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PREAMBULO

La OIT estd comprometida a garantizar que sus mandantes reciban ase-
soramiento basado en la evidencia empirica sobre las politicas que pueden
mejorar de manera eficaz los resultados sociales y del mercado de trabajo.
Esto se menciona en la agenda de investigacién acordada por el Consejo
de Administracién en noviembre de 2014, documento en el que ademds se
encomienda al Departamento de Investigaciones el cometido de contribuir
a hacer de la OIT una fuente primordial de conocimiento sobre cuestiones
claves en materia de politicas sociales y del mercado de trabajo, incluyendo

la evaluacién de soluciones eficaces.

El presente Informe de Sintesis es el resultado de un proyecto de inves-
tigacién amplio y plurianual conducido por la Unidad de Evaluacién de
Politicas del Departamento de Investigaciones de la OIT con el objetivo de
llevar a cabo esta misién de proporcionar evidencia a los mandantes sobre
soluciones eficaces. Cabe resaltar que el informe incluye el primer andlisis
sistemdtico de politicas activas del mercado de trabajo (PAMT) implemen-
tadas en América Latina y el Caribe, a la vez que analiza su efectividad a la

hora de mejorar las condiciones sociales y del mercado de trabajo.

La publicacién de este informe tiene lugar en un momento en que los
gobiernos de América Latina y el Caribe y de otras regiones enfrentan el
desafio de crear empleos sostenibles y de calidad. Al respecto, los resultados
del estudio ponen de relieve el amplio potencial de las PAMT para gene-
rar nuevas oportunidades de empleo y garantizar una constante mejora de
las calificaciones de los trabajadores, aumentando asi el rendimiento de
sus participantes en el mercado de trabajo de manera sostenible. De este
modo, las PAMT pueden mejorar las condiciones de vida de los trabaja-
dores y de sus familias e, incluso, contribuir a reducir la pobreza y mejorar

la equidad.

Ademds del Informe de Sintesis, el proyecto de investigacién incluye tam-

bién: i) un compendio detallado de las politicas del mercado de trabajo
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implementadas en paises seleccionados de la regién desde la década de 1990;
ii) un meta-andlisis centrado en analizar los principales resultados obser-
vados en las evaluaciones de impacto de PAMT con especial atencién a la
evidencia disponible para América Latina y el Caribe; y, iii) tres evaluacio-
nes de impacto individuales dirigidas a PAMT de la Argentina, Colombia
y el Pert. Los tres componentes del estudio estdn disponibles en el sitio web
dela OIT (www.ilo.org/almp-americas). Por lo tanto, este informe aspira a
presentar sin tecnicismos los principales resultados de estos tres productos
en un solo volumen para poder contribuir de forma efectiva a mejorar los
conocimientos sobre qué PAMT pueden constituir soluciones eficaces en

América Latina y el Caribe y bajo qué circunstancias.

Uno de los principales objetivos del proyecto fue atender el compromiso
de la OIT de proporcionar a sus mandates asesoramiento relevante y apli-
cable en materia de politica en base a la evidencia empirica. Para ello, en
coordinacién con la Oficina Regional de la OIT para América Latina y el
Caribe y las Oficinas de Pais de la OIT para los Paises Andinos y para la
Argentina, el equipo llevé a cabo visitas a los tres paises concernidos por las
evaluaciones de impacto, a saber la Argentina en mayo y Colombia y el Pert
en agosto de 2015. En cada uno de estos tres paises, se celebraron encuentros
con los Ministerios del Trabajo, institutos nacionales de estadistica e insti-
tuciones encargadas de administrar los programas evaluados, asi como con
confederaciones de sindicatos, organizaciones de empleadores, agencias de
las Naciones Unidas, universidades y centros de investigacién. Las misiones
fueron esenciales para garantizar que la investigacion reflejara de manera
precisa la situacién especifica de cada pais. Tal vez atin mds importante, las
consultas contribuyeron a una mejor comprensién de las opiniones y prio-
ridades de las partes interesadas respecto de las politicas evaluadas, de los
problemas que afectan a las condiciones sociales y del mercado de trabajo

en sus respectivos paises y de la mejor manera de resolverlos.

Por tltimo, se emprendieron esfuerzos centrados especificamente en garan-
tizar que el andlisis llevado a cabo en el marco de este proyecto estuviera a
la vanguardia de la investigacién en el campo de la evaluacién de impacto

de politicas. Para alcanzar este objetivo, se creé un Consejo de Expertos



http://www.ilo.org/almp-americas

compuesto de académicos de renombre y de expertos en politicas en la
materia con el fin de garantizar un nivel de excelencia, supervisar el rigor
técnico de las evaluaciones de impacto e identificar lagunas en la investi-
gacién. Asimismo, en abril de 2015 se celebré un taller sobre evaluacién de
impacto de PAMT instrumentadas en América Latina en la OIT con miras
a presentar avances de las tres evaluaciones de impacto y recibir comentarios

detallados por parte de colegas de la OIT y del Consejo de Expertos.

Esperamos que tanto los resultados y las reflexiones de este informe como
los distintos productos que lo complementan constituyan aportes utiles y
estimulen el debate nacional e internacional sobre el potencial de las PAMT
para resolver problemas sociales y del mercado de trabajo en América Latina

y el Caribe.
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RESUMEN EJECUTIVO

Desde 2000, la region de América Latina y el Caribe ha logrado avances
sustanciales en el dmbito social y del mercado de trabajo...

Tras el bajo rendimiento del mercado de trabajo en la década de 1990, los
resultados sociales y del mercado de trabajo han mejorado considerablemente
desde 2000 en la mayorfa de los paises de América Latina y el Caribe. En
efecto, tras aumentar de 8 a casi 11 por ciento entre 1991 y 2000, la tasa de
desempleo de la regién disminuy6 de manera ininterrumpida hasta alcanzar
el 6,3 por ciento en 2013 (aunque en 2015 aumentd ligeramente a 6,5 por
ciento). Se trata de la disminucién mds marcada que se haya observado en
todas las regiones de la OIT en los tltimos quince afios. En paralelo a la caida
de la tasa de desempleo en la regidn, la proporcién de la poblacién con empleo
ha crecido (de 57,3 por ciento en 2000 a 61 por ciento en 2015), lo cual signi-
fica que el crecimiento del empleo ha superado el crecimiento de la poblacién
en edad de trabajar. Durante el mismo periodo, las condiciones sociales tam-
bién registraron importantes mejoras. La proporcion de trabajadores pobres
en el empleo (a saber, trabajadores que viven con menos de 3,1 USD por dia)
se redujo en mds de la mitad, pasando de 17,8 por ciento en 2000 a 8,2 por
ciento en 2015. De la misma manera, se ha observado una caida drastica de

la desigualdad de ingresos en la mayoria de los paises de la regién.

.. impulsados por politicas sociales innovadoras.

En parte, el sélido crecimiento econdmico de la regidn ha sustentado estos
avances. En efecto, entre 2000 y 2015, se registré una tasa de crecimiento
anual media del PIB de mds de 3 por ciento. Sin embargo, la participacién
activa de los gobiernos y de los interlocutores sociales también ha sido esen-
cial para enfrentar los desafios sociales y promover la calidad del trabajo. Por
un lado, varios paises emprendieron esfuerzos considerables para ampliar
los sistemas nacionales de seguridad social, aprovechando el crecimiento del
empleo formal. Por otro lado, los programas de transferencias condicionadas

(PTC), centrados en mejorar las condiciones de vida de la poblacién y en




| SOLUCIONES EFICACES: POLITICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

brindar proteccidn social a individuos que no estuvieran cubiertos por siste-
mas contributivos, han sido un elemento clave de las estrategias adoptadas
en la regién. Cabe resaltar que en 2013 la regién invirtié el 0,4 por ciento
del PIB en estos programas, los cuales beneficiaron a mds del 21 por
ciento de la poblacién. Comparativamente, en 2000, el gasto en PTC ascen-
dié al 0,1 por ciento del PIB y estos programas beneficiaron a menos del
6 por ciento de la poblacién. Por tltimo, durante el dltimo decenio varios
paises de la regién han apostado por la puesta en marcha de politicas activas
del mercado de trabajo (PAMT) con miras a resolver una amplia gama de
problemas sociales y del mercado de trabajo. Entre 2000 y 2010, el gasto en
PAMT aumenté en todos los paises con informacién disponible.

Pese a los avances notables, ain no se ha completado el giro hacia una economia
impulsada por el conocimiento y basada en empleos de mayor calidad...

Hasta cierto punto, el conjunto de estos logros esconde el hecho de que
el ritmo y la calidad de los cambios en lo que concierne a la composicién
estructural del mercado de trabajo han sido menos espectaculares. Sobre
todo, en el tltimo decenio, la transicién hacia empleos productivos de cali-
dad ha sido menos marcada en América Latina y el Caribe que en otras
regiones. A nivel regional, el tamafio del sector de los servicios registré
un crecimiento modesto (pasando del 60,8 al 63,3 por ciento del total del
empleo), mientras que el empleo en el sector agricola crecié ligeramente
(2,5 puntos porcentuales) y el empleo en la industria se mantuvo estable.
Se observa una tendencia opuesta en otras regiones, donde el fuerte creci-
miento del empleo en el sector de los servicios estuvo acompanado por la
caida en el empleo agricola. Ademds, tanto el nivel de calificaciones de la
fuerza de trabajo como su distribucién ocupacional ha mejorado apenas
marginalmente. De hecho, entre 2000 y 2015, el empleo en ocupaciones
que requieren trabajadores altamente calificados registré un alza limitada,
del 17,6 al 19,9 por ciento, mientras que las proporciones de empleo en
ocupaciones que requieren trabajadores medianamente y poco calificados
cayeron 0,6 y 1,5 puntos porcentuales, respectivamente. Estas tendencias
sugieren que la terciarizacién del empleo no se ha traducido en la creacién

de empleos que requieren de trabajadores més calificados.
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Asimismo, pese a avances recientes, se siguen observando niveles elevados
de empleo informal. Se trata de una de las principales preocupaciones de
la regién. En 2013, el empleo informal equivalia a casi la mitad del total
del empleo no agricola (46,8 por ciento). Aunque existen pocos datos his-
téricos, se observa que la proporcién del empleo informal crecié durante la
primera mitad de la década de 2000 para situarse en 52 por ciento del total
del empleo no agricola en 2005, antes de caer gradualmente a los niveles
actuales. Como consecuencia, la mayorfa de los paises de América Latina
y el Caribe atin tienen una proporcién de empleo informal superior a la
de paises con niveles de ingresos similares en otras regiones geograficas.
Por ejemplo, en Bolivia, Honduras y Nicaragua, la proporcién del empleo
informal (en el empleo total no agricola) sigue superando el 70 por ciento,
mientras que en Colombia, México y el Perti equivale a mds del 50 por
ciento. Por su parte, en los paises de Africa y Asia Central con niveles de

ingresos similares, el empleo informal suele ser inferior al 50 por ciento.

La lenta transformacién del mercado de trabajo en América Latina y el
Caribe tiene en parte su origen en el limitado crecimiento de la producti-
vidad del trabajo, que ha pasado de un promedio anual de 0,5 por ciento
en la década de 1990 al 0,7 por ciento desde inicios de la década de 2000.
Pese a los fuertes aumentos registrados en ciertos paises, la tasa promedio
de crecimiento de la productividad observada en la regién desde 2000 es
inferior a las de todas las demds regiones. Entre 2000 y 2015, la segunda
tasa de crecimiento de la productividad mds reducida, después de la de
América Latina y el Caribe, fue la de Asia Central y Occidental, que se

situd en 2,8 por ciento.

.. lo cual ha tomado relevancia en el contexto de la actual desaceleracion
econdmica y de sus consecuencias en términos sociales y de empleo.

Desde 2012, el crecimiento del PIB ha registrado una tendencia a la baja
(e incluso se contrajo en 2015). Se espera que el crecimiento de la economia
de la regidn sea significativamente inferior al promedio mundial durante
los préximos afnos debido, en gran parte, a la disminucién de la demanda

externa (en particular, de China) y a la caida de los precios de los productos
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primarios. Este proceso ha puesto en evidencia ciertas debilidades estructu-
rales acumuladas en la economia de la regién (p. ¢j., la baja productividad)
y la excesiva dependencia de la exportacién de productos de base durante

los afios de auge.

Tanto la recesién como la prolongada desaceleracién han empezado a tener
considerables efectos negativos sobre las condiciones sociales y de empleo.
En 2015, la tasa de desempleo regional en América Latina y el Caribe regis-
tré su segundo incremento anual consecutivo y alcanzé el 6,5 por ciento
de la poblacién activa. Asimismo, se espera que en 2016 el crecimiento del
empleo se site apenas en un 1,2 por ciento, mientras que entre 2008 y
2013 se habfa observado un crecimiento promedio de 2,7 por ciento. Como
consecuencia, los logros obtenidos desde la década de 2000 en términos de
inclusién social y de calidad del trabajo se han estancado recientemente e,
incluso, empiezan a revertirse. Por ejemplo, el indice de Gini, que mide la
desigualdad de ingresos, aumenté entre 2012 y 2013 en 8 de los 13 paises

con informacién disponible.

De cara al futuro, es necesaria una nueva estrategia de politica que aborde
las vulnerabilidades existentes y ayude a los paises en su transicion
a un nuevo modelo de crecimiento...

Es necesaria una reorientacion en la estrategia de politica que evite que
la actual desaceleracién se traduzca en un estancamiento estructural, al
mismo tiempo que permita sustentar nuevos avances econémicos y sociales
y evitar un retroceso respecto de los logros alcanzados en el dmbito social
y del mercado de trabajo. Es muy posible que las ganancias potenciales de
una mayor participacién laboral ya hayan alcanzado un tope. Ademds, se ha
observado que las fuentes tradicionales de crecimiento de la regién generan
una elevada volatilidad macroeconémica, con efectos secundarios negativos
sobre el bienestar de los individuos. Por lo tanto, los avances sociales y del
mercado de trabajo en el futuro dependerdn esencialmente del giro que dé
la economia hacia especializaciones mds competitivas, de un crecimiento
mds marcado de la productividad y de la existencia de politicas piblicas que

promuevan este cambio. Por esta razdn, es necesario un nuevo enfoque de
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politica que complemente las politicas innovadoras de apoyo a los ingresos
puestas en marcha en decenios anteriores (como los programas de trans-
ferencias condicionadas y no condicionadas implementados generalmente
durante crisis anteriores) con politicas orientadas a incrementar y mejorar
la cantidad y la calidad de la demanda y de la oferta de trabajo, ya sea de
manera directa (p. ¢j., creacién de empleo) o indirecta (p. ¢j., capacitacién),

como es el caso de las PAMT.

.. ), de acuerdo a la evidencia empirica, las PAMT pueden ser
un pilar central de las politicas sociales y del mercado de trabajo
encaminadas a apoyar esta transicion...

Un sistema de PAMT funcional en la regidn, asi como en otras partes del
mundo, puede garantizar una actualizacién constante de las calificacio-
nes de los trabajadores, mejorar la calidad del ajuste entre la oferta y la
demanda de trabajo, y promover directa o indirectamente la creacién de
empleos productivos. De manera mds general, un conjunto completo de
PAMT puede apoyar y facilitar sustancialmente el giro del mercado de
trabajo de América Latina y el Caribe hacia especializaciones econémicas
de alto valor agregado y aumentar el crecimiento de la productividad de
la regién. Cabe resaltar que estas politicas no son capaces inicamente de
intensificar el rendimiento de los participantes en el mercado de trabajo
de manera sostenida, sino que también tienen el potencial de mejorar sus
condiciones de vida y las de sus familias, sobre todo, en paises emergentes
y en desarrollo, donde las PAMT aspiran a alcanzar multiples objetivos.
En efecto, en estos paises, ademds de mejorar la empleabilidad de los par-
ticipantes, muchas veces estas politicas pretenden abordar desafios a mds
largo plazo, como la reduccién de la pobreza y el desarrollo en el 4mbito
comunitario. Debido a este enfoque de multiples objetivos, las PAMT
constituyen un pilar fundamental de los pisos nacionales de proteccion
social en la regién. Por lo tanto, a nivel nacional, un conjunto completo
de PAMT puede contribuir a una mayor equidad de manera sostenida y a
mejorar la movilidad del empleo y la calidad del trabajo, incrementando
de manera mds general el potencial de cada individuo, asi como el del

conjunto de la economia.
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Este informe presenta un andlisis bibliogrfico detallado y un meta-andlisis
de las evaluaciones de impacto de PAMT implementadas en la regién en
los dltimos dos decenios. Los resultados muestran que este tipo de inter-
venciones pueden ayudar en gran manera a mantener el empleo productivo
en la regién (aunque adn es necesario investigar mds a fondo para obtener
resultados sobre aspectos mds especificos). En particular, la evidencia dispo-
nible a la fecha sugiere que los programas de capacitacidn, las subvenciones
al empleo y los programas de apoyo al trabajo por cuenta propia y al micro-
emprendimiento han sido globalmente eficaces en la regién (a pesar de
que se conoce poco sobre estos ultimos dos tipos de PAMT). Asimismo, se
observa que los programas de empleo ptblico pueden aumentar de forma
eficaz los niveles de vida de los beneficiarios durante la participacién, aun-
que no queda claro si ayudan a mejorar la empleabilidad. Asimismo, se sabe
muy poco sobre la eficacia de los servicios ptiblicos de empleo de la regién.
En el caso de todos los tipos de intervenciones activas, el meta-andlisis
muestra que tanto el disefio, como la focalizacién y la implementacién de

la politica son esenciales para garantizar su eficacia.

... aunque actualmente las PAMT suponen un recurso cuyo potencial
no ha sido totalmente explotado en la region.

Pese al papel creciente de las PAMT en la regidn, tanto su cobertura como
la calidad de los servicios brindados siguen acuciando carencias que restrin-
gen el papel potencial de estas politicas como herramientas para promover
un empleo sostenible. Particularmente, si bien el gasto pablico en PAMT
ha aumentado en la regién, solo en algunos paises (como la Argentina, el
Brasil y Chile) se observa un nivel de gasto en PAMT como porcentaje del
PIB comparable a los niveles registrados en paises con ingresos mds altos.
En otros paises de América Latina y el Caribe, o bien no existe este tipo de
politicas o bien los niveles de gasto son exiguos. Tal es el caso del Ecuador,
México y el Pert, donde el gasto es inferior a 0,1 por ciento del PIB, es decir,

apenas una fraccién del gasto destinado a los PTC.

Ademds, este informe muestra que pese a tener una amplia variedad de

objetivos, muchas de las PAMT implementadas en la regién se centran en
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solo un tipo de intervencidn, en vez de proveer un conjunto mds completo
de medidas. Como se observa en el Compendio de politicas del mercado
de trabajo de la OIT elaborado en el marco del presente proyecto de inves-
tigacion, las iniciativas de capacitacién son el tipo de PAMT mds popular
en América Latina y el Caribe en términos de incidencia y de proporcién
del gasto. En efecto, el 44 por ciento de las PAMT puestas en marcha en los
paises analizados o bien se han centrado exclusivamente en la capacitacién
o bien cuentan con un componente de capacitacién. Aunque las politicas
de apoyo al trabajo por cuenta propia y al microemprendimiento también
son populares, solo equivalen a una cuarta parte de todas las PAMT imple-
mentadas. De este modo, los resultados presentados en este informe no solo
resaltan la necesidad de hacer uso de otro tipo de PAMT, asf como de un
conjunto mds completo de este tipo de politicas, sino también de explotar
las complementariedades y sinergias con politicas que ya estdn en fase de
ejecucion. Por ejemplo, el informe muestra que los programas no contri-
butivos (y, en particular, los PTC) constituyen un muy buen canal para
la articulacién de las PAMT con miras a promover la creacién de empleos

sostenibles y de calidad.

Un cambio en la estrategia de politica capaz de aprovechar
las innovaciones previas exige, primero, una mejora

en el diserio de las PAMT...

Para complementar el andlisis bibliogréfico y el meta-andlisis, se llevaron
a cabo evaluaciones de impacto en tres paises (la Argentina, Colombia y el
Pertt) con la finalidad de llenar ciertos vacios de conocimiento y entender
mejor los efectos de las PAMT, sobre todo, en América Latina y el Caribe.
Los resultados ponen de relieve la necesidad de mejorar el disefio de las
PAMT en la regién para que los paises puedan aprovechar plenamente los
efectos positivos de estas politicas. Esta nueva evidencia empirica, muestra
que si las PAMT son disefiadas y ejecutadas de manera adecuada, tienen el
potencial de mejorar las perspectivas sociales y del mercado de trabajo de
los participantes y que pueden incluso autofinanciarse (p. ¢j., mediante una
reduccidn de las transferencias sociales contributivas y no contributivas). El

presente informe sugiere las siguientes mejoras en el disefio:
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Explotar las complementariedades y generar incentivos para aumentar la can-
tidad de beneficiarios de las PAMT: Los paises que deseen incrementar la
eficacia y el alcance de las politicas instrumentadas deben aprovechar las
complementariedades entre politicas del mercado de trabajo y reforzar los
incentivos de participacién en las PAMT. En este sentido, la experiencia
de la Argentina demuestra que apoyar la transicién de los beneficiarios de
PTC tradicionales a programas orientados al mercado de trabajo puede
mejorar la calidad del trabajo e incrementar la cobertura de los siste-
mas contributivos. Sin embargo, para ello serdn necesarios incentivos
que promuevan dicha transicién, como: i) permitir que los participantes
conserven los beneficios durante un periodo adecuado tras la obtencién
de un empleo (bajo ciertas condiciones); ii) ajustar los criterios para que
no resulte demasiado complicado participar en la PAMT o en programas
relacionados; y, iii) mejorar la focalizacidn de los participantes y ampliar la
poblacién elegible. De la misma manera, los resultados de la evaluacién del
SPE colombiano, la Agencia Piblica de Empleo, demuestran que uno de
los principales obstdculos para aumentar la eficacia de la Agencia Pablica
de Empleo es su alcance limitado y el enfoque desproporcionado en algu-
nas categorias de trabajadores y empresas (p. ¢j., grandes empresas de
sectores especificos). Con miras a ampliar la cobertura y el alcance de los
SPE, asi como facilitar una correspondencia mds eficaz entre solicitantes
de empleo y vacantes disponibles, es importante: i) crear incentivos para
que una amplia gama y cantidad de solicitantes de empleo y de emplea-
dores se unan al sistema; y, ii) garantizar que el sistema se beneficie (en
términos de cobertura) de vinculos con los otros tipos de politicas activas

y pasivas puestas en marcha en el pafs (p. ¢j., programas de capacitacién).

Adaptar la politica al contexto especifico, sobre todo, al del mercado de tra-
bajo: El informe también concluye que la eficacia de las PAMT depende
del contexto. El meta-andlisis muestra que los factores contextuales eco-
némicos y nacionales influyen considerablemente en la eficacia de las
PAMT en América Latina y el Caribe. Por lo tanto, cualquier intento
por desarrollar las PAMT debe tomar en consideracién que su disefio
debe basarse en un andlisis de las necesidades sociales y del mercado de

trabajo del pais, asi como en la comprensién de las complementariedades
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con otras politicas existentes. Por ejemplo, la evaluacién del programa
de empleo publico Construyendo Perd, sugiere que la probabilidad de
encontrar y conservar un trabajo tras la conclusién de este tipo de pro-
grama depende (entre otros factores) de que la capacitacién impartida esté
adaptada a las necesidades productivas del mercado de trabajo regional.
Cabe resaltar que serfa muy importante incluir ademds a los interlocutores
sociales en el diseno del programa (p. ¢j., al decidir los tipos de proyectos
que serdn financiados), puesto que ellos conocen las necesidades mds
urgentes de los trabajadores y los empleadores de la regién. Por lo tanto, su
inclusién permitird garantizar que el programa se base en la demanda. En
este sentido, la evaluacién de la Agencia Publica de Empleo de Colombia
sugiere que una mayor implicacién de los interlocutores sociales podria
ayudar a mejorar el contenido de los servicios del mercado de trabajo que

brinda la Agencia.

... ademds de una focalizacion de las intervenciones
de manera mds cuidadosa...

También es importante garantizar que las intervenciones sigan una estra-
tegia clara y con una focalizacién bien definida. A este respecto, tanto
la evidencia existente como los nuevos resultados de las evaluaciones de

impacto resaltan las siguientes recomendaciones:

* Garantizar que el programa beneficie a la totalidad de la poblacion objetivo
y promover la equidad: Algunos aspectos del disefio del programa son
esenciales para garantizar que todos aquellos que deban beneficiarse de
la intervencién tengan la oportunidad de hacerlo. Para ello, es necesario
redoblar esfuerzos para garantizar el cumplimiento de las reglas de foca-
lizacién y asegurarse que las iniciativas sean adaptadas a los individuos
que més lo necesitan para evitar todo tipo de discriminacién en la partici-
paci6n en el programa. Por ejemplo, la evaluacién de Construyendo Pert
sugiere un mejor cumplimiento de las reglas de focalizacién, sobre todo,
en el dmbito local, es primordial para evitar que la participacién de los
individuos elegibles supere lo permitido, ya sea en términos del nimero

de participaciones o de su duracién. De esta manera, se garantizaria




SOLUCIONES EFICACES: POLITICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

que todos aquellos que merezcan participar se beneficien del programa.
Ademds, es muy importante fijar un conjunto adecuado de reglas desde
un principio. En efecto, los resultados del informe demuestran que si
bien las PAMT son mds eficaces entre determinados grupos como las
mujeres, no siempre se ha dado la consideracién adecuada a la inclusién
de estos grupos en el marco de las PAMT. Por ejemplo, la evaluacion del
programa argentino de activacién con multiples componentes, el Seguro
de Capacitacién y Empleo, resalta la importancia de promover la inclu-
sién de mujeres elegibles en las iniciativas de activacién para reducir la
brecha de género en las oportunidades del mercado de trabajo. Ademis,
es fundamental ampliar la oferta de PAMT a zonas remotas de América
Latina y el Caribe que, con frecuencia, son también las mds pobres
y tienen una mayor cantidad de beneficiarios potenciales. Obviamente y
como se menciona mds adelante, esto también implica garantizar que
las instituciones del mercado de trabajo ubicadas en estas zonas remotas

tengan la capacidad para ejecutar los programas.

Orientar los distintos componentes de las PAMT en funcién de las nece-
sidades de los individuos: El éxito de cualquier intervencién dependerd
también del nivel de adaptacién de las politicas a las caracteristicas de los
individuos. Por ejemplo, es fundamental alinear las politicas de capaci-
tacién con las necesidades de calificaciones, las deficiencias educativas o
la experiencia laboral. La evaluacién de Construyendo Pert sugiere que
adaptar el disefio de los componentes de capacitacién para que coinci-
dan con las necesidades y las caracteristicas de los individuos ayudarfa a
mejorar los resultados de empleo. Por ejemplo, habida cuenta de la elevada
proporcién de mujeres entre los participantes del programa, se podria
adaptar los componentes de capacitacién a sus necesidades especificas.
De la misma manera, la evaluacién de la Agencia Publica de Empleo de
Colombia muestra que los SPE son mds eficaces cuando se brindan de
manera presencial, que cuando se brindan en linea. No obstante, actual-
mente la mayoria de los usuarios recurren a los servicios en linea, porque
con frecuencia residen en lugares muy alejados de cualquier centro del
SPE. Como se menciona anteriormente, esto sugiere que los gobiernos

deberian considerar ampliar el alcance de los SPE y conjugar diferentes
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canales (incluyendo el uso de las nuevas tecnologias) para brindar sus

servicios de una manera que se adapte a las necesidades de los individuos.

* Adaptar las caracteristicas del programa para que se alineen con aquellas
que han tenido mayor eficacia: De entre las diversas caracteristicas de los
programas de las PAMT, la duracién parece ser una de las claves de su
eficacia. Como muestra el meta-andlisis, los programas de corta duracién
(cuatro meses o menos) tienen una probabilidad mucho menor de arrojar
un impacto positivo sobre los resultados del mercado de trabajo. En efecto,
como se menciona en la evaluacién de Construyendo Perd, es probable
que la considerable variacién en términos del contenido, la calidad y la
duracién de las medidas de activacién y de capacitacién hayan disminuido
las probabilidades de estar empleado al término del programa y de que
dicho empleo sea de calidad. Por lo tanto, se recomienda que los compo-
nentes de capacitacién tengan una duracién (y una intensidad) apropiada,
que tenga en cuenta las necesidades del mercado de trabajo local y las
caracteristicas de los individuos. Ademds, la evaluacién del Seguro de
Capacitacién y Empleo en Argentina sugiere que la duracién de la presta-
cién es un aspecto fundamental del programa a tener en cuenta por parte
de los grupos de bajos ingresos en su decisién de participar, por lo que su

adaptacién podria reforzar los incentivos a la participacién en las PAMT.

... J prestar suficiente atencion a una implementacion

adecuada de las PAMT.

Si se aspira a mejorar la eficacia de las PAMT, ademds de un disefio apro-
piado y de una focalizacién adecuada, se debe prestar atencién suficiente
a la implementacién de estas politicas. Para ello, es necesario planificar
cuidadosamente los recursos y las acciones institucionales necesarios para
garantizar el funcionamiento de las actividades planeadas a lo largo (y mds
alld) de la duracién de los programas y los servicios. Se trata de un aspecto
particularmente importante en los paises emergentes y en desarrollo, donde,
como se menciona en el informe, la insuficiencia de capacidades institu-
cionales para ejecutar plenamente las PAMT es un problema frecuente. El

presente informe resalta la importancia de:
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* Consolidar las capacidades institucionales para apoyar la implementacion
de las PAMT: Los resultados de las evaluaciones muestran que la insufi-
ciencia de capacidades administrativas de parte de las oficinas regionales
reduce el alcance y la eficacia de cualquier programa de cuya ejecucién
sean responsables. Por ejemplo, en la Argentina, el Ministerio de Trabajo,
Empleo y Seguridad Social cre6 una red de oficinas del SPE a nivel
municipal para reforzar las capacidades institucionales del Seguro de
Capacitacién y Empleo. No obstante, esta capacidad institucional no
fue implementada con la misma amplitud (en términos de la cantidad
de oficinas y de despliegue en el tiempo) en todas las zonas del pafs,
por lo que una gran cantidad de beneficiarios potenciales no tuvo la
oportunidad de participar en el programa. De la misma manera, en el
marco de Construyendo Pert, es posible que la limitada capacidad de
las oficinas locales, responsables de seleccionar a los participantes del
programa, haya sido una de las causas de la participacién multiple de

ciertos individuos elegibles.

» Mejorar el monitoreo durante la ejecucion del programa: Ademds de
reforzar las capacidades institucionales, hace falta supervisar de manera
continua y apropiada la implementacién de las PAMT para garantizar
que las politicas sean exitosas en alcanzar sus objetivos. Esto incluye
supervisar regularmente las distintas actividades y dar seguimiento a la
evolucién de metas bien definidas. También es importante que las dife-
rentes partes interesadas (p. ¢j., la agencia a cargo de ejecutar el proyecto,
los gobiernos locales, el administrador del programa, los interlocutores
sociales, entre otras) cooperen de cerca y se comuniquen constantemente
entre ellas. De esta manera, estas medidas reducirfan ciertas ineficacias
durante la implementacién del programa como el uso inadecuado de
recursos y reforzarfan los objetivos de equidad, al garantizar que todos
aquellos que deban beneficiarse del programa tengan la oportunidad

de hacerlo.

* Reducir los tramites burocrdticos y evitar las ineficiencias administrativas:
El exceso de requisitos administrativos puede menoscabar el funciona-

miento de las PAMT en la regidn, asi como limitar la participacién en

Resumen ejecutivo



este tipo de programas. Por ejemplo, algunos SPE padecen de una dupli-
cacién de competencias entre los diferentes proveedores de servicios del
mercado de trabajo y de requisitos administrativos excesivos tanto para
los solicitantes de empleo como para las empresas que utilizan el sistema.
En el caso de Colombia, serfa recomendable, por un lado, una transicién
hacia un sistema del SPE mds flexible que se caracterice por el aprove-
chamiento de las sinergias entre los distintos proveedores publicos y
privados de servicios del mercado de trabajo, y, por el otro, que tanto los
solicitantes de empleo como los empleadores puedan utilizar la Agencia
Puablica de Empleo como canales complementarios (y no exclusivos) para

la busqueda de empleo.

Por diltimo, promover la elaboracion de evaluaciones rigurosas
para la formulacion de politicas basada en la evidencia
contribuiria al éxito de estas medidas.

La elaboracién de una estrategia adecuada para el disefio, la focalizacién
y la implementacién de PAMT es una tarea extremadamente compleja,
sobre todo, si se aspira a alcanzar miltiples objetivos en el marco de una
sola intervencién. De esta forma, soluciones que parecerian razonables a
primera vista podrian resultar erréneas o menos eficaces en un contexto
nacional especifico, lo que se traducirfa en ineficiencias que, de no ser
resueltas adecuadamente, podrian a su vez limitar la eficacia de la inversién
publica. Por esta razén, serfa recomendable adoptar un enfoque basado en
la evidencia empirica rigurosa que permita evaluar adecuadamente cui-
les son las soluciones eficaces y en qué circunstancias especificas deben
adoptarse. Para ello, los gobiernos deben: i) involucrarse activamente en
la planificacién de una fase de evaluacién en el marco de cada proyecto
(0, por lo menos, en el caso de proyectos de gran escala y/o innovadores);
ii) recolectar los datos necesarios para llevar a cabo una evaluacién de
impacto rigurosa; y, iii) revisar la estrategia de politica sobre la base de los
resultados de la evaluacién. Claramente, las conclusiones de las evaluacio-
nes realizadas en otros paises también son utiles y pueden ser retomadas
en las fases de disefio y ejecucion. Sin embargo, se debe reflexionar sobre

hasta qué punto se verian afectados los mismos resultados por objetivos,
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necesidades y circunstancias diferentes. Por tltimo, es importante tomar
en cuenta que tanto la calidad de las evaluaciones de impacto como la de
la asesoria en materia de politica dependerdn en gran parte de la amplitud
de la recoleccién y la diseminacién de datos por parte de los gobiernos, los

interlocutores sociales y los érganos institucionales.

Resumen ejecutivo



CAPITULO 1
MERCADO DE TRABAJO Y CAMBIOS SOCIALES:
AVANCES RECIENTES Y NUEVOS DESAFi0S

INTRODUCCION

Gracias al considerable crecimiento econémico registrado durante el tltimo
decenio y a una serie de importantes innovaciones en materia de politica, la
mayorfa de los paises de América Latina y el Caribe han logrado una mejora
significativa en lo que respecta a los resultados del mercado de trabajoy ala
inclusién social. La tasa de participacién laboral ha aumentado y la tasa de
desempleo de la regién sigue siendo considerablemente inferior a los niveles
registrados durante la década de 2000, pese al alza observada en los ltimos
dos anos. Lo anterior ha permitido sacar a 70 millones de latinoamericanos
de la pobreza desde 2000 y a disminuir la proporcién de trabajadores pobres
en mds de la mitad. Los gobiernos de la regién han redoblado esfuerzos para
promover la inclusién en el mercado de trabajo y para mejorar el nivel de
vida. Asimismo, en casi todos los paises se ha incrementado el gasto puiblico

social y la cobertura de la proteccién social se ha extendido.

Sin embargo, el reciente deterioro de la coyuntura econémica ha puesto
de manifiesto que todavia quedan por resolver una serie de problemas
macroeconémicos y del mercado de trabajo. Por un lado, el crecimiento
de la productividad se ha estancado desde la década de 2000, lo cual en
tiempos recientes ha resultado en un crecimiento econémico inferior. Por
otro lado, atin se observa una alta proporcién de empleo informal y eleva-
dos niveles de desigualdad. En algunos casos, ambos indicadores superan
significativamente los registrados en muchos otros paises emergentes y en
desarrollo. A corto plazo, algunos de los grandes paises latinoamericanos
como la Argentina y el Brasil deberdn lidiar con un crecimiento débil o
negativo (el Brasil entré en recesién en 2015), que a su vez tendrd efectos
de arrastre sobre la regién. A mediano plazo, ya que se espera que el creci-

miento del PIB en la regién se desacelere y que siga un ritmo mds moderado,
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los logros continuos en materia de empleo de calidad y de progreso social
dependerdn en gran medida de la puesta en marcha de politicas efectivas.
Los objetivos de este capitulo son esbozar un panorama de los avances en
el mercado de trabajo en América Latina y el Caribe (Apartado A); analizar
las tendencias en materia de pobreza, desigualdad y calidad del empleo
(Apartado B); describir la influencia de las politicas publicas sobre estas

tendencias (Apartado C); y presentar el resto del informe (Apartado D).

Capitulo1 ~ Mercado de trabajo y cambios sociales: Avances recientes y nuevos desafios



A

RENDIMIENTO DEL MERCADO DE TRABAJO

Mejora en los indicadores del mercado de trabajo

desde la década de 2000

Tras el bajo rendimiento registrado en el mercado de trabajo en la década
de 1990, tanto el empleo como el desempleo mejoraron considerablemente
desde el afio 2000 en la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe.!
Si bien la tasa de desempleo de toda la regién se incrementd de 8 por ciento
a 10,7 por ciento entre 1991 y 2000, desde entonces ha registrado una caida
sostenida y en 2013 alcanzé el 6,3 por ciento (en 2015, aumenté modes-
tamente a 6,5 por ciento). Se trata de la disminucién mds marcada que se
haya observado en todas las regiones del mundo en los tltimos quince afios.?
En varios paises (p. ¢j., la Argentina, el Brasil, Colombia y el Uruguay), se
han logrado mejoras particularmente notables en el mercado de trabajo con
reducciones en la tasa de desempleo casi a la mitad entre 2000 y 2015 (véanse
el Grafico 1.1 y el Cuadro 1.1 en el apéndice de este capitulo). En paralelo a
la caida de la tasa de desempleo en la region, la proporcién de la poblacién
con empleo ha aumentado, lo cual significa que el crecimiento del empleo
ha superado el crecimiento de la poblacién en edad de trabajar. En efecto, la
tasa total de empleo de la regién pasé de 57,3 por ciento en 2000 a 61 por
ciento en 2015. Solo se observan tasas de empleo superiores en Asia Oriental
(66,3 por ciento), en Asia Sudoriental y el Pacifico (66,9 por ciento) y en
el Africa Subsahariana (65 por ciento). A pesar de estos logros agregados,
entre 2000 y 2015 las tasas de desempleo crecieron en 11 de los 34 paises de
la regién, en algunos casos gradualmente y en otros como consecuencia de
la crisis financiera internacional. Ademds, recientemente el panorama del
mercado de trabajo se ha deteriorado y se espera que la tasa de desempleo de

la regién aumente ligeramente en los préximos afos (véase mds adelante).

Entre 2000 y 2015, la tasa de participacién laboral de la regién pasé de
64,4 a 65,2 por ciento, aunque el estallido de la crisis financiera interna-
cional ha revertido parcialmente este incremento inicial. La brecha entre

géneros en lo que respecta a la tasa de participacién laboral persiste, pese a

! El informe sigue la clasificacién regional de la OIT. Véase OIT (2016b) para una lista completa de
paises por region.

2 En la comparacién entre regiones, es importante considerar los diferentes papeles del empleo informal
y del subempleo. Véase Sengenberger (2011) para mds detalles.
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Grafico 1.1. Tasas de desempleo en América Latina y el Caribe y en otras regiones, 2000-2015

(porcentajes)
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del Departamento de Investigaciones de la OIT.
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Grafico 1.2. Cambios en la tasa de participacion laboral regional por edad y sexo, 1999=0

una disminucién sustancial. Esta mejora es el resultado de una baja en la
tasa de participacion laboral entre hombres adultos (de 81 a 78,4 por ciento)
y de un aumento en la tasa de participacién laboral entre mujeres adultas
(de 48,1 a 52,6 por ciento). Si bien en América Latina y el Caribe la tasa
de participacién laboral de las mujeres atin es baja en comparacién a otras
regiones, la reduccién de la brecha entre géneros es una de las mds impor-
tantes observadas en todas las regiones (OIT, 2016a). Durante el mismo
periodo, la tasa de participacion laboral juvenil se redujo (de 54,7 a 49,6 por
ciento) en parte como consecuencia de un alza en la inscripcién a la edu-
cacién terciaria.® El incremento en la tasa de participacién laboral se debe
principalmente a la entrada de mujeres adultas (25 a 64 afios) al mercado
de trabajo y a un aumento de la proporcién de adultos en la poblacién de
la regién debido a cambios demograficos. Se trata del denominado “efecto

composicién” ilustrado en el Gréfico 1.2.
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Nota: Por “efecto composicién” se entiende el efecto de los cambios en la distribucién de la edad de la poblacién sobre el total
de la tasa de participacién laboral. En las otras categorfas se integran los efectos de los cambios en la tasa de participacién
laboral de grupos especificos sobre el cambio total de la tasa de participacion laboral.

Fuente: Cédlculos de la OIT basados en la base de datos 7rends Econometric Models (actualizacién de noviembre de 2015) del
Departamento de Investigaciones de la OIT.

3 Viéase Bassi et al. (2012) para una descripcién de las tendencias en el rendimiento de los jévenes en
América Latina y el Caribe dentro y fuera del mercado de trabajo.
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Cambios apenas marginales en la composicion
estructural del empleo

En los tltimos decenios, han ocurrido cambios profundos en las econo-
mias y los mercados de trabajo de América Latina y el Caribe. Si bien estos
cambios han contribuido considerablemente a la creacién de una cantidad
suficiente de empleos como para ocupar a una fuerza de trabajo en cre-
cimiento (véase mds adelante) y han sustentado mejoras en los niveles de
vida (como se discute en el Apartado B), con frecuencia el ritmo al que
estas transformaciones han moldeado la composicién del mercado de tra-
bajo no ha sido el esperado, sobre todo, si se le compara con otras regiones
geograficas. Ahora que el ritmo de crecimiento econémico se desacelera,
serd esencial garantizar una transicién hacia una economia mis calificada

y formal para sustentar la creacién de empleos de calidad.

Cabe mencionar que la composicién sectorial del empleo ha cambiado a
lo largo del tltimo decenio, en parte, debido al incremento de la partici-
pacién de las mujeres en el mercado laboral. En total, entre 2000 y 2015
la participacién del sector agricola en el total del empleo cayé de 17,5 a
15 por ciento. Durante el mismo periodo, la participacién de la industria
en el empleo se mantuvo estable (21,6 por ciento en 2000 y 2015), mientras
que la participacién del sector servicios aumenté de 60,8 a 63,3 por ciento

(Gréfico 1.3).4

Estos importantes cambios sectoriales concuerdan con los observados en
otras regiones en los tltimos decenios, aunque en general la transformacién
ha sido menos marcada en América Latina y el Caribe.”> Ademds, los datos
regionales no ponen en evidencia las amplias diferencias que existen entre
paises. Por ejemplo, la participacién del sector servicios en el empleo supera
el promedio regional en paises como la Argentina (73,4 por ciento), Chile
(67,2 por ciento) y Venezuela (73,5 por ciento). Por su parte, si bien en el

Brasil, Colombia y México tuvo lugar un alza durante el tltimo decenio

*El empleo masculino se distribuye de la manera siguiente: 19 por ciento en el sector agricola, 27,2 por
ciento en la industria y 53,8 por ciento en el sector servicios. El empleo femenino se distribuye de la
manera siguiente: 8,8 por ciento en el sector agricola, 12,2 por ciento en la industria y 79 por ciento en el
sector servicios.

> Por ejemplo, entre 2000 y 2015 la participacion del sector agricola en el empleo se redujo en Asia Oriental
(de 46 2 26,3 por ciento), en Asia Sudoriental y en el Pacifico (de 48 a 33,9 por

ciento) y en los Estados Arabes (de 17,8 a 11,4 por ciento), mientras que ha permanecido relativamente alta
en Africa del Norte (26,7 por ciento), Africa Subsahariana (53,8 por ciento) y Asia Meridional (44,6 por
ciento). Véase OIT (2014a) para mds detalles al respecto.
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que concuerda con el promedio regional, la participacién del sector servicios
en el empleo sigue siendo inferior en Bolivia (49,4 por ciento), el Ecuador

(55,3 por ciento) y el Pert (56 por ciento).

Esta transformacién también ha seguido un ritmo relativamente lento, lo
que explica la proporcién relativamente alta de la informalidad. Entre 2000
y 2015, la proporcién de trabajadores asalariados y a sueldo en América
Latina y el Caribe aumenté del 60 al 64,8 por ciento del total del empleo.
Por el contrario, el porcentaje de trabajadores por cuenta propia se redujo
durante el mismo periodo del 27,9 al 26,1 por ciento del total del empleo,
mientras que la proporcién de trabajadores familiares auxiliares pasé de
7.7 a 5 por ciento. Por su parte, el porcentaje de empleadores en la fuerza
de trabajo ha permanecido estable y apenas ha variado de 4,3 a 4,2 por
ciento (Grifico 1.3).

Incluso en este sentido existen diferencias entre paises. Por ejemplo, la pro-
porcién de empleo asalariado y a sueldo respecto del total del empleo varia
de mds de 80 por ciento en las Bahamas, Barbados y Suriname, a 40 por
ciento en Bolivia, 42 por ciento en Haiti y 44 por ciento en Honduras
(véase el Cuadro 1.2 en el apéndice de este capitulo para mds detalles por
pais). Comparativamente, la proporcién de empleo asalariado asciende a
79,2 por ciento en los Estados Arabes, 57 por ciento en Asia Oriental,
43,6 por ciento en Asia Sudoriental y el Pacifico, y 28,2 por ciento en el

Africa Subsahariana.

Finalmente, el nivel de competencias de la fuerza de trabajo ha mejorado
solo marginalmente. Entre 2000 y 2015, la proporcién de ocupaciones
que requieren de trabajadores poco calificados disminuyé del 19,6 al
19 por ciento del empleo, mientras que la proporcién de ocupaciones que
requieren de trabajadores medianamente calificados se redujo 1,5 pun-

tos porcentuales y alcanzé el 61,1 por ciento del empleo. Por su parte, la

¢ Base de datos Trends Econometrics Model (actualizacién de noviembre de 2015) del Departamento de
Investigaciones de la OIT.

7 El empleo asalariado y a sueldo equivale al 63,6 por ciento del empleo masculino y al 66,6 por ciento del
empleo femenino. Los trabajadores por cuenta propia representan el 27,8 por ciento del empleo masculino
y el 23,5 por ciento del empleo femenino. La proporcién de trabajadores familiares auxiliares asciende al
3,4 por ciento del empleo masculino y al 7,2 por ciento del empleo femenino. Finalmente, la proporcién
de hombres y mujeres empleadores es del 5,2 por ciento del empleo masculino y del 2,7 por ciento del
empleo femenino, respectivamente.
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Grafico 1.3. Empleo por sector, categoria ocupacional y nivel de calificaciones
en América Latina y el Caribe (porcentajes)
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Fuente: Cdlculos de la OIT basados en la base de datos Trends Econometric Models (actualizacién de noviembre de 2015)
del Departamento de Investigaciones de la OIT.

proporcién de ocupaciones que requieren de trabajadores altamente califi-
cados se incrementé modestamente del 17,6 a 19,9 por ciento del empleo
(Griéfico 1.3).* Se trata, por lo tanto, de una transicién apenas marginal
hacia empleos que requieren de trabajadores altamente calificados, lo cual
significa que la terciarizacién del empleo no se ha traducido plenamente
en la creacién de empleos que requieren de trabajadores mds calificados.
Los datos muestran que la oferta de calificaciones en la regién (en términos
de calidad y cantidad de las competencias adquiridas) ha sido en general
inadecuada. Esto ha limitado la influencia de los avances en materia de
competencias y educacién sobre el modelo de desarrollo regional en los
ultimos diez anos (OCDE, 2014).

