayor demanda de
médicos. Sin embargo, esa demanda no se debe satisfacer a expensas de la «fuga
de cerebros de personal médico» calificado de los paises en desarrollo. Los paises
desarrollados deberfan invertir en la formacién de estudiantes de medicina nacio-
nales y también de estudiantes de paises en desarrollo, en lugar de reducir la fuerza
de trabajo de dichos paises.

La migracién general no es la tnica solucién al problema del envejecimiento
de la poblacién. Ahora bien, las politicas y los programas de migracién gestio-
nados de manera adecuada en el marco de una alianza internacional son una parte
importante de la solucién y pueden dar lugar a beneficios mutuos tanto para los
paises de origen como para los de destino. La OIT ha adoptado recientemente el
Marco multilateral para las migraciones laborales basado en los derechos, que es
el elemento central del Plan de Accién de la OIT sobre la migracién laboral®. El
Marco da respuesta a los pedidos de asistencia, y aborda los principales problemas
que afrontan los encargados de formular las politicas de migracién a nivel nacional
¢ internacional.

Mejores oportunidades de empleo para las personas
de edad y posibilidades de prolongar la vida laboral

Como ya se ha visto en el capitulo primero, a pesar de un aumento constante de la
longevidad en los paises desarrollados y algunos paises de ingresos medios, la edad
efectiva de jubilacién de los trabajadores ha seguido una tendencia descendente.
Como resultado de ello, en los paises de la OCDE el nimero de anos que los tra-
bajadores pueden esperar vivir jubilados se ha incrementado considerablemente:
para los hombres esa cifra ha pasado de menos de 11 afos en promedio en 1970

' Foro Global sobre Migracién y Desarrollo (GFMD): Migracién altamente cualificada: equilibrar
intereses y responsabilidades (Bruselas, 2007).

** La OIT convocé una reunién tripartita de expertos, que se reunié en Ginebra del 31 de octubre
al 2 de noviembre de 2005, y debatié y adoptd el «Marco multilateral de la OIT para las migraciones labo-
rales: Principios y directrices no vinculantes para un enfoque de las migraciones laborales basado en los dere-
chos». En su 295.2 reunién, celebrada en marzo de 2006, el Consejo de Administracién de la OIT decidié
que se publicara y difundiera el Marco. http://www.ilo.org/public/english/protection/migrant/download/
impr_framew_sp.pdf.
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a casi 18 anos en 2004, y para las mujeres, de menos de 14 anos a casi 23 anos en
el mismo perfodo®.

La prolongacién de la vida laboral y el aumento de la tasa de empelo de
los trabajadores de edad es un tema que figura entre las prioridades de los pro-
gramas de politicas de muchos paises. La Unién Europea se ha fijado dos obje-
tivos fundamentales con respecto al empleo de las personas de edad. En 2001
el Consejo Europeo de Estocolmo fijé el objetivo de que para 2010 al menos
la mitad de la poblacién de la UE con edades comprendidas entre los 55 y los
64 anos estuviera empleada. Posteriormente el Consejo Europeo de Barcelona
de 2002 llegé a la conclusién de que «para 2010 deberd intentar elevarse pro-
gresivamente en torno a cinco afios la edad media efectiva a la que las personas
cesan de trabajar en la Unién Europea, con objeto de intensificar los esfuerzos
destinados a posibilitar que los trabajadores de edad puedan permanecer mas
tiempo en el mercado de trabajo.

En las Directrices relativas al empleo de la UE** se tiene en cuenta la nece-
sidad de mejorar la situacién de los trabajadores de edad en el mercado de trabajo.
En ellas se pone énfasis en que se deben ampliar en diversos aspectos las estrate-
gias destinadas a gestionar una fuerza de trabajo que va envejeciendo, y se destaca
ademds que, como parte de un nuevo enfoque intergeneracional, se deberd prestar
especial atencidn a promover el acceso al empleo durante toda la vida laboral.
Asimismo, se hace hincapié en que es fundamental promover una mayor oferta de
mano de obra en todos los grupos de poblacién junto con un enfoque basado en
el ciclo vital para las cuestiones relacionadas con el empleo.

Sin embargo, la prolongacién de la vida laboral no resulta adecuada para
todas las personas. En primer lugar, hay personas de edad que tienen problemas
de salud, o que pasan su vida laboral en dificiles condiciones de trabajo o cotizan
durante largos periodos. Las investigaciones realizadas sefialan el hecho de que
el estado de salud y las condiciones de trabajo son variables importantes que
explican el abandono temprano del mercado de trabajo. Es mds probable que los
trabajadores manuales y los trabajadores menos calificados se jubilen antes que
los empleados de oficina y los trabajadores més calificados.

En un estudio reciente sobre paises europeos*’ se muestra la importancia de
la calidad del trabajo como factor determinante del estado de salud de los traba-
jadores de més de 50 afos de edad y se concluye que los aspectos cualitativos del

*' OCDE: Live longer, work longer (Paris, 2006).

** Comisién de las Comunidades Europeas: Directrices para las politicas de empleo de los Estados
miembros: promocidn del modelo social enropeo (Bruselas, 2007).

* T.Debrand y P. Lengagne: Working conditions and health of European older workers, Institute for
Research and Information in Health Economics (IRDES) (Paris, 2008).

82



Respuestas de politica

trabajo y la salud son factores importantes que determinan la participacion de los
trabajadores de edad en el mercado de trabajo. Las investigaciones realizadas en
América Latina también ponen de relieve los importantes vinculos que existen
entre calidad del trabajo, salud y vidas laborales mds largas™”.

Ademis, las condiciones de trabajo de los trabajadores de edad pueden influir
en su preferencia por el ocio en lugar del trabajo. Si el trabajo es perjudicial para
la salud, resulta estresante o estd mal pagado, dificilmente esas personas tendrin
alicientes para seguir trabajando. Cuando las personas que todavia no tienen
la edad legal de jubilacién no pueden trabajar debido a su mala salud, deberian
poder contar inicialmente con una pensién de invalidez adecuada, y a continua-
cién con una pensién decente una vez alcanzada la edad legal de jubilacién. Para
otros trabajadores, la decisién de jubilarse antes de haber cumplido la edad legal de
jubilacién puede ser enteramente voluntaria. Ese es el caso de los trabajadores que
han comenzado a trabajar a una edad relativamente temprana y han cotizado a la
seguridad social durante muchos afos. La jubilacién anticipada de este grupo de
trabajadores estd plenamente justificada y deberfan poder jubilarse en condiciones
aceptables y con una pensién de jubilacién decente.

Para que una persona trabaje mds tiempo, debe gozar de buena salud, ser
receptiva a la idea de trabajar mas tiempo y tener la oportunidad de hacerlo. Por
lo tanto, las condiciones de trabajo de los empleados de edad, la salud y la segu-
ridad en el trabajo, las posibilidades de aprendizaje permanente asi como una jor-
nada laboral y una organizacién del trabajo adecuadas durante todo el ciclo de
vida son factores que revisten una importancia fundamental en ese sentido. En
las siguientes secciones se abordaran las principales politicas que contribuyen al
empleo productivo y el trabajo decente para la poblacién de edad.

3.2. Luchar contra los prejuicios y contra
la discriminacién por motivos de edad

Las actitudes y los prejuicios respecto de las personas de edad son importantes
obstéculos para el acceso a las oportunidades de empleo y suelen conducir a la
discriminacién directa e indirecta de los trabajadores de este grupo. Hay nume-
rosos estereotipos, como, por ejemplo, que los trabajadores de edad son menos
productivos, y lentos a la hora de adquirir nuevas competencias y de adaptarse a
los cambios tecnoldgicos u organizativos, y que las capacidades fisicas menguan

** J. Paz: Envejecimiento y empleo en América Latina y el Caribe (Ginebra, OIT, en prensa).
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con la edad. Aunque hay pruebas de que los cambios fisicos y mentales que suele
comportar la edad exigen cierto grado de adaptacién, se trata mas de un desafio,
o incluso de una oportunidad, que de una barrera.

Tampoco la creencia de que las personas de edad son menos flexibles y mas
reacias al cambio y carecen de motivacion se ajusta a la realidad. En un entorno de
aprendizaje adecuado, los trabajadores de edad se muestran dispuestos, e incluso
entusiastas, ante la idea de aprender nuevas tecnologias. Cada vez son mas nume-
rosos los que utilizan ordenadores, tendencia que estd aumentando en los Estados
Unidos y en otros paises. Sin embargo, los trabajadores se muestran mas dispuestos
a aprender y a desarrollar capacidades si ello mejora sus oportunidades de man-
tener o encontrar un empleo o de avanzar en su carrera, y dichas oportunidades
suelen ser limitadas para los trabajadores de edad debido a las actitudes de algunos
cmplcadores o a consideraciones financieras. Por consiguiente, €s necesario consi-
derar politicas para afrontar este problema.

También existe el mito de que los trabajadores de edad no desean seguir
trabajando después de una cierta edad porque el trabajo les resulta cansado y
demasiado duro fisicamente. Sin embargo, como ya se ha demostrado, las nuevas
tecnologias y los métodos de trabajo mejorados tienden a reducir la dificultad
fisica de gran parte del trabajo actual. A ello se anade que, como se verd en el apar-
tado sobre condiciones de trabajo, la organizacién flexible del tiempo de trabajo
no s6lo hace mas factible la prolongacién de la vida profesional, sino también mds
deseable para muchos candidatos de edad.

En los paises en desarrollo, las concepciones errdneas acerca de la capacidad
y la actividad de las mujeres de edad influye en el modo en que se las trata. Se ha
sostenido que, tanto desde la perspectiva de las costumbres sociales como de la
politica oficial, la carga que representa satisfacer las necesidades de las personas
de edad constituye un motivo de preocupacion; en consecuencia, se considera a
las mujeres de edad como receptoras inactivas de ayuda, ya que no siempre son
econdmicamente activas”. La realidad, como ya se ha visto, es que las mujeres de
edad con frecuencia tienen que combinar el papel de cuidadoras con otras formas
de trabajo remunerado y no remunerado.

Las politicas y ajustes a escala empresarial pueden ser importantes para hacer
frente a los mitos y superar los estereotipos. Al mismo tiempo, las campanas de
sensibilizacién realizadas por los gobiernos, los interlocutores sociales y los medios
de comunicacién también pueden ayudar a luchar contra las actitudes negativas y
las concepciones erréneas en relacién con los trabajadores de edad. Por supuesto,

¥ D. Ewing: «Gender and Ageing», en The ageing and development report. Poverty, independence
and the world’s older peaple (Londres, HelpAge International, Earthscan Publications Ltd., 1999).
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un enfoque ain mds positivo consistird en ser proactivos, lo cual conduce a la
diversidad generacional y a la gestién de la edad.

Los estudios confirman que los trabajadores de edad son un recurso valioso
para las empresas y para la sociedad en general. Un ejemplo interesante es el pro-
yecto irlandés Failte Isteach de la Fundacién para la Tercera Edad, en el que
participan personas de edad voluntarias que ensenan inglés coloquial a nuevos
migrantes llegados a Irlanda desde todo el mundo™.

Es fundamental que las empresas comiencen a contemplar estrategias para
llegar a este segmento de la fuerza de trabajo, en ocasiones infravalorado e infrauti-
lizado. Mds y mds empresas estin ya adoptando una perspectiva a largo plazo de
sus necesidades de personal. Consideran a los trabajadores de edad como un recurso
valioso dentro de una plantilla de edades diversas que ofrece a la empresa u orga-
nizacién una gama de aptitudes y de ventajas comparativas diversas. Las empresas
reconocen cada vez mds la contribucion de las personas de edad a las tareas de ini-
ciacidn y orientacién de los nuevos trabajadores. De esta forma, los trabajadores de
edad ayudan a las organizaciones a preservar su historia y sus valores institucionales
transmitiéndolos a los trabajadores recién llegados y a los més jévenes.

Los programas de diversidad, al reconocer y valorar las diferentes trayecto-
rias de los trabajadores, y tratar de atraer y retener a los més calificados, sitGan la
igualdad de oportunidades como ¢je tanto de la gestién de los recursos humanos
como de la gestién de la edad. Ademds, poner el acento en la diversidad generacional
en lugar de concentrarse inicamente en las necesidades de los trabajadores de edad
reduce el riesgo de estar reforzando el mito de que éstos ultimos son menos produc-
tivos y necesitan proteccién especial”’. La diversidad generacional y una plantilla
integradora, ademds de dar a los empleadores acceso a una oferta més amplia de
trabajadores, también puede ayudarles a aprovechar nuevas oportunidades de mer-
cado o a adaptarse ms rapidamente a los cambios de las condiciones del mercado™.

Las buenas pricticas de gestién de la edad se han definido como el conjunto
de medidas que eliminan las barreras contra la edad y/o promueven la diversidad
generacional (véase el recuadro 3.1).

La OCDE? sugiere a las organizaciones de empleadores que creen paginas
web con informacién sobre las practicas méds recomendables para dar cabida a la
diversidad generacional en el lugar de trabajo y senala que la Federacién Austriaca

*¢ htep://www.thirdagefoundation.ie/.

¥ OCDE, 2006, op. cit., pag. 110.

* M. Fortuny, A. Nesporova y N. Popova: Employment promotion policies for older workers in the
EU accession countries, the Russian Federation and Ukraine, Documento sobre Empleo 2003/50 (Gincbra,
OIT, 2003), pigs. 62-G3.

* OCDE, 2006b, op. cit., pag. 129.
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Recuadro 3.1. Gestion de la edad

La Fundacién Europea para la Mejora de las Condiciones de Vida y de Tra-
bajo identifica buenas practicas de gestion de la edad dentro de ocho epi-
grafes. He aquf lo que significa una buena gestién en los siguientes &mbitos:
® Contratacion: garantizar que los trabajadores de edad avanzada tienen
un acceso igual o especial a los puestos de trabajo existentes y que los
posibles candidatos no son discriminados ni directa ni indirectamente.
® Formacion y educacion permanentes: garantizar que los trabajadores
de edad avanzada no son desatendidos en lo relativo a la formacién y al
desarrollo de su carrera profesional, que se proporciona la oportunidad
de recibir formacién durante toda la vida profesional, que los métodos
de formacioén son adecuados para los trabajadores de edad avanzada y
que, en caso necesario, se adoptan medidas positivas para compensar
la discriminacion en el pasado.
® Practicas horarias flexibles: ofrecer a los trabajadores de edad avanzada
mayor flexibilidad en su horario de trabajo o para determinar el momento
y la naturaleza de su jubilacion, y ajustar las horas de trabajo y otras con-
diciones de trabajo para adecuarlas a los cambios en el modo de trabajar
de las personas y a las responsabilidades familiares de los trabajadores.
e Salida del mercado de trabajo y transicién hacia la jubilacion: basar
toda decisién de despido en criterios objetivos de trabajo y garantizar
que los planes de jubilacién ofrecen diversas alternativas y se aplican de
forma justa.

Fuente: A. Walker: Gestion de una mano de obra que envejece: Guia de buena practica
(Dublin, Eurofound, 1999).

de Empleadores podria servir de modelo a este respecto. No cabe duda, pues,
de que las practicas no discriminatorias de gestion de la diversidad y de la edad
son importantes instrumentos de gestién, esenciales para mejorar la eficacia y la
productividad. A este respecto, las campanas de informacién desempenan un
importante papel. Al mismo tiempo, es fundamental una legislacién que prohiba
la discriminacién por motivos de edad para lograr estos objetivos, asi como para
establecer la igualdad de oportunidades.

Legislacion contra la discriminacion por motivos de edad
El Convenio sobre la discriminacién (empleo y ocupacién), 1958 (ntm. 111), de la
OIT exhorta a los Estados Miembros a formular y aplicar una politica nacional que

promueva la igualdad de oportunidades y de trato en materia de empleo y ocupacion,
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con objeto de eliminar cualquier discriminacion a este respecto. A los efectos de este
Convenio, se entiende por discriminacién cualquier distincion, exclusién o prefe-
rencia basada en motivos de raza, color, sexo, religion, opinién politica, ascendencia
nacional u origen social. Algunos Estados Miembros han afadido la edad a la lista
de los siete motivos originales a partir de la interpretacién de ciertos términos del
Convenio. La inclusién explicita de la edad como motivo de discriminacién tuvo
que esperar a la adopcién de la Recomendacion sobre los trabajadores de edad, 1980
(nim. 162), que exhorta a todo Miembro a adoptar medidas para impedir la discri-
minacién respecto de los trabajadores de edad en materia de empleo y de ocupacién,
en el marco de una politica nacional destinada a promover la igualdad de oportu-
nidades y de trato para los trabajadores, sea cual fuere su edad. La Recomendacién
sobre la terminacién de la relacién de trabajo, 1982 (niim. 166), establece que la edad
no deberia constituir causa justificada para la terminacién de la relacién de trabajo,
sin perjuicio de la legislacién y la practica nacionales con respecto a la jubilacién.

La OIT publicé en 2007 su segundo Informe global®® dedicado a la discri-
minacién. En el informe se senala que la existencia de condiciones de trabajo poco
favorables a los trabajadores de edad es una manifestacién de la discriminacion en
su contra. Insta a que las medidas en favor de estos trabajadores se formulen dentro
de una estrategia global y equilibrada para la promocién del pleno empleo en que
se preste la debida atencién a todos los grupos de poblacién (tanto jévenes como
de edad), de conformidad con la Recomendacién ntiim. 162.

Los paises estdn haciendo cada vez més esfuerzos por promulgar leyes contra
la discriminacién por motivos de edad. Cerca de 30 paises® cuentan con algin
tipo de legislacion a dicho efecto que prohibe explicitamente, o establece como
ilegitimas, distintas formas directas ¢ indirectas de discriminacién por motivos
de edad™. Sin embargo, en paises como Guyana y Singapur, ambos con legislacién
relativa a la prevencién de la discriminacién de los trabajadores de edad en el

* OIT: Igualdad en el trabajo: afrontar los retos que se plantean. Informe global con arreglo al
seguimiento de la Declaracién de la OIT relativa a los principios y derechos fundamentales en el trabajo,
Conferencia Internacional del Trabajo, 96. reunién, Ginebra, 2007.

*' Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Chipre, Eslovaquia, Eslovenia, Espafia, Estados Unidos,
Estonia, Finlandia, Francia, Grecia, Guyana, Hungria, Irlanda, Italia, Letonia, Lituania, Luxemburgo,
Malta, Nueva Zelandia, Noruega, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reino Unido, Santa Lucia y Sudéfrica.

*% Para que la legislacién contra la discriminacién por motivos de edad sea plenamente eficaz es
importante distinguir entre discriminacién directa e indirecta. La discriminacién directa por motivos de
edad se define como la situacion en que una persona recibe un trato menos favorable que otra y la diferencia
no se produciria si las dos personas fueran de la misma edad. Un e¢jemplo de discriminacién directa pueden
ser las vacantes de empleo que especifican limites de edad. La discriminacién indirecta por motivos de
edad va mds all4 de lo directamente observable a la hora de determinar si una préctica es discriminatoria.
Por ejemplo, si una vacante de empleo hace demasiado hincapié en las aptitudes fisicas para un puesto de
trabajo que no las requiere, puede considerarse que existe discriminacién indirecta por motivos de edad.
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empleo, no parece que se establezca distincién entre discriminacién directa e indi-
recta. Este tipo de legislacion resulta eficaz siempre que las diferentes manifesta-
ciones de la discriminacion directa e indirecta se cubran de algtin modo: en otras
leyes o normativas, o en la jurisprudencia del pais™.

Entre los paises de la OCDE, Estados Unidos cuenta con la legislacién mas
antigua contra la discriminacién de los trabajadores de edad. Cubre a los tra-
bajadores de 40 afios o mds®”, sin limite superior de edad. Ademas de prohibir
la discriminacién por motivos de edad en el empleo, esta legislacion tiene por
objeto promover el empleo sobre la base de las capacidades mas que de la edad.
Sin embargo, quedan fuera del ambito de aplicacién de la ley los empleadores con
menos de 20 trabajadores.

La Republica de Corea ha promulgado legislacién de accién positiva en
virtud de la cual las empresas han de garantizar que al menos el tres por ciento de
sus trabajadores tenga 55 anos o més. Ademds, en su Ley para la Promocién del
Empleo de las Personas de Edad se definen 77 tipos de puestos de trabajo, como
vigilante de aparcamiento o cobrador de autobus, para los cuales ha de darse prio-
ridad en la contratacién a las personas de edad™.

Un importante acontecimiento a finales de 2000 fue la promulgacién por
la Unién Europea de una importante directiva sobre discriminacién que incluye
la edad entre otros motivos no contemplados en textos previos de la UE. Dicha
directiva exigfa a todos los Estados miembros que, en el plazo de cinco afos, pro-
mulgaran legislacion en la que se prohibiera la discriminacién directa e indirecta
en el empleo por diversos motivos, entre ellos la edad. Se aplica al empleo, a la
actividad por cuenta propia y al ¢jercicio profesional, asi como a la formacién y a
la orientacién profesional. Sin embargo, serd importante ver como se garantiza el
cumplimiento efectivo de la legislacion. Sobre la base de las respuestas nacionales,
se ha observado que en algunos casos la accién ha sido somera, las disposiciones,
poco exigentes, y la respuesta de los interlocutores sociales, poco entusiasta®.

Existe interaccién entre la discriminacién por motivos de género y la discri-
minacién por motivos de edad, junto con otros motivos de discriminacién como
la raza y el origen étnico. Las formas de discriminacion que afectan a las mujeres a

** N. Ghosheh: Age discrimination and older workers: Theory and legislation in comparative context,
Conditions of Work and Employment Series, nim. 20 (Ginebra, OIT, 2008).

** Al considerar la importancia de determinar qué constituye discriminacién ilegitima en el empleo,
resulta curioso que no se definan términos como «trabajadores de edad» y «edad» en la mayoria de las
leyes. La Ley sobre la Discriminacién en el Empleo por Motivos de Edad de los Estados Unidos es una de
las pocas que define estos términos.

** Naciones Unidas: World economic and social survey. Development in an ageing world,
Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales (Nueva York, 2007), pag. 62.

*¢ Eurofound: Employment initiatives for an ageing workforce in the EULS (Dublin, 2006).
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lo largo de toda su vida pueden agravarse cuando envejecen con la discriminacion
por motivos de edad””. En la Europa de los 15, casi el 23 por ciento de las mujeres
que informaron de haber sufrido discriminacién por motivos de edad citaron
también la discriminacién por motivos de género.

De igual forma, existe una relacién entre discriminacién por motivos de edad y
discriminacioén por discapacidad. Asi se mantiene que, como la incidencia de la dis-
capacidad aumenta con la edad, la legislacién que prohibe la discriminacién por
discapacidad también afectard a una importante minoria de trabajadores de edad.

El aumento del niimero de paises que estan promulgando legislacién contra la
discriminacién por motivos de edad es un avance en lo que respecta a garantizar los
derechos y responsabilidades de los empleadores y de los trabajadores de edad. No
obstante, un marco juridico sélido y un entorno normativo propicio son s6lo parte
de la solucién para superar la discriminacién por motivos de edad y promover la
posibilidad de disfrutar de una vida laboral mas larga y sana. Es necesaria una labor
de sensibilizacién, que debe incluir campanas de educacién e informacidn, y los
interlocutores sociales, junto con los gobiernos, tienen un papel fundamental que
desempenar al respecto. Los programas empresariales de fomento de la diversidad,
que consideran a los trabajadores de edad como un recurso valioso y capitalizan sus
competencias y ventajas comparativas dentro de una fuerza de trabajo diversificada
en lo que respecta a la edad, constituyen un enfoque particularmente positivo y con
vision de futuro para erradicar la discriminacién por motivos de edad.

Ciertos paises, como Australia, Finlandia, Noruega, Paises Bajos y Reino
Unido, han realizado campanas gubernamentales de informacién a gran escala des-
tinadas a vencer la reticencia de los empleadores a contratar y a retener a los trabaja-
dores de edad. Este tipo de iniciativas puede incluir directrices para los empleadores
sobre pautas de conducta adecuadas o buenas practicas y una campana general de
sensibilizacion sobre cuestiones relacionadas con el envejecimiento de la poblacién
y el trabajo. Por ejemplo, la Campafia del Reino Unido Age Positive (Positivos con
respecto a la edad) trata de promover y dar a conocer las ventajas de una fuerza de
trabajo diversificada en lo que respecta a la edad. Recurre a investigaciones y publi-
caciones, a la prensa, a la organizacién de eventos especialcs y a premios, y mantiene
una pégina web para difundir su mensaje. Ha designado a mas de 120 «campeones
Age Positive» — personas, empresas, instituciones académicas y de investigacion y
organizaciones ciudadanas — que dan ejemplo con sus propias précticas de empleo,
realizando investigaciones o campanas de sensibilizacién, o colaborando con el
equipo de la propia campafa Age Positive®®.

%7 OIT: ABC de los derechos de las trabajadoras y la igualdad de género, segunda edicién (Ginebra, 2007).
** OCDE, 2006, op. cit.
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En los Paises Bajos se ha desarrollado una estrecha colaboracién entre el
Gobierno, los empleadores y los sindicatos para cambiar las actitudes y promover
las précticas mds recomendables en aras del empleo productivo y el trabajo decente
para los trabajadores de edad. En 2003, se les unieron organizaciones de la sociedad
civil representativas de trabajadores de edad y minorias, investigadores, politicos
y medios de comunicacién en un grupo de trabajo de alto nivel sobre las personas
de edad y el empleo™ que dio orientaciones sobre politicas para favorecer carreras
mds largas para los trabajadores de edad.

En la base de datos de la European Foundation (Fundacién Europea) hay
muchos otros ejemplos de politicas empresariales para trabajadores de edad, reco-
pilados en toda la Unién Europea®. Estos ejemplos no sélo ponen de relieve lo
que se ha logrado mediante negociacién colectiva, sino también otras cuestiones
asociadas que se han abordado gracias a organizaciones representativas de emplea-
dores-trabajadores/sindicatos. Estos ejemplos también confirman la importancia
que reviste el papel de los interlocutores sociales para mejorar la situacién de los
trabajadores de edad en el lugar de trabajo.

En Singapur se cred, en mayo de 2007, una comisién tripartita sobre
empleabilidad de los trabajadores de edad. Entre las recomendaciones de esta
comisién, dos son particularmente relevantes para la lucha contra la discrimi-
nacién por motivos de edad. La primera es establecer una alianza tripartita en
favor de précticas justas de empleo, de la que formen parte el Gobierno, los sin-
dicatos y los empleadores, con el fin de promover unas pricticas de empleo justas
y equitativas. La segunda exhorta a que se examine legislacion que posibilite la
vuelta al empleo de trabajadores de 62 afios 0 mds a partir de 2011*.

Es vital que las organizaciones no gubernamentales (ONG) exhorten a los
empleadores a eliminar las barreras contra los trabajadores de edad y emprendan
investigaciones al respecto. La ONG con mayor niimero de miembros es AARP.
Esta organizacién representa una amplia gama de intereses de ciudadanos esta-
dounidenses de 50 afios o mds, tanto dentro como fuera del contexto laboral ™.

El Marco de Politicas y Plan de Accién sobre Envejecimiento de la
Poblacién de la Unién Africana es el resultado de un esfuerzo de colaboracién

*> El grupo de trabajo publicé su informe a finales de 2003, titulado A7nd they worked happily ever after.

* Eurofound: pagina web sobre envejecimiento de la fuerza de trabajo: http://www.eurofound.
europa.cu/areas/populationandsociety/ageingworkforceadvanced.php.

*S. Thangavelu: Country study on the promotion of decent work for older persons in the formal and
informal economy — Case of Singapore (Singapur, Universidad Nacional, 2008).

* AARP fue en un principio el acrénimo de American Association of Retired Persons (Asociacién
de Jubilados de los Estados Unidos). Sin embargo, en 1999, decidié oficialmente denominarse tinicamente
AARRP, para reflejar el hecho de que su 4mbito de intereses ya no se limitaba a las personas jubiladas de los
Estados Unidos.
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entre el Centro de Desarrollo Regional de Africa de HelpAge International y
la Organizacién de la Unidad Africana (OUA). Este documento de politicas,
que fue adoptado durante la 38.2 reunién ordinaria de la Asamblea de Jefes de
Estado y de Gobierno de la OUA, celebrada en Durban (Sudéfrica) en julio de
2002, declara, ya en su primera recomendacion, que los Estados miembros debe-
rian reconocer los derechos fundamentales de las personas de edad y comprome-
terse a erradicar todas las formas de discriminacién por motivos de edad. Entre
las acciones propuestas figura elaborar y revisar la legislacién para garantizar que
las personas de edad, especialmente las mujeres, reciben un trato justo tanto en
el derecho consuetudinario como en el legislado, y en particular revisar las leyes
sobre propiedad y derechos sobre la tierra, herencia y seguridad social *.

A la luz de todo lo anterior, puede afirmarse que con esfuerzos proactivos y
concertados de todos los actores fundamentales pueden lograrse grandes avances
en la eliminacién de los estereotipos negativos y de las barreras para mejorar las
oportunidades de empleo de los trabajadores de edad. La gestion de la edad puede
sustituir a la discriminacién por motivos de edad y constituir la piedra angular
del «envejecimiento activo». Gracias a este proceso, las personas de edad pueden
esperar una vida més larga y saludable, y una mayor calidad de vida, trabajando o
sin trabajar, segtin ellas mismos decidan.

3.3. Promocioén de la empleabilidad
y el aprendizaje permanente

Es fundamental hacer inversiones en materia de empleabilidad de la fuerza de
trabajo a fin de afrontar con eficacia las consecuencias econdmicas y sociales del
cambio demogréfico y, en particular, a fin de mejorar las oportunidades de empleo
de los trabajadores de edad. Las politicas publicas y los esfuerzos de las empresas
deberfan orientarse hacia aquellos que desean seguir teniendo un empleo pro-
ductivo, dado que muchos de ellos — en particular las mujeres — tal vez no hayan
tenido la posibilidad de acceder a una educacién y una formacién basica o perma-
nente adecuada.

En los instrumentos y los informes de la OIT se ha proclamado que la edu-
cacion, la formacién y el aprendizaje permanente son los pilares fundamentales
de la empleabilidad, la productividad y el crecimiento econdmico. Sin embargo,

* HelpAge International, Africa Regional Development Centre: 04U Policy Framework and Plan
of Action on Ageing (Nairobi, 2002), pag. 8.
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los trabajadores de edad con demasiada frecuencia compiten en desventaja dado
que tienen menos oportunidades de estudiar y formarse, en primer lugar en su
juventud y, luego, a lo largo de su vida laboral.