8 En total, las mujeres tienen mayor representacion que los hombres en las ocupaciones que requieren
de trabajadores altamente calificados (23,5 por ciento del total del empleo frente a 17,5 por ciento,
respectivamente).
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Estancamiento del crecimiento de la productividad

La lenta transformacién del mercado de trabajo en América Latina y el
Caribe se ha traducido en una limitada tasa de crecimiento de la pro-
ductividad del trabajo. Con frecuencia, la productividad laboral ha sido
considerada el componente que falta en el crecimiento de la regién (BID,
2014; Lora y Pagés, 2011). Cabe resaltar que el promedio anual de creci-
miento de la productividad del trabajo’ aumenté de 0,5 por ciento en la
década de 1990 a 0,7 por ciento desde inicios de la década de 2000. A los
resultados relativamente positivos de algunos paises como Cuba, Panamd
y el Perti se contrapone un estancamiento de las tasas de crecimiento de
la productividad en grandes economias como las del Brasil y México, que
arrastran a la baja el promedio regional. Por consiguiente, las tasas de creci-
miento de la productividad observadas en América Latina y el Caribe desde
2000 son inferiores a las de todas las demds regiones. Incluso en las regiones
donde los niveles de productividad eran similares a los de América Latina
y el Caribe en 2000 (p. ¢j., Asia Central y Occidental, Europa Oriental y
Africa del Norte), se han registrado tasas de crecimiento de la productividad

sustancialmente mds elevadas (Grifico 1.4).

Es esencial entender las razones que explican los bajos resultados en térmi-
nos de productividad en América Latina y el Caribe. Tanto los bajos niveles
de productividad como su estancamiento se explican principalmente por
la predominancia de micro y pequefias empresas (sobre todo en el sector
informal), la insuficiencia de inversién en I+D, la oferta inadecuada de
competencias, la falta de infraestructura publica y la ausencia de un acceso
adecuado al crédito (véase el Recuadro 1.1 para mds detalles al respecto;
FMI, 2014). Al observar las tendencias recientes, se puede concluir que si
bien la exportacién de productos primarios ha impulsado el rendimiento
econdémico de varias economias en la tltima década (sobre todo en América
del Sur), este sector no podrd sustentar solo el crecimiento econdémico ni
elevard la creacién de empleos de manera suficiente en los afios venideros.
Como parte de su estrategia para incrementar los niveles de vida, la regién
deberd resolver el problema de los cuellos de botella del crecimiento de

la productividad.

% La productividad del trabajo se mide como la produccién real por trabajador ajustada por la paridad del
poder adquisitivo (PPA).
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Grafico 1.4. Tasas promedio de crecimiento de la productividad (2000-2015)
y niveles de productividad (2000) por region

6 -
@ Asia Oriental
s
© Asia Meridional

4 4

Asia Sudoriental

y el Pacifico
34 ¢ Europa Oriental

L 2

sia Central y Occidental

2 4 Africa Subsahariana

Tasa de crecimiento de la productividad, 2000-2015 (%)

América del Norte
14 @ Africa del Norte L 2
América Latina 4 Europa Septentrional,
y el Caribe Meridional y Occidental
0 I ! l ‘ ‘ ‘ ‘ E;tados Ar‘abes
0 10.000 20.000 30.000 40.000 50.000 60.000 70.000 80.000 90.000  100.000

Niveles de productividad, 2000 (USD internacionales constantes de 2011)

Nota: Los datos de 2015 son preliminares. El crecimiento de la productividad es calculado usando las tasas de crecimiento
anual compuesto.

Fuente: Célculos de la OIT basados en la base de datos 7rends Econometric Models (actualizacién de noviembre de 2015) del
Departamento de Investigaciones de la OIT.

Recuadro 1.1. jCOmoO se explican las reducidas tasas de productividad de América Latina
y el Caribe?

Como se ha expuesto en el presente apartado, en comparacién a la mayorfa de los
paises desarrollados, emergentes y en desarrollo, en los paises de América Latina y el
Caribe se observan resultados limitados en lo que respecta al crecimiento de las tasas
de productividad. Comparado al promedio mundial, el ingreso per cdpita relativo en
la regién ha disminuido desde la década de 1960, pese a haber registrado un modesto
repunte en la década de 2000. En efecto, la proporcién del ingreso per cépita respecto
del promedio internacional cay6 de 117 por ciento en 1960 a 88 por ciento en 2000,
mientras que en 2010 fue de 98 por ciento (BID, 2014; OCDE, 2014).

Bajo los decepcionantes resultados en la productividad observados en la regién durante
los tltimos decenios subyace el reducido crecimiento de la productividad total de los
factores (PTF). La produccién econémica depende tanto de la cantidad de insumos
utilizados (trabajo y capital) como de la eficiencia en el uso de estos factores (la deno-
minada, PTF). Si bien en América Latina y el Caribe el trabajo y el capital se han

acumulado con mayor rapidez que en las economias de la OCDE (lo cual ha reducido
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Recuadro 1.1. jCOmMoO se explican las reducidas tasas de productividad de América Latina
y el Caribe? (cont.)

la brecha existente en el capital fisico y humano de la regién), entre 1960 y 2010 la
productividad de ambos factores cayé de 78 a 53 por ciento respecto de los niveles de
los Estados Unidos. La baja es atin m4s significativa si se le compara con paises emer-
gentes y en desarrollo en rédpido crecimiento. Por ejemplo, durante el mismo periodo,
la PTF de América Latina y el Caribe se redujo a la mitad del promedio de los paises
de Asia Oriental y del Pacifico.

Asimismo, en América Latina y el Caribe el crecimiento de la productividad depende
de manera desproporcionada de una acumulacién mds acelerada del trabajo (en vez
de apoyarse en la PTF o en el crecimiento del capital). Muestra de ello es que entre
2000 y 2010, apenas el 58 por ciento del crecimiento del PIB per cdpita derivé del
crecimiento de la PTF. Por su parte, la acumulacién del trabajo fue responsable del
52 por ciento y la acumulacién de capital contribuyé de manera negativa al crecimiento
(-10 por ciento). Comparativamente, en China y en las economfas asidticas de répido
crecimiento, la PTF representa el 90 por ciento y el 72 por ciento del crecimiento,
respectivamente. Habida cuenta de los limites naturales de la acumulacién del factor
trabajo (como se ha mencionado anteriormente, la tasa de participacién laboral se
estabilizd recientemente en la regién), las ya reducidas tasas de crecimiento de la pro-
ductividad de la regién parecen ademds insostenibles. De lo anterior se deduce que la
reciente desaceleracién del crecimiento econémico en la region no es una simple des-
viacién temporal, sino el reflejo de un crecimiento potencial mds limitado (BID, 2014).

No se puede atribuir los bajos niveles de productividad observados en la regién ani-
camente a la composicion sectorial de la economia, pues el crecimiento limitado de
la productividad también afecta a varias industrias del sector servicios (p. ¢j., los ser-
vicios de logistica). Cabe resaltar que la tnica excepcién es la agricultura, la cual
registré un répido incremento de la productividad durante el tltimo decenio. Como
causas principales de la baja productividad, se puede mencionar, entre otras, la falta
de adecuacién de los servicios publicos, la existencia de entornos generalmente débiles
para los negocios, la amplitud de la economf{a informal y la absorcién reducida de las
nuevas tecnologfas. Una accién efectiva sobre estos problemas resultaria en beneficios
considerables para la regidn: si se redujera la brecha de productividad con los Estados
Unidos a la mitad (lo que supone un regreso a los niveles de 1960), el ingreso per c4pita
de América Latina y el Caribe podria duplicarse.'

19 Véase Powell (2013) para estimaciones alternativas de los beneficios resultantes del aumento de la productividad sobre el ingreso
per cépita.
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Deterioro reciente del panorama econdmico y del mercado de trabajo

En anos recientes, las tasas de crecimiento econémico de los paises de
América Latina y el Caribe se han desacelerado considerablemente y las
previsiones apuntan a tasas de crecimiento mds modestas (al igual que en las
economias avanzadas)." Entre 2012 y 2015, se observé un PIB regional sus-
tancialmente inferior al promedio mundial (1,8 por ciento frente a 3,3 por
ciento). Lo anterior contrasta con los resultados observados durante la pri-
mera fase de la crisis, cuando el crecimiento del PIB superaba el promedio
mundial (3,3 por ciento frente a 3,1 por ciento entre 2008 y 2011). Para el
periodo 2016-2020, se espera que el crecimiento econémico sea conside-
rablemente menor al observado entre 2003 y 2008 (2,2 por ciento frente a
4,5 por ciento) e inferior al promedio mundial (3,9 por ciento). Esta desace-
leracién tiene origen en causas de naturalezas distintas. Se trata, en parte,
de una tendencia ciclica parcialmente ligada a las recientes fluctuaciones de
los precios de los productos de base. En efecto, los precios de todos los prin-
cipales productos de exportacion de la regién como las bebidas, los metales
y el petréleo han caido (=29 por ciento, =54 por ciento y —60 por ciento
desde 2011, respectivamente).'” Sin embargo, la desaceleracién también se
explica por factores estructurales que, como se ha mencionado previamente,

apuntan a un débil crecimiento de la productividad (FMI, 2014).

Tras un periodo inicial de resiliencia (hasta 2013), han comenzado a mate-
rializarse los principales efectos de esta desaceleracién sobre los mercados de
trabajo de la regién. En los préximos afios, dichos efectos podrian intensifi-
carse en lo que atafie a la cantidad y la calidad del empleo (véase OIT, 2015¢
y 2016b para mds detalles sobre las posibles consecuencias). En 2015, la tasa
de desempleo regional registré un incremento anual por segundo afio con-
secutivo y alcanzé el 6,5 por ciento de la fuerza de trabajo. Las proyecciones
de desempleo sugieren una continuidad de esta tendencia, con una tasa de
desempleo regional que alcanzaria el 6,7 por ciento en 2017 (OIT, 2016b ).
De manera similar, el crecimiento del empleo (en promedio, 2,5 por ciento
entre 2000 y 2007, y 2,7 por ciento entre 2008 y 2013) cay6 a 1,5 por ciento
en 2015 y se espera que en 2016 se reduzca a 1,2 por ciento. Esta desacelera-

cién ha afectado particularmente a los jévenes, en cuyo caso se ha observado

11 Por ejemplo, véase OIT (2015a; 2016b) y OCDE (2014).

"2 Los precios finales corresponden a octubre de 2015 (Base de datos de Precios de Productos Primarios

del FMI).
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un marcado deterioro de todos los principales indicadores del mercado de
trabajo en los dltimos anos (OIT, 2015¢). Asimismo, ain existen fuertes
disparidades entre los paises de la region y se prevé que se intensifiquen en
los afios venideros. Las tasas de desempleo han crecido especialmente en
la Argentina, el Brasil y Colombia (6,7 por ciento, 7,2 por ciento y 10 por
ciento en 2015, respectivamente). En el caso de Chile, México y el Pert
(6,4 por ciento, 4,3 por ciento y 3,5 por ciento en 2015, respectivamente),
se espera que las tasas de desempleo continten con su tendencia a la baja
(véase el Gréfico 1.5 para las previsiones hasta 2017 y el Cuadro 1.1 para
informacién detallada por pais). Por tltimo, datos recientes demuestran que
la desaceleracién econémica ha empezado a afectar también a la calidad del

trabajo (OIT, 2015¢).

Grafico 1.5. Tasas de desempleo en paises seleccionados de América Latina

y el Caribe y promedio regional (porcentajes)
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Nota: Los valores que se encuentran en la zona sombreada corresponden a previsiones (p).
Fuente: Cilculos de la OIT basados en la base de datos Trends Econometric Models (actualizacién de noviembre de 2015)
del Departamento de Investigaciones de la OIT.
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LOGROS ALCANZADOS EN EL AMBITO SOCIAL:
POBREZA, DESIGUALDAD Y CALIDAD DEL TRABAJO

Reduccion a la mitad de los trabajadores pobres

La mejora en los resultados del mercado de trabajo de la regién ha dado paso
a una reduccién sustancial de los niveles de pobreza. La proporcion de traba-
jadores pobres (personas que viven con menos de 3,1 USD diarios) respecto
del total de la poblacién con empleo se mantuvo estable durante la década
de 1990 y se redujo a menos de la mitad durante la década de 2000. Entre
2000 y 2015, dicha proporcién pasé de 17,8 a 8,2 por ciento.”® De manera
similar, si bien la proporcién de casi pobres (individuos que viven con entre
3,1 USD y 5 USD diarios) disminuyé apenas en 1,2 puntos porcentua-
les durante la década de 1990, entre 2000 y 2015 pasé de 16,2 a 9,7 por
ciento. A la inversa, en el mismo periodo la proporcién de la clase media en
desarrollo (entre 5 USD y 13 USD diarios) aumenté de 38,1 por ciento a
39,4 por ciento del total de la poblacién con empleo. Mds importante atin
es el incremento registrado en la proporcién de la clase media desarrollada
y las clases superiores (mds de 13 USD), que pasé de 27,8 a 42,6 por ciento
del empleo total (Grifico 1.6, panel A)."

La proporcién de la clase media desarrollada y las clases superiores en el total
del empleo en América Latina y el Caribe aunque superior es comparable a
los niveles observados en Asia Central y Occidental y en los Estados Arabes
(33,5 por ciento y 32,4 por ciento en 2015, respectivamente). En otras regio-
nes en desarrollo y emergentes como Asia Oriental, Asia Meridional y el
Africa Subsahariana (15,4 por ciento, 2,9 por ciento y 3,8 por ciento para
el mismo periodo, respectivamente), dicha proporcién es considerablemente
inferior a la de América Latina y el Caribe. En paises como la Argentina, el
Brasil, Chile y el Uruguay, se observa una proporcién particularmente signi-
ficativa de la clase media desarrollada y las clases superiores. Pese a avances
notables, en paises como el Ecuador, México y el Pert la proporcién de la
clase media desarrollada y las clases superiores respecto del empleo total

aun es inferior al promedio regional. Por dltimo, desde 2000 se observa

'3 Para definir las clases econémicas (entre ellas, los trabajadores pobres) se han tomado como referencia
los niveles de consumo diario en 2005 ajustados por la PPA.

' Se ha observado que las mejoras del ingreso laboral han sido uno de los principales propulsores de la
reduccién de pobreza en la regién (Azevedo etal., 2013).
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Grafico 1.6. Composicion del empleo por clase econdmica
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Fuente: Calculos de la OIT basados en la base de datos Trends Econometric Models (actualizacién de noviembre de
2015) del Departamento de Investigaciones de la OIT.
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en las Bahamas, Barbados y la Republica Dominicana una disminucién
del tamano relativo de la clase media desarrollada y las clases superiores

(Gréfico 1.6, panel B).

Reducciones sustanciales de la desigualdad, pese al freno reciente
en la tendencia a la baja

La caida de los niveles de pobreza es el resultado parcial de las mejoras en
la distribucién del ingreso. Se estima que la reduccién en la desigualdad
de ingresos en América Latina y el Caribe sustenté cerca de un tercio de
la reduccién de la pobreza extrema durante la década de 2000, mientras
que los dos tercios restantes fueron el resultado del crecimiento econémico
(Lustig et al., 2013; OIT, 2015b).

En casi todos los paises de la regidn, la participacién en el ingreso del 10 por
ciento més rico de la poblacién ha disminuido desde principios de la década
de 2000. Se observa un descenso particularmente marcado en Bolivia (de
49 a 33,6 por ciento) y en el Ecuador (de 45,9 a 36,5 por ciento). En paises
como la Argentina, el Brasil, Colombia, la Repiblica Dominicana y el Pert,
la participacién en el ingreso del primer decil decrecié cerca de cinco puntos
porcentuales. Solo tuvo lugar un alza en la participacién en el ingreso del
decil més rico en Costa Rica (de 35,7 a 37,3 por ciento) y Honduras (de 41,2
a 41,5 por ciento; Grafico 1.7, panel A). Entre 2000 y 2013, este descenso
de la participacién en el ingreso del decil mds rico se tradujo en una ten-
dencia a la baja del indice de Gini (a excepcién de Costa Rica, Guatemala y
Honduras). Se observa una caida mds importante en paises con altos niveles
iniciales de desigualdad como Bolivia (de 0,64 a 0,47), el Brasil (de 0,64 a
0,55) y el Ecuador (de 0,56 a 0,47)."” No obstante, la desigualdad en América
Latina y el Caribe sigue siendo alta en comparacién a otras regiones. De
hecho, la mediana del coeficiente de Gini asciende a 0,45, frente a un valor de
0,30 en los paises de desarrollo, 0,42 en el Africa Subsahariana, 0,37 en Asia
Oriental, 0,36 en Asia Meridional, los Estados Arabes y Africa del Norte y
0,34 en Europa Oriental y Central y Asia Occidental (Gréfico 1.7, panel B).

Pese a estos avances, los datos muestran que la reciente desaceleracién eco-

némica ya ha ralentizado (y, en algunos casos, invertido) el ritmo de avance

' Los datos corresponden al dltimo afio con informacién disponible.
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Grafico 1.7. Desigualdad de ingresos

Panel A: Participacion en el ingreso del decil mas rico de la poblacion (porcentajes)
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de los indicadores sociales. En 9 de los 14 paises con informacién dispo-
nible, se observa un incremento entre 2012 y 2013 en la participacién en

!¢ Durante el mismo periodo,

el ingreso del decil mds rico de la poblacién.
el coeficiente de Gini aument6 en 8 de los 13 paises con informacién dis-
ponible. Se trata de la primera alza generalizada del indice de Gini desde
inicios de la década de 2000. En parte, estas tendencias son el resultado de
un crecimiento menos dindmico en los salarios de la regién. Efectivamente,
tras el repunte moderado que tuvo lugar después de la crisis financiera
internacional, la tasa de crecimiento de los salarios reales se ha reducido
considerablemente (en 2013, se situd en 0,8 por ciento),” alcanzando una
cifra bastante inferior al promedio mundial de 1,8 por ciento registrado
en 2013 y el nivel mds bajo observado entre las regiones emergentes y en
desarrollo.” Solo en las economias avanzadas (0,2 por ciento en 2013) el
crecimiento de los salarios fue menor que en los paises de América Latina
y el Caribe, en parte, como consecuencia de las medidas de consolidacién
fiscal adoptadas en la zona del euro (OIT, 2014c¢).

Predominio del empleo informal en el mercado de trabajo

Otro factor que socava considerablemente los esfuerzos por lograr mejo-
ras econdmicas y sociales es la calidad relativamente baja de los empleos
disponibles en el mercado de trabajo. La persistencia del empleo informal
supone una de las principales preocupaciones para la regién:" en 2013,
equivalia a casi la mitad (46,8 por ciento) del total del empleo no agrico-
la.?® El empleo informal se compone principalmente del empleo informal
en el sector informal (30,5 por ciento del total del empleo no agricola). El
empleo informal en el sector formal supone un 11,4 por ciento adicional
del total del empleo no agricola, a lo que hay que agregar la proporcién de

los trabajadores domésticos, la cual asciende a 4,9 por ciento (OIT, 2014d).

'® No hay datos disponibles para 2013 en el caso de México.

"7 Los datos preliminares de 2014 sugieren una contraccién salarial mds marcada y una tasa de
crecimiento anual de los salarios promedios de 0,3 por ciento (OIT, 2015¢).

'8 En efecto, en 2013 los salarios crecieron 0,9 por ciento en Africa, 3,9 por ciento en los Estados Arabes,
5,1 por ciento en Asia y el Pacifico y 5,8 por ciento en Europa Central y Oriental.

1 Segiin la 17a. Conferencia Internacional de Estadisticos del Trabajo (OIT, 2003), el empleo informal
incluye “el nimero total de empleos informales, ya se ocupen éstos en empresas del sector formal, en
empresas del sector informal, o en hogares [...]”. Como parte de la definicién, en el empleo informal se
incluye: i) los trabajadores del sector informal y ii) los trabajadores empleados en el sector formal que
no son objeto de ninguna legislacién nacional laboral, de ninguna deduccién fiscal, que no cuentan con
proteccién social y que no tienen derecho a ciertos beneficios. Véase OIT (2013a) para més detalles.

% Las tendencias regionales de empleo informal se basan en los datos de 14 paises.
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Con respecto a la evolucién en el tiempo, aunque existen pocos datos his-
téricos, se observa que la proporcién del empleo informal crecié durante la
primera mitad de la década de 2000 para situarse en 52 por ciento del total
del empleo no agricola en 2005, antes de caer gradualmente a los niveles
actuales (OIT, 2013a). Como consecuencia y pese a los logros recientes, la
mayorfa de los paises de América Latina y el Caribe atin tienen una pro-
porcién de empleo informal superior a la de paises con niveles de ingresos
similares en otras regiones geogréficas (Grafico 1.8). Una vez mds, se obser-
van diferencias importantes de un pais a otro. Por ejemplo, la proporcién del
empleo informal varfa de 80,5 por ciento de la fuerza de trabajo no agricola

en Nicaragua a 33,6 por ciento en Costa Rica.

Ademds, el empleo informal afecta de manera desproporcionada a ciertas
categorfas de trabajadores. En América Latina y el Caribe, este tipo de
empleo es mds comun entre las mujeres (49,7 por ciento de las mujeres en
empleo) que entre los hombres (44,5 por ciento de los hombres en empleo)*!
y entre los jévenes (55,7 por ciento del total de los jévenes en empleo) que
entre los adultos (44,9 por ciento). Entre los individuos con un bajo nivel
educativo y aquellos que viven en hogares pobres el empleo informal tam-
bién es mds frecuente. En efecto, el 64,4 por ciento de los trabajadores con
estudios de primaria o sin estudios tienen un empleo informal, mientras
que la proporcién asciende a 72,5 por ciento en el caso de los trabajadores
del quintil mds pobre. Se observa una prevalencia marcada del empleo
informal en los sectores de la construccién (68,6 por ciento), en el sec-
tor del comercio, la restauracién y la hosteleria (55,7 por ciento) y en el

sector de transporte, almacenamiento y comunicacién (49,7 por ciento)

(OIT, 2014d).

El empleo vulnerable sigue siendo elevado en América Latina y el Caribe,
debido en parte a la considerable proliferacién de la informalidad.”* En
2015, el empleo vulnerable se situé en 31 por ciento del total del empleo, lo
que supone una disminucién en comparacién a 2000 (35,6 por ciento).® El

mismo indicador se situé en 18 por ciento en los Estados Arabes, 32,6 por

! Mientras que en 2009 la proporcién de mujeres con un empleo informal ascendfa a 53,8 por ciento, la
proporcién de hombres en la misma situacion era de 47,2 por ciento.

22 Por “empleo vulnerable” se entiende la proporcién de trabajadores por cuenta propia y de trabajadores
familiares auxiliares.

> No hay diferencia significativa entre la proporcién de empleo vulnerable entre géneros, pues asciende a
31,2 por ciento en el caso de los hombres y a 30,7 por ciento en el caso de las mujeres.
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Proporcién del empleo informal

Grafico 1.8. Informalidad e INB per capita, dltimo afio disponible
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corresponde al tltimo afio con datos disponibles.

Fuente: Célculos de la OIT sobre la base de los Indicadores Clave del Mercado de Trabajo de la OIT y OIT (2014d) (para
la proporcién del empleo informal en el empleo no agricola) y los Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial
(para el INB per cépita).

ciento en Asia Central y Occidental y 11,2 por ciento en Europa Oriental.
Mientras tanto, en muchas economias asidticas, el empleo vulnerable atin
equivale a mds de la mitad del total del empleo. Por dltimo, en el dltimo
decenio la incidencia del subempleo ha menguado, aunque sigue siendo un
motivo de preocupacion en la regién.?* Cabe sefialar que la proporcién de
empleados en situacién de subempleo (desde la perspectiva del nimero de
horas trabajadas) sigue siendo alta en paises como la Argentina, Colombia
(15,2 por ciento y 12,4 por ciento en 2012, respectivamente) y Nicaragua
(22,2 por ciento en 2013). Se trata de valores elevados, si se les compara
con los de paises de otras regiones con datos disponibles. Por ejemplo, en
Mongolia y Sudéfrica el 3,1 y el 2,9 de la fuerza de trabajo se encuentran en
situacion de subempleo, respectivamente.” Los niveles de subempleo son
incluso mayores en algunos paises de Asia Meridional como, por ejemplo,

Bangladesh con 20,3 por ciento del empleo (OIT, 2013b).

24 Por “subempleo” se entiende una situacién en la que la cantidad de horas de trabajo durante el periodo de
referencia es insuficiente respecto de una situacién de empleo mds deseable. Para considerar que una persona
se encuentra en situacion de subempleo desde la perspectiva horaria, debe cumplir tres criterios: i) estar
dispuesto a trabajar horas adicionales; ii) estar disponible para trabajar horas adicionales; y, iii) trabajar una
cantidad de horas inferior al umbral nacional.

» Indicadores Clave del Mercado de Trabajo de la OIT, 8a. edicién.
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C PAPEL DEL GASTO PUBLICO Y DE LAS INNOVACIONES DE POLITICA

Avances en la cobertura de la seguridad social,
pese a la existencia de brechas

Las mejoras observadas en el rendimiento del mercado de trabajo y en las
tasas de pobreza se han sustentado en el papel creciente de los gobiernos,
quienes han apoyado los esfuerzos para afrontar los problemas sociales y
promover la calidad del empleo. De gran importancia han sido las interven-
ciones publicas destinadas a extender los sistemas nacionales de seguridad
social, cuyo desarrollo se ha beneficiado de la creciente participacién labo-
ral que se ha mencionado previamente. Entre 2000 y 2013, la proporcion
de la poblacién en edad de trabajar cubierta legalmente por una pensién
de jubilacién aumenté de 69,1 a 94,7 por ciento. Esto equivale a una tasa
similar a la observada en las economias desarrolladas y superior a la de la
mayorfa de los paises emergentes y en desarrollo como los Estados Arabes
y Africa del Norte (40,8 por ciento), y el Africa Subsahariana (35,1 por
ciento).”® Ademds, en América Latina y el Caribe la mayoria de la poblaciéon
en edad de trabajar estd legalmente cubierta por sistemas de contribucién
obligatoria (60,9 por ciento). Por su lado, los sistemas no contributivos y
de contribucién voluntaria tienen un lugar mds limitado pues cuentan con
una cobertura legal que alcanza el 19,1 y 14,8 por ciento de la poblacién,

respectivamente (OIT, 2015b).

Sin embargo, en América Latina y el Caribe la tasa de cobertura efectiva
de la seguridad social es significativamente inferior a la tasa de cobertura
legal y a los niveles de varios paises avanzados. La tasa de cobertura efectiva
de la seguridad social equivale a la proporcién de personas en edad de tra-
bajar (para las pensiones) o que forman parte de la fuerza de trabajo (para
el desempleo) que estdn cubiertas por la legislacion relevante en materia
de proteccién social. En América Latina y el Caribe, la proporcién de
individuos de entre 15 y 64 afos que contribuifan de manera efectiva a un

sistema de pensiones entre 1990 y 2013 crecié apenas de 24,4 por ciento a

26 Habida cuenta de cambios menores recientes en la clasificacién regional de la OIT, este apartado hace
referencia a los antiguos agrupamientos regionales. Véase OIT (2015a) para una lista completa de las
antiguas regiones y OIT (2016b) para las nuevas regiones.
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27,8 por ciento.” La cobertura efectiva suele ser inferior a la cobertura legal
debido a problemas de gobernabilidad en la aplicacién de disposiciones
legales y/o a brechas en el financiamiento, en la capacidad contributiva de
los individuos y a la falta de conocimiento sobre los derechos. Por ejem-
plo, la cobertura legal en caso de lesiones en el lugar de trabajo asciende
a 56,5 por ciento en el Brasil y a 32,1 por ciento en el Paraguay, mientras
que la cobertura efectiva es de 42,4 y 21,7 por ciento, respectivamente.
Respecto de las prestaciones por maternidad, en paises como la Argentina,
Chile y el Paraguay si bien entre el 30 y el 60 por ciento de los trabajadores
cuenta con cobertura legal, las tasas de cobertura efectiva se sitian entre
el 10 y el 30 por ciento. De la misma manera, en paises como el Brasil y
el Perti donde la cobertura legal de las prestaciones por maternidad supera

el 70 por ciento, la cobertura efectiva representa entre 30 y 60 por ciento

(OIT, 2014b).

Asimismo, atin existen brechas en lo que concierne a las coberturas legal y
efectiva de la seguridad social entre diferentes condiciones ocupacionales
ylo grupos de la sociedad. Por ejemplo, los trabajadores asalariados y a
sueldo tienen el doble de posibilidades de acceder legalmente a una pensién
ylo ala cobertura de salud que los trabajadores sin salario (en cada caso, la
tasa de cobertura legal se sita en 84,9 por ciento y 45,7 por ciento, respec-
tivamente). Entre los trabajadores asalariados y a sueldo, los empleados del
sector publico se benefician con mds frecuencia de la seguridad social: el
96,1 por ciento de esto grupos cuenta con pensién y/o cobertura de salud.
Por su parte, en el sector privado la cobertura de los empleados depende
del tamafio de la empresa: mientras que en las empresas con menos de seis
empleados la cobertura asciende a 57,4 por ciento, la tasa es de 88,6 en
las empresas con mds de seis empleados. Entre los trabajadores sin sala-
rio, la cobertura legal en materia de salud y/o jubilacién es relativamente
elevada para los empleadores (73,4 por ciento). Por su parte, la cobertura
entre trabajadores domésticos (43,8 por ciento) y trabajadores familiares
auxiliares (41,8 por ciento) es relativamente baja (OIT, 2014e). Ademds,
la tasa de cobertura legal en materia de prestaciones por desempleo atin

es reducida y concierne principalmente a los empleados dependientes. De

* La ampliacién de los sistemas no contributivos ha compensado estas brechas. En 2013, el 66 por ciento
de los hombres y el 57,1 por ciento de las mujeres por encima de la edad de jubilacién recibieron una
pensién. En 2000, la proporcién ascendia a 46 por ciento (OIT, 2016a; 2015b; 2014b).
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este modo, el 38,7 por ciento de los empleados dependientes estd cubierto
por desempleo frente a 4,8 por ciento en el caso de los trabajadores por
cuenta propia (OIT, 2015b). En muchos paises, la proporcién de perso-
nas en situacién de desempleo que reciben prestaciones por desempleo
es considerablemente menor a lo que prescribe la Ley debido a estrictos
requisitos administrativos, a una marcada condicionalidad o a problemas
de financiamiento publico. Las brechas existentes en la cobertura de la
seguridad social han sido parcialmente compensadas con el desarrollo de
sistemas no contributivos de asistencia social destinados a los grupos mds
vulnerables de la sociedad. Tal es el caso de los programas de transferencias

condicionadas y no condicionadas.

Los programas de transferencias condicionadas han llegado
hasta los grupos vulnerables

Los programas de transferencias condicionadas (PTC) son un elemento
importante de la estrategia adoptada por los gobiernos de la regién para
mejorar los niveles de vida de la poblacién. Los PTC representan también
una fuente importante de proteccién social para aquellos que, como se ha
mencionado previamente, no estdn cubiertos por sistemas contributivos.
Aunque los sistemas varfan de pais a pais, en todos los casos se otorgan
pagos a las familias mds pobres a cambio del cumplimiento de condiciones
especificas como la escolarizacién o controles de salud para los ninos. Si
bien los PTC representan una pequefa parte del presupuesto gubernamen-
tal en la regién (0,1 por ciento del PIB en 2000 y 0,4 por ciento en 2013),
pueden tener impacto sobre una parte importante de la poblacién. En 2013,
el 21,5 por ciento de la poblacién de la regién recibié transferencias condi-
cionadas, mientras que en 2000 solo habfan sido otorgadas al 5,7 por ciento
de la poblacién (Cecchiniy Vargas, 2015). La amplitud de dichos programas
varfa considerablemente en cada pais. En el Brasil, Colombia, el Ecuador
y México, donde se han logrado avances notables en la tltima década para
incrementar el alcance de estos sistemas, las tasas de cobertura superan el
25 por ciento. Por el contrario, los PTC tienen poca presencia en Costa
Rica, Chile y el Pert, donde las tasas de cobertura son menores al 10 por

ciento y en Nicaragua donde son inexistentes (Gréfico 1.9).
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Grafico 1.9. Proporcion de la poblacion cubierta por un programa de transferencias

condicionadas (porcentajes)
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Fuente: Cdlculos de la OIT sobre la base de Cecchini y Madariaga (2011).
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Si bien en América Latina y el Caribe los sistemas de proteccién social y los
PTC han sido un eje central de las estrategias gubernamentales para reducir
la pobreza, en algunos paises de la regién las politicas activas del mercado de
trabajo (PAMT) han ganado importancia en el tltimo decenio en el marco
de los esfuerzos por resolver una serie de problemas del mercado de trabajo.
Mientras que el objetivo principal de los PTC es reducir la pobreza, el pro-
p6sito de las PAMT es, entre otros, incrementar (directa o indirectamente)
la cantidad de empleo y la calidad del trabajo (para mds detalles sobre la
diferencia entre los PTC y los programas asistenciales a cambio de trabajo
(workfare) como tipos especificos de PAMT, véase el Recuadro 1.2). Entre
2000 y 2010, el gasto en PAMT aumentd en todos los paises con infor-
macién disponible. En términos del PIB, los incrementos fueron de 0,16 a
0,57 por ciento en el Brasil, de 0,05 a 0,43 por ciento en la Argentina y de

0,2 20,45 por ciento en Chile. En los tres paises mencionados, se observan
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Recuadro 1.2. Programas de transferencias condicionadas y programas asistenciales

a cambhio de trabajo (workfare)?

Los PTC son programas de gestiéon de la demanda cuyo objetivo es romper con la
transmisién intergeneracional de la pobreza mediante transferencias publicas a hogares
pobres. A cambio, los beneficiarios deben llevar a cabo ciertas acciones (p. ¢j., inscrip-
cién escolar y controles médicos de los nifos) para mejorar su nivel de vida a largo plazo.
En los tltimos dos decenios, entre los programas de lucha contra la pobreza los PTC han
tenido mayor predominancia y se han expandido rédpidamente. Se han hecho muchos
esfuerzos para evaluar su efectividad en lo que respecta a la reduccién de la pobrezay la
mejora en los niveles de vida. En general, dichas evaluaciones han arrojado resultados
positivos.”” Uno de los primeros PTC puestos en marcha fue Progresa, implementado
en México durante la década de 1990. El programa vinculaba transferencias de dinero
para alimentos con becas para mantener a los ninos en la escuela, asi como incentivos
para buscar cuidados de salud. Los PTC se han expandido a la mayoria de los paises
de América Latina y el Caribe, en parte, gracias al éxito que han tenido. En el Brasil,
el programa “Bolsa Escola” (creado en abril de 2001) elevé al nivel federal programas
que habian sido emprendidos desde 1995. En el marco de este programa, se otorgaba el
equivalente de la mitad del salario minimo a hogares con un ingreso per cdpita inferior
290 BRL, a condicién de que los nifos asistieran regularmente a la escuela. Aunque los
PTC han sido puestos en marcha principalmente en América Latina y el Caribe, otros
paises en desarrollo y economias emergentes han implementado (o estdn pilotando)
programas similares. Tal es el caso de Egipto (“Minhet EI-Osra”), Bangladesh (Proyecto
en pro de la asistencia escolar femenina) y Turquia (“Sartli Nakit Transferi”).

Los programas asistenciales a cambio de trabajo (workfare) fueron introducidos en
los Estados Unidos a finales de la década de 1960 y fueron conceptualizados por
Lawrence Mead de la Universidad de Nueva York. Una de las primeras intervencio-
nes de tipo workfare fue puesta en marcha en el marco de la Ley de Reconciliacién
entre Responsabilidad Personal y Oportunidad de Trabajo (PRWORA, por sus siglas
en inglés) de 1996, por la cual se instituyeron requisitos de trabajo obligatorio para
la obtencién de transferencias sociales. A diferencia de los PTC, los programas asis-
tenciales a cambio de trabajo son intervenciones destinadas a incentivar el trabajo y
generalmente se concentran en trabajadores en situaciéon de desempleo o sin calificacio-
nes. Con frecuencia, se trata de una serie de medidas (p. ¢j., capacitacién, rehabilitacién
y experiencia laboral) cuyo objetivo es mejorar la empleabilidad de los participantes.
En América Latina y el Caribe, estos programas empezaron a ser implantados en la
década de 1990 como respuesta a las crisis econémicas y a las tasas cada vez mds altas
de desempleo. Tradicionalmente, el diseno de los programas asistenciales de la regién
persigue el objetivo de aliviar la pobreza mediante empleos temporales subsidiados por
el Estado. Por lo tanto, a diferencia de un programa de empleo publico tipico (véase
Capitulo 2), en el marco de los programas asistenciales a cambio de trabajo el apoyo
financiero se otorga de manera mds permanente (contrario a lo que se hace en el marco
de un programa puntual) o se combina con elementos que permitan a los participantes

28 Véase OCDE (2013).
» Por ejemplo, véase Neri et al. (2013) en el caso del Brasil, Betranou y Maurizio (2012) en el caso de la
Argentinay CONEVAL (2009) en el caso de México.
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Recuadro 1.2. Programas de transferencias condicionadas y programas asistenciales

a cambio de trabajo (workfare) (cont.)

encontrar empleos mds permanentes al término del programa (p. ¢j., mejorando la
empleabilidad). A manera de ¢jemplo, podemos mencionar el programa argentino Plan
Jefes y Jefas de Hogar. En el marco de este programa, los beneficiarios recibfan un pago
en efectivo a cambio de 20 horas de trabajo comunitario, de una actividad de capaci-
tacién o de empleo en una empresa privada mediante un programa de subsidio salarial
(para mds detalles, véase el Capitulo 4). También podemos mencionar el Plan Nacional
de Empleo de Emergencia (PLANE) puesto en marcha en Bolivia entre 2002 y 2005.
El programa estaba dirigido a individuos en situacién de pobreza de entre 25 y 55 afios
de edad, quienes se beneficiaban de un empleo de 7 horas diarias durante un periodo
de hasta 10 semanas. Los trabajadores sin calificaciones recibian aproximadamente
480 BOB mensuales (un monto ligeramente inferior al salario m{nimo), mientras que
los trabajadores calificados recibfan 1.600 BOB mensuales.

niveles de gastos comparables a los de una economfa avanzada promedio®
y se advierte también un incremento como porcentaje del total del gasto
en programas del mercado de trabajo (intervenciones activas y pasivas).
En algunos paises, como la Argentina y el Brasil se registraron alzas en la
proporcién del gasto en intervenciones activas sobre el total de programas
del mercado de trabajo del 34 al 91 por ciento y del 33 al 52 por ciento,
respectivamente, mientras que en Chile la proporcién se ha mantenido en
el 70 por ciento, aproximadamente. Asimismo, las PAMT suponen una
porcién no desdenable del presupuesto en Colombia y Honduras (0,32 y
0,2 por ciento del PIB, respectivamente), mientras que en México (0,07 por
ciento del PIB), el Perti (0,05 por ciento) y el Ecuador (0,03 por ciento) su
papel ha adquirido mayor relevancia pero sigue siendo reducido compara-

tivamente (véase el Grafico 1.10, panel A; Cerutti et al., 2014).

Enlo que respecta a la proporcion de gasto por tipo de intervencién activa,
se puede observar que los programas de capacitacién son las PAMT que més

se han extendido en América Latina y el Caribe." El gasto en capacitacién

% En la OCDE, el promedio de gasto en PAMT ascendié a 0,56 por ciento del PIB en 2013. Se
observaron valores de 0,11 por ciento en los Estados Unidos, 0,23 por ciento en Canad4 y Australia, 0,41
por ciento en Italia y 1,82 por ciento en Dinamarca. Sin embargo, los datos relativos a las PAMT entre
los paises de la OCDE y América Latina y el Caribe no son estrictamente comparables. En algunos de los
paises de la OCDE, la administracién de las prestaciones sociales (p. ej., las prestaciones por desempleo)
son considerados como gastos en PAMT, pese a estar vinculados con intervenciones pasivas.

31 Cabe resaltar que en América Latina y el Caribe las PAMT rara vez pueden ser encasilladas en una
categoria bien definida (p. ¢j., existen sistemas de capacitacién incluidos en los programas de empleo
publico). Esto quiere decir, que los datos sobre gasto puiblico por tipo de intervencién no pueden ser
interpretados como estricta y mutuamente exclusivos. En el presente apartado, se utiliza la clasificacién
de PAMT por tipo de intervencién propuesta en el segundo capitulo del informe.
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Grafico 1.10. Gasto piblico en politicas del mercado de trabajo

Panel A: Gasto piblico en politicas activas y pasivas del mercado de trabhajo como porcentaje
del PIB, paises seleccionados
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Nota: Los datos de las PAMT para 2000 corresponden a 2001 en el caso de México, 2003 en el caso de Honduras,
2004 en el caso de Chile y 2005 en el caso del Brasil. Los datos de las politicas pasivas para 2000 corresponden a 2004
en los casos de Colombia y Chile, y a 2005 en el caso del Brasil.

Panel B: Proporcion del gasto en PAMT por tipo de programa (porcentajes)
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Nota: El grifico muestra la proporcién de cada componente respecto del total de gasto pablico en PAMT. Los datos
han sido agrupados en funcién de la categorizacién de PAMT presentada en el Capitulo 2 del informe. Para efectos de
este estudio, la capacitacién incluye la capacitacion institucional, la capacitacién en el lugar de trabajo, la capacitacién
en alternancia y el apoyo especial para el aprendizaje. Las subvenciones al empleo incluyen los incentivos para la
contratacion, los incentivos para el mantenimiento del empleo y el apoyo al empleo. Los programas de empleo puiblico
incluyen la creacién directa de empleo. Trabajo por cuenta propia se entiende como “apoyo al trabajo por cuenta propia
y al microemprendimiento” e incluye incentivos a la creacién de nuevas empresas. Los datos por pais corresponden a
2010 y los promedios de la OCDE corresponden a los tltimos datos disponibles de 2013.

Fuente: Célculos de la OIT sobre la base del banco de datos del Banco Mundial sobre proteccién social en América
Latina y el Caribe y la OCDE.
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asciende al 68 por ciento del gasto total en PAMT en Chile, al 87 por ciento
en Colombia, al 85 por ciento en el Ecuador, al 100 por ciento en Honduras
y al 71 por ciento en el Perti. En la Argentina, la mayor parte del gasto
en PAMT se destina al financiamiento de esquemas de empleo publico
(76 por ciento), mientras que en el Brasil y en México se ocupa en el apoyo
al trabajo por cuenta propia y al microemprendimiento (56 y 55 por ciento,
respectivamente). A excepcién del Perti (28 por ciento) y Colombia (11 por
ciento), los gobiernos asignan una proporcién limitada del presupuesto a
los servicios del mercado de trabajo® y el gasto en subvenciones al empleo
solo es significativo en el Brasil (42 por ciento) y en Chile (29 por ciento).
En cada categorfa, se puede observar cémo el gasto tiende a fragmentarse en

una multitud de programas a pequefa escala (Cerutti et al., 2014).

Estos perfiles de gasto suelen ser distintos a los de economfas avanzadas,
donde los servicios del mercado de trabajo y las subvenciones al empleo tienen
un papel relativamente mds importante que la capacitacién y los programas
de empleo publico (Gréfico 1.10, panel B). Sobre todo, estas diferencias refle-
jan las distintas etapas de desarrollo econdémico, cuyas coyunturas especificas
requieren de intervenciones diferentes en el mercado de trabajo por parte del
gobierno. El hecho de que los paises de América Latina y el Caribe tengan
competencias institucionales mds limitadas explica también las diferencias
en la naturaleza y el papel de las PAMT entre estos paises y los paises de
la OCDE.* Habida cuenta de lo anterior, la efectividad de los programas
gubernamentales, y especialmente en el caso de las PAMT, puede verse limi-
tada, ya que este tipo de intervenciones suelen necesitar de competencias
publicas amplias para su ejecucién. Ademds, estos aspectos particulares de
las instituciones de la regién también afectan al propio disenio institucional
de las PAMT, que en general se caracterizan, por ejemplo, por un elevado

grado de centralizacién (véase el Capitulo 2 para mds detalles al respecto).

32 En este caso, por “servicios del mercado de trabajo” se entiende los servicios de empleo ofrecidos por
los Servicios Ptblicos de Empleo o como intervenciones adicionales en el marco de una politica. Véase el
Recuadro 2.2 del Capitulo 2 para mds detalles sobre la definicién.

% La divisién tradicional de paises en paises desarrollados, emergentes y en desarrollo tiene una utilidad
limitada en el estudio de las PAMT. En efecto, las experiencias con PAMT en economias desarrolladas
suelen ser distintas (p. ej., entre los estados miembros de la Unién Europea y los paises desarrollados de
América Latina y el Caribe). Asi pues, al hablar sobre las PAMT el informe hard referencia a los paises
de la OCDE (para remitirse a un subgrupo determinado de economias desarrolladas que comparten
experiencias similares en materia de PAMT), a paises emergentes o en desarrollo (para remitirse al resto
de los pafses), 0 a América Latina y el Caribe (cuando se traten especificamente los paises de la regién).
Obviamente, esta clasificacién no es totalmente exhaustiva y existen dos excepciones particulares: Chile
y México. En ambos casos, pese a pertenecer a la OCDE, las experiencias en materia de PAMT son mds
parecidas a las observadas en los paises de América Latina y el Caribe.
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CONCLUSIONES Y PRESENTACION DEL INFORME

Papel de las PAMT en la region de cara al futuro

Como se ha expuesto en este capitulo, durante los tltimos 15 afios los paises
de América Latina y el Caribe han registrado avances sustanciales en lo que
respecta al mercado de trabajo y al desarrollo social. Las tasas de desempleo
han disminuido y tanto las tasas de participacién laboral como las tasas
de empleo han aumentado. Como consecuencia de la creacién de mejores
oportunidades de trabajo, la pobreza y la desigualdad han declinado y la
clase media se ha extendido considerablemente. Las politicas publicas han
tenido un papel importante en estos acontecimientos, pues han susten-
tado los niveles de vida y han elevado la cobertura de la proteccién social.
Una amplia gama de intervenciones publicas ha facilitado y respaldado este
movimiento. Entre ellas cabe resaltar los papeles de la ampliacién de los sis-
temas de proteccién social, incluyendo los programas no contributivos, y del
apoyo creciente a medidas orientadas a la empleabilidad como las PAMT.
Dichas innovaciones han demostrado su importancia en lo que respecta a
la reduccién de la pobreza y de la desigualdad y a la mejora de los resultados

en materia de empleo.

Sin embargo, la regidén experimenta una acusada desaceleracién del cre-
cimiento econémico que ha resultado en el deterioro del rendimiento del
mercado de trabajo. Ademds, queda por concretar el vuelco hacia una eco-
nomia mds formal y basada en el conocimiento, mientras que algunas de
las deficiencias en el proceso de transformacién estructural acumuladas en
la década de 2000 han resurgido en el contexto de la desaceleracién. En los
préximos anos, se espera que las tasas de crecimiento del PIB en la regién
sean bastante inferiores a los promedios observados durante la década de
2000. Por consecuente, existe el riesgo de que los avances logrados en afios
recientes respecto de la calidad del empleo (p. ¢j., la reduccién del empleo
informal) sean rdpidamente revertidos, lo cual dejarfa incompleta la tran-
sicién hacia un mercado de trabajo mds moderno e inclusivo. Ya es posible
observar las consecuencias negativas de esta recesion: por un lado, el ritmo

de la reduccién de la pobreza ha caido considerablemente; por el otro, por
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primera vez desde principios de la década de 2000, se registran alzas en la

desigualdad en varios paises.

Habida cuenta de lo anterior, es necesario reorientar las estrategias politicas
para evitar que la actual desaceleracién resulte en un estancamiento estruc-
tural de la regién. Las ganancias potenciales de una mayor participacién
en el mercado de trabajo (el margen extensivo) han alcanzado un tope y
las fuentes tradicionales de crecimiento de la regién (p. ¢j., la exportacién
de productos primarios) han dado paso a una volatilidad macroeconé-
mica. Por lo tanto, los avances sociales y del mercado de trabajo dependen
esencialmente de que la economia se vuelque hacia especializaciones mds
competitivas, de un crecimiento de la productividad mds marcado y de
la existencia de politicas publicas que promuevan este cambio. Por esta
razén, el nuevo enfoque de politica destinado a sustentar la productividad
deberd complementar las intervenciones que solamente busquen mante-
ner los ingresos y los niveles de vida (como los PTC tipicamente puestos
en marcha durante las crisis previas) con PAMT que puedan aumentar
y mejorar la cantidad y la calidad de la demanda y de la oferta del tra-
bajo ya sea de manera directa (p. ¢j., creacién de empleo) o indirecta

(p. ¢j., capacitacién).

Presentacion del informe

El objetivo de este informe es presentar el primer andlisis sistemdtico de
las PAMT en América Latina y el Caribe y evaluar su eficacia en lo que
res pecta a la mejora de los indicadores sociales y del mercado de trabajo.**
En sus diversos capitulos, el informe define, describe, analiza y evalda el
alcance, papel y capacidad de las PAMT para mejorar los resultados socia-
les y del mercado de trabajo de la regién. En el Capitulo 2, se recoman los
distintos conceptos que tienen relevancia para entender las PAMT fuera
de los paises de la OCDE vy se presentan los resultados de un compendio
tinico que reagrupa todas las PAMT puestas en marcha en ciertos paises

seleccionados de la region desde la década de 1990. El Capitulo 3 analiza

3 En este informe, por “eficacia” se entiende la capacidad de las politicas y de los programas de alcanzar
exitosamente los resultados esperados, incluyendo en los dmbitos sociales y del mercado del trabajo, sin
consideracién de los costos derivados de su ejecucién. Por lo tanto, los anélisis incluidos en este informe
no incluyen sugerencias respecto de la relacion costo-eficacia de las politicas.
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cualitativamente y a través de un meta-andlisis la literatura econémica
empirica existente sobre evaluaciones de impacto de las PAMT, poniendo
particular atencién en los estudios desarrollados en América Latina y el
Caribe. En el marco de este andlisis, se esboza un panorama sobre el estado
actual del conocimiento sobre la eficacia de las PAMT y se identifica las
lagunas existentes en la literatura con miras a proponer posibles lineas de
investigacion e intervenciones para el futuro. Sobre la base de este andlisis
bibliografico y de las lineas de investigacién identificadas, el Capitulo 4
presenta los resultados de tres evaluaciones microeconométricas realizadas a
tres PAMT de la regidn, seleccionadas para efectos de este informe. Se trata
de las evaluaciones de impacto de un programa de activacién con varios
componentes de la Argentina, de la oferta de servicios publicos de empleo
en Colombia y de un programa asistencial a cambio de trabajo (workfare)
puesto en marcha en el Pert. El capitulo discute los efectos de las politicas
en cuestién sobre la mejora del desempeno en el mercado de trabajo y las
condiciones de vida de quienes participaron. Al mismo tiempo, puesto que
la regién estd entrando en un nuevo periodo de crecimiento, se incluyen
sugerencias para mejorar el disefio y la puesta en marcha de dichas politicas

en un futuro.
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APENDICE:

PRINCIPALES INDICADORES DEL MERCADO DE TRABAJO

Cuadro 1.1. Principales indicadores del mercado de trabajo para América Latina
y el Caribe, 2015 (porcentajes)

Tasa de desempleo

Tasa de empleo

Tasa de participacién
laboral

Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres

América Latinay el Caribe 6,5 5,4 8,1 61,0 74,0 48,3 65,2 78,4 52,6
Argentina 6,7 5,6 8,2 56,9 70,3 44,4 61,0 74,5 48,4
Bahamas 14,4 13,9 15,0 63,5 68,2 59,0 74,1 79,1 69,4
Barbados 12,3 LS 12,6 58,2 62,3 54,5 66,3 70,7 62,4
Belice 11,8 7,1 18,6 61,6 77,7 45,8 69,8 83,6 56,3
s 36 29 45 705 801 6L0 731 825 639
Plurinacional de

Brasil 7,2 5,6 9,2 62,3 74,1 51,1 67,1 78,5 56,3
Chile 6,4 5,7 7.3 58,4 70,4 47,0 62,4 74,6 50,7
Colombia 10,0 7,6 13,0 61,7 73,8 50,4 68,6 79,8 57,9
Costa Rica 8,6 7.4 10,7 56,3 70,9 41,8 61,6 76,6 46,8
Cuba 3,0 2,7 3,5 53,9 66,8 41,1 55,6 68,6 42,6
Ecuador 4,3 3,5 5,6 61,4 76,9 46,2 64,2 79,7 49,0
El Salvador 6,4 7.8 4,5 58,7 73,0 46,9 62,8 79,2 49,1
Guayana Francesa 23,8 20,1 28,3 41,7 48,4 35,0 54,7 60,7 48,9
Guadalupe 26,2 24,0 28,4 40,1 44,6 36,4 54,4 58,7 50,9
Guatemala 2,7 2,5 3,2 59,8 81,5 39,9 61,5 83,6 41,3
Guyana 11,2 9,0 15,3 52,9 70,2 35,4 59,5 77,2 41,8
Haiti 6,9 6,0 8,0 61,7 67,1 56,6 66,3 71,4 61,5
Honduras 3.9 33 4,9 63,1 81,6 44,9 65,6 84,4 47,2
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Tasa de desempleo

Tasa de empleo

Tasa de participacién
laboral

Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres
}Zl:;s\:i‘f;"f;n‘izos 9,1 7.9 106 560 67 475 6L7 713 53l
Jamaica 13,7 10,1 18,2 56,0 64,9 47,2 64,8 72,2 57,7
Martinica 23,2 22,2 24,0 39,3 39,7 39,0 51,2 51,0 51,3
México 4,3 4,2 4,5 59,5 76,2 43,4 62,2 79,5 45,4
Nicaragua 6,0 5.9 6,1 60,4 75,6 46,1 64,2 80,3 49,1
Panamd 5,2 4,3 6,6 62,0 77,0 47,2 65,4 80,5 50,5
Paraguay 4,9 4,0 6,4 68,0 81,2 54,3 71,5 84,6 58,1
Peru 3,5 3,2 4,0 715 80,0 63,1 74,1 82,6 65,7
Puerto Rico 13,6 15,0 11,7 36,6 43,8 30,2 42,4 51,5 34,2
Republica Dominicana 14,4 Ol 22,3 55,9 71,6 40,6 65,3 78,7 52,3
Santa Lucia 20,1 14,8 26,2 55,6 65,2 46,5 69,6 76,5 63,1
San Vicente 20,0 20,5 19,2 53,5 61,3 45,5 66,8 77,2 56,3
Suriname 7.8 4,7 13,0 50,2 65,4 35,3 54,5 68,6 40,5
Trinidad y Tobago 3.8 33 4,6 60,5 71,2 50,2 62,9 73,6 52,6
Uruguay 7.3 6,0 9,1 60,6 71,8 50,4 65,3 76,3 55,4
Venezuela, Repiblica 8,0 74 8.9 595 726 469 647 784  Sl4

Bolivariana

Fuente: Cdlculos de la OIT basados en la base de datos Trends Econometric Models

(actualizacién de noviembre de 2015) del Departamento de Investigaciones de la OIT.
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Cuadro 1.2. Proporcion de empleo por categoria ocupacional en América Latina
y el Caribe, 2015 (porcentajes)

Trabajadores
asalariados y a sueldo

Trabajadores por Trabajadores

Empleadores . T =
cuenta propia familiares auxiliares

Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres

América Latina 64,8 63,6 66,6 4,2 5,2 2.7/ 26,1 27,8 23,5 5,0 3,4 72
y el Caribe

Argentina 75,4 71,4 81,3 4,3 5,4 257/ 19,6 22,8 14,8 0,7 0,4 1,7
Bahamas 83,1 78,0 88,6 2,4 3.4 1,4 14,2 18,4 9.7 0,3 0,3 0,4
Barbados 83,1 78,5 87,8 0,9 1,1 0,6 15,9 20,4 11,4 0,1 0,0 0,3
Belice 67,4 64,3 72,6 7,9 10,3 3.9 20,3 20,2 20,4 4,4 S 3,2

Bolivia, Estado
Plurinacional de

40,1 43,6 35,7 5.7 7.5 3.3 39,5 42,6 35,5 14,7 6,3 25,5

Brasil 722, 68,2 77,7 3,9 4,7 2,8 21,2 25,4 15,5 257 1,7 4,0

Chile 73,5 74,6 71,9 4,5 5.4 3,1 20,6 19,2 22,6 1,5 0,9 2.4
Colombia 47,7 47,4 48,1 4,6 5,7 3,1 42,6 43,7 41,0 5,2 3,3 7.8

Costa Rica 75,5 73,8 78,4 29 4,8 2.3 19,5 20,4 7% 1,1 1,0 1,4

Cuba 77,2 71,5 86,4 2,3 4,1 1,9 18,4 24,2 9,0 .2 0,2 257

Ecuador 57,9 62,6 503 3,0 3,8 1,7 30,1 29,0 31,8 9,0 4,6 16,2
El Salvador 55,1 62,9 45,2 4,6 5.4 3,6 31,7 244 41,1 8,6 7.3 10,2
Guadalupe 727 69,8 75,6 3,4 4,8 2,0 213 24,6 18,0 2,6 0,9 4,3

Guatemala 44,9 44,0 46,7 25 37 2,4 30,7 28,4 35,1 21,4 24,4 15,8
Guyana 51,5 53,0 48,5 7,6 10,0 3,0 31,3 27,6 38,6 9,6 9,4 10,0
Haiti 41,6 46,8 35,7 3,3 4,5 1,9 34,8 36,0 33,5 20,3 12,7 28,8
Honduras 44,3 46,2 41,0 2.3 2] 2,0 40,2 38,0 44,2 13,0 13,1 12,8
Islas Virgenes de

los Estados Unidos 71,8 68,9 75,4 3.9 5,0 2,6 22,3 25,6 18,3 2,0 0,5 3,8
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Trabajadores
asalariadosy a sueldo

Trabajadores por Trabajadores

Empleadores A o o
cuenta propia familiares auxiliares

Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres

Jamaica 59,3 53,4 67,2 3,1 3,8 2,3 36,6 42,3 29,0 1,0 0,6 15

Martinica 73,0 69,8 75,6 2,3 4,8 2,0 21,0 24,6 18,0 2,8 0,9 4,3
México 67,1 67,7 66,0 4,5 5,7 2,4 22,6 22,4 22,9 5,8 4,1 8,7
Nicaragua 53,2 52,4 54,5 4,0 5,5 17 35,9 33,3 39.8 6,9 8,8 4,0
Panamd 68,3 66,5 71,3 285 3,2 1,3 24,9 2757 20,4 4,3 255 7,1

Paraguay 57,6 57,4 57,9 6,1 7.3 4,3 31,0 30,5 31,8 5,3 4,8 6,1

Peru 47,9 54,1 40,2 5,0 6,3 3.4 34,8 34,0 35,9 12,3 5,6 20,6
Puerto Rico 77,7 67,7 90,7 8,1 13,5 1,2 14,1 18,8 8,1 0,0 0,0 0,0
Repiblica 549 468 68,8 38 44 27 397 474 263 17 14 21

Dominicana

Santa Lucia 67,7 68,5 66,7 3,9 4,2 3,5 20,5 25,7 13,6 7.9 1,6 16,3
San Vicente 70,4 68,1 73,4 3,6 4,3 2,5 22,6 26,3 17,5 3,5 1,2 6,6
Suriname 80,6 77,3 86,8 2,9 4,0 0,9 16,0 18,3 11,9 0,4 0,5 0,4

Trinidad y Tobago 79,1 74,9 84,9 5.4 6,5 4,0 14,7 18,5 9,6 0,7 0,1 L5

Uruguay 72,7 70,2 75,8 5,0 6,5 3,0 21,3 22,7 19,5 1,1 0,5 1,7
Venezuela,
Republica 63,5 61,7 66,2 3,9 5.3 1,9 31,9 32,6 30,8 0,7 0,5 1,0

Bolivariana de

Nota: No hay datos disponibles sobre el empleo por categoria ocupacional para la Guayana Francesa.

Fuente: Célculos de la OIT basados en la base de datos Trends Econometric Models (actualizacién de noviembre de 2015) del
Departamento de Investigaciones de la OIT.
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CAPITULOD 2

PAPEL Y EVOLUCION DE LAS PAMT EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

INTRODUCCION

Como se muestra en el Capitulo 1, las politicas y el gasto publico han contri-
buido considerablemente a los cambios econémicos y sociales que han tenido
lugar en América Latina y el Caribe. Por consiguiente, se han realizado
numerosos esfuerzos para catalogar y evaluar los programas sociales llevados
a cabo en la regidn, sobre todo, en lo que respecta a los programas de lucha
contra la pobreza (Grosh, 1994). Sin embargo, en términos comparativos se
sabe menos sobre la amplitud y el alcance de las politicas activas del mercado
de trabajo (PAMT) puestas en marcha en la regién y, en particular, sobre
algunos programas como los servicios del mercado de trabajo y las subven-
ciones al empleo. Esto se debe en parte al cardcter reciente de las PAMT en
América Latina y el Caribe. En el pasado, las pocas PAMT existentes, como
los programas de transferencias condicionadas (PTC) que inclufan compo-
nentes relacionados con el empleo, solfan ser consideradas como elementos
de otras intervenciones sobre proteccién social o lucha contra la pobreza. La
falta de conocimiento acerca de las PAMT también se explica por la ausencia
de un marco conceptual comtn que permita categorizar y analizar estas
politicas en paises emergentes y en desarrollo. Por todo lo anterior, se sabe
poco sobre las PAMT y atin menos sobre su evolucidn y sus caracteristicas,

sobre todo, en los paises de América Latina y el Caribe.

Para colmar este vacio, el objetivo del presente capitulo es: i) presentar una
estructura que permita estudiar las PAMT en América Latina y el Caribe;
y, ii) documentar el alcance y la composicién de las PAMT puestas en mar-
cha a partir de la década de 1990 en una serie de paises seleccionados. El
Apartado A ofrece una introduccién al concepto de PAMT y propone una
categorizacién de estas intervenciones aplicable a economias emergentes y
en desarrollo, aunque también a paises desarrollados. En el Apartado B, se
presenta el Compendio de politicas del mercado de trabajo (actualmente en
vigor o ya concluidas) de la OIT preparado expresamente para efectos de este

estudio.”” El Apartado C resume los principales resultados de este capitulo.

» Se puede consultar y descargar el Compendio en: www.ilo.org/almp-americas. Los autores desean
agradecer a Josep Espasa Reig por la valiosa asistencia a la investigacién proporcionada durante las
primeras etapas de preparacion de este Compendio.
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LAS POLITICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO:
DEFINICIONES Y CLASIFICACION

Tradicionalmente, las politicas del mercado de trabajo se dividen entre
intervenciones activas y pasivas.’ El objetivo de las politicas pasivas del mer-
cado de trabajo (PPMT) es ofrecer un ingreso de sustitucién en periodos de
desempleo. Por su parte, las PAMT han estado tradicionalmente dirigidas
hacia la reduccién del desempleo a través de: i) garantizar la correspondencia
entre los solicitantes de empleo y las vacantes disponibles mediante la ayuda
en la busqueda de empleo o la oferta de informacién; ii) mejorar y adaptar
las calificaciones de los solicitantes de empleo para aumentar su empleabili-
dad; iii) otorgar incentivos para que los solicitantes acepten ciertos empleos
o para que las empresas contraten a determinadas categorias de trabajadores;
y, iv) crear empleos ya sea en el sector privado mediante subvenciones para
el empleo o en el sector ptblico.’” Si bien histéricamente las PAMT han
buscado reducir el desempleo, en anos recientes se han incorporado nuevos
objetivos sociales y de empleo a estas politicas. Asi pues, aunque los benefi-
ciarios de la mayoria de las PAMT son personas en situacién de desempleo
(al igual que en el caso de las PPMT), estas politicas también pueden estar
dirigidas a personas con empleo en busca de un mejor trabajo y a jévenes
que se encuentren en la transicion de sus estudios hacia el mercado del
trabajo. Asi, con el tiempo se ha vuelto cada vez mds dificil distinguir la
diferencia entre programas activos y pasivos. Por ejemplo, es cada vez mds
frecuente que los beneficiarios de las prestaciones por desempleo (PPMT)
disfruten también de alguna PAMT (p. ¢j., concepto de obligacién mutua),
mientras que las PAMT (sobre todo, en paises emergentes y en desarrollo)

suelen oftrecer algtin tipo de apoyo al ingreso (véase el Recuadro 2.1).

Los maltiples objetivos de las PAMT y sus distintos dmbitos de accion

Tradicionalmente, el objetivo de las PAMT era mantener a las personas acti-

vas en el mercado de trabajo, mejorar la reintegracién laboral y contrarrestar

3 A menos que se especifique lo contrario, este capitulo sigue las definiciones y clasificaciones de las
PAMT propuestas por Auer et al. (2005).

37 Véase Calmfors (1994) y Bonoli (2010) para mds detalles sobre la definicién y los origenes histéricos de
las PAMT.
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Recuadro 2.1. Politicas activas y pasivas del mercado de trabajo®

Alo largo de los tltimos decenios, mucho se ha dicho sobre la relacién entre intervencio-
nes activas y pasivas del mercado de trabajo como estrategia para mejorar los resultados
sociales y del mercado de trabajo. Aunque el debate se ha centrado y sus aplicaciones
conciernen principalmente a los paises de la OCDE, las lecciones que se desprenden
también pueden ser relevantes para las economias emergentes y en desarrollo.*’

A partir de la década de 1990, la importancia de las PAMT aument6 significativamente
en la mayoria de las economias de la OCDE. Por aquel entonces, se observaba un dra-
mético aumento del desempleo, sobre todo, en la Unién Europea.®® Ademds, habida
cuenta de las altas tasas de desempleo juvenil y de larga duracidn, se anticipaba un
cambio en la naturaleza estructural del desempleo y un desequilibrio constante entre
la oferta y la demanda de trabajo. En este contexto, se consideré que un enfoque mds
centrado en las PAMT podria elevar la eficiencia del mercado de trabajo y disminuir las
tasas de desempleo.” Es por ello que varios paises de la OCDE transfirieron recursos
destinados a medidas pasivas hacia medidas activas, considerando que las medidas
pasivas por si mismas no podian reducir el desempleo y, al mismo tiempo, mejorar la

calidad de la oferta de mano de obra (OCDE, 1993).

Sin embargo, en afios recientes la idea de que las intervenciones activas y pasivas en el
mercado de trabajo pueden ser complementarias e incluso reforzarse mutuamente ha
ganado en aceptacién. El tema fue abordado en un primer momento desde el dmbito
teérico (Coe y Snower, 1997), tras lo cual fueron publicados varios estudios empiricos
(Bassaniniy Duval, 2006 y 2009; Elmeskov et al., 1998). En todas estas publicaciones,
se insiste en la importancia del papel de la complementariedad entre las PAMT y el
apoyo pasivo con miras a mejorar los resultados del mercado de trabajo y a mante-
ner los niveles de vida. Tras esta idea estd la nocién de que depender Gnicamente del
componente de activacién no es una solucién viable para individuos con ingresos muy
limitados o sin ingresos, ni para determinadas categorias de trabajadores desempleados
que adn no estdn plenamente preparados para trabajar (p. ¢j., jovenes poco califica-
dos).*? De la misma manera, en contextos en que los mercados de trabajo cambian
rdpidamente o en que los individuos enfrentan obstdculos para ser recontratados limi-
tarse a otorgar un apoyo econémico puede no resultar en una mejora del empleo ni de
la situacién social (Martin, 2015).43

% Este recuadro se basa en Bellmann y Jackman (1996), Layard et al. (1991) y Auer et al. (2005).

3 Weishaupt (2011) ofrece un anélisis detallado de la evolucién de este debate.

0 Véase Blanchard (2006) para una revisién y andlisis de las publicaciones sobre tendencias de desempleo
en los paises de la OCDE entre las décadas de 1970 y 1990.

‘1'El estudio de la OCDE titulado “The OECD Jobs Study: Facts, analysis, strategies” (OCDE, 1994)
es uno de los mds importantes sobre este tema y ha determinado la elaboracién de politicas como, por
ejemplo, la Estrategia Europea de Empleo adoptada en la Cumbre de Amsterdam de 1997.

2 También se ha debatido la idea de modificar la composicién de las PAMT en periodos de recesién
econdémica (p. €j., reemplazar los servicios del mercado de trabajo que aseguran la correspondencia entre
oferta y demanda laboral por la capacitacién). Por ejemplo, véanse Forslund et al. (2011) y Norlund
(2009).

“ Por ejemplo, véanse OCDE (2006; 2014) para mds detalles sobre el cambio en la orientacién politica
y las recientes directrices para las politicas de empleo en la Unién Europea (http://eur-lex.europa.eu/
legal-content/EN/TXT/?uri=celex:32010D0707).



http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex:32010D0707
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex:32010D0707
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las rigideces. Sin embargo, con el tiempo estas politicas han tomado una
orientacidn que sobrepasa el objetivo de reducir el desempleo. En la préctica,
las PAMT tienen funciones multiples que derivan de su naturaleza cada vez
mds diversa, como, por ejemplo, el apoyo a los trabajadores en el marco de
una transicion de un sector a otro. Ademds, las PAMT pueden incluir dis-
tintos programas destinados a mantener los ingresos de individuos durante
periodos de recesion o completar los salarios de grupos vulnerables para asi

reducir la pobreza o la desigualdad.

En el caso de las economias desarrolladas, emergentes y en desarro-

llo, este tipo de politicas suelen tener los objetivos que se mencionan a

continuacién®4:

o Aumentar el empleo: El papel primario de las PAMT es reducir los dese-
quilibrios del mercado de trabajo y contrarrestar las rigideces con miras
a reducir el desempleo y a aumentar los niveles de empleo. En un mer-
cado de trabajo perfectamente competitivo, los solicitantes de empleo se
redistribuyen de manera auténoma en los sectores en expansién y gene-
ralmente mds productivos de la economia, pues es ahi donde se crean los
empleos. En la prictica, existen un sinntimero de obstdculos que pueden
dificultar la ejecucién de este modelo. Por ejemplo, existe la posibilidad
de que durante ciertos periodos, la cantidad de trabajos sea insuficiente o
que se cree empleo en sectores, ocupaciones o lugares distintos a aquellos
donde se creaba empleo previamente. Ademds, es posible que los emplea-
dores busquen solicitantes con calificaciones y competencias distintas
a las que ofrece la fuerza de trabajo. Por tltimo, los trabajadores y las
empresas podrfan no contar con la informacién necesaria para concretar

una contratacion satisfactoria para ambas partes.

Frente a estos obstdculos, las PAMT pueden ayudar a incrementar los
niveles de empleo a través de: i) crear empleos de manera directa o indi-
recta; ii) ayudar a determinados individuos a encontrar empleos que
correspondan a sus calificaciones y necesidades mediante una asisten-

cia en la busqueda de trabajo u otro tipo de apoyo; v, iii) mejorar las

44 Existen varias catefgorizaciones de los efectos de las PAMT. La categorizacion escogida para el presente
estudio incluye los efectos sociales y econémicos y toma elementos de Auer et al. (2005). Para una
categorizacién centrada exclusivamente en los efectos sobre el mercado de trabajo, véase Calmfors (1994).

Capitulo 2 Papel y evolucion de las PAMT en América Latina y el Caribe



calificaciones de determinados individuos para que concuerden con las

calificaciones solicitadas en el mercado de trabajo.

* Reducir la desigualdad: Las PAMT pueden resolver los problemas de desi-
gualdad centrdndose en grupos vulnerables limitados por determinadas
barreras (p. ¢j., debido a vulnerabilidades ligadas a niveles reducidos de
ingresos, falta de calificaciones bdsicas o incluso a la discriminacién).” En
estas situaciones, las PAMT pueden mejorar la empleabilidad de grupos
en desventaja mediante: i) incentivos para mantenerse activo o unirse a la
fuerza de trabajo (p. ¢j., subvenciones al empleo para determinadas cate-
gorfas de trabajadores)*’s ii) ayudas destinadas a dichos trabajadores con
miras a resolver déficits de calificaciones u otros problemas (p. ¢j., cursos
de capacitacién reservados a grupos especificos como los individuos poco

)47

calificados)¥; o, iii) incentivos para que las empresas contraten a estos

grupos vulnerables.

Gracias a estas medidas, las PAMT pueden tener un efecto redistributivo
importante. Por lo tanto, estos programas son primordiales en paises
caracterizados por tener marcadas diferencias entre grupos de la sociedad
tanto en las caracteristicas de los individuos como en las oportunidades
de empleo que tienen estas personas en funcién del género, la edad, el
grupo étnico o la comunidad local de origen. En este tipo de situaciones
y habida cuenta del efecto potencial de las PAMT sobre determinados
grupos, se puede justificar una estricta focalizacién por razones econd-
micas y sociales, incluso si esta focalizacién significa que las politicas
tengan efectos agregados reducidos (Escudero, 2015). Cabe resaltar que
si bien las PAMT centradas en grupos marginales pueden ser particular-
mente efectivas, no estdn exentas de riesgos. Por ejemplo, los beneficios

para grupos determinados pueden resultar en efectos de sustitucién y de

# La “discriminacién” puede incluir discriminacién sobre la base de los gustos o discriminacién
estadistica. La discriminacion sobre la base de los gustos corresponde al desagrado irracional que generan
ciertos grupos de la sociedad (p. ¢j., las minorias), mientras que la discriminacién estadistica se basa en
caracteristicas observables (p. ¢j., edad o sexo) para hacer inferencias sobre caracteristicas no observables
(p. ¢j., la productividad).

4 Véase Layard et al. (1991) para una discusién sobre las funciones de las PAMT.

7 Por ejemplo, la “Red para el Empleo Juvenil” (YEN, por sus siglas en inglés) lleva a cabo investigacién
y ofrece apoyo técnico con el objetivo de mejorar las oportunidades de empleo para los jévenes. La YEN
es una iniciativa conjunta de las Naciones Unidas, el Banco Mundial y la Organizacién Internacional del
Trabajo.
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desplazamiento.” Ademds, si no se incorporan componentes destinados
a incrementar la empleabilidad (p. ¢j., capacitacién), las PAMT pueden
tener un impacto negativo sobre grupos vulnerables debido a efectos de
estigmatizacion y de cerrojo que pueden ocurrir durante la participacién

(Hujer et al., 2004).

* Mejorar la movilidad y la calidad del empleo: Tanto los avances tecnoldgi-

cos como el comercio internacional y el papel cada vez mds importante de
los mercados financieros han contribuido a aumentar el ritmo al que cam-
bian las calificaciones necesarias y al que se destruyen y vuelven a crearse
empleos. Estos acontecimientos también han dado paso al surgimiento de
nuevas formas de empleo, que se caracterizan por seguir patrones, regirse
por acuerdos y operar en lugares de trabajo no convencionales (OIT,
2015). Ademds, estudios recientes han documentado cémo los cambios
estructurales y tecnoldgicos ocurridos en las economias desarrolladas han
ampliado la brecha salarial entre los trabajadores altamente calificados y
aquellos de menor calificacidn, lo que confirma que un cambio centrado
en las calificaciones y la tecnologia no beneficia equitativamente a toda la
fuerza de trabajo (Autor, 2014; Acemoglu y Autor, 2011). Otros estudios
afirman que el cambio estructural puede permitir dejar atrds los empleos
de manufactura mal remunerados para favorecer los empleos en el sector
de los servicios, los cuales suelen ser mejor pagados y requieren de niveles
de estudios mds altos, por lo que estos cambios incrementarian la calidad

del trabajo (Stehrer et al., 2009).

Por lo tanto, al margen de los incrementos en productividad a que pue-
dan llevar las transformaciones estructurales, surgen las interrogantes
de cémo y hasta qué punto afectan la calidad del trabajo. De cara a este
fenémeno, las PAMT pueden tener el doble objetivo de favorecer la tran-
sicién de los trabajadores de sectores, ocupaciones y lugares en declive a
otros emergentes, centrdndose al mismo tiempo en mejorar la calidad del
empleo. Para que las innovaciones tecnoldgicas resulten en mejores opor-
tunidades de empleo, deben ponerse en marcha politicas que otorguen

a los trabajadores un conjunto de calificaciones adecuado para asumir

8 Existe el riesgo de que las ventajas de las que disfrutan los grupos vulnerables gracias a las PAMT
(p. ¢j., disponibilidad de empleos) podrian ocurrir igualmente en la ausencia de las mismas (efectos de
“peso muerto”) o en detrimento de otras categorfas de trabajadores (efecto de sustitucién) o de otros
puestos de trabajo (efectos de desplazamiento).
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estas innovaciones. La capacitacidn, la ayuda en la busqueda de trabajo y
las medidas de apoyo al empleo, entre otras politicas, pueden garantizar
los efectos deseados mediante, por un lado, un ajuste de las calificaciones
de los solicitantes de empleo (en particular, de los poco calificados) a la
estructura de la demanda y, por el otro, el otorgamiento de incentivos
para que estos solicitantes trabajen en sectores nuevos. Ambas medidas
permiten promover la movilidad y reducir la “estructuralizacién” (Schmid
etal., 2001).

* Reducir la pobreza: Desde mediados de la década de 1980, cada vez hay
mds consenso en torno al hecho de que el empleo es uno de los principales
impulsores de la reduccién de la pobreza (Todaro, 1989). Por esa misma
razén, la orientacién de las politicas hacia ese objetivo es cada vez mds
marcada. Si bien las relaciones macroeconémicas y una serie de circuns-
tancias institucionales tienen un peso preponderante en lo que respecta
a la relacién entre empleo y pobreza, las PAMT tienen el potencial de
contribuir a la reduccién de la pobreza mediante el fomento del empleo
y el aumento de los ingresos. Ademds, al promover el crecimiento en el
capital humano mediante la acumulacién de calificaciones, las PAMT
también pueden mejorar los ingresos potenciales a lo largo de la vida de
los trabajadores, lo cual puede conllevar a efectos positivos sobre algunos
aspectos intergeneracionales. Por ejemplo, ademds de ayudar a aliviar
la pobreza inmediata mediante un ingreso, al financiar el desarrollo de
infraestructura, los programas de empleo ptblico también elevan las con-

diciones de vida de los beneficiarios.

De hecho, tanto en los paises de la OCDE* como en los paises emergen-
tes y en desarrollo, las PAMT se otorgan paralelamente a las prestaciones
por desempleo pues se ha demostrado que la complementariedad entre
ambas politicas tiene el potencial de aliviar la pobreza (Martin, 2015).
En los paises emergentes y en desarrollo, las PAMT pueden tener un

# La divisién tradicional de pafses en pafses desarrollados, emergentes y en desarrollo tiene una utilidad
limitada en el estudio de las PAMT dado que las experiencias con PAMT en economias desarrolladas
suelen ser significativamente distintas (p. ¢j., entre los estados miembros de la Unién Europea y los paises
desarrollados de América Latina y el Caribe). Asi pues, al hablar sobre PAMT el informe hard referencia
a los paises de la OCDE (para remitirse a un subgrupo determinado de economfas desarrolladas que
comparten experiencias similares en materia de PAMT), a paises emergentes o en desarrollo (para
remitirse al resto de los paises), 0 a América Latina y el Caribe (cuando se traten especificamente los
paises de la regién). Obviamente, esta clasificacion no es totalmente exhaustiva y existen dos excepciones
particulares: Chile y México. En ambos casos, pese a pertenecer a la OCDE, las experiencias en materia
de PAMT son més parecidas a las observadas en los paises de América Latina y el Caribe.
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efecto incluso mds marcado sobre la pobreza puesto que los componentes
de alivio de la pobreza incluidos en estas politicas suelen estar directa-
mente dirigidos a los segmentos mds vulnerables de la poblacién (p. ej.,
trabajadores pobres en la economia informal) y no estrictamente a las
personas en situacién de desempleo, como en el caso de los paises de la
OCDE. Ademds, en los paises emergentes y en desarrollo la reduccién
de la pobreza suele ser uno de los objetivos primordiales de las politicas,

sobre todo, en el caso de los programas asistenciales a cambio de trabajo

(workfare) y de los PTC.

Cabe resaltar que ademds de los efectos planeados, las PAMT pueden
resultar en efectos positivos inesperados. Primero, estas politicas pueden
impulsar un aumento en la demanda agregada, debido a la regularizacién
del consumo (p. ¢j., los programas de empleo publico en periodos recesi-
vos) y a otros efectos secundarios como aquellos derivados del desarrollo
de infraestructuras publicas. Segundo, las PAMT consiguen crear empleos
indirectamente (p. ¢j., cuando los participantes de programas de apoyo al
trabajo por cuenta propia y al microemprendimiento emplean a terceros).
Tercero, se sabe que estas politicas tienen un efecto sobre la estructura sala-
rial.’® Cuarto, como consecuencia de la mejora de las calificaciones, las
PAMT pueden acarrear aumentos en la productividad gracias a un impacto
directo sobre los participantes o a externalidades positivas. Finalmente, las
PAMT pueden afectar a la oferta de trabajo, garantizando un nivel minimo
de trabajadores en el mercado laboral al proveer incentivos a determina-
dos grupos para que permanezcan activos o se unan a la fuerza de trabajo

(Layard et al., 1991).

El papel de las PAMT en los paises de la OCDE y en las economias

emergentes y en desarrollo

Desde la década de 1990, hay un consenso creciente en los paises de la
OCDE sobre la necesidad de que las PAMT consoliden el vinculo entre

la proteccién social, las politicas del mercado de trabajo y el empleo. Por

*% En efecto, las PAMT pueden reducir los salarios de reserva gracias a un incremento de la competencia
en el mercado de trabajo o moderar la estructura salarial mediante una reduccién de los costos del trabajo
para las empresas. Por el contrario, las PAMT también pueden aumentar los salarios de reserva y, por lo
tanto, ralentizar la transicién hacia empleos regulares. Para més detalles al respecto, véanse Calmfors y
Skedinger (1995) y Johnson y Layard (1986).
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consiguiente, en la mayoria de las economias de la OCDE no solo se destina
una parte importante del gasto publico a las PAMT, sino que esta asignacién
sigue aumentando. Por su parte, en muchos paises emergentes y en desa-
rrollo las PAMT han adquirido importancia apenas a lo largo del dltimo
decenio, por lo que se observa una menor recurrencia a ellas, asi como
un peso mds reducido en los presupuestos gubernamentales. No obstante,
con el tiempo la asignacién destinada a las PAMT en estos paises ha crecido.
Por ¢jemplo, tanto en Europa Central y Sudoriental como en la Comunidad
de Estados Independientes, la introduccién de las PAMT data de la década
de 1990 y tuvo lugar en el marco de los esfuerzos por garantizar una tran-
sicién hacia economias de mercado y por resolver la emergencia oficial del
desempleo. En esta regidn, el diseno de las PAMT es similar al de las eco-

nomias desarrolladas, aunque el gasto publico que se les destina sigue siendo

bajo (Auer et al., 2005).

En Asia Oriental, las PAMT ganaron importancia apenas después de la
crisis financiera de 1997 y del rdpido aumento del desempleo que result6 de
esta crisis. En estos paises, los objetivos de las PAMT son contrarrestar la
ausencia generalizada de prestaciones por desempleo y, con frecuencia, pro-
mover un giro hacia el empleo formal puesto que la proporcién de empleo
informal observado en esta region es una de las mds elevadas a nivel mun-
dial. En Africa, las PAMT tienen un papel relativamente limitado y hay
poca informacidn sobre los participantes y el gasto que se les destina. En
estas dos regiones, tanto el reducido crecimiento del empleo en el sector for-
mal como la falta de las capacidades administrativas necesarias para ejecutar
estas intervenciones a gran escala por parte de los gobiernos restringen la
efectividad de las PAMT (Auer et al., 2005). Por el contrario, al revisar la
incidencia de PAMT en América Latina y el Caribe, se observa que apenas
en unos decenios este tipo de intervencién se ha vuelto una herramienta
predilecta del mercado de trabajo, sobre todo (aunque no Gnicamente), para

compensar la falta de demanda de trabajo en el sector formal.

Asimismo, siguen existiendo marcadas diferencias respecto de los enfoques,
los dmbitos y las configuraciones de estas politicas entre los paises de la

OCDE y los paises emergentes y en desarrollo, debido no solamente a sus
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prioridades especificas (p. ¢j., problemas sociales distintos) sino también a
las diferencias en la forma como operan sus mercados de trabajo. En lo que
respecta al funcionamiento del mercado de trabajo, dos divergencias prin-
cipales han afectado la articulacién de las PAMT. Por un lado, a diferencia
de lo que sucede en los paises de la OCDE, los mercados de trabajo de los
paises emergentes y en desarrollo suelen tener una fuerza de trabajo en cre-
cimiento, elevadas tasas de actividad de la mano de obra, bajos niveles de
desempleo (pese a los importantes niveles de subempleo) y niveles superiores
de empleo informal (véase el Capitulo 1). Por otro lado, muchas veces las
instituciones sociales y del mercado de trabajo tienen menos capacidades de
ejecutar los programas que aquellas de los paises de la OCDE. Esto puede
limitar la eficacia de todos los programas gubernamentales y, sobre todo, la
de las PAMT, que suelen necesitar de competencias publicas amplias para

su instrumentacion.

Habida cuenta de estas diferencias, vale la pena resaltar tres puntos relativos
al papel que desempenian las PAMT en la OCDE y en los paises emergentes
y en desarrollo. Estos puntos pueden ayudar a entender cémo se conciben
las PAMT en los paises emergentes y en desarrollo y por qué, segtn el
contexto, los paises utilizan denominaciones distintas (p. ¢j., politicas de

proteccion social):

* En los paises emergentes y en desarrollo, las PAMT pretenden abordar
objetivos miiltiples, entre los que suelen incluirse la resolucién de algunos
problemas a més largo plazo. Generalmente, y al igual que en los paises de
la OCDE, uno de estos objetivos es de indole econémica (p. ¢j., aumentar
la probabilidad de que las personas en situacién de desempleo encuentren
trabajo o de que determinados grupos incrementen sus ganancias). No
obstante, en los paises emergentes y en desarrollo también se suele insistir
en la importancia de otorgar algtn tipo de apoyo al ingreso en el marco
de estas politicas, lo que muchas veces contribuye al piso de proteccién
social del pais (tal es el caso en la Argentina™). Cabe resaltar que en los
paises emergentes y en desarrollo las metas sociales a mds largo plazo
también suelen formar parte del objetivo estratégico de las PAMT. A

manera de ejemplo, podemos mencionar la reduccién de la pobreza o de

>! Por ejemplo, véase Bertranou y Vezza (2010).
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la pobreza extrema entre los participantes o el fomento del desarrollo en

el ambito comunitario.

* Debido a la intencién de abordar multiples objetivos, en estos paises rara
vez se puede encasillar las PAMT en categorias bien definidas, puesto que
suelen estar compuestas de distintos tipos de medidas que buscan resolver
problemas diversos. Tal es el caso de los programas asistenciales a cambio
de trabajo (workfare) y de los PTC. Mientras que los programas asisten-
ciales combinan programas de empleo puiblico con otros tipos de ayudas
(p. €j., capacitacién) para mejorar la empleabilidad de los participantes
y sus posibilidades futuras de empleo tras la conclusién del programa,
los PTC que incluyen componentes relacionados con el mercado trabajo
buscan consolidar la empleabilidad y las ganancias de los trabajadores,
independientemente de si reciben las transferencias (pasivas) de ingresos.
Cabe mencionar que dado que los programas asistenciales a cambio de
trabajo y los PTC otorgan apoyo a los ingresos, se les considera también

152
)

como politicas de proteccién social,” a pesar de que ambos tipos de pro-

gramas tienen una gran cantidad de componentes de PAMT.>

* En los paises emergentes y en desarrollo, algunas PAMT no gozan del
mismo papel independiente que en las economias de la OCDE, puesto
que muchas veces su objetivo es llenar vacios en los servicios publicos que
ofrecen los gobiernos. Por ejemplo, mientras que algunos programas de
capacitacién son puestos en marcha para compensar las deficiencias de los
sistemas educativos, el objetivo de ciertos programas de empleo publico
es compensar los déficits de infraestructura publica en el dmbito comu-
nitario. Ademds, algunos paises emergentes y en desarrollo no tienen las
competencias institucionales para sustentar ciertas PAMT plenamente,
como, por ejemplo, cuando existen limitaciones en el alcance del Servicio

Puablico de Empleo (SPE).

Surge pues la interrogante de si es posible aplicar el conocimiento existente
sobre las economias de la OCDE a los paises emergentes y en desarrollo.

Se trata de una pregunta relevante pues no hay suficientes datos empiricos

52 Véase la Recomendacién sobre los Pisos de Proteccién Social, 2012 (nim. 202).
% Véase el Recuadro 1.2 (Capitulo 1).
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Cuadro 2.1 Esquema resumen de las PAMT en los paises emergentes y en desarrollo: Tipos

de intervenciones, objetivos y diferencias con respecto a los paises de la 0CDE

Papel distinto al
observado en paises
de la OCDE

Tipos de
intervenciones

Objetivos/
Resultados

e Capacitacion
o Programas de empleo piblico
* Subvenciones al empleo
* Apoyo al trabajo por cuenta
propia y al microemprendimiento
e Servicios del mercado
de trabajo

o Aumentar el empleo

o Reducir la desigualdad

o Mejorar la movilidad y la calidad
del empleo

 Reducir la pobreza

e Objetivos miltiples

e Combinacién mas amplia de
politicas

o Sin papel independiente

Politicas activas del mercado de trabajo

sobre los efectos especificos o generales de las PAMT en paises emergentes o
en desarrollo (véase el Capitulo 3), pero ademds porque no existe un marco
conceptual en estos paises para categorizar y analizar las PAMT. En los
paises de la OCDE, hace mucho tiempo que se llevan a cabo este tipo de
esfuerzos y existe una clasificacién bien definida para este tipo de politicas
que facilita la conduccién de estudios comparativos por tipo de PAMT, en
particular, gracias a definiciones claras y a la recoleccién constante de datos
comparables. Por el contrario, en los paises emergentes y en desarrollo, no
existe una estructura consensuada que clasifique las PAMT segtin las rea-
lidades de cada pais y el uso de una categorizacién que no se pueda aplicar
plenamente a este contexto especifico podria dificultar los esfuerzos por

entender mejor estas politicas.

Para colmar esta laguna, sobre la base de investigaciones llevadas a cabo
por la OIT y, en particular, de Auer et al. (2005), el objetivo del resto de
este apartado es presentar una clasificacién de las PAMT que sea aplica-
ble a los paises emergentes y en desarrollo. Dicha clasificacién no busca
contradecir la que se utiliza generalmente en los paises de la OCDE. Por

el contrario, la clasificacién elaborada por la OCDE y Eurostat*® ha sido

>4 Para otras clasificaciones, véase Bonoli (2010), Torfing (1999) y Taylor-Gooby (2004).
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ampliada para incluir las particularidades de enfoque, dmbito y configura-
cién de las PAMT puestas en marcha en paises emergentes y en desarrollo
previamente discutidas (véase el Cuadro 2.1 para un resumen sobre la
definicién y el papel de las PAMT y para un panorama de las diferencias
existentes entre las PAMT en paises de la OCDE y en paises emergentes

y en desarrollo).

Clasificacion de las PAMT

La clasificacién que proponemos a continuacion es distinta a la de los paises
de la OCDE pues incluye cinco en lugar de seis principales categorias de

PAMT (tipos de intervencién) con algunos ajustes™:

* Capacitacidn: La capacitacién en el mercado de trabajo constituye un
componente importante de las estrategias de politica destinadas a mejo-
rar la empleabilidad de las personas y, por consiguiente, sus trayectorias
profesionales futuras (p. ¢j., ingresos mds altos o empleo de mayor cali-
dad); a la vez que tiene efectos secundarios positivos (p. ej., fomentar
la productividad). Muchas veces, la capacitacién estd dirigida a grupos
especificos del mercado de trabajo como los jévenes, las mujeres, las
personas con discapacidad o los trabajadores mayores. En los paises de
la OCDE, se hace una distincién entre capacitacion en el trabajo y capa-
citacién fuera del trabajo, la cual generalmente estd dirigida a personas
en situacion de desempleo, aunque también a personas con empleo. En
estos paises, la capacitacién es la PAMT que recibe la mayor parte del
gasto. Por su parte, en los paises emergentes y en desarrollo, aunque la
capacitacion es también la politica que se ejecuta con mds frecuencia,
suele instrumentarse como parte de otras intervenciones del mercado
de trabajo (p. ¢j., como una estrategia mds amplia o en el marco de un
programa de empleo publico) y puede incluir algin tipo de apoyo a los
ingresos (véanse los estudios de caso de la Argentina y del Pert en el
Capitulo 4). Ademds, muchas veces en estos paises la capacitacién es

de corta duracién y se centra en la adquisicién de calificaciones bdsicas.

> La clasificacién de las PAMT de la OCDE incluye: i) capacitacidn; ii) creacién directa de empleos;
iii) incentivos para el empleo; iv) incentivos para la creacién de nuevas empresas; v) servicios ptblicos de
empleo y administracién; y, v) proteccién y apoyo al empleo y rehabilitacion.
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* Programas de empleo piiblico: El objetivo principal de los programas de

empleo publico es compensar las limitaciones del sector privado respecto
de la creacién de empleo. Por esta razén, los empleos se crean en el marco
de proyectos publicos o semiptblicos que cuentan con componentes
particularmente beneficiosos para la sociedad, con la finalidad de comple-
mentar los empleos ya existentes. En el marco de los programas de empleo
publico puestos en marcha en los paises de la OCDE, el objetivo principal
es mantener el vinculo de los individuos con el mercado de trabajo, por
lo que su instrumentacién es particularmente importante en periodos de
recuperacion lenta (p. ej., para que los trabajadores permanezcan activos
y a la expectativa de que las contrataciones vuelvan a aumentar). Sin
embargo, tras una marcada recurrencia en las décadas de 1970 y 1980,
este tipo de programas ha perdido importancia en decenios recientes en
los paises de la OCDE. En los paises emergentes y en desarrollo, aunque
los programas de empleo ptblico suelen ser considerados como medidas
para aliviar la pobreza y garantizar el desarrollo comunitario, también
tienen objetivos adicionales como otorgar proteccién social a personas no
cubiertas por sistemas contributivos o proporcionar apoyo a los ingresos
como un seguro en caso de crisis econémicas. Otra diferencia respecto
de los paises de la OCDE es que en los paises emergentes y en desarrollo
los programas de empleo publico se implementan con mds frecuencia
como programas asistenciales a cambio de trabajo (workfare). Esto quiere
decir que muchos de estos programas tienen el objetivo de ayudar a los
beneficiarios de manera mds permanente (p. ¢j., Construyendo Perd™®) o
se combinan con otros programas (p. €j., programas de capacitacién) para
garantizar la insercién de los participantes al empleo no subvencionado
al término del programa (p. ¢j., véase el estudio de caso del Pert en el
Capitulo 4). En los tltimos 10 o 15 afios, se ha implementado una gran
cantidad de programas de empleo puiblico en estos paises para asistir a las

poblaciones vulnerables (Subbarao et al., 2013).%

> El dmbito de accién de este programa no se limité a un periodo de crisis econémica y su objetivo era
resolver los problemas de empleabilidad, al mismo tiempo que otorgaba apoyo a los ingresos (véase el
Capitulo 4).

7 A modo de ¢jemplo, podemos mencionar: el Programa Red de Seguridad Productiva (PSNP, por

sus siglas en inglés) de Etiopfa que ayudé a 7,6 millones de hogares a soportar los impactos de las crisis
alimentarias durante cinco afos; el Esquema de Garantia de Empleo Rural Nacional “Mahatma Gandhi”
(MGNREGS, por sus siglas en inglés) que a la fecha es el programa de empleo piblico més grande del
mundo y cubre 56 millones de hogares en India; y, el programa Jefes y Jefas de Hogar Desocupados de

la Argentina, con el que se expanfié el programa Trabajar mediante un apoyo directo a los ingresos a
familias de todo el pais (Subbarao et al., 2013).
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* Subvenciones al empleo: Esta categoria de programas abarca todas las ini-
ciativas cuyo objetivo es otorgar incentivos que faciliten la contratacién
o el mantenimiento de los empleos mediante una reduccién de los costos
del trabajo. En lo que concierne a la demanda (a saber, los subsidios
destinados a los empleadores), la finalidad de estas medidas es motivar
a los empleadores a contratar o a mantener empleados a determinados
grupos en los que se concentra la subvencién (p. ¢j., personas en situacion
de desempleo de larga duracién o trabajadores jévenes). Respecto de la
oferta (a saber, las medidas focalizadas en los incentivos para los trabaja-
dores), la intencién es motivar a los miembros del grupo de destinatarios
a entrar nuevamente en el mercado de trabajo a través de una dismi-
nucién en su salario de reserva. En general, en los paises de la OCDE,
este tipo de subvenciones se llevan a cabo para otorgar un apoyo por un
tiempo determinado a grupos vulnerables con dificultades particulares,
sobre todo, durante periodos de baja demanda. Por su parte, los paises
emergentes y en desarrollo recurren a estas subvenciones con la finali-
dad adicional de mejorar los resultados del empleo entre los trabajadores
que tienen dificultades crénicas de insercion en el mercado de trabajo
(p- ¢j., jefas de hogar, miembros de hogares con bajos ingresos, jévenes en
situacién de desempleo y personas que abandonaron sus estudios) y por
lo tanto se utilizan en menor medida en periodos recesivos. De hecho,
en estos paises (sobre todo, en América Latina y el Caribe) muchas veces
las subvenciones al empleo se otorgan a los empleadores con el fin de que

contraten beneficiarios de los PTC.