La Recomendacién sobre el desarrollo de los recursos humanos, 2004
(nim. 195), insta a los Estados Miembros a definir politicas de desarrollo de los
recursos humanos, de educacién, de formacién y de aprendizaje permanente que,
entre otras cosas, «concedan gran importancia a la innovacion, la competitividad,
la productividad, el crecimiento econémico, a la creacién de trabajo decente y a
la empleabilidad** de las personas». En cuanto a la elaboracién y aplicacién de
las politicas de formacién, la Recomendacién insta a los Estados Miembros a
«fomentar el acceso a la educacién, a la formacién y al aprendizaje permanente de
las personas con necesidades especificas, segin se definan en cada pais, tales como
[...] los trabajadores de edad>.

Mis recientemente, la Organizacién Internacional del Trabajo celebré una
discusion general sobre el informe titulado Calificaciones para la mejora de la pro-
ductividad, el crecimiento del empleo y el desarrollo, y adoptd una serie de conclu-
siones que proclaman que la educacion, la formacion profesional y el aprendizaje
permanente son los pilares fundamentales de la empleabilidad, el empleo de los
trabajadores y el desarrollo empresarial sostenible en el marco del Programa de
Trabajo Decente™.

Educaciéon permanente y desarrollo de las calificaciones

Las Conclusiones sobre las calificaciones para la mejora de la productividad, el
crecimiento del empleo y el desarrollo*® instan a los gobiernos a orientarse «como
parte de un programa de aprendizaje permanente, proporcionar servicios de colo-
cacién y orientacion y medidas activas apropiadas relacionadas con el mercado de
trabajo, tales como los programas de capacitacién dirigidos a los trabajadores de
edad y, donde sea posible, apoyados por la legislacion para hacer frente a la discri-
minacién por razén de edad, y facilitar la participacién de la fuerza de trabajo>.

** Segin la Recomendacién ntim. 195, «el término empleabilidad se refiere a las competencias y
calificaciones transferibles que refuerzan la capacidad de las personas para aprovechar las oportunidades de
educacién y de formacién que se les presenten con miras a encontrar y conservar un trabajo decente, pro-
gresar en la empresa o al cambiar de empleo y adaptarse a la evolucién de la tecnologia y de las condiciones
del mercado de trabajo».

* OIT: Calificaciones para la mejora de la productividad, el crecimiento del empleo y el desarrollo,
Informe V, Conferencia Internacional del Trabajo, 972 reunién, Ginebra, 2008.

*$ OIT: Conclusiones sobre las calificaciones para la mejora de la productividad, el crecimiento del
empleo y el desarrollo, Conferencia Internacional del Trabajo, 97.* reunién, Ginebra, 2008.
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Asimismo, insta a los interlocutores sociales a aportar su contribucién mediante
«el establecimiento de iniciativas para aconsejar a los interlocutores sociales y a la
sociedad sobre los valores del trabajo y sobre la experiencia de la vida de los trabaja-
dores de mayor edad que al mismo tiempo proporcionen un conjunto de medidas
de empleo adaptadas a la edad, incluida la actualizacién continua de las compe-
tencias, particularmente en la esfera de las nuevas tecnologfas».

La educacién y la formacién desempenan un papel fundamental en la trans-
misién a las personas de los conocimientos, las calificaciones y las competencias
necesarios para acceder al empleo y participar eficazmente en el mercado de tra-
bajo y, mds generalmente, integrarse en la sociedad. En el informe antes men-
cionado"” se presentan pruebas convincentes de que el desarrollo efectivo de la
educacién y las calificaciones pueden ayudar a los paises, tanto desarrollados como
en desarrollo, a mantener el crecimiento de la productividad y convertir ese cre-
cimiento en mds y mejores puestos de trabajo. Segtin un estudio reciente sobre la
Uni6n Europea, la educacion y la formacion profesional pueden contribuir signi-
ficativamente a incrementar la participacién en el empleo y la productividad de
la fuerza de trabajo europea, incluidos los migrantes. Por lo tanto, la educaciéon
puede desempenar un papel fundamental en la mitigacién de los posibles efectos
negativos de la evolucién demografica™.

Sin embargo, en la mayoria de los paises, las personas de edad tienen niveles
de educacién bajos y participan menos en actividades de formacién que sus homo-
logos mads jévenes; por otra parte, las mujeres de edad estan en mayor desventaja
que los hombres de edad. Un estudio realizado en 13 paises®, principalmente en
desarrollo, indica que en 2000 entre el 80 y el 90 por ciento de las personas de
edad habia completado sélo el nivel de educacién primaria o inferior, con excep-
cién de los hombres de la Republica de Corea. Ademas, los niveles de educacion de
las mujeres de edad tendian a ser inferiores a los de los hombres de edad, con un
sustancial desequilibrio de género en China, India, Republica de Corea, Taiwan
(China) y Viet Nam. Ademds de la Republica de Corea, los tinicos paises que
registraban un nivel de educacién postprimaria completa para los hombres de
edad del 30 por ciento o més eran Filipinas y Taiwdn (China). En cuanto a las
mujeres de edad, el nivel de ensefianza postprimaria mas alto fue del 22 por ciento
en Filipinas. Ahora bien, el nivel de educacién de la poblacién de edad variard

¥ OIT, Calificaciones para la mejora de la productividad, op. cit.

** CEDEFOP: Implications of demographic change for vocational education and training in the EU
(Luxemburgo, 2008).

* FElestudio abarcaa Egipto y Sudafrica en Africa; China, Reptiblica de Corea y Taiwan (China) en
Asia Oriental; Indonesia, Filipinas, Singapur, Tailandia y Viet Nam en Asia Sudoriental; la India en Asia
Meridional, y el Brasil y México en América Latina.
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notablemente entre 2000 y 2045, experimentdndose los mayores aumentos™ en
Egipto, Republica de Corea, Singapur y Taiwdn (China).

En cuanto a la formacién, en muchos paises la participacién de los trabaja-
dores también disminuye con la edad. En el Canadd se ha demostrado que en cada
nivel educativo, la proporcién de los trabajadores de edad que poseen ese nivel de
calificacién es inferior a la de los trabajadores més jovenes™. En la Reptblica de
Corea muy pocos de los que siguen la formacién para desempleados financiada
con fondos publicos se encuentran en las categorias de més edad; la mayor parte
de los participantes tiene menos de 30 afos de edad (cuadro 3.1).

Cuadro 3.1. Participacion de los desempleados por edad en la formacién
profesional en la Republica de Corea, 1998-2003

1998 1999 2000 2001 2002 2003

Total (miles) 3629 3584 2163 1804 1523 1082

Por edad (por ciento), 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
todas las edades

30-39 309 284 259 26,1 276 28,3
40-49 16,1 11,9 9,3 9,4 9,7 10,3
50+ 7,8 58 4,6 4,2 50 57

Fuente: OCDE: Ageing and employment policies in the Republic of Korea, Paris, 2005.

Cuadro 3.2. Chile: distribucién de la poblacion de mas de 50 afios segin
el tipo de formacion (por sexo, edad y zona), 2003

Total Sexo Edad Zona
Hombres Mujeres 50-59 60-69 Urbana  Rural
Formacion 4.6 6,5 3,0 8,2 2,8 5,2 1,2
Si, Empresa 19 1,7 2,1 2,8 1,6 19 19
Si, Programa estatal 0,7 0,9 0,6 1,3 0,4 0,8 0,1
Si, con recursos propios 0,3 0,3 0,3 0,4 0,2 0,3 0,1
Nunca asistié 916 90,2 928 86,5 94,0 90,7 96,3
Sin respuesta 0,9 0,5 1,3 0,8 1,0 1,0 0,4
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: C. Antunez: Estudio de alternativas de empleabilidad en poblacion mayor de 50 afios (Santiago, 2007).

° A. Hermalin, M. Ofstedal y R. Tesfai: Future characteristics of the elderly in developing countries
and their implications for policy, Comparative Study of the Elderly in Asia Research Report 06-62 (Ann
Arbor, University of Michigan Studies Center, 2006).

*' Gobierno del Canada: Older Workers: Challenges and policy issues, documento para debate, marzo
de 2007.
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En América Latina, un estudio reciente del Servicio Nacional del Adulto
Mayor de Chile sefala que, en 2003, el 90 por ciento de la poblacién de més de
50 anos de edad encuestada nunca habia participado en un curso de formacion.
Ademis, la participacién de los hombres en cursos de formacion era superior a la
de las mujeres, superior en los grupos de edad mas jévenes, y mas frecuente en las
zonas urbanas que en las rurales™.

Cuando se analiza la pobreza en la vejez, la educacion y el desarrollo de las
calificaciones se convierten en una cuestiéon fundamental. Numerosas investiga-
ciones senalan la importancia que reviste la educacién de los adultos y, en parti-
cular, de las mujeres adultas, para la erradicacién de la pobreza”.

Segtin un estudio reciente sobre la pobreza en la vejez realizado en América
Latina y el Caribe’, el porcentaje de las personas de edad alfabetizadas es infe-
rior al porcentaje de los adultos alfabetizados entre 25 y 59 anos de edad, en todos
los paises. La brecha tiende a aumentar en las zonas rurales. Cuando se compara
con el grupo de edad de 25 a 49 anos de edad, las diferencias son particularmente
marcadas en Bolivia, Haiti, Honduras y Nicaragua, los paises mas pobres de la
muestra. El estudio sugiere la existencia de una correlacién positiva entre esta
brecha de alfabetizacién (en términos absolutos) y el nivel de pobreza nacional. En
general, cuanto mds pobre es el pais, mayor es la desventaja relativa de las personas
de edad en lo que respecta a estas competencias basicas.

En lo referente a la distribucién de las personas de edad y los adultos
segun el nivel de competencias, en El Salvador, Guatemala, Haiti, Honduras y
Nicaragua cerca del 90 por ciento o mds de las personas de edad son trabajadores
no calificados.

Sin embargo, el nivel de educacién estd aumentando répidamente en las
generaciones mds jévenes. Esto significa que, en el futuro, como se muestra en el
gréfico 3.3, los trabajadores de edad habrén alcanzado niveles de educacién mas
elevados en comparacion con la situacién actual. Este aumento del nivel de ins-
truccion podria ser una importante fuente de aumentos de productividad y de
mejora de las perspectivas de empleo para las personas de edad en el futuro.

Como muestra la bibliografia existente, la educacién y las competencias son
un factor importante para mejorar las perspectivas de empleo de los trabajadores
de edad. En promedio, los adultos que pasan mds tiempo estudiando o formandose

** C. Anttnez: Estudio de alternativas de empleabilidad en poblacién mayor de SO asios (Santiago,
2007).

** DVV International: Educacién de Adultos y Desarrollo, niim. 62/2004, Bonn, 2004.

** L. Gasparini, J. Alejo, F. Haimovich, S. Haimovich, S. Olivieri y L. Tornarolli: Poverty among the

elderly in Latin America and the Caribbean, documento de informacién para «World Economic and Social
Survey 2007>» (La Plata, Argentina, CEDLAS, 2007).
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Grafico 3.3. Niveles de educacion de los trabajadores de edad (50-64)
en determinados paises, 2000-2025 (en porcentaje)
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tienen mds probabilidades de tener una actividad econdémica y menos probabili-
dades de estar desempleados™. En lo que respecta a los trabajadores de edad, la
OCDE considera que existe una correlacion positiva y significativa entre paises
entre la incidencia de la formacién y la edad promedio efectiva de jubilacion.

Un estudio realizado en Hungria revel6 que el 62 por ciento de los traba-
jadores entre 45 y 64 afios de edad con estudios secundarios trabajaba. Esta cifra
ascendia a un 75 por ciento para las personas con educacién superior. Un tercio
del grupo de edad entre 60 y 64 afios con educacién superior también trabajaba™.
La Republica Checa registra importantes desigualdades en las tasas de participa-
ci6n de los trabajadores de edad por nivel de educacién. La diferencia en las tasas
de participacién entre las personas de edad con educacion terciaria y las personas
de edad con educacién primaria se sitda en un 39 por ciento o mas”. Incluso en
los paises pobres, las tasas de participacion también aumentan con el nivel de edu-
cacion. Es el caso de la India, donde, por ejemplo, trabaja el 25 por ciento de las
personas de edad analfabetas en comparacién con cerca del 50 por ciento de los
titulares de diplomas técnicos o de titulos universitarios equivalentes o de titulos
de posgrado. Existen marcadas diferencias entre hombres y mujeres con respecto

*> Eurofound: Working conditions of an ageing workforce (Dublin, 2008), pag. 49.

*¢ Eurofound: Employment of older workers and lifelong learning, disponible en: hrep://www.euro-
found.europa. eu/ewco/2005/09/HU0509NUOLhem.

%" OCDE: Ageing and employment policies: Czech Republic (Paris, 2004).
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a los efectos de la educacion en las tasas de participacién de la fuerza de trabajo,
dado que el nivel de educacién de las mujeres es muy inferior al de los hombres™.

En la Europa de los 25, el nivel de las calificaciones es un factor particular-
mente importante para el empleo de los trabajadores de edad. En todas las edades,
las tasas de actividad son considerablemente mds altas cuando las personas tienen
un nivel de formacion elevado; la relacion entre el nivel de calificaciones y la parti-
cipacion en el mercado de trabajo es mas pronunciada para las mujeres que para los
hombres. En lo que respecta a los hombres, la diferencia de las tasas de actividad
entre aquéllos que son poco calificados y aquéllos que son muy calificados sucle
aumentar con la edad, y es mas elevada para los grupos de edad entre 55 y 59 afios
y entre 60 y 64 afos, para los cuales la diferencia es superior al 20 por ciento.

En una investigacién sobre la formacién continua realizada en Alemania
se llegé a la conclusién de que no es la edad en si la que explica la participacion
en la formacién permanente, sino mds bien el nivel de calificacién anterior. Son
principalmente los trabajadores de edad poco calificados los que no reciben for-
macién permanente, mientras que la participacion de los trabajadores altamente
calificados en la formacién continua aumenta a partir de los 50 afios de edad™.
Por tltimo, los datos provenientes de Turquia sugieren que también puede existir
un factor cultural en la relacién entre las personas de edad y las generaciones mas
jovenes. Muchos trabajadores de edad consideran que puede ser mas provechoso
ofrecer educacién y formacién a sus hijos en lugar de a ellos mismos®.

En un gran nimero de paises, la ensefianza publica y los programas de for-
macién no estan destinados especificamente a los trabajadores de edad. Suelen
estar disenados para el conjunto de la fuerza de trabajo o para los jovenes. El
periodo de rendimiento relativamente corto de la inversién en los trabajadores
de edad antes de la jubilacién suele utilizarse para justificar la reticencia de los
empleadores a invertir en actividades de formacién para estos trabajadores.

Sin embargo, un informe reciente de la OCDE® reta a los empleadores a
reflexionar nuevamente sobre el controvertido valor de la inversién en la forma-
cién de los trabajadores de edad. El informe muestra que, a causa de la elevada
rotacién de los empleados jovenes, cabe esperar que el promedio de tiempo que
una persona de 50 afios permanece en un determinado empleo sea superior al

*$ S. Rajan: Demaographic ageing and employment in India (OIT, en prensa).

> G. Bosch y S. Schief: «Older employees in Europe between ‘work line” and early retirement»,
en Transfer, The European Review of Labour and Research, 4/07, 13, 4) (Brusclas, ETUI-REHS, 2007),
pag. 589.

® P. Auer y N. Popova: Labour market policy for restructuring in Turkey: The need for more active
policies (Ginebra, OIT, 2003).

' OCDE, 2006, ap. cit.
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Grafico 3.4. Tasa de participacion por grupos de cinco
en cinco afios de edad, sexo y nivel de
competencias en la Europa de los 25, 2006
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Fuente: Comision Europea: Employment in Europe, 2007.

de una persona de 20 anos. Segin un estudio de la OIT, en ciertos paises de
Europa Central y Oriental existié hasta la transicién un sistema nacional para
mejorar la formacién de los adultos. Con el colapso del sistema politico y la
abrupta reduccién de la capacidad del Estado y de las empresas para financiar la
formacién de adultos, disminuyeron las oportunidades de formacién de los tra-

bajadores de edad®.

¢ Fortuny, Nesporova y Popova, 2003, ap. cit.
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Un creciente niimero de paises estd tomando conciencia del enorme poten-
cial que representa la fuerza de trabajo de edad ¢ invierten cada vez mis en este
segmento de la fuerza de trabajo. Ademds, cada vez mas empresas adoptan una
perspectiva a largo plazo respecto de sus necesidades de personal y reconocen que
los trabajadores de edad son un recurso valioso.

En América Latina, por ejemplo, Puerto Rico, El Salvador y México han
desarrollado programas de formacién destinados a los trabajadores de edad. En
México, el INAPAM (Instituto Nacional de las Personas Adultas Mayores) ha
creado un programa de formacién dirigido a los adultos mayores que deseen
reincorporarse al mercado de trabajo. Ademds, el INAPAM, junto con la
Secretarfa de Desarrollo Social y el Fondo Nacional de Apoyos para Empresas
en Solidaridad, ha creado un fondo destinado a las personas de edad que deseen
crear una empresa viable®.

Sin embargo, huelga decir que la poblacién adulta constituye en si un grupo
grande y diverso. Llegar a quienes se encuentran en una posicion de desventaja en
el mercado del trabajo como las personas de edad con discapacidades, los inmi-
grantes o los desempleados de edad mds avanzada es un reto particularmente
dificil. La Reforma de las Competencias de Noruega, acuerdo firmado a finales
del decenio de 1990 entre el Gobierno y los interlocutores sociales, tiene princi-
palmente por objeto satisfacer las crecientes demandas de competencias y tam-
bién promover el aumento de la participacién de la fuerza de trabajo de edad.
Los grupos destinatarios de esta medida son los adultos que carecen de educacién
formal, las personas de edad que no tuvieron acceso a la educacién cuando eran
jovenes y los adultos inmigrantes con calificaciones educativas no reconocidas en
Noruega®.

En consonancia con el enfoque del ciclo de la vida, es necesario alentar a los
trabajadores a que participen en el proceso de aprendizaje permanente tan pronto
como sea posible a fin de crear una cultura de aprendizaje. Por consiguiente, la res-
puesta adecuada a los bajos niveles de educacion y formacién de los trabajadores de
edad no deberia centrarse tinicamente en la participacién de este grupo de edad.
La experiencia adquirida por los trabajadores en una edad temprana tendrd un
impacto determinante en las decisiones que tomen respecto del mercado de tra-
bajo y los resultados que obtengan al avanzar en edad. El concepto de aprendizaje
permanente, que abarca la ensenanza a lo largo del ciclo de la vida, es de especial
interés para la adopcién de un enfoque més amplio y dindmico de la educacion y
el desarrollo de las competencias de los trabajadores de edad.

@ Paz, en prensa, op. cit.
¢ OCDE, 2006, 0p. cit.
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La Fundacién Europea para la Mejora de las Condiciones de Vida y de
Trabajo habla de la «gestién de la edad>, en la que la formacién, la capacitacion
y el aprendizaje permanente constituyen una parte fundamental. La Fundacion
ofrece una amplia gama de buenas pricticas, entre las que cabe destacar las
siguientes: 1) inexistencia de limites de edad para el acceso a oportunidades de
aprendizaje y formacién en el lugar de trabajo; 2) considerar la formacién como
una parte integral de la planificacién de la carrera y no s6lo como especifica del
puesto de trabajo; 3) vincular la formacién a la trayectoria de vida del individuo;
4) organizar el trabajo de manera que se propicie el aprendizaje y el desarrollo,
por ¢jemplo, mediante equipos y grupos de diversas edades, y 5) utilizar a los tra-
bajadores de edad y sus competencias especificas para facilitar la educacién con-
tinua de las personas de edad y de los jévenes, y establecer y organizar un fondo
de conocimientos®.

En un creciente nimero de paises, la educacién permanente es una prio-
ridad esencial. Recientemente, la Comisién Europea integré sus diversas inicia-
tivas en materia de formacién y educacién en un mismo marco, el Programa de
Aprendizaje Permanente (PAP). Se han creado una serie de instrumentos tales
como el Marco Europeo de Cualificaciones para el aprendizaje permanente®® para
explotar plenamente el potencial del espacio europeo del aprendizaje permanente
y del mercado de trabajo en toda la UE. Se ha citado a Dinamarca y Suecia como
dos paises que invierten mucho en programas de aprendizaje permanente diri-
gidos especificamente a los trabajadores poco calificados para asegurarse de que
conservan su empleabilidad®.

Si bien China todavia tiene un largo camino que recorrer para establecer
un sistema de educacién permanente y promover una sociedad del aprendizaje, se
observa que se intensifican los debates sobre el aprendizaje permanente®. En el
Decimosexto Congreso Nacional del Partido Comunista de China, celebrado en
2002, se abogé por la creaciéon en China de una sociedad de aprendizaje perma-
nente®. El Gobierno mexicano también reconoce la importancia del aprendizaje
permanente, aunque su aplicacién sigue planteando un reto. Las investigaciones

¢ Eurofound: A guide to good practices in age management (Dublin, 2006), pag. 10.

¢¢ El Marco Europeo de Cualificaciones para el aprendizaje permanente (MEC) tiene por objetivo
vincular los sistemas de calificaciones de los paises, actuando como un mecanismo de transposicion de las
calificaciones entre los distintos Estados miembros de la UE, los empleadores y los individuos, con lo que se
facilita a las personas la posibilidad de trabajar o estudiar en el extranjero, en http://ec.curopa.cu/education/
lifelong-learning-policy/doc44_en.htm.

7 Bosch y Schief, 2007, op. cit., pg. 589.

¢ Banco Mundial: Enbancing China’s competitiveness through lifelong learning (Washington, D.C.,
2007).

© D.Yangy M. Wang: Demaographic ageing and employment in China (OIT, en prensa).
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recientes sugieren un enfoque del aprendizaje permanente con dos vertientes. Por
un lado, deben resolverse los problemas que enfrenta el sistema educativo y, por
otro, debe fomentarse un enfoque integrado y la coordinacién de los distintos
actores y partes interesadas”’.

Los interlocutores sociales pueden desempenar un papel de liderazgo en la
configuracién de la estructura de la formacién continua. Por ejemplo, los interlo-
cutores sociales europeos estin muy comprometidos con la coordinacién de sus
acciones en ¢l ambito del aprendizaje permanente y es una de las prioridades de su
programa de trabajo. En los tltimos anos, han ido en aumento los acuerdos bipar-
titos y tripartitos sobre el aprendizaje permanente. En muchos paises, la nego-
ciacidn colectiva y el didlogo social con los gobiernos han dado lugar a la creacién
de fondos de formacién que financian la educacién y la formacién permanentes.
En la regién de Asia y el Pacifico es el caso, por ¢jemplo, de Malasia y Singapur”.
La negociacién colectiva tiene una funcién clave que desempenar en la promo-
ci6n del aprendizaje permanente. En el Canadd, un interesante estudio sobre los
convenios colectivos y los trabajadores de edad llegé a la conclusion de que si bien
los principales convenios colectivos del Canadé no contenian disposiciones de
formacion especificamente concebidas para los trabajadores de edad, ciertos tér-
minos contractuales podian contribuir a proteger los intereses de los trabajadores
de edad. Este es generalmente el caso de las disposiciones que estipulan que la
edad no se puede utilizar como criterio para excluir a los trabajadores de edad de
la formacién”.

Los ripidos avances tecnolégicos, que exigen una continua renovacién y
actualizacién de las competencias, ponen de relieve la importancia que en general
reviste la inversion en educacidn y desarrollo de las calificaciones. Los estudios
presentan un panorama heterogéneo de la voluntad y la capacidad de los traba-
jadores de edad de utilizar nuevas tecnologias. En Europa, una encuesta sobre el
uso del tiempo y las actividades de ocio sefiala que los trabajadores de edad tienen
un 10 por ciento menos de probabilidades de utilizar ordenadores que los trabaja-
dores que tienen entre 25 y 35 afos de edad, y que las mujeres utilizan la Internet
un 20 por ciento menos que los hombres de todas las edades”. Un estudio de la
OCDE también indica que las diferencias de género en ¢l uso de los ordenadores

7 G. Alvarez-Mendiola: «Lifelong learning policies in Mexico: Context, challenges and compari-
sons», en Compare, vol. 36. nim. 3, septiembre de 2006, pags. 379-399.

T OIT: Lifelong learning in Asia and the Pacific, Reunién Regional Tripartita de la OIT, Bangkok,
2003, pig. 14.

7> M. Foulzy y M. Gervais: Collective agreements and older workers in Canada (Quebec, Human
Resources Development Canada, 2002).

7> CEDEFOP: Promoting lifelong learning for older workers (2006).
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aumentan con la edad™. Sin embargo ha habido una notable disminucién de la
proporcion de trabajadores que nunca ha utilizado un ordenador en el trabajo, y la
mejora mds importante se registra entre los trabajadores de edad”.

En una encuesta realizada por la OIT en empresas de diferentes sectores en
cinco paises, los empleadores opinaron que, en general, los trabajadores de edad
tenfan dificultades para utilizar las nuevas tecnologias, excepto aquellos con un
nivel de estudios superior’®. En otras partes, se hace referencia a estudios que
demuestran que, si bien los trabajadores de edad tienen menos probabilidades que
los trabajadores mds jovenes de utilizar las nuevas tecnologias, comenzando por
los ordenadores y la Internet, tienen mucho interés en aprender. Se ha observado
que si se les facilita una formacién y un acceso adecuados, los trabajadores de edad
pueden aprender a utilizar las nuevas tecnologias, en particular los ordenadores,
con la misma precisién que los trabajadores mas jévenes””.

La educacién y la formacién son elementos clave para que los trabajadores
de edad se mantengan al dia de la evolucién tecnoldgica. No hay ninguna razén
intrinseca por la que los trabajadores de edad no puedan adquirir competencias
informdticas y de otras nuevas tecnoldgicas y utilizarlas a diario en su vida laboral.
Se puede facilitar esta tarea fomentando la actualizacién de las competencias y
creando un entorno que propicie el aprendizaje.

Cabe senalar que, en los Estados Unidos, el Programa de Empleo y Servicio
Comunitario Para Ciudadanos de Edad Avanzada (SCSEP), administrado por el
Departamento de Trabajo de los Estados Unidos, ofrece formacion en el empleo,
lo que comprende clases de informatica para los trabajadores de 55 anos de edad
o mds cuyos ingresos estan muy por debajo del umbral de pobreza federal™. La
red SeniorNet constituye otro enfoque creativo destinado a ayudar a los ciuda-
danos de edad a adquirir mas conocimientos de informdtica. Se trata de una
organizacion sin fines de lucro de usuarios de ordenadores, de 50 afos de edad
o mds, compuesta por 240 centros de aprendizaje en los Estados Unidos y en
otros paises como Australia y Nueva Zelandia. El objetivo de la red SeniorNet
es proporcionar a las personas de edad formacién y acceso a las tecnologias de la
informacién. Colabora también en investigaciones sobre las personas de edad y
las tecnologias.

™ OCDE: ICTs and gender (Paris, 2007).
> Eurofound, 2008, 0p. cit., pig. 3.
Fortuny, Nesporova y Popova, 2003, gp. cit., pag. 56.

77 B. Azar: «Older workers need not be left behind by technology», en APA Online, vol. 29, nim. 7,
1998, pigs. 1-2.

® L. Eyster, R. Johnson y E. Toder: Current strategies to employ and retain older workers
(Washington, D.C., The Urban Institute, 2008).
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Otra faceta de las nuevas tecnologias es que pueden contribuir a mejorar
las condiciones de trabajo. Para los trabajadores de edad con discapacidades o un
estado de salud que limita su capacidad de desplazamiento o que viven en comu-
nidades remotas, las tecnologfas de la informacién y de la comunicacién pueden
ayudar a compensar estas limitaciones.

Orientacidn y asesoramiento profesionales

Para aquellos que de hecho pierden su trabajo, el asesoramiento y la ayuda
en materia de reinserciéon profesional revisten una gran importancia. En la
Recomendacién sobre los trabajadores de edad, 1980 (ntim. 162), se insta a los
Estados Miembros a que adopten todas las medidas apropiadas para «lograr que
los servicios de orientacion, formacién y colocacién faciliten a los trabajadores de
edad el asesoramiento y la ayuda que puedan necesitar para disfrutar plenamente
de la igualdad de oportunidades y de trato».

En virtud de la Recomendacién sobre el desarrollo de los recursos humanos,
2004 (num. 195), se solicita a los Miembros que aseguren y faciliten, durante toda
la vida de la persona, la participacion y el acceso a la informacién y la orientaciéon
profesional, a los servicios de colocacién y a las técnicas de busqueda de empleo,
asi como a los servicios de apoyo a la formacién, y que determinen, en consulta
con los interlocutores sociales, las funciones y las responsabilidades respectivas de
los servicios de empleo, los prestadores de formacion y otros prestadores de servi-
cios pertinentes en lo que atafie a la informacién y la orientacion profesional. Mds
recientemente en las conclusiones antes mencionadas sobre las calificaciones para
la mejora de la productividad, el crecimiento del empleo y el desarrollo, se subrayé
que la transicién positiva a un nuevo empleo requiere que se disponga de servicios
de empleo, entre ellos los servicios de acceso a la informacién oportuna sobre el
mercado de trabajo, orientacién profesional y colocacién”.

Existe la duda de si la politica deberfa enfocarse a la orientacién y el aseso-
ramiento para la retencién o la readmision de los trabajadores de edad. Esté claro
que no se trata de aspectos que den lugar a alternativa, ya que ambos son necesa-
rios. Una investigacion llevada a cabo por la OIT muestra que la tasa de empleo
més elevada que se registra entre las personas de edad en Dinamarca, por ejemplo,
parece deberse principalmente a una tasa de retencién mds alta y que las politicas
destinadas a estimular la retencién de los trabajadores de edad pudieran ser més

7 OIT, 2008, Informe V, gp. cit.
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eficaces para mantener sus niveles de empleo que las medidas destinadas a mejorar
la empleabilidad de los trabajadores de edad que ya han perdido su empleo®.

Las empresas y organizaciones que son suficientemente grandes como para
prestar asesoramiento y orientacion profesionales dentro de su estructura interna
estan en mejores condiciones para ayudar a los trabajadores de edad a reducir la
probabilidad de verse desplazados. Esto es particularmente util cuando existe la
posibilidad de reinsercion y, en la medida de lo posible, de readaptacién profe-
sional de los trabajadores de edad para que ocupen otros puestos de trabajo en la
empresa. Sin embargo, en los casos en que la magnitud de la operacién excluya la
posibilidad de brindar una orientacién y readaptacion profesional dentro de la
estructura interna, habria que considerar seriamente otras opciones externas. A
este respecto, tanto en los paises desarrollados como en los paises en desarrollo, se
puede recurrir a los servicios publicos de empleo y las agencias de empleo privadas.
Aparte de las diversas dificultades que se plantean a la mayoria de los trabajadores
al solicitar ayuda a los servicios o las agencias de empleo, los trabajadores de edad
a menudo tienen que soportar las actitudes estereotipadas y las practicas discrimi-
natorias. Por lo tanto, es esencial un acceso equitativo a unos servicios de emplco
eficaces, lo cual puede brindar a los trabajadores de edad la posibilidad de encon-
trar y conservar un empleo.