* Apoyo al trabajo por cuenta propia y al microemprendimiento: El objetivo
de este tipo de politicas es otorgar apoyo financiero y logistico a personas
en situacion de desempleo o inactividad que deseen empezar una acti-
vidad econdémica, ya sea como trabajadores independientes o con una
microempresa. En los paises de la OCDE, estas politicas estdn general-
mente destinadas a jévenes o a personas altamente calificadas pues se ha
demostrado empiricamente que la efectividad de este tipo de interven-
ciones depende de que estén dirigidas a grupos especificos de personas
en situacién de desempleo preparadas para trabajar (Martin, 2000). En

los paises emergentes y en desarrollo, la importancia de estas politicas
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Recuadro 2.2. Definicion del SPE y de los servicios del mercado de trabajo segiin la 0IT

Segtin el Convenio sobre el servicio del empleo, 1948 (No. 88), un SPE es una entidad
gubernamental que, generalmente, forma parte del Ministerio del Trabajo. El SPE se
ocupa de planear y ejecutar una serie de medidas principalmente orientadas a promo-
ver el empleo y a proteger a los trabajadores durante ajustes del mercado de trabajo y
transiciones econémicas (OIT, 2009).

Para cumplir estos objetivos, los SPE pueden emprender diversas medidas, como:
i) ofrecer informacién sobre el mercado de trabajo; ii) ofrecer asistencia en la bus-
queda de trabajo y servicios de colocacién; iii) ofrecer orientacién durante periodos
de desempleo; iv) administrar diversos tipos de programas del mercado de trabajo; y,
v) administrar los beneficios del seguro de desempleo.

Aunque los modelos de los SPE cambian de un pais a otro, suelen tener las mismas
funciones y caracteristicas principales. Habida cuenta de lo anterior, un tema que se
debate con frecuencia es la diferencia entre los SPE como instituciones y los servicios
del mercado de trabajo como un tipo de PAMT. El segundo concepto incluye todas las
intervenciones que buscan apoyar el intercambio laboral, la orientacién y la busqueda
de trabajo (los primeros tres puntos que han sido resaltados mds arriba) mediante un
SPE u otro tipo de intervencién implementadas en el pais.

Considerando este debate y de conformidad con el Convenio No. 88, en este informe
por “Servicio Pablico de Empleo” (SPE) se entiende la institucién gubernamental que
ejecuta programas activos y pasivos. Por su parte, por “servicios del mercado de trabajo”

se entiende los servicios de empleo mencionados anteriormente.

reside en que fomentan la creacién de empleo tanto en la economia formal
como en la informal, lo que implica que el grupo de destinatarios en estos
paises es mds extenso que en los paises de la OCDE. La otra diferencia
es que en muchos paises emergentes y en desarrollo la integracién de los
servicios ofrecidos a los beneficiarios atin enfrenta importantes obstdculos
que limitan su plena aplicacién, como el acceso limitado al crédito en el

sector informal.

o Servicios del mercado de trabajo: Los servicios del mercado de trabajo
tienen como finalidad vincular a los solicitantes de empleo con los
empleadores mediante una serie de servicios como, por ejemplo, la orien-
tacién profesional, el asesoramiento sobre el mercado de trabajo, la ayuda

en la busqueda de empleo y la remisién a otras medidas de reinsercién
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como la capacitacién. Existen dos modalidades de implementacién para
estos servicios: por un lado, pueden estar a cargo de una entidad de los
SPE nacionales (Recuadro 2.2), en cuyo caso pueden estar a su vez Gnica-
mente a cargo de un actor publico o pueden ofrecerse en el marco de un
acuerdo con actores privados; y, por el otro, pueden ponerse en marcha en
el marco de otros tipos de PAMT (p. €j., capacitacién o empleo publico).
Si bien en los paises de la OCDE, los SPE y los servicios del mercado de
trabajo son de vital importancia para la ejecucion plena y efectiva de las
PAMT, su papel en los paises emergentes y en desarrollo suele ser mds
limitado, al mismo tiempo que los recursos publicos que se les destinan
son relativamente escasos. En estos paises, los servicios del mercado de
trabajo se centran con frecuencia en mejorar la empleabilidad y en prepa-
rar a los beneficiarios para el empleo con miras a apoyar una transicién
hacia el empleo formal (véase el caso de Colombia en el Capitulo 4). Sin
embargo, mientras que una serie de reformas se han llevado a cabo en
estos paises (sobre todo en América Latina y el Caribe), estas se centran
principalmente en el fortalecimiento y la mejora de la eficiencia de los ser-
vicios del mercado de trabajo (p. ¢j. a través de la introduccién de nuevas
tecnologias) en lugar de crear nuevos marcos institucionales o consolidar
el vinculo entre el componente pasivo y el de activacién, como ocurre en

los paises de la OCDE.*®

°% Véase Mazza (2013) para un andlisis de las reformas de los SPE en América Latina y el Caribe.




70

SOLUCIONES EFICACES: POLITICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

LAS PAMT EN AMERICA LATINA: RESULTADOS DEL COMPENDIO
DE POLITICAS DEL MERCADO DE TRABAJO DE LA OIT

Si bien existe una gran cantidad de estudios sobre la naturaleza y las caracte-
risticas de las PAMT en los paises de la OCDE, se sabe menos sobre el papel
que han tenido estas politicas en los paises emergentes y en desarrollo. Esto se
debe a la menor relevancia de la que han gozado las PAMT como herramienta
de politica para resolver los problemas sociales y del mercado de trabajo (com-
parado al observado en las economias de la OCDE) y, por consiguiente, a la

limitada asignacion de recursos que se destina a estas intervenciones.

A pesar de esto, como se menciona en el Capitulo 1”%, en la mayoria de los
paises de América Latina y el Caribe se observa un alza en el gasto publico
en PAMT, que ha rebasado los niveles de paises externos a la OCDE, aun-
que sigue siendo inferior al promedio de los paises de esta organizacién
(Auer et al., 2005). Ademds, en la mayoria de los paises de América Latina
y el Caribe el gasto piblico en PAMT supera ampliamente al que se destina
a las prestaciones por desempleo, lo cual refleja una motivacién cada vez
mds grande por complementar las intervenciones tradicionales orientadas
a ofrecer proteccién social e impulsar la reduccién de la pobreza (p. ¢j., los
PTC) con politicas destinadas a aumentar la empleabilidad de la fuerza de
trabajo. No obstante, atin no se sabe suficiente sobre la naturaleza ni las
caracteristicas de las PAMT de la regidn, ni sobre el impacto que tienen
sobre la calidad y la cantidad del empleo®, por lo que quedan interrogantes
por resolver sobre la eficiencia de estas inversiones publicas. Sobre la base
de la categorizaciéon de las PAMT presentada en el apartado anterior, a
continuacién se presentan los resultados del Compendio de politicas del
mercado de trabajo de la OIT (compilado para efectos de este estudio), el
cual reagrupa todas las PAMT implementadas en ciertos paises seleccio-
nados de América Latina y el Caribe desde la década de 1990 (para mds
detalles sobre la metodologia utilizada para la elaboracién del Compendio,

véase el Recuadro 2.3).%

> Cabe mencionar que los detalles del desglose del gasto por tipo de intervencién presentado en el
Capitulo 1 tienen en cuenta las categorias consideradas en el presente capitulo.
© Véase el Capitulo 3 para un anilisis de la informacién disponible a la fecha.

¢ OIT (2013) ha llevado a cabo un ejercicio de compilacién similar para América Central y la Republica
Dominicana.
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Recuadro 2.3. Compendio de politicas del mercado de trabajo de la OIT: PAMT en América Latina

El Compendio de politicas del mercado de trabajo de la OIT incluye informacién sobre
las PAMT implementadas desde la década de 1990 en la Argentina, el Brasil, Colombia,
el Ecuador, el Perti y el Uruguay. Para recopilar esta informacién, se ha llevado a cabo
un extenso andlisis de la informacién disponible a la fecha sobre PAMT en estos paises
seleccionados de América Latina (p. ¢j., en documentos oficiales, legislaciones, publi-
caciones cientificas, etc.). En el caso de cada intervencién identificada mediante dicho
andlisis, el Compendio incluye la siguiente informacién: i) los afios de inicio y término;
ii) una descripcién de la politica con detalles sobre el grupo de destinatarios, los crite-
rios de elegibilidad y los servicios ofrecidos en el marco del programa; iii) la existencia
o0 no de un informe de seguimiento o de un estudio de evaluacién de impacto; y, iv)
en algunos casos, informacién sobre las tasas de cobertura y el gasto destinado a estas
politicas. La informacién corresponde a programas ejecutados en el émbito nacional y
en dmbitos mds restringidos (p. ¢j., regional o distrital). Ademds, cuando ha sido posi-
ble, también se han recopilado detalles sobre las intervenciones pasivas. El Compendio
estd completamente disponible en linea (www.ilo.org/almp-americas) y la informacién
puede ser ordenada y descargada en funcién de sus caracteristicas principales (p. ¢j.,
pafs, tipo de intervencién y grupo de destinatarios).”

El resto del presente apartado muestra las tendencias de las PAMT observadas en el
Compendio. El andlisis de dichas tendencias debe hacerse con cautela, sobre todo,
porque los datos de recuento (es decir, los datos que resultan del recuento de la cantidad
de observaciones), solo aportan informacién parcial sobre la naturaleza de las inter-
venciones analizadas. Por ejemplo, se considera que todas las politicas tienen la misma
importancia, independientemente de su cobertura, gasto asignado o duracién, a pesar
de que se recopila cierta informacién sobre estos tres aspectos. Por todo lo anterior, se
ha complementado el andlisis de estas tendencias con informacién cualitativa sobre la
naturaleza, el dmbito y el desarrollo de estas politicas (véase el Cuadro 2.3 para ejemplos
de paises seleccionados que incluyen esta informacién). Para escoger dichos ejemplos,
se ha considerado la disponibilidad de informacién sobre los aspectos principales de la
politica (p. ¢j., la cobertura, la duracién y el presupuesto) y la presencia de evaluaciones
de impacto que hubieran evaluado previamente su eficacia (las cuales son analizadas
en el Capitulo 3).

Del Compendio se desprenden las siguientes observaciones:

* La cantidad de politicas del mercado de trabajo instrumentadas cada afio
ha aumentado con el tiempo. En los paises analizados, solo 6 politicas
fueron puestas en marcha antes del inicio de la década de 1990, mientras

que la cifra ascendié a 24 durante esa década, a 111 durante la década

2 Para garantizar su exactitud, la informacién ha sido compartida con las oficinas regionales,
subregionales y de pafs concernidas de la OIT y con varios expertos gubernamentales. Las siguientes
entidades emitieron comentarios: la Oficina Regional de la OIT para América Latina y el Caribe
(Lima), la Oficina de Pais de la OIT para los Paises Andinos (Lima), la Oficina de Pais de la OIT para la
Argentina (Buenos Aires), la Oficina de Pais de la OIT para Brasil (Brasilia) y el Centro Interamericano
para el Desarrollo del Conocimiento en la Formacién Profesional (OIT-CINTERFOR, Montevideo).



http://www.ilo.org/almp-americas
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de 2000 y a 45 entre 2010 y 2015.% Por lo tanto, la mayorfa de las inter-
venciones incluidas en el Compendio (implementadas desde la década de

1990) siguen en fase de ejecucion (132 de 189, a saber, el 69,8 por ciento).

* Las PAMT con mds recurrencia en los paises analizados son las politi-
cas de capacitacién (44 por ciento del total), seguidas de las politicas de
apoyo al trabajo por cuenta propia y el microemprendimiento (28 por
ciento), los servicios del mercado de trabajo (12 por ciento), los programas
de empleo publico (11 por ciento) y las subvenciones al empleo (5 por
ciento).* ® Se trata de una tendencia observada en casi todos los paises
analizados, pese a ciertas particularidades nacionales muy claras (Cuadro
2.2, panel A).

* En orden decreciente, el grupo predominante de destinatarios de las inter-
venciones son los jovenes (24 por ciento), seguidos de las personas en
situacion de desempleo (19 por ciento), los individuos vulnerables (15 por
ciento), la poblacién activa (14 por ciento) y los empleadores y las peque-
fias y medianas empresas o PyME (12 por ciento) (véase el Cuadro 2.2,

).66

panel B

* El pais donde se ha implementado la mayor cantidad de politicas es
Colombia (26 por ciento del total de politicas incluidas en el Compendio),
seguido del Uruguay (23 por ciento), la Argentina (16 por ciento), el Brasil
(15 por ciento), el Pert (14 por ciento) y el Ecuador (7 por ciento).

* En términos de la implementacién de las PAMT, el andlisis revela una
interaccién marcada entre los sectores putblico y privado en el disefio y la
ejecucion de programas de capacitacién y de apoyo al trabajo por cuenta

propia y al microemprendimiento. También se observan dos tendencias

 Los datos de 2015 son preliminares.

¢t Ademds, el 1,5 por ciento de las politicas incluidas en el Compendio son politicas pasivas con
componentes de activacién (véase el Apartado A para una definicién) que no fueron consideradas en el
presente anélisis.

© Es necesario resaltar que, al computar las tendencias, las politicas con mds de un componente

(p. ¢j., capacitacién y empleo publico) fueron contadas dos veces para evitar la necesidad de evaluar qué
componente es predominante. Por lo tanto, se debe considerar que las cifras corresponden a la proporcién
de programas compuestos de (por lo menos) un componente especifico (p. ¢j., capacitacién), aunque estas
politicas puedan incluir, en algunos casos, mds componentes.

 Como se ha mencionado previamente, algunas politicas tienen més de un grupo de destinatarios

(p. ¢j., jovenes y mujeres). Esas intervenciones han sido contadas dos veces, por lo que las cifras corresponden
a la proporcién de intervenciones que tienen (por lo menos) un grupo especifico como poblacién objetivo,
aunque en algunos casos las intervenciones pueden tener més de un grupo de destinatarios.
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Cuadro 2.2. Resultados del Compendio de politicas del mercado de trabajo de la OIT

Panel A: Proporcidn de las PAMT por pais y tipo de intervencidn (porcentajes)

Argentina  Brasil  Colombia Ecuador Peru Uruguay Total
Capacitacion 36 48 40 60 62 40 44
Programas de empleo ptiblico 16 10 5 0 19 11 11
Subvenciones al empleo 16 5 5 0 0 3 5
Trabajo por cuenta propia 28 29 40 30 10 23 28
Servicios del mercado de trabajo 4 10 10 10 10 23 12

Panel B: Principal grupo de destinatarios de las politicas por tipo de intervencion (porcentajes)

C L Programas Subvenciones  Trabajo por Bt
apacitacion  de empleo . del mercado  Total
piblico alempleo  cuenta propia de trabajo
Individuos vulnerables 11 33 13 19 0 15
Poblacién activa 20 0 0 0 47 14
Desempleados 16 33 25 8 40 19
Empleadores/PyME 0 0 0 43 0 12
Jévenes 38 0 25 16 13 24
Otros 16 33 38 14 0 17

Nota: “Trabajo por cuenta propia” corresponde a la categoria “Apoyo al trabajo por cuenta propia

y al

microemprendimiento” mencionada en el Apartado A. En este cuadro, se cuentan dos veces las politicas con mds de
un componente (p. ¢j., programas de empleo publico y capacitacién). Esto quiere decir, por ejemplo, que el 44 por
ciento del total de las PAMT puestas en marcha en los paises seleccionados tiene (por lo menos) un componente de
capacitacién. Los grupos destinatarios corresponden a los especificados por cada politica. Esto quiere decir que tienen
una definicién nacional, por lo que ciertas categorfas podrian superponerse (p. ¢j., los jévenes pueden también ser

individuos vulnerables).

Fuente: OIT (2016).

en lo que respecta a los programas de empleo publico: i) suelen contar
con un financiamiento descentralizado por parte de gobiernos locales o
regionales; , ii) su puesta en marcha suele estar a cargo de organizacio-
nes de la sociedad civil sin fines de lucro como las ONG o cooperativas.
Aunque es dificil cuantificar la frecuencia de aparicién de estos patrones,
son consistentes con los andlisis cualitativos publicados a la fecha sobre la
ejecucion de este tipo de politicas (Castillo et al., 2014; Subbarao et al.,
2013; Samaniego, 2002).
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* Capacitacién: La capacitacion es el tipo de PAMT que se ejecuta con mds
frecuencia en América Latina (y, de manera consistente en todos los paises
analizados), ya sea en el marco de politicas mds amplias (p. ¢j., en progra-
mas asistenciales a cambio de trabajo cuando se combinan con programas
de empleo publico) o como un programa independiente. Cabe resaltar
que la proporcién de programas de capacitacién respecto del total de
PAMT varia de 36 por ciento en la Argentina a 62 por ciento en el Pert.
En cuanto a los principales grupos de destinatarios, gran parte de los pro-
gramas de capacitacién (38 por ciento) se focalizan en los jévenes (p. ¢j., el
programa Jévenes en Accién de Colombia), mientras que el 20 por ciento
estd destinado a la poblacién activa en general y el 16 por ciento a las
personas en situacién de desempleo (p. ¢j., el Programa de Capacitacién

Laboral del Uruguay; para mds detalles, véase el Cuadro 2.3).

* Programas de empleo piiblico: En América Latina, los programas de empleo
publico se instrumentan ya sea en periodos de crisis, tras los cuales nor-
malmente son desactivados gradualmente, como en el caso del Uruguay
(Trabajo por Uruguay) o como programas asistenciales a cambio de tra-
bajo (workfare), como en el caso de la Argentina (Plan Jefes y Jefas de
Hogar Desocupados). La gran mayoria de estos programas tienen como
beneficiarios a las personas en situacién de desempleo (33 por ciento) o a
grupos vulnerables (33 por ciento)®’, mientras que algunos programas de

empleo publico han sido especificamente puestos en marcha en las zonas

rurales (13 por ciento). Los resultados de algunas de estas intervenciones

(véase el Capitulo 3) han sido analizadas y el Cuadro 2.3 incluye una

breve descripcién de uno de estos programas (Empleo en Accién, ejecu-

tado en Colombia).

* Subvenciones al empleo: Respecto a las subvenciones al empleo incluidas
en el Compendio, un cuarto se destin a las personas en situacién de
desempleo, otro cuarto se centrd en los jévenes y un cuarto mds estuvo
orientado a las personas con discapacidad (las cuales fueron incluidas
en la categoria “Otros” del Cuadro 2.2, panel B). En América Latina, la

importancia relativa de las subvenciones al empleo difiere de un pais a

 Aunque cada pafs suele tener su propia definicién de “grupos vulnerables”, muchas veces el término hace
referencia a personas que viven en situaciones de pobreza y extrema pobreza, a personas con empleo informal

o0 a grupos especificos como las jefas de hogar, las personas con discapacidad o las poblaciones indigenas. Sin
embargo, como se explica en las notas del Cuadro 2.2, los grupos de destinatarios no son exclusivos y, en algunos
casos, %as categorfas incluyen otros grupos (p. ¢j., ciertos jévenes pueden ser parte de un grupo vulnerable).
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otro: mientras que en la Argentina equivale al 16 por ciento de las PAMT
puestas en marcha (mdximo valor observado), ni en el Ecuador ni en el
Perti se han instrumentado programas de este tipo. A manera de ejemplo,
podemos mencionar el “Programa Nacional de Estimulo ao Primeiro

Emprego” del Brasil (véase el Cuadro 2.3 para mds detalles).

* Apoyo al trabajo por cuenta propia y al microemprendimiento: Debido a la
alta proporcién de empleo informal, estas intervenciones han sido pues-
tas en marcha con mucha frecuencia en América Latina. En efecto, su
implementacién varfa del 40 por ciento de las PAMT implementadas en
Colombia al 10 por ciento en el Perti y promedian un 28 por ciento en
la regién (Cuadro 2.2). El 43 por ciento de estas intervenciones estdn
destinadas a los empleadores y a las PyME, mientras que el 19 por ciento
tiene como grupo de destinatarios las poblaciones vulnerables y el 16 por
ciento estd orientado a los jévenes. Por tltimo, la mayoria de estos progra-
mas tienen como objetivo la creacién de nuevos negocios, aunque algunas
también se centran en la expansién de empresas existentes. Un ejemplo
de este tipo de programas es Microemprendimientos Productivos, puesto

en marcha en la Argentina (véase el Cuadro 2.3).

o Servicios del mercado de trabajo: En América Latina, la puesta en mar-
cha de servicios del mercado de trabajo varia de un 4 por ciento de las
PAMT en la Argentina a un 23 por ciento en el Uruguay. En general,
estas intervenciones se instrumentan como: i) servicios del mercado de
trabajo a cargo de los SPE; o, ii) servicios del mercado de trabajo incluidos
en politicas mds amplias (p. €j., capacitacién).’® Debido a la naturaleza
de estos servicios, apenas una minorfa de las politicas de este tipo ejecu-
tadas en América Latina tiene un grupo de destinatarios explicitamente
identificado. En efecto, el 47 por ciento de estas politicas estd dirigido
a la poblacién activa en general y el 40 por ciento estd orientado a las
personas en situacién de desempleo. Solo el 13 por ciento de los servicios
del mercado de trabajo especifican a los jévenes como su grupo de des-
tinatarios. Es posible consultar un ejemplo de servicios del mercado de

trabajo instrumentado en el Pert en el Cuadro 2.3.

 Por estas razones, es posible que el Compendio subestime la importancia relativa de los servicios del
mercado de trabajo en los paises analizados. Por ejemplo, a diferencia de otros tipos de PAMT como los
programas de capacitacién, una vez que los SPE han sido constituidos o que los servicios de empleo han
sido implementados, estos operan de manera permanente, pero se cuentan una vez en el Compendio. Sin
embargo, el Compendio incluye datos sobre la duracién de este tipo de programas.
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Cuadro 2.3. Ejemplos seleccionados de PAMT a partir del Compendio de politicas
del mercado de trabajo de la 0IT

Capacitacion

Inicialmente, el Programa de Capacitacién Laboral (PROCAL) fue instituido
en el Uruguay en 1994 para que los beneficiarios de prestaciones por desempleo
tuvieran acceso a orientacion laboral y a cursos de capacitacion segun sus perfiles
ocupacionales, sus conocimientos y sus necesidades respecto del mercado de tra-
bajo. Posteriormente, el programa fue abierto a individuos con empleo que desea-
ran mejorar su empleabilidad. Durante mucho tiempo, el PROCAL fue una de
las principales politicas de activacién en el Uruguay. Se trata de la PAMT con la
mayor asignacion de gasto publico durante la segunda parte de la década de 1990.
En efecto, entre 1994y 2007 el programa tuvo 45.318 beneficiarios, una cifra co-
rrespondiente en ese momento al 20 por ciento de los destinatarios de prestacio-
nes por desempleo y al 28 por ciento de los beneficiarios de PAMT. Sin embargo,
varios problemas surgieron durante la fase de implementacion, como el alto grado
de centralizacién y el elevado costo de la puesta en marcha, el cual se estimé en
250 USD mensuales por participante.

Programas de
empleo publico

El programa de empleo publico Empleo en Accién fue implementado en Colom-
bia entre 2002 y 2004 para mitigar los efectos de la crisis econdmica que afect6
al pais a finales de la década de 1990. El objetivo del programa era crear trabajos
temporales para individuos poco calificados en los sectores de la construccién y
el mantenimiento de las infraestructuras publicas en zonas de bajos ingresos del
pais. El programa financiaba los costos relacionados al salario de los empleados y
los costos de los materiales necesarios para llevar a cabo los proyectos. Para ello,
fueron identificados estrictos criterios de elegibilidad: los aspirantes debian estar
en situacion de desempleo, ser mayores de 18 afios, no estar inscritos en progra-
mas educativos y estar clasificados en las dos categorias inferiores del Sistema de
Identificacién de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales (SISBEN). En
el marco del programa, se otorgaban como maximo 180.000 COP mensuales a
cada beneficiario (cerca de 200 USD, PPA). Los trabajadores a tiempo parcial po-
dian participar en el programa durante un maximo de cinco meses. En total, el
programa financi6 3.724 proyectos.

Subvenciones
al empleo

El “Programa Nacional de Estimulo ao Primeiro Emprego” (PNPE) est activo
en el Brasil desde 2003. El PNPE busca crear incentivos para que las empresas
contraten trabajadores jovenes. Las empresas participantes deben cumplir todas
las disposiciones legislativas laborales con los nuevos empleados y deben compro-
meterse a mantener los niveles de empleo anteriores (para evitar el efecto de susti-
tucién dentro de la empresa). Ademds, la proporcién de trabajadores empleados en
el marco del PNPE no puede superar un maximo de 20 por ciento. Los aspirantes
deben ser jévenes de entre 16y 24 afios en situacion de desempleo y sin experiencia
de trabajo previa. Ademds, deben pertenecer a un hogar con un ingreso per cépi-
ta inferior a la mitad del salario minimo. Por tltimo, deben estar inscritos en la
educacién primaria o secundaria o en cursos de capacitacién. Los participantes no
pueden ser contratados como empleados domésticos ni en el marco de contratos
de experiencia (“Contrato de experiéncia”). Se aceptan los contratos de duracién
determinada siempre y cuando la relacion laboral dure por lo menos 12 meses. E1
subsidio se otorga en seis pagos bimensuales de 250 BRL (unos 168 USD, PPA).
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Apoyo al trabajo
por cuenta propia
y al micro-
emprendimiento

Microemprendimientos productivos (MEP) es un programa que se ejecuta desde
2004 en la Argentina para retirar progresivamente un programa més amplio que
otorgé transferencias durante los primeros afios de la crisis que estallé en 2001
(Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados o Plan Jefes). El objetivo principal de
MEP es fomentar la transicién de los beneficiarios del Plan Jefes a este nuevo pro-
grama, en cuyo marco los participantes reciben dos tipos de apoyos para iniciar
una actividad de trabajo por cuenta propia o microemprendimiento. En primer
lugar, los beneficiarios reciben apoyos para financiar los insumos y el equipo. Es-
tos apoyos son cuantiosos (equivalen a un maximo de 30 meses de los beneficios
pagados a tres personas en el marco del Plan Jefes) y se otorgan en especie durante
seis meses. Las autoridades locales se ocupan de adquirir el equipo a nombre de los
beneficiarios. Ademds, en el marco del programa se provee asistencia técnica para
el establecimiento de la actividad de trabajo por cuenta propia mediante visitas
periddicas de tutores. Esta asistencia cubre los 4émbitos de la administracion y los
negocios en general, ¢ incluye un asesoramiento més técnico en funcién del sector
especifico de actividad.

Servicios
del mercado
de trabajo

La Red CIL - ProEmpleo es un sistema descentralizado de servicios del mercado
de trabajo puesto en marcha en el Perti en 1996 con el objetivo de mejorar la efi-
ciencia del mercado de trabajo mediante una mejor correspondencia entre la ofer-
taylademandalaboral (p. ¢j., con actividades centradas en el anélisis de ofertas de
trabajo y la preparacion del curriculo). Ademds de este servicio, el programa ofrece
informacion a las empresas y a los solicitantes de empleo sobre las calificaciones
y ocupaciones ofertadas y solicitadas en determinados mercados de trabajo. Por
ultimo, el programa ofrece asistencia en la busqueda de trabajo a solicitantes de
empleo mediante actividades de orientacién. El programa estd destinado a em-
pleadoresy personas en situacién de desempleo. Entre las personas en situacion de
desempleo, los individuos con bajos niveles de estudios tienen prioridad. Si bien
el Ministerio del Trabajo y Promocién del Empleo administra centralmente el
programa, delega la ejecucion a las autoridades locales y a ciertas organizaciones
no gubernamentales (p. ¢j., las iglesias). En 2006, 23.642 solicitantes de empleo
encontraron trabajo gracias a la asistencia en la busqueda de empleo de la Red CIL
— ProEmpleo. Esta cifra equivale al 28 por ciento de los solicitantes de empleo
inscritos en el programa y al 68 por ciento de las ofertas de trabajo publicadas.

Fuente: OIT (2016).
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OBSERVACIONES FINALES

Las PAMT pueden ser politicas de gran utilidad y potencial en los dmbi-
tos individual y nacional. En el 4mbito individual, pueden generar nuevas
oportunidades de empleo, mantener activas a las personas en el mercado
de trabajo y mejorar la empleabilidad, lo cual se traduce en mejoras mds
sustanciales tanto en el rendimiento de los participantes en el mercado
de trabajo como en sus niveles de vida y los de sus familias. En el dmbito
nacional, un conjunto completo de estas politicas puede ayudar a reducir
la pobreza y la desigualdad, a incrementar la movilidad laboral y la calidad

del trabajo y, de manera mds general, a aumentar el potencial econdémico.

Si bien en las economias de la OCDE las PAMT han sido un eje central
de la elaboracién de politicas del mercado de trabajo desde hace varios
decenios, en los paises emergentes y en desarrollo apenas han adquirido
importancia recientemente. En América Latina y el Caribe, este tipo de
medidas ha ganado terreno en los tltimos afos y, desde la década de 1990,
se han implementado 189 programas, muchos de los cuales siguen en eje-
cucién. También ha aumentado el gasto publico en estas intervenciones
en casi todos los paises con informacién disponible y, con frecuencia, ha
rebasado el gasto publico en otro tipo de politicas del mercado de trabajo

(p. ¢j., ayuda a personas desempleadas).

Uno de los principales hallazgos presentados en este capitulo es que en los
paises con informacién disponible y detallada, los programas de capacita-
cién son el tipo de PAMT mds popular en los paises analizados. No solo la
mayor parte del gasto en PAMT se destina a la capacitacién (en Colombia
y el Ecuador, la asignacién asciende al 87 por ciento), sino que ademds el
44 por ciento del total de las PAMT implementadas en estos paises son
programas de capacitacién o politicas que incluyen un componente de capa-
citacién. Otro hallazgo interesante es que el apoyo al trabajo por cuenta
propia y al microemprendimiento también es una politica que se pone en
marcha con frecuencia, aunque no tanto como la capacitacién. En efecto,

el 28 por ciento de las PAMT ejecutadas cuentan con un componente de
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apoyo al trabajo por cuenta propia y al microemprendimiento. Por tltimo,
la mayoria de las intervenciones de la region estdn destinadas a los jévenes
(24 por ciento), seguidos por las personas en situacién de desempleo (19 por

ciento) y los grupos mds vulnerables (15 por ciento).

Pese a la importancia creciente de las PAMT en América Latina y el Caribe,
aun se sabe muy poco sobre si son eficaces para mejorar los resultados de
empleo de los participantes en el corto y el mediano plazo. Habida cuenta
del papel potencial de las PAMT para resolver los problemas emergentes de
la regidn, es necesario llevar a cabo mds estudios sobre la eficacia de estos
programas y sobre lo que se puede aprender de ellos con miras a garanti-
zar que los responsables del diseno de politicas tengan una base adecuada
para tomar decisiones informadas sobre cémo sacar mayor provecho de las

PAMT en la regién.

El resto de este informe pretende llenar este vacio. El Capitulo 3 presenta un
andlisis bibliogréfico y los resultados de un meta-andlisis llevado a cabo con
el objetivo de presentar conclusiones generales sobre lo que funciona en lo
que respecta a las PAMT en la regidn y en qué circunstancias. El Capitulo
4 incluye los resultados de las evaluaciones de impacto de un programa de
activacion con multiples componentes de Argentina, el SPE colombiano y
un programa asistencial a cambio de trabajo (workfare) del Perd. Las tres

evaluaciones fueron realizadas para efectos del presente informe.
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CAPITULO3 )
ESTUDIO Y ANALISIS DE LA BIBLIOGRAFiA DISPONIBLE
A LA FECHA SOBRE LAS PAMT

INTRODUCCION

Como se explicé en el Capitulo 2, las politicas activas del mercado de
trabajo (PAMT) se han aplicado de forma creciente en América Latina y
el Caribe en los tltimos decenios. Varias de estas politicas se han llevado a
cabo durante periodos de recesién econémica y muchas de ellas se han cen-
trado en grupos especificos. Las evaluaciones de impacto permiten medir el
alcance de los programas, asi como sus efectos y su transferibilidad al resto
de la sociedad. En el caso de las PAMT, es importante evaluar el impacto
de la participacién sobre el empleo, los ingresos y la calidad del trabajo, a

fin de obtener una visién de conjunto sobre la efectividad de las politicas.

Existe una extensa bibliografia sobre las evaluaciones de impacto de las
PAMT a nivel mundial, pero esta se compone principalmente de estudios
que conciernen a los paises de la OCDE, los cuales no suelen ser aplicables
al contexto de América Latina y el Caribe (por las razones mencionadas en
el Capitulo 2). Si bien existen varias evaluaciones de impacto individuales
de PAMT en América Latina y el Caribe de las que se podrian extraer
conclusiones, hasta la fecha los intentos de clasificar los resultados por tipo
de politica y pais han sido escasos. Aun asi, habida cuenta de la bibliografia
relativamente exigua de la que se dispone, un andlisis sistemdtico de los
hallazgos podria contribuir a consolidar los resultados y a generar evidencia
adicional de utilidad. En este contexto, el objetivo del presente capitulo es
poner de manifiesto algunas tendencias y elementos comunes que se des-
prenden de las distintas evaluaciones de impacto realizadas recientemente,
con el objetivo de extraer conclusiones sobre la eficacia de las PAMT en la
regién y destacar, a su vez, las deficiencias existentes y las dreas que se deben

estudiar mds a fondo.
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Para ello, en el presente capitulo se analizan los documentos disponibles
recurriendo a tres métodos: i) el Apartado A proporciona una descripcién
de los estudios y de su distribucién en los paises de América Latina y
el Caribe; ii) el Apartado B presenta un estudio bibliografico; y, iii) el
Apartado C consta de un meta-andlisis basado en el estudio de Kluve
(2016). En concreto, el Apartado A ofrece una visién general del mérodo
de seleccién de los estudios disponibles y presenta los hallazgos relati-
vos a la distribucién temporal y geografica de los estudios y al tipo de
politicas evaluadas. La revision bibliogréfica del Apartado B compara los
impactos de las politicas a nivel individual con lo que se esperaria a par-
tir de la teorfa. El meta-andlisis del Apartado C permite descomponer y
analizar los impactos individuales de manera sistemdtica, situdndolos en
un contexto mds amplio y teniendo en cuenta factores adicionales como
la coyuntura macroeconédmica. Por dltimo, el Apartado D concluye el
capitulo agrupando los hallazgos del estudio bibliografico y del meta-
andlisis, y formulando varias consideraciones politicas que se desprenden

de la comparacién.

Capitulo 3 Estudioy analisis de la bibliografia disponible a la fecha sobre las PAMT



PANORAMA DE LAS EVALUACIONES DE IMPACTO DE LAS PAMT
EN AMERICA LATINA'Y EL CARIBE

El conjunto de evaluaciones de impacto que se analizan en el presente
capitulo ha sido seleccionado mediante un proceso detallado y cuidadoso
que siguid las etapas que se mencionan a continuacién. En primer lugar,
se realizd una bisqueda sistemdtica de articulos en las siguientes fuentes:
i) estudios identificados durante el proceso de compilacién del Compendio
de politicas del mercado de trabajo de la OIT (véase el Capitulo 2); ii) tra-
bajos realizados por investigadores de la red de evaluacién de programas de
IZA 'y de la red de estudios sobre el trabajo de NBER; iii) articulos mencio-
nados en los estudios bibliograficos preparados por Ibarrardn y Rosas-Shady
(2009), Sanz (2012) y Vezza (2014); iv) estudios de repositorios internacio-
nales sobre evaluaciones de impacto, tales como el Registro de Estudios de
Evaluacién de Impacto de 3ie (RIEPS, por sus siglas en inglés) y del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID); y v) articulos en los que se citan los
meta-andlisis de Card et al. (2010) y Kluve (2010).

En segundo lugar, se comprobd si los estudios procedentes de estas fuentes
cumplian los criterios elegidos (véase el Cuadro 3.1). Se seleccionaron espe-
cificamente los estudios que evaltian los efectos de determinados programas
a nivel individual, comparando estos efectos con los resultados de la no par-
ticipacién y controlando el sesgo de seleccién en los grupos de tratamiento
y de control. Ademds, se incluyeron Unicamente articulos redactados en
inglés y espafol. Posteriormente, fue descartada una serie de articulos que
no proporcionaban informacién sobre errores estdndar. Como consecuen-
cia de este filtraje, la muestra final contiene 44 estudios de evaluacién de
impacto que se abordardn, examinardn y analizardn de diferentes maneras

en los diversos apartados de este capitulo.®”

Con respecto a los paises representados, muchos de los programas que se
incluyen en los estudios seleccionados se pusicron en marcha en la Argentina

y el Pertt. De hecho, 18 de los 52 programas que se evaltian en los 44 estudios

© A pesar de los esfuerzos realizados para examinar de manera exhaustiva todas las fuentes que pudieran
contener estudios de evaluacién de impacto pertinentes para el andlisis, es posible que no se hayan
identificado algunos estudios de interés para esta revisién bibliografica.
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cuadro 3.1. Fuentes y criterios de seleccion de los estudios de evaluacion
de impacto analizados

Mundial

América
Latinayel
Caribe

Metodologia

Programas
evaluados

Idioma

Fuentes

Material obtenido a través del muestreo

realizado por Card et al. (2015)

Material agregado a los 18 estudios de
América Latinay el Caribe de Card et al.
(2015)

Red de evaluacién de programas de IZA
Red de estudios sobre el trabajo de NBER
Registro de Estudios de Evaluacién de
Impacto de 3ie (RIEPS)

Ibarrarén y Rosas-Shady (2009)

Estudios que hacen referenciaa Card et al.

(2010) y Kluve (2010)

Estudios identificados durante la
elaboracién del Compendio de politicas del
mercado de trabajo de la OIT

Sanz (2012) y Vezza (2014)

Sitio web de la Oficina de Evaluacién

y Supervisién del BID

Inclusién

Exclusién

Impacto de la participacién evaluado
anivel individual

Control del sesgo de seleccion en los grupos
de tratamiento y de control

Efectos estimados en comparacion

con la no participacién

Evaluacién de un programa especifico

Inglésy espaiol

Comparacién de la efectividad de distintas
PAMT

No se reportan errores estandar

Evaluacién de PAMT en una escala
més amplia

Otros tipos de politicas del mercado
de trabajo

Otros idiomas

Fuente: OIT sobre la base de Kluve (2016).

seleccionados se ejecutaron en esos dos paises (Gréfico 3.1). Chile y Colombia

también estdn ampliamente representados: se incluyen 7 evaluaciones de

impacto de cada pais. En cambio, la representacién del Brasil y México en los

documentos seleccionados es relativamente baja. Del mismo modo, se inclu-

yen pocos estudios sobre programas llevados a cabo en Bolivia, El Salvador,

Guatemala, Nicaragua, Panamd y el Uruguay. Salvo por la Reptblica

Dominicana, que cuenta con 4 evaluaciones de impacto realizadas al pro-

grama Juventud y Empleo, los paises del Caribe apenas estdn representados.

En cuanto al periodo que cubre el andlisis, se observa un pico de estudios

a principios de la década de 2000 (Grafico 3.2). Tomando en cuenta que
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Grafico 3.1. Ndmero de evaluaciones de impacto analizadas por pais

12 4
10 4
8 -
6,
4,
2 4
0 -
z BEE : et 5| 3
=) 2 | =4 Sn TE| S <
= g |88 s 22 g £
o S) == = M S = Q
&0 = o= S kel 54 &
2 8 S8 = dT| =1
< 3 Z 2El @3 | O
=) —O":
Ea =]
~

Nota: Los 44 estudios escogidos evaltian un total de 52 programas. Algunos estudios analizan mds
de un programa, concretamente, Ibarrarén y Rosas-Shady (2009) y Klinger y Schiindeln (2011).
Los estudios analizados evaltian programas ejecutados entre 1981 y 2014 (Gréfico 3.2).

Fuente: Célculos de la OIT sobre la base de Kluve (2016).

las fechas de que se dispone corresponden al afio de inicio de la evaluacién
del programa, los numerosos articulos de principios de la década de 2000
consisten fundamentalmente en evaluaciones de impacto de los programas
Jévenes, un modelo prototipico de intervencién encaminado a mejorar las
oportunidades de empleo de los jévenes y puesto en marcha en varios paises
latinoamericanos en la década de 1990. Desde entonces, se ha observado
un aumento generalizado de las evaluaciones, siendo 2005 y 2009 los afios
en los que mds evaluaciones se publicaron. La escasa cantidad de articulos
publicados de 2011 en adelante se debe, en gran parte, a que los programas
fueron implementados hace apenas unos afios y, por lo tanto, las evaluacio-

nes podrian publicarse mds adelante.
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Grafico 3.2. Panorama de los estudios analizados por afio de la evaluacidn,
significacion estadistica del impacto y método utilizado
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Notas: Las fechas que se incluyen corresponden al afio en que se inicié la evaluacién del programa. Jiménez y Kluger
(1986, 1987) evaltan los efectos del componente de capacitacién laboral del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA)

de Colombia en 1981.

No se ha incluido el estudio de Ibarrardn y Rosas-Shady (2009) en el gréfico puesto que analiza siete programas puestos en

marcha en siete pafses distintos. Ademds, las evaluaciones de dicho estudio empezaron en afios diferentes.

Los efectos del programa se consideran: i) positivos, cuando se observa un impacto positivo y estadisticamente significativo
sobre todas las variables analizadas; ii) positivos/no significativos, cuando el impacto fue positivo y estadisticamente
significativo en al menos una de las variables analizadas, aunque no en todas ellas; iii) no significativos, cuando no se
observa un impacto estadisticamente significativo sobre las variables analizadas; y, iv) negativos, cuando se observa un

impacto negativo y estadisticamente significativo sobre las variables analizadas.

Las estrellas verde oscuro corresponden a estudios que usan métodos basados en regresiones, mientras que la etiqueta negra
corresponde a estudios que usan métodos cuasi-experimentales (principalmente, RDD, DD y PSM) y la etiqueta verde
claro corresponde a estudios basados en disefios experimentales (estudios con asignacién aleatoria del grupo de control).

Fuente: Cilculos de la OIT sobre la base de Kluve (2016).

En cuanto al enfoque metodolégico, la mayoria de los estudios (75 por
ciento) utiliza un disefio cuasi-experimental (véase el Recuadro 3.1 para
una descripcién de las técnicas de evaluacién). De este porcentaje, el

42 por ciento utiliza herramientas para corregir el sesgo de seleccién en la
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participacidn sobre la base de caracteristicas observables (p. ¢j. edad, sexo,
etc.) y no observables (p. ¢j. motivacidn, calificaciones, etc.), mientras que
el 58 por ciento restante recurre a métodos basados inicamente en carac-
teristicas observables. Desde mediados de la década de 2000, y sobre todo
recientemente, se ha observado un incremento en el uso de métodos experi-
mentales: cinco de los nueve estudios realizados desde 2010 utilizan grupos
de control disefiados de modo aleatorio. Cabe sefialar que, en términos
de significacién estadistica, los impactos estimados de los estudios con
asignacién aleatoria del grupo de control no difieren considerablemente
de los obtenidos a través de disenos cuasi-experimentales. Ademds, los
impactos estimados no presentan ninguna tendencia en particular con el
transcurso del tiempo, por lo que no parece que los avances técnicos hayan
influido ni en el signo ni en la significacién estadistica de los impactos del

programa (Grifico 3.2).

Recuadro 3.1. Introduccion a la evaluacion de impacto

La evaluacién de impacto es una estrategia de estimacién que especifica uno o mds resul-
tados de interés y estima el impacto del tratamiento (p. ¢j., un programa de capacitacién
de jévenes) sobre esas variables de interés a analizar (p. ¢j., los ingresos). Por lo tanto,
la evaluacién de impacto difiere de otras técnicas de evaluacién como el monitoreo (es
decir, el control de la evolucién de algunas variables durante la ejecucién de un programa)
o la evaluacién operativa (a saber, el andlisis del proceso de ejecucién de un programa).
Las evaluaciones de impacto pueden utilizar métodos cualitativos y cuantitativos (como
en el caso de los estudios que se abordan en este capitulo) y analizar el impacto del tra-

tamiento, a nivel individual o bien a nivel colectivo (por ejemplo, para una comunidad).

En todos los casos, realizar una evaluacién de impacto implica construir un escenario
contrafactual (lo que hubiese ocurrido a los participantes si no hubiese existido el pro-
grama) y compararlo con el resultado real que se observa en los datos recopilados (lo que
ocurri6 a los participantes como resultado de la ejecucién del programa). El problema
de esta estimacidn se origina precisamente en el hecho de que no podemos observar a los
individuos de manera simultdnea en las dos situaciones (en el marco del programa y fuera
de él). Por consiguiente, una de las dos situaciones debe reproducirse artificialmente. Las
diferentes técnicas de evaluacién de impacto (tal como se presentan a continuacién) difie-
ren en la estrategia que se adopta para resolver este problema de estimacién. Esto quiere
decir, que no existe un método que sea vdlido en todos los casos. Por lo tanto, la eleccién
del método dependerd de: i) los datos disponibles; ii) la naturaleza del programa; vy,
iii) la seleccién de los participantes en el tratamiento.
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Recuadro 3.1. Introduccion a la evaluacion de impacto (cont.)

Los diferentes disefios de evaluacién pueden agruparse en métodos experimentales y
cuasi-experimentales. En el primer grupo figuran los estudios con asignacién aleatoria
del grupo de control (RCT, por sus siglas en inglés); en el segundo, en cambio, se inclu-
yen los siguientes métodos: i) Diseno de regresién discontinua (RDD, por sus siglas en
inglés); ii) variables instrumentales; iii) diferencias en diferencias (DD); y, iv) parea-

miento por puntaje de propensién (PSM, por sus siglas en inglés).

* Los RCT suclen considerarse un referente en el démbito de las evaluaciones de impacto
y se caracterizan por la asignacién aleatoria de los participantes y los no participantes
en el programa, de tal modo que la tnica diferencia entre los dos grupos reside en su
participacién. No ocurre lo mismo con los métodos cuasi-experimentales, que inten-
tan controlar por un posible sesgo de seleccion de diferentes maneras.

* Los RDD son estrategias de estimacion que aprovechan la regla de asignacion del
programa, segun la cual la probabilidad de participacién difiere considerablemente
entre individuos que de cualquier otra forma son comparables (p. ¢j., la participacién
en un programa de capacitacion destinado a personas menores de 25 anos). Cualquier
diferencia que se observe en las variables a analizar entre las personas que quedan
por encima y por debajo del umbral fijado por la regla de asignacién del programa
(p. ¢j. entre las personas que tengan 24 y 26 anos) se podrd asociar a las diferencias
en la probabilidad de participacién de cada grupo (véase el estudio de caso basado en
este método, presentado en el Apartado C del Capitulo 4).

* Las técnicas de variables instrumentales presuponen que en determinadas circunstan-
cias existe una fuerte correlacién entre la probabilidad de participacién y un factor
exdgeno (el instrumento) el cual de otro modo no tendrfa relacién con los resultados
del programa. En tales casos, las diferencias en los resultados de una variable de inte-
rés (p. ¢j., los ingresos) se pueden asociar a las diferencias en el valor del instrumento
(p. ¢j., la distancia hasta el centro de formacién, en el caso de un programa relativa-
mente descentralizado), pero tnicamente por su relacién con la participacién en el
programa, cuando se trate de individuos que son, por lo demds, comparables.