Los servicios publicos de empleo pueden asesorar a las personas de edad sobre
cémo establecer su propio negocio. En el caso de algunos trabajadores de edad que
tienen el capital y la motivacién no sélo para seguir trabajando, sino también para
pasar de un empleo asalariado a uno independiente, éste podria ser un camino
a seguir. En cuanto a aquellos empresarios que deseen hacer la transicién de la
economia informal a la economia formal, la orientacién sobre gestién financiera,
comercializacién y ventas puede marcar la diferencia entre el éxito y el fracaso.

En los Estados Unidos, One-Stop Career Centers y el SCSEP prestan ayuda a
los trabajadores de edad en la bisqueda de empleo®. En One-Stop Career Centers,
el personal, que incluye a especialistas de edad, proporciona asesoramiento en
materia de empleo a los trabajadores de edad que buscan un nuevo trabajo. Se
encarga de determinar qué industrias presentan un alto crecimiento, qué empresas
ofrecen puestos vacantes y cudles son las calificaciones requeridas. A continuacién,
asesora a los trabajadores de edad sobre cémo postular a los puestos vacantes, par-
ticipar en entrevistas y abordar las cuestiones relacionadas con la edad**.

% J. Rubery: «Equal opportunities and employment policy, en P. Auer (director): Changing labour
markets in Europe. The role of institutions and policies (Ginebra, OIT, 2001).

¥ Como ya se menciond, los servicios del SCSEP se limitan a los trabajadores de edad con ingresos bajos.

52 Eyster, Johnson y Toder, 2008, 0. cit.
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En el Japdn, las asociaciones de fomento del empleo para ciudadanos de edad
avanzada, instaladas en todo el pais, se encargan de asistir a los desempleados de
edad de cuello blanco, en particular a través del proyecto Career Exchange Plaza.
Durante 12 semanas, en el marco de este proyecto, se les asiste a los efectos de
la reinsercién profesional mediante seminarios y reuniones sobre actividades
centradas en la busqueda de empleo, tales como redaccién de curriculos vitae;
solicitudes de trabajo y técnicas de entrevista; uso de computadoras personales;
comprension del funcionamiento de las pequenias y medianas empresas, y planifi-
cacién de toda la vida laboral de la persona. El éxito del programa se atribuye en
gran medida al intercambio de experiencias entre los participantes®.

Las mujeres de edad suelen beneficiarse de un asesoramiento profesional
especial y de una asistencia en la bisqueda de empleo, adaptados a sus necesidades
especificas. A este respecto, es interesante observar que en Singapur se lleva a cabo
un programa para incentivar a las mujeres de edad a que vuelvan a trabajar. El
proyecto del Congreso Nacional de Sindicatos (NTCU), titulado «Las mujeres
vuelven a trabajar», ha de convertirse en un programa nacional enfocado a prestar
una orientacion, formacién y asesoramiento mds profesionales a las mujeres en la
fuerza de trabajo®”.

La orientacién y el asesoramiento desempenan un papel primordial cuando
los trabajadores de edad deben tomar decisiones sobre su jubilacién y enfrentar
disyuntivas sobre aspectos tales como una jubilacién parcial o progresiva. Por
ejemplo, es importante que, antes de jubilarse, se les aconseje de manera correcta
sobre los efectos que entranara la jubilacién flexible en su salario neto y el derecho
a la pension. Conforme a lo estipulado en la Recomendacién nim. 162, pueden
ponerse en préctica programas de preparacion para el retiro con la participacion de
las organizaciones representativas de empleadores y de trabajadores.

El asesoramiento y la orientacién profesionales son importantes para los
trabajadores de edad, especialmente si se ven amenazados por el desempleo. Para
aquellos que pierden su empleo, la orientacion y la asistencia para la reinsercién
profesional son esenciales. Se debe contar plenamente con el apoyo de los servi-
cios publicos de empleo y de las agencias privadas de empleo para prestar estos
servicios, intervenir en los casos en que se presenten problemas de discriminacién
por motivos de edad, y asesorar a las personas de edad que desean instalarse por
cuenta propia.

8 H. Naganawa: «Re-employment of older white-collar workers», en Special Topic, vol. 41, nim. 02,
febrero de 2002.

** Thangavelu, 2008, op. cit.
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Politicas activas de mercado de trabajo
para los trabajadores de edad

Las politicas activas de mercado de trabajo (PAMT) son un ejemplo de inter-
venciones en el mercado laboral que abordan tanto la demanda como la oferta
de trabajo combinando diversas iniciativas integrales. Las medidas relativas a la
oferta tienen por objeto mejorar las posibilidades de empleo de determinados
grupos beneficiarios, como los trabajadores de edad. En las secciones precedentes
se han examinado las principales medidas por el lado de la oferta. En cuanto a las
medidas relacionadas con la demanda, como los proyectos de creacién de empleo,
su propdsito es incrementar el nimero de empleos y ofrecerlos a grupos desfavore-
cidos tales como los jévenes, las mujeres, los desempleados de larga duracién y, en
este caso, los trabajadores de edad.

En su politica nacional sobre envejecimiento, el Gobierno de la Republica
Unida de Tanzania puntualiza que las personas de edad son uno de los grupos
més pobres de la sociedad. A pesar de sus competencias, conocimientos y expe-
riencia como es el caso de los agricultores, pescadores y funcionarios, la mayoria
de las personas de edad llegan a la jubilacién mal preparadas. Para corregir esta
situacion, en la politica nacional sobre envejecimiento se pide que se informe a
las personas de edad, ya sea de manera individual o en grupo, y que se les ayude a
establecer actividades generadoras de ingresos, para las cuales se impartira la for-
macién pertinente®’.

Desde fines del decenio de 1990, el Gobierno de China, confrontado con des-
pidos colectivos y el rdpido aumento del desempleo urbano, ha venido adoptando
una serie de politicas activas de empleo. Algunas, como los proyectos de reinser-
cién profesional, se dirigen especificamente a los trabajadores de edad. Segtin un
estudio realizado recientemente por la OIT, estas politicas activas han contribuido
positivamente a promover el empleo entre la fuerza de trabajo de edad™.

Durante la recesiéon econémica y el cambio estructural provocado por el
aumento de las nuevas industrias y el declive de las viejas industrias, los trabaja-
dores de edad se vieron afectados de manera desproporcionada por las reducciones
masivas de personal. A este respecto, los programas enfocados a los trabajadores
desplazados pueden contribuir en gran medida a aliviar o minimizar las conse-
cuencias negativas que implica el desplazamiento para los trabajadores y sus fami-
lias. Los centros especializados de recursos de asistencia a los trabajadores son un

* Reptiblica Unida de Tanzania: National Ageing Policy (Ministerio de Trabajo, Desarrollo de la
Juventud y Deportes, 2003), pags. 12y 14.
* Yangy Wang, en prensa, ap. cit.
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importante componente de los exitosos programas de respuesta rapida a los traba-
jadores desplazados aplicables a empresas en vias de reestructuracion, en particular
cuando un niimero considerable de trabajadores es desplazado®’.

Las PAMT que ofrecen a los empleadores incentivos para la creacion de
empleos suclen revestir la forma de diversos tipos de subvencién. En la Argentina,
una reforma del Cddigo del Trabajo introducida en 2000 preveia deducciones de
las cotizaciones a la seguridad social si a los trabajadores contratados a prueba se les
ofrecia posteriormente un empleo permanente. Las deducciones eran mas impor-
tantes si los nuevos contratos concernian a mujeres jefas de familia, trabajadores
de 45 afios o mds o trabajadores jévenes de 24 afios o menos®®.

Las subvenciones deben estar bien orientadas, lo que sugiere que la edad por
si sola no es un criterio valido®. Como se ha mostrado anteriormente, los traba-
jadores de edad menos calificados estdn en clara desventaja, lo cual puede ser un
argumento para combinar la subvencion salarial o subvencién a la contratacién con
una subvencién a la formacién para mejorar el nivel de competencias. En el Japén se
pagan subvenciones por la contratacién de personas de edades comprendidas entre
45 y 64 anos, para las cuales es dificil encontrar trabajo por la falta de experiencia.
La subvencidn se otorga a modo de prueba para que ¢l empleador pueda evaluar si
el trabajador le conviene antes de decidir si hard una contratacién permanente®.

La subvencion al empleo no siempre debe asignarse al empleador, especial-
mente si la renuencia o la falta de motivacién proviene més del trabajador que
del empleador. En varios paises, como Alemania, Estados Unidos, Japén y Reino
Unido, los trabajadores de edad perciben directamente un complemento salarial
por permanecer en el empleo o encontrar un nuevo trabajo. En el Reino Unido,
en el marco del programa New Deal 50 Plus, las personas de 50 afios o méds que
han recibido prestaciones durante seis meses o mas tienen derecho a percibir una
prestacion relacionada al ejercicio de una actividad durante un periodo que puede
ir hasta 52 semanas si trabajan més de 16 horas por semana. El sobresueldo es
superior para aquellos trabajadores con ingresos mas bajos”.

Existe cierta inquietud de que ofrecer subvenciones a los trabajadores de
edad como grupo podria acentuar la actitud negativa de los empleadores hacia su

¥ G. Hansen: 4 Guide to Worker Displacement: Some tools for reducing the impact on workers, com-
munities and enterprises (Ginebra, OIT, 2002).

" A.Marshall: Labour market policies and regulations in Argentina, Brazil and Mexico: Programmes
and impacts, Employment Strategy Papers (Gincbra, OIT, 2004).

¥ OCDE, 2006, 0p. cit., pag. 12.
*® M. Fujimoto: Country study on the promotion of decent work for older persons in the formal and
informal economy — Case of Japan (Tokyo, Japan Institute for Labour Policy and Training, 2008), pag, 28.

' OCDE, 2006, 0p. cit., pags. 125-126.
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contratacién o retencién. Una subvencion salarial destinada mas especificamente a
los trabajadores de edad desempleados de bajos ingresos o de larga duracién podria
representar, pues, una soluciéon més adecuada®

Aunque todos estos riesgos son reales y es importante tener conciencia de
ellos, sirven de argumento para concebir programas mds estrictos y supervisarlos,
y asignar mds recursos a la evaluacién de programas. No cabe la menor duda de
que es absolutamente necesario contar con politicas y medidas a fin de superar los
obstaculos a la retencién y la contratacién de los trabajadores de edad.

3.4. Garantizar un entorno de trabajo seguro y saludable

Es fundamental crear un entorno de trabajo seguro y saludable con miras a pro-
mover el empleo productivo y el trabajo decente para todos los trabajadores, pero
para ello hace falta prestar mds atencién a los trabajadores de edad. El manteni-
miento de la capacidad de los trabajadores de edad para permanecer en el trabajo
depende en gran medida de su estado funcional, que a su vez se ve influido por su
historial laboral. Su estado de salud depende del puesto de trabajo que han ocu-
pado, y de la situacién social, cultural y econdmica del pais en el que residen. Los
trabajadores que llevan a cabo un trabajo fisico también son, con frecuencia, los
que tienen menor nivel de escolarizacién y de formacién profesional. Es posible
que estén expuestos a condiciones de agotamiento, con el consiguiente riesgo de
que se produzca un mayor nimero de accidentes del trabajo y enfermedades pro-
fesionales. En este contexto, es probable que su capacidad fisica decaiga al final
de su vida activa, lo que les hace mas vulnerables en el trabajo. Por el contrario,
los trabajadores que tienen la ventaja de haber estado escolarizados mds tiempo
y haber recibido una formacién profesional que les capacita para trabajar suelen
tender a desempenar profesiones que les permiten poner en préictica los conoci-
mientos adquiridos y ampliar progresivamente su experiencia. No suelen ocupar
los puestos més peligrosos y sus competencias se reconocen y valoran més con el
paso del tiempo™.

Por consiguiente, las politicas y pricticas de seguridad y salud en el trabajo
racionales, que invierten en la seguridad, la salud y el bienestar de los trabajadores
alo largo de toda su vida activa, permiten prolongar el empleo y garantizan que los

2 OCDE, 2006, op. cit., pag. 113.
** A. Laville y S. Volkoff: «Trabajadores de edad avanzada», en Enciclopedia de Salud y Sequridad
en el Trabajo de la OIT, cuarta edicién (Ginebra, OIT, 1998).
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trabajadores sean mas productivos. Paralelamente, alivian al sistema de seguridad
social de la carga financiera que entrafiarfan los gastos por accidente, enfermedad,
atencion sanitaria, rehabilitacién y discapacidad que se pueden evitar®™.

El vinculo que existe entre la seguridad y salud en el trabajo y la empleabi-
lidad de todos los trabajadores fue abordado por primera vez de manera exhaus-
tiva en 1999 por la Agencia Europea para la Seguridad y la Salud en el Trabajo.
Desde entonces, diversos estudios de caso de iniciativas impulsadas por diversas
organizaciones sefialan que la seguridad y la salud en el trabajo pueden contribuir
a mejorar la empleabilidad en diversos 4mbitos, entre ellos el disefio o rediseno
del lugar de trabajo, la evaluacién de riesgos en el puesto de trabajo, incluida la
demanda de trabajo, el mantenimiento de un entorno de trabajo seguro y salu-
dable, la formacién y la readaptacion profesional, asi como el diagndstico médico,
los chequeos de salud y la evaluacién de las capacidades funcionales”. A efectos
del presente informe, las politicas e iniciativas gubernamentales y empresariales en
este 4mbito se pueden agrupar en tres categorfas principales: i) programas relativos
alos riesgos de seguridad y salud, destinados a evitar los accidentes del trabajo y las
enfermedades profesionales; ii) ajustes o adaptacion de los lugares de trabajo o de
la organizacién del trabajo para ayudar a los trabajadores de edad a permanecer en
el empleo o a reincorporarse después de una enfermedad o lesion, y iii) iniciativas
de promocién de la salud en el empleo que utilizan el lugar de trabajo como marco
para emprender actividades destinadas a mejorar la salud y estado fisico generales
de la fuerza de trabajo.

En relacién con los programas orientados a la prevencién primaria de acci-
dentes del trabajo y enfermedades profesionales, y con arreglo a lo indicado en la
Recomendacién nim. 162, las medidas destinadas a hacer posible que los traba-
jadores de edad contintien ¢jerciendo un empleo se han de establecer en el marco
de una politica nacional de mejora de la seguridad y salud para todos los traba-
jadores en todas las fases de la vida activa. Muchos paises han elaborado legisla-
ciones y/o politicas de seguridad y salud basadas en el principio de la prevencién.
El marco de actuacién propuesto descansa cada vez mds en la evaluacion de los
riesgos para fodos los trabajadores, a través de la aplicacion de una jerarquia de
medidas de prevencién que empiezan por la eliminacién del riesgo. Este concepto
es importante, ya que para convertirse en un «trabajador de edad» es necesario
haber sobrevivido como «trabajador joven>. En Europa, por ejemplo, los jévenes

** A.Jolivety S. Lee: Employment conditions in an ageing world: Meeting the working time challenge,
Conditions of Work and Employment Series ntim. 9 (Ginebra, OIT, 2004).

*> Agencia Europea para la Seguridad y la Salud en el Trabajo: OSH in figures: Young workers — facts
and figures (Luxemburgo, 2007).
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Recuadro 3.2. Recomendacion sobre los trabajadores
de edad, 1980 (nim. 162)

Disposiciones relativas a la mejora de las condiciones
de trabajo y el entorno de trabajo (Parte Ill, Proteccion)

En la Recomendacion se abordan especificamente las cuestiones relativas
a las condiciones de trabajo y al entorno de trabajo de los trabajadores de
edad. En ella se solicitan:

Medidas destinadas a hacer posible que los trabajadores de edad con-
tinden ejerciendo un empleo en condiciones satisfactorias, en el marco
de una politica nacional de mejoramiento de las condiciones y medio
ambiente de trabajo en todas las fases de la vida activa.

Estudios para identificar los tipos de actividad en los que el proceso
de envejecimiento pueda ser mas rapido o en las que los trabajadores de
edad encuentren dificultades de adaptacion a las exigencias del trabajo,
determinar las causas y proponer las soluciones apropiadas.

Cuando las razones de las dificultades de adaptacion de los traba-
jadores de edad estén ligadas ante todo a su envejecimiento, deberian
tomarse medidas en los tipos de actividad de que se trate, en la medida en
que esto sea posible, con miras a:

a) corregir aquellas condiciones de trabajo y de medio ambiente de trabajo
que puedan acelerar el proceso de envejecimiento;

b) modificar las formas de organizacion del trabajo y la ordenacién de los
horarios de trabajo que entrafien exigencias y ritmos excesivos en rela-
cion con las posibilidades de los trabajadores interesados;

c) adaptar el puesto de trabajo, y las tareas que éste exige, al trabajador que
ocupa dicho puesto, utilizando todos los medios técnicos disponibles vy,
en particular, aplicando los principios de la ergonomia, a fin de preservar
la salud, prevenir los accidentes y mantener la capacidad de trabajo;

d) prever una vigilancia mas sistematica del estado de salud de los
trabajadores;

e) prever, en los lugares de trabajo, una supervision adecuada para garan-
tizar la higiene y la seguridad de los trabajadores.

de 18 a 24 afos tienen por lo menos un 50 por ciento mas de probabilidades de
sufrir una lesién en el trabajo que las personas de edad. Ademas, los jovenes tienen
también mds probabilidades de padecer enfermedades de origen profesional®.
Esto se debe a la falta de madurez fisica y psicoldgica, de competencias y de for-
macién. También puede ocurrir que desconozcan los deberes de su empleador y
sus propios derechos y responsabilidades, y por lo general carezcan de confianza

% Agencia Europea para la Seguridad y la Salud en el Trabajo, op. cit.
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a la hora de comunicar la existencia de un problema. Los problemas relativos a la
seguridad y salud en el trabajo de los trabajadores mds jévenes se ven exacerbados
en los paises en desarrollo, donde la mera cantidad de nifos trabajadores y de
jovenes empleados en sectores peligrosos hace que sean especialmente vulnerables.

Por otra parte, los trabajadores de edad pueden experimentar una disminu-
cién de determinadas capacidades, como la fuerza muscular, pero suelen recurrir
a estrategias compensatorias que son fruto de la experiencia y la formacién. La
mayoria de los estudios realizados sefialan que los trabajadores de edad tienden
a tener menos accidentes, pero las lesiones que sufren suelen revestir mayor gra-
vedad, y pueden tardar mas tiempo en recuperarse. Ademds, los tipos de lesiones
que sufren los trabajadores de edad y los trabajadores mds jévenes pueden diferir,
ya que los trabajadores mas jévenes tienden a sufrir mas lesiones oculares y
manuales, mientras que los trabajadores de edad, con muchos afos de trabajo a
sus espaldas, tienden a padecer trastornos musculoesqueléticos. Cualquier per-
sona, independientemente de su edad, que se ve obligada a trabajar més duro de
lo que aconseja la seguridad corre el riesgo de sufrir una lesion. Por consiguiente,
una politica nacional destinada a mejorar el entorno de trabajo para todos los
trabajadores y a promover lugares de trabajo correctamente disefiados redunda
en beneficio de todos. El objetivo es disponer de puestos de trabajo y tareas que
se adecuen a las necesidades de cada empleado. Asi pues, tal vez se necesiten con-
diciones diferentes con miras a satisfacer las necesidades de cada trabajador, y
no sélo de los trabajadores de edad. Por lo tanto, no se debe considerar a los tra-
bajadores de edad como una categoria independiente, habida cuenta de que las
medidas de proteccién que son demasiado especificas o diferenciadas podrian
marginarles y debilitar su posicion.

En el lugar de trabajo es importante anticipar los cambios individuales y
colectivos relacionados con la edad, asi como los cambios en las técnicas y la orga-
nizacién del trabajo, a fin de adaptar los lugares de trabajo a las necesidades que
plantea el envejecimiento de la plantilla. La principal prioridad debe centrarse en
las condiciones que pueden suscitar problemas de especial gravedad para los tra-
bajadores de edad. Estas condiciones pueden estar relacionadas con la regulacion
postural, en particular en tareas que requieren ajustes precisos, contracciones mus-
culares bruscas o movimientos de articulaciones con un dngulo muy pronunciado.
Los hébitos de suefo se vuelven mds irregulares con la edad y se es mas sensible a
los cambios del horario de trabajo y a los entornos molestos (por ejemplo, el ruido
o la iluminacién). La termorregulacién también se hace més dificil con la edad,
lo que provoca problemas especificos al trabajar en entornos calurosos. Las fun-
ciones sensoriales, tales como la vista y el oido, se ven también afectadas a partir
de los cuarenta. Los inconvenientes resultantes son particularmente apreciables en
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entornos con iluminacién insuficiente, ruido ambiental o fuerte reverberacién”.
De un modo general, el deterioro orgénico debido a la edad es mds perceptible en
situaciones extremas, en particular en los paises en desarrollo, donde a menudo
hay una falta de reglamentacién y de control de las condiciones de trabajo. Segun
se ha indicado anteriormente, estas condiciones se deberfan modificar en todos los
casos para evitar dificultades, incluso entre los trabajadores jévenes. Sin embargo,
la fuerza y la resistencia fisicas, asi como las funciones cognitivas, dependen en
gran medida de cada persona, por lo que al considerar la capacidad de trabajo de
una persona de edad se debe tener en cuenta el hecho de que las diferencias son
mas marcadas entre la poblacién de edad que entre los grupos de trabajadores de
edad y trabajadores jévenes.

El deterioro de la salud y la disminucién de las funciones cognitiva, fisica o
sensorial se pueden minimizar, prevenir o superar con simples ajustes, de modo
que no se debe excluir a los trabajadores de edad de la fuerza de trabajo por
motivos de seguridad y salud, o por falta de productividad o funcionalidad. Por
el contrario, las organizaciones se beneficiarfan de los esfuerzos por mantener la
capacidad de trabajo de los trabajadores de todas las edades. Ademds, es probable
que la adopcidn y elaboracidn de estrategias y politicas de gestién de la edad en el
lugar de trabajo orientadas a luchar contra la discriminacién por razones de edad,
y las practicas flexibles en materia de jubilacién capaces de retener durante mas
tiempo a los trabajadores de edad, redunden en beneficio tanto de la organizacién
como del trabajador®.

Por consiguiente, es necesario llevar a cabo una evaluacién sistemdtica de
los puestos de trabajo que ocupan (o que pudieran ocupar) los trabajadores de
edad. Esta «evaluacién de riesgos» permitirfa elaborar un inventario y definir
prioridades para la actuacién. Puesto que, en el caso de los trabajadores de edad,
las lesiones tienden a revestir mayor gravedad, se deberdn efectuar ajustes en los
puestos de trabajo o en la organizacién del trabajo para que éste sea lo ms seguro
posible. También es importante asegurarse de que el trabajador es apto para de-
sempeiar la tarea que se le ha encomendado, y que la puede llevar a cabo con
seguridad. Las medidas que se adopten deberdn adecuarse a cada situacion laboral,
pero el objetivo es prever la mayor flexibilidad posible en el disenio de los puestos
de trabajo, el equipamiento y la organizacién del trabajo. La falta de espacio, la
imposibilidad de ajustar las herramientas o la rigidez de los programas informa-
ticos — en resumen, todas las caracteristicas del trabajo que limitan la capacidad

°7 Laville y Volkoff, 1998, op. cit.

** K. Benjamin y S. Wilson: Facts and misconceptions about age, health status and employability,
Health and Safety Laboratory Report nim. HSL/2005/20 (Reino Unido, 2005).
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de los trabajadores para llevar a cabo una tarea — pueden penalizar a una gran
proporcion de trabajadores de edad. Lo mismo ocurre con los tipos de organiza-
ci6n del trabajo més restrictivos, tales como la distribucién predeterminada de
las tareas, los plazos frecuentes y urgentes, o las érdenes demasiado numerosas o
estrictas. Asi pues, la busqueda de flexibilidad supone la busqueda de diferentes
ajustes individuales y colectivos que puedan facilitar el éxito de la integracion de
los trabajadores de edad en el sistema de produccion.

Una de las premisas para el éxito de los ajustes laborales y la conservacién en
el empleo de los trabajadores de edad es el establecimiento de programas de for-
macién en el trabajo para trabajadores de todas las edades y dirigidos a las nece-
sidades especificas de cada grupo. Cualquier persona, sea cual sea su edad, piensa
y aprende de un modo diferente. En el transcurso de su vida activa, las personas
que han recibido mucha formacién o que han llevado a cabo diversas tareas son
aprendices experimentados, ya que suclen ser capaces de aprender nuevas compe-
tencias y mejorar las que ya poseen con relativa facilidad. Los trabajadores que
han recibido una formacién escasa o nula, o que han ejecutado tareas simples y
repetitivas durante muchos afios, tendrdn conocimientos limitados y experimen-
tardn dificultades al verse confrontados con tareas nuevas o con las que estén poco
familiarizados, asi como con los requisitos de seguridad vinculados a esas nuevas
tareas. Los cambios en el trabajo obligan a recurrir a la formacién continua, pero
los trabajadores de edad rara vez tienen acceso a ella. Con frecuencia, las organi-
zaciones no consideran ttil formar a un trabajador que estd a punto de finalizar su
vida activa, y a menudo los propios trabajadores vacilan en inscribirse a un curso
de formacién por temor a no estar a la altura. Ademds, no siempre perciben las
ventajas que pueden derivarse de la formacién™.

De hecho, con la edad, el modo de aprendizaje se modifica. Por lo general,
los trabajadores de edad tienden a recurrir a la experiencia y a los conocimientos
técnicos adquiridos cuando trabajan, pero pueden necesitar més tiempo para
adquirir nuevas competencias. Por tanto, los requisitos de formacion relativos a la
seguridad en el trabajo pueden diferir cuando se trata de trabajadores de edad. Es
posible que la formacién deba estar més orientada a la practica, y que las nuevas
competencias se hayan de explicar de modo que encajen con los conocimientos
que ya poseen. Una de las respuestas a las necesidades de formacion de los traba-
jadores de edad consiste, en primer lugar, en utilizar diferentes métodos de ense-
fanza en funcién de la edad del alumno, de sus conocimientos y de su experiencia
y, en segundo lugar, en prever un periodo de formacién de mayor duracién para
los trabajadores de edad. Para que la implantacién de la formacién sea eficaz,

*> Laville y Volkoff, 1998, op. cit.
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también serd necesario formar a los directivos y supervisores y propiciar un cambio
de actitud, centrado en el mantenimiento de la contribucién positiva de los traba-
jadores de edad.

También existe una dimensién de género importante en lo que respecta
al envejecimiento y la seguridad y salud en el trabajo. En todas las fases de su
vida activa, las mujeres tienen mds probabilidades que los hombres de trabajar a
tiempo parcial, concentrarse en determinados 4mbitos del empleo, ocupar puestos
de baja categoria y percibir salarios inferiores a los de los hombres. Todos estos
factores influyen en el bienestar de las mujeres trabajadoras, en particular en los
tltimos anos de vida activa. Con la edad, por tanto, estas personas tienden a
ocupar puestos de trabajo que estan sometidos a fuertes restricciones, tanto en lo
relativo a los horarios como a su contenido, que tiende a ser repetitivo. No obs-
tante, la combinacién de la discriminacién por razones de edad y por razones de
sexo explica que pocos estudios se hayan dedicado a analizar sus circunstancias
o las necesidades de seguridad y salud en el trabajo de estas trabajadoras'®. Si el
diseno de los puestos de trabajo y de la organizacién del trabajo ha de tener en
cuenta esas diferencias de género, se deben tomar medidas que promuevan la for-
maci6n inicial y permanente de la mujer, y fomenten el desarrollo de carreras que
enriquezcan la experiencia de las mujeres y las revaloricen'®’. Si queremos dar res-
puesta a las necesidades de las mujeres trabajadoras de edad, debemos apostar més
por la igualdad de edad y de género en la investigacién sobre la salud en el trabajo,
las intervenciones relativas a la salud en el lugar de trabajo y el establecimiento de
un marco de politica social mds amplio, que se centre por ejemplo en la igualdad
de las pensiones y otras prestaciones que permitiran a las mujeres de edad tomar
decisiones sanas en materia de empleo.

La forma fisica de los trabajadores de edad también determina su capacidad
para seguir trabajando. Por consiguiente, los empleadores deberian prestar apoyo a
los trabajadores de edad para que permanezcan en buena forma fisica y mantengan
un buen estado de salud, poniendo a su disposicién tiempo, recursos y acceso a
servicios, de modo que puedan participar en actividades saludables tanto dentro
como fuera del lugar de trabajo. Un estilo de vida saludable permite que los tra-
bajadores de edad fortalezcan su resistencia frente a las enfermedades, mantengan
su fuerza y vigor y desarrollen capacidades de reserva. Entre los factores relativos
al estilo de vida que resultan més perjudiciales para la salud y la capacidad de tra-
bajo figuran la falta de ¢jercicio fisico, el habito de fumar, el abuso del alcohol y

1% L. Doyaly S. Payne: Older women, work and health — Reviewing the evidence. Help the Aged and
The Age and Employment Network (Reino Unido, 2006).
1% Laville y Volkoff, 1998, op. cit.
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las malas costumbres alimentarias. Tanto a los empleadores como a los gobiernos
les interesa el bienestar fisico de sus trabajadores, aunque sélo sea porque las enfer-
medades y las lesiones generan costos que se traducen en licencias por enfermedad,
prestaciones por incapacidad y pérdidas de productividad. Las iniciativas de pro-
moci6n de la salud en el lugar de trabajo destinadas a mejorar la salud general de la
fuerza de trabajo también pueden redundar en beneficio del empleador en cuanto
al rendimiento y la productividad del trabajo. La promocién de la salud general
reducirfa considerablemente la tasa de enfermedades prevenibles por unidad de
gasto de recursos para los trabajadores de edad, en parte debido a que la propor-
cién de enfermedades crénicas es mayor en ese grupo de edad.

Elinforme de una reunién conjunta de la Organizacién Mundial de la Salud
y el Foro Econémico Mundial concluye que, a través de la dieta y la actividad fisica
en el lugar de trabajo, se puede mejorar el estado de salud de los trabajadores, con-
tribuir a proyectar una imagen positiva de la organizacién, mejorar la moral del
personal, reducir la rotacién de personal y el absentismo y limitar las licencias
por enfermedad y las prestaciones de invalidez'®. Sin embargo, la informacién
contenida en este informe plasma los datos recogidos en paises de ingresos altos,
principalmente de Europa y América del Norte. La escasez de informacién y casos
practicos procedentes de paises de ingresos bajos y medios pone de manifiesto la
existencia de una importante laguna en los conocimientos de los que disponemos
actualmente, laguna que ha de colmarse.

3.5. Adaptar el tiempo de trabajo, la vida activa
y la organizacién del trabajo

El cambio demografico y, en particular, la feminizacién creciente de la fuerza de
trabajo, influyen decisivamente en el tiempo de trabajo y en la organizacion del
trabajo. El paso de un hogar en el que el dnico sostén de la familia era el hombre a
un hogar en el que hay una doble fuente de ingresos, el envejecimiento de la fuerza
de trabajo, asi como la creciente preocupacion por la calidad de vida tanto personal
como laboral, en particular en el mundo industrializado, son factores que reper-
cuten en la forma de organizacién del trabajo.

Estos avances estdn determinando las necesidades y preferencias de los
trabajadores y los empleadores en relacién con la vida activa. Desde el punto

1%? Organizacién Mundial de la Salud y Foro Econdmico Mundial: Preventing noncommunicable
diseases in the workplace through diet and physical activity (Ginebra, 2008).
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de vista de la empresa, los esfuerzos por reducir los costos laborales, gestionar
los recursos humanos de un modo innovador y diversificar la demanda de los
clientes han propiciado la adopcién de estrategias empresariales innovadoras,
tales como una mayor flexibilidad en la organizacién del trabajo, incluidas las
horas de trabajo. Desde la perspectiva de los trabajadores, se estan produciendo
cambios en lo que atane a la duracién y al horario de trabajo, que varfan en fun-
cién de las caracteristicas del trabajador (en particular, del sexo y la edad), ya lo
largo del ciclo de vida.

El tiempo de trabajo y la organizacién del trabajo han sido conceptos impor-
tantes para la OIT desde sus origenes. En este dmbito, siguen plantedndose
importantes desafios en relacion con las politicas relativas al tiempo de trabajo,
que han formado parte del programa de la OIT desde que la Organizacién adoptd
su primer convenio: el Convenio sobre las horas de trabajo (industria), 1919
(nam. 1). Entre estos desafios figura la necesidad de limitar el exceso de horas
de trabajo y prever periodos adecuados de descanso y recuperacion, incluido el
descanso semanal y las vacaciones anuales remuneradas, con miras a proteger la
seguridad y la salud de los trabajadores. Estas preocupaciones se han recogido
durante afios en una amplia gama de normas internacionales del trabajo relativas
al tiempo de trabajo. En particular, el problema de las jornadas de trabajo dema-
siado largas y la necesidad de disponer de un tiempo de descanso adecuado es
de vital importancia, y ello no s6lo en el mundo en desarrollo, sino también en
muchos paises industrializados. EI Convenio sobre los trabajadores con responsa-
bilidades familiares, 1981 (nim. 156), es sumamente relevante en este contexto,
ya que garantiza el acceso a los servicios y medidas destinados a conciliar la vida
laboral con la vida familiar. La Recomendacién num. 162, a la que ya se ha hecho
alusion, aborda explicitamente las cuestiones relativas a las condiciones de trabajo
de los trabajadores de edad (véase el recuadro 3.3).

El objetivo de promover el empleo productivo y el trabajo decente entre los
grupos de poblacién clave exige que se establezca una estrategia global, capaz de
aprovechar al méximo la capacidad de participaciéon de cada persona a lo largo de
todo el ciclo de vida. Tal vez sea necesario sustituir el concepto de «vida activa
lineal» por una organizacién mis flexible de la vida activa. Hace més de una
década, la Comisién Europea se refiri6 a la «norma de la diversidad en la vida
laboral» como una nueva forma de organizacién de la vida activa que nacia con
el nuevo siglo'®. Esto nos lleva a replantearnos la forma de distribuir los periodos
de trabajo, ocio, aprendizaje y cuidados a lo largo de toda la vida.

1% Comisién Europea: Cooperacién para una nueva organizacién del trabajo, Libro Verde, docu-
mento elaborado sobre la base del documento COM(97)128 (Bruselas, 1997).
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Recuadro 3.3. Recomendacion sobre los trabajadores
de edad, 1980 (nim. 162)

Puntos relativos al tiempo de trabajo y a la organizacion del trabajo

En el marco de una politica nacional de mejoramiento de las condiciones
y medio ambiente de trabajo, deberian realizarse estudios para identificar
los tipos de actividad en los que el proceso de envejecimiento pueda ser
mas rapido, determinar las causas y proponer las soluciones apropiadas.

Cuando las razones de las dificultades de adaptacion de los traba-
jadores de edad estén ligadas ante todo a su envejecimiento, deberian
tomarse medidas en los tipos de actividad de que se trate, en la medida
en que esto sea posible, con miras a: a) corregir aquellas condiciones de
trabajo y de medio ambiente de trabajo que puedan acelerar el proceso
de envejecimiento; b) modificar las formas de organizacion del trabajo y la
ordenacion de los horarios de trabajo que entrafien exigencias excesivas;
c) adaptar el puesto de trabajo, y las tareas que éste exige, al trabajador;
d) prever una vigilancia més sistemética del estado de salud de los traba-
jadores; y e) prever, en los lugares de trabajo, una supervision adecuada
para garantizar la higiene y la seguridad de los trabajadores.

En el &ambito de la empresa, podrian adaptarse las siguientes medidas:
a) reducir la duracion del trabajo de los trabajadores de edad dedicados
a ocupaciones penosas, peligrosas o insalubres; b) fomentar la reduccion
progresiva de la duracion del trabajo con anterioridad a la fecha de jubila-
cion; ¢) incrementar las vacaciones anuales pagadas en funcion de la anti-
gliedad o de la edad; d) permitir que los trabajadores de edad organicen a
su propia conveniencia el tiempo de trabajo y el tiempo libre; y e) facilitar la
asignacion de los trabajadores de edad a empleos de horario normal diurno.

La investigacién sobre la modificacion de los modelos y preferencias de utili-
zacién del tiempo'®* pone de manifiesto que el ciclo de vida institucionalizado en
tres fases (educacion, trabajo remunerado y jubilacién) ha dejado de ser la norma,
incluso para los hombres trabajadores. Cada vez estin mds extendidas las modali-
dades como el trabajo a tiempo parcial, los horarios de trabajo flexibles, las licen-
cias parentales o para el cuidado de personas a cargo, las licencias de estudios, las
interrupciones en la carrera profesional, los afios sabaticos, la reduccion del tiempo
de trabajo, los planes destinados a combinar las actividades laborales y no laborales
y los planes de jubilacién anticipada.

19 Eurofound: A new organisation of time over working life (Dublin, 2003). En este estudio se ana-
lizan diversas medidas, tales como la accesibilidad a una prolongacién de la licencia remunerada en épocas
de estrés con el fin de compensar el retraso en la edad de jubilacién, asi como la introduccién de estructuras
de seguridad social adaptadas a las nuevas modalidades de tiempo de trabajo.
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Fomento de las practicas laborales
compatibles con la vida familiar

Esta demostrado que las practicas laborales compatibles con la vida familiar son
fundamentales para aumentar la fertilidad y promover la participacion de las
mujeres en los paises donde tienen escasa representatividad, asi como para faci-
litar la conciliacién de la vida laboral y la vida familiar. El brusco descenso de la
fecundidad en muchos paises desarrollados se debe a la insuficiente adaptacién
a los cambios en las vidas laborales tanto de las mujeres como de los hombres:
en muchos paises, las posibilidades de combinar la vida laboral y la vida familiar
siguen estando infradesarrolladas. Segtin un reciente informe de la OCDE'?, los
tipos mds comunes de practicas laborales compatibles con la vida familiar estin
relacionados con el tiempo de trabajo, tales como el trabajo a tiempo parcial, la
concesién de dias libres para atender a los hijos enfermos y, en menor medida,
el apoyo a la licencia parental proporcionado por el empleador. En el informe
se defiende que la clave de la conciliacidn entre la vida laboral y la vida familiar
se halla en el horario de trabajo. Sin embargo, también se aduce que, si bien las
modalidades de trabajo a tiempo parcial pueden resultar utiles a corto plazo, por
ejemplo cuando una persona desea combinar el trabajo con sus obligaciones rela-
tivas al cuidado familiar, éstas pueden resultar contraproducentes a largo plazo.
El trabajo a tiempo parcial puede acarrear desventajas en términos de perspectivas
de carrera y seguridad social, sobre todo en la vejez. Segin datos proporcionados
por Alemania, los trabajadores (en Alemania, principalmente mujeres) que se
acogen a una reduccién del horario de trabajo o abandonan la fuerza de trabajo,
con carécter temporal o indefinido, para cuidar a familiares de edad a cargo tienen
perspectivas de empleo limitadas cuando tratan de reincorporarse al empleo y
sufren desventajas econdmicas en cuanto al derecho de pension.

En el informe de la OCDE se ilustran las ventajas econdmicas que se
derivan de los lugares de trabajo compatibles con la vida familiar. En el Jap6n y
la Republica de Corea, las condiciones y practicas de empleo dominantes presu-
ponen que el cuidado de la familia es responsabilidad de las madres, lo que limita
el empleo de las madres trabajadoras y por consiguiente contribuye a una baja tasa
de natalidad'*’. Algunos paises han empezado a formalizar las practicas favorables
a la vida familiar que ya se estaban aplicando en muchos lugares de trabajo (véase
el recuadro 3.4). Estas iniciativas pueden entrafiar costos laborales para los emplea-
dores individuales. Sin embargo, cuando los empleadores proporcionan apoyo para

1 OCDE: Babies and bosses: Reconciling work and family life (Paris, 2007).
1% OCDE, 2007, ap. cit., recuadro 7.1, pags. 174-176.
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Recuadro 3.4. Medidas legislativas para promover
lugares de trabajo compatibles con la vida familiar

Ya desde 1978, la legislacion sueca reconoce a los padres con nifios que
aun no asisten a la escuela primaria (menores de ocho afios) el derecho a
trabajar seis horas al dia (con una paga prorrateada).

Alemania reconoce el derecho a trabajar a tiempo parcial a los
empleados de las empresas de 15 trabajadores o mas, mientras que los
Paises Bajos promulgaron el derecho a modificar el horario de trabajo para
los empleados de empresas con diez 0 mas trabajadores.

En el Japdn, la ley relativa a la licencia para el cuidado de los hijos y de
familiares a cargo de 2001 establece que las empresas deben tomar por lo
menos una medida de entre las cinco opciones que se les ofrecen (horario
reducido, horario flexible, ajuste de la hora de inicio/final del trabajo, exen-
cion de trabajo no programado o creacion y mantenimiento de un servicio
de guarderia) para ayudar a los empleados con nifios menores de 3 afios.

La legislacién del Reino Unido reconoce a los padres con nifios
menores de 6 afios el derecho a solicitar un horario flexible. La legislacion
no garantiza a los padres el derecho a trabajar a tiempo parcial, si bien
se suelen conceder las solicitudes en ese sentido. La legislacion obliga
a los empleados a justificar su solicitud y a los empleadores a motivar su
denegacion. De este modo, ambas partes estan obligadas a explicar sus
motivos y se contribuye a mejorar la comunicacion en el lugar de trabajo.

Fuente: Babies and bosses: Reconciling work and family life (Paris, 2007).

la compatibilidad con la vida familiar en el lugar de trabajo de forma voluntaria
y/o previo acuerdo con los sindicatos, el acceso a esta ayuda es desigual, y los traba-
jadores que no estdn en situacién de negociar corren el riesgo de quedar excluidos.

A tenor de las investigaciones de la OIT en el Japén y la Republica de
Corea'”, se estan produciendo importantes cambios en la estructura de las fami-
lias japonesas y coreanas debido al ripido envejecimiento, al descenso del nimero
de matrimonios y a la disminucién de la tasa de fecundidad total. En la Republica
de Corea, las medidas de compatibilidad con la vida familiar tienen un impacto
limitado. A pesar de que los horarios de trabajo flexibles han proporcionado opor-
tunidades de empleo a mujeres casadas que no tenian empleo, su repercusién ha
sido limitada a la hora de reducir la doble carga que soportan los trabajadores

17 M. Abe, C. Hamamoto y S. Tanaka: Reconciling work and family: Issues and policies in
Japan, Conditions of Work and Employment Series nim. 5 (Ginebra, OIT, 2003); y T. H. Kim y K. K.
Kim: Reconciling work and family: Issues and policies in the Republic of Korea, Conditions of Work and
Employment Series nim. 6 (Ginebra, OIT, 2004).
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normales con responsabilidades familiares. De hecho, en el proceso de incre-
mentar la flexibilidad del mercado de trabajo — debido a la falta de servicios de
guarderia y de otros sistemas de apoyo al empleo, junto con la discriminacién
por razén de sexo — estas medidas «favorables a la vida familiar» han tendido a
generar una feminizacién del empleo atipico y un deterioro de las condiciones de
las mujeres trabajadoras. En el Japdn se han promulgado leyes, como la ley relativa
a la licencia para el cuidado de los hijos y de familiares a cargo y la Ley sobre la
Igualdad de Oportunidades, con escasa repercusion. Entre las personas que se han
acogido a una licencia para el cuidado de los hijos, la tasa de continuacién en el
empleo es alta, y de hecho el recurso a la legislacién es muy reducido.

La mayor parte de las iniciativas relativas al equilibrio entre la vida laboral y
la vida familiar las hallamos en los paises desarrollados. Algunos paises en desa-
rrollo, sin embargo, se enfrentan a cambios rdpidos y determinantes en las estruc-
turas familiares, y esta cuestién estd cobrando protagonismo politico. Segun los

estudios llevados a cabo por la OIT en el Brasil'®

, el aumento de la participacién
de la mujer y el descenso de la fecundidad ponen de manifiesto que el papel de las
mujeres ha cambiado con rapidez, pero el de los hombres ha permanecido inalte-
rable. Las mujeres constituyen la principal fuente de ayuda para los ancianos y los
nifios a cargo, pero cada vez estdin menos disponibles para cumplir esa funcién de
cuidado de la familia. A consecuencia de ello, las politicas publicas estdn teniendo
que redefinir la forma de atender las responsabilidades familiares. Asi pues, el
Brasil ha tomado medidas para promover la igualdad de oportunidades y de trato
entre mujeres y hombres'”. Ademds, un estudio relativo a la legislacién laboral y
los convenios colectivos senala la existencia de medidas que facilitan el equilibrio
entre la vida laboral y la vida familiar, tales como la licencia de maternidad que
ofrece seguridad en el empleo a la futura madre. No obstante, la legislacion del
trabajo solo se aplica a los trabajadores con un empleo formal. Es més, las presta-
ciones se perciben casi integramente durante la fase reproductiva, y esto no facilita
el equilibrio entre la vida laboral y la vida familiar a lo largo de toda la vida activa.
Los estudios llevados a cabo sobre la situacién actual de los horarios flexibles en

198 B. Sorj: Reconciling work and family: Issues and policies in Brazil, Conditions of Work and
Employment Series nim. 8 (Ginebra, OI'T, 2004).

199 E] nuevo Cédigo Civil del Brasil, promulgado en 2003, ha dado un paso positivo en esa direc-
ci6n al reconocer la igualdad absoluta de derechos y obligaciones entre los esposos, y ampliar el concepto
de la familia, incluyendo a las familias monoparentales y a las uniones estables fuera del matrimonio como
entidades familiares reconocidas por el Estado. La perspectiva igualitaria de la familia se ha convertido en
una referencia importante para la redefinicién de los roles de cada sexo. Del mismo modo, el Estatuto da
Crianga e do Adolescente de 1990 reconoce el derecho de filiacidn de los menores, independientemente de
la voluntad de sus progenitores. Este principio pretende luchar contra la falta de reconocimiento de la pater-
nidad, que es bastante comun en las familias pobres.
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las empresas de la economia formal revelan que su aplicacién ha sido limitada y su
repercusién minima. Esto puede atribuirse al hecho de que la legislacion es reciente
y poco conocida en la comunidad empresarial. Ademads, los sindicatos sospechan
que estas medidas son una alternativa para reducir la semana laboral bésica.

Vias flexibles hacia la jubilacion

Como se menciond anteriormente, la prolongacién de la vida laboral es una prio-
ridad absoluta en la mayoria de economias desarrolladas. No sélo se considera que
es una de las formas principales de salvaguardar los sistemas de seguridad social,
sino que también constituye una respuesta decisiva a los déficit de mano de obra
por motivos demogréficos y a la modificacién de la composicién por edades de la
fuerza de trabajo. Las responsabilidades laborales y familiares pueden incidir sus-
tancialmente en la eleccién y la capacidad de los trabajadores de edad de trabajar a
tiempo completo o a tiempo parcial, asi como el momento del dia y el nimero de
horas trabajadas (en particular en el caso de las mujeres de edad, que pueden verse
obligadas a ocuparse del cuidado de sus nietos, por ejemplo).

Se es cada vez més consciente de que el tiempo de trabajo es una dimensién
fundamental de las condiciones de empleo «decente» para los trabajadores de
edad, y de que la flexibilidad del tiempo de trabajo es una herramienta de politica
determinante para promover un «envejecimiento activo» '*°. Segtin el informe
de la Comisién Europea sobre el empleo de 2007, la reduccion del horario de tra-
bajo contribuiria en general a aumentar los niveles de empleo entre las personas
de edad™". A pesar de que el aumento de las posibilidades de trabajar en horario
reducido para las personas de edad parece en principio una medida positiva, las
investigaciones llevadas a cabo por la OIT indican que esto puede acarrear con-
secuencias involuntarias, tales como inducir a aquellos que no tendrian incon-
veniente en trabajar a jornada completa a aceptar un empleo a tiempo parcial, o
incluso la marginacién o estigmatizacién de las personas de edad en el lugar de
trabajo. Este ultimo es uno de los motivos por los cuales algunos paises, como los
Paises Bajos y Bélgica, han abandonado las politicas especificas relativas a la edad
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Jolivet y Lee, 2004, op. cit.

" Las personas de edad estén sobrerrepresentadas en el trabajo a tiempo parcial, y los paises con
mayores proporciones de trabajadores de edad con empleo a tiempo parcial presentan mayores tasas de
empleo para el grupo de edades comprendidas entre los 55 y los 64 afios. Ademds, la proporcidn de traba-
jadores a tiempo parcial involuntarios (esto es, aquellos que tienen un empleo a tiempo parcial porque no
consiguicron un empleo a jornada completa) en la UE es baja en el caso de los trabajadores de edad (en torno
al 12 por ciento, frente al 20 por ciento de la poblacién activa en 2004). Esto indica que el trabajo a tiempo
parcial satisface a la mayorfa de trabajadores de edad en esa situacion.
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para reconocer a todos los trabajadores el derecho a una reduccién de la jornada
laboral'"”. Ademds, el porcentaje de personas que se acogen a la jubilacién progre-
siva es bajo en los paises europeos. La OCDE observa que, si las reducciones del
tiempo de trabajo estdn fuertemente subvencionadas, se corre el riesgo de que se
produzcan disminuciones en la oferta efectiva de mano de obra de trabajadores de
edad, en lugar de incrementos'*®. Finlandia y Suecia han concedido subvenciones
para alentar a la poblacién a trabajar a tiempo parcial. Sin embargo, mientras esas
iniciativas pudieran haber impulsado a algunos trabajadores de edad a aplazar la
jubilacién, no estd tan claro qué incidencia tienen en la oferta agregada de mano
de obra en relacién con las horas trabajadas (recuadro 3.5).

La OCDE sugiere que deberia evaluarse cuidadosamente el impacto neto de
las medidas destinadas a promover una transicién mas progresiva entre el trabajo
y la jubilacién — en particular si entranan una subvencién publica para reducir el
tiempo de trabajo — en la oferta de mano de obra efectiva de los trabajadores de
edad™**. Por consiguiente, la posibilidad de llevar a cabo una transicién flexible
entre ¢l trabajo y la jubilacién depende de que se produzca un cambio cultural,
de modo que las personas dispongan de diversas opciones y puedan sopesar por si
mismas las consecuencias de su eleccion.

En el informe de la OIT mencionado anteriormente’"” se llega también a la
conclusién de que el horario de trabajo de los trabajadores de edad no difiere sig-
nificativamente del de los demas grupos de edad. Las mujeres trabajadoras suclen
trabajar en promedio menos horas que sus homélogos masculinos en todas las fases
de la vida activa, si bien el perfil horas-edad es muy similar. En el informe se indica
que una de las principales razones para ello es que pudiera ser que muchos de los
trabajadores que no estaban conformes con las ordenaciones del tiempo de trabajo
dominantes ya hubieran salido del mercado de trabajo. A este respecto, cabe des-
tacar la conclusion de que la duracién de tiempo de trabajo que prefieren las per-
sonas de edad inactivas es muy inferior a la de las personas de edad con empleo. El
informe concluye que es crucial conocer en qué medida las restricciones del horario
de trabajo disuaden a los trabajadores de edad de seguir trabajando o de reincor-
porarse al trabajo, especialmente una vez superada la edad de jubilacién ordinaria.
Por consiguiente, el aumento de la disponibilidad del trabajo a tiempo parcial en
los tltimos anos podria ser un factor decisivo para dar respuesta a las preferencias
horarias de los trabajadores de edad, que en otro caso permanecerian inactivos.
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Jolivet y Lee, 2004, op. ci.
* OCDE, 2006, p. cit.

W 1bid.

% Jolivet y Lee, 2004, 0p. cit.
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Recuadro 3.5. La experiencia de Finlandia y Suecia
con las pensiones a tiempo parcial

En Finlandia se suele recurrir a las pensiones a tiempo parcial para faci-
litar la transicion del trabajo a la jubilacion. En 2001, el 6 por ciento de
las personas de edades comprendidas entre los 56 y los 64 afios percibid
pensiones a tiempo parcial. En virtud de este sistema, los trabajadores de
56 aflos 0 mas tenian derecho al 50 por ciento de la pérdida de ingresos
resultante de la reduccién del tiempo de trabajo, que se financiaba con
cargo al sistema de pensiones. A los trabajadores a tiempo parcial se
les reconocia el derecho al devengo de la totalidad de su pensién. Las
encuestas ponen de manifiesto que la mayor parte de las personas con
pensiones a tiempo parcial acabaron acogiéndose a una jubilacién total, lo
que demuestra que este sistema alienta a los trabajadores de edad a aban-
donar progresivamente la fuerza de trabajo. Sin embargo, se desconoce si
este régimen aumenta o reduce la oferta de mano de obra. En una encuesta
se sugerfa que la mitad de los beneficiarios hubiera trabajado a jornada
completa de no existir ese programa. Por consiguiente, la ventaja de este
sistema, que disuade a los trabajadores de acogerse a una jubilacion anti-
cipada prematura, debe contraponerse al efecto negativo sobre las horas
trabajadas entre aquellos que de todos modos hubieran seguido trabajando
a tiempo completo, mas el costo fiscal. Desde 2005, sélo las personas
mayores de 58 afios pueden acceder a la pension parcial, sin que se pro-
duzca el devengo total de los derechos de pensién (los derechos de pensién
aumentan con la reduccion tanto de salarios como de ingresos).

En Suecia la preocupacion en torno a los efectos negativos de este sis-
tema llevd en 2001 a la sustitucion de una pensién parcial subvencionada
por unas condiciones mas neutras, que permitian que las personas que
quisieran trabajar a tiempo parcial lo hicieran sin percibir subvenciones
indebidas. Los resultados de las encuestas llevadas a cabo en los afios
noventa pusieron de manifiesto un interés creciente en el trabajo a tiempo
parcial paralelamente al cobro de una pensioén. Sin embargo, los estudios
demuestran que, durante los noventa, no existia una correlacion positiva
fuerte entre los beneficiarios de una pension parcial y la tasa de empleo.
Suecia ha puesto en entredicho ese tipo de gratificaciones, que en el mejor
de los casos hubiera supuesto un gran peso muerto, y en el peor hubiera
reducido el numero de horas trabajadas. En el marco de los nuevos sistemas
de pensiones, el sector publico cuenta con una pensién parcial generosa.
No obstante, en virtud de la reforma de los sistemas de pensiones dispo-
nibles para todos los trabajadores, se permite a los trabajadores percibir
antes parte de su pension cuando aun estan trabajando. En este caso, no
existe ninguna subvencién para alentar a los trabajadores a acogerse a esta
posibilidad. Son ellos quienes deben sopesar los pros y los contras entre el
trabajo a tiempo parcial con un complemento que les permita vivir de ello
y el impacto que esta modalidad tendra en su futura pensién de jubilacion
al retirar anticipadamente parte de la pension con una reduccion actuarial.

Fuentes: OCDE: Live longer, work longer (Paris, 2006), y Finnish Centre for Pensions, 2008.
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Recuadro 3.6. Politicas nacionales para una transicién
gradual hacia la jubilacién

Una reduccion variable y flexible antes de la edad de la jubilacién. En
los Paises Bajos, desde julio de 2000, la Ley sobre el Ajuste del Tiempo de
Trabajo reconoce a todos los trabajadores el derecho a alargar o acortar el
tiempo de trabajo semanal. Esta posibilidad no esta especificamente orien-
tada a los trabajadores de edad. La Unica condicién exigida para ejercer
este derecho es contar con un minimo de un afio de servicio continuado
para el mismo empleador. No hay limite en el nimero de horas que el tra-
bajador puede solicitar afiadir o descontar al tiempo de trabajo habitual.
Al igual que en Bélgica, las empresas con méas de diez trabajadores so6lo
pueden denegar la solicitud de sus empleados en caso de graves pro-
blemas econdémicos o por razones operativas. La jubilacion progresiva es
otra modalidad para reducir el horario de trabajo: en 2000, dos tercios de
todos los convenios colectivos contenian disposiciones relativas a la jubi-
lacion progresiva.

Una reduccién variable una vez superada la edad de jubilacién. Esta
opcion tiene que ver con las distintas posibilidades de acumular pensiones
e ingresos. Es el caso de Espafa, donde, desde 2002, han aumentado
las posibilidades de acogerse a una jubilacion gradual y flexible. Ahora se
puede combinar una pension parcial con el trabajo a tiempo parcial hasta
que los trabajadores tengan derecho a percibir las prestaciones de jubi-
lacion. La pension es proporcional a la reduccion del tiempo de trabajo.

Una reduccion del tiempo de trabajo mas vinculada a la movilidad exte-
rior. En los Estados Unidos, el empleo a tiempo parcial es una caracteris-
tica significativa del empleo de los trabajadores de edad. La «jubilacion
gradual» implica permanecer en el empleo con un horario a tiempo par-
cial o trabajando s6lo una parte del afio, con una retirada progresiva del
empleo a lo largo de un nimero de afios determinado hasta la jubilacion
definitiva. El <empleo puente» implica dejar el empleo para trabajar a
tiempo parcial en otra empresa, ya sea en el mismo sector o en otro.

Empresas en accion. En los afios noventa, Volkswagen AG recurrio a la
jubilacion parcial para reducir la fuerza de trabajo. Sin embargo, en 1996
la sustitucion de la normativa relativa a la jubilacion anticipada por la Ley
de Jubilacion Parcial complicé la situacién. Esta Gltima resulta menos
atractiva para los trabajadores de edad, ya que pierden un alto porcen-
taje de sus pensiones si se acogen a la jubilacion parcial. EI convenio que
VW firmé en 1997 en materia de jubilacion parcial prevé mejoras para los
empleados con respecto a lo dispuesto en la Ley de Jubilacién Parcial,
porque aplica la opcion de «modelo por blogues». También ha concebido
un sistema de «bonos de tiempo» sobre la base de un acuerdo entre la
direccion y el comité de empresa. Esto permite a los empleados aho-
rrar parte de sus ingresos, pagos por turnos extraordinarios, vacaciones
extraordinarias y horas extraordinarias en un fondo especial garantizado,
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que los trabajadores pueden utilizar a discrecion. A partir de los 55 afnos,
los empleados pueden cambiar sus bonos por periodos de licencia remu-
nerada o percibir mayores prestaciones una vez jubilados.

En el Japdn, una encuesta sobre gestion del empleo llevada a cabo en
2000 reveld que, entre las empresas que aplicaban programas de prolonga-
cién laboral o de reincorporacion a la actividad laboral, muchos trabajadores
mantenian las mismas horas y dias de trabajo que antes de la jubilacion.
Entre las diversas dificultades que presentaba la gestion de empleados
mayores de 60 afios, las empresas reconocian la necesidad de reconsi-
derar los horarios y las modalidades de trabajo. Yokogawa Electric, una
fabrica que emplea a 19.000 trabajadores, ofrece opciones de jubilacion
progresiva antes de los 60 afios en el caso de transferencia a una filial. Al
alcanzar cierta edad, los empleados reciben dias libres preestablecidos con
miras a facilitar su reorientacion para el trabajo después de los 60. Nagoya
Tetsudo, que emplea a mas de 70.000 personas, reserva determinados
puestos para los empleados de mas de 50 afios, como trabajos sedentarios
en los servicios de transporte por ferrocarril o carretera. Después de los
60, esta modalidad se combina con una reduccién del horario de trabajo
de 4,5 horas con respecto al tiempo de trabajo semanal normal del grupo.

Fuente: Jolivet y Lee: Employment conditions in an ageing world: Meeting the working
time challenge, Conditions of Work and Employment Series num. 9 (Ginebra, OIT, 2004).

En lo que atane a las formas mds atipicas de organizacion del tiempo de tra-
bajo, tales como el trabajo por turnos y el trabajo nocturno, los estudios llevados
a cabo por la OIT sefialan que éstas resultan menos aptas para los trabajadores de
edad"*’. Es evidente que el impacto real del trabajo por turnos en los trabajadores
de edad también depende de cada persona y de sus circunstancias sociales, pero
hay motivos fundados para creer que el trabajo por turnos, en particular en com-
binacién con el trabajo nocturno, no resulta aconsejable para los trabajadores de
mas de 50 afos.

Las politicas destinadas a facilitar una transicién progresiva entre la vida
activa y la jubilacién varfan mucho en funcién de los paises y de las empresas. En el
recuadro 3.6 se presentan algunos ejemplos de politicas nacionales y empresariales.

Se ha reconocido que en las politicas orientadas al fomento de la parti-
cipacién de los grupos de poblacién de edad avanzada se deberian incorporar
medidas de flexibilizacién del tiempo de trabajo y de la organizacién del tra-
bajo. Sin embargo, las medidas especificas por edades no siempre son deseables

"¢ N. S. Ghosheh Jr, S. Lee y D. McCann: Conditions of work and employment for older workers in
industrialized countries: Understanding the issues, Conditions of Work and Employment Series nim. 15
(Ginebra, OIT, 2006).
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o eficaces. Las capacidades fisicas y mentales de los trabajadores de edad, ¢ incluso
sus preferencias o actitudes hacia el trabajo, dependen de las condiciones tanto
pasadas como presentes. Por consiguiente, las opciones que permiten a los trabaja-
dores ajustar el tiempo de trabajo deberfan ofrecerse en todas las fases del empleo,
y no sélo al final de la vida activa.

3.6. Garantizar una seguridad social adecuada y sostenible

Los sistemas de seguridad social constituyen una necesidad econdmica y social.
Funcionan mejor si estdn bien integrados y coordinados con politicas laborales y
de proteccion social de cardcter mds amplio. Todas esas politicas e instituciones se
pueden disefar de tal modo que puedan satisfacer los objetivos tanto econédmicos
como sociales, y se refuercen mutuamente cuando sea necesario hacer frente a un
cambio demogrfico.