* El método DD asume la existencia de una heterogeneidad no observable que no varfa
con el tiempo y utiliza informacién sobre los participantes y los no participantes tanto
previa como posterior a su participacién en el programa. Si estos dos grupos muestran
una tendencia similar en la variable estudiada, por ejemplo, en sus ingresos antes de la
puesta en marcha del programa, las diferencias que se observen en las tendencias una
vez finalizado el programa podrédn atribuirse a su participacién en el mismo (véase el
estudio de caso basado en este método, presentado en el Apartado A del Capitulo 4).

* Por ultimo, los métodos de matching (como el PSM) asumen que en los datos reco-
pilados se pueden observar todas las diferencias entre los participantes y los no
participantes que determinan conjuntamente la decisién de participar y el resultado
de interés a analizar. Por lo tanto, este método consiste en comparar a los participantes
con los no participantes, dando mds peso a los no participantes que presentan mds
semejanzas con los participantes (véase el estudio de caso basado en este método,

presentado en el Apartado B del Capitulo 4).
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Con respecto a las PAMT incluidas en los estudios, el tipo de intervencién
mds evaluado en la regién son los programas de capacitacién, que repre-
sentan el 67 por ciento de los 52 programas evaluados en los 44 estudios
analizados. Lo anterior no supone ninguna sorpresa pues, como se sefiald
en el Capitulo 2, los programas de capacitacién también son el tipo de
intervencién mds popular en los paises analizados de América Latina y
el Caribe, aunque esta cifra es desproporcionadamente alta con respecto
a los hallazgos del Compendio.”” Ademds, la mayoria de estos programas
de capacitacién consiste en medidas destinadas a favorecer el acceso de
los jévenes al mercado de trabajo (lo que también concuerda con la distri-
bucién de las politicas implementadas en la regidn, segin se detalla en el
Capitulo 2). Esto se ajusta a la considerable inversion que ha hecho la region
en las politicas del mercado de trabajo juvenil a lo largo de los tltimos dos
decenios. Otras categorias relativamente frecuentes son las intervenciones
destinadas a promover el trabajo por cuenta propia y el microemprendi-
miento, el empleo publico y las subvenciones al empleo. Por el contrario,
solo se han analizado dos evaluaciones de impacto relativas a los servicios

del mercado de trabajo.

La distribucién de las intervenciones evaluadas en los paises de la regién
presenta cierto grado de heterogeneidad. Mientras que los estudios que
conciernen a paises del Caribe y América del Sur se han centrado prin-
cipalmente en la evaluacién de programas de capacitacién, aquellos
relacionados a paises de América Central se han concentrado, sobre todo,
en la evaluacién de programas de apoyo al trabajo por cuenta propia y al
microemprendimiento. Asimismo, la mayoria de los estudios sobre empleo
publico, subvenciones al empleo y servicios del mercado de trabajo concier-
nen a paises de altos ingresos de la regién, como la Argentina, Chile y el
Uruguay (Cuadro 3.2).

La mayoria de las evaluaciones de impacto que cumplen los criterios para ser
incluidas en el andlisis se centran en grupos en desventaja, que representan
el 90 por ciento de todas las estimaciones; el 10 por ciento restante centra su

atencién en los beneficiarios de seguros de desempleo. Por el contrario, no

7 Segtin el Compendio de politicas del mercado de trabajo de la OIT, el 44 por ciento de las PAMT
puestas en marcha en los paises analizados son, o bien politicas de capacitacién, o bien politicas con un
componente de capacitacion.
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Cuadro 3.2. Niimero de estudios por pais y por tipo de programa evaluado

Apoyo al trabajo L.
BT Subvenciones or cuenta propia Sl
Capacitacién  de empleo P 2 prop del mercado %
e al empleo yal micro- .
publico . de trabajo
emprendimiento

Argentina 5 2 2 1 19,2
Bolivia, Estado 1 1,9
Plurinacional de .
Brasil 2 3,8
Chile 4 2 1 13,5
Colombia 6 1 13,5
Republica Dominicana 4 7.7
El Salvador 1 1,9
Guatemala 1 1,9
México 4 7.7
Nicaragua 2 3,8
Panamd 2 3,8
Pert 6 1 1 15,4
Uruguay 2 1 5,8
% 67,3 7.7 7.7 13,5 3.8 100

Nota: Los 44 estudios seleccionados evaltan un total de 52 programas. Algunos estudios analizan mds de un programa, en
concreto, Ibarrardn y Rosas-Shady (2009) y Klinger y Schiindeln (2011). Klinger y Schiindeln (2011) evaltan la efectividad
del programa “Bussiness Plan Competitions” puesto en marcha por la ONG TechnoServe en El Salvador, Guatemala y
Nicaragua.

Fuente: Célculos de la OIT sobre la base de Kluve (2016).

se incluyen estudios centrados en los desempleados de larga duracién, en el
que se han focalizado muchas de las evaluaciones de impacto de programas
llevados a cabo en las economias de la OCDE, como se indica en Kluve
(2010) y Card et al. (2010 y 2015). No es de extranar, pues el desempleo

de larga duracién es un problema mds propio de los paises desarrollados.

Muchos estudios analizan si la eficacia del programa varia de acuerdo

con las caracteristicas socioeconémicas de los beneficiarios. Alrededor del
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40 por ciento de las estimaciones explora el impacto del programa en fun-
cién del sexo de los beneficiarios, mientras que el 20 por ciento analiza
exclusivamente la efectividad de las intervenciones en los resultados de las
mujeres en el mercado de trabajo. Las intervenciones orientadas a los jovenes
fueron el tipo de programa mds evaluado en los estudios de la muestra: el
70 por ciento de las estimaciones se centra en jovenes de entre 15 y 24 afios
y el 25 por ciento se interesa solo por los trabajadores de 25 afios o mds,
mientras que el 5 por ciento restante corresponde a estimaciones para ambos
grupos de edad en conjunto. Por tltimo, escasean los estudios empiricos
sobre la efectividad de los programas en los casos de personas con discapa-
cidad y de individuos pertenecientes a grupos étnicos o minoritarios, pese
a que las PAMT en América Latina y el Caribe suelen centrarse en estos

grupos, como se senala en el Capitulo 2.
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LA EFICACIA DE LAS PAMT EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
UNA REVISION BIBLIOGRAFICA

El objetivo de este apartado es extraer elementos comunes y tendencias de
las 44 evaluaciones de impacto mencionadas anteriormente. El andlisis se
centra en tres principales variables de la eficacia de las PAMT, es decir, el
impacto sobre los beneficiarios en términos de: i) empleo, ya sea remune-
rado, formal u otro; ii) ingresos, ya sea en la forma de un salario periédico
o de renta neta; y, iii) otros factores, como las transiciones entre empleos
informales y formales, las horas trabajadas, entre otros. Cuando ha sido
posible, se han desglosado las variables por grupo etario (jévenes y adultos) y
sexo. En el resto de este apartado, se examina la bibliografia disponible, cla-
sificdndola por tipo de PAMT, a saber: programas de capacitacién, empleo
publico, subvenciones al empleo, programas de apoyo al trabajo por cuenta
propia y al microemprendimiento, y servicios del mercado de trabajo. Se

incluye también la bibliografia disponible sobre las evaluaciones de los SPE.

Programas de capacitacion

Tras un andlisis mds detenido de los 29 estudios que evaltan la efectividad
de los programas de capacitacién, se observa que buena parte de la biblio-
graffa destaca que la capacitacién profesional y otras medidas de apoyo
al desarrollo de capacidades resultan en experiencias mds exitosas en el
mercado de trabajo. En efecto, los programas de capacitacion, en general,
suelen tener un impacto positivo en el aumento de las oportunidades de
empleo de los beneficiarios. Segtin 15 de los 23 estudios en los que se evalda
el impacto de la capacitacién sobre los resultados en materia de empleo, la
capacitacién produce efectos positivos sobre las oportunidades de empleo a

corto y mediano plazo (Cuadro 3.3).

Las evaluaciones de impacto analizadas sugieren que el disefio del pro-
grama influye considerablemente en los resultados del mercado de trabajo.
En este sentido, las probabilidades de éxito parecen aumentar cuando se

anade un componente laboral prictico (como un programa de aprendices
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o una pasantia). Algunos ejemplos de esta tendencia pueden hallarse en
el programa ProJoven del Pert (Nopo et al., 2007) y en los programas
Opcidn Joven y Pro-Joven del Uruguay (Naranjo Silva, 2002).”" Ademis,
los programas en los que intervienen empresas privadas’® y en las que se
selecciona a los capacitadores a través de procesos de licitacion tienen mayor
impacto sobre la empleabilidad que los programas que no incluyen estos
elementos (Medina y Nufiez, 2005). Una explicacién para ello podria ser
que la comunicacién y el didlogo social con el sector privado permiten que
los capacitadores mejoren la pertinencia y la calidad de la capacitacién y, por
lo tanto, que ajusten las calificaciones que poseen los trabajadores a aquellas

requeridas por los empleadores.

Elimpacto de la capacitacién sobre los ingresos también es positivo: la mayo-
ria de los estudios revelan impactos significativos y positivos (21 de los 27
estudios que analizan el impacto de la capacitacién sobre los ingresos). Sin
embargo, la interpretacién del impacto sobre los ingresos no es siempre evi-
dente y algunos estudios advierten que los hallazgos deben interpretarse con
prudencia. Por ejemplo, el impacto del Programa Joven de la Argentina sobre
los ingresos podria haberse visto influido por diferentes condiciones del mer-
cado de trabajo y no por los efectos especificos del programa (Aedo y Nufiez,
2004). Ademds, mientras algunos estudios revelan resultados positivos de
alcance generalizado en materia de ingresos (como en el caso del programa
ProJoven del Per; Nopo et al., 2007), otros estudios obtienen resultados
positivos tinicamente para grupos o componentes especificos del programa.
Por ejemplo, se observa una cierta heterogeneidad en los impactos en fun-
cién del nivel de estudios alcanzado. De hecho, algunos estudios sefalan que
el impacto sobre los ingresos es considerablemente bajo cuando se controla
por el nivel de estudios (Jiménez y Kugler, 1987).7% En otros casos, el efecto
parece relacionarse con la institucién responsable de impartir el programa
de capacitacién, siendo menor el impacto cuando la capacitacién es publica

en lugar de privada (Medina y Nufiez, 2005; Chong y Galdo, 20006).

7! Este hallazgo concuerda con las revisiones de Ibarrardn y Rosas-Shady (2009), y Vezza (2014).

72 Los programas Jévenes son un claro ejemplo de iniciativas que permiten que el sector privado participe
en el diseno, como explican Ibarrardn y Rosas-Shady (2009).

73 Esto contrasta con los resultados de Sanz (2012) que, tras analizar los factores clave del éxito de

42 evaluaciones y programas de empleo juvenil en América Latina y el Caribe, concluyé que, al parecer,
existen pocas pruebas que permitan establecer una estrecha relacién entre los impactos de los programas
de capacitacién y el nivel de estudios alcanzado.
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Las evaluaciones del efecto de los programas de capacitacién sobre la cali-
dad del empleo no son tan comunes como los andlisis del impacto sobre
la empleabilidad o los ingresos.” Sin embargo, una cantidad considerable
de estudios analiza el impacto de este tipo de programas sobre cuestiones
como la probabilidad de obtener un empleo formal o la cantidad de horas
trabajadas (16 y 6 estudios de la muestra, respectivamente). Con respecto
al efecto sobre la formalidad del trabajo, la gran mayoria de los estudios
revelan que los programas de capacitacion tienen un impacto positivo sobre
el empleo formal. Algunos ejemplos son particularmente interesantes, como
el programa Juventud y Empleo de la Republica Dominicana, que mostré
persistentes efectos a largo plazo sobre la formalidad del empleo, pero no
sobre el empleo en general (Ibarrardn etal., 2015); y el programa Jévenes en
Accién de Colombia que, pese a tener un escaso impacto sobre la emplea-
bilidad de los hombres, mostré efectos significativos sobre la probabilidad
de obtener un contrato de trabajo en el mercado formal (Attanasio et al.,
2011). Las tinicas excepciones a esta tendencia generalizada se observan en
los programas PROIMUJER del Uruguay (Alesina et al., 2005) y “Galpao”
del Brasil (Calero et al., 2014), ya que en ambos casos el impacto sobre el

empleo formal fue no significativo.

Por el contrario, la evidencia empirica relativa al impacto de los progra-
mas de capacitacién sobre las horas trabajadas es mixta. Solo se observaron
efectos positivos generalizados sobre las horas trabajadas en los casos del
Programa de Formacién en Oficios para Jévenes de Escasos Recursos de
Chile (Centro de Microdatos, 2008) y del programa ProJoven del Pert
(Nopo et al., 2007). En el resto de los estudios, o bien no se observaron
efectos (como en el programa PROIMUJER del Uruguay; Alesina et al.,
2005), o bien el impacto positivo se limité a las mujeres (como es el caso
del programa PROCAJOVEN de Panamd; Ibarrardn y Rosas-Shady, 20006).
Ademds, se observaron otros beneficios asociados con los programas de
capacitacién, como mejoras respecto del acceso al crédito o de las com-
petencias no cognitivas en los casos de Entra 21 de la Argentina (Alzta
et al,, 2013) y “Galpao” del Brasil (Calero et al., 2014), respectivamente,
con independencia de que estos impactos positivos mejoraran en efecto los

resultados del mercado de trabajo.

7 En su andlisis transnacional, Ibarrarén y Rosas-Shady (2009) observaron varios ejemplos de impacto positivo
sobre la calidad del empleo, que puede medirse por la formalidad, las condiciones contractuales y las prestaciones.

Capitulo 3 Estudioy analisis de la bibliografia disponible a la fecha sobre las PAMT



.z

Cuadro 3.3. Resultados de las evaluaciones de impacto de los programas de capacitacion

por estudio, variable analizada y grupo de destinatarios
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En términos de diferencias entre grupos de participantes, uno de los
hallazgos mds interesantes revela que los programas de capacitacién espe-
cificamente destinados a los jévenes presentan mds probabilidades de
producir impactos positivos. Una clara mayoria de estos estudios (16 de 18
estudios) tiene un impacto positivo sobre el desempeno de los participantes
en el mercado de trabajo (p. ¢j., aumento de las probabilidades de empleo
o disminucién del desempleo). Solo los estudios que evaltan el programa
Proyecto Joven de la Argentina (Alzta y Brassiolo, 2006) y PROCAJOVEN
de Panamd (Ibarrardn y Rosas-Shady, 20006) registran efectos no significati-
vos. Este hallazgo difiere considerablemente de los datos empiricos sobre los
paises de la OCDE, que concluyen que los jévenes constituyen un grupo de
destinatarios al que resulta particularmente dificil asistir de manera eficaz
(Betcherman et al., 2004; Kluve, 2016).

Dos hipétesis principales pueden explicar este interesante hallazgo. En pri-
mer lugar, pueden existir diferencias en términos de capital humano entre
los participantes de los programas para jévenes en los paises de la OCDE y
otras regiones. Por lo general, la poblacién joven de los paises de la OCDE
tiene, en promedio, un nivel de calificaciones considerablemente alto, por lo
que los jévenes a los que se destinan los programas de capacitacién en estos
paises suelen pertenecer a grupos en desventaja a los que resulta complicado
atender de manera eficaz. En los paises emergentes y en desarrollo, en los
que el nivel de calificacién medio de los jévenes es menor, las intervenciones
de capacitacién suelen orientarse hacia un grupo més heterogéneo, donde
una amplia porcién tiene mayores posibilidades de triunfar en el mercado
de trabajo (Puerto, 2007; Kluve, 2016). En segundo lugar, es posible que
el éxito de los programas de capacitacién de jévenes en América Latina y
el Caribe resida en determinadas caracteristicas de estos programas. Por
ejemplo, la mayorfa de las iniciativas de capacitacién puestas en marcha
en la regién siguen el modelo del programa J6venes,” que presenta cier-
tas particularidades como: i) la imparticién de cursos de capacitacién a
través de instituciones especializadas que equilibran las necesidades de los
empleadores con la oferta de calificaciones; ii) una amplia oferta de cursos

de capacitacion, que incluyen diversos componentes (p. ¢j. competencias

7 Desde su puesta en marcha en 1991, los programas Jévenes han consistido en una intervencién integral
encaminada a ampliar las calificaciones de los jévenes de América Latina y el Caribe y mejorar su
empleabilidad. Véase Ibarrardn y Rosas-Shady (2009) para una descripcion detallada de estos programas.

103



104

SOLUCIONES EFICACES: POLITICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

bdsicas, competencias personales, ayuda en la bisqueda de empleo, asesora-
miento y prestacién de informacién) y combinan una fase tedrica inicial con
una fase practica de experiencia profesional en empresas; y iii) la existencia
de incentivos econémicos tanto para los empleadores (subvenciones para
la contratacién) como para los beneficiarios (remuneracién diaria) a fin de

fomentar la participacién (Puerto, 2007; Kluve, 2016).

Ademids, en la mayoria de los programas de capacitacién, el impacto
sobre los ingresos y el empleo suele ser mayor en las mujeres que en los
hombres. Si bien en algunos estudios el impacto sobre los ingresos y/o
el empleo solo es significativo en el caso de las mujeres (Aedo y Nuiez,
2004; Attanasio et al., 2011), en otros estudios se observa un impacto
positivo para ambos sexos, pero mds duradero en el caso de las mujeres
(Delajara et al., 2006). Cabe senalar que las evaluaciones de impacto del
programa ProJoven del Pert sugieren que este tipo de intervenciones ha
contribuido a allanar el camino de las mujeres en los sectores dominados
por hombres y, por lo tanto, ha tenido un impacto favorable para la mujer

(Nopo et al., 2007).

Programas de empleo piiblico

Hasta la fecha, gran parte de los datos empiricos sobre el impacto de los
programas de empleo publico se ha centrado en la funcién que desempenan
estos programas como estrategia de lucha contra la pobreza y poco se sabe
acerca de sus resultados en materia de empleo. No es de extranar, pues en
los paises emergentes y en desarrollo estos programas se han focalizado
tradicionalmente en el desarrollo local (a través de la prestacién de servicios
comunitarios y de infraestructura) y la reduccién de la pobreza (ofreciendo

empleo temporal a familias vulnerables).

Lamentablemente, en la muestra analizada se incluyen solo cuatro estudios
sobre empleo publico. Todos estos estudios evaltian los efectos sobre los
ingresos de los beneficiarios durante su participacién en el programa; y
dos de ellos analizan ademds si la participacién mejora las perspectivas de

empleo en el futuro (Cuadro 3.4). De acuerdo con los estudios analizados,
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los programas de empleo publico proporcionan un apoyo eficaz a los
ingresos, lo que corrobora la orientacién de este tipo de programas como
medida encaminada a la reduccién de la pobreza. En concreto, los progra-
mas Trabajar (Jalan y Ravallion, 2003) y Plan Jefes (Ronconi et al., 2006),
ejecutados durante las distintas crisis econémicas que atravesd la Argentina,
asi como el programa peruano Construyendo Pert (Macroconsult S.A.,
2012) y el programa boliviano PLANE (Hernani-Limarino et al., 2011),
han obtenido buenos resultados en su objetivo de lucha contra la pobreza.
El éxito de estos programas puede atribuirse parcialmente al hecho de que
los participantes ya recibian salarios relativamente bajos, incluso inferiores a
lo que ofrecia el programa de empleo publico, los cuales por su parte estaban
probablemente por debajo del salario de reserva de la poblacién no pobre
(Jalan y Ravallion, 2003).

Los cuatro estudios revelan que los programas de empleo publico benefi-
cian en diferente grado a los distintos grupos de participantes. Mientras que
las mujeres del programa Plan Jefes en la Argentina obtuvieron los mayo-
res beneficios en términos de ingresos (Ronconi et al., 2006), se observé
un impacto positivo mds elevado en el caso de los beneficiarios jévenes del
programa Trabajar (Jalan y Ravallion, 2003). Esto puede deberse a que los
salarios de reserva y las expectativas salariales de los trabajadores jévenes son
inferiores a los de los trabajadores de mayor edad; de ahi que los jévenes tuvie-

ran mds probabilidades de beneficiarse de los programas de empleo publico.

Sin embargo, en los escasos estudios de que se dispone, los hallazgos son
menos concluyentes en cuanto a la funcién anti-ciclica de los programas de
empleo publico. Por ejemplo, los efectos positivos asociados con la participa-
cién en el programa Construyendo Perti no fueron mayores en periodos de
recesion, lo que mind la fortaleza del programa como herramienta contra-
ciclica (Macroconsult S.A., 2012).

Los resultados de los dos estudios que evaltian las perspectivas de empleo
son menos positivos. Por ejemplo, la evaluaciéon del programa PLANE
puesto en marcha en Bolivia revela que, en un contexto de rigidez del mer-

cado de trabajo, como en el que se ejecutd el programa, no se registrd
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Cuadro 3.4. Resultados de las evaluaciones de impacto de otras PAMT por estudio,

variable analizada y grupo de destinatarios
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definidas en la columna “Notas y otras estimaciones”. A menos que se especifique lo contrario, todas las estimaciones

Notas: Los efectos estimados se clasifican de la manera siguiente: positivo y estadisticamente significativo (+), negativo y
corresponden a efectos a corto plazo.

estadisticamente significativo (-) y estadisticamente no significativo (ns). Las poblaciones destinatarias especificas estdn
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ninglin impacto sobre las probabilidades de empleo una vez concluida la
intervencién. El estudio sefialé que este resultado no desvirtuaba la labor
del programa como herramienta de lucha contra la pobreza, pues habia
contribuido a la regularizacién del consumo; sin embargo, no logré mejorar

los resultados del mercado de trabajo (Hernani-Limarino et al., 2011).

Subvenciones al empleo

Las subvenciones al empleo y las subvenciones salariales pueden adoptar
varias formas: pueden hacerse efectivas mediante el pago de un porcentaje
del salario del trabajador, como en el caso del programa Proempleo de la
Argentina (Galasso et al., 2004), o a través de la reduccién de las coti-
zaciones a la seguridad social durante un periodo especifico, como en el
marco del Programa de Bonificacién a la Contratacién de Mano de Obra
de Chile (Fundacién AGRO UC, 2009). En los paises de América Latinay
el Caribe, las subvenciones suelen destinarse a los grupos vulnerables, como
los beneficiarios de los programas de transferencias condicionadas (PTC)
y los jévenes. Los cuatro estudios sobre subvenciones al empleo y subven-
ciones salariales que se incluyen en este andlisis evaldan el impacto sobre
el empleo; mientras que dos de ellos también analizan los efectos sobre los
ingresos (Cuadro 3.4).”° Tres de los cuatro estudios observaron un impacto
positivo sobre la empleabilidad de los participantes y no han arrojado dife-
rencias entre hombres y mujeres cuando tales diferencias se analizaron. Tal
es el caso de Proempleo en la Argentina (Galasso et al., 2004), que tam-
bién registré impactos positivos sobre la poblacién joven, y del programa
Subsidio al Empleo Joven en Chile (Centro de Microdatos, 2012). Solo la
evaluacién de impacto del Programa de Bonificacién a la Contratacién de
Mano de Obra en Chile documenté un impacto no significativo sobre el
empleo (Fundacién AGRO UC, 2009). La explicacién proporcionada en
el estudio fue que el disenio del programa permitia que los empleadores
eligieran y seleccionaran a los trabajadores con mds empleabilidad, lo que

perjudicaba a quienes presentaban una menor empleabilidad.

Los estudios disponibles demuestran que las subvenciones salariales pueden

incrementar las probabilidades de empleo, en particular cuando se asignan

76 Los dos estudios que examinaron el impacto sobre los ingresos observaron efectos no significativos

(Fundacién AGRO UC, 2009; Galasso et al., 2004).
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directamente a los individuos como un complemento a sus ingresos. Por
ejemplo, una evaluacién del programa Subsidio al Empleo Joven en Chile
sefialé que, gracias a esta intervencion, las oportunidades de empleo de
los jévenes en situacién de vulnerabilidad habian aumentado (Centro de
Microdatos, 2012).

Programas de apoyo al trabajo por cuenta propia
y al microemprendimiento

Los programas de apoyo al trabajo por cuenta propia y al microem-
prendimiento suelen incluir la prestacidn de servicios técnicos, como el
asesoramiento, la capacitacién y la planificacién empresarial, ademds de
una ayuda financiera. Esta tendencia se observa en las cinco evaluaciones de
programas que se incluyeron en esta revisién bibliografica, pues todas ellas
incorporaban un elemento de capacitacién (Cuadro 3.4). Por ejemplo, el
programa Jévenes Rurales Emprendedores, puesto en marcha en Colombia
para promover el trabajo por cuenta propia entre los jévenes en situacion de
pobreza de las zonas rurales del pais (incluidas las zonas remotas), incluye
cursos de capacitacién orientados a distintos sectores econdmicos (p. ¢j. la
agricultura, la manufactura, el turismo), cuyo contenido y estructura son
acordados con el sector privado tras analizar las necesidades del mercado de

trabajo local y las tendencias més recientes (Steiner et al., 2010).

De los cinco estudios sobre apoyo al trabajo por cuenta propia y al microm-
prendimiento que se incluyeron en el andlisis, los tres que evaluaron el
impacto sobre el empleo documentaron efectos positivos. Se obtuvieron
resultados similares en relacién con el aumento de las ganancias o de los
beneficios, en los casos en que se midié tal impacto (Cuadro 3.4). En par-
ticular, los programas Microemprendimientos Productivos de la Argentina
(Almeida y Galasso, 2010), “TechnoServe” de América Central (Klinger y
Schiindeln, 2011) y Atencién a Crisis de Nicaragua (Macours et al., 2013)
consiguieron ayudar a los beneficiarios a iniciar un negocio o trabajar por
cuenta propia. Ademds, se observaron efectos positivos sobre las ganancias
en el caso de los programas “TechnoServe” en América Central (Klinger

y Schiindeln, 2011), Jévenes Rurales Emprendedores en Colombia (Steiner

}H]H
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et al.,, 2010), Atencién a Crisis en Nicaragua (Macours et al., 2013) y el
programa de capacitacién empresarial para mujeres microemprendedoras
puesto en marcha en el Pert (Valdivia, 2011), cuyos beneficiarios mos-
traron mejoras en términos del salario por hora o de los beneficios. No
obstante, el impacto sobre las ganancias que registré el programa argentino
Microemprendimientos Productivos (Almeida and Galasso, 2010) no fue
significativo, pese a ser mds elevado en el caso de los individuos con un
nivel de estudios mds alto. Esto concuerda con los resultados obtenidos en
estudios previos, en los que se observd que el nivel de estudios alcanzado
influye considerablemente en los programas de apoyo al trabajo por cuenta

propia (Sanz, 2012).

La evidencia empirica de tres de los estudios analizados sugiere que los
programas que combinan asistencia técnica y apoyo financiero aumentan
las posibilidades de iniciar una actividad empresarial, lo que refuerza la
hipétesis de que en estos paises las limitaciones de capital constituyen un
gran obstdculo para los beneficiarios (véase el Capitulo 2). De este modo, las
ayudas al establecimiento del capital inicial y demds subvenciones empre-
sariales favorecen a los individuos mds emprendedores y ayudan a quienes
se orientan hacia un trabajo por cuenta propia a superar el gran obstdculo

que representan los costos iniciales irrecuperables.

A pesar de los efectos positivos de los programas de apoyo al trabajo por
cuenta propia y al microemprendimiento sobre los resultados del mercado
de trabajo, existe cierto desacuerdo sobre el papel de estas iniciativas como
estrategias de desarrollo local. Algunos estudios subrayaron el importante
rol que tiene este tipo de programas en la lucha contra la pobreza cuando se
centran en las comunidades rurales. Por ejemplo, en Nicaragua, el programa
Atencién a Crisis dio lugar a un aumento del trabajo por cuenta propia no
agricola y foment6 un incremento en los ingresos de las actividades relacio-
nadas, lo que contribuyé al desarrollo estructural de algunas zonas rurales
(Macours et al., 2013). Sin embargo, debido a la estrecha relacién entre el
trabajo por cuenta propia y la informalidad, y al hecho de que en numero-
sas ocasiones las microempresas y las empresas pequenas funcionan en el

sector informal con niveles bajos de productividad, podria pensarse que los
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programas destinados a fomentar el trabajo por cuenta propia incentivan la

informalidad laboral (OEA/CEPAL/OIT, 2010).””

Servicios del mercado de trabajo y los SPE

En la muestra, escasean los estudios de evaluacién de impacto sobre el
papel que desempefan los servicios del mercado de trabajo y los servicios
publicos de empleo (SPE) en América Latina y el Caribe, lo que puede
considerarse un reflejo del uso limitado de estos programas en compa-
racién con otras PAMT en la regién. Las evaluaciones del programa
ProEmpleo del Pert (Chacaltana y Sulmont, 2004) y el Programa Jévenes
al Bicentenario de Chile (Acero et al., 2009) concluyeron que los efec-
tos fueron positivos, tanto en el caso del empleo como de los ingresos.
En particular, en el programa ProEmpleo se observé que los impactos
sobre el empleo eran significativos y duraderos y que los efectos produ-
cidos en los primeros 6 meses duraban entre 12 y 18 meses. El impacto
sobre los ingresos fue positivo para quienes ya habian trabajado antes: su
salario por hora aumenté entre un 7 y un 10 por ciento respecto de su
salario anterior una vez finalizado el programa (Chacaltana y Sulmont,
2004). El impacto del Programa J6venes al Bicentenario de Chile fue mds

moderado, pero mejoré la empleabilidad de los participantes (Acero et al.,

2009).

Por tltimo, la falta de evaluaciones de impacto de los SPE y de los ser-
vicios del mercado de trabajo sugiere que es necesario llevar a cabo mds
investigaciones para estimar la efectividad de estos programas en un con-
texto de alta informalidad y en el que la contratacién suele realizarse a
través de medios informales. Ademds, es posible que la reducida capacidad
de las instituciones sociales y del mercado de trabajo para instrumentar
estos programas en muchos paises de América Latina y el Caribe (como
se discuti6 en el Capitulo 2) influya en los resultados de los programas
de asistencia en la bisqueda de empleo en esos paises. Al respecto, la eva-
luacién de impacto del SPE de Colombia (Agencia Publica de Empleo)

contribuye a suplir esta carencia (véase el Apartado B del Capitulo 4).

77 Véase el Apartado C del Capitulo 4 en el que se expone este problema a través de un estudio de caso del
Pert.
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Es importante tener presente que el estudio bibliografico que se ha reali-
zado en este apartado presenta tres limitaciones. En primer lugar, pese a
que existe una variedad de posibles efectos indirectos negativos asociados
con estas politicas (como los efectos de sustitucién o de peso muerto),”® en
la bibliografia analizada no se analizaron los efectos indirectos de los pro-
gramas, por lo que no es posible extraer conclusiones sobre su magnitud.
En segundo lugar, el nimero de estudios incluidos en varias categorias de
PAMT es limitado. En tercer lugar, todos los resultados de las evaluacio-
nes individuales que se describen en este apartado estdn sujetos a factores
externos e independientes a la evaluacién del programa (p. ¢j., la coyuntura
macroecondmica), lo que puede sesgar o distorsionar los resultados y sus
interpretaciones. Esta cuestidn se aborda, en parte, en el Apartado C, pues
el meta-andlisis permite descomponer y sintetizar las 44 evaluaciones de
impacto analizadas, en funcién del contexto macroeconémico de cada una
de las intervenciones. Ademds, este meta-andlisis permitird extraer conclu-
siones generales sobre aquello que funciona en la regién y las circunstancias

en que lo hace.

78 Los efectos de sustitucion se refieren al efecto de “substituir” a los trabajadores que reciben una
subvencién por aquellos que no la reciben; en cambio, los efectos de “peso muerto” se relacionan con la
contratacién de trabajadores subvencionados que hubiesen sido contratados igualmente de no existir el
programa.
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EVALUACION DE LAS PAMT EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
RESULTADOS DEL META-ANALISIS

El objetivo de este apartado es cerrar algunas de las brechas que se
observaron en la revisién bibliografica del Apartado B. En concreto, el
meta-andlisis que aqui se presenta combina informacién sobre el impacto
de los programas, sus caracteristicas y el contexto nacional en que se enmar-
can a fin de realizar una sintesis de los resultados de las 44 evaluaciones
de impacto individuales que se han analizado en este capitulo. Asi pues,
se afiade un nivel adicional de profundidad al andlisis sobre las soluciones
eficaces para América Latina y el Caribe. Como tal, el meta-andlisis per-
mite generalizar los hallazgos y responder a las dudas sobre si la eficacia
de los programas es universal, duradera a lo largo del tiempo y si persiste a
través de diferentes grupos poblacionales. Asimismo, este andlisis permite
identificar los grupos en los que es mds probable que el impacto sea mayor y
las condiciones que propiciarfan tal impacto. Este apartado se basa en Kluve
(2016), el estudio mds novedoso de este tipo sobre PAMT en América
Latina y el Caribe.

Muchos de los 44 estudios contienen un amplio desglose de sus evaluacio-
nes, por ejemplo, en funcién de los efectos a corto o mediano plazo o del
impacto sobre los subgrupos de participantes clasificados por sexo o edad
(véase el Recuadro 3.2). Tras desglosar las estimaciones de cada estudio
en funcién de los efectos del programa o de los grupos de participantes, se
obtuvieron 152 estimaciones de impacto individuales.”” Debido al elevado
nimero de programas de capacitacién incluidos en la muestra de América
Latina y el Caribe (a los que corresponden 126 de las 152 estimaciones del
impacto), el meta-andlisis se aplicé sobre una sub-muestra exclusiva para
este tipo de programas,® lo que permiti6 incorporar variables adicionales
en el modelo del meta-andlisis (p. ¢j. nimero de componentes incluidos en

los programas de capacitacion).

7 El Cuadro 3.7 del apéndice muestra una distribucién de estas estimaciones de acuerdo con las
diferentes caracteristicas del estudio de evaluacién de impacto.

% Los resultados relativos a los programas de capacitacién se basan en la sub-muestra, mientras que los
resultados globales se obtuvieron de la muestra completa.
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Recuadro 3.2. Metodologia del meta-analisis

El razonamiento que subyace a un meta-andlisis es que los estudios que abordan cues-
tiones conceptualmente similares comparten, en cierta medida, contenidos y resultados
también similares. Un meta-andlisis formaliza este enfoque buscando patrones comunes
en un grupo de estudios a través de un andlisis estadistico que permita obtener una
estimacién combinada de todos los estudios de que se componga la muestra en cuestién.

El conjunto de datos utilizados en el meta-anilisis se obtuvo de la informacién recopilada
por los 44 estudios de evaluacién de impacto seleccionados de acuerdo con los criterios
descritos en el Apartado A. De cada estudio se extrajeron los siguientes datos principales:
afno de ejecucion del programa, pais, tipo de programa, grupo de destinatarios, grupos
de participantes desglosados por sexo y edad, duracién del programa, método de esti-
macién, estrategia de identificacién y variable a analizar. En base a esta informacién,
se obtuvieron numerosas observaciones sobre cada evaluacién de impacto en aquellos
casos en los que el estudio proporcionaba estimaciones del impacto especificas para los
siguientes aspectos: corto, mediano o largo plazo; componente del programa; y, subgrupo
de participantes (clasificados por edad y sexo). Habida cuenta de lo anterior, el conjunto
de datos resultante se compuso de 152 estimaciones de impacto individuales.

El siguiente paso consistié en aplicar una medida de los efectos estimados del programa,
que se agruparon en: i) positivos y estadisticamente significativos y ii) no positivos.
Cabe senalar que los efectos negativos y estadisticamente significativos, y los efectos no
significativos se combinaron bajo la categorfa “no positivos” debido al reducido nimero
de estimaciones negativas y estadisticamente significativas de las que se disponfa.

También se recopil6 e incorporé informacién contextual en las especificaciones del
modelo del meta-andlisis. En particular, la informacién sobre las tasas de desempleo y
el crecimiento del PIB se obtuvo de las bases de datos de indicadores econdmicos de la
OIT, el Banco Mundial y la OCDE.

El andlisis utiliza un modelo de probabilidad lineal para estimar la probabilidad de que
un programa especifico produzca un efecto positivo y estadisticamente significativo
sobre los resultados del mercado de trabajo de los participantes. Las cinco especificaciones
siguientes se aplicaron al modelo del meta-andlisis: i) la primera (es decir, la especifica-
cién bdsica) contenfa las covariables de tipo de programa, duracién del impacto, grupo
de destinatarios, disefio de la evaluacién y caracteristicas del programa; ii) la segunda,
destinada a reforzar la especificacién bésica, incorporaba variables dummy por pais;
iii) la tercera especificacién inclufa variables de interaccién (interaccién de la variable
capacitacién con las variables referentes a la duracién del impacto, el grupo etario y
la duracién del programa, respectivamente); iv) la cuarta inclufa tanto los factores de
interaccién como los factores contextuales mencionados anteriormente; y v) la quinta
consistia en una especificacién completa en la que se inclufan todas las covariables.

Es importante sefalar que este enfoque depende en gran medida de la calidad de los
estudios incluidos en el andlisis ya que el modelo estd sujeto a sesgos de publicacion.
Por lo tanto, los resultados del meta-anilisis dependen en gran medida del método de
seleccién de la bibliografia existente (véase el Cuadro 3.1).

Fuente: OIT sobre la base de Kluve (2016).
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Del meta-andlisis se desprenden una serie de resultados interesantes (tanto
de la muestra completa de estimaciones como de la sub-muestra para los
programas de capacitacion), en particular con respecto al tipo de programa,
la duracién del impacto, el grupo de destinatarios, las caracteristicas del
programa, el disefio de la evaluacion, y los factores contextuales econdmicos

y nacionales (Cuadro 3.5):

* En relacién con el tipo de politica, los resultados muestran que no existen
diferencias significativas entre los tipos de programas en términos del
impacto sobre los resultados del mercado de trabajo. Aunque los progra-
mas de capacitacion representan el tipo de PAMT mds comiin en América
Latina y el Caribe, esta intervencién no produce mejores resultados que

otros tipos de programas puestos en marcha en la regién.®

* Como sugiere la teorfa econdmica y los datos empiricos mds recientes, es
posible que los efectos del mercado de trabajo relacionados con la partici-
pacién en programas de capacitacién se materialicen a largo plazo debido
a la acumulacién de capital humano (Card et al., 2010; Lechner et al.,
2011). Sin embargo, segin los resultados del meta-andlisis, la eficacia
de los programas de capacitacién no aumenta con el paso del tiempo.
Esto puede deberse a que pricticamente todos los estudios analizados
evaluaron el impacto de los programas de capacitacién tinicamente a
corto y mediano plazo. La tinica evaluacién disponible a largo plazo hallé
que los efectos del programa Juventud y Empleo puesto en marcha en
la Republica Dominicana se mantuvieron durante un largo periodo vy,
lo que es mds importante adn, el impacto se increment6 con el tiempo
(Ibarrardn et al., 2015).

* La efectividad de los programas de capacitacién no parece depender
del nimero de componentes incluidos en el programa.®” Frente a las
intervenciones con un componente, los participantes en programas de
capacitacién con dos o tres componentes no presentan mds probabilida-

des de éxito en el mercado de trabajo. De hecho, es mds probable que los

8 Heckman et al. (1999) y Puerto (2007) tampoco encontraron diferencias claras con respecto al éxito de
los diferentes tipos de programas.

8 Entre los componentes de capacitacion se incluyen: i) capacitacion tedrica; ii) capacitacién prictica

o pasantias; iii) componente de insercién laboral o competencias sociales; y iv) capacitacién en
microemprendimientos.
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programas con dos componentes tengan un impacto negativo sobre los

resultados del mercado de trabajo.

* Entre las caracteristicas de los programas, la duracién parece ser el prin-
cipal impulsor de la efectividad del programa. Los programas de corta
duracién (cuatro meses o menos) tienen menos probabilidades de pro-
ducir un impacto positivo sobre los resultados del mercado de trabajo.
Un hecho que también se observa cuando se analizan los programas de

capacitacién de forma separada.

* En cuanto a la focalizacién de los programas en determinados grupos, las
mujeres suelen obtener mejores resultados en el mercado de trabajo que
los hombres tras participar en un programa de activacién.® Con respecto
a la edad, los programas destinados a los jévenes no registran resultados
considerablemente mejores que los programas que no se dirigen a este
grupo. Otras consideraciones sobre un grupo en particular, como los indi-

viduos con ingresos bajos, no influyen en los resultados de los programas.

* Los factores contextuales econdémicos y nacionales influyen considera-
blemente en la eficacia de las PAMT en América Latina y el Caribe.
En particular, los programas son mds eficaces durante las épocas de
bonanza econémica.’® En este sentido, las variables especificas de cada
pais también desempefian un papel, tal como muestran las diferencias en

la efectividad de los programas en distintos paises.

* Por tltimo, con respecto a la metodologfa, el meta-andlisis confirma que
el método utilizado para evaluar el programa no influye en la signifi-
cacién estadistica de los resultados obtenidos. Mds importante ain, se
observa que los impactos estimados obtenidos mediante estudios con
asignacion aleatoria del grupo de control no difieren demasiado, en pro-

medio, de las estimaciones de los estudios cuasi-experimentales.

En general, los resultados del meta-analisis para América Latina y el Caribe

% Los coeficientes son sistemdticamente negativos en el caso de los hombres y sistemdticamente

positivos en el caso de las mujeres, pese a no ser significativos respecto de los niveles de significacién
convencionales.

84 La tasa anual de crecimiento del PIB presenta una correlacién significativa y positiva con la eficacia del
programa y una correlacién significativa y negativa con la tasa de desempleo.
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concuerdan ampliamente con el estudio mundial realizado por Card et al.
(2015); sin embargo, hay claros contrastes en varias dreas (Cuadro 3.6).
En primer lugar, sobresalen las diferencias en funcién de la duracién del
impacto: los impactos tienden a ser mayores a corto plazo en la muestra
de América Latina y el Caribe, mientras que se observan menos probabi-
lidades de impactos positivos significativos a mediano y largo plazo (esto
puede deberse a la falta de estimaciones a largo plazo, como se explicé
anteriormente). Tales observaciones contrastan con el estudio mundial, en
el que se registraron efectos que mejoraban con el tiempo. En segundo lugar,
aunque los resultados de la muestra mundial sefialan que los programas
de capacitacién son mds eficaces que otros tipos de programas, no se ha
observado la misma tendencia en la muestra de América Latina y el Caribe.
En tercer lugar, contrario a lo que se desprende de la muestra mundial, no
existen diferencias significativas en términos del impacto por grupo etario
en la muestra de América Latina y el Caribe. Por tltimo, los programas
implementados en la regién parecen ser més eficaces durante las épocas
de bonanza econémica que los programas evaluados en los estudios de la

muestra mundial.

m
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\
cuadro 3.5. Resultados de estimacion del meta-analisis

Sub-muestra para
Muestra completa programas de
capacitacién
Sin factores  Estimacién  Sinfactores  Estimacién
contextuales  completa  contextuales  completa

Tipo de programay duracién del impacto
Programa de capacitacién
Programa de capacitacién con dos componentes -
Programa de capacitacién con tres componentes
Efectos a mediano plazo
Interaccién: capacitacién y mediano plazo
Grupo de destinatarios
J6venes (hasta 25 afios)
Adultos (mds de 25 afios)
Interaccion: capacitacion y jévenes
Mujeres
Programa destinado a los pobres
Programa destinado a los jévenes (25 o menos afios de edad)
Diseiio de la evaluacidn y detalles del programa
Evaluacién experimental
Afio de ejecucion
Corta duracién (4 meses o menos) -- -
Duracién media (entre S y 9 meses)
Interaccién: un componente y corta duracion
Interaccién: capacitacién y duracién media
Indicadores por pais
Chile
Colombia
Panamd
Pert
Factores contextuales

Tasa de crecimiento del PIB

Notas: Las celdas verde oscuro presentan efectos negativos y estadisticamente significativos sobre la eficacia del programa;
las celdas negras, efectos positivos y estadisticamente significativos; y las celdas verde claro, efectos estadisticamente no
significativos. Las celdas grises muestran variables que no han sido incluidas en algunos modelos. La significacién se

mide al 5 por ciento y con respecto a las categorias de referencia. Entre las categorfas de referencia, se incluyen: programa
de capacitacién (base: otros programas); programa de capacitacién con dos y tres componentes (base: programa de
capacitacién con un componente); efecto estimado a mediano plazo (base: corto plazo); jévenes y adultos (base: edades
agrupadas); mujeres y hombres (base: sexos agrupados); evaluacién experimental (base: cuasi-experimental); duracién corta
y media (base: duracién no especificada o desconocida); e, indicadores de pais (base: otros paises no incluidos en la tabla).

Fuente: Cdlculos de la OIT sobre la base de Kluve (2016).
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Cuadro 3.6. Contraste entre los resultados del meta-analisis utilizando la muestra
de América Latina y el Caribe y la muestra mundial

Muestra de
América Latina
y el Caribe

Muestra
mundial

Comentarios

Corto plazo

Mediano/Largo plazo

Programa de corta duracién
(hasta 4 meses)

Programas de capacitacién

Mujeres

Jévenes

Situacién econémica
favorable

ns

ns

ns

Duracién del impacto
ns
+

Duracién del programa

Tipo de programa

Grupo de destinatarios

L

Factores contextuales

No examinado en la muestra mundial.

Se observa un mayor impacto de los
programas de capacitacion sobre la muestra
mundial. No ha sido posible confirmar el
mismo impacto en el caso de la muestra de
América Latinay el Caribe.

Efectos contraciclicos observados en la
muestra mundial que no pudieron ser
confirmados en el caso de la muestra de
América Latina y el Caribe.

Nota: Los resultados son clasificados como (+) cuando la variable tiene un efecto positivo y estadisticamente significativo
sobre la eficacia del programa; (=) cuando el efecto es negativo y estadisticamente significativo; y (ns) cuando el efecto es

estadisticamente no significativo.

Fuente: OIT sobre la base de Kluve (2016) y Card et al. (2015).
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OBSERVACIONES FINALES

Este capitulo resume los principales resultados del estudio bibliogréfico
y del meta-andlisis realizados sobre una muestra de 44 evaluaciones de
impacto de las PAMT de la regién. Para obtener la muestra, se llevé a cabo
una busqueda exhaustiva de estudios disponibles, pero también se realizé
un muestreo sistemdtico para controlar la calidad y el alcance de las evalua-
ciones de impacto. Dos tipos de conclusiones se desprenden de este andlisis:
las primeras son cualitativas y estdn relacionadas con la distribucién de los
estudios, y las segundas son cuantitativas, pues se refieren a la eficacia de

las politicas evaluadas en los estudios que se incluyeron en este andlisis.

En cuanto a las conclusiones cualitativas, el primer resultado del andlisis es
que el nimero de estudios estd fuertemente sesgado tanto en términos de
paises como de tipos de programas. La mayoria de los estudios evalta pro-
gramas en el Perti y la Argentina, que juntos representan el 35 por ciento de
a muestra, y ademds e or ciento de los estudios se refiere a programas
1 tra, y ad 170 to de los estud f g

e capacitacién. Por lo tanto, no se trata de una muestra representativa de
d t Por lo tant trata d t tativa d
a diversidad y el alcance de las en la regién que han sido ilustrados
lad dad y el al de las PAMT en la regién que h do ilustrad
en el Capitulo 2.

En segundo lugar, ha habido un claro aumento en el nimero de evalua-
ciones de impacto, sobre todo, después de 2005. Es importante sefialar
que este hecho no ha influido en la significacién de los impactos; dicho de
otro modo, el aumento del interés en este tipo de evaluaciones ha influido
en el nimero de estudios, pero no en los resultados de las evaluaciones.
En tercer lugar, el 75 por ciento de la muestra consistia en métodos de
evaluacién cuasi-experimentales (sobre todo, PSM y DD); sin embargo,
en los tltimos afos se han popularizado los enfoques experimentales basa-
dos en RCT. No obstante, los efectos de las evaluaciones experimentales y
cuasi-experimentales no difieren considerablemente en el caso de América
Latina y el Caribe. Esto concuerda con los hallazgos de otros meta-analisis
y resulta alentador en cuanto a la robustez de las diferentes estrategias

de evaluacién.