En esta seccién se expondran los argumentos a favor de unas garantias
minimas de seguridad social disponibles para todos, que se introduzcan en las pri-
meras fases del desarrollo, asi como del mantenimiento de niveles decentes de segu-
ridad social en fases mds avanzadas del desarrollo econémico. La seguridad social es
un factor de produccidn y constituye una inversion en cohesion social y estabilidad
politica que, a su vez, son condiciones indispensables para garantizar el éxito de las
actividades econdmicas'"”. La mejora de los resultados econémicos traerd consigo
la creacién gradual del espacio fiscal necesario para financiar un nivel decente de
seguridad social, incluso en periodos de aumento de las tasas de dependencia.

Un régimen basico de seguridad social para todos

En la mayorfa de paises en desarrollo — y probablemente cada vez més en algunos
paises industrializados — la vejez es uno de los principales determinantes de la
pobreza. En toda légica, a medida que las sociedades envejecen, los niveles de pobreza
global se recortan estructuralmente. La pobreza en la vejez no sélo es un problema
para las personas de edad, sino que también afecta al conjunto del hogar, ya que a
falta de ingresos de transferencia para las personas de edad, los ingresos del hogar se

"7 M. Cichon y K. Hagemejer: «Cambios en el paradigma de las politicas de desarrollo: inver-
sién en una seguridad social minima para todos», en Revista Internacional de Seguridad Social (Oxford,
Blackwell Publishing Ltd.), 60(2-3), 2007, pags. 189-219.
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han de compartir entre un mayor niimero de personas y el consumo per cépita dis-
minuye. La pobreza infantil — que es elevada en los paises en desarrollo y que tam-
bién va en aumento en los paises industrializados — tiene idénticas repercusiones.
Los costos de atencién médica, que son sistemdticamente mds altos en la juventud y
en la vejez, también presentan el mismo efecto sistémico. Por consiguiente, las cargas
demogréficas en el seno de la familia y el cambio demogréfico tienen una fuerte
repercusion en los niveles de bienestar de todos los grupos de poblacién.

Durante demasiado tiempo, el debate sobre la interaccién entre cambios
demogréficos y seguridad social ha girado exclusivamente en torno a la contencién
de los costos. Del mismo modo, durante mucho tiempo se ha obviado el hecho de
que el establecimiento de un conjunto basico de garantias de la seguridad social
puede contribuir a aliviar los efectos de los choques demograficos y econémicos
(incluidas las subidas de los precios de los alimentos).

Ese conjunto bésico de garantias de la seguridad social podria contener las
siguientes disposiciones:

® Todos los residentes deberdn tener acceso a una atencién médica bdsica o fun-
damental a través de diversos mecanismos de prestacion, en virtud de los cuales
el Estado acepta la responsabilidad general de garantizar un sistema de sumi-
nistro de servicios adecuado, asi como su financiacidn.

® Todos los ninos deberdn disfrutar de un nivel de seguridad de ingresos que les
permita alcanzar al menos el umbral de pobreza, por medio de diversas pres-
taciones familiares o infantiles destinadas a facilitar el acceso a la nutricién, la
educacién y los cuidados.

® Los pobres y los desempleados que se encuentren en edad activa deberdn tener
acceso a garantias de empleo y a formas de ayuda especifica a los ingresos.

® Todos los residentes de edad o con discapacidades deberdn disfrutar de un
nivel de seguridad de ingresos que les permita alcanzar al menos el umbral de
pobreza, a través de pensiones de vejez, invalidez o sobrevivientes.

Dichas garantias bdsicas se financiarfan por lo general a través de los impuestos
generales, o por lo menos estarian «avaladas» por el Estado.

Los paises pueden y deben hacer realidad esas garantias a través de diversas
combinaciones de prestaciones, servicios y garantias universales, condicionales y
supeditadas a una comprobacion de recursos. Las prestaciones condicionadas a una
comprobacién de recursos estin destinadas a los mds necesitados, mientras que las
transferencias condicionales pueden — ademds — promover un cambio de com-
portamiento, como una mayor asistencia escolar o la utilizacién de determinados
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servicios de salud. En el régimen bésico de proteccion social, se pueden utilizar las
transferencias condicionales para las prestaciones por hijos o familiares a cargo;
ademads, estas transferencias estdn concebidas para atajar algunas de las causas de
la pobreza'*®.

La OIT ha llevado a cabo dos estudios sobre costos'”’, uno en Africa y otro
en Asia, en los que se proporciona una estimacioén prcliminar de los costos del
régimen bésico de proteccidn social en los paises de bajos ingresos, tanto en la
actualidad como en los préximos decenios. Este régimen incluia, ademds de las
prestaciones basicas para los hijos, el acceso universal a la atencién médica de base,
un sistema de asistencia social que cubra 100 dias de empleo para las personas en
edad activa, asi como pensiones minimas universales de vejez e invalidez'*".

La proyeccién del costo anual inicial del régimen bésico de proteccién social
global (incluido el componente mas «caros, esto es, el acceso a la atencién médica
de base) se situaria dentro de un rango del 3,7 al 10,6 por ciento del PIB en 2010,
y aumentaria sélo moderadamente de aqui a 2030. Seis paises — Burkina Faso,
Etiopia, Kenya, Nepal, Senegal y Republica Unida de Tanzania — invertirfan mas
del 6 por ciento del PIB en esta partida. Por consiguiente, ¢l costo de este régimen
para los paises de ingresos bajos'*' serfa ligeramente superior al de su gasto actual
en proteccion social (que, por lo general, no supera el 3 por ciento del PIB en aten-
cién médicay el 1 por ciento del PIB en medidas de seguridad social no sanitarias).

Se estima que en 2010 el costo anual del pago de las pensiones basicas univer-
sales de vejez y de invalidez se situard entre ¢l 0,6 y el 1,5 por ciento del PIB anual
en los paises objeto del estudio. Los costos proyectados para 2010 permanecerdn
en valores iguales o inferiores al 1 por ciento del PIB en seis de los doce paises,
mientras que Burkina Faso, Etiopia, Kenya, Nepal, Senegal y Republica Unida
de Tanzania registrardn costos de entre el 1,1 y el 1,5 por ciento del PIB. Segun
ilustra el gréfico 3.6, el costo de dichas pensiones sélo aumentarfa con moderacion
de aqui a 2030, a pesar del proceso de envejecimiento.

18 A. Barrientos: «El papel de la seguridad social financiada fiscalmente», en Revista Internacional
de Seguridad Social, 60(2-3), 2007, pags. 111-132.

Y OIT: Can low-income countries afford basic social security?, Documentos de Politica de Seguridad
Social, documento 3, Departamento de Seguridad Social (Ginebra, 2008).

129 Se partié del supuesto de que la pensién universal de vejez y de invalidez simulada se situarfa en el
30 por ciento del PIB per c4pita, con un maximo de un délar de los Estados Unidos (PPA) al dia (aumentado
en funcién de la inflacién) y se proporcionarfa a todos los hombres y mujeres de 65 afios o mas, asi como a todas
las personas en edad activa con discapacidades graves (se considerd que el porcentaje de eligibilidad era del 1 por
ciento de la poblacién en edad activa, lo que refleja una estimacién muy conservadora de la tasa de invalidez).

12! Se dan por supuesto los siguientes niveles de prestaciones: pensiones y asistencia social por valor
del 30 por ciento del PIB per cépita, niveles de prestaciones por hijos a cargo por valor del 50 por ciento de
esa cifra y gastos sanitarios sobre la base de un porcentaje minimo de profesionales de salud de 300 profesio-
nales por cada 100.000 personas.
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Grafico 3.5. Costos de los componentes del régimen basico de proteccion social como
porcentaje del PIB para una seleccion de paises de Africa y Asia, 2010

. Pensiones de vejez l:| Prestaciones por hijo a cargo . Atencién médica

. Sistema de asistencia social/empleo D Costos administrativos

Burkina i Camerin i Etiopia | Guinea | Kenya 1 Senegal i|Tanzania, | Bangla- | India i Nepal | Pakistdn i Viet
Faso | H H H H \ Rep. | desh | H H \ Nam
! ! ! ! ! ! Unidade ! ! ! ! !

Fuente: OIT: Can low-income countries afford basic social security? Documentos de Politica de Seguridad
Social, documento 3, Departamento de Seguridad Social (Ginebra, 2008).

Grafico 3.6. Costos de las pensiones basicas universales de vejez e invalidez como
porcentaje del PIB para una seleccién de paises de Africa y Asia
(anos seleccionados)
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Fuente: OIT, 2008, op. cit.

Un régimen bésico de proteccién social parece viable, a condicién - en
casi todos los casos — de que se implante progresivamente. En algunos paises,
tal vez sea necesario combinar los esfuerzos de los paises de ingresos bajos y de
la comunidad internacional de donantes durante un periodo transitorio. Cabe
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la posibilidad de que los paises de ingresos bajos reasignen los recursos de que
disponen, por ejemplo, aumentado progresivamente el gasto en proteccion social
hasta alcanzar el 20 por ciento del gasto publico total.

Por supuesto, hay casos en los que no es fécil ampliar el espacio fiscal para
las transferencias sociales a muy corto plazo. Se ha de analizar en detalle la situa-
cién de cada pais. Sin embargo, el gréfico 3.7 pone de manifiesto que el «espacio
politico» para la actuacién financiera puede ser mayor de lo que se suele pensar.
Traza dos lineas de regresion casi paralelas: el gasto ptblico nacional y el gasto
puiblico en salud y proteccién social (segun la definicién del FMI), medido en cada
caso como porcentaje del PIB con respecto al PIB per cdpita. No resulta sorpren-
dente que se prevea que ambos tipos de gasto aumenten en proporcion al PIB per
cépita. Pero atin mds interesante resulta el espectro de niveles de gasto en torno
a las lineas de regresion. Esto indica que, con un mismo nivel de PIB per cépita,
los paises cuentan con un considerable margen de discrecién en cuanto al nivel de
gasto publico global y, dentro de esa partida, con respecto al porcentaje de recursos
puiblicos asignados al gasto social'*.

Esto demuestra que la financiacién de los sistemas de seguridad social requiere
que se tomen decisiones politicas ad hoc y que se negocie entre los diversos inte-
resados en la cartera de gasto publico. Cada pais ha de hallar su propio consenso
fiscal. Los resultados de la microsimulacién de la OIT en la Republica Unida de
Tanzaniay en el Senegal ponen de relieve que la introduccién de las prestaciones de
vejez bésicas en metalico pueden tener un impacto significativo en la reduccién de
la pobreza'®. A efectos de las simulaciones, se parte del supuesto de que los niveles
de prestaciones correspondientes a las pensiones de vejez e invalidez se sitan en el
70 por ciento de la linea de pobreza alimentaria por cada persona que tiene derecho
a percibir esa pension. Partiendo de esa base, las simulaciones demuestran que en la
Republica Unida de Tanzania la existencia de una pensién de vejez universal recor-
tarfa los indices de pobreza en un 9 por ciento, con un efecto considerablemente
mas marcado — 36 por ciento — en las mujeres y hombres de edad, y en un 24 por
ciento para las personas que viven en hogares con familiares de edad. Como se pre-
vefa, las simulaciones también pusieron de relieve que en el Senegal las pensiones de
vejez e invalidez tienen un impacto mds acusado en las personas de edad, en parti-
cular en las mujeres de edad y en los miembros de sus familias.

Segun se observa, hay diversos modos de lograr cierta cobertura de la segu-
ridad social que sea econdmicamente viable en los paises en desarrollo, como

22 OIT: Social Security for all: Investing in social justice and economic development, Documentos de
Politica de Seguridad Social, documento 7, Departamento de Seguridad Social (Ginebra, 2009).

1?3 F. Gassman y C. Behrendt: Cash benefits in low-income countries: Simulating the effects on poverty
reduction for Senegal and Tanzania (Ginebra, OIT, 2006).
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primer paso hacia una estrategia nacional de desarrollo de la seguridad social.
Mientras que algunos paises tratan de ampliar el seguro social y combinarlo con la
asistencia social, otros subvencionan la cobertura del seguro social para los pobres
con objeto de que disfruten de una cobertura de seguro, y otros atn tratan de esta-
blecer regimenes universales financiados fiscalmente. Cada uno de estos enfoques
presenta ventajas € inconvenientes, y dependcré de la trayectoria nacional, esto
es, de la evolucion pasada y de los valores nacionales. El hecho es que cerca de 30
paises en desarrollo ya han implantado con éxito los componentes de un régimen
de prestaciones minimas de seguridad social por medio de programas de trans-
ferencia social; por ejemplo, el programa Bolsa Familia en el Brasil, el programa
Oportunidades en México, y los sistemas de pensiones bésicas financiadas con
impuestos en Sudafrica, Namibia y Nepal.

La inversion en prestaciones basicas de seguridad social en una fase temprana
del desarrollo econémico es fundamental para hacer realidad los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) y se considera como una dimensién social tangible
de la globalizacién. Estd siendo promovida por la OIT y otros organismos de las
Naciones Unidas, como el Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de
las Naciones Unidas (DAES) y ¢l Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
(UNICEF), en cooperacién con las organizaciones donantes (el GTZ y el DFID)

€ importantes organizaciones no gubernamentales.

Principales vias para alcanzar mayores niveles de seguridad
en los ingresos para las personas de edad

Las prestaciones basicas de la seguridad social sientan las bases para elaborar una
estrategia progresiva con miras al logro de mayores niveles de seguridad social a
medida que los paises se desarrollan econémicamente y aumenta el espacio fiscal
para las transferencias sociales. La OIT, a través de las politicas plasmadas en sus
convenios, se propone ofrecer el nivel de protcccién minimo necesario (en el caso
de las pensiones, la seguridad de ingresos minima necesaria) a todos aquellos que
necesiten dicha proteccién'. La viabilidad econdmica y la sostenibilidad siempre

** Aunque los paises pueden ratificar un convenio cuando sélo otorgan proteccién inicialmente a
un porcentaje especifico de la poblacién, se espera que acabardn por dar proteccién a todos los que la nece-
siten. De ello queda constancia explicita en la Recomendacién sobre la seguridad de los medios de vida, 1944
(nim. 67), en la que se establece que incluso los paises que ya han adoptado las disposiciones necesarias en
materia de seguridad social deberfan «adoptar nuevas medidas para lograr la seguridad de los medios de
vida, mediante la unificacién o coordinacién de los sistemas de seguro social, la extensién de dichos sistemas
a todos los trabajadores y sus familias, incluidas las poblaciones rurales y los trabajadores independientes, y
mediante la eliminacién de anomalfas injustas».
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han sido una constante entre las preocupaciones relativas a la adecuacién de la
cobertura y los niveles de prestaciones. En otras palabras, defiende que se deben
adoptar unas normas minimas «tan pronto como sea posible» pero «tan rdpida-
mente como las condiciones nacionales lo permitan»'*’. Es evidente que la via-
bilidad y sostenibilidad financieras, por un lado, y la adecuacién de la entrega de
prestaciones, por otro, son dos caras de la misma moneda.

Garantia de una seguridad de ingresos
para las personas de edad

Sélo las prestaciones coherentes que cubran efectivamente a aquéllos que lo nece-
siten pueden hacer que los donantes y/o contribuyentes estén dispuestos a finan-
ciar las politicas pertinentes. Segun dejan constancia demasiados ejemplos en la
historia de la seguridad social, la falta de adecuacién (y/o la mala gobernanza)
socavan la sostenibilidad. La voluntad de financiar programas de esa indole se
desvanece rdpidamente.

En primer lugar, deberfan garantizarse unas prestaciones adecuadas a los que
perciben ingresos mds bajos y — si se tienen en cuenta los periodos de cotizaciéon
o residencia para establecer el derecho a prestaciones — los periodos requeridos no
deben ser demasiado prolongados. De hecho, se deberian garantizar prestaciones
por un importe reducido incluso a aquellas personas cuyas carreras profesionales o
periodo de residencia son inferiores a los periodos generalmente exigidos.

Est4 claro que cualquier régimen de pensiones estrictamente relacionado con
los ingresos — o la cotizacién — y que dé derecho a percibir pensiones «actuarial-
mente justas» o «actuarialmente neutrales» es incapaz de proporcionar por si
solo el resultado esperado. Es necesario crear o prever derechos de pensiéon que no
se deriven de sistemas de esta indole.

Y esto sélo puede lograrse a través de la subvencion de las cotizaciones, sea
cual sea el método empleado, y/o la subvencién de las prestaciones, mediante

12> Sin embargo, esto no debe utilizarse como justificacién para abstenerse de actuar. Esas palabras
deben interpretarse en la linea del articulo 2 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales (1966), en el que se establece que «Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se com-
prometen a adoptar medidas, tanto por separado como mediante la asistencia y la cooperacién internacio-
nales, especialmente econdmicas y técnicas, hasta el méximo de los recursos de que disponga, para lograr
progresivamente, por todos los medios apropiados [...] la plena efectividad de los derechos aqui recono-
cidos». Segun explica el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, «si bien la plena reali-
zacion de los derechos pertinentes puede lograrse de manera paulatina, las medidas tendentes a lograr este
objetivo deben adoptarse dentro de un plazo razonablemente breve [...] Tales medidas deben ser deliberadas,
concretas y orientadas lo més claramente posible hacia la satisfaccién de las obligaciones».
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la redistribucién dentro del sistema de seguro social'*‘. Por lo general, esto se
garantiza por medio del establecimiento de una férmula de pensiones minimas y
redistribucion de las prestaciones en un sistema de prestaciones definido y/o de la
consideracién de determinados periodos no contributivos de determinadas catego-
rias de contribuyentes como contributivos. También se puede contemplar la posi-
bilidad de subvencionar las cotizaciones de determinadas categorias de miembros.

Con frecuencia, las medidas de redistribucion suelen proceder del exterior
del grupo de cotizantes al régimen de pensiones, pero siguen aplicindose exclu-
sivamente a los miembros del régimen contributivo. Un ejemplo de ello consis-
tirfa en completar la pensién mds baja del régimen contributivo para que alcance
un nivel correspondiente al minimo garantizado por los fondos presupuestarios
publicos, pero sélo en el caso de los trabajadores que hayan contribuido el nimero
de afios minimo requerido (como en Chile o en Polonia). Otro ¢jemplo de este
tipo de medidas es el pago (también en este caso con ingresos publicos) de con-
tribuciones en favor de determinadas categorias de miembros durante un periodo
especifico (esto es, los trabajadores con licencia de maternidad o parental, como en
Suecia o en cierta medida en Polonia). Otro grupo de medidas incluirfa subsidios
a las cotizaciones del empleado o del empleador para los trabajadores con ingresos
bajos, con miras a que tengan derecho a pensiones mas elevadas.

La redistribucién entre los afiliados a un régimen contributivo de pen-
siones no tendrd repercusiones negativas en la afiliacién ni en los incentivos para
cotizar, siempre que se cuente con la aprobacién de los afiliados. Si bien los sub-
sidios procedentes de fuentes ajenas al régimen que se conceden a los afiliados
pueden, en cierta medida, tener un impacto positivo en la afiliacién y los incen-
tivos para cotizar, plantean un problema de equidad si la afiliacién al régimen no
es universal.

La otra posibilidad de proporcionar una seguridad de ingresos minima a los
beneficiarios es a través del régimen o regimenes de seguros de pensiones, ya sea en
forma de una pensién universal para todos los residentes que retinan los criterios
especificados (como alcanzar una edad determinada, por ¢jemplo) o bien mediante
una pensién supeditada a una comprobacién de recursos que se garantice a todos
los que no lleguen a un determinado umbral. Hay quienes califican a estas pen-
siones de «pensiones sociales», y se considera que son el modo mas eficaz de dar
cobertura a las personas que no pueden acogerse a los regimenes contributivos en
un tiempo relativamente corto.

12¢ Incluso un sistema de pensiones contributivas estrictamente definido (cotizaciones definidas o
cotizaciones definidas nocionales) permite un cierto grado de redistribucién de los hombres contribuyentes
a las mujeres contribuyentes si se utilizan tablas de mortalidad comunes para calcular las pensiones.
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Las normas de la OIT prevén tanto pensiones universales como supeditadas
a una comprobacién de recursos como método para proporcionar una seguridad
de ingresos minima. Para muchos, la solucién de la pensién universal presenta una
ventaja con respecto al enfoque de pension sujeta a una comprobacion de recursos.
No sélo es mucho mas sencilla y més barata de administrar y ejecutar, sino que
fundamentalmente es la forma mds justa de proporcionar a todos una seguridad
de ingresos minima en la jubilacién, evitando la estigmatizacién y la exclusion
que suelen ir asociadas a la comprobacién del nivel de recursos econémicos. Sin
embargo, la solucién dependera en todo caso de las actitudes sociales dominantes
en materia de equidad y redistribucion, asi como de los problemas de costos glo-
bales. En casi todos los paises han aparecido sistemas mixtos de seguridad de
ingresos en la vejez compuestos por diferentes «pilares» del sistema de pensiones.

El panorama general de los sistemas de pensiones ha cambiado radicalmente
desde principios de los ochenta. Un gran nimero de paises ha acometido reformas
en los sistemas de pensiones. Con frecuencia, dichas reformas han sido fruto de la
percepcién de la necesidad de consolidar las finanzas de los regimenes nacionales
de pensiones en vista del aumento de las tasas de dependencia.

Politicas recientes relativas a las pensiones

En el recuadro 3.7 se resumen las dos tltimas décadas del debate nacional ¢ interna-
cional sobre las politicas relativas a las pensiones, lo que sirve para establecer los ante-
cedentes histdricos para la formulacién de recomendaciones pragméticas de la OIT
en materia de politicas relativas a las pensiones, recomendaciones que se centran en
los resultados sociales, en lugar de en los procesos administrativos y organizativos.

Las reformas financieras sistémicas, como se indica en el recuadro 3.7, no
modifican automdticamente los niveles de gasto. A tenor de lo sefalado en el capi-
tulo 2, a lo largo de los dos ultimos decenios muchos paises han reaccionado con
contundencia y han consolidado sus gastos relativos a las pensiones, pero a costa
de reducir la duracién y los niveles de prestaciones.

Muchos de los paises que han reducido costos en los tltimos afios han
recurrido a una combinacién de medidas, a excepcién de algunos paises como
Luxemburgo. La tendencia descendente de la edad real de jubilacién ha empezado
a invertirse en muchos paises de la OCDE, y en diversos paises se estan planifi-
cando nuevas prolongaciones de la edad legal de jubilacién. La edad de jubilacién
estdndar estd empezando a aumentar en numerosos paises, como Australia (para
las mujeres, de los 60 a los 65 anos); Austria (para las mujeres, a los 65 afos de aqui
a 2033); Bulgaria (para las mujeres, de los 55 a los 60 afios en 2009); Republica
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Recuadro 3.7. Dos décadas de debate sobre las politicas
relativas a las pensiones, la crisis financiera y la nece-
sidad renovada de garantias sociales

En los ultimos 20 o 25 afios hemos presenciado un cambio significativo en
las politicas de pensiones de todo el mundo. A principios de los ochenta,
Chile fue el primer pais en sustituir su régimen de prestaciones definidas
con financiacién parcial por un régimen de cotizaciones definidas con
financiacion total, esto es, un régimen de jubilacién por ahorro obligatorio
gestionado por el sector privado. En 1994, el Banco Mundial, en una publi-
cacion de referencia*, abog6 por un sistema de tres pilares, compuesto por
un régimen de asistencia social modesto financiado con impuestos, junto
con un régimen de ahorro individual obligatorio y otro voluntario. El principal
mensaje de esta publicacion era que este sistema aislaria los regimenes de
pensiones de los efectos del envejecimiento de las sociedades, al tiempo
que propiciaria el crecimiento gracias al aumento del ahorro nacional.

Sin embargo, evaluaciones posteriores han puesto de manifiesto que
la financiacion previa nacional de los regimenes de pensiones no los pro-
tegia de los efectos del envejecimiento, la gobernanza deficiente o los cho-
ques econémicos. Las reformas sistematicas solian disimular la reduccion
de los niveles de prestaciones reales a lo largo del tiempo. En lo relativo
a la viabilidad financiera a largo plazo de los sistemas de seguridad de
ingresos en la vejez, el modo en que se financian los regimenes de pen-
siones — mediante capitalizacion o regimenes de reparto — resulta irrele-
vante. En Ultima instancia, la sociedad debe asignar una cierta cantidad
de su producto anual para que los pensionistas puedan consumir. Que esa
asignacion se financie directamente a partir de los ingresos actuales de la
poblacion activa o que las transferencias de ingresos se generen a través
de un proceso de compraventa en el mercado de capitales resulta irrele-
vante desde el punto de vista de la utilizacion del PIB.

Ahora bien, la evolucién reciente de los mercados de capitales ha
dejado patente que la asignacion primaria del riesgo difiere en funcion de
cada uno de esos sistemas de financiacion. En el régimen de prestaciones
definidas financiado por reparto, el riesgo de una evolucion econémica
y demografica adversa repercute directamente en la poblacién activa,
mientras que el derecho de pension definido por ley que no esta directa-
mente vinculado a la situacion financiera del régimen de pensiones no se
ve afectado de forma directa. Los pensionistas pueden repartir el riesgo
en medidas secundarias de contencién de costos, a través del ajuste legal
de los niveles de pensiones y de la reduccion de la duracién media de los
pagos de pensiones, mediante el retraso de la edad de jubilaciéon u otras
limitaciones al derecho a percibir la pension.

En un sistema capitalizado, el riesgo de una evolucion adversa recae
principalmente en los pensionistas cuyas pensiones se adaptan automati-
camente a los ajustes econdmicos adversos, ya sean individuales o gene-
rales. La crisis financiera y econémica que azot6 a la economia mundial en
2008 es buena prueba de ello.
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Evidentemente, el colapso mundial de los precios de los activos reper-
cutié en los regimenes de pensiones. El en aquellos dias Jefe de la Oficina
Presupuestaria del Congreso de los Estados Unidos, Peter Orszag, ya
anuncié en octubre de 2008 que los fondos de pensiones publicos y pri-
vados estadounidenses habian perdido en torno a 1 billén de délares de
los Estados Unidos, lo que equivale al 10 por ciento de los activos totales.

Las repercusiones de estos acontecimientos en los contribuyentes y en
las pensiones son complejas. Con toda probabilidad, afectaran a las per-
sonas que se jubilen en los préximos meses o afios. En Ultima instancia,
los efectos en los niveles de pensiones dependeran de la velocidad con
la cual se recuperen los precios de los activos y de la eventual normativa
fiduciaria, que determina los niveles de reserva minimos y la formula para
calcular las pensiones. En los regimenes de «prestaciones definidas»,
donde el importe de las pensiones se calcula independientemente del nivel
de las reservas, el impacto sera menor que en los regimenes de «cotiza-
ciones definidas», donde las garantias de prestaciones son menos eficaces
por su propia naturaleza.

Si la crisis da paso a un ajuste a la baja de los precios de los activos
a largo plazo, el derecho a percibir una pensién se vera afectado o sera
necesario aumentar las cotizaciones de los contribuyentes activos. El
impacto serd mas palpable en los regimenes de cotizacion definida. En
esos regimenes, si no se pueden lograr los ajustes necesarios para garan-
tizar la estabilidad a largo plazo a través del aumento de las cotizaciones,
el recorte de las prestaciones en el momento de la jubilacién sera inevi-
table. Por consiguiente, el impacto de un desplome de los mercados como
el actual perjudica principalmente y de forma contundente a los contri-
buyentes y pensionistas. El alcance del efecto global dependera de la
intensidad y de la duracion de la caida de los precios de los activos. Si
las disminuciones actuales de los precios de los activos se convierten en
ajustes de nivel permanentes, disminuiran los ingresos en la vejez. En
cambio, si el desplome econémico dura poco, el efecto sera transitorio.

En respuesta al Banco Mundial, la OIT publicé un resumen**. La OIT
se muestra menos preceptiva en lo relativo al cambio de paradigma, con
respecto a la eleccién entre sistemas de pensiones por reparto o finan-
ciados y entre gestion publica o privada. Sin embargo, hace hincapié en
la importancia de los resultados sociales y la adecuacion de los niveles de
prestaciones con miras a proporcionar una seguridad de ingresos en la
vejez y garantizar el derecho a una jubilacion digna. Ese mensaje es ahora
mas pertinente que nunca. La finalidad principal de los regimenes de
pensiones es ofrecer unos niveles de sustitucion de ingresos predecibles y
fiables para las personas de edad y las personas en situacion de invalidez,
y garantizar que el nivel de vida en la vejez no esté sometido a riesgos
indebidos relacionados con los mercados de capitales.

* Banco Mundial: Averting the old age crisis: Policies to protect the old and promote
growth, World Bank Policy Research Report (Washington, D.C., 1994). ** C. Gillion,
J. Turner, C. Bailey y D. Latulippe (directores): Pensiones de Seguridad Social: Desarrollo
y reforma (Ginebra, OIT, 2000).
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Checa (a los 63 anos para los hombres de aqui a 2016, para las mujeres de aqui a
2019); Alemania (para ambos sexos, de los 65 a los 67 afios entre 2012 y 2029);
Grecia (de los 58 a los 65 afos), Estonia (para las mujeres, a los 63 afos de aqui a
2016); Hungrfa (para las mujeres, a los 62 afios en 2009); Republica de Corea (de
los 60 a los 65 afios); Nueva Zelandia (de los 60 a los 65 afios); Rumania (para las
mujeres, a los 60 afios y para los hombres, a los 65 afios de aqui a 2014); Eslovaquia
(para las mujeres, a los 62 afios de aqui a 2014); Suiza (para las mujeres de los 62 a
los 64 anos); Turquia (a los 65 anos); Reino Unido (para las mujeres, a los 65 afios
de aqui a 2020) y Estados Unidos (de los 65 a los 67 afios)'””. En diversos paises
europeos se han introducido reformas en las prestaciones de jubilacién anticipada
y en los regimenes de jubilacién especiales'**.

Hay pruebas que demuestran que, en los paises con mds tradicién, los
gobiernos también han recurrido a una disminucién de los niveles de presta-
ciones, en particular los niveles de prestaciones de las pensiones, lo que probable-
mente explica por qué las proyecciones de gasto social de muchos paises europeos
ya no registran tendencias explosivas. En los graficos 3.8 y 3.9 se reflejan las tasas
de sustitucién tedricas previstas para una seleccién de Estados Miembros de la UE
segtin lo indicado en sus respectivos informes de estrategias nacionales en materia
de pensiones. De estos graficos se colige que la disminucién de las tasas de sustitu-
ci6én no se limitard a los paises que emprendieron las denominadas reformas para-
digmdticas, a menos que los trabajadores coticen durante mucho més tiempo y se
jubilen mucho més tarde. En los ejemplos de Francia y Republica Checa se puede
comprobar que incluso las denominadas reformas paramétricas pueden contribuir
a reducir considerablemente las futuras tasas de sustitucién.

En el gréfico 3.9 se plasma la incertidumbre de la nueva situacién. El medio
que se suele utilizar para hacer frente a la disminucién de los ingresos consiste en
recortar los niveles de prestaciones. Estos recortes suelen generar una mayor incer-
tidumbre para los que mas sufren el impacto de los procesos de ajuste mundial y
nacional. Las turbulencias previstas en los mercados de trabajo nacionales, que
reflejan la modificacién de las modalidades de distribucién del trabajo en un mer-
cado laboral cada vez mis globalizado y estin asociadas a los procesos de ajuste
mundial, pueden provocar interrupciones en la carrera profesional de muchas
personas. Estas carreras pueden verse marcadas por periodos de desempleo o de
readaptacién profesional impuestos por las nuevas condiciones reinantes en el

*” OCDE: Pensions at a Glance: Public policies across OECD countries (Paris, 2007); y Unién
Europea: Promoting longer working lives through pension reforms. First part: Flexibility in retivement age pro-
vision, Comité de Proteccién Social (Bruselas, 2008).

2% Unién Europea: Promoting longer working lives through pension reforms. Second part: Early exits
from the labour market, Comité de Proteccién Social (Bruselas, 2008).
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Grafico 3.8. Tasas tedricas brutas de sustitucion en una seleccion
de Estados miembros de la UE: ingresos medios,
40 aios de cotizacion, jubilacion a los 65
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Suecia (1): Sistema nacional de pensiones Unicamente; Suecia (2): Incluidos los planes
de pensiones profesionales.

Fuente: Andlisis comparativo de datos del Departamento de Seguridad Social de la OIT
incluido en los informes de estrategias nacionales en materia de pensiones.

Grafico 3.9. Tasas teéricas brutas de sustitucion en una seleccién
de Estados miembros de la UE: ingresos medios, 30 afios
de cotizacion (carreras profesionales con interrupciones)
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Fuente: Anélisis comparativo de datos del Departamento de Seguridad Social de la OIT
incluido en los informes de estrategias nacionales en materia de pensiones.

[l 2005
[ 2050

139



Empleo y proteccion social en el nuevo contexto demografico

Grafico 3.10. Efectos de las reformas de las pensiones en las tasas
de sustitucién de las pensiones — todos los beneficiarios
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Fuente: OCDE: Pensions at a glance: Public policies across OECD countries (Paris, 2007).

Grafico 3.11. Efectos de las reformas de las pensiones en las tasas de sustitucion
de las pensiones — trabajadores con ingresos bajos
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Fuente: OCDE, 2007, op. cit.
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mercado de trabajo. En el gréfico 3.10 se demuestra que las personas cuya carrera
profesional ha sufrido interrupciones (esto es, con periodos mds largos de de-
sempleo debidos, inter alia, al aumento de la volatilidad del mercado de trabajo) es
mds que probable que en el futuro se enfrenten a tasas de sustituciéon que no serdn
conformes a los requisitos de los convenios de la OIT.

Los gréficos 3.10 y 3.11 ilustran los célculos de la OCDE por los que se con-
firma el efecto de las reformas sobre los niveles de prestaciones previstos para el
futuro. Se registran reducciones drésticas en las tasas de sustitucién de las pen-
siones para todos los trabajadores. Mds desconcertante aun es el hecho de que el
desequilibrio previo a la reforma entre las tasas de sustitucion de las pensiones de
todos los perceptores de ingresos y las de las personas con ingresos bajos parece
haber aumentado en muchos paises. Por consiguiente, cobran importancia las
politicas de desarrollo de la OIT que versan sobre la adecuacién de los resultados
sociales de las reformas de las pensiones.

En los paises con ingresos bajos, los sistemas contributivos para los trabaja-
dores de la economia formal apenas se aplican a los trabajadores de la economia
informal. En los paises con ingresos medios, como en América Latina, la cober-
tura de las pensiones en el sector formal no estd aumentando, a pesar de haber
adoptado sistemas de cotizaciones definidas. Esta es una de las razones por las
cuales los regimenes de pensiones no contributivos y financiados con impuestos
han cobrado tanta relevancia en América Latina'®.

En otros paises con ingresos medios, como Tunez y Republica de Corea, se
ha extendido la cobertura de las pensiones contributivas, a la que se suman tam-
bién ahora las pensiones financiadas con impuestos. En los paises con ingresos
altos, los niveles de prestaciones de las pensiones procedentes de sistemas contri-
butivos obligatorios no se han mantenido por lo general a la altura de los salarios,
y en algunos casos ni siquiera de la inflacién. La cobertura de las pensiones contri-
butivas sigue siendo incompleta, en particular en el caso de las carreras fragmen-
tadas, las mujeres, los trabajadores por cuenta propia y la economia informal, y se
enfrenta a problemas de conformidad'*.

Por consiguiente, a lo largo de los tltimos veinte o treinta afos se ha ten-
dido a una utilizacién creciente de pensiones sociales financiadas fiscalmente',

'#* F. Bertranou, W. van Ginneken y C. Solorio: «The impact of tax-financed pensions on poverty
reduction in Latin America: Evidence from Argentina, Brazil, Chile, Costa Rica and Uruguay», en Revista
Internacional de Seguridad Social, 57(4) (Ginebra, AISS, 2004), pags. 3-18.

130 N. Barr: Strategic policy directions for social policy, documento presentado en la Quinta
Conferencia Internacional de Investigacién en Seguridad Social, AISS, Varsovia, 5-7 de marzo de 2007.

131 W, van Ginneken: «Extender la cobertura de la seguridad social: conceptos, tendencias glo-
bales y cuestiones politicas», en Revista Internacional de Seguridad Social, 60(2-3) (Ginebra, AISS, 2007),
pigs. 43-64.
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Histéricamente, en todos los paises de ingresos altos y en la mayoria de ingresos
medios existian ya regimenes de pensiones contributivas obligatorios antes de que
el Estado estableciera las pensiones financiadas fiscalmente, como ultimo recurso.
Asi pues, el desafio que se plantea es establecer y gestionar el vinculo existente
entre los sistemas de seguridad social financiados fiscalmente y los sistemas de
seguridad social contributivos, con el fin de que, gracias a las pensiones sociales,
los trabajadores sigan motivados para contribuir al desarrollo a largo plazo de los
regimenes de pensiones contributivos y financieramente sostenibles. Asimismo, es
necesario definir las politicas relativas a las pensiones en el contexto de un marco
socioeconémico més amplio que tenga en cuenta los sistemas de apoyo familiar,
la situacién en el empleo de los trabajadores y la acumulacién de ahorros y otros
activos personales, tales como la vivienda.

Importancia concedida por la OIT a los resultados sociales

En tltima instancia, la ensefianza que podemos extraer de la crisis actual es que
sigue existiendo la necesidad de garantizar una seguridad de ingresos minima
para las generaciones de més edad, con algin tipo de garantia estatal de un nivel
de pensién minimo y, preferiblemente, de una tasa de sustitucién global minima
individual. Estas garantfas minimas se pueden incorporar a todos los sistemas de
pensiones, con independencia de que se trate de sistemas de uno o varios niveles,
capitalizados o no. Los niveles minimos de prestaciones previstas en el Convenio
sobre la seguridad social (norma minima), 1952 (ndm. 102), podrian constituir
una referencia internacional para determinar el nivel de dichas garantias.

Segun este razonamiento, el mandato de la OIT en materia de politicas rela-
tivas a las pensiones, de conformidad con su Constitucién y sus convenios y reco-
mendaciones, exige que la Organizacién promueva diez garantias basicas en lo que
atafic a los sistemas de pensiones sociales nacionales (recuadro 3.8).

La OIT siempre ha sostenido que — en la medida de lo posible — la jubi-
lacién ha de ser flexible e incluir un componente de eleccién individual. Ahora
bien, la decisién de jubilarse puede no ser totalmente voluntaria, ya sea porque
las empresas obligan a los trabajadores a jubilarse o porque los trabajadores tienen
problemas de salud. Estos trabajadores deberfan poder jubilarse en condiciones
aceptables y con una pension de jubilacion decente.

Por lo tanto, se ha de hallar el equilibrio justo entre los intereses y las necesi-
dades de ingresos de las personas de edad, por un lado, y la necesidad de mantener
un nivel de gasto en los sistemas de pensiones que sea aceptable para la poblacién
activa, por otro. En los paises industrializados, es probable que las sociedades
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Recuadro 3.8. Los sistemas de pensiones sociales
nacionales deberian ofrecer diez garantias basicas:

1) Cobertura universal: todos deben tener derecho a una jubilacion
financieramente viable a través de sistemas de pensiones que propor-
cionen a todos los residentes por lo menos un nivel minimo de protec-
cion de los ingresos en la vejez y en caso de invalidez.

2) Derecho a prestaciones: el derecho a las prestaciones de jubilacion se
debe especificar con precisién como parte de los derechos previsibles
de los residentes y/o contribuyentes.

3) Proteccion frente a la pobreza: los sistemas de pensiones deberian
garantizar unas prestaciones minimas fiables que proporcionen una
proteccion eficaz contra la pobreza.

4) Seguridad de ingresos: los que perciban ingresos inferiores a la media
y que hayan cotizado durante al menos 30 afios deberian percibir pen-
siones de diferentes fuentes por un total de al menos el 40 por ciento
de sus ingresos anteriores a la jubilacion (esto refleja los requisitos
minimos establecidos por el Convenio nim. 102 de la OIT).

5) Equivalencia actuarial de las cotizaciones al seguro social y los
niveles de las pensiones: se deberia garantizar una tasa minima de
sustitucion para todos los contribuyentes que refleje adecuadamente
el nivel de las cotizaciones.

6) Garantia de un porcentaje minimo de rentabilidad del ahorro: se
deberia proteger el valor real de las cotizaciones a los regimenes de
ahorro.

7) Equidad de género: las prestaciones deberian ser neutrales y equita-
tivas en materia de género para las madres y padres trabajadores.

8) Financiacion sélida: los regimenes deberfan estar financiados de
modo que se evite la incertidumbre acerca de su viabilidad financiera
a largo plazo.

9) Responsabilidad fiscal: los regimenes de pensiones no deberfan des-
plazar del espacio fiscal a otras prestaciones sociales en el contexto
de presupuestos sociales nacionales globales limitados.

Responsabilidad estatal: el Estado deberia seguir siendo el principal
garante de los derechos a una jubilacién financieramente viable y al
acceso a pensiones adecuadas.

10

=

Fuente: OIT: Pension reforms in Central and Eastern Europe in a global perspective:
Lessons learned, Ponencia de A. Diop en Wissenschaftliches Kollogium, «Internationale
Entwicklungen in der Rentenpolitik», Berlin, abril de 2008.

tengan que definir un conjunto de normas que establezcan una relacién justa entre
el periodo promedio de jubilacién por cohorte (y posiblemente por grupo profe-
sional) y el periodo de actividad en el mercado de trabajo. Cabria la posibilidad de
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acogerse a una jubilacién anticipada «comprando» anos de jubilacién adicionales
mediante la disminucién de los niveles de pensiones o mediante el pago del costo
actuarial real en los fondos de pensiones por parte de los empleadores que desean
deshacerse de mano de obra a edades tempranas para la jubilacién.

Hay muchas otras medidas que permiten equilibrar los objetivos sociales
y financieros. La inclusiéon de una edad minima para la jubilacién y de fuertes
incentivos econdmicos para cotizar durante més tiempo se han convertido en un
componente significativo de todas las reformas de los sistemas de pensiones del
mundo en los dos tltimos decenios, ya sea a través del fortalecimiento de la rela-
cién entre el monto de las prestaciones y las cotizaciones aportadas en el marco
de los regimenes de prestaciones definidas, o bien mediante la sustitucion total o
parcial de los regimenes de prestaciones definidas por regimenes de cotizaciones
definidas (financiadas en base al reparto, como los sistemas de «contribucién defi-
nida nocional» o sistemas integramente financiados).

Sin embargo, estas reformas deben incorporar soluciones basadas en la soli-
daridad con miras a proporcionar una seguridad de ingresos en la vejez a las
personas cuyas carreras, por distintas razones, son mds breves o han sufrido inte-
rrupciones. Entre estas medidas figuran principalmente, aunque no de forma
exclusiva, las soluciones destinadas a contrarrestar la situacién de desventaja en
los mercados de trabajo de las mujeres que han tenido periodos de empleo formal
mds cortos y una remuneracién inferior. Asimismo, estas soluciones deben pro-
curar proteccion a las personas que han tenido largos periodos de desempleo a lo
largo de su vida activa. Este objetivo se puede lograr mediante pensiones basicas
universales complementadas con contribuciones durante los periodos dedicados al
cuidado de los hijos, otras labores productivas y reproductivas no remuneradas y
periodos de desempleo involuntario.

Esto podria dar lugar a una piramide de sistemas de pcnsioncsm, con arreglo
a los modelos de desarrollo nacionales, que se construirfan gradualmente y con-
sistirfan en:

® Ja introduccién de pensiones universales o sociales en las primeras fases del
desarrollo econdmico, pero que tendrian por objetivo lograr una cobertura del
100 por ciento de la poblacién;

® un nivel de seguro social obligatorio para todos los trabajadores de la economia
formal y para los trabajadores de la economia informal que pudieran acogerse
al mismo;

2 M. Cichon: Approaching a common denominator? An interim assessment of the World Bank and
ILO positions on pensions, documento preliminar (Ginebra, OIT, 2004).
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® un nivel voluntario compuesto por planes de pensiones profesionales u otros
acuerdos privados voluntarios;

® un nivel de seguridad de ingresos en la vejez distintos de las pensiones que
permita acceder a diversas prestaciones no relacionadas con las pensiones, y
sirva para garantizar una cierta seguridad de ingresos a los ciudadanos de edad
(vivienda garantizada, acceso a activos financieros o de otra indole, y acceso a
una atencién médica asequible y a la atencién a largo plazo).

Prestacion de atencién médica y atencion
a largo plazo para las personas de edad

Los servicios de salud y la atencién a largo plazo se pueden financiar con muy
diversas fuentes — publicas, internacionales, privadas y cotizaciones — y su pres-
tacién puede correr a cargo de muy diversos tipos de proveedores de servicios
(publicos, privados, ONG, etc.).

Tanto los paises desarrollados como los paises en desarrollo estan utilizando
ya de forma simultinea diversos mecanismos de financiacién con miras a propor-
cionar una cobertura universal a toda la poblacién sobre la base de un régimen de
prestaciones adecuado. En los paises en desarrollo con ingresos medios, es posible
que haya mas margen para combinar el seguro social de salud con regimenes de
seguro de salud privados con el fin de proporcionar cobertura universal a todos los
ciudadanos, incluidas las personas de edad que nunca habian estado aseguradas.
Para los paises en desarrollo con ingresos bajos, la extension de los sistemas de aten-
cién médica también necesita combinar distintos mecanismos publicos y privados;
ahora bien, si la financiacién de esta extensién pone en riesgo la consecucion de
otros objetivos sociales, serd necesario recurrir a fuentes de financiacién externas
para la instauracién de un sistema de atencién médica autosostenible a la larga'®.

La experiencia y las pruebas recabadas a escala mundial ponen de manifiesto
que no existe un modelo tnico para proporcionar acceso universal a la proteccion
social de la salud y a la proteccion de la atencién a largo plazo. Los paises uti-
lizan diversos métodos para generar recursos, compartir riesgos, prestar atencion
médica y conseguir financiacion. La experiencia ha demostrado también que la
proteccion social evoluciona a lo largo de los afios o incluso decenios, y depende
de la evolucién histdrica y econdmica, los valores sociales y culturales, el contexto
institucional, el compromiso politico y el liderazgo dentro de cada pais. Ademds,

'3 Naciones Unidas: World Economic and Social Survey: Development in an ageing world, 2007,
pag. 146.
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la mayoria de sistemas nacionales de financiacién de los servicios de salud se basan
en multiples opciones que dan cobertura a subgrupos de poblacién superpuestos o
inconexos, mientras que se deja a otros sin cobertura.

La OIT sugiere que se coordinen todos los mecanismos de financiacién
dentro de cada pais para aumentar el volumen de recursos y mancomunidades de
riesgo disponibles para la atencién médica universal**, Sin embargo, este aumento
no debe verse anulado por un incremento proporcional de los costos administra-
tivos y de transacciones.

Una estrategia pragmatica para racionalizar el uso de diversos mecanismos
de financiacién de los servicios de salud con miras a lograr la cobertura universal y
el acceso equitativo deberfa constar de tres etapas: i) en primer lugar, hacer balance
de todos los mecanismos de financiacién existentes en el pais, ii) a continuacion,
evaluar la cobertura restante y los déficit de acceso, y iii) por tltimo, trazar un plan
de cobertura que colme las lagunas de un modo eficiente y eficaz.

En este contexto, el gobierno cumple una funcién crucial como facilitador
y promotor, y define el espacio operativo para cada subsistema. Para ello, se ha de
elaborar un marco juridico integrador para el pais y garantizar una financiacién
adecuada y prestaciones completas para toda la poblacién. El marco también debe
regular los seguros médicos privados voluntarios, incluidos los regimenes de base
comunitaria, y prever una normativa que garantice la buena gobernanza y una
proteccidn efectiva. Este marco establece un enfoque basado en los derechos para
la proteccién social de la salud, que tiene en cuenta las necesidades y la capacidad
de pago, y que por tanto logra el objetivo de incluir a la poblacién no cubierta por
la proteccidn social de la salud.

Al disefar el plan de cobertura, se deben considerar todas las opciones de
mecanismos de financiacion — incluidas todas las formas de regimenes obligatorios
y voluntarios, con y sin dnimo de lucro, ptblicos y privados, desde los servicios
nacionales de salud hasta los regimenes de base comunitaria — si contribuyen, en
el contexto nacional, al logro de una cobertura universal y un acceso equitativo a
los servicios esenciales para el conjunto de la poblacion.

El plan de cobertura deberfa complementarse con un presupuesto nacional
de salud global, integrado o independiente, que permita establecer y pro-
yectar — sobre la base de una Cuenta de Salud Nacional - los recursos totales
disponibles para financiar la atencién médica, tales como impuestos, cotizaciones
y primas. Asimismo, deberia estimarse el gasto en que incurren los distintos
subsistemas de modo que se pueda acelerar la consecucién de un acceso y una

B4 OIT: Proteccion social de la salud: Una estrategia de la OIT para el acceso universal a la asistencia
médica, Documentos de Politica de Seguridad Social, documento 1 (Ginebra, 2008).
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cobertura universales financieramente viables, establecidos conforme a un plan
sostenible y realista.

Si bien es evidente que las personas de edad consumen mas atencién médica
per cépita que los grupos de edades més jovenes, se debe evitar la adopcién de poli-
ticas que aumenten la proporcion relativa de financiacién de los servicios de salud
en sus ingresos. En sus afios de actividad, las personas de edad han sufragado la
atencién médica de otras generaciones anteriores, y deben poder beneficiarse de las
mismas disposiciones al llegar a la vejez. El costo de la atencién médica no deberia
convertirse en una carga excesiva en la vejez que socave el grado de seguridad de
ingresos previsto por los sistemas de pensiones nacionales.

Estrategias integrales en materia de seguridad social

En resumen, para encarar los desafios que plantean las coberturas insuficientes
de la salud y las pensiones, la mayor esperanza de vida y la degradacién de
las tasas de dependencia es necesario formular nuevas politicas integrales en
materia de seguridad social encaminadas a garantizar la seguridad de ingresos
en la vejez y el acceso a la atencién médica. Ante todo, el enfoque de la OIT
tiene por objeto garantizar unos resultados sociales adecuados, que se pueden
combinar con la responsabilidad fiscal y con politicas de desarrollo econdémico
racionales y eficaces.

Los regimenes nacionales de pensiones de la seguridad social deberfan ofrecer
una serie de garantias, tales como la cobertura personal universal, el derecho a las
prestaciones, la proteccién contra la pobreza y la seguridad de ingresos. Al esta-
blecer la edad minima para la jubilacién, se deberd tener en cuenta la capacidad
de trabajo de los trabajadores de edad. Ademas, se deberd favorecer una jubilacion
flexible.

El acceso a una atencién médica financieramente viable es la segunda cues-
tién mds importante en materia de seguridad social para una poblacién que enve-
jece. Se puede establecer una estrategia pragmatica con miras a racionalizar el uso
de diversos mecanismos de financiacién de la salud para lograr una cobertura uni-
versal que incluya el acceso de las personas de edad, a través de la combinacién de
todos los instrumentos disponibles para la financiacién de los servicios de salud de
un modo racional y rentable.

Las politicas de transferencia social, sean cuales sean, s6lo serdn sostenibles
si son fruto del consenso nacional, alcanzado mediante el didlogo social. Los ase-
gurados y los beneficiarios deberfan participar en la formulacién y la gestién de
esas politicas.
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3.7. Recurso al dialogo social y a las normas
internacionales del trabajo

Dialogo social

El didlogo social desempefia una funcién primordial en la consecucién del objetivo
de la OIT relativo al fomento de oportunidades para las mujeres y los hombres a
lo largo del ciclo de vida con miras a obtener un trabajo decente y productivo en
condiciones de libertad, igualdad, seguridad y dignidad humana. El didlogo social
puede contribuir de manera decisiva a mejorar la gestién del cambio demogréfico.
No se puede imponer a los paises un modelo uniforme para abordar el cambio
demografico, sino que han de seguir modelos tnicos resultantes del didlogo y de
la busqueda del consenso.

El cambio demografico ocupa un lugar destacado en las prioridades de los
interlocutores sociales de muchos lugares del mundo. En la Unién Europea, han
puesto a punto un programa de trabajo destinado a garantizar que el didlogo
social a escala europea aborde las principales preocupaciones de los trabajadores y
empleadores de Europa. En el actual programa de trabajo han incluido cuestiones
cruciales, como los cambios demograficos, el envejecimiento activo, la integraciéon
de los jévenes y la educacién y formacién a lo largo de la vida'™.

En el recuadro 3.9 se presentan las principales cuestiones planteadas por
la Organizacién Internacional de Empleadores (OIE) y la Comisién Sindical
Consultiva ante la OCDE (CSC-OCDE) en la Conferencia de Ministros de
Trabajo y Empleo del G8 en 2005"*° y se pone de relieve la contribucién decisiva
que las organizaciones de empleadores y trabajadores pueden y estin dispuestas a
aportar para responder a los retos planteados por el cambio demografico.

Como ya se ha visto en el informe, la colaboracién con organizaciones de
empleadores y trabajadores, asi como sus actuaciones individuales, es fundamental
para formular respuestas de politica adecuadas, y el didlogo social es clave en este
proceso. A continuacién se describen diversos ambitos en los que el didlogo social
resulta especialmente relevante.

Habida cuenta de que la situacion de las mujeres en el mercado de trabajo
constituye un desafio socioeconémico determinante para la gestion del cambio
demogréfico, el didlogo social sobre cuestiones relativas a la mejora de la cantidad
y la calidad del empleo femenino y al fomento de la igualdad de oportunidades y

1 UNICE/UEAPME, CEEP, CES: Programa de trabajo de los agentes sociales enropeos 2006-2008
(Bruselas, 2006).

¢ OIE y CSC-OCDE: Statements submitted to the Ninth G-8 Labour and Employment Ministers
Conference, Meeting the Challenge of Demographic Change (Londres, 2005).
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Recuadro 3.9. Conferencia de Ministros de Trabajo y Empleo
del G8 «Responder al desafio del cambio demografico»
Postura de la OIE y la CSC-OCDE

Algunas cuestiones clave planteadas por la OIE:

1) Las respuestas politicas seran diversas y transversales y tendrén repercusiones en
numerosos ambitos. Las respuestas politicas a estos problemas pueden consistir
en una flexibilizacién de la organizacion del trabajo, el trabajo a tiempo parcial, el
trabajo temporal o el levantamiento de las restricciones a la creacién de empresas.

2) Con frecuencia, los trabajadores de edad prefieren salir de la fuerza de trabajo de
forma gradual, en lugar de aplicar un enfoque radical de la jubilacién. Sin embargo,
la prolongacion de la vida activa requerira cambios culturales que tanto los emplea-
dores como los empleados deberan asumir.

3) Las respuestas de politica relativas al desempleo juvenil deben considerarse en el
contexto de la situacién global del empleo, si bien requerirdan medidas especificas.

4) La migracién es un elemento importante en este debate. Los gobiernos deben pro-
fundizar en el debate nacional acerca de la realidad de la migracion.

5) Las empresas deben desempefiar un papel decisivo para proporcionar informacién
sobre el mercado de trabajo.

6) Las organizaciones internacionales deben seguir trabajando en estrecha colabora-
cion sobre la cuestion del envejecimiento, asi como intercambiar conocimientos e
informacion y evitar las duplicaciones.

Algunas cuestiones clave planteadas por la CSC-OCDE:

1) Un crecimiento econémico mas vigoroso es fundamental para mejorar las perspec-
tivas de empleo de los trabajadores de edad.

2) Los sindicatos respaldan los esfuerzos por amortiguar y flexibilizar la transicion del
trabajo a la jubilacion a fin de contribuir a un envejecimiento activo.

3) Los sindicatos deberian ser interlocutores de pleno derecho en la planificacion y
aplicacion de estrategias de envejecimiento activo.

4) La necesidad de evitar abusos de los derechos fundamentales de los trabajadores
derivados de los procesos de globalizacién exige que se emprendan acciones para
garantizar el respeto de los derechos fundamentales del trabajo.

5) El trabajo decente debe situarse en el nicleo de todas las politicas socioeconémicas
y su consecucion debe ocupar un lugar central en las estrategias nacionales de
empleo y lucha contra la pobreza.

6) El enfoque de los sindicatos relativo a la modernizacion de los sistemas de pen-
siones y seguridad social se basa en tres principios: i) superada cierta edad, el
empleo remunerado no deberia ser necesario para disfrutar de un nivel de vida
decente, ii) la seguridad social administrada publicamente deberfa cumplir una fun-
cién decisiva en el logro de este objetivo, y iii) los sistemas de jubilacion deberian
elaborarse y negociarse con caracter tripartito.

Fuente: OIE, CSC-OCDE: Statements submitted to the Ninth G8 Labour and Employment Ministers
Conference, Meeting the Challenge of Demographic Change (Londres, 2005).
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de trato entre mujeres y hombres reviste una importancia crucial. Estas cuestiones
estan relacionadas con la reduccién de la brecha salarial entre mujeres y hombres,
la mejora de la licencia parental y de la prestacién de cuidados, asi como la presta-
cién de servicios de atencion universales, accesibles, de calidad y econémicamente
viables a nifios y ancianos.

La gestién de las migraciones es otro de los ambitos en los que el didlogo
social resulta vital. De hecho, es probable que las politicas sobre migracion laboral
gocen de un amplio respaldo si se elaboran contando con la plena participacién de
los que representan los intereses de los que se ven mas directamente afectados, y el
didlogo social es tan necesario en los paises de origen como en los de destino'”

El dialogo social y la negociacién colectiva pueden favorecer un amplio com-
promiso por la educacién y la formacién, asi como por una cultura del aprendizaje,
reforzar el apoyo a la reforma de los sistemas de formacion y formular estrategias
de aprendizaje permanente. Ademds de fomentar el desarrollo de las competencias
profesionales, también pueden servir para garantizar una distribucién equitativa y
eficiente de los beneficios obtenidos del incremento de la productividad ',

También es muy importante que se incluyan disposiciones relativas a la segu-
ridad y salud en el trabajo en los convenios colectivos. Ademds, las organizaciones
de empleadores y de trabajadores pueden aportar su experiencia en la formulacién
de politicas y programas de prevencién y proteccién en los que se tome en consi-
deracién la edad de los trabajadores.

De particular importancia son el didlogo social y los convenios colectivos
relativos al tiempo de trabajo y a la organizacién del trabajo, ya que pueden sentar
las bases para, entre otras cosas, negociar para mujeres y hombres sistemas de tra-
bajo flexibles, incluidas las licencias, que no pongan en peligro su participacion a
largo plazo y su posicién en el mercado de trabajo, adoptar medidas que combinen
el empleo a tiempo parcial y la jubilacién parcial, e idear nuevas formas de orga-
nizacioén del trabajo. En estas esferas son tan importantes los convenios colectivos
intersectoriales como los sectoriales.

Ademis, el didlogo social puede ser decisivo en lo que atafe a la elaboracién
y la aplicacion de la legislacion relativa a la discriminacién por razones de edad.
Las organizaciones de empleadores, en particular, pueden desempenar (y desem-
pefian) un papel decisivo en la lucha contra los estereotipos y las mentalidades
relacionados con la edad y el sexo.

Y7 OIT: En busca de un compromiso equitativo para los trabajadores migrantes en la economia globa-
lizada, Informe VI, Conferencia Internacional del Trabajo, 92.% reunién, Ginebra, 2004.

3% OIT, Informe V, 2008, op. cit.

150



Respuestas de politica

Se ha demostrado que diversas formas de alianzas y didlogo social mejoran la
eficacia y la cobertura de la proteccidn social para todos. Si bien los gobiernos, tra-
bajadores y empleadores son los principales interlocutores, es importante ampliar
esas alianzas a fin de lograr que la seguridad social sea mas eficaz y promover la
proteccion social para los trabajadores con ingresos bajos que trabajan por cuenta
propia o en la economia informal .

Normas internacionales del trabajo

La OIT ha adoptado una amplia gama de instrumentos juridicos de suma impor-
tancia para la formulacién y aplicacién de las politicas nacionales sobre los cam-
bios demogréficos. Si bien muchos de estos instrumentos no versan de forma
explicita sobre los desafios que plantean las transiciones demogréficas, si hacen
referencia a aspectos de la vida laboral y familiar que interesan a todos los grupos
de poblacién afectados por este cambio.

El instrumento que aborda mds directamente el cambio demografico es la
Recomendacion sobre los trabajadores de edad, 1980 (nim. 162) (véase el anexo II).
En la Recomendacién se establece el derecho de los trabajadores de edad a la
igualdad de trato, se recomienda con firmeza la prohibicién de la discriminacion
por razén de edad y se indica qué medidas se podrian adoptar para dar respuesta a
las necesidades especificas de los trabajadores de edad. Esta Recomendacién com-
plementa a los instrumentos existentes en materia de igualdad de oportunidades y
de trato para los trabajadores de edad, su proteccién en el empleo y la preparacion
y el acceso a la jubilacion.

En el anexo III se enumeran los instrumentos de la OIT directamente rela-
cionados con las politicas nacionales sobre el cambio demografico. Se trata de una
lista de referencia fundamental para las politicas nacionales sobre el cambio demo-
gréfico, cuyo objeto es contribuir a la salvaguardia de los derechos de los trabaja-
dores de edad y otros grupos afectados por la transicion demogréfica. La lista se
compone de 15 convenios y 15 recomendaciones.