Capitulo 3 Estudioy analisis de la bibliografia disponible a la fecha sobre las PAMT



Con respecto al segundo tipo de conclusiones sobre la eficacia de los progra-
mas, vale la pena sefalar varios hallazgos. En primer lugar, los programas de
capacitacién producen un impacto positivo, en particular, sobre el aumento
de las oportunidades de empleo de los beneficiarios, aunque también sobre
sus ingresos y la posibilidad de encontrar un empleo formal. No obstante,
cuando se controlan determinados factores como la duracién del programa,
el grupo de destinatarios y la situacién econdémica o nacional, los programas
de capacitacién en América Latina y el Caribe no son mds eficaces que
otras PAMT ala hora de mejorar los resultados en materia de empleo de los
participantes. Sin embargo, vista la falta de evaluaciones de impacto sobre
otros tipos de programas, no es posible concluir qué tipo de PAMT es mds
eficaz en la regién. Cabe sefalar que es significativamente menos probable
que los programas de corta duracién (cuatro meses o menos) tengan efectos

positivos sobre los participantes.

En segundo lugar, si bien la carencia en la cantidad de estudios impide
extraer conclusiones generales sobre la eficacia de otros tipos de PAMT,
los pocos estudios de que se dispone comparten una serie de elementos.
Por ejemplo, los programas de subvencién al empleo y de apoyo al trabajo
por cuenta propia y al microemprendimiento han mostrado principalmente
efectos positivos en lo que respecta al aumento de las probabilidades de
empleo (o de iniciar un negocio) y al incremento de los ingresos (cuando
se miden). En cambio, los cuatro estudios de empleo publico incluidos
en la muestra son eficaces principalmente en proporcionar un apoyo a los
ingresos durante la participacién en el programa, pero los escasos datos de
que se dispone no son concluyentes respecto del impacto de este tipo de

programa sobre el empleo.

En tercer lugar, en cuanto a los grupos destinatarios, el meta-andlisis mues-
tra que las PAMT son mds eficaces entre las mujeres participantes. Este
aspecto reviste especial interés debido a que este tipo de programa se dirige
tradicionalmente a los hombres de la region, mientras que los PTC se cen-
tran en las mujeres. Asimismo, no se observan diferencias considerables
en la efectividad de los programas en funcién del grupo etario; aunque en

los estudios de otras regiones se observa que los programas resultan mds
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eficaces para los trabajadores de edad intermedia que para los participantes

jovenes o de edad avanzada.

Por ultimo, en general, los hallazgos ponen de manifiesto varios vacios
en el conocimiento sobre los aspectos de las PAMT que son eficaces. Para
contribuir a suplir esta carencia, el Capitulo 4 presenta los resultados de
tres evaluaciones de impacto adicionales que se llevaron a cabo para evaluar
un programa de activacién con multiples componentes implementado en
la Argentina, el SPE de Colombia y un programa asistencial a cambio de

trabajo (workfare) del Pert.
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APENDICE:
RESUMEN ESTADISTICO DE LOS METADATOS

cuadro 3.7. Resumen estadistico de los metadatos

Estimaciones del programa

Frecuencia

Proporcién (porcentajes)

Duracién del impacto

Corto plazo 91
Mediano plazo 61
Grupo de destinatarios
Beneficiarios de un seguro de desempleo 14
Personas en desventaja 138
Personas en situacién de desempleo de larga duracién 0
Tipo de programa
Capacitacion 126
Asistencia en la busqueda de trabajo 7
Incentivos al sector privado 11
Incentivos al sector publico 8
Duracién del programa
Desconocido o de duracién variada 29
Hasta 4 meses 49
De 5 a9 meses 74
Mis de 9 meses 0
Sexo del grupo de destinatarios del programa
Agrupado 35
Solo hombres 58
Solo mujeres 59

Edad del grupo de destinatarios del programa

Agrupada 42
Jovenes 100
Adultos 10
Metodologia bésica
Transversal 42
Modelos de duracién con grupos de comparacién 2
Experimental 24
Longitudinal con grupo de comparacién 84
Variable dependiente
Riesgo de salida del desempleo 2
Probabilidad de estar empleado 76
Ingresos 74
M¢étodo de ajuste de las covariables
Regresion 63
Matching 89

59,9
40,1

9,2
90,8
0,0

82,9
4,6
22
5.3

19,1

B2

48,7
0,0

23,0
38,2
38,8

27,6
65,8
6,6

27,6
1,3
15,8
55,3

1,3
50
48,7

41,4
58,6

Nota: La clasificacién de las metodologias de evaluacién de impacto en la que se basa el meta-andlisis no corresponde
exactamente a los métodos descritos en el Apartado A. En particular, los métodos cuasi-experimentales se dividen en
trasversales (PSM y RDD) y longitudinales con grupo de comparacién (DD).

Fuente: OIT sobre la base de Kluve (2016).
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CAPITULD 4
SOLUCIONES EFICACES: EVALUACIONES DE IMPACTO
DE LAS PAMT IMPLEMENTADAS EN AMERICA LATINA

INTRODUCCION

Como se ha explicado en el Capitulo 3, la evaluacién de impacto de las poli-
ticas activas del mercado de trabajo (PAMT) implementadas en América
Latina y el Caribe atin estd en una etapa inicial y, por lo tanto, la evidencia
disponible hasta la fecha muestra una serie de carencias. En concreto, existe
solo una cantidad limitada de evaluaciones al margen de los programas
de capacitacién (p. ¢j., sobre los SPE o los programas de empleo publico).
Ademis, la informacién respecto de los efectos de las PAMT sobre trabaja-
dores que no sean los jévenes (p. ¢j., mujeres y hombres de edad intermedia)
es escasa, asi como aquella en relacién al impacto en la calidad del empleo
y a los efectos estimados a mediano y largo plazo. Habida cuenta de estos
vacios y de las publicaciones disponibles a la fecha, el propésito del presente
capitulo es contribuir a incrementar la informacién disponible sobre los

efectos de las PAMT, particularmente, en América Latina y el Caribe.

Para ello, este capitulo presenta los resultados de tres evaluaciones de
impacto de distintos tipos de PAMT puestas en marcha en tres paises de
América Latina y el Caribe.® Para escoger las politicas y los paises eva-
luados, han sido considerados los siguientes criterios (en distinto grado de
importancia segin el caso): i) la disponibilidad de suficiente informacién y
de dartos de calidad; ii) la importancia del tipo de intervencién en la estra-
tegia global de empleo del pais; y, iii) la medida en la que los resultados de
la evaluacién podrian contribuir a cubrir las lagunas mencionadas ante-
riormente. Las lecciones que se desprenden de estas experiencias, sumadas
a la informacién disponible sobre la eficacia de otros programas recogida
en el Capitulo 3, pueden servir de base para la formulacién de politicas

no solo en los paises estudiados, sino también en otras regiones, y para la

# Es posible consultar las evaluaciones de impacto en forma de documentos de trabajo en: www.ilo.org/
almp-americas.
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implementacién de otros tipos de PAMT. En este sentido, en la medida de
lo posible, el presente capitulo establece estos vinculos y formula conclu-

siones generales.

El objetivo de la primera evaluacién de impacto es analizar la efectividad
de un programa de activacién con multiples componentes implementado
en la Argentina sobre la empleabilidad y la calidad del trabajo de los bene-
ficiarios de un programa de transferencias condicionadas (PTC) (Apartado
A). Posteriormente, se evalda si el servicio publico de empleo (SPE) colom-
biano, en concreto, la Agencia Publica de Empleo (APE) (parte del Servicio
Nacional de Aprendizaje, SENA), ha logrado mejorar la calidad del trabajo
(Apartado B). La tltima evaluacién tiene como propésito estudiar los efec-
tos a mediano plazo sobre el empleo, la calidad del trabajo y la pobreza de
los trabajadores del programa asistencial a cambio de trabajo (workfare)

Construyendo Perti (Apartado C).

Cada apartado describe los contextos sociales y del mercado de trabajo en
los que ha sido puesto en marcha el programa, asi como las principales
caracteristicas de su disefio, incluyendo la seleccién de la poblacién objetivo
y las estrategias de ejecucién. Ademds, cada apartado presenta los efectos
de los programas obtenidos a partir de las evaluaciones, considerando los
hallazgos generales presentados en capitulos anteriores. Por tltimo, los apar-
tados presentan una serie de consideraciones de politica con la intencién de
mejorar significativamente el disefio y la implementacién de los programas

analizados.

Capitulo4  Solucii eficaces: b de impacto de las PAMT implementadas en América Latina




A ARGENTINA: COMBINAR EL APOYO ACTIVO Y PASIVO
PARA PROMOVER LA CREACION DE EMPLEO FORMAL

En los tltimos veinte afios, los programas no contributivos (sobre todo, los
PTC) se han convertido en el principal tipo de intervencién en América
Latina y el Caribe para ampliar la proteccién social a los sectores de la
poblacién sin cobertura, como los trabajadores informales y sus familias
(OEA/CEPAL/OIT, 2010). Un ejemplo de ello es la Argentina, donde,
tras la crisis econdmica de 2001, el pais dio prioridad a la ampliacién de

la proteccién social mediante una serie de programas no contributivos

(Recuadro 4.1).

En 2004, cuando el pais empezaba a recuperarse de la crisis econémica,
los programas no contributivos proporcionaban apoyo econémico a casi
dos millones de beneficiarios (Grafico 4.1).%¢ Sin embargo, a medida que
las condiciones del mercado de trabajo mejoraban y un mayor nimero de
personas obtenia un empleo formal, la cantidad de beneficiarios disminuyé
de manera continua (salvo durante la crisis mundial de 2008 y 2009). Como
consecuencia, en 2014, los programas no contributivos registraron mds de
580.000 beneficiarios, lo que representa una disminucién del 70 por ciento
en comparacién con 2004. En paralelo, la cobertura de la seguridad social

aument6 debido al incremento del empleo formal.

De la emergencia social a un sistema inclusivo de proteccion social

A pesar de las importantes mejoras observadas en afios recientes, la inci-
dencia del empleo informal, situada en mds del 40 por ciento del total del
empleo, sigue siendo alta (Bertranou y Casanova, 2015), por lo que todavia
existen brechas significativas en la cobertura de la seguridad social. En la
Argentina, uno de cada tres empleados no estd inscrito en el sistema de
seguridad social y apenas el 8 por ciento de las personas en situacién de
desempleo estd cubierto por el sistema contributivo del seguro de desem-
pleo. De este modo, la Argentina todavia enfrenta una serie de desafios

para alcanzar la siguiente etapa en el camino hacia un sistema universal de

% Segtin datos administrativos, el Plan Jefes por si solo beneficiaba a 2 millones de individuos en mayo de
2003, su periodo de mayor actividad (Neffa y Brown, 2011).
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\
Recuadro 4.1. Evolucion de las politicas del mercado de trabajo en la Argentina desde 2000

Entre 2001 y 2002, la Argentina padeci6 una de las peores crisis econémicas de su
historia. Ademds de los efectos macroeconémicos perjudiciales que acarred, la crisis
tuvo severas consecuencias sobre las condiciones sociales del pais. La tasa de desempleo
aument6 mds de 6 puntos porcentuales en un plazo de dos anos y alcanzé el 21,5 por
ciento en 2002, mientras que en el mismo periodo la tasa de empleo cayé mds de
3 puntos porcentuales. Ademds, la proporcién de individuos que vivia por debajo del
umbral de la pobreza subié de 37 por ciento antes de la crisis a 57 por ciento en 2002
(Escudero, 2011; Banco Mundial, 2003).

Para paliar esta situacion, el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados o Plan Jefes fue
lanzado en abril de 2002 como la medida principal con miras a otorgar apoyo a los
ingresos de una gran cantidad de hogares en situacién de desempleo. El programa
otorgaba una subvencién mensual de 150 ARS a jefes y jefas de hogar desempleados
con nifnos menores de 18 afos o con miembros que padecieran alguna discapacidad.
El Plan Jefes estaba destinado a mds de dos millones de personas, de los cuales la
mayorfa no tenfa derecho a un seguro de desempleo por haber estado al margen del
sistema contributivo. En un primer momento, el programa otorgé el apoyo econémico
con la tnica condicién de que los nifios recibieran atencién médica bdsica y asistieran a
la escuela. Sin embargo, tres meses mds tarde se afiadié un requisito de empleo a todos
los participantes con miras a que los beneficios llegaran verdaderamente a aquellos que
mds lo necesitaban (Galasso y Ravallion, 2004).

La recuperacién econdémica empezé a consolidarse en 2004, cuando la tasa de des-
empleo cay6 9,5 puntos porcentuales hasta alcanzar el 12,5 por ciento. Gracias a un
mayor margen fiscal que resultd de los avances en las condiciones macroecondémicas y
del mercado de trabajo, el enfoque de la politica fue reorientado para dar mayor impor-
tancia a las medidas de empleabilidad. En este contexto, se reformuld el Plan Jefes y
los beneficiarios que no habfan obtenido ain un empleo formal fueron transferidos ya
sea a un PTC tradicional denominado Plan Familias, o al Seguro de Capacitacién y
Empleo (SCE), una PAMT con multiples componentes (mds adelante se incluye una
descripcién detallada de ambos programas). De este modo, a medida que la cantidad
de beneficiarios del Plan Jefes se redujo, se registré un aumento en la cantidad de par-
ticipantes en programas de empleo que combinaban el apoyo econdmico con medidas

activas del mercado de trabajo.

Debido a la caida del empleo informal (entre 2004 y 2008, la tasa de empleo asalariado
no registrado disminuyé en 11 puntos porcentuales hasta alcanzar el 36,3 por ciento),
los programas destinados a los grupos con mds problemas para acceder al empleo formal
empezaron a adquirir relevancia. Por ejemplo, el programa Jévenes con Mds y Mejor
Trabajo fue lanzado en junio de 2008 para crear oportunidades que fomentaran la
inclusién laboral de jévenes de entre 18 y 24 afios sin empleo ni asistencia social, a través
del apoyo a la finalizacién de sus estudios y la ayuda a la insercién laboral.

Ademds, la crisis internacional de 2008 gener6 la necesidad de consolidar programas
dirigidos a trabajadores en riesgo de perder su puesto de trabajo. En un esfuerzo por
mantener los niveles de empleo, el Programa de Recuperacién Productiva (REPRO) fue
reforzado a finales de 2008. El REPRO otorga a los empleados de empresas en situacion
de crisis un subsidio mensual de hasta 600 ARS (328 USD, PPA) durante un periodo

mdximo de 12 meses.
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Grafico 4.1. Ndmero de beneficiarios de programas de empleo contributivos

Numero de beneficiarios (miles)

y no contributivos y tasa de desempleo en la Argentina, 20042014
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Nota: Los programas contributivos corresponden al seguro de desempleo. La categoria “programas no
contributivos” incluye los programas siguientes: Plan Jefes, Seguro de Capacitacién y Empleo (SCE),
Jévenes con Més y Mejor Trabajo, Programa de Empleo Comunitario, PROMOVER, Recuperacién
Productiva, Interzafra, Sostenimiento del Empleo, Fortalecimiento del Empleo (Madres de Plaza de
Mayo), Talleres Protegidos y Convenios Sectoriales.

Fuente: Cdlculos de la OIT sobre la base de Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social
(MTEySS), Argentina.

proteccién social, donde la mayor parte de la poblacién en edad de traba-
jar esté cubierta por algin sistema contributivo de seguridad social, cuyos

beneficios estén vinculados a contribuciones salariales.

En un esfuerzo por promover la creacién de empleos formales y por mejorar
la cobertura de la seguridad social mediante mecanismos contributivos,
el gobierno de la Argentina lanzd, entre otros programas, el Seguro de
Capacitacién y Empleo (SCE). Este programa tenfa como objetivo pro-
porcionar apoyo a los beneficiarios elegibles del programa no contributivo
Plan Jefes en la actualizacién de sus competencias laborales, la participacién
en programas de capacitacién profesional, la busqueda de empleo y en su
insercién laboral (véase el Recuadro 4.1), con miras a darles las herramien-

tas necesarias para generar ingresos de manera mds auténoma y sostenible
a través de un trabajo decente (OEA/CEPAL/OIT, 2010). En esencia, se

(96) o31dwasap op ese],
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trataba de promover el empleo formal y posibilitar, de este modo, que los

individuos accedan a los sistemas contributivos de seguridad social.

Como se menciona anteriormente, en la practica, la reforma del Plan Jefes
supuso la implementacién de dos programas principales: el Plan Familias y el
SCE, asi como la puesta en marcha de un proceso de transicién a uno u otro
programa en funcién de los perfiles de insercién laboral de los beneficiarios
del Plan Jefes. El Plan Familias estaba principalmente destinado a personas
mds vulnerables (jefas de hogar con dos o mds hijos menores de 18 afios, des-
empleadas y que no hubieran terminado sus estudios secundarios o jefes de
hogar en la misma situacién, en el caso de familias monoparentales) y estaba
a cargo del Ministerio de Desarrollo Social. Como parte del programa,
durante un plazo indefinido se proporcionaba un ingreso proporcional a
la cantidad de nifios en el hogar y condicionado a que los ninos recibieran
atencién médica bdsica y asistieran a la escuela. Por su parte, el SCE estaba
destinado a aquellos participantes del Plan Jefes con mds probabilidades de

ingresar en el mercado de trabajo (Gréfico 4.2).%

Los beneficiarios del Plan Jefes elegibles que optasen por participar en el
SCE recibian, durante un periodo maximo de dos afos, un estipendio men-
sual de 225 ARS (75 ARS mds que la subvencién del Plan Jefes) durante los
18 primeros meses, y de 200 ARS argentinos durante los tltimos 6 meses.
Ademds, el programa pretendia ayudar a los beneficiarios mediante los
instrumentos siguientes: i) apoyo para la culminacién de la educacién pri-
maria y secundaria; ii) capacitacién profesional y contratos de aprendizaje;
iii) servicios de intermediacién laboral; iv) medidas de creacién indirecta de
empleo (p. ¢j., mediante subvenciones al empleo); y, v) apoyo al trabajo por
cuenta propia y del microemprendimiento. A cambio de la ayuda econé-
mica, los beneficiarios se comprometian a comparecer regularmente en la
oficina del SPE para elaborar un plan profesional, participar en programas
de capacitacién, aprendizaje o en actividades de orientacién profesional y
aceptar ofertas de empleo que correspondiesen a su perfil y a su experiencia.
Con el fin de consolidar la capacidad institucional del SCE, el Ministerio de

Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEySS) cre6 una red de oficinas de

¥ En 2009, el SCE fue abierto a beneficiarios de otros programas sociales y de empleo (Neffa y Brown,
2011).
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Grafico4.2. Estructura de las etapas de transicion del Plan Jefes

2002

Plan Familias

e Jefade hogar con dos o mis hijos
menores de 18 afios, desempleaday
que no haya terminado sus estudios
secundarios.

o Jefe de hogar en familia monoparental
con dos o mis hijos menores de 18 anos,
desempleado y que no haya terminado
sus estudios secundarios.

Plan Jefes

o Jefe o jefa de hogar con un hijo menor
de 18 anos, desempleado y que haya
completado sus estudios secundarios.

Seguro de Capacitacién y Empleo

Empleo formal
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fuente: OIT sobre la base de Bertranou et al. (2015).

los SPE a nivel municipal. Las oficinas de los SPE se ocupaban de brindar
asistencia en la busqueda de trabajo y consejo profesional, asi como de mejo-
rar la cobertura y la calidad de los servicios de capacitacién. En 2006, se
creé también un sistema informdtico para facilitar el apoyo en la busqueda

de trabajo (Neffa y Brown, 2011).

A diferencia del Plan Jefes, los beneficiarios del SCE que obtienen un empleo
pueden seguir recibiendo la subvencién durante un plazo especifico (hasta
doce meses en caso de obtener un empleo en el sector publico y hasta seis
meses si obtienen un empleo en el sector privado). Asi pues, la probabilidad
de disuadir la participacién en el mercado de trabajo se reduce ya que los
beneficiarios pueden aceptar un empleo sin perder su subvencién (Cruces
y Gasparini, 2008). En términos de cobertura, el SCE ha crecido conside-
rablemente, pasando de 20.803 beneficiarios en 2006 a 124.112 en 2014.%®

8 MTEySS: www.trabajo.gov.ar

2014
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Otorgar apoyo activo en el marco de los PTC mejora

la calidad del trabajo

Pese a la tendencia a dar mayor énfasis a la activacion, existe escasa evidencia
empirica respecto de la efectividad de las PAMT como herramientas para
incrementar la empleabilidad de los beneficiarios de PTC.® Para llenar este
vacio, se ha conducido una evaluacién de impacto centrada en estudiar si
estos instrumentos han tenido un impacto positivo sobre la empleabilidad
y la calidad del trabajo en el caso de los antiguos beneficiarios del Plan
Jefes y, a su vez, medir la eficacia de este tipo de medidas en promover la
cobertura de la seguridad social mediante sistemas contributivos (es decir,

como estrategia de salida de PTC mds universales).

La evaluacién se ha llevado a cabo sobre la base de datos de la Encuesta
Permanente de Hogares (EPH). El anélisis se centra en individuos menores
de 65 afos previamente identificados como beneficiarios de medidas de
activacién (en general, a cargo del SCE vy, en algunos casos, del Programa de
Empleo Comunitario; véase Lopez Mourelo y Escudero, 2016) en la semana
de referencia entre el segundo trimestre del 2006 y el cuarto trimestre de
2010. Para aislar el efecto de las herramientas activas del mercado de tra-
bajo, fue necesario identificar un grupo de comparacién con caracteristicas
comparables a las de los participantes del SCE compuesto de individuos
no beneficiarios de las medidas de activacién incluidas en este programa.
Como se ha explicado mds arriba, la transicién del Plan Jefes a otros progra-
mas fue gradual, por lo que entre el segundo trimestre de 2006 y el cuarto
trimestre de 2010 algunos participantes del Plan Jefes que cumplian los
requisitos para ser beneficiarios de programas con componentes de activa-
cién adn no habfan sido transferidos. Asi pues, el grupo de comparacién
para esta evaluacién se compone de beneficiarios del Plan Jefes que no
habian sido transferidos a otros programas, durante el periodo en que el
Plan Jefes oper6 al mismo tiempo que otras intervenciones. La evaluacién
sigue un enfoque de diferencias en diferencias (DD) combinado con el

método de propensity score matching (PSM) (Recuadro 4.2).

% Pueden mencionarse dos estudios a titulo de excepcién: por un lado, el andlisis de Galasso et al.
(2004), que midid la efectividad de la subvencién salarial y la capacitacién especializada brindada a los
beneficiarios del programa asistencial a cambio de trabajo Trabajar implementado en la Argentina, y,
por el otro, el estudio de Almeida y Galasso (2010), en el que se evaluaron los efectos de un programa de
trabajo por cuenta propia implementado entre beneficiarios del Plan Jefes (véase el Capitulo 3 para méds
detalles sobre la eficacia de ambos programas).
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Recuadro 4.2. Correccion del sesgo de seleccion a través de los métodos DD y PSM

Aprovechando el diseno de panel de la encuesta, la evaluacién usa un modelo de dife-
rencias en diferencias (DD) para estimar el efecto promedio del programa. Los métodos
de DD se basan en el supuesto de que las caracteristicas individuales no observables
que afectan la participacién no varfan en funcién del tiempo, por lo que es posible
eliminar esta disimilitud entre participantes y no participantes mediante una doble
diferenciacién.

Sin embargo, el supuesto subyacente del método DD segtin el cual el sesgo de seleccién
no varfa en funcién del tiempo puede ser menos plausible en caso de que los individuos
sean muy diferentes en términos de un conjunto de caracteristicas observables. En estas
circunstancias, muchos investigadores recomiendan utilizar métodos de tipo matching
para eliminar el potencial sesgo de seleccién variable en el tiempo, el cual se puede atri-
buir a la heterogeneidad latente antes del inicio del programa (Khandker et al., 2010).
Esta evaluacién pudo aplicar el método de propensity score matching (PSM) en el periodo
inicial debido a la riqueza de la EPH en términos de disponibilidad de informacién
suficientemente detallada sobre participantes y no participantes.

Asi pues, del andlisis se desprenden dos tipos de estimaciones: por un lado, una esti-
macién de la muestra total basada en el estimador DD, y, por el otro, una estimacién
también basada en el estimador DD, pero computada a partir de una muestra de obser-
vaciones emparejadas con el propésito de corregir por el sesgo de seleccién tomando en
cuenta caracteristicas observables. Cabe resaltar que las conclusiones principales son
consistentes al aplicar ambos métodos, lo cual confirma la robustez de los resultados
(Lépez Mourelo y Escudero, 2016).

En el andlisis se observa que las medidas de activacién (en adelante SCE,
dado que la mayoria de estas medidas son provistas por dicho programa)
tienen un impacto positivo sobre la calidad del trabajo de los beneficiarios,
por lo menos, a corto plazo (un afio). Las estimaciones sugieren que la
participacion en el SCE estd relacionada con una disminucién en la proba-
bilidad de obtener un empleo informal a corto plazo y con el aumento de los
salarios por hora. Asimismo, se observa una relacién entre la participacién
en el programa y una menor probabilidad de trabajar una cantidad de horas
excesivas o de estar subempleado (Cuadro 4.1).”° Puesto que los partici-
pantes observados en el marco de este estudio estdn en fase de transicién
del Plan Jefes, los efectos positivos observados sobre el empleo y la calidad
del trabajo sugieren que, para algunos grupos, reducir la dependencia de

PTC mds universales mediante programas compuestos de una amplia gama

9 Véase el Cuadro 4.5 del apéndice para el conjunto total de resultados.
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cuadro 4.1. Efectos de las medidas de activacion instrumentadas en el marco de un PTC

sobre la situacion laboral y la calidad del trabajo

Muestra completa Muestra con matching
Situacién laboral
Con empleo informal - -
Desempleado ns ns
Inactivo + +
Calidad del trabajo
Salario real por hora + +
Empleo de baja remuneracién ns ns
Numero de horas trabajadas + -

Exceso de horas de trabajo - -

Subempleo - -

Nota: Los efectos estimados se clasifican como positivos y estadisticamente significativos (+), negativos y estadisticamente
significativos (=) y no estadisticamente significativos (ns).

Fuente: OIT sobre la base de Lépez Mourelo y Escudero (2016).

de componentes de activacién es factible y tiene efectos positivos para los

participantes en lo que respecta a sus trayectorias en el mercado de trabajo.

Pese a estos efectos positivos, el andlisis muestra también que el programa
estd relacionado con un aumento en la probabilidad de estar inactivo, por lo
menos, a corto plazo. Es probable que esto se deba al hecho de que algunos
participantes caen o permanecen en la inactividad durante su transicién al
mercado de trabajo formal. Por ejemplo, teniendo en cuenta que uno de
los componentes del SCE ofrece la oportunidad de completar la educacién
primaria y secundaria, existe la posibilidad de que muchos participantes
estén inactivos un ano después de empezar a participar en el programa
porque asisten a la escuela.” Los resultados permiten también delinear una
interrogante importante desde un punto de vista de politica, a saber: qué
tanto mds sencillas y ripidas son las transiciones desde la inactividad (y, en
particular, desde la escuela) al empleo formal que las transiciones desde el

empleo informal al empleo formal.

" Mientras se encuentran cursando sus estudios, los individuos en cuestion seguirfan beneficidndose del
SCE, hasta un maximo de dos afios de participacién en el programa.
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El rol de las PAMT a la hora de facilitar la transicion al empleo formal
y, de esa forma, a un sistema universal de proteccion social

En la Argentina, al igual que en muchos paises de América Latina y el
Caribe, se han emprendido esfuerzos importantes para disenar e imple-
mentar programas no contributivos, entre los cuales destacan los PTC.
Estos programas han tenido un papel crucial en la reduccién de la pobreza
gracias a la seguridad que procuran en materia de ingresos y al acceso a
servicios esenciales que otorgan a los grupos vulnerables. En otras palabras,
los programas no contributivos han sido esenciales en el desarrollo de un
piso de proteccién social en la regién. No obstante, el empleo informal sigue
siendo alto y hacen falta mds esfuerzos para alcanzar el siguiente escalén
en la escalera de la proteccién social, a saber, un sistema de seguridad social
mejor vinculado al empleo asalariado (por lo menos, para aquellos que pue-
den trabajar) (OIT, 2010). La evaluacién del caso argentino demuestra que
una manera eficiente de alcanzar este objetivo es ofrecer servicios activos
del mercado de trabajo a beneficiarios de transferencias monetarias, pues
estas medidas tienen un impacto positivo sobre la calidad del trabajo de los
participantes. Por su parte, los programas no contributivos constituyen un
muy buen medio para articular dichos programas activos del mercado de
trabajo. Pese al éxito de esta estrategia, la evaluacién del programa revela
que una serie de aspectos importantes merecen atencién. En concreto, es
necesario reorientar los incentivos para participar en las PAMT, y garantizar

que las oportunidades de participacién sean equitativas.

Crear un ambiente que fomente y maximice la participacién

en PAMT
Como se ha mencionado anteriormente, la transicién del Plan Jefes al SCE
fue un proceso gradual y lento. Aunque la asignacién mensual del SCE era
un 50 por ciento superior a la del Plan Jefes”, tres afios después de su lan-
zamiento, una buena parte de los beneficiarios del Plan Jefes ain no habfan
migrado al SCE (véase el Cuadro 4.2), bien por decisién personal o bien por

cuestiones relacionadas a la implementacién del SCE.

2 A esta asignacién se agregaban otros incentivos econémicos condicionados a la conclusién de algunos
componentes del SCE como la finalizacién de los estudios o la capacitacién profesional. En particular, los
beneficiarios del SCE que completaban con éxito la educacién o la capacitacién profesional recibfan 600
ARS y 900 ARS adicionales, respectivamente.
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Cuadro4.2. Nimero de beneficiarios del Plan Jefes, del SCE y del Plan Familias, 2004-2010

(miles)
Afo Plan Jefes SCE Plan Familias
2004 1.772
2005 1.576
2006 1.322 21 371
2007 924 59 539
2008 625 82 620
2009 428 88 695
2010 29 118

Fuente: OIT sobre la base de MTEySS, Argentina.

Al apoyar la transicién desde un PTC tradicional a uno orientado al mer-
cado de trabajo 0 a una PAMT, es importante garantizar que los incentivos
fomenten dicho movimiento. Con esta finalidad, es recomendable empren-

der varias medidas, entre ellas:

* Reforzar los incentivos para la participacion en PAMT. Habida cuenta de
que la transicion al Plan Jefes era voluntaria, los incentivos para esta
transicion dependian ampliamente de los distintos aspectos de ambos
programas. Existen varios factores que pueden haber afectado dicha
transicién como la aversién al riesgo por parte de los beneficiarios, su
desconocimiento sobre la culminacién del Plan Jefes, sus perspectivas de
empleo en el futuro y su propia evaluacién de los servicios del mercado
de trabajo oftrecidos por el SCE (Cruces y Gasparini, 2008). Asi pues, es
posible que no todos los beneficiarios del Plan Jefes consideraran venta-
joso moverse al SCE. Si bien el incentivo econédmico (en términos del
monto del beneficio) era marginalmente superior y aquellos que encon-
traran empleo podian conservar la prestacién para completar su salario
durante un periodo especifico, la participacién en el SCE implicaba una
serie de condiciones que, de no ser cumplidas, podrian suponer la pérdida
de los beneficios. Mds importante atin es el hecho de que el Plan Jefes

otorgaba un beneficio indefinidamente, mientras que en el marco del
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SCE los beneficios se otorgaban por un periodo maximo de dos afios. Los
datos empiricos sugieren que los grupos de bajos ingresos consideran la
duracién del beneficio una caracteristica muy importante de los progra-
mas de transferencias monetarias (Cruces et al., 2007). Existe una serie de
posibles opciones (o varias combinaciones de ellas) que podrian incentivar
esta transicion entre programas, Como: i) permitir que los participantes
conserven los beneficios durante un periodo més largo tras la obtencién
de un empleo (asumiendo que conserven el empleo); ii) ajustar los crite-
rios para que no resulte demasiado complicado participar en la PAMT;
y, iil) mejorar la orientacién de los programas a la vez que se amplia la
poblacién elegible (véase mds adelante). Cabe resaltar que, en funcién de
las circunstancias, es posible que para poner en marcha estos cambios sea

necesario mejorar las capacidades institucionales de las PAMT.

Fortalecer la capacidad institucional del programa. Ademds de las carac-
teristicas del disefio del programa, algunas cuestiones relacionadas a la
implementacién del mismo podrian haber afectado la participacién. Por
ejemplo, pocos afios después de la implementacién del SCE, no se habia
aun ofrecido la opcién a una parte importante de beneficiarios del Plan
Jefes de afiliarse al nuevo programa porque el SCE no habia sido puesto
en marcha plenamente en todo el pais (OEA/CEPAL/OIT, 2010). El
MTEySS establecié una red de oficinas del SPE a nivel municipal con el
objetivo de brindar asistencia en la bisqueda de trabajo y consejo profe-
sional, asi como de mejorar la cobertura y la calidad de los servicios de
capacitacién. No obstante, esta medida vinculada a la capacidad institu-
cional del programa no fue instrumentada en la misma medida (no solo
en lo que respecta a la cantidad de oficinas, sino también al tiempo que
tomd para ponerlas en marcha) en todas las zonas del pais (Madoery,
2011). Habida cuenta de lo anterior, es posible que la afiliacién tardia al
SCE de ciertos participantes del Plan Jefes que si cumplian los requisitos,
tuviera que ver con la ausencia o distancia a las oficinas de los SPE en las
que hubieran podido llevar a cabo todos los trdmites necesarios y reci-
bir informacién sobre los beneficios del nuevo programa. La experiencia
observada en la Argentina muestra que para garantizar una transicién

exitosa de un PTC a un programa con un componente de activacién es
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esencial contar con capacidades institucionales suficientes. Las oficinas
de los SPE son solo un ejemplo, también es necesario contar con, por

ejemplo, centros de capacitacion adecuados.

» Ampliar la oferta de servicios de activacion a zonas remotas. Las oficinas de
los SPE fueron instaladas o ampliadas principalmente en zonas urbanas.
Sin embargo, los hogares que se benefician de PTC (que, a su vez, son
potenciales participantes de las PAMT) suelen vivir en zonas remotas,
lejos de los principales centros urbanos, donde los medios de comunica-
cién como el transporte ptblico son escasos y caros (Trujillo y Sarabia,
2011). Asi pues, existe la posibilidad de que la asignacién otorgada en el
marco del programa de empleo no compense los gastos que implicarian
para los participantes asistir a las oficinas de los SPE, a los centros de
capacitacion o al lugar de trabajo.”” Por lo tanto, es esencial ampliar la
oferta de capacitacién y de otros componentes incluidos en las PAMT a
zonas remotas del pais que, con frecuencia, son también las mds pobres
y tienen una mayor cantidad de beneficiarios de PTC. Obviamente, esto
también implica garantizar que las instituciones del mercado de trabajo
ubicadas en estas zonas remotas tengan la capacidad para ejecutar los

programas.

Garantizar que las oportunidades de participacion en las iniciativas

de activacion laboral sean equitativas

Como se ha mencionado previamente, los participantes del Plan Jefes
fueron transferidos a dos programas nuevos (el Plan Familias y el SCE)
en funcién de su potencial de insercién laboral. El Plan Familias estaba
destinado a las personas que se consideraba que tenfan menos probabi-
lidades de encontrar un empleo. Segin las autoridades del programa, se
trataba principalmente de mujeres poco calificadas con dos o mds hijos.
Esto quiere decir que la transicion del Plan Jefes a los otros dos programas
estuvo segmentada hasta cierto punto en funcién del sexo (OEA/CEPAL/
OIT, 2010). Existe el riesgo de que la segmentacién en el disefio de ambos
programas fije trayectorias laborales futuras muy distintas entre los par-
ticipantes de cada programa debido a las disparidades entre los servicios

brindados. En este sentido, el disefio de ambos programas discrimina a las

9 Es posible que este factor también explique las bajas tasas de transicion entre el Plan Jefes y el SCE.
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mujeres, pues se les asigna exclusivamente el papel de cuidado familiar y
no se les ofrece las mismas oportunidades de insercién laboral a través de

la participacién en PAMT.

Cabe resaltar que la posibilidad de que los programas no contributivos vy,
en particular, los PTC intensifiquen los estereotipos de género en América
Latina y en el Caribe es motivo de preocupacién (OEA/CEPAL/OIT,
2010). Al hacer a las mujeres responsables del cumplimiento de las condi-
ciones exigidas en los PTC tradicionales, estos programas podrian ahondar
en las brechas de género existentes con respecto a la insercién en el mercado
de trabajo. El fenémeno es particularmente preocupante si se considera
que en América Latina y el Caribe las mujeres tienen tasas de participacién
laboral significativamente inferiores, asi como mayores probabilidades de
trabajar en el sector informal. Esta situacién ilustra también la importancia
de la dimensidn de género en el diseno de las oportunidades que se brindan

en la regién (véase el Capitulo 1).

En este contexto, con el objetivo de reducir la brecha de género en lo que
concierne a las oportunidades del mercado de trabajo, serfa recomendable
mejorar algunos aspectos del diseno del programa para promover asi la
inclusién de las mujeres en las iniciativas de activacién. Lo anterior serfa

posible con medidas centradas en:

o Crear espacios dentro del diserio de las PAMT en favor del empodera-
miento de la mujer. Con miras a reducir el riesgo de no participacién o
de abandono por parte de las mujeres, es esencial que los programas de
finalizacidn de estudios, de capacitacién profesional y de capacitacién en
el trabajo incorporen formatos que permitan la asistencia de las mujeres.
Por ejemplo, en muchas ocasiones, los apoyos a los ingresos que reciben
los participantes no compensa los gastos derivados de contratar a una
persona que cuide a sus hijos mientras asisten a las actividades del pro-
grama. Asi pues, la puesta en marcha de programas de cuidado de ninos
o ayudas econdmicas para mujeres con nifos a cargo con el objetivo
de apoyar el cuidado de los nifios durante los periodos de capacitacién
podrian incrementar la participacién de las mujeres en los programas del

mercado de trabajo.
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o Implementar politicas de reconciliacion para promover una cultura de corres-
ponsabilidad en el cuidado de los hijos. Ademis de este tipo de medidas,
también es necesario poner en marcha politicas centradas en facilitar la
participacién de las mujeres en los programas del mercado de trabajo
como: establecer o ampliar la legislacién sobre prestacién por materni-
dad y paternidad, mejorar el acceso a guarderias infantiles subsidiadas, y
establecer regimenes fiscales preferenciales para la contratacién de ayuda

doméstica.

Si bien los programas no contributivos constituyen un muy buen canal para
articular las PAMT, el hecho de que estos programas cubran a los mismos
beneficiarios que los PTC, significa que una parte importante de familias
e individuos puede permanecer al margen de los programas de proteccién
social. Se trata de categorias como los trabajadores informales con ingresos
ligeramente inferiores al salario minimo, los trabajadores independientes
o los microempresarios, que ademds tienen una gran probabilidad de ser
trabajadores pobres. A este respecto, cabe resaltar el papel del programa
Asignacién Universal por Hijo, implementado en la Argentina en 2009 para
brindar un apoyo econémico a familias de trabajadores no registrados con
ingresos laborales inferiores al salario minimo, a personas en situacién de
desempleo, a trabajadores domésticos y a trabajadores independientes con
ingresos muy bajos (OIT, 2011).
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B COLOMBIA: EMPLEO DE CALIDAD Y EL PAPEL DEL SPE

El mercado de trabajo colombiano se caracteriza
por un alto nivel de informalidad

Pese a avances recientes, en Colombia la creacién de mds y mejores empleos
sigue enfrentando muchos obstdculos. En particular, la proporcién de
empleo informal sigue siendo considerablemente alta (54,4 por ciento del
total del empleo no agricola en 2013) y supera ampliamente el promedio
de América Latina y el Caribe, situado en 46,8 por ciento en el mismo
afio (OIT, 2014).* Durante el decenio pasado (desde 2004), la proporcién
de empleo informal apenas disminuyé 3,2 puntos porcentuales, pese al
intenso crecimiento econdmico observado, lo cual es sefial de alarma pues
la informalidad no solo estd relacionada con peores condiciones de trabajo,
sino que también aumenta el riesgo de que los trabajadores caigan en la
pobreza, pues los trabajos informales suelen estar vinculados a ingresos
inferiores.” Cabe resaltar que con frecuencia este tipo de trabajo constituye
la primera etapa para aquellos que entran o regresan al mercado de trabajo,
como lo sefalan los datos de la Encuesta Longitudinal Colombiana de la
Universidad de los Andes (ELCA) que muestran que el 19 por ciento de las
personas que estaban inactivas en 2010 contaba con un trabajo informal
tres afios después. En comparacién, solo el 12 por ciento de este grupo
habia obtenido un trabajo formal. Ademds, existen ciertas preocupaciones
con respecto a la transicién del sector informal al formal, ya que el empleo
informal podria no suponer un trampolin hacia una carrera en el sector
formal. De hecho, segtin la ELCA apenas el 44 por ciento de las personas
que en 2010 tenfan un empleo informal contaban con un empleo formal

tres afios después (Gréfico 4.3).

Queda clara la necesidad de poner en marcha una estrategia integral para
promover la transicién del mercado de trabajo hacia la creacién de empleo
formal incluyendo medidas centradas en mejorar la empleabilidad de los

trabajadores (p. ej., programas de capacitacién), crear oportunidades para

4 La definicién de empleo informal se basa en las directivas de la 17a. Conferencia Internacional de
Estadisticos del Trabajo. Para mds detalles, véase la nota al pie 19 del Capitulo 1.

% En general, este vinculo se explica por el nivel (en promedio) inferior de calificaciones de los
trabajadores del sector informal y por la existencia de una penalidad salarial en este sector (Herrera et al.,

2013).
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Grafico 4.3. Tasas de transicion entre situaciones labhorales en Colombia entre 2010y 2013
(porcentajes)
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Nota: El grfico muestra la proporcién de individuos en una situacién laboral especifica en 2013 (empleado
formal, empleado informal, desempleado o inactivo) en funcién de su situacién en 2010. Debido a la falta
de datos, la definicién de empleo informal utilizada en este contexto es ligeramente distinta a la que se usa
en el resto del informe. Para definir el empleo formal, en el caso de los trabajadores asalariados y a sueldo
la definicién considera la cobertura de la seguridad social, mientras que en el caso de los trabajadores por
cuenta propia se basa en el registro de empresas (a los trabajadores domésticos se los incluye siempre en el
empleo informal).

Fuente: Cdlculos de la OIT basados en las dos primeras ediciones de la ELCA.

el crecimiento de las empresas (p. ¢j., mediante el acceso al crédito) y poner
a disposicidon una red de servicios publicos eficiente (p. €j., mejoras en la
infraestructura).”® En el marco de estas politicas, la intermediacién laboral
publica puede constituir un componente central. De hecho, existen diver-
sas causas de la informalidad, por ejemplo, datos recientes para Colombia
confirman que los solicitantes de empleo suelen buscar trabajo a través de
los mismos canales de busqueda que individuos similares (es decir, en los
mismos grupos socioeconémicos o barrios), lo cual puede perpetuar los
circulos viciosos mencionados previamente entre inactividad e informa-
lidad (Garcia y Nicodemo, 2015). De la misma manera, algunos estudios
internacionales han demostrado que los SPE pueden aumentar eficazmente
las probabilidades de los participantes de obtener un trabajo y que éste sea
de calidad (Kluve, 2010). Para ello, es muy importante garantizar que los

SPE brinden ayuda, ya sea mediante asesoramiento en linea o presencial, a

9 Como se menciona en la Recomendacién 204 de 2015 de la OIT sobre la transicién de la economfia

informal a la economfa formal, el trinsito de la economf{a informal a la economia formal exige poner en
marcha un conjunto completo de medidas, incluyendo politicas de empleo, proteccién social y didlogo
social.
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los solicitantes de empleo que estén en busqueda de un nuevo trabajo o que

estén entrando al mercado de trabajo por primera vez.

Situacion de los servicios del mercado de trabajo en Colombia

Desde 1989, el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) es el responsa-
ble de brindar gratuitamente servicios ptblicos del mercado de trabajo en
Colombia, aunque ya se encargaba desde 1957 de impartir capacitacién
profesional. Hasta hace algunos afios, el papel del SENA en la prestacién de
servicios del mercado de trabajo se limitaba esencialmente a recolectar infor-
macién sobre la demanda y la oferta de trabajo (intermediacién laboral). En
2004, una reforma amplié las competencias del SENA en el dmbito de los
servicios del mercado de trabajo, anadiendo la responsabilidad de ofrecer
orientacién a los solicitantes de empleo respecto de las ofertas disponibles
(Gobierno de Colombia, 2004). Ademds, una actualizacién de las practi-
cas del SENA en 2006 permitié que la institucién ofrezca intermediacién
laboral en linea a través de una plataforma web bien desarrollada o en
modalidad presencial con consejeros. Asimismo, la dltima reforma de 2013,
creé la Agencia Publica de Empleo (APE), una nueva agencia encargada de
prestar servicios del mercado de trabajo como parte del SENA.”” La APE se
unié a una red de proveedores publicos y privados de servicios de interme-
diacién laboral (el Servicio Pablico de Empleo) creada con el objetivo de
ampliar la cobertura del SPE en el pais fomentando una mayor colabora-
cién entre los sectores publico y privado (Recuadro 4.3). En su calidad de
proveedor de servicios del mercado de trabajo, la APE tiene el mandato de:
i) ofrecer intermediacién laboral; ii) elaborar politicas sectoriales; iii) ayudar
a los solicitantes de empleo en lo relacionado con la orientacién laboral;
y, iv) fomentar la inclusién en el mercado de trabajo de los trabajadores
migrantes (SENA, 2015) (véase el Capitulo 2 para definiciones de los SPE
y los servicios del mercado de trabajo).

Para inscribirse en el sistema del SPE (ya sea en linea o en los centros de
la APE), los solicitantes de empleo deben proporcionar detalles de identi-

ficacién y de contacto, ademds de informacidén sobre su historial laboral

97 En el resto de este informe, se hard referencia a la APE cuando se hable de servicios del mercado de
trabajo prestados por el SENA, incluso cuando se hace referencia a fechas anteriores a la constitucién de
la APE.
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Recuadro4.3. La reforma de 2013 del SPE de Colombhia

En 2013, fue adoptada una nueva legislacién que reformé de manera extensiva el
disefio de los servicios del mercado de trabajo en Colombia. La reforma asigné al
recién creado Servicio Puablico de Empleo, compuesto por el proveedor piblico de
servicios del mercado de trabajo (Ia APE) y de una red de agencias de empleo pri-
vadas y semiprivadas, la responsabilidad de brindar servicios publicos del mercado
de trabajo (Gobierno de Colombia, 2013a). Gracias a este decreto, los proveedores
privados de intermediacién laboral (en particular, las agencias privadas de empleo
y las Cajas de Compensacién) pueden actuar en calidad de proveedores publicos de
servicios del mercado de trabajo. Estos organismos privados deben estar inscritos ante
el Ministerio del Trabajo, acatar ciertos derechos y obligaciones (p. ¢j., contar con
un sistema informdtico compatible con el que se utiliza en la APE) y ofrecer servicios
bdsicos de intermediacién laboral gratuitamente (aunque pueden cobrar por servicios
del mercado de trabajo mds complejos como los programas de capacitacion). Mediante
otro decreto adoptado en 2013, todos los empleadores contrajeron la obligacién de
inscribirse en el registro nacional de empleadores y de publicar sus vacantes en el
Servicio Pablico de Empleo a mds tardar 10 dias después de abrirlas, pudiendo decidir
si desean publicarlas con un proveedor privado o publico (Gobierno de Colombia,
2013b).”® Solo los puestos directivos superiores quedan exentos de esta obligacin.

El objetivo del gobierno es involucrar actores no gubernamentales en la prestacién
de servicios del mercado de trabajo. Se trata de un paso hacia un sistema mixto
publico-privado que podria incrementar tanto la efectividad como la flexibilidad
de los servicios que se brindan a los solicitantes de empleo (Finn, 2011). Asimismo,
cuando este sistema esté totalmente operativo, podria aumentar la cobertura del SPE
en las zonas urbanas y rurales (un aspecto muy importante, tal y como se menciona
mds adelante). Por ejemplo en la Argentina, el MTEySS ha firmado acuerdos con las
municipalidades locales para elevar el alcance del SPE (como se ha mencionado en
el Apartado A), aunque conserva la competencia de los controles de calidad. Como
resultado de esta medida, en la actualidad aproximadamente el 70 por ciento de
la poblacién total de la Argentina cuenta con una oficina del SPE en las cercanfas
(Bertranou et al., 2013). Se trata de un aspecto muy importante pues algunos estudios
han demostrado que aunque el uso de nuevas tecnologias puede ayudar a ampliar la
cobertura de los SPE, los servicios presenciales siguen siendo la manera més eficaz
de brindar orientacién laboral. Por ejemplo, en el Reino Unido los solicitantes de
empleo que reciben ayuda en la bisqueda de trabajo por teléfono, en vez de en modo
presencial, tienen mds probabilidades de que su bisqueda se prolongue en el tiempo

(OCDE, 2014).

% Desde el anuncio de este requisito, no se ha adoptado atin una legislacién que fije las condiciones ni los
modos de aplicacién.
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(por ejemplo, la duracién del desempleo), nivel de estudios, las formaciones
que han completado, experiencia de trabajo previa (incluyendo, nombres
de las empresas, tareas y logros), competencias profesionales y preferencias
respecto del empleo al que aspiran (incluyendo la ubicacién geogrifica).
Después de la inscripcidn, el sistema genera automdticamente un curricu-
lum vitae para el solicitante de empleo y un certificado de inscripcién en
el SPE. A continuacién, el solicitante puede postular en linea directamente
a las vacantes que corresponden a su perfil y/o solicitar consejo en los cen-
tros de la APE para iniciar una trayectoria individualizada. Si el solicitante
desea postular directamente, el sistema genera automdticamente una lista de
todas las vacantes para las cuales el solicitante cumple con los requisitos del
empleador. El solicitante puede consultar el anuncio de la vacante (incluido
el nimero de candidatos que ya han postulado) y postular directamente
sin necesidad de brindar informacién especifica adicional. El solicitante
serd contactado si el empleador lo considera apto para la siguiente etapa del
proceso de seleccion (el solicitante no puede consultar detalles de contacto
del empleador). Si el solicitante prefiere recibir una ayuda personalizada en la
busqueda de trabajo, se le invita a acudir a los centros de la APE. Durante el
primer encuentro, el personal de la APE clasifica a los solicitantes en una de
las categorias siguientes: i) solicitantes aptos para conseguir empleo que solo
necesitan algin tipo de intermediacién laboral (p. ¢j., consejo en la elabora-
cién del curriculum vitae, filtraje de vacantes, preparacién para entrevistas);
ii) solicitantes que adin no estdn listos para ingresar (o reingresar) en el mer-
cado de trabajo y que necesitan una orientacién laboral mds estructurada
(p. €j., consejo profesional), asi como la identificacién de posibles cursos de
formacién (también impartidos en el SENA)?; v, iii) solicitantes dispues-
tos a empezar su propio negocio, los cuales reciben un apoyo empresarial
por parte de la APE.' Si el solicitante de empleo no se presenta a una o
mds entrevistas conseguidas mediante la APE o si no completa un curso de

capacitacién recomendado, su perfil es eliminado del registro (Grafico 4.4).

Por su parte, las empresas siguen un proceso de inscripcién similar, durante

el cual describen sus caracteristicas principales (p. ¢j., su situacién juridica) y

9 Se incluyen tanto capacitaciones profesionales del SENA como cursos alternativos (p. ¢j., cursos de
idiomas y de preparacién para entrevistas) organizados por la APE como parte de sus competencias en el
dmbito de los servicios del mercado de trabajo.

190 El apoyo empresarial es gratuito por un periodo de hasta tres afios.
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sus dreas de operacion, y especifican los detalles de contacto. Posteriormente,
las empresas pueden publicar vacantes en las que deben detallar las condi-
ciones profesionales y ocupacionales del puesto, las tareas requeridas y las
caracteristicas principales de la oferta de empleo (p. ¢j., salario, horario de
trabajo, requisitos educativos y profesionales, tipo de contrato) mediante un
formulario preestablecido disponible en linea.'” Tras estas dos etapas, las
empresas pueden decidir entre esperar a que los candidatos interesados las
contacten o buscar de manera auténoma perfiles adecuados en el sistema.'”
En ambos casos, pueden hacerlo en linea gracias al programa informdtico de
la APE o acudiendo a sus centros. En el segundo caso, el personal de la APE
(tras consultar con el empleador) verifica la bolsa de empleo del SPE para
buscar aspirantes aptos y, en algunos casos, también lleva a cabo entrevistas
semi-estructuradas a aspirantes interesados para evaluar sus competencias.
Sobre la base de este ejercicio de filtraje previo, el personal compila una pri-
mera lista de candidatos potenciales y la pone a disposicién de la empresa.
El empleador también tiene la posibilidad de pedir la lista completa de
solicitantes que han postulado a la vacante.'” En caso de existir una gran
cantidad de vacantes en el mismo sector y en la misma regién, la APE puede
inclusive organizar eventos para facilitar la contratacién. Los empleadores
también pueden pedir usar espacios especificos dentro de los centros de la
APE para llevar a cabo entrevistas (“microruedas”). En cualquiera de los
casos, la empresa tiene la obligacién de notificar a la APE al término del
proceso (ya sea de forma electrénica o por teléfono) la situacién de cada
postulante, a saber, si fue o no seleccionado y por qué razén fue rechazado.
De no cumplir esta obligacién de informar, el empleador no podrd publicar
nuevas vacantes. Ademds, las empresas que concluyen tres procesos de con-
tratacién consecutivos sin contratar a ningtn candidato que haya aplicado
a través de la APE pueden ser bloqueadas del registro. El objetivo de esta
politica de bloqueo es instar a los empleadores a contactar a los centros de
la APE para que proporcionen mds detalles sobre las vacantes que publican

y, de esta manera, lograr una mayor correspondencia con los candidatos

1% Las empresas también tienen la opcién de publicar sus vacantes en el sistema contactando a los centros
de la APE por teléfono.

192 Esta opcién solo estd disponible para los solicitantes de empleo que al inscribirse hayan aceptado ser
contactados directamente por los empleadores potenciales y que estén activos en el sistema (es decir, que
hayan accedido al sistema en los tltimos 45 dias).

19 Contrariamente a los empleados, quienes pueden ver todas las vacantes, los empleadores solo pueden
ver los perfiles de los solicitantes que aplicaron a su vacante o que han aceptado que los empleadores
potenciales puedan consultar su perfil.
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Grafico4.4. Descripcion de los servicios de la APE para los solicitantes de empleo
y las empresas

Solicitante de empleo

. . Empleabilidad - ,
Orientacién laboral P Seouimi | Servicios en linea:
o (p- ¢j., cursos de eguimiento a lead
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vacantes, preparacién ; 5
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del curriculum vitae) SENA) al perfi
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. . Ayuda para las
Lista de candidatos Ejercicio previo Y . P . Servicios en linea:
. . . entrevistas: . Py
que hayan aplicado de filtraje tos de b 4 recibir las solicitudes
) ) eventos de busqueda )
al puesto (p. ¢j., entrevistas P I q de candidatos
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A ,,
microruedas

disponibles en el sistema. Tras brindar esta informacién, el personal de la

APE puede desbloquear el perfil de la empresa en el sistema.

No existen requisitos especificos de elegibilidad para beneficiarse de los
servicios de la APE, pues de hecho éstos estdn disponibles para todos (p. €j.,
personas en situacién de desempleo, subempleo, inactividad y con empleo)
y son gratuitos. La agencia opera a través de la red de centros publicos ubi-
cados en todo el pafs, esto es 33 oficinales principales (una en cada uno de
los 32 distritos, mds una oficina adicional en Bogotd), 40 oficinas satélites
y 4 oficinas méviles.'** Cada centro dispone de espacios de trabajo para que
el personal de la APE oftrezca asesoramiento presencial a los aspirantes y
empleadores. Se asiste a las minorfas étnicas o a los individuos con necesi-
dades especificas (p. ¢j., victimas del terrorismo) en espacios separados del
centro que estdn reservados para ellos. Asimismo, los centros ponen com-
putadoras a disposicién de los solicitantes de empleo que deseen actualizar
por si mismos sus perfiles en la base de datos. Cada centro APE cuenta con

aulas para la imparticién de cursos presenciales (p. ¢j., cursos de idiomas)

104 Ademds, cada uno de los 617 centros de formacién del SENA de Colombia tiene un centro de empleo
que ofrece algunos servicios bésicos vinculados a la intermediacién laboral. Sin embargo, estos centros no
ofrecen la totalidad de los servicios del mercado de trabajo que se describen en este apartado.
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en los que pueden participar los solicitantes a los que se les ha asignado un
programa de capacitacién durante el primer encuentro. Los datos de 2014
muestran que a lo largo del afo, 994.902 solicitantes de empleo crearon
su perfil en la APE para buscar empleo y 529.148 de ellos acudieron a
los centros de la APE con el fin de obtener asistencia personalizada en la
bisqueda empleo. Durante el mismo periodo, las empresas publicaron
261.357 vacantes en el sistema, lo cual dio lugar a 180.081 contrataciones
a lo largo del afio (Gobierno de Colombia, 2015).' Esto quiere decir que
el 18,1 por ciento de los solicitantes de empleo que acudieron a la APE
encontraron un trabajo, mientras que el 68,9 por ciento de las vacantes

publicadas en el sistema fueron cubiertas.

La evaluacion de la OIT revela que la APE mejora los resultados

de empleo de los solicitantes, aunque tiene efectos mixtos sobre los salarios

El impacto de los cursos de formacién del SENA ha sido estudiado
ampliamente desde la década de 1970. En general, se ha observado que
la participacién en dichos cursos tiene efectos minimos sobre los ingresos
y el empleo (véase Medina y Nunez, 2005; y las publicaciones mencio-
nadas en ese estudio). No obstante, los efectos de la participacién en los
servicios del mercado de trabajo prestados por la APE ain no han sido
investigados, por lo que quedan interrogantes abiertas sobre la efectividad
de los servicios del mercado de trabajo en Colombia como medio para
promover la creacién y aumentar la calidad del empleo.'’® Se trata de una
cuestién especialmente importante ya que, como se ha mencionado en el
Capitulo 1, en Colombia los servicios del mercado de trabajo provistos de
manera publica representan, con un 10,8 por ciento del gasto en PAMT,
el segundo tipo de PAMT (después de los programas de capacitacién) con
mayor asignacién de gasto publico (Cerutti et al., 2014)."” Para colmar
este vacio, se ha llevado a cabo un estudio con el objetivo de evaluar el

impacto de la participacién en los servicios del mercado de trabajo de la

19 Los datos preliminares de 2015 arrojan un incremento: en noviembre, habfan ya tenido lugar 200.198
contrataciones.

1% Solo se han conducido algunos estudios cualitativos sobre la efectividad de los servicios del mercado
de trabajo que ofrece la APE (Uribe y Gémez, 2006; y Tovar Sudrez y Montafa Pachén, 2008, en lo que
respecta a los jévenes).

17 El tipo de PAMT con mayor asignacién de gasto publico son los programas de capacitacién

(86,9 por ciento del gasto en PAMT). El resto del gasto se destina al apoyo al trabajo por cuenta propia
y al microemprendimiento (2,2 por ciento) y a los programas de empleo publico (0,1 por ciento).
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APE sobre los principales resultados en materia de empleo: en concreto,
la probabilidad de obtener un empleo formal (en vez de uno informal) y
los niveles salariales. Los datos utilizados en este andlisis provienen de la
Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) de Colombia llevada a cabo
entre 2008 y 2014, que contiene una gran cantidad de informacién sobre
las caracteristicas personales del individuo y de su hogar, asi como sobre

su situacién actual y previa en el empleo.

El andlisis compara los resultados en materia de empleo entre indi-
viduos que encontraron trabajo a través de la APE e individuos que lo
encontraron mediante canales alternativos, en concreto: i) publicando o
respondiendo a anuncios clasificados de empleo; ii) accediendo a servicios
del mercado de trabajo proporcionados por parte de agencias privadas de
empleo; iii) contactando directamente y reuniéndose con los empleado-
res; y, iv) consultando a familiares y amigos. El andlisis estd basado en la
metodologia propensity score matching (PSM), una técnica util y flexible
que ha sido ampliamente aplicada en la evaluacién de SPE en economias
avanzadas y emergentes (véase el Recuadro 4.4 para mds detalles sobre la

metodolog(a).

Los resultados del andlisis muestran que encontrar empleo a través de la
APE aumenta la probabilidad de obtener un empleo formal en comparacién
a individuos similares que encontraron sus empleos a través de otros canales
(a saber, anuncios clasificados, contactando directamente al empleador o
consultando entre sus familiares y amigos). Se atribuye alrededor de dos
tercios de este efecto al hecho de que generalmente los solicitantes que
acuden a la APE obtienen empleo en empresas mds grandes, que se carac-
terizan por un grado mayor de formalidad. El efecto de la participacién en
los servicios de la APE sobre el grado de formalidad del empleo es superior
en el caso de las mujeres y de los individuos poco calificados que en el
caso de los hombres y de los individuos altamente calificados.'”® Ademds,
la APE es tan efectiva como las agencias privadas de empleo en lo que

respecta a colocar individuos en empleos formales. Respecto de los efectos

19 Por “individuos poco calificados” se entiende aquellos individuos con un titulo de bachillerato como
nivel mdximo de estudios, mientras que por “individuos altamente calificados” se entiende aquellos
individuos que como minimo se han matriculado (aunque no hayan completado el programa) en

una titulacién de educacién terciaria, ya sea en una universidad o en una formacién profesional (si es
considerada como educacién formal).

155



156

SOLUCIONES EFICACES: POLITICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Recuadro 4.4. Estrategia PSM: Uso y pasos para la estimacion

En este recuadro se detalla la metodologia utilizada para llevar a cabo la evaluacién de
impacto de los efectos de la participacién en los servicios del mercado de trabajo brinda-
dos por la APE (Pignatti, 2016). El andlisis se basé en una estrategia de estimacién PSM,
que constituye una manera Util y flexible de determinar los efectos del tratamiento y
que ha sido ampliamente utilizada para evaluar los SPE. EI PSM se basa en el supuesto
de independencia condicional (conditional independence assumption o CIA), segtin el
cual todas las diferencias entre los participantes y los no participantes que determinan
conjuntamente su decisién de participar, asi como el resultado de interés a analizar,
pueden ser observadas en los datos utilizados. La estrategia consiste en: i) estimar la
probabilidad de participacién en el programa (tanto en el caso de los participantes
como en el de los no participantes); ii) eliminar a los participantes que no posean no
participantes comparables debido a que su probabilidad de participacién es demasiado
alta (definicién del drea de soporte comun); v, iii) comparar los resultados de interés a
analizar entre participantes y no participantes, dando mayor peso a los no participantes
mds “similares” a los participantes (matching).

En primer lugar, es necesario: i) verificar la validez del supuesto de independencia con-
dicional; e, ii) identificar restricciones de exclusién vdlidas. Ambos pasos se pueden
discutir (aunque no probar) en base a los datos disponibles, el programa a evaluar y la
pregunta especifica que la investigacién busca responder (Caliendo y Kiinn, 2015). Si
bien no existe una regla comun respecto de la informacién necesaria para confirmar la
validez del supuesto, algunos estudios sugieren que es necesario incluir caracteristicas
personales y del hogar, informacién sobre antecedentes laborales y el periodo actual de
desempleo, e indicadores regionales del mercado de trabajo (Lechner y Wunsch, 2011).
En lo que concierne a la evaluacién de la APE, la GEIH constituye una fuente rica en
informacién sobre las caracteristicas personales del individuo y de su hogar que puede
ser utilizada para estos efectos. Ademds, varios articulos cientificos han utilizado el
método PSM para evaluar los SPE asumiendo que la seleccién en la participacién no
depende esencialmente de caracteristicas no observables, a diferencia de lo que sucede
con otros programas (p. ¢j., los programas de capacitacién).'” Por lo tanto, en el caso
de la evaluacién de impacto de la APE se considera que el supuesto de independencia
condicional es vdlido. En lo referente a la identificacién de una restriccién de exclusion
vélida, se trata de un paso necesario puesto que las personas con empleo (para las cua-
les contamos con informacién sobre el método que les permitié encontrar empleo) no
representan una sub-muestra aleatoria de toda la poblacién (es decir, empleados, des-
empleados e inactivos). Considerando la riqueza de los datos disponibles, existen varios
métodos que pueden permitir identificar un instrumento que determine el empleo
sin afectar el resultado de interés a analizar (salarios y formalidad). La validez de las
distintas opciones se discute a detalle en Pignatti (2016).

Tras decidir qué estrategia de estimacién serd utilizada, es necesario tomar una serie
de decisiones con vistas a la ejecucién del PSM. Ademds, se debe verificar su validez
caso por caso. En primer lugar, se debe decidir el tipo y la cantidad de variables que se
incluirdn en la estimacién del PSM. En el caso de la presente evaluacién, la seleccién

de variables se basa en la teorfa econémica que subyace a la participacién en los SPE en

19 Se trata de los articulos de Naticchioni y Loriga (2011), Rodriguez-Planas (2010) y Heinrich et al. (2009).
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Recuadro 4.4. Estrategia PSM: Uso y pasos para la estimacidn (cont.)

las economias emergentes y en desarrollo (Chacaltana y Sulmont, 2004) con el objetivo
de asegurar la bondad del ajuste del modelo. En segundo lugar, se analiza la calidad del
matching examinando los cambios del sesgo estandarizado medio antes y después del
matching. Se asume que cuanto mds amplia sea la reduccién del sesgo estandarizado
medio, mayor serd la calidad del marching (Caliendo y Kopeinig, 2008). El presente
andlisis confirma este resultado pues se observan reducciones considerables en el sesgo
estandarizado medio tras el matching. En tercer lugar, es esencial para el andlisis del
PSM comprobar el 4rea de soporte comtin y verificar que solo sea descartada una can-
tidad limitada de observaciones. En efecto, descartar una proporcién importante de
individuos participantes como consecuencia del matching podria poner en entredicho
la validez de los datos, sobre todo, si los individuos descartados comparten algunas
caracteristicas (p. ¢j., nivel de estudios alto o bajo) que los diferencien sistemdticamente
del resto de la poblacién, lo cual los convertirfa en una sub-muestra no aleatoria de la
poblacién.

Tras obtener estos resultados, se evaltia su robustez controlando por: i) los cambios en el
algoritmo del matching; ii) los cambios en el drea de soporte comtin; y, iii) la presencia
de heterogencidad no observada. En el caso de la presente evaluacién, los resultados
de estas pruebas (tipicas en los estudios llevados acabo mediante el método de PSM;
Caliendo y Kopeining, 2008) confirman la robustez del andlisis, independientemente
de ligeras modificaciones en los supuestos considerados.

de la participacién en los servicios del mercado de trabajo de la APE sobre
los salarios, se observa que, en promedio, encontrar un trabajo mediante
la APE tiene un efecto negativo sobre los salarios. En todos los casos, este
efecto es estadisticamente significativo, salvo cuando se compara a los par-
ticipantes con individuos que encontraron trabajo a través de familiares
y amigos (en cuyo caso, el efecto es positivo). Al desagregar los efectos
por subgrupo, se constata que el efecto sobre los salarios es significativo y
positivo en el caso de las personas poco calificadas, lo cual quiere decir que
a través de la APE encuentran trabajos con mejores salarios que a través
de cualquier otro canal. Sin embargo, las personas altamente calificadas
que encuentran trabajo a través de la APE obtienen, en promedio, salarios
inferiores que aquellas que buscaron en canales alternativos (Cuadro 4.3).""°
Finalmente, los resultados muestran que la eficacia de la APE, tanto sobre el
grado de formalidad como sobre los salarios, es mayor cuando los servicios
se proporcionan de manera presencial (es decir, en centros de la APE) que

cuando se suministran en linea, independientemente del grupo de control.

119 Véase el Cuadro 4.6 del apéndice de este capitulo para el conjunto total de resultados.
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|
Cuadro 4.3. Resultados de la evaluacion de la APE de Colombia

Individuos Individuos
Total Mujeres Hombres poco altamente
calificados calificados
Control: S 4 4 4 + +
X formal
anuncios
dlxiiifis Salario por hora - - - + -
Control: Comamplss ns/— ns — ~ -
. . formal
agencias privadas
ceaiile Salario por hora - - ns + -
Control: Clorriagley + + + + +
formal
contacto con el
el Salario por hora - - ns + -
Con empleo + " " " o
Control: formal
familia y amigos
Salario por hora + ns + + -

Nota: Los efectos estimados se clasifican como positivos y estadisticamente significativos (+), negativos y estadisticamente
significativos (=) y no estadisticamente significativos (ns).

Fuente: OIT sobre la base de Pignatti (2016).

Las reformas podrian intentar aprovechar las complementariedades para
aumentar el alcance de los servicios del mercado de trabajo

Un marco institucional adecuado para el SPE podria evitar ineficiencias

y aprovechar las complementariedades
Uno de los principales aspectos que obstaculizan la eficacia de la APE a
la hora de mejorar las condiciones del mercado de trabajo es su dmbito
limitado de accién. En efecto, actualmente aproximadamente solo el 1 por
ciento de las contrataciones que tienen lugar en Colombia es producto de
los servicios del mercado de trabajo que brinda la APE. Se trata de una cifra
muy inferior a la que se observa no solo en las economias avanzadas sino
también en los paises emergentes: en la Unién Europea el promedio en 2012
era de 9,6 por ciento (Comisién Europea, 2015), en Japén la tasa estd por
encima del 20 por ciento (OCDE, 2015) y en el Brasil el 3,8 por ciento de
las contrataciones se dan a través de los SPE. La reforma de la APE adoptada

en 2013 buscaba aumentar el alcance de los servicios pablicos del mercado
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de trabajo con medidas centradas en: i) mejorar la cooperacién entre los pro-
veedores publicos y privados de intermediacién laboral gracias a la creacién
de una red Unica para los distintos agentes (el Servicio Pablico de Empleo);
e, ii) imponer a los empleadores la obligacién de publicar sus vacantes en la

nueva plataforma (véase el Recuadro 4.3 para mds detalles sobre la reforma).

Sin embargo, serfa recomendable considerar medidas adicionales con los
objetivos de facilitar el acceso a los servicios de la APE y aumentar el alcance
del SPE. Estas intervenciones estarfan principalmente vinculadas con la
necesidad de optimizar atin mds algunos aspectos que fueron introducidos

mediante la reforma reciente, como:

e Evitar las ineficiencias y la duplicidad de funciones mediante el uso de una
plataforma en linea tinica para todos los proveedores de servicios del mercado
de trabajo. Adoptar una plataforma tnica que retna a los proveedores
publicos y privados del SPE aumentaria considerablemente la eficiencia
del mismo. En efecto, si bien el sistema que actualmente utiliza la APE
funciona correctamente y es operacional, serfa posible instituirlo como
la Gnica plataforma para tales efectos. Ademds, puesto que muchos soli-
citantes de empleo desconocen el concepto del SPE, seria recomendable
nombrar la nueva plataforma de una manera que permita identificar
ficilmente su misién de ayudar en la busqueda de trabajo (p. ¢j., la pla-
taforma del SPE japonés se llama HelloWork). Una vez que se complete
este cambio, serfa posible introducir nuevas tecnologias para mejorar la
accesibilidad de la plataforma. Por ejemplo, en el Brasil y México los
proveedores privados de intermediacién laboral han habilitado el uso
de tecnologfas méviles y de voz para conectar a los solicitantes con los
empleadores. Esta medida ha reducido considerablemente el costo que
implica desplazarse a las oficinas, sobre todo, en zonas escasamente pobla-
das. De la misma manera, podrian emprenderse esfuerzos para lograr
que las plataformas sean tan féciles de utilizar como sea posible y, de esta
manera, mejorar su accesibilidad (sobre todo, en el caso de usuarios con
pocas competencias informdticas). Por ejemplo, el sitio web del gobierno
del Reino Unido hace uso de la misma tipografia que la sefializacién vial

para facilitar la navegacién en las distintas pdginas que lo componen.
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Reestructurar los servicios de la APE para reducir los tramites burocrdti-
cos. Serfa recomendable emprender medidas adicionales para mejorar el
disefio institucional de la APE y, de esta manera, facilitar su uso. Hoy
en dfa, el sistema especifica una serie de requisitos que deben cumplirse.
Si bien estos criterios promueven efectivamente un uso “correcto” de
la APE, pueden disuadir tanto a los solicitantes de empleo como a los
empleadores. Actualmente, los empleadores deben: i) notificar al SPE
a mds tardar 10 dfas después de abrir una vacante; ii) informar si han
seleccionado o no a cada uno de los aspirantes que hayan postulado a
través de la APE y, eventualmente, explicar los motivos de los rechazos; y,
iii) seleccionar a uno de cada tres candidatos que postulen a una vacante
a través de la APE para evitar ser bloqueados en el programa informético
(los empleadores que cierren tres vacantes consecutivamente sin contratar
a ningtn candidato que haya postulado a través de la APE son bloquea-
dos en el sistema). Estos requisitos no son consistentes con la idea de que
el SPE constituye un instrumento complementario (en vez de alternativo)
de contratacién para los empleadores, pues limitan la independencia de
los empleadores respecto de sus decisiones de contratacién. Aplicar estos
tres requisitos con cierta flexibilidad, reducirfa el trabajo administra-
tivo del personal de la APE y motivaria a los empleadores a publicar sus

vacantes en el sistema.

Vincular los servicios del mercado de trabajo a otras PAMT. En Colombia,
los servicios del mercado de trabajo brindados por la APE estdn en la
préctica solo vinculados con las actividades de capacitacién profesional
del SENA (lo cual explica por qué tantos beneficiarios de los SPE son
graduados del SENA). Ampliar el alcance de los servicios del mercado de
trabajo de la APE a otras intervenciones activas podria incrementar consi-
derablemente la cobertura de los SPE en Colombia. Por ejemplo, se podria
constituir a la APE como la ventanilla Gnica para todos los servicios del
mercado de trabajo. Tal es el caso en paises donde los SPE administran las
prestaciones por desempleo, que en Colombia estdn a cargo de las Cajas
de Compensacién. A manera de ejemplo, podemos mencionar el caso del
programa “Estacdo Juventude” que se estd pilotando en el Brasil. En el

marco de este programa, se cre$ una ventanilla inica en la que los jévenes
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pueden obtener ayuda en la bisqueda de trabajo, cursos de desarrollo de
calificaciones, informacién sobre politicas puiblicas y acceso a servicios
basicos (p. ¢j., Internet). En Colombia, los centros de la APE podrian
brindar este tipo de informacién y administrar la disposicién de otro tipo

de politicas disponibles para los solicitantes de empleo.

Involucrar a los interlocutores sociales en el desarrollo de ciertos aspectos de
los SPE. Serfa recomendable que los interlocutores sociales tuvieran una
mayor implicacién con el objetivo de mejorar el contenido de los servi-
cios del mercado de trabajo que brinda la APE. En algunas economias
avanzadas, emergentes y en desarrollo, la puesta en marcha de este tipo
de enfoque ha permitido concluir que si bien no se puede afirmar qué
estructura administrativa es mejor para la instrumentacién de los SPE
(p- ¢j., como departamentos de los ministerios de empleo o como agencias
auténomas alternativas), trabajar con los interlocutores sociales (ya sea a
través de consejos asesores, como en el caso de Japén y del Reino Unido,
o de consejos de administracién, como en el caso de Alemania y Francia)
puede mejorar la eficiencia y la eficacia de los SPE (Thuy et al., 2001).
Ademids, una mayor implicacién de los interlocutores sociales podria per-
mitir que sus afiliados sean mds conscientes de los servicios que brinda
la APE y, por lo tanto, aumentar la probabilidad de que participen en los

mismos (véase mds adelante).

Promover el uso de los servicios proporcionados por la APE para evitar

que quede restringida al rango inferior del mercado de trabajo
Ademds de mejorar la eficiencia del disefio institucional de la APE, serfa
recomendable promover el uso de los servicios ofrecidos entre solicitantes
de empleo y empleadores. En Colombia, hay una tendencia a pensar que
las personas que actualmente solicitan la ayuda de la APE para buscar un
trabajo no estdn tan preparadas para el empleo como otros individuos com-
parables, pues de lo contrario habrian buscado trabajo por su propia cuenta.
Es por ello por lo que ciertos empleadores se muestran reacios a externalizar
la contratacidn, sobre todo, en el caso de vacantes que requieren un elevado
grado de competencias cognitivas e interpersonales. Como consecuencia, la

APE corre el riesgo de quedar restringida al rango inferior del mercado de
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trabajo (es decir, ayudar a solicitantes poco calificados que buscan empleos
que requieren de personas poco calificadas), un sector del que es dificil
salir (Larsen y Vesan, 2012). Como demuestran los resultados de la evalua-
cién de impacto respecto de la formalidad y los salarios, la APE parece ser
particularmente eficaz con estas categorfas de trabajadores; no obstante, la
focalizacién en este tinico grupo podria limitar su capacidad de incorporar

grupos de solicitantes y de vacantes mds amplios.

Por lo tanto, serfa recomendable considerar las medidas siguientes para
incrementar el alcance de la APE, contribuyendo asi a: i) atraer solicitantes
altamente calificados y vacantes que requieren de estas calificaciones en
empresas competitivas; y, ii) mejorar la calidad de los servicios brindados

tanto a los solicitantes de empleo como a las empresas contratantes.

o Tender la mano a los empleadores para identificar sus necesidades. Es impor-
tante que los empleadores consideren al SPE como un instrumento de
politica ttil que puede complementar sus esfuerzos durante la etapa de
contratacién. Si bien ya se ha mencionado la necesidad de reducir los
requisitos administrativos, también existe la posibilidad de aumentar los
incentivos para que los empleadores utilicen activamente los servicios de la
APE. Para ello, serfa necesario adaptar atin mds los servicios destinados a
los empleadores a sus necesidades de contratacién y a las caracteristicas de
sus negocios. La evidencia muestra que las empresas que recurren a la APE
son generalmente grandes compafifas que representan a sectores especificos
(p- ¢j., el sector de la construccién) (SENA, 2015b). Serfa recomendable que
la APE oriente también sus servicios a las pequefias y medianas empresas
(PyME) y a empresas de todos los sectores econdmicos, sobre todo, aquellos
que estén en crecimiento. En muchas economias desarrolladas y emergen-
tes, el personal de los SPE se distribuye en funcién de una especializacién
en determinados sectores econémicos o en tipos especificos de negocios (p.
¢j., empresas pequefias o grandes). Por ejemplo, en el marco del SPE en el
Reino Unido fue creado el “Small Bussiness Recruitment Service” (Servicio
de Contratacién para Pequefias Empresas) centrado en brindar asistencia
especializada y apoyo en la contratacién especificamente a empresas con

menos de 50 empleados. Se trata de una medida importante, pues en el
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caso de empresas pequefas, que suelen publicar pocas vacantes, solicitar

la asistencia de los SPE supone costos mds elevados.

Promover la adhesion al sistema entre los solicitantes de empleo. También
es importante que los solicitantes de empleo inscritos en la plataforma
busquen trabajo de manera activa y se beneficien de todos los servicios
brindados por la APE. Para ello, es necesario identificar claramente las
ventajas y desventajas entre los servicios en linea y presenciales en térmi-
nos de la eficiencia, la cobertura y los costos, y analizar en qué medida los
distintos servicios del mercado de trabajo (p. €j., inscripcién, filtraje de
vacantes, orientacién) son mds ventajosos en uno u otro tipo de servicio
(OCDE, 2015). Actualmente, se estima que la mayorfa de los beneficia-
rios de la APE acceden a los servicios en linea (muchas veces, debido a la
distancia que hay con los centros del SPE). Sin embargo, los resultados de
la evaluacién de impacto muestran que los servicios de la APE proporcio-
nados de manera presencial son generalmente mds eficaces que aquellos
ofertados en linea, tanto en términos de acceso a un empleo formal como
en nivel salarial. Para lograr que el sistema sea funcional, hace falta una
estrategia con multiples canales, en cuyo marco los servicios en linea y
los servicios presenciales se complementen y el uso de nuevas tecnologas
ayude a cerrar la brecha entre los servicios ofertados a través de ambos
medios. Podemos citar como ejemplo el caso de Suecia, donde, si bien los
servicios del mercado de trabajo dependen ampliamente de la modalidad
en linea (sobre todo, en zonas escasamente pobladas), los solicitantes de
trabajo que recurren a esta modalidad pueden hacer uso de herramien-
tas como videoconferencias, seminarios en linea y servicios electrénicos
avanzados. Ademds, se podria considerar la posibilidad de abrir nuevos
centros de la APE (actualmente solo existen 33 oficinas en todo el pafs)
para aumentar el alcance de los SPE en el pais, especialmente en las

dreas rurales.

Aprovechar la reputacién y los contactos del SENA para promover los servicios
del mercado de trabajo que ofrece la APE. En Colombia, la mayoria de
los solicitantes de empleo y de los empleadores saben y reconocen que el

SENA es un proveedor publico de cursos de capacitacién. Sin embargo,
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tanto en el mercado de trabajo como en la sociedad en general hay mucha
menos consciencia de que el SENA (a través de la APE) brinda servicios
del mercado de trabajo (lo que posiblemente explique su alcance limi-
tado). Como parte de la estrategia para incrementar la cobertura del SPE,
serfa recomendable organizar una campana promocional destinada a los
solicitantes de empleo y a los empleadores en la que se expliquen y se pro-
muevan los servicios del mercado de trabajo del SENA. En un pais donde
se sabe tan poco sobre el SPE, es importante ofrecer informacién de
mejor calidad sobre la asistencia en la bisqueda de empleo y los diferen-
tes servicios que brinda la APE (como se ha mencionado anteriormente).
Ademids de poner en marcha la campafa promocional en la television y
la radio publicas y en Internet, podrian organizarse sesiones especificas
con representantes de los trabajadores y de los empleadores para dar a
conocer el papel de los SPE y del SENA, en su calidad de proveedores de
servicios del mercado de trabajo. También seria recomendable establecer
vinculos mds estrechos con las universidades (p. ¢j., mediante sus servicios
de orientacién profesional) para incentivar a los estudiantes a acudir a la

APE durante su busqueda de trabajo.

Hacer un uso mds amplio de los datos sobre el mercado de trabajo. Por tltimo,
para alcanzar la eficacia tanto en el disefio como en la implementacién
del SPE es necesario pasar por un proceso continuo de revisiones y suge-
rencias constantes por parte de los constituyentes, en el que se aprenda a
través de la préctica. Para ello, es necesario recolectar y diseminar datos
sobre el uso del SPE por parte de los solicitantes de empleo (p. ¢j., sobre el
tipo de servicios brindados y la cantidad de visitas a los centros del SPE)
y sobre el historial de empleo después de su participacién en los servicios
(p. ¢j., sobre el tipo de contrato o la duracién del empleo). En Colombia,
actualmente no se recopila este tipo de informacién, y tampoco se pue-
den establecer correspondencias entre los datos de la seguridad social
(que suelen utilizarse para evaluar la eficacia de las politicas publicas)
y los datos de otras encuestas. La APE solo recolecta informacién sobre
las caracteristicas principales del mercado de trabajo (p. ¢j., los perfiles
mis solicitados) por distrito, como parte de sus esfuerzos por ajustar la
demanda y la oferta de trabajo. Sin embargo, no se ha observado que esta
informacion se traduzca en la elaboracién de intervenciones publicas que

se adapten a las necesidades del mercado de trabajo.
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C PER(: PROGRAMAS ASISTENCIALES A CAMBIO DE TRABAJO
(WORKFARE) PARA IMPULSAR LAS PERSPECTIVAS DE EMPLEO
Y LA CALIDAD DEL TRABAJO

La calidad del trabajo sigue siendo un desafio en el Peri,
particularmente para los pobres

La reduccién de la pobreza constituye uno de los grandes avances alcanza-
dos en el Pert en el dltimo decenio. Entre 2004 y 2013, la tasa de pobreza
registré una caida de 34,8 puntos porcentuales hasta alcanzar al 23,9 por
ciento de la poblacién, mientras que la tasa de pobreza extrema disminuyd
11,7 puntos porcentuales, situdndose en 4,7 por ciento."! Este logro coin-
cide con importantes mejoras en el desempefo del mercado de trabajo de
este pais, tal y como se ha mencionado en el Capitulo 1."'2 Por ejemplo,
entre 2004 y 2013 la tasa de desempleo se redujo de 5,3 a 4 por ciento,
situdndose por debajo de la tasa promedio de desempleo de América Latina
y el Caribe (6,3 por ciento). Por su parte, la tasa de empleo aumenté de
64,7 2 70,7 por ciento durante el mismo periodo (OIT, 2016).

No obstante, la pobreza en el Pert sigue afectando a cerca de un cuarto de la
poblacién, es decir, a aproximadamente siete millones de personas. Ademds,
entre los segmentos mds pobres de la poblacién, la prevalencia de empleos
de baja calidad (como son los empleos informales y vulnerables'?) es des-
proporcionadamente alta. En efecto, la proporcién de empleo informal no
agricola en 2013 (64 por ciento) superaba considerablemente el promedio
de América Latina y el Caribe (46,8 por ciento)."* Ademds, la proporcién
de empleo informal es significativamente més alta en el caso de los dos
quintiles mds pobres de la poblacidn, los cuales estdn casi totalmente rele-
gados al empleo informal (95,2 por ciento en el caso del quintdil 1y 84,7 por
ciento en el caso del quintil 2) (Gréfico 4.5). Asimismo, el 46,1 por ciento
de la poblacién tiene un empleo vulnerable, mientras que en la regién la

proporcién es de 31 por ciento.

" Tnstituto Nacional de Estadisticas e Informdtica (INEI) del Pera.

112 Cabe sefalar que se ha identificado al crecimiento econémico como uno de los principales ejes
impulsores de la reduccién de la pobreza registrada en el pafs entre 2007 y 2014 (BCRP, 2014).

113 Por “empleo vulnerable” se entiende la suma de los trabajadores por cuenta propia y los trabajadores
familiares auxiliares.

11 Promedio ponderado de los paises con informacién disponible, a saber: la Argentina, el Brasil,
Colombia, Costa Rica, el Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Panamd, el Paraguay,
el Pert, la Republica Dominicana y el Uruguay (OIT, 2014).

}165



166

SOLUCIONES EFICACES: POLITICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Grafico4.5. Tasas de empleo informal no agricola por quintil, América Latina y el Caribe
y el Perii, 2013 (porcentajes)

B América Latinay el Caribe
B Peru

Quintil 1 Quintil 2 Quintil 3 ‘ Quintil 4 ‘ Quintil 5

Nota: El quintil 1 corresponde al quintil mds pobre de la poblacién. Los datos de América Latina y el
Caribe corresponden al promedio ponderado de paises con informacién disponible. Véase la nota al
pie 114 para la lista de paises incluidos.

Fuente: Célculos de la OIT sobre la base de OIT (2014)

El papel de los programas asistenciales: de Construyendo Perii
a Trabaja Peri

Como se ha mencionado en el Capitulo 2, los programas de empleo publico
y las medidas de creacién directa de empleo son un tipo de PAMT amplia-
mente utilizado para ayudar a las poblaciones vulnerables, muchas veces en
el marco de una crisis econémica y como respuesta a tasas de desempleo ele-
vadas y crecientes. En un contexto similar, se puso en marcha el programa
A Trabajar Urbano en el Pert entre 2002 y 2007. El objetivo del programa
era generar empleo temporal y otorgar un apoyo al ingreso tras la crisis

econémica internacional que afect6 al Perti entre 1998 y 2001.

En junio de 2007, el programa fue reemplazado por Construyendo Perd,
con el objetivo de ayudar de manera mds sostenida a las personas desem-
pleadas en situaciones de pobreza o pobreza extrema, sobre todo, a los jefes
de hogar. El nuevo programa se centraba en: i) brindar acceso al empleo

temporal; y, ii) ayudar a los beneficiarios a mejorar su empleabilidad con
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Recuadro 4.5. Modalidades de intervencidn de Construyendo Peri

El programa contaba con cuatro modalidades distintas de intervencién en funcién de
la naturaleza del proyecto:

i. licitacién de proyectos, ya sea proyectos regulares de inversion publica (es decir obras
de infraestructura) o proyectos de inversién publica en el sector de los servicios (es
decir mantenimiento de infraestructura publica), este tltimo incluido en 2009;

ii. proyectos especiales disenados especificamente para proteger, rehabilitar y recons-
truir zonas previamente declaradas en estado de emergencia;

iii. intervenciones rurales destinadas a financiar proyectos altamente rentables, en tér-

minos sociales y econdmicos, en zonas rurales; y,

iv. proyectos de contingencia de tipo discrecional.

Si bien las cuatro modalidades se centraban en brindar apoyo financiero a proyectos de
inversién publica de corta duracién centrados en la contratacién de mano de obra no
calificada, su importancia relativa variaba. La mayor parte de los fondos del programa
se canalizaba hacia la primera modalidad (licitacién de proyectos; entre 80 y 85 por
ciento), seguida de los proyectos especiales (aproximadamente 10 por ciento) y de los
proyectos de contingencia (5 por ciento). Los recursos restantes eran asignados a pro-
yectos rurales. En todos los casos, ¢l papel de Construyendo Pert era financiar y vigilar
el desarrollo de proyectos puestos en préctica por organismos de ejecucion puablicos y
privados. Varias instituciones publicas participaban en el programa. Mientras que el
Ministerio del Trabajo y Promocién del Empleo (MTPE) dirigia Construyendo Per,
la Oficina de Planificacién y Presupuesto (OPP) se ocupaba de determinar los dmbitos
de intervencién de los proyectos de inversién publica y la Direccién de Promocién
Social y Capacitacién (DPSC) seleccionaba a los participantes del programa. Durante
la puesta en marcha de los proyectos, Construyendo Pert supervisaba que la ejecucién
fuera éptima y brindaba capacitacién a los participantes. Por lo tanto, el componente
de capacitacién tenfa lugar al mismo tiempo que la ejecucion de los proyectos, es decir,
mientras los participantes llevaban a cabo sus labores de corto plazo.

miras a favorecer su reinsercién en el mercado de trabajo (MEF, sin fecha).
Para alcanzar sus objetivos, el programa asignaba empleos de corta duracién
y ayudaba al desarrollo de capacidades mediante el financiamiento de pro-
yectos de inversién publica centrados en la contratacién de mano de obra no
calificada (Recuadro 4.5) (Escudero, 2016). A diferencia de su predecesor,
Construyendo Perti fue ampliado a las zonas rurales' y su duracién no se
limitd dnicamente al periodo recesivo. Ademds, fue implementado esencial-

mente como un programa asistencial a cambio de trabajo (workfare) que,

' No obstante, la mayor parte de los fondos (entre 90 y 95 por ciento) fue asignada a proyectos
¢jecutados en zonas urbanas.

}167



168

SOLUCIONES EFICACES: POLITICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

ademds de otorgar apoyo a los ingresos, pretendia mejorar los problemas de
empleabilidad. Construyendo Perti no fue el primer programa instrumen-
tado de esta forma. Efectivamente, en los paises emergentes y en desarrollo
muchos programas de empleo publico han sido ejecutados de esta manera
(como programas asistenciales a cambio de trabajo o workfare), es decir,
incluyendo componentes que permiten que los participantes encuentren

empleos mds permanentes al término del programa.'

La focalizacién del programa fue un aspecto importante en la planificacién
de las intervenciones y se llevé a cabo en tres fases: geogréfica, autofocaliza-
cién y focalizacién individual. En la primera etapa, se identificaban zonas
geogrificas (distritos) prioritarias en funcién de la amplitud de los niveles de
pobreza y de los problemas relacionados a la falta de desarrollo. Para ello, se
establecié una clasificacién de distritos sobre la base del indice compuesto
FAD (Factor de Asignaci6én Distrital)."”

Durante la segunda etapa, llamada de autofocalizacién, se fijaban suel-
dos a niveles lo suficientemente bajos como para que el programa atrajera
Unicamente a individuos vulnerables. Se trata de una etapa crucial para
los programas de empleo publico. Su objetivo principal es reducir el
racionamiento del empleo y, por consecuente, mejorar la focalizacién y
el alcance del programa entre los segmentos mds pobres de la poblacién
(Galasso et al., 2004). En el marco del programa, se pagaban 16 PEN
diarios (11,4 USD, PPA), lo cual equivale a un salario mensual méximo de
352 PEN (251,6 USD, PPA) por 22 jornadas completas de trabajo, corres-
pondiente al 63,6 por ciento del salario minimo establecido entre 2008
y 2010,

Tras determinar los distritos y seleccionar los proyectos, las oficinas loca-
les del programa abrfan un proceso de inscripcién durante el cual podian

registrarse los individuos interesados en participar.

116 Véase el Recuadro 1.2 del Capitulo 1 para més detalles sobre las caracteristicas de los programas
asistenciales a cambio de trabajo (workfare).

" El FAD fue elaborado por el programa sobre la base de tres indicadores con la misma ponderacién: i)
poblacién urbana, ii) indice de carencias de desarrollo humano, e, iii) indice de severidad de la pobreza
(FGT(2)). Para més detalles sobre el indice, vedse Escudero (2016).

18 Segtin las estadisticas sobre trabajo del MTPE (disponible en: www.trabajo.gob.pe), entre enero de
2008 y noviembre de 2010 el salario minimo mensual en el Perti ascendia a 550 PEN.
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La tercera y tltima etapa era la focalizacién individual, a saber, la seleccién
de beneficiarios a partir de la lista de personas inscritas en funcién de cri-
terios predeterminados, principalmente, si el postulante elegible vivia en
situacion de pobreza o de pobreza extrema. Este andlisis se realizaba en dos
etapas: en primer lugar, se preseleccionaba automdticamente a todos los
aspirantes que ya estaban inscritos en el Sistema de Focalizacién de Hogares
(SISFOH), como beneficiarios potenciales. En segundo lugar, en el caso de
aquellos aspirantes que no estaban inscritos en el SISFOH, se evaluaba el
perfil socioeconédmico de cada uno para determinar si era lo suficientemente
pobre como para participar. La evaluacién dependia de siete variables:
vivienda con caracteristicas fisicas inadecuadas, hacinamiento, vivienda
sin desagiie, hogares con nifios que no asisten a la escuela, hogares con una
alta dependencia econdmica, nivel educativo del jefe de hogar y proporcion

de individuos con empleo en el hogar.

En cuando al apoyo que Construyendo Pert brindaba a los participantes,
este se dividia en dos componentes.' El primer componente buscaba crear
empleos temporales en el marco de proyectos de inversién publica finan-
ciados por el programa, los cuales tenian como objetivo la construccién de
veredas y accesos peatonales, canales de irrigacién, muros de contencién,
pavimentacién de vias y el desarrollo de infraestructura para la educacién
y la salud, entre otros. En el marco del primer componente, el programa
cred poco més de 685.000 puestos temporales con contratos cuya duracién
variaba considerablemente de algunas semanas a cuatro meses (MTPE,
2007-2010)."%° El segundo componente se centraba en ofrecer dos tipos
de capacitaciones a los beneficiarios, al mismo tiempo que participaban
en los proyectos de inversién publica. La capacitacién general permitia
adquirir una serie de habilidades interpersonales como competencias socia-

les, empoderamiento y conocimientos generales sobre cémo supervisar la

1 El desarrollo de infraestructuras sociales y de produccién fue considerado como un beneficio adicional
del programa, pero no fue cuantificado. Durante el periodo ya mencionado, el programa financié 11.300
proyectos, muchos de los cuales tenfan como propdsito construir accesos peatonales, muros de contencién
e infraestructura para la educacién y la salud.

120 Esta cifra corresponde a la creacion de 290.000 trabajos a tiempo completo (de 22 jornadas completas
de trabajo), por un periodo de cuatro meses cada uno. El objetivo de este supuesto hipotético (es decir,
calcular el nimero de puestos de trabajo con una duracién de cuatro meses) es permitir comparaciones
temporales y entre programas. En realidad, mientras que algunos de los proyectos financiados por
Construyendo Perti duraban cuatro meses (proyectos regulares), otros proyectos duraban un mes
(proyectos de servicios). Ademds, durante la ejecucién del programa, un mes de trabajo correspondfa a

16 jornadas de trabajo en promedio (Jaramillo et al., 2009). Esto significa que, en la practica, cada
“empleo hipotético de corto plazo” fue ocupado por mas de un beneficiario.
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implementacién de proyectos. El segundo tipo de capacitacién tenia por
objetivo desarrollar habilidades técnicas que respondieran a las necesidades
del mercado de trabajo de la regién (aunque no estuvieran relacionadas con
el proyecto en el que participaba el beneficiario). A pesar de que la asistencia
a la capacitacién general era obligatoria, en la prictica, no se imponia el
cumplimiento de esta obligacién. Por su parte, la capacitacion técnica espe-
cializada era voluntaria y se observé una acogida desproporcionadamente

mds alta entre las personas con un mayor nivel de estudios.