Ademis de la Recomendacién num. 162, en los convenios de la OIT en
materia de seguridad social y en sus recomendaciones correspondientes se esta-
blecen importantes garantias para los trabajadores jubilados (por ¢jemplo, a través
de la prestacién de pensiones de vejez, inclusive cuando los beneficiarios residen
en el extranjero). Se trata de los instrumentos siguientes: el Convenio sobre la

% OIT, Informe V1, 2001, op. cit.
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Recuadro 3.10. Normas de la OIT que garantizan
la seguridad de ingresos en la vejez

Las pensiones de la seguridad social estan disefiadas para ofrecer una
seguridad de ingresos en la vejez y en caso de invalidez o fallecimiento del
sostén de familia. Estas contingencias se prevén en las partes V, IX'y X del
Convenio num. 102, asi como en el Convenio nim. 128.

Ambos convenios establecen que las pensiones de vejez se deben
pagar en forma de renta vitalicia («pagos peridédicos» satisfechos «durante
todo el transcurso de la contingencia») a las personas que alcancen la
edad estipulada por la legislacién nacional. Por lo general, esa edad no
debe superar los 65 afios. En el Convenio nim. 102 se establece que si
la edad legal para la jubilacién supera los 65 afios, ésta se deberé fijar
teniendo en cuenta la capacidad de trabajo de las personas de edad avan-
zada en el pais de que se trate. En el Convenio nim. 128 se dispone que,
si la edad legal para la jubilacién supera los 65 afios, ésta se debera fijar
teniendo en cuenta los criterios demogréaficos, econémicos y sociales
apropiados.

Ademas, en los Convenios nims. 102 y 128 se exige que se concedan
prestaciones de sobrevivientes por lo menos en caso de «pérdida de
medios de existencia [...] como consecuencia de la muerte del sostén
de familia», siempre que la persona viuda no sea capaz de subvenir a sus
propias necesidades. Se concederan prestaciones de invalidez cuando se
produzca una «incapacidad para ejercer una actividad lucrativa cualquiera,
en un grado prescrito, cuando sea probable que esta incapacidad sera
permanente o cuando subsista a la terminacién de un periodo prescrito de
incapacidad temporal o inicial». Estas prestaciones deberan consistir tam-
bién en pagos periédicos «durante todo el transcurso de la contingencia»
(0, si se trata de una pensioén de invalidez, <hasta que sea sustituida por la
prestacion de vejez»).

En cuanto a la eleccién del mecanismo (o combinacién de mecanismos)
para la prestacion de las pensiones antes mencionadas, los convenios lo
dejan a la discrecion de los Estados ratificantes, ya sea a través de regi-
menes de seguridad social relacionados con los ingresos o de tanto alzado,
contributivos o no, supeditados a una comprobacién de recursos o no, ya
que lo importante es que las prestaciones se brinden por lo menos a los
niveles requeridos por los convenios.

En lo que atafie a las pensiones relacionadas con los ingresos, los con-
venios establecen que se debe garantizar una tasa de sustitucion minima
por lo menos para aquellos trabajadores con un nivel de ingresos medio o
inferior a la media. Respecto de las pensiones de vejez relacionadas con
los ingresos, el Convenio num. 102 requiere que la tasa de sustitucion
minima sea de por lo menos el 40 por ciento de los ingresos anteriores
del trabajador™*; y en el caso de las prestaciones contributivas, ese nivel de
pension estara supeditado a un periodo de cotizacién minimo de 30 afios.
Las pensiones de invalidez y sobrevivientes relacionadas con los ingresos
no deberan ser inferiores al 40 por ciento de los ingresos anteriores del
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trabajador**, y este nivel se garantizara con un periodo de cotizacién
minimo de 15 aflos. En el caso de prestaciones con un monto uniforme, su
cuantia no debera ser inferior al 40 por ciento de los ingresos de un traba-
jador manual no calificado. Este monto también se aplica a las pensiones
supeditadas a una comprobacion de recursos, pero su nivel debera cum-
plir un criterio adicional: «debera ser suficiente para asegurar a la familia
condiciones de vida sanas y convenientes».

* EI Convenio nim. 128 requiere unos niveles de prestaciones superiores, con una tasa
de sustitucion minima del 45 por ciento de los ingresos anteriores o de los ingresos de un
trabajador no calificado. ** Cincuenta por ciento de los ingresos anteriores si la pensién
de invalidez se concede a raiz de un accidente del trabajo o enfermedad profesional.

seguridad social (norma minima), 1952 (nim. 102), el Convenio sobre la igualdad
de trato (seguridad social), 1962 (num. 118), el Convenio sobre las prestaciones
en caso de accidentes del trabajo y enfermedades profesionales, 1964 (nim. 121),
el Convenio sobre las prestaciones de invalidez, vejez y sobrevivientes, 1967
(nim. 128), el Convenio sobre asistencia médica y prestaciones monetarias de
enfermedad, 1969 (nim. 130), el Convenio sobre la conservacién de los derechos
en materia de seguridad social, 1982 (nm. 157), y el Convenio sobre el fomento
del empleo y la proteccién contra el desempleo, 1988 (ntim. 168). A través de
estos instrumentos se establecen importantes garantias contra riesgos especificos
que amenazan con mds probabilidad a los trabajadores de edad por haber alcan-
zado una edad avanzada (por ejemplo, prestaciones de enfermedad, desempleo,
invalidez y sobrevivientes), y prevén la atencién médica. Ademds, protegen a los
trabajadores con responsabilidades familiares mediante las prestaciones familiares.

El Convenio sobre la politica del empleo, 1964 (ntim. 122), es un instru-
mento determinante para los paises que desean formular politicas adecuadas en
materia de fomento del empleo. La Recomendacién sobre la relacién de trabajo,
2006 (ntm. 198), contempla la proteccion a los trabajadores vulnerables que estan
afectados por una situacion de incertidumbre en cuanto a la existencia de una rela-
cién de trabajo, incluidas las mujeres trabajadoras, los trabajadores jévenes, los tra-
bajadores de edad y los trabajadores de la economia informal. Otros instrumentos
fundamentales para el fomento del empleo son los siguientes: el Convenio sobre
los trabajadores migrantes (disposiciones complementarias), 1975 (num. 143),
la Recomendacion sobre los trabajadores con responsabilidades familiares, 1981
(nam. 165), el Convenio sobre la readaptacion profesional y el empleo (personas
invélidas), 1983 (nim. 159), el Convenio sobre las agencias de empleo privadas,
1997 (nim. 181), y la Recomendacién sobre el desarrollo de los recursos humanos,
2004 (num. 195).
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Los convenios y recomendaciones de la OIT constituyen instrumentos
esenciales para la elaboraciéon de marcos de politicas nacionales destinadas a dar
respuesta a las transiciones demogréficas. También ofrecen salvaguardias a los tra-
bajadores y a sus familias. Como tales, cumplen una funcién primordial a la hora
de buscar el consenso publico necesario para adoptar y aplicar dichos marcos.

La situacién actual de ratificacién de los convenios que tratan de los 4mbitos
de politica indicados es de un total de 650 ratificaciones (véase el anexo III). No
obstante, el nivel global de ratificacién de los convenios pertinentes en materia
de transicion demografica es tan sdlo del 25 por ciento de todas las ratificaciones
posibles. En vista de la funcién crucial que desempenan esos instrumentos para
los mandantes de la OIT, ya que les ayudan a gestionar los cambios demogréficos
y a proteger a los grupos de poblacién mds afectados por la transicién demogra-
fica, una iniciativa destinada a incrementar el nimero de ratificaciones de los
convenios citados constituiria un importante componente en el seguimiento de
este informe.
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El camino hacia delante: 4
un marco integrado de

trabajo decente para afrontar

el desafio demografico

I descenso de las tasas de fecundidad y el aumento de la longevidad — causas

principales del envejecimiento de la poblacién — son logros importantes de las
politicas sociales y de salud. A nivel mundial, el ritmo de crecimiento de la pobla-
cién estd disminuyendo. Sin embargo, el aumento estimado de la poblacién en
més de 2.000 millones de personas durante los proximos cuatro decenios sigue
planteando un importante desafio. El grupo de personas de 60 afios o mds estd
creciendo mas répidamente que cualquier otro grupo de edad. De aqui a 2050, la
poblacién de mds de 60 anos se habrd casi triplicado. El presente capitulo es un
resumen de los problemas que plantea el envejecimiento de la poblacién y de las
alternativas de politicas para afrontar el cambio. Ademds, se enumeran los 4mbitos
en los que la OIT puede promover la accién a escala nacional.

4.1. Desafios fundamentales y alternativas
en materia de politicas
En definitiva, toda sociedad en transicién demogréfica se enfrenta a dos desafios:

1) Ha de generar empleo productivo y trabajo decente con el fin de mitigar las
repercusiones de la transicién demogréfica en los niveles de ingresos.

2) Ha de transferir una fraccién adecuada de los ingresos nacionales, en metdlico
o en especie, de la poblacién activa a los grupos inactivos o menos activos para
que éstos tltimos puedan vivir dignamente.
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Estos desafios entranan diferentes prioridades en los paises desarrollados o
en desarrollo.

Erradicar la pobreza y romper con la economia
informal en los paises en desarrollo

En la mayoria de los paises en desarrollo, la pobreza es una realidad para un gran
porcentaje de nifios, personas de edad y trabajadores, que afecta con mayor inten-
sidad a las mujeres que a los hombres.

El camino a seguir es crear empleo productivo y trabajo decente e invertir
en empleabilidad y en condiciones adecuadas de trabajo a lo largo de todo el ciclo
vital para satisfacer las exigencias de una economia que se globaliza y mantener el
maximo nivel posible de demanda agregada mediante politicas macroeconémicas.

Sin transferencias de ingresos, muchos nifios han de comenzar a trabajar a
edades tempranas, y las personas de edad tienen que continuar trabajando en sus
tltimos afos incluso cuando ello resulte perjudicial para la salud de ambos grupos
de poblacién y su productividad sea baja. Por consiguiente, ampliar la seguridad
social para ofrecer al menos una cobertura basica para todos es un desafio politico
clave. Los célculos demuestran que incluso los paises en desarrollo més pobres
pueden costear algtin tipo de régimen de seguridad social con amplia cobertura.

En general, la evolucién demografica en muchos paises en desarrollo presenta
perspectivas de dependencia demogréfica y econdmica pricticamente estables para
unos cuatro decenios, lo que representa para estos paises una oportunidad para
establecer regimenes de seguridad social sin la presién financiera que supone el
envejecimiento demografico en otros lugares del mundo.

Mantener el nivel de vida en los paises desarrollados

A fin de mantener el crecimiento econdmico per cépita y el bienestar en los paises
desarrollados se requieren medidas para sostener la tasa de participacién de la
fuerza de trabajo, asi como un nivel de empleo que no puede compensarse tnica-
mente con el aumento de la productividad.

Con el fin de hacer frente a este desafio, es necesario tomar, o reforzar,
medidas destinadas a aumentar la participacién de los trabajadores de edad y de
las mujeres en el mercado laboral, promover el empleo de los jévenes y gestionar
las migraciones de forma racional. El instrumento politico clave es un enfoque
integrado que incluya medidas econémicas tanto del lado de la demanda como
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de la oferta, asi como unas politicas coherentes de mercado de trabajo y seguridad
social con incentivos microeconémicos que se refuercen mutuamente en lugar de
contraponerse, con ¢l fin de mantener una fuerza de trabajo en nimero suficiente,
en combinacién con un nivel de productividad que impida pérdidas inaceptables
de bienestar. El didlogo social es esencial para generar una visién comuan de los
problemas y las alternativas de politica destinadas a crear mejores empleos para
personas que viven mds tiempo.

En los ultimos decenios se ha puesto en duda la viabilidad de los sistemas de
seguridad social en los paises que envejecen del mundo desarrollado. El envejeci-
miento de la poblacién suele mencionarse como uno de los principales motivos
de la presunta falta de viabilidad econémica de los «estados de bienestar» euro-
peos. Seglin proyecciones recientes del gasto social total de la mayoria de los paises
«envejecidos», tras el periodo de consolidaciéon que se produjo en los decenios
de 1980, 1990 y principios del decenio de 2000, es probable que estos regimenes
sigan siendo gestionables. Sin embargo, algunos paises se enfrentan a importantes
desafios en materia de politica. Necesitan adaptar sus sistemas, asi como sus
estructuras y volumenes de gasto, a espacios fiscales que resulten factibles.

Tanto en los paises desarrollados como en desarrollo, todas las politicas para
afrontar los desatios de la transicién demografica deberfan orientarse a la promo-
cién del empleo productivo y el trabajo decente, y las politicas macroeconémicas
de crecimiento y empleo pueden resultar fundamentales en este ambito. Ademads,
se necesitan medidas para crear las condiciones en el lugar de trabajo que per-
mitan a personas de todas las edades aumentar su nivel de actividad econémica,
mantenerlo o incrementar su productividad, de forma que se garantice un nivel de
vida digno también a las personas que no pueden o no deberian verse obligadas
a trabajar.

Respuestas propuestas en materia de politicas

Afrontar los desafios mencionados exige un enfoque integrado que promueva el
empleo productivo y el trabajo decente, sobre la base de los siguientes principios,
aplicables en diversos 4mbitos de politica:

a) las intervenciones en materia de empleo y de proteccion social han de estar
imperativamente vinculadas. Este enfoque integrador resulta més evidente en
el contexto del cambio demogrifico;

b) se necesita adoptar una perspectiva intergeneracional que tenga en cuenta
todo el ciclo de vida. Afrontar el «desafio del envejecimiento» no consiste
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tnicamente en adoptar politicas para las personas de edad, sino para todo el
ciclo de vida y todos los grupos de edad;

¢) encontrar soluciones innovadoras y especificas para cada contexto requiere una
informacion de base sélida y consensuada, y puede entranar decisiones dificiles
entre distintas alternativas de politica. Por consiguiente, resulta indispensable
el didlogo social con conocimiento de causa;

d) las intervenciones requerirdn una combinacién de politicas y medidas, que ha
de considerarse en los contextos nacionales y locales;

¢) el conjunto de politicas que puede proporcionar este enfoque integrado para
contrarrestar los posibles efectos negativos de la transicién demogréfica es
limitado.

A continuacién se destacan dichos principios y politicas.

Mouvilizar la oferta de mano de obra
y promover el empleo y el trabajo decente

Un enfoque integrado y coherente

para la promocion del empleo de los jévenes
El empleo productivo y el trabajo decente para los jévenes exige una accién a largo
plazo que cubra una serie de politicas econdmicas y sociales. Ello requiere un
enfoque integrado y coherente que combine medidas a escala tanto macro como
microecondmica, orientado tanto a la demanda como a la oferta de mano de
obra, y que aborde tanto la dimensién cuantitativa como la cualitativa del empleo
juvenil. Es esencial la aplicacién de la resolucion relativa al empleo de los jévenes
adoptada por la 93.2 reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo en 2005.

Incrementar la participacion de las mujeres

en la fuerza de trabajo y promover la igualdad de género
Se ha hecho referencia a la participacion de las mujeres en el mercado de trabajo
como una vélvula de escape vital frente a las presiones demograficas, siempre
que los puestos de trabajo que ocupen sean decentes. En los paises en desarrollo,
muchas mujeres trabajan en la economia informal, mientras que en los paises
desarrollados son mayoria en los empleos a tiempo parcial. Las mujeres asumen
en todo el mundo la mayor parte de las tareas familiares y del hogar. Deben
tomarse medidas para mejorar su situacion en el mundo del trabajo, ya que ello es
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fundamental para erradicar la pobreza y fomentar el progreso social y econémico.
Conciliar la vida profesional, personal y familiar serd esencial para incrementar
la tasa de actividad femenina y promover la igualdad de género, y es ademds un
factor vital de calidad del empleo.

Generar oportunidades de empleo

para las personas con discapacidades
Aprovechar las competencias de las personas con discapacidades (muchas de las
cuales son de edad avanzada) y fomentar su participacién es fundamental para
incrementar la tasa de actividad general. Promover el empleo productivo y el tra-
bajo decente de estas personas ofrece muchas ventajas. Reduce el costo de las pres-
taciones de invalidez, puede contribuir a reducir la pobreza y también presenta un
importante interés desde el punto de vista empresarial. Por consiguiente, serd de
suma importancia la adopcién de politicas y programas orientados a las personas
con discapacidades, y en especial la creacién de un marco legislativo y de politica
social propicio. El Repertorio de recomendaciones précticas de la OIT sobre la
gestion de las discapacidades en el lugar de trabajo proporciona orientaciones a los
empleadores sobre los medios para adoptar una estrategia positiva de la gestién de
cuestiones relacionadas con la discapacidad en el lugar de trabajo.

Gestion de las migraciones

Se reconoce ampliamente que los trabajadores migrantes contribuyen al creci-
miento y al desarrollo de los paises en los que trabajan. Sin embargo, la migracién
plantea también desafios importantes. Muchos trabajadores migrantes, especial-
mente los poco calificados, sufren graves abusos y explotacién. Las mujeres, que
emigran cada vez mas de forma independiente y representan ahora casi la mitad
de todos los migrantes internacionales, se enfrentan a problemas especificos de
proteccién. Un enfoque de la migracion laboral basado en los derechos, que tenga
en cuenta las necesidades de los mercados de trabajo nacionales, tal como el que se
presenta en el Marco multilateral de la OIT para las migraciones laborales, puede
ser un instrumento eficaz para contrarrestar las carencias de los mercados de tra-
bajo nacionales en los paises en proceso de rapido envejecimiento.

Mejorar las oportunidades de empleo de las personas de edad

El aumento de la longevidad y la mejora de la salud no siempre se han tradu-
cido en una vida laboral més larga. En muchos paises, alargar esta vida laboral e
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incrementar las tasas de empleo de las personas de edad constituyen objetivos poli-
ticos prioritarios. Sin embargo, deben adoptarse medidas complementarias ade-
cuadas para promover el empleo productivo y el trabajo decente de estas personas.

Invertir en empleabilidad en un marco de aprendizaje permanente
La educacion, la formacion y el aprendizaje permanente impulsan un circulo vir-
tuoso de mayor productividad, creacién de empleo de mejor calidad, aumento de
los ingresos y desarrollo. Sin embargo, en la mayoria de los paises, las personas de
edad tienen un nivel educativo inferior y emprenden menos actividades de for-
macién que sus colegas mas jovenes, sobre todo en el caso de las mujeres de edad,
que se encuentran en una situacion de desventaja con respecto a los hombres del
mismo grupo de edad. Una respuesta adecuada a los bajos niveles educativos y de
formacion de los trabajadores de edad no deberia centrarse inicamente en la par-
ticipacion de este grupo de edad.

Las experiencias de los trabajadores a edades mas tempranas tendrin una
influencia capital en sus decisiones y resultados profesionales cuando envejezcan.
El concepto de aprendizaje permanente es particularmente pertinente. Unos ser-
vicios de empleo, tanto piblicos como privados, que tengan en cuenta la proble-
matica de género y adecuadamente concebidos y orientados a los grupos de mas
edad, pueden resultar de gran ayuda.

Luchar contra los prejuicios y la discriminacién relacionados

con la edad prestando especial atencion a las mujeres de edad
Es necesario concebir y aplicar medidas para luchar contra los estereotipos e
impedir la discriminacioén en el empleo y la ocupacién de los trabajadores de edad,
con el fin de vencer los prejuicios y lograr que la prolongacién de la vida profe-
sional resulte socialmente aceptable. Ello es particularmente importante en el caso
de las mujeres de edad. Las relaciones intergeneracionales y las actitudes tradicio-
nales hacia las generaciones de més edad estdn cambiando. El «edadismo» ya estd
aborddndose en algunas sociedades.

Crear condiciones de trabajo equitativas

y seguras para todos los trabajadores
Un entorno laboral seguro y saludable puede ser decisivo para reducir la incidencia
de la invalidez permanente, preservar una capacidad de trabajo adecuada y garan-
tizar una jubilacién digna y una buena salud en la vejez. Ademds, unas buenas
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politicas de seguridad y salud en el trabajo pueden contribuir a prolongar la vida
laboral y a incrementar la productividad. Se trata de un desafio crucial para los
empleadores, para los trabajadores y para toda la sociedad.

Nuevas modalidades de ordenacién del tiempo

de trabajo y organizacion del trabajo
La evolucién demografica, la creciente feminizacién de la fuerza de trabajo y
el consiguiente cambio del modelo de hogar dependiente de un solo cabeza de
familia masculino a otro con dos personas generadoras de ingresos estin condi-
cionando las necesidades y preferencias de los trabajadores en relacién con la vida
laboral y el tiempo de trabajo. Una ordenacién mas flexible y adaptable del tiempo
de trabajo puede contribuir en gran medida a equilibrar trabajo y vida privada,
en particular en el caso de las mujeres trabajadoras, tanto jévenes como de edad.
Ademis, el momento de la retirada del mercado de trabajo no sélo depende de los
incentivos que existan para seguir trabajando o jubilarse, sino de como se haya
desarrollado la vida profesional de cada persona durante un determinado periodo.

Reorientar los regimenes de seguridad social

La seguridad social ha de considerarse como una inversién mds que como un
gasto. Los regimenes de seguridad social han de invertir en las personas a lo largo
de todo su ciclo vital para que puedan tener una vida productiva y plena. Los regi-
menes de prestaciones individuales han de garantizar, en todos los paises, incluidos
los paises en desarrollo, un nivel minimo de seguridad de ingresos a todas las per-
sonas discapacitadas y a todos los trabajadores después de la edad de jubilacion.
Ello evitarfa la pobreza derivada de la vejez y de la discapacidad y permitiria que
el apoyo a las personas de edad se base en la solidaridad, en lugar de dejar que
cada familia asuma una carga desigual respecto del mantenimiento de los mayores.
Asimismo, permitirfa a la generacién de més edad asumir obligaciones familiares
(entre otras, el cuidado de los adultos y los nifios directa o indirectamente afec-
tados por el VIH/SIDA).

Los programas de transferencias en efectivo han de proporcionar ingresos y
seguridad alimentaria a los nifos y permitirles la asistencia a la escuela. S6lo unos
nifos sanos y con un buen nivel de educacién podrén convertirse en adultos pro-
ductivos que contribuyan de forma util a la sociedad.

Los servicios de salud y las condiciones de trabajo han de preservar la salud de
las personas para que éstas puedan eventualmente prolongar su vida profesional.
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Los mecanismos de subsidio de desempleo han de combinar la provision de
ingresos de sustitucion, que permitan a las personas tomarse el tiempo suficiente
para buscar adecuadamente un empleo con el méximo nivel de productividad, con
una funcién de proteccién basica contra la pobreza.

Los sistemas de transferencia, normalmente basados en el principio de los
derechos adquiridos, deberfan complementarse con un componente basado en
la solidaridad social. Ello impediria la pérdida indebida de derechos cuando
las personas realizan una formacién profesional, o durante otros periodos de
actualizacién de competencias, o si deciden experimentar el empleo indepen-
diente para garantizar la flexibilidad que los mercados de trabajo mundiales
estdn exigiendo.

Las sociedades de los paises desarrollados tienen que definir normas con
respecto al momento en que las personas pueden retirarse del mercado de tra-
bajo y recibir apoyo de la sociedad. Por ejemplo, podrian estipular la relacién
entre ¢l periodo de tiempo medio de jubilacién por cohorte (y posiblemente para
cada grupo profesional) y el periodo de actividad dentro del mercado de trabajo.
La jubilacién anticipada podria ser posible «comprando» afios de jubilacién
mediante la reduccion del nivel de la pensién o el pago del costo actuarial real a
los fondos de pensiones por los empleadores que deseen renunciar a un trabajador
antes de la edad reglamentaria de jubilacion.

Facilitar la transicion de la economia
informal a la economia formal

La mayoria de las personas no entra en la economia informal por eleccién per-
sonal, sino por la necesidad de ganarse un sustento. Especialmente en circunstan-
cias de mucho desempleo, subempleo y pobreza, la economia informal tiene un
importante potencial de empleo y generacién de ingresos. Ademds, constituye una
reserva de potencial empresarial que puede aprovecharse plenamente si se integra
en el marco principal de apoyo al desarrollo.

Desde la perspectiva de la transicion demografica, la informalidad econé-
mica plantea dos problemas. En primer lugar, las personas que trabajan en la eco-
nomfa informal, de cualquier grupo de edad, no suelen contribuir a los sistemas
tributarios ni a regimenes de seguridad social, a pesar de ser los primeros que
sufren los déficit y falta de cobertura concomitantes. En segundo lugar, los traba-
jadores de edad suelen ser mayoritarios en este tipo de actividades y son particu-
larmente vulnerables.
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Para facilitar la transicién de la economia informal a la formal, la Resolucién
y las Conclusiones relativas al trabajo decente y la economia informal adoptadas
por la 90.2 reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo en 2002, asi como
los debates subsiguientes' sobre desarrollo de politicas y buenas practicas aplica-
es a varios ambitos de politica, proporcionan una serie de alternativas de accion
bl bitos de polit de alternativas d
que pueden adaptarse a situaciones especificas.

Mantener niveles elevados de demanda
de trabajadores durante la crisis
y después de la misma

Existe el riesgo de que la actual crisis econémica y financiera comprometa o para-
lice las politicas destinadas a afrontar la transicién demogréfica. Para paliar el
impacto social y en el empleo de esta crisis, la Oficina ha identificado una serie de
medidas de politica a corto y medio plazo que han de considerarse, entre las que
se incluye el ajuste de la combinacién de politicas macroecondmicas destinadas a
promover el empleo y la proteccién social. Gobiernos de todo el mundo han adop-
tado medidas para evitar la quiebra de los bancos, adaptando al mismo tiempo
su politica monetaria y fiscal a la nueva problemitica. Es importante asegurarse
de que se adoptan paquetes de medidas para estimular la demanda, y que dichos
paquetes se orientan especificamente al empleo.

A pesar de la contraccion del espacio fiscal, se ampliardn los regimenes de
prestaciones de seguridad social y los programas de empleo publico, y se adop-
tardn medidas especificas para los trabajadores desplazados. Tales politicas no sélo
contribuirdn a paliar las repercusiones sociales de la crisis impulsando la demanda
y actuando, por consiguiente, como medida anticiclica, sino que tienen también
como objetivo estabilizar la demanda agregada en paises que experimentan un
cambio demografico estructural a largo plazo.

Sin embargo, las politicas para hacer frente al aumento del desempleo
mediante la jubilacién de los trabajadores de edad carecen de vision a largo plazo
y generarian incentivos adversos. Tomaria mucho tiempo corregir esa situacion,
que podria anular los esfuerzos de afios de politicas de activacion.

' OIT: La economia informal: hacer posible la transicién al sector formal. Coloquio interregional
tripartito sobre la economia informal: hacer posible la transicién al sector formal, Ginebra, noviembre de
2007.
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4.2. Posible accion de seguimiento de la OIT
dentro de un marco integrado de trabajo decente

Cada pais ha de adoptar su propia combinacién de politicas para lograr un equili-
brio justo entre los intereses de toda la sociedad y los de cada grupo de poblacion.
Estas politicas y estrategias nacionales deberfan tomar como principio rector la
Declaracién sobre la justicia social para una globalizacién equitativa, adoptada en
la 972 reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo en 2008. Como se ha
mencionado anteriormente, un elemento central de esta Declaracion es el recono-
cimiento de dos principios clave definitorios del Programa de Trabajo Decente: la
universalidad de los objetivos de la OIT y el reconocimiento de la indivisibilidad
de dichos objetivos, que, segun los términos de la Declaracién, «son inseparables,
estan interrelacionados y se refuerzan mutuamentes, por lo que la falta de pro-
mocién de cualquiera de ellos menoscabaria el logro de los demas. La OIT podria
proporcionar apoyo de diversas formas, a saber:

a) ayudando a los Miembros a mejorar sus bases de datos y de informacion sobre
la evolucién del mercado de trabajo y el funcionamiento de los regimenes
nacionales de proteccién social. Tales sistemas de informacién ayudan a la
hora de concebir y supervisar politicas basadas en datos empiricos. La Oficina
deberia asimismo realizar investigaciones y analisis sobre la transicién demo-
grafica, su impacto y las posibles respuestas de politica;

b) integrando las cuestiones que la transicion demografica y el envejecimiento de
la poblacién vayan planteando en todos sus programas y marcos actuales;

¢) promoviendo la ratificacién de los convenios de la OIT directamente relevantes
para la formulacién de politicas nacionales sobre los cambios demograficos, tal
como se menciona en el capitulo 3. Un 4mbito en el que podria resultar atil
un nuevo instrumento es el de la seguridad social. En 2007, la Oficina analizé
hasta qué punto el marco existente de instrumentos actualizados de la OIT
que p
podia servir de base para el mandato de la campana de ampliar la cobertura
de seguridad social y publicé un documento técnico®. Los resultados del ani-
lisis se comunicaron a la Comisién de Empleo y Politica Social del Consejo de
plcoy )
Administracién en noviembre de 2008°. La principal conclusién fue que los
p p q

* OIT: Establecimiento de normas de seguridad social en una sociedad global; Andlisis de la situacion
y de la practica actuales y de las opciones futuras para el establecimiento de normas de seguridad social globales
en la Organizacién Internacional del Trabajo, Documentos de Politica de Seguridad Social, documento 2
(Ginebra, 2008).