Oficialmente, el componente de capacitacién estuvo activo entre 2007
y 2010 y, durante este periodo, fueron impartidas capacitaciones gene-
rales a cerca de 260.000 individuos y capacitaciones técnicas especificas
a 27.000 participantes (Macroconsult S.A., 2012). Cabe resaltar que un
informe de gestién elaborado por el Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF) (Jaramillo et al., 2009) revelé que en 2009 ya no se habia impar-
tido capacitacién especializada en el marco del programa. En la prictica,
el componente de capacitacién especializada fue instrumentado casi exclu-
sivamente entre 2007 y 2008, aunque no de manera sistemdtica. Ademds,
la implementacién de los componentes de capacitacion enfrenté problemas
adicionales de ¢jecucién que pueden haber conducido a su eliminacién. Por
ejemplo, el estudio del MEF resalta diferencias importantes en el contenido
y la calidad de las capacitaciones impartidas entre distritos. Ademds, las
diferencias en la duracién de los trabajos temporales significaron capacita-

ciones muy cortas en el caso de varios beneficiarios.

En 2011, mediante el Decreto Supremo N° 012-2011-TR se cred el programa
Trabaja Perti (Gobierno del Pert, 2011), que sigue activo en la actualidad. Al
igual que el programa que lo precedid, Trabaja Perti cofinancia proyectos de
inversién publica destinados a crear empleos temporales para los individuos
de zonas urbanas y rurales en situacién de desempleo o subempleo y cuyos
niveles de ingresos equivalen a niveles de pobreza o de pobreza extrema.
Ademds de la creacién de empleos, el objetivo del programa es permitir que
los individuos mds vulnerables desarrollen capacidades productivas, todo
ello con miras a promover el trabajo estable y de calidad en este segmento
de la poblacién (Gobierno del Perd, 2012). Por lo tanto, Trabaja Pert ha
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asumido la totalidad de las funciones de Construyendo Perd, con excepcién
de los componentes de capacitacién, los cuales fueron eliminados de los
objetivos del programa en 2012."' Ademds, a diferencia de su predecesor,
el financiamiento de Trabaja Perti depende del cumplimiento de metas

previamente fijadas.

Los efectos a mediano plazo sobre el mercado de trabajo
de Construyendo Perii muestran resultados mixtos

Desde el punto de vista empirico, las evaluaciones de impacto de los
programas de empleo publico implementados en paises emergentes y en
desarrollo han arrojado resultados mixtos en varios frentes, sobre todo,
en lo que concierne a su impacto sobre las perspectivas de empleo de los
participantes (véase el Capitulo 3). En lo que respecta al Perd, una evalua-
cién del programa A Trabajar Urbano conducida durante su primer ano
de e¢jecucién mostrd efectos positivos aunque reducidos sobre los ingresos
de los beneficiarios (Chacaltana, 2003). Asimismo, al evaluar el programa
Construyendo Pert con el objetivo de medir sus efectos sobre los beneficia-
rios durante la participacién en el programa, se observé un efecto positivo
sobre los salarios, que fue mds marcado en el caso de las mujeres y en deter-

minadas zonas geograficas (Macroconsult S.A., 2012).

Para contribuir al debate sobre la eficacia de los programas de empleo
publico y de los programas asistenciales a cambio de trabajo (workfare)
en el Perti y en otros paises emergentes y en desarrollo, se llevd a cabo
una evaluacién de impacto para examinar los efectos a mediano plazo del
programa Construyendo Pert sobre el empleo, la calidad del trabajo y la
pobreza de los trabajadores. El andlisis se basa en datos de dos fuentes: por
un lado, la Encuesta Nacional de Hogares (ENAHO) entre 2007 y 2012,
y, por el otro, una encuesta especial efectuada entre participantes del pro-
grama en marzo de 2012. La ENAHO estd a cargo del Instituto Nacional
de Estadistica e Informdtica (INEI) y se lleva a cabo cada afio desde 1995.
Por su parte, la encuesta especial fue realizada por Macroconsult S.A., con
el apoyo del INEIL en el marco de una evaluacién previa (Macroconsult

S.A., 2012). El uso de las dos bases de datos resultantes de estas encuestas

12! Decreto Supremo N° 004-2012-TR (Gobierno del Perd, 2012).
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permite identificar a los participantes del programa, asi como sus caracte-
risticas, y gracias a ello, inferir un grupo de control. Asimismo, el hecho
de contar con informacién completa sobre los participantes y su grupo de
control de 2007 a 2012, ha permitido medir por primera vez los efectos a
mediano plazo de Construyendo Pert.

A diferencia de evaluaciones llevadas a cabo anteriormente en el pais, este
andlisis aprovecha una interesante condicién de atribucién del programa
conforme a la cual los distritos eran clasificados en funcién del indice
compuesto FAD y aquellos por debajo de un determinado umbral (punto
de corte) no eran elegibles para participar en el programa. Con el fin de
explotar esta discontinuidad en la participacién, se construyé una base de
datos a nivel distrital con informacién sobre: la poblacién rural, urbana
y total; los niveles de pobreza; indicadores de desarrollo humano y otras
caracteristicas distritales incluyendo informacién sobre la participacién de
cada distrito en el programa. Habida cuenta de lo anterior, la evaluacién
fue llevaba a cabo por medio del método de disefio de regresion discontinua
(regression discontinuity design, RDD), comparando individuos que vivian
en distritos apenas por encima del punto de corte con aquellos situados
justo por debajo (Recuadro 4.6). Ademds de ser un método particularmente
adecuado para un programa de estas caracteristicas, bajo ciertas condicio-
nes, las estimaciones por RDD pueden ofrecer una alternativa fiable a los
experimentos aleatorios a nivel local (es decir, entorno a la discontinuidad),
pues las discontinuidades son una fuente natural de asignacién aleatoria

(Bargain y Dootley, 2011).

La evaluacién estudia los efectos del programa en 2012, en el caso de
individuos que participaron entre 2007 y 2010. Globalmente, se observan
resultados mixtos. En particular, los resultados muestran que en 2012 los
participantes del programa tenian mayores probabilidades de haber encon-
trado un empleo o de estar vinculados al mercado de trabajo que individuos
similares del grupo de control (es decir, aquellos situados por debajo de la
discontinuidad) (véase el Cuadro 4.4)."** Sin embargo, los efectos sobre el

empleo solo son estadisticamente significativos en el caso de las mujeres y de

122 Véase el Cuadro 4.7 del apéndice de este capitulo para el conjunto total de resultados.
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Recuadro 4.6. El método de disefio de regresidn discontinua (RDD):
supuestos y analisis de robustez

El RDD es uno de los métodos que permiten evaluar el impacto de una intervencién
(véase el Recuadro 3.1 del Capitulo 3 para un panorama general de estos métodos). Para
establecer efectos causales, este método realiza una comparacion entre los participantes
del programa y un grupo de control, utilizando el diseno del programa (p. ¢j., criterios
de elegibilidad) como fuente potencial de identificacién de los impactos (Khandler et
al.,, 2010). En el marco del andlisis, el RDD divide a los individuos en grupos de parti-
cipantes o de control segtin un punto de corte (discontinuidad) de la variable utilizada
para seleccionar a los beneficiarios en el pais en cuestién (p. ¢j., en el Perd, el indice
FAD). El método RDD se basa en la hipétesis de que es posible identificar el efecto del
programa mediante una comparacién de las variables de interés entre los individuos que
se encuentran apenas por encima de la discontinuidad y los que se encuentran apenas
por debajo de la misma (Imbens y Lemieux, 2008). Por lo tanto, este método permite
tener cuenta en la estimacién tanto heterogeneidades observadas como no observadas.

Al igual que cualquier otro método, el RDD se basa en una serie de supuestos, princi-
palmente: i) que los individuos entorno al punto de corte de la variable utilizada para
asignar el programa (p. ¢j., el indice FAD) no son sustancialmente distintos; y, ii) que
la relacién entre esta variable y los resultados del programa es continua. Para verificar la
validez de estos supuestos, es esencial que en el marco de las evaluaciones de impacto se
lleve a cabo un riguroso andlisis de robustez. En el caso de la evaluacién de Construyendo
Pert, el andlisis se centrd en verificar:

i.  quelos resultados de las estimaciones no dependieran del estimador seleccionado ni
del tamafio del ancho de la banda (a saber, la distancia por encima y por debajo de

la discontinuidad utilizada para el anilisis).

ii. que los representantes no pudieran manipular la variable utilizada para asignar el
programa (el indice FAD) o que, por lo menos, no pudieran hacerlo de manera
discontinua; y,

iii. que no hubiera otras discontinuidades en esta variable, ni otros programas o politicas

que generaran efectos similares.

Todas estas pruebas demostraron ser concluyentes y validaron los supuestos (Escudero,
2016).

los individuos con un menor nivel de estudios.'”® Respecto de los individuos
con un mayor nivel de estudios y los hombres, cabe sefialar que el programa

no tuvo efectos sobre el empleo.

La ausencia de efectos sobre el empleo en el caso de algunos grupos no debe

sorprender puesto que la mayoria de los participantes ya habia empezado

123 En el marco de este andlisis, los “individuos con un menor nivel de estudios” corresponden a personas
que como mucho terminaron su educacién primaria (es decir, hasta siete afios de estudios), mientras que
los “individuos con un mayor nivel de estudios” corresponden a las personas que alcanzaron un mayor
nivel de estudios (ocho afos o mas de estudios).
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una actividad remunerada (formal o informal) antes del inicio del pro-
grama. Dicho de otro modo, el hecho de que no se observen efectos podria
implicar que los participantes habrian encontrado un empleo incluso si
el programa no hubiera sido implementado (efecto de peso muerto). Sin
embargo, puesto que los efectos fueron evaluados a mediano plazo (en algu-
nos casos, casi tres anos después de haber participado en el programa),
también es posible que estos resultados estén ocultando mayores efectos
ocurridos en el corto plazo. En otras palabras, la probabilidad de encontrar
un trabajo inmediatamente después de participar en el programa podria

124 Esta hipétesis

haber sido mds alta y haberse contraido con el tiempo.
concuerda con los estudios publicados a la fecha respecto de los efectos de
las PAMT sobre el empleo en América Latina y el Caribe, los cuales men-
cionan una mayor eficacia de los programas en el muy corto plazo (véase el

Capitulo 3 y Kluve, 2016).

Respecto de la calidad del trabajo, el programa aumenté la probabilidad de
que los participantes obtuvieran un empleo informal. Sobre todo, se observa
un incremento en la probabilidad de tener un trabajo por cuenta propiay (en
menor medida) de ser un trabajador asalariado, mientras que se observa una
reduccién de las probabilidades de ser un empleado asalariado.'®® También
se observa un incremento en la probabilidad de ser trabajador pobre.'*® De
nuevo, cabe sefalar que estos efectos son estadisticamente significativos en
el caso de las mujeres y no estadisticamente significativos en el caso de los
hombres, aunque, a diferencia de resultados previos, los resultados también
son significativos en los casos de la muestra global de participantes y de los

individuos con un mayor nivel de estudios.

124 Cabe sefalar que segiin la encuesta especial llevada a cabo a los participantes en 2012, el 47,5 por
ciento de los participantes declaré que habfa encontrado un empleo después de participar en el programa.
En el caso de més de la mitad de estos participantes, este empleo tuvo una duracién de mds de un afo. Sin
embargo, no es posible atribuir este efecto al programa sin antes conducir una evaluacién formal.

12 Segtin la ENAHO, los “empleados asalariados” son aquellos individuos con una ocupacién
principalmente intelectual en una institucién o en una empresa, por la cual reciben una remuneracién o
un pago mensual o quincenal. Por su parte, los “trabajadores asalariados” son aquellos con una ocupacién
principalmente manual en una empresa o negocio, por la cual reciben una remuneracién diaria, semanal
o0 quincenal.

126 Aunque los umbrales para considerar pobre a un trabajador han sido actualizados recientemente

para adaptarlos a los recién adoptados umbrales de pobreza (como se ha mencionado en el Capitulo 1,
por “trabajadores pobres” se entiende las personas que viven con menos de 3,1 USD, PPA diarios), en el
marco de este andlisis, se entiende por “trabajadores pobres” los individuos con trabajo (ya sea formal

o informal) que viven en hogares con un ingreso diario per cdpita inferior al umbral internacional

de pobreza (1,25 USD, PPA) puesto que esta es la definicién que estaba en efecto al momento de la
implementacién del programa.
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cuadro 4.4. Efectos de Construyendo Perti sobre la situacion laboral y la calidad del trabajo
de distintos grupos

Individuoscon  Individuos con

Total Mujeres Hombres unmenornivel  unmayor nivel
de estudios de estudios
Situacién laboral
Con empleo ns + ns + ns
Inactivo ns - ns ns ns
Con empleo informal G & ns ns +
Con empleo formal - - ns ns -
Coﬂ emPlCO pOl' cuenta PrOPia T ar ns ns ar
Calidad del trabajo
Trabajador pobre + + ns ns +
Numero de horas trabajadas + ns ns ns ns
Tiempo excesivo de trabajo + ns ns ns +
Nimero de Minimo 33.667 15.402 18.265 8.002 25.664
observaciones 14 imo 46665 24427 22238 12.374 34257

Nota: El niimero minimo de observaciones corresponde a la estimacién del impacto sobre la probabilidad de ser un trabajador
pobre y el nimero de observaciones méximo a la estimacién del impacto sobre las variables relacionadas con la situacién
laboral. Los efectos estimados se clasifican como positivos y estadisticamente significativos (+), negativos y estadisticamente
significativos (-) y no estadisticamente significativos (ns). Los resultados en el cuadro figuran como positivos (+) o negativos
(), siempre que los efectos: (i) tanto de la estimacién paramétrica como de al menos uno de los anchos de banda de la
estimacion no paramétrica coincidan en ese efecto; o (ii) que los efectos de los tres anchos de banda de la estimacién no
paramétrica coincidan en ese efecto.

Fuente: OIT sobre la base de Escudero (2016).

Ademds, el programa tuvo un efecto positivo sobre la cantidad de horas
trabajadas, aunque solo si se considera la muestra global de participantes.
En el caso de otros grupos, el efecto no es significativo, lo cual no debe
sorprender ya que en el Pert se trabajan mds horas en los empleos formales
y en las ocupaciones poco comunes entre los participantes de Construyendo
Perti.'” Sin embargo, la participacién incrementé la probabilidad de traba-
jar mds de 48 horas por semana, lo cual corresponde a un tiempo excesivo
de trabajo segtin la OIT (OIT, 2012: 16-17). Este efecto es relevante en el
caso de la muestra global de participantes y de los individuos con un mayor

nivel de estudios.

127 En 2012, los individuos con empleos formales declararon trabajar, en promedio, més de 50 horas por
semana (en el caso de todas las ocupaciones), mientras que aquellos con empleos informales declararon
trabajar cerca de 44 horas. De la misma manera, mientras que los empleadores declararon trabajar, en
promedio, més de 52 horas semanales en 2012, tanto los empleados asalariados como los trabajadores por
cuenta propia (las dos ocupaciones mds comunes entre los participantes del programa) declararon trabajar
46 horas semanales (cdlculos de la OIT sobre la base de la ENAHO de 2012).
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La falta de eficacia de los componentes de capacitacion podria explicar

los efectos mas claros del programa en el caso de las mugjeres

Es posible que los efectos mds claros y robustos que se observan en el caso
de las mujeres estén relacionados con la participacién desproporcionada-
mente alta de las mujeres en el programa, en relacién a su representacion en
la poblacién elegible. Segtin un estudio de campo conducido por el MEF
(Jaramillo et al., 2009), este fenémeno tiene origen en que muchos hogares
participaron en el programa para completar los ingresos familiares. Asi,
mientras que los proveedores del hogar (generalmente, los hombres) con-
servaban sus trabajos regulares (muchas veces temporales, pero con salarios
mds altos), las mujeres se inscribian en el programa para obtener un salario
mds seguro, aunque bajo y durante un periodo reducido. Cabe resaltar que
el estudio del MEF también muestra, que las trayectorias laborales en el
caso de las mujeres que participaban en el programa eran mds inestables, y
trabajaban con mds frecuencia en empleos temporales o estaban mds invo-

lucradas en relaciones laborales informales.'?®

De esta forma, dado que el programa no incluy6 de manera eficaz compo-
nentes centrados en mejorar la empleabilidad, que permitieran a las mujeres
salir de estas trayectorias laborales irregulares, existe la posibilidad de que al
término del programa, los mismos patrones inestables de empleo se hayan
mantenido. Como se ha mencionado previamente, los componentes de capa-
citacién representan un valor afiadido positivo para los programas de empleo
publico, sobre todo, cuando se adaptan especificamente a las necesidades de
las poblaciones vulnerables. Desafortunadamente, se registré una tasa muy
baja de asistencia a las capacitaciones del programa (menos de 4 por ciento
en el caso de las capacitaciones especializadas), que, unida a las importantes
diferencias respecto del contenido, la calidad y la duracién de las capacita-
ciones entre los distritos (en el caso de ambos componentes de capacitacion),
habrfan podido reducir las mejoras esperadas en la empleabilidad de los par-
ticipantes. Ademds, los datos de la encuesta especial muestran que mds de la
mitad de los beneficiarios (54 por ciento) participaron en el programa en mds
de una ocasién; mientras que el 28 por ciento participé durante un periodo

mayor al limite mdximo de cuatros meses.

128 En efecto, mientras que la tasa de empleo informal en el caso de los hombres ascendia a 68,5 por
ciento en 2012, en el caso de las mujeres la tasa era de 79,3 por ciento, es decir, superior en 10 puntos

porcentuales (cdlculos de la OIT sobre la base de la ENAHO de 2012).
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Las caracteristicas de la ejecucién del componente de capacitacién también
podrian estar relacionadas con los diferentes efectos del programa observa-
dos en el caso de los individuos con un menor y mayor nivel de estudios.
Ya que la participacién en las capacitaciones especificas era voluntaria, es
posible que los participantes mds motivados decidieran por si mismos par-
ticipar en ellas. De hecho, la investigacién de campo conducida por el MEF
muestra que algunas de las capacitaciones especificas impartidas dieron
lugar a que participantes mds motivados crearan microempresas, que se
localizaron principalmente en la economia informal.'” Lo anterior podria
explicar por qué el programa tuvo un efecto negativo sobre la probabilidad
de los individuos con un mayor nivel de estudios de obtener un empleo de
mejor calidad (p. ej., formal y mejor pagado), a pesar de no tener efecto
sobre la probabilidad de este grupo de obtener un empleo.”*® Ademis, la
reducida asistencia a la capacitacién especifica de aquellos individuos con
un menor nivel de estudios también podria explicar el efecto nulo que tuvo
el programa sobre la calidad de su empleo. En efecto, al comparar a estos
beneficiarios con su grupo de control, se observa que el programa no logré
sacar a sus participantes de trabajos de poca calidad. Estos resultados tienen
importantes repercusiones en materia de politica para el programa Trabaja

Perti y para programas similares que estén activos en la regién.

Trabaja Perii podria aprovechar estas lecciones aprendidas con miras
a apoyar una mejora de la calidad del trabajo y del progreso social

Trabaja Perii podria beneficiarse de un componente de capacitacion
Sfuerte y focalizado para impulsar las perspectivas de empleo
y la calidad del trabajo
Al revisar los efectos reducidos de Construyendo Pert sobre el empleo a
nivel global, asi como los efectos negativos sobre la calidad del trabajo,
resulta particularmente importante resaltar los inadecuados esfuerzos pues-

tos en practica para mejorar la empleabilidad de los participantes por medio

12 Este hallazgo concuerda con datos disponibles a la fecha sobre el riesgo de que estas politicas
incentiven la informalidad laboral. Como se ha mencionado en el Capitulo 3, esta situacién es el
resultado de la fuerte correlacion que existe entre el trabajo por cuenta propia y la informalidad, y de que
muchas veces las microempresas operan en el sector informal (OEA/CEPAL/OIT, 2010).

130 Si se les compara con su grupo de control, se observa que el programa aumentd la probabilidad de los
participantes con un mayor nivel de estudios de tener trabajos por cuenta propia y de ser trabajadores
asalariados, y que redujo su probabilidad de ser empleados asalariados.
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del componente de capacitacién. Cabe mencionar que si bien la capacitacién
general estaba abierta a todos los participantes (aunque no focalizada) y era
obligatoria, no se exigié la participacién y los contenidos no se vincularon
suficientemente ni con el mercado de trabajo ni con las habilidades necesa-
rias en la regidn. Por su parte, pese a estar mejor disenada, la capacitacién
especifica registré tasas de asistencia reducidas entre los participantes con
un menor nivel de estudios, y para aquellos con un mayor nivel de estudios
existe la posibilidad de que incentivara a que permanezcan en ocupaciones
informales. En ambos casos, los componentes para el desarrollo de capaci-
dades dejaron de lado las necesidades de los beneficiarios. Ante la ausencia
de una capacitacion eficaz, es posible que el programa haya perpetuado
trayectorias laborales caracterizadas por trabajos de baja calidad y con bajos
salarios, sobre todo, en el caso de las mujeres y de los individuos de mayor
calificacion. Este hallazgo concuerda con los estudios que muestran que
ante la ausencia de componentes especificos destinados a mejorar la emplea-
bilidad, los programas de empleo publico pueden tener efectos adversos

sobre grupos especificos (p. ¢j., Hujer et al., 2004).

Cabe sefalar que en su valoracién del programa Construyendo Perd, el
gobierno reconocié la importancia de la capacitacién; sin embargo, con el
fin de evitar una duplicacién de esfuerzos y una sobreutilizacién de recursos,
también recomendd alentar a los participantes a inscribirse en programas
de capacitacién previamente creados como J6venes a la Obra (hoy en dia,
Jévenes Productivos) y Vamos Pert (hoy en dia, Impulsa Pert) (Jaramillo
et al., 2009; Macroconsult S.A., 2012). Este razonamiento justificé la eli-
minacién de los componentes de capacitacion del programa que lo sucedié:

Trabaja Pert.

Sin embargo, la evidencia apunta a que la gran mayoria de los partici-
pantes de Trabaja Pert no son elegibles ni para Jévenes Productivos ni
para Impulsa Pert. De hecho, al estudiar una muestra de los participantes
de Trabaja Perti extraida de la ENAHO de 2012, se observa que solo el
8 por ciento de ellos cumplia los requisitos de elegibilidad para participar

en Jévenes Productivos™ y apenas el 27 por ciento podian ser beneficiarios

13 Concretamente, el 13,8 por ciento de los participantes de la muestra tenfan entre 18 y 29 afios de edad.
De este grupo, el 23,7 por ciento estaba en situacion de desempleo y el 34,2 por ciento pertenecia a un
hogar que vive por debajo del umbral de pobreza.
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del programa de mayor alcance Impulsa Pert (asumiendo que los requisi-
tos de estudios se limiten a completar los estudios secundarios).'” Habida
cuenta de que no se ha incluido un componente de capacitacién en Trabaja
Per, existen dudas sobre hasta qué punto este programa puede ayudar a sus

beneficiarios a obtener empleos de calidad al término de su participacién.

Incluso si se ampliaran los criterios de elegibilidad, seguirfan existiendo dos
problemas importantes. Por un lado, Impulsa Pertt supondria importantes
costos de desplazamiento para los beneficiarios que viven en zonas rurales
o en pueblos remotos, donde se ejecuta la gran mayorfa de los proyectos
de Trabaja Perti (59 por ciento). Esto se debe a que Impulsa Perti opera a
través de instituciones de capacitacién y de centros de certificacién (p. ej.,
universidades e institutos de educacién técnica) situados principalmente en
zonas urbanas. Este problema es mds marcado en el caso de los segmentos
mds pobres de la poblacién y de las mujeres con nifios a su cuidado, los
cuales corresponden a los dos grupos con mds representacion entre los bene-
ficiarios de Trabaja Pert. Por otro lado, ni Jévenes Productivos ni Impulsa
Perti parecen tener la capacidad suficiente como para absorber la demanda
de capacitacién que ha creado Trabaja Pert. En efecto, en 2014 Trabaja
Perti tenfa mds de 46.000 beneficiarios, mientras que en el mismo ano
Impulsa Perti y Jévenes Productivos beneficiaron a 13.436 individuos'® y

16.244 j6venes, respectivamente.

Habida cuenta de lo anterior y sobre la base de la revisién de la literatura
presentada en el Capitulo 3, es muy probable que la inclusién de algtin
componente para mejorar la empleabilidad en Trabaja Perti podria dar paso
a mejores resultados en materia de empleo y calidad del trabajo, sobre todo,
a mediano plazo. Asi pues, serfa recomendable incluir un componente de
capacitacién especializada en el programa teniendo en cuenta lo que se
ha aprendido de la experiencia de Construyendo Pert y aprovechando las
capacidades institucionales de los otros programas de capacitacion. Para
garantizar que este componente de capacitacion sea lo mds eficaz posible,

se podrfa tomar en cuenta las siguientes disposiciones:

132 En concreto, el 27,5 por ciento de los participantes de la muestra completé sus estudios secundarios,
de los cuales el 26,8 por ciento estaba en situacién de desempleo.

13 Esta cifra incluye a 7.572 personas que cursaron capacitaciones laborales, 1.321 individuos que
asistieron a capacitaciones sobre trabajo por cuenta propia y 4.543 beneficiarios que recibieron
certificados sobre calificaciones laborales.
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Garantizar que los cursos de capacitacion sean impartidos sistemdticamente.
Para ello, se podria exigir a las agencias ejecutoras de proyectos a que
proporcionen certificados de capacitacién y reporten tasas de finalizacion
de los cursos. A su vez, las tasas podrian ser utilizadas para medir la efec-
tividad de las capacitaciones impartidas como requisito para participar

en futuras licitaciones publicas.

Garantizar que la capacitacion sea adaprada a las necesidades productivas
de la region y que esté orientada a las necesidades individuales de los parti-
cipantes. Esta medida permitird que la mejora en la empleabilidad de los
participantes sea relevante y utilizable en la economia regional. Para ello,
serdn necesarios componentes de capacitacién més sélidos y mds variados
(p- €j., distintos tipos de capacitaciones en funcién del nivel de estudios o
de la experiencia laboral) (Lodemel et al., 2002). Dada la gran cantidad
de mujeres que participan en el programa, seria recomendable ofrecer
componentes de capacitacién especificamente disenados en funcién de

sus necesidades.

Aumentar la duracion (o la frecuencia) de los cursos. Los datos mues-
tran que cursos demasiado cortos reducen la eficacia de la capacitacién
(Kluve et al., 2012; Kluve, 2016)."** Si bien es necesario respetar una
duracién minima, tanto la intensidad como la profundidad del curso
deben adaptarse a las habilidades particulares de los beneficiarios, como
se ha mencionado anteriormente. En efecto, algunos estudios han demos-
trado que aumentar aunque sea un poco las calificaciones de participantes
no calificados reduce la dependencia del programa (Lodemel et al., 2002;

del Ninno et al., 2009).

Consolidar los vinculos con el sector privado y las organizaciones locales.
Poner en marcha este esfuerzo durante el diseio y la implementacién del
componente de capacitacién y durante la ejecucion del proyecto (como en
el caso de Construyendo Perti), permitirfa aumentar las probabilidades de

éxito de los participantes pues abriria el abanico de opciones de empleo.

34 Kluve et al. (2012) encuentran que los programas de capacitacién alcanzan su punto méximo de
eficacia con respecto a los resultados en materia de empleo cuando duran entre cuatro y cinco meses.
Los cursos de mayor duracién no son necesariamente mds eficaces a corto plazo, aunque si ligeramente
a mediano y largo plazo. La eficacia es drésticamente menor en el caso de los cursos de capacitacién
demasiado largos o demasiado cortos.
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Mejorar aspectos particulares del disefio y la implementacion

de Trabaja Perii podria aumentar su eficacia
Pese al gran potencial de los programas de empleo publico, algunos estu-
dios han mostrado que el éxito de estas intervenciones depende de las
caracteristicas de su disefio y de su puesta en marcha. Desgraciadamente,
se ha observado que muchos programas de empleo publico ejecutados en
paises emergentes y en desarrollo no cuentan con un disefio adecuado ni
son implementados de manera apropiada debido, entre otros factores, a
una focalizacién inconsistente, a la falta de transparencia y a problemas de
gobernabilidad y de corrupcién, lo cual ha mermado los impactos a largo

plazo y socavado su credibilidad (Subbarao et al., 2013).

En el caso del Pert, tanto las lagunas en materia de focalizacién como la
continua falta de un monitoreo apropiado limitan el potencial de estos
programas. Por ejemplo, si bien los programas de empleo ptblico suelen
ser efectivos a la hora de alcanzar a su publico objetivo, por diversas razo-
nes no garantizan con la misma eficacia que todos aquellos que deberfan
beneficiarse del programa tengan la oportunidad de participar en el mismo
(p. ¢j., en varios programas se observan tasas elevadas de participacion
multiple o de participacién mds larga de lo planeado). Construyendo Pert
padecid de estos mismos problemas. La evaluacion realizada en el marco de
este estudio muestra que una gran cantidad de beneficiarios parecen haber
participado en mds de una ocasién en el programa (54 por ciento), mientras
que otros beneficiarios (28 por ciento) participaron durante un periodo
mayor al limite de cuatro meses impuesto por el programa (Escudero,
2016). Esto supone importantes implicaciones para el disefio y la ejecucién

de programas similares.

Desafortunadamente, la informacién de Trabaja Pert que permitiria un
andlisis similar ain no estd disponible. Sin embargo, debido a las simili-
tudes que existen entre el disefio, la focalizacién y la implementacién de
ambos programas, se esperaria que con algunos ajustes Trabaja Pert podria
mejorar su eficacia a la hora de promover la calidad del trabajo y desarrollar

las capacidades productivas de los mds vulnerables:

}181



182

SOLUCIONES EFICACES: POLITICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Redoblar esfuerzos para garantizar el cumplimiento de las reglas de focaliza-
cidn y de los criterios de elegibilidad. Se trata de una medida crucial para
evitar que los individuos elegibles participen en mds de una ocasién y, por
lo tanto, para garantizar que todas las personas que deberfan beneficiarse
del programa tengan la oportunidad de participar. Para ello, no solo es
necesario fijar una serie de normas desde un inicio, sino que ademds
hay que garantizar que las distintas oficinas locales tengan la capaci-
dad de implementacién necesaria para seleccionar a los participantes del
programa. Esta medida es particularmente importante en los paises emer-
gentes y en desarrollo con administraciones publicas que se caracterizan

por una amplia heterogeneidad a nivel regional.

Mejorar el monitoreo durante la ejecucion del programa. En el marco de
esta medida, es necesario supervisar regularmente las distintas actividades
y dar seguimiento a la evolucién de metas bien definidas. También es
importante que las diferentes partes interesadas (p. ¢j., la agencia a cargo
de ejecutar el proyecto, los gobiernos locales, el administrador del pro-
grama, entre otras) cooperen de cerca y se comuniquen constantemente
entre ellas. De esta manera, se reducirian ciertas ineficiencias durante
la implementacién, como el uso inadecuado de recursos o la seleccién

incorrecta de beneficiarios.

Garantizar que el programa se base en la demanda. Seria recomendable
incluir a los interlocutores sociales en el disefio y la implementacién del
programa (p. ¢j., en la decision de los tipos de proyectos que serdn finan-
ciados). Los interlocutores sociales saben cudles son las necesidades mds
importantes de los trabajadores y de los empleadores de la regién, y tienen

la presencia necesaria en el dmbito nacional.

Mejorar la recoleccion de datos y prdcticas de evaluacion. Es necesario reco-
lectar sistemdtica y regularmente datos relevantes, tanto en el 4dmbito
individual como en el del programa. Ademds, hace falta llevar a cabo eva-
luaciones de impacto sobre los efectos de Trabaja Perti y de los programas
de capacitacion relacionados. De esta manera, se podrd garantizar que los

préximos programas e iniciativas se beneficien y cuenten con informacién
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sobre las mejores précticas y las soluciones eficaces (o ineficaces), y sobre

las circunstancias bajo las cuales funcionan.

Por dltimo, seria recomendable que en el Perii se asignaran recursos
adicionales a las PAMT para garantizar que los esfuerzos emprendidos

sean proporcionales a los problemas a enfrentar

No cabe duda de que para mejorar la eficacia de los programas serd nece-
sario asignar recursos adicionales (o hacer mds eficiente la manera en que
se asignan actualmente). El Perti sigue siendo uno de los paises de la regién
que menos gasta en programas del mercado de trabajo en términos del por-
centaje del PIB y de la proporcién del gasto total del gobierno (incluyendo
las politicas activas y pasivas del mercado de trabajo). En 2010'®, el Pert
asignd un porcentaje del PIB 9 veces inferior al destinado por la Argentina
y 22 veces inferior que el asignado por el Brasil. Si bien entre 2010 y 2014
ha aumentado el gasto en programas de promocién del trabajo y del empleo
(en un 16 por ciento, globalmente), es necesario destinar mds recursos a
metas de empleo para garantizar que los esfuerzos sean proporcionales a los
problemas enfrentados en el mercado de trabajo y en el dmbito social. Se
trata de un aspecto importante pues el Perd es uno de los paises de América
Latina y el Caribe con una mayor incidencia del empleo de baja calidad,
incluyendo elevadas tasas de empleo informal y vulnerable (Gréfico 4.6,
panel A), las cuales son particularmente altas en los segmentos mds pobres

de la poblacién.

Cabe resaltar que la transicién de Construyendo Perti a Trabaja Perd
supuso una reduccidén del gasto publico y una baja incluso mds marcada
de la cobertura, lo cual tuvo repercusiones significativas en términos de la
magnitud de los beneficios potenciales (a saber, menor creacién de empleos
temporales y oportunidades limitadas de capacitacién). En efecto, segin
los informes de gestidn de Trabaja Pert, entre 2012 y 2014 el programa
tuvo un presupuesto total de 413 millones de PEN (271 millones de USD,
PPA) (Grifico 4.6, panel B)'*°, a saber, un gasto anual de casi 138 millones
de PEN (90 millones de USD, PPA), comparado a los 162 millones de
PEN (106 millones de USD, PPA) gastados en el marco de Construyendo

135 Ultimo afio con informacién comparable (Ceruti et al., 2014).

136 Puesto que en 2011 fue impulsada la transicién de un pro%rama a otro, para evitar un sesgo en los
resultados no fueron incluidos los datos de este afio en los cdlculos de ninguno de los dos programas.
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Grafico 4.6. Gasto en politicas del mercado de trabajo en el Peri

Panel A: Gasto en politicas del mercado de trabajo e indicadores de la calidad del trabajo
(2010), paises seleccionados
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Fuente: Cdlculos de la OIT sobre la base de Cerutti et al. (2014), OIT (2014) y OIT (2016).

Panel B: Construyendo Peri y Trabaja Peri: Gasto y resultados
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Pert. La diferencia respecto de la cantidad de personas asistidas es

incluso mayor.

Mientras que Trabaja Pert ha beneficiado a cerca de 49.000 individuos
cada afio (un total de cerca de 148.000 personas entre 2012 y 2014),
Construyendo Perti registré cerca de 171.000 beneficiarios por ano. Cabe
resaltar que los empleos a corto plazo creados en el marco de Trabaja Pertt han
tenido, en promedio, una mayor duracién. Sin embargo, incluso tomando
en cuenta este aspecto, Construyendo Pert fue mds eficiente, creando
mds empleos comparables. En efecto, al revisar el supuesto comparable
de empleos de cuatro meses de duracién (“empleos hipotéticos” definidos
anteriormente), se observa que Trabaja Perti ha creado en promedio 39.500
empleos cada ano en comparacién con los 72.700 empleos de cuatro meses
creados anualmente por Construyendo Pert (lo que equivale a un total
de cerca de 291.000 empleos entre 2007 y 2010'%), es decir, alrededor de

33.000 empleos mds por ano que el programa que lo sucedié.

Por lo tanto, a falta de recursos suficientes para resolver los problemas
globales que enfrenta el pais, Trabaja Pert no podrd generar cambios
positivos a gran escala, independientemente de su eficacia. Cabe sefialar
que un aumento en la asignacién de recursos a esta politica no implicaria
necesariamente recortes presupuestarios en otras partidas. De hecho, siem-
pre y cuando estén bien disefiados y se implementen correctamente, este
tipo de programas pueden autofinanciarse a mediano plazo, pues tienen
la capacidad de desencadenar una reduccién de las transferencias sociales
contributivas y no contributivas (Brown et al., 2011). Este efecto puede
ocurrir incluso durante periodos de crisis, puesto que las PAMT cuando
se implementan de manera contraciclica pueden reducir drdsticamente los
efectos desfavorables de las crisis econdmicas sobre el mercado de trabajo
(Escudero, 2015).

Habida cuenta de lo anterior y con miras a aumentar la trascendencia de

Trabaja Pert y, con ello, su eficacia, este informe recomienda emprender

dos medidas:

137 Véase la nota al pie 120.
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o Incrementar la asignacion de recursos a Trabaja Perii. Con el objetivo de

intensificar los efectos del programa sobre el mercado de trabajo peruano,
serfa pertinente incrementar la asignacién de recursos para ampliar el
alcance de Trabaja Pert, sobre todo, considerando que: i) uno de los
objetivos principales del programa es reducir la pobreza y que este resul-
tado solo se puede alcanzar cuando los programas son lo suficientemente
amplios como para influenciar los empleos y salarios en el sector privado
(Dev, 1996); v, ii) de los programas del mercado de trabajo activos en el

pais, Trabaja Pert es el mds amplio.

Garantizar la estabilidad presupuestaria. La transicién de Construyendo
Pert a Trabaja Pertt también implicé cambios positivos, tales como:
i) Trabaja Pert, fue establecido como un programa presupuestario, lo
cual ha permitido que las asignaciones presupuestarias se vuelvan mds
estables ya que son asignadas a cambio del cumplimiento de metas pre-
establecidas. Esto es particularmente importante si se considera que la
inestabilidad presupuestaria fue uno de los principales problemas del
programa que lo precedié; y, ii) la creacién de una obligacién de asignar
recursos gubernamentales de manera contraciclica fue establecida a partir
de 2014 (y, durante todo el periodo 2014-2016)."® Si se considera el ciclo
econémico al determinar el presupuesto de un programa, se garantiza la
disponibilidad de recursos adicionales cuando mds se necesiten (durante
periodos de poco crecimiento econémico y mayor desempleo), reduciendo
ademds drdsticamente los efectos desfavorables de las crisis econdmicas
sobre el mercado de trabajo, como se discutié anteriormente. Siempre y
cuando se destinen suficientes recursos al programa, estos cambios posi-

tivos que trae consigo Trabaja Perti podrian reforzar su eficacia.

13 Conforme a las estrategias de intervencién del programa, disponibles en: www.trabajaperu.gob.pe/
index.php?option=com_content&view=article&id=73

Capitulo4  Solucii eficaces: Evaluaci de impacto de las PAMT implementadas en América Latina



http://www.trabajaperu.gob.pe/index.php%3Foption%3Dcom_content%26view%3Darticle%26id%3D73
http://www.trabajaperu.gob.pe/index.php%3Foption%3Dcom_content%26view%3Darticle%26id%3D73

CONCLUSIONES

El presente capitulo resume los resultados de las tres evaluaciones de
impacto realizadas en el marco de este proyecto de investigacién. Los tres
estudios se han centrado en evaluar la eficacia de PAMT escogidas en
América Latina y el Caribe, en particular, el Seguro de Capacitacién y
Empleo de la Argentina, la Agencia Publica de Empleo de Colombia y el
programa Construyendo Perti. En todos los casos, se trata de evaluaciones
innovadoras que ponen en relieve el funcionamiento, los aspectos exitosos
y las caracteristicas que podrfan mejorarse de estos programas; una infor-
macidn relevante no solo en los paises estudiados, sino en toda la regién y
en cualquier parte del mundo donde se implementen politicas similares. A
partir de los resultados, se entiende que si las PAMT son disenadas y ejecu-
tadas de manera adecuada, tienen el potencial de mejorar las perspectivas
sociales y del mercado de trabajo de los participantes. Ademds, gracias a una
reduccidn de las transferencias sociales contributivas y no contributivas, las

PAMT pueden incluso autofinanciarse.

Habida cuenta de los nuevos y emergentes problemas sociales y de empleo
que enfrentan los gobiernos de la regién y de otras partes del mundo, es
importante entender el papel que pueden tener las PAMT en este sentido.
A nivel individual, estas politicas pueden contribuir a aumentar la emplea-
bilidad de los trabajadores y a proporcionarles nuevas oportunidades de
trabajo, al mismo tiempo que estos efectos positivos pueden traducirse en
una reduccién de la pobreza y de las desigualdades a nivel nacional. Sin
embargo, en muchos de estos paises las PAMT atin estdn poco desarrolla-
das, por lo que podrian ser impulsadas para mayor beneficio de la sociedad.
No obstante, el desarrollo de las PAMT debe tomar en consideracién que su
disefio debe basarse en un andlisis preciso de las necesidades sociales y del
mercado de trabajo del pais en cuestién. En este sentido, los resultados de las
evaluaciones de impacto presentadas en este capitulo también destacan la
importancia de: i) garantizar que las politicas estén destinadas a responder
a las necesidades productivas del pais y que sean adaptadas a las caracteris-

ticas de los individuos. Esto incluye, no solo una aplicacién apropiada de
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las normas de seleccién de la poblacién objetivo, sino también asegurarse
que las iniciativas respondan a las necesidades particulares de esta poblacién
objetivo y garantizar que todos los grupos tengan las mismas oportunidades
de participar; y, ii) aprovechar las complementariedades existentes entre las
politicas del mercado de trabajo y reforzar los incentivos para participar en
las PAMT con miras a incrementar su eficacia y su alcance. Obviamente,
para lograr estos objetivos los gobiernos deben garantizar que existan las
capacidades administrativas e institucionales necesarias para desarrollar

plenamente estas intervenciones.

Por tltimo, una conclusién importante de estas evaluaciones de impacto
es que los gobiernos deben en mayor medida formular las politicas sobre
la base de resultados empiricos, como los que resultan de evaluaciones
de impacto bien elaboradas. Para ello, serd necesario recolectar datos de
calidad sobre los programas y sus participantes; analizar los programas
mediante evaluaciones microeconométricas; y, ajustar su diseno y ejecu-
cién en funcién de los resultados obtenidos. Las conclusiones que arrojan
las evaluaciones realizadas en otros paises (como las que se mencionan en
el Capitulo 3), también deben ser consideradas para entender cudles son las
soluciones eficaces y en qué circunstancias funcionan. Sin embargo, este
ejercicio debe ir acompanado de estudio critico acerca del alcance de los
resultados para asegurarse hasta qué punto estos pueden ser aplicados a las

caracteristicas especificas de otro pais.
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APENDICE:
ESTIMACIONES DE LAS TRES EVALUACIONES DE IMPACTO

cuadro 4.5. Efectos de las medidas de activacion instrumentadas en el marco de un PTC
sobre la situacion laboral y la calidad del trabajo

Muestra completa Muestra con matching
Situacién laboral
. -0,02*** -0,06**
Con empleo informal (0,003) (0,013)
Desempleado ns ns
Inacti 0,03* 0,08**
nactivo (0,009) (0,019)
Numero de observaciones 3.404 1.872
Calidad del trabajo
Salario real por hora L D=
P (0,005) (0,009)
Empleo de baja remuneracién ns ns
§ . 0,64* -1,55***
Numero de horas trabajadas (0.226) (0,079)
. -0,02** -0,05**
Exceso de horas de trabajo (0,004) (0,009)
-0,03** -0,02%**
Subempleo (0,001) (0,001)
Numero de observaciones 2.300 1.246

Nota: Los errores estdndar (entre paréntesis) estdn agrupados a nivel del hogar. Niveles de significacién: *significativo al 10
por ciento; **significativo al 5 por ciento; ***significativo al 1 por ciento; ns es estadisticamente no significativo.
Fuente: OIT sobre la base de Lépez Mourelo y Escudero (2016).
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cuadro 4.6. Efectos de la participacion en la APE sobre los resultados en materia
de empleo en Colombia

Variable dependiente: Con empleo formal

Anuncios Agencias privadas  Contacto con el Familia
clasificados de empleo empleador y amigos

Coeficiente E.E. Coeficiente E.E. Coeficiente E.E. Coeficiente E.E.

Ecuacién de base 0,094 ** 0,012 -0,011 * 0,005 0,052 ** 0,006 0,309 *** 0,008
Control por tamaiio de la empresa 0,038 *** 0,011 ns 0,034 *** 0,006 0,107 *** 0,007
Matching solo con servicios ns -0,037 ** 0,015 -0,052 *** 0,015 0,058 ** 0,024
en linea

Matching excluyendoservicios 155w 016 ns 0,057 *** 0,006 0,309 *** 0,009
en linea

Individuos poco calificados 0,238 ** 0,022-0,028 ** 0012 0,095 ** 0015 0456 *** 0,019

Individuos altamente calificados 0,046 *** 0,011 -0,011 ** 0,005 0,034 *** 0,006 0,245 *** 0,009

Ntmero de observaciones 13.841 31.157 165.228 541.086

Variable dependiente: Logaritmo del salario por hora

Anuncios Agencias privadas ~ Contacto con el Familia
clasificados de empleo empleador yamigos

Coeficiente E.E. Coeficiente E.E. Coeficiente E.E. Coeficiente E.E.
Ecuacién de base -0,036 * 0,019 -0,022 * 0,013 -0,055 *** 0,012 0,056 *** 0,013
Control por tamaiio de la empresa -0,083  *** 0,020 ns -0,073 *** 0,012 -0,053 *** 0,012

Matching solo con servicios
en linea

-0,126  *** 0,035 -0,125 *** 0,034 -0,283 *** 0,037 -0,174 *** 0,044

Matching excluyendo servicios

, ns ns -0,052  *** 0,012 0,057 *** 0,014
en linea

Individuos poco calificados 0,127 *** 0,031 0,045 *** 0,017 0,059 ** 0,019 0,224 *** 0,023

Individuos altamente calificados  -0,101  *** 0,023 -0,065 *** 0,016 -0,124 ** 0,014 -0,041 *** 0,014

Ntmero de observaciones 13.559 30.081 154.746 524.892

Nota: Niveles de significacién: *significativo al 10 por ciento; **significativo al 5 por ciento; ***significativo al 1 por ciento;
ns es estadisticamente no significativo y E.E. ilustra los errores estdndar.
Fuente: OIT sobre la base de Pignatti (2016).
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Cuadro 4.7. Efectos estimados del programa Construyendo Per sobre la situacion laboral

y la calidad del trabajo

Panel A: Método paramétrico: minimos cuadrados en dos etapas

Individuos con un

Individuos con un

Total Mujeres  Hombres menor nivel mayor nivel
de estudios de estudios
Situacién laboral
c ! 2,28* 4,67*
on CmP co ns (1’24) ns (2’69) ns
T 2,46 -4,73*
nactivo ns ns ns
(1,36) (2,75)
Con empleo informal R S i ns 6,64
H (2,44) (1,85) (5.45) (2.91)
Con empleo formal 3,0% -L49" 8,637 ns S
P (1,42) (0,85) (4,82) (1,92)
Trabajo por cuenta propia A7 IR ns ns S
jop prop (1,47) (1,02) (1,43)
Calidad del trabajo
X 7,60*** 5,62%** 13,5** 8,86***
Trabajador pobre 2.72) (1.95) (5,88) ns (3.21)
Logaritmo del niimero s s N 8,13** s
de horas trabajadas s (3,97)

Exceso de horas de trabajo

ns
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Panel B: Método no paramétrico: regresion lineal local

dncho de Individuos Individuos
banda Total Mujeres Hombres  conun menor con un mayor
nivel