* OIT: Preparativos para el Foro Global del Empleo, Consejo de Administracién, documento
GB.280/ESP/3, 280.% reunidn, Ginebra, marzo de 2001.
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d)

Un marco integrado de trabajo decente para afrontar el desafio demografico

convenios actualizados sobre seguridad social habian tenido una influencia
positiva en el desarrollo de regimenes de seguridad social en la mayoria de los
paises de todo el mundo y servian de modelo para los instrumentos regionales
y las leyes nacionales. Sin embargo, su alcance era limitado en lo que respecta
a la promocién del mencionado régimen de prestaciones minimas prioritarias
garantizadas, por lo que podrl'a requerirse un instrumento complementario,
vinculante o no vinculante, para promover un régimen basico de seguridad
social para todos. El mejor marco para tratar la cuestion podria ser la préxima
discusién recurrente sobre seguridad social de la Conferencia;

estableciendo un «marco de politicas orientador» para la formulacion de
planes de accidn nacionales sobre envejecimiento de la poblacién y trabaja-
dores de edad sobre la base de los instrumentos vigentes de la OIT. Como se
ha visto en el capitulo 3, en conjunto, los diferentes 4mbitos en los que cabe
la formulacién de politicas nacionales sobre el cambio demogréfico parecen
estar bien cubiertos por los instrumentos de la OIT. No obstante, la Oficina
podria publicar un marco de politicas orientador para politicas nacionales que
retna las disposiciones de todos los instrumentos actuales y la estrategia de
integracion descrita més arriba. Dicho marco serviria de guia a los paises a
la hora de preparar planes nacionales generales de accién para hacer frente a
los desafios de la transicion demogréfica. Dichos planes de accién deberfan
a su vez formularse sobre la base de consultas tripartitas y respetando lo dis-
puesto en los instrumentos de la OIT, para lo cual la Oficina podria propor-
cionar asistencia técnica. Los planes nacionales de accién podrian revisarse
con cardcter voluntario por medio de exdmenes inter pares organizados por

la Oficina; y

contribuyendo a la elaboracién de una convencién de las Naciones Unidas para
proteger los derechos de las personas de edad. Tras la adopcién en 2006 de la
Convencién sobre los derechos de las personas con discapacidad, las Naciones
Unidas estdn analizando la posibilidad de elaborar una convencion sobre los
derechos de las personas de edad. La OIT podria contribuir a la labor relativa
a dicha convencién sobre la base de sus normas internacionales del trabajo.
El Programa de Trabajo Decente de la OIT, asi como un marco de politicas
orientador, con un alcance politico méds amplio al abarcar todas las edades y
tener en cuenta todo el ciclo vital, podrfan ser complementos explicitos de esta
convencion.
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Cuadro 4. Evolucion de la tasa de desempleo regional por grupo de edad

Jévenes (15-24), hombres y mujeres 1991 2000 2005 2006
Economias desarrolladas y UE 144 130 139 129
Europa Central y Oriental (no UE) y CEI 21,0 196 186 18,6
Asia Oriental 7.4 77 7,0 6,8
Asia Sudoriental y el Pacifico 89 13,3 16,6 17,3
Asia Meridional 70 106 115 111
América Latina y el Caribe 16,1 156 16,0 151
Africa Subsahariana 12,7 119 115 115
Oriente Medio 20,0 196 20,6 20,7
Africa Septentrional 270 295 253 241
Hombres y mujeres en edad de trabajar (25-54) 1991 2000 2005 2006
Economias desarrolladas y UE 6,2 58 6,1 5,6
Europa Central y Oriental (no UE) y CEl 9,5 9,1 77 7,6
Asia Oriental 2,6 2,8 2,5 2,4
Asia Sudoriental y el Pacifico 2,1 2,7 3,6 3,6
Asia Meridional 2,2 29 4,2 41
América Latina y el Caribe 6,2 6,4 6,2 5,8
Africa Subsahariana 6,6 6,8 6,7 6,6
Oriente Medio 7,2 6,9 7,0 7,1
Africa Septentrional 88 10,1 8,3 74
Hombres y mujeres de edad (55+) 1991 2000 2005 2006
Economias desarrolladas y UE 4.3 4.4 4.4 41
Europa Central y Oriental (no UE) y CEI 5,7 5,4 4.6 4.5
Asia Oriental 2,6 29 2,8 2,3
Asia Sudoriental y el Pacifico 15 16 19 1,8
Asia Meridional 1,4 1,5 2,0 2,5
América Latina y el Caribe 3,3 3,3 3,3 3,1
Africa Subsahariana 42 43 44 45
Oriente Medio 4,3 41 4,2 4,3
Africa Septentrional 5,2 6,1 42 35
Hombres de edad (55+) 1991 2000 2005 2006
Economias desarrolladas y UE 45 4.7 4.8 4.5
Europa Central y Oriental (no UE) y CElI 6,3 6,2 5,4 5,4
Asia Oriental 3,0 3,3 3,1 2,7
Asia Sudoriental y el Pacifico 1,4 1,6 1,5 1,5
Asia Meridional 1,1 1,4 1,8 2,3
América Latina y el Caribe 3,2 3,3 3,0 3,0
Africa Subsahariana 42 44 44 45
Oriente Medio 4,2 4.3 4.3 4.4
Africa Septentrional 5,2 5,6 4.4 3,8
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Cuadro 4 (fin)

Mujeres de edad (55+) 1991 2000 2005 2006
Economias desarrolladas y UE 4.0 39 39 3,6
Europa Central y Oriental (no UE) y CEI 4.7 4.3 3,7 3,6
Asia Oriental 1,7 2,1 2,1 1,7
Asia Sudoriental y el Pacifico 1,7 1,6 2,4 2,2
Asia Meridional 1,8 16 2,2 2,7
América Latina y el Caribe 3,3 3,2 39 3,2
Africa Subsahariana 42 43 44 45
Oriente Medio 4.4 3,5 3,9 3,9
Africa Septentrional 5,3 77 3,2 2,1

Fuente: EMP/Trends Econometric Models, octubre de 2007, estimaciones preliminares.
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La Recomendacion
sobre los trabajadores
de edad, 1980 (num. 162)

sta Recomendacién se adoptd en la 66.% reunién de la Conferencia Internacional

del Trabajo, el 4 de junio de 1980. Define «trabajadores de edad» como todos
los trabajadores que, por el avance de su edad, estdn expuestos a encontrar dificul-
tades en materia de empleo y ocupacion.

Al comienzo, la Recomendacion establece el principio de que los problemas
de empleo de los trabajadores de edad deberian tratarse en el contexto de una
estrategia global y equilibrada de pleno empleo que tome debidamente en cuenta
a todos los grupos de poblacién y garantice de esta forma que los problemas del
empleo no se desplacen de un grupo a otro.

Exhorta a todos los Estados Miembros a adoptar una politica nacional des-
tinada a promover la igualdad de oportunidades y de trato para los trabajadores
de todas las edades y a tomar medidas para impedir la discriminacién contra los
trabajadores de edad, en particular en lo que respecta al acceso a los servicios de
orientacion profesional y de colocacion, a un empleo de su eleccién, habida cuenta
de sus aptitudes profesionales, experiencia y calificaciones, asi como a los medios
de formacién profesional, en particular los de perfeccionamiento y actualizaciéon
de la formacién, y a la seguridad en el empleo.

La politica nacional deberia asimismo apuntar al mejoramiento de las con-
diciones y medio ambiente de trabajo en todas las fases de la vida activa y prever
medidas para hacer posible que los trabajadores de edad continten ¢jerciendo un
empleo en condiciones satisfactorias.

Recomienda ademds que se tomen medidas para garantizar que la transiciéon
de la vida profesional a un régimen de actividad libre sea progresiva, que el paso
de un trabajador a la situacion de retiro se efecttie voluntariamente y que la edad
de admision a la prestacion de vejez sea flexible.
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Puntos relativos a los horarios de trabajo
y a la organizacion del trabajo

En el marco de una politica nacional de mejoramiento de las condiciones y medio
ambiente de trabajo, se recomienda identificar los tipos de actividad en los que el
proceso de envejecimiento puede ser més répido, determinar las causas y proponer
las soluciones apropiadas. Cuando las razones de las dificultades de adaptacion
de los trabajadores estén ligadas a su envejecimiento, deberian tomarse medidas
con respecto a los tipos de actividad de que se trate con miras a: 2) corregir aque-
llas condiciones de trabajo y de medio ambiente de trabajo que puedan acelerar el
proceso de envejecimiento; §) modificar las formas de organizacion del trabajo y
la ordenacién de los horarios de trabajo que entrafien exigencias y ritmos excesivos
de trabajo; ¢) adaptar el puesto de trabajo, y las tareas que éste exige, al trabajador;
d) prever una vigilancia més sistemdtica del estado de salud de los trabajadores, y
¢) prever una supervision adecuada para garantizar la higiene y la seguridad de los
trabajadores. En el dmbito de la empresa, pueden adoptarse las siguientes medidas:
a) reducir la duracién normal del trabajo, diaria y semanal, de los trabajadores
de edad dedicados a ocupaciones penosas, peligrosas o insalubres; 4) fomentar
la reduccién progresiva de la duracién del trabajo durante un periodo prescrito
anterior a la fecha de jubilacién; ¢) incrementar las vacaciones anuales pagadas en
funcién de la antigiiedad o de la edad; &) permitir que los trabajadores de edad
organicen a su propia conveniencia el tiempo de trabajo y el tiempo libre, y ¢) faci-
litar la asignacién de los trabajadores de edad a empleos de horario normal.

Disposiciones relativas a la preparacion y el acceso al retiro

® LaRecomendacién propone que, en todos los casos en que sea posible, deberian
adoptarse medidas con miras a: i) garantizar que, en el marco de un sistema
que permita una transicion progresiva entre la vida profesional y un régimen de
actividad libre, el paso de un trabajador a la situacién de retiro se efecttie volun-
tariamente, y ii) hacer flexible la edad de admisién a la prestacién de vejez.

® Dcberfan examinarse las disposiciones legislativas o de otro tipo que fijen una
edad obligatoria para la terminacién de la relacién de trabajo.

® Todo Miembro deberfa esforzarse por garantizar que, cuando se reduzca pro-
gresivamente la duracion del trabajo de los trabajadores de edad hasta un nivel
prescrito o éstos pasen a desempenar un nuevo trabajo a tiempo parcial, dichos
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trabajadores disfruten, durante un periodo prescrito anterior a la fecha en que
alcancen la edad normal de admisién a la prestacién de vejez, de una prestaciéon
especial que compense total o parcialmente la reduccién de su remuneracion.

Cuando exista un régimen de prestaciones de desempleo, los trabajadores de
edad que hayan estado desempleados durante un periodo prescrito anterior a
la fecha en que alcancen la edad normal de admisién a la prestacion de vejez
deberfan continuar disfrutando hasta esa fecha de dichas prestaciones de de-
sempleo o de la garantia de unos ingresos apropiados.

Los trabajadores de edad que hayan estado ocupados en trabajos considerados
por la legislacion o la préctica nacionales como penosos e insalubres a los
efectos de la atribucién de prestaciones de vejez, o a quienes se reconozca inca-
pacidad de trabajo en un grado prescrito, deberfan poder acogerse, durante un
periodo prescrito anterior a la fecha en que alcancen la edad normal de admi-
sién a la prestacion de vejez, a una prestacién de retiro anticipado.

Los trabajadores de edad aptos para el trabajo deberian poder aplazar su soli-
citud de prestacién de vejez més alld de la edad normal de admisién a tal pres-
tacion, a fin de que puedan, por ejemplo, ya sea reunir todas las condiciones de
calificacién necesarias para acogerse a tal prestacion, o bien mejorar esa presta-
ci6n habida cuenta de la edad mds avanzada en que se percibe la prestacién y
también, en casos apropiados, de la actividad laboral adicional o de las cotiza-
ciones suplementarias de los interesados.

En el curso de los anos que preceden el fin de la actividad profesional, debe-
rian ponerse en préctica programas de preparacion para el retiro con la partici-
pacién de las organizaciones representativas de empleadores y de trabajadores
y de otros organismos interesados. Tales programas deberian, en particular,
permitir a los interesados hacer planes para su jubilacién y adaptarse a esa
nueva situacion, proporcionandoles informaciones acerca de cuestiones como
las prestaciones de vejez a que normalmente puedan tener derecho, sus obliga-
ciones fiscales como pensionistas y las ventajas anexas que se les concedan, tales
como asistencia médica, servicios sociales y reducciones en las tarifas de ciertos
servicios publicos, las posibilidades y condiciones de continuacién de una acti-
vidad profesional, especialmente a tiempo parcial, como también la posibilidad
de constituirse en trabajadores por cuenta propia.
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Instrumentos de la OIT pertinentes

Convenios

Convenio nam.

Titulo

Contenido

Nimero de
ratificaciones

Seguridad social

Convenio
num. 102

Convenio sobre la
seguridad social
(norma minima),
1952 (Partes II, 11,
IV, V, VI, IX, X)

Provision de las siguientes prestaciones,
durante todo el transcurso de la contingencia
cubierta, a todas las personas protegidas (el
derecho a la prestacion puede estar sujeto a
condiciones):

Asistencia médica: asistencia médica de
caracter preventivo o curativo en caso de
estado moérbido;

Enfermedad: prestaciones monetarias (45 por
ciento del salario de referencia) en caso de
estado morbido que entrafie suspension de
ganancias;

Desempleo: prestaciones monetarias en caso
de suspension o pérdida de ganancias oca-
sionada por la imposibilidad de obtener un
empleo conveniente (45 por ciento del salario
de referencia):

Vejez: prestacion monetaria una vez alcanzada
la edad de pension (40 por ciento del salario
de referencia) para garantizar a las personas
protegidas los medios necesarios para un nivel
de vida decente para el resto de su vida;

46
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Convenio nim.  Titulo Contenido Nimero de
ratificaciones

Convenio Accidentes del trabajo y enfermedad profe-
nuam. 102 sional: asistencia médica y prestacion mone-
(cont.) taria (50 por ciento del salario de referencia) en

caso de estado morbido, incapacidad para tra-
bajar, invalidez o disminucion de las facultades
fisicas y fallecimiento del sostén de la familia
(40 por ciento del salario de referencia) debido
a un accidente del trabajo 0 a una enfermedad
profesional;

Invalidez: prestacion monetaria (40 por ciento
del salario de referencia) en caso de incapa-
cidad a largo plazo para ejercer una actividad
profesional; puede finalizar con el pago de una
prestacion de vejez;

Sobrevivientes: prestacion monetaria (40 por
ciento del salario de referencia) en caso de
muerte del sostén de la familia, sujeto al cum-
plimiento de un periodo de calificacion.

Convenio  Convenio sobre las  Provision de asistencia médica (ampliada) y 24
num. 121  prestaciones en prestaciones monetarias en casos de incapa-
caso de accidentes cidad total o parcial para trabajar, o invalidez

del trabajo y (60 por ciento del salario de referencia) o
enfermedades muerte del sostén de la familia (50 por ciento
profesionales, del salario de referencia) debido a un accidente
1964 [Cuadro | del trabajo o enfermedad profesional, mientras
modificado en dure la contingencia; las prestaciones se otor-
1980] garan a fin de conservar, restablecer o, si esto

no fuera posible, mejorar la salud de la victima,
asi como su aptitud para trabajar y para hacer
frente a sus necesidades personales. Obliga-
cion de proporcionar servicios de readaptacion
profesional que, cuando sea posible, preparen
a la persona incapacitada para reanudar sus
actividades anteriores, y de tomar medidas
para facilitar la colocacién adecuada de los
trabajadores que hayan quedado invélidos;
prestaciones adicionales para las personas
accidentadas o enfermas que requieran asis-
tencia constante.
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Convenio ndm.

Titulo

Contenido Nimero de
ratificaciones

Convenio  Convenio sobre Prestacion de asistencia médica preventiva 15
nim. 130  asistencia médica y curativa (similar a lo previsto en el Convenio
y prestaciones sobre la seguridad social (norma minima), 1952
monetarias de (num. 102), asistencia odontolégica y readap-
enfermedad, 1969 tacién médica, asi como prestaciones mone-
tarias (60 por ciento del salario de referencia),
durante toda la duracién de la contingencia.
Convenio  Convenio sobre Provision de prestaciones monetarias en caso 7
num. 168 el fomento del de desempleo total (50 por ciento del salario

empleoy la
proteccién contra
el desempleo,
1988

de referencia) o parcial, a condicién de que

la persona desempleada busque trabajo; dis-
posiciones especificas para la cobertura de
ciertas categorias, como los trabajadores de
edad y los trabajadores migrantes al regreso a
su pails, o las personas divorciadas o separadas;
garantizar a los beneficiarios de la indemniza-
cion de desempleo que se tendran en cuenta
los periodos durante los cuales se pagan

estas indemnizaciones para la adquisicion del
derecho y para el calculo de las prestaciones
de invalidez, de vejez y de sobrevivientes, y que
tendran derecho a la asistencia médica y a los
subsidios de enfermedad una vez terminado

el desempleo; adopcion de una politica desti-
nada a fomentar el pleno empleo, productivo y
libremente elegido, adaptado a las circunstan-
cias personales (edad, antigliedad en la profe-
sién, experiencia adquirida, etc.); garantizar la
igualdad de trato a todas las personas prote-
gidas, sin discriminacion alguna por motivos de
invalidez, edad, etc.

Seguridad social para trabajadores migrantes

Convenio
nam. 118

Convenio sobre

la igualdad de trato
(seguridad social),
1962

Se aplica a los trabajadores migrantes; igualdad 37
de trato entre nacionales de Estados ratificantes

en lo que respecta a la provision de presta-

ciones de seguridad social fuera de su pais,
conservacion de los derechos adquiridos y en

vias de adquisicion en lo que respecta a las

ramas especificadas en la ratificacion, sobre

la base de la reciprocidad (puede estar sujeto a

un periodo de residencia).
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Convenio ndm.

Titulo

Contenido

Nimero de
ratificaciones

Convenio  Convenio sobre Se aplica a los trabajadores migrantes; conser- 4
num. 157  la conservacion vacion de los derechos en curso de adquisicién
de los derechos y de los derechos adquiridos para los nacio-
en materia de nales de los Estados ratificantes en lo relativo
seguridad social,  a todas las ramas de la seguridad social res-
1982 pecto de las cuales esté en vigor una legis-
lacion del Miembro; no sujeto a reciprocidad;
disponibilidad de servicios sociales para asistir
a las personas amparadas por el Convenio en
lo que respecta a la concesion y el disfrute de
las prestaciones y al ejercicio de los derechos
asociados.
Igualdad de oportunidades y de trato
Convenio  Convenio sobre Promocién de la igualdad de oportunidades 169
ndm. 111 la discriminacion vy de trato en materia de empleo y ocupacion
(empleo mediante una politica y medidas eficaces;
y ocupacion), 1958 prohibicion de la discriminacién por motivos
de raza, color, sexo, religion, opinion politica,
ascendencia nacional u origen social, o cual-
quier distincion, exclusion o preferencia que
tenga por efecto anular o alterar la igualdad
de oportunidades o de trato en el empleo y la
ocupacion;
Convenio  Convenio sobre Adopcién de politicas que garanticen la 40
num. 156  los trabajadores igualdad efectiva de oportunidades y de trato
con responsabili-  entre trabajadores y trabajadoras prohibiendo
dades familiares, la discriminacién contra las personas con res-
1981 ponsabilidades familiares que desempefien
o deseen desempefiar un empleo y evitando
el conflicto entre sus responsabilidades fami-
liares y profesionales.
Empleo
Convenio  Convenio sobre la  Formulacién de una politica activa destinada 102
nam. 122  politica del empleo, a fomentar el pleno empleo, productivo y libre-

1964

mente elegido; oferta de trabajo para todas las
personas disponibles y que busquen trabajo;
garantia de que cada trabajador tendra todas
las posibilidades de adquirir la formacién nece-
saria para ocupar el empleo que le convenga

y de utilizar en este empleo esta formacién y
las facultades que posea, sin que se tengan en
cuenta su raza, color, sexo, etc.
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Convenio nim.  Titulo Contenido Nimero de
ratificaciones

Convenio  Convenio sobre Formulacion de una politica nacional sobre 80
num. 159  la readaptacion la readaptacion profesional y el empleo de
profesional y el personas invalidas; asegurar que existan

empleo (personas medidas adecuadas de readaptacion profe-

invalidas), 1983 sional al alcance de todas las categorias de
personas invélidas y promover oportunidades
de empleo para las personas invalidas; dicha
politica se basaréa en el principio de igualdad de
oportunidades.

Convenio  Convenio sobre las Prohibicién para las agencias de empleo pri- 22
num. 181  agencias de vadas de discriminar a los trabajadores en el
empleo privadas, empleo o en busca de empleo por motivos de
1997 discapacidad, edad, raza, sexo, etc.
Politica social
Convenio  Convenio sobre Recomienda fomentar el mejoramiento de 32
num. 117 politica social ambitos como la salud publica, la alimenta-
(normas y objetivos cién, la instruccién, las condiciones de trabajo,
basicos), 1962 la proteccion de los trabajadores migrantes,

la seguridad social, etc.; el mejoramiento del
nivel de vida debera ser considerado como el
objetivo principal de los planes de desarrollo

econémico.
Trabajadores migrantes
Convenio  Convenio sobre Obligacion, por ejemplo, de aplicar a los inmi- 49
nam. 97 los trabajadores grantes que se encuentren legalmente en el
migrantes territorio un trato no menos favorable que el
(revisado), que se aplique a los nacionales en lo que res-
1949 pecta a la remuneracion, la afiliacion a las

organizaciones sindicales y la seguridad social;
proteccion de los migrantes admitidos a titulo
permanente contra la expulsion en caso de
enfermedad o accidente.

Convenio  Convenio sobre Proteccion de todos los migrantes (incluidos los 23
num. 143  los trabajadores que trabajan de manera ilegal) respecto de con-
migrantes diciones abusivas; igualdad de trato de todos
(disposiciones los migrantes en lo concerniente a los derechos
complementarias), derivados de empleos anteriores (inclusive los
1975 derechos de seguridad social); provision de

medios adecuados para facilitar la reunién de
las familias de los trabajadores migrantes que
residan legalmente en el territorio.
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Recomendaciones

Recomendacidn niim.

Titulo

Contenido

Seguridad social

Recomendacién
nam. 67

Recomendacién sobre
la seguridad de los
medios de vida, 1944

Recomienda establecer regimenes de segu-
ridad de los medios de vida para restablecer las
entradas perdidas a causa de la incapacidad para
trabajar o para obtener trabajo remunerado o a
causa de la muerte del jefe de familia, mediante
un seguro social obligatorio (cuando sea posible)
para contingencias que incluyen la enfermedad,
la invalidez, la vejez, la muerte del jefe de familia,
el desempleo y los dafios (heridas o enferme-
dades) causados por el trabajo, 0 mediante asis-
tencia social en el caso de personas que no estén
cubiertas por el seguro social obligatorio, entre
ellas, invéalidos, ancianos y viudas, de forma que
se les conceda derecho a asignaciones espe-
ciales; dar cobertura tanto a los trabajadores
asalariados como a los independientes, y las
personas a su cargo, asi como a todas las per-
sonas en estado de necesidad, por ejemplo, los
invalidos, los ancianos y las viudas.

Recomendacién
ndm. 69

Recomendacién sobre
la asistencia médica,
1944

Recomienda provision de asistencia médica
preventiva y curativa a toda la poblacion, desem-
pefien o0 no un trabajo remunerado, por medio de
seguro social, asistencia social, o la combinacion
de ambos.

Recomendacion
nam. 121

Recomendacion sobre
las prestaciones en
caso de accidentes
del trabajo y
enfermedades
profesionales, 1964

Complementa el Convenio nim. 121; propor-
ciona orientaciones detalladas en todos los casos
cubiertos de accidentes del trabajo y enferme-
dades profesionales; recomienda la extensién por
etapas a categorias especificas de trabajadores
excluidos.

Recomendacién
nam. 131

194

Recomendacion
sobre las prestaciones
de invalidez, vejez

y sobrevivientes, 1967

Complementa el Convenio num. 128.
Recomienda:

Vejez: reducir la edad de pensién, cuando sea
apropiado, para ciertas categorias de personas;
extension progresiva de la cobertura a los tra-
bajadores ocasionales y a todas las personas
econémicamente activas; prestacién monetaria
correspondiente al 55 por ciento del salario

de referencia;



Anexo I

Recomendacién nim.

Titulo

Contenido

Recomendacion
nam. 131

(cont.)

Invalidez: incluye cobertura de la incapacidad
para ejercer una actividad que proporcione un
ingreso apreciable; extension progresiva de la
cobertura a los trabajadores ocasionales y a todas
las personas econémicamente activas; prestacion
monetaria equivalente al 60 por ciento del salario
de referencia;

Sobrevivientes: extension de los derechos a las
viudas, los hijos y otras personas a cargo de los
trabajadores ocasionales y de todas las personas
econdmicamente activas; los mismos derechos
para los viudos invalidos y a cargo que para

las viudas; prestacion monetaria equivalente al
55 por ciento del salario de referencia;

Para todas las ramas de actividad: montos
minimos establecidos en la legislacién a fin de
asegurar un nivel minimo de vida, que deberian
incrementarse en ciertas circunstancias (por
ejemplo, necesidad de ayuda constante).

Recomendacion
nuam. 134

Recomendacién

sobre asistencia
médica y prestaciones
monetarias de
enfermedad, 1969

Complementa el Convenio nim. 130;
recomienda la extension progresiva de la
asistencia médica, por etapas, a todas las
personas econémicamente activas y a todos

los residentes; extension progresiva de la
prestacion de enfermedad a todas las personas
econdmicamente activas; inclusion del suministro
de instrumentos de ayuda médica (tales como
anteojos) y de servicios de convalecencia en

el tipo de asistencia médica mencionada en el
Convenio num. 130; la asistencia médica no ha
de estar subordinada a un periodo de calificacion;
prestacién monetaria en caso de ausencia del
trabajo debido a un permiso para readaptacion o
convalecencia bajo supervisién médica.

Recomendacion
nam. 176

Recomendacién
sobre el fomento
del empleoy la
proteccién contra

el desempleo, 1988

Complementa el Convenio nim. 168; orienta-
ciones y recomendaciones detalladas para la
adopcién de medidas destinadas al fomento del
empleo productivo y la proteccion de las per-
sonas desempleadas, incluyendo:

— extension progresiva de la indemnizacion de
desempleo a todos los asalariados (con la
posible exclusion de los funcionarios publicos
cuyo empleo esta garantizado por la legislacion
nacional hasta la edad normal de jubilacién);
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Recomendacidn nim.

Titulo

Contenido

Recomendacion
nam. 176

(cont.)

— prolongacion de la duracién de las indemniza-

ciones hasta la edad de admisién a la pension
de vejez para los desempleados que hayan
alcanzado una edad prescrita anterior a la edad
de admision a la pension de vejez;

evaluacioén de los criterios para definir un
«empleo conveniente» en funcion de la edad,
la antigliedad en la profesion, la experiencia
adquirida, la duracion del desempleo, la situa-
cion del mercado de trabajo y las repercusiones
del empleo sobre la situaciéon personal y fami-
liar del interesado;

extension de la asistencia médica a los desem-
pleados, incluidos los que no gocen de indem-
nizaciones de desempleo, y a las personas a su
cargo;

garantizar a los beneficiarios de indemni-
zaciones de desempleo que se toman en
consideracion los periodos en que se pagan
dichas indemnizaciones para la adquisicién

del derecho y para el célculo de los subsidios
de invalidez, vejez y sobrevivientes, asi como
para la adquisicion del derecho a la asistencia
médica, a los subsidios de enfermedad y de
maternidad, y a las prestaciones familiares, una
vez terminado el desempleo.

Seguridad social para trabajadores migrantes

Recomendacién
nam. 167

Recomendacién
sobre la conservacion
de los derechos en
materia de seguridad
social, 1983

Trabajadores de edad

Recomendacion
nim. 162

Recomendacion
sobre los trabajadores
de edad, 1980

Conclusién de instrumentos bilaterales y multi-
laterales de seguridad social, y acuerdos admi-
nistrativos y financieros; proporciona un acuerdo
bilateral modelo.

Complementa los instrumentos existentes en lo
que respecta a la igualdad de oportunidades y de
trato de los trabajadores de edad, a su proteccion
en materia de empleo y a la preparacién y acceso
al retiro; recomienda la prohibicién de la discrimi-
nacion por motivos de edad.
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Anexo I

Recomendacién nim.

Titulo

Contenido

Igualdad de oportunidades y de trato

Recomendacién Recomendacion sobre

num. 165

Empleo

Recomendacion
niam. 166

los trabajadores con
responsabilidades
familiares, 1981

Recomendacion
sobre la terminacion
de la relacion

de trabajo, 1982

Recomienda la adopcién de una politica para favo-
recer el empleo de personas con responsabilidades
familiares, sin discriminacién ya sea directa o indi-
recta; provisién de medios de formacion profesional
y sistemas de licencia pagada de estudios para

los trabajadores con responsabilidades familiares;
condiciones de empleo que permitan conciliar las
responsabilidades profesionales y familiares; la pro-
vision de servicios e instalaciones de asistencia a la
infancia y de asistencia familiar, asi como de pres-
taciones de seguridad social y desgravacion fiscal
para estos trabajadores.

Complementa el Convenio nim. 158; recomienda
la prohibicién de la discriminaciéon por motivos
de edad; la ausencia del trabajo por motivo de
enfermedad o lesién no deberfa constituir una
causa justificada de terminacion de la relacién
de trabajo; la provision de indemnizacion por fin
de servicios y otras medidas de proteccion de los
ingresos en caso de terminacion de la relacion
de trabajo; la provision de «prestaciones» adicio-
nales cuando la terminacion de la relacion de tra-
bajo sea por motivos econémicos, tecnolégicos,
estructurales o anélogos.

Recomendacion
nam. 169

Recomendacion
sobre la politica del
empleo (disposiciones
complementarias),
1984

Complementa el Convenio num. 122; proporciona
orientaciones detalladas sobre la formulacién y la
aplicacién de una politica en materia de promo-
cion del empleo y poblacion; recomienda la adop-
cién de medidas especificas para satisfacer las
necesidades de todas las categorias de personas
que tengan frecuentemente dificultades para
encontrar empleo duradero, incluidos los trabaja-
dores de edad.

Recomendacién
nam. 188

Recomendacion
sobre las agencias
de empleo privadas,
1997

Complementa el Convenio nim. 181; recomienda
prohibir a las agencias de empleo privadas que
publiquen ofertas de empleo que tengan como
resultado, directo o indirecto, la discriminacion
fundada en motivos de raza, color, edad, religion,
etc.; adoptar medidas para alentar a las agencias
de empleo privadas a que promuevan la igualdad
en el empleo a través de programas de accion
positiva.
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Recomendacidn nim.

Titulo

Contenido

Recomendacion
nam. 195

Recomendacion

sobre el desarrollo

de los recursos
humanos, 2004

Recomienda identificar politicas nacionales de
desarrollo de los recursos humanos, educacion,
formacion y aprendizaje permanente para per-
sonas con necesidades especificas, segln se
definan en cada pafls, tales como los jévenes, las
personas con discapacidades, los migrantes, los
trabajadores de edad, etc.; dar prioridad en las
politicas a la formacién de los desempleados, de
los que aspiran a incorporarse o reincorporarse al
mercado de trabajo y de las personas con nece-
sidades especificas, a fin de desarrollar y mejorar
su empleabilidad para asegurarse un trabajo
decente; desarrollar un marco nacional de cualifi-
caciones para la evaluacion, certificacion y reco-
nocimiento de las aptitudes profesionales, etc.

Recomendacion
nam. 198

Recomendacion
sobre la relacion
de trabajo, 2006

Recomienda proporcionar orientacion sobre

la manera de determinar la existencia de una
relacion de trabajo; luchar contra las relaciones
de trabajo encubiertas; adoptar normas aplica-
bles a todas las formas de acuerdos contrac-
tuales, incluidas las que vinculan a varias partes,
de modo que los trabajadores asalariados tengan
la proteccién a que tienen derecho; asegurar
que las normas aplicables a todas las formas

de acuerdos contractuales estipulen a quién
incumbe la responsabilidad por la proteccion
que prevén; proporcionar acceso efectivo a pro-
cedimientos y mecanismos apropiados para la
solucién de controversias relativas a una relacion
de trabajo; asegurar el cumplimiento y la aplica-
cion efectiva de la legislacion, y prever formacién
sobre normas internacionales del trabajo per-
tinentes, derecho comparado y jurisprudencia
para las personas encargadas de la solucién de
controversias y del cumplimiento de las leyes

y normas nacionales en materia de trabajo.
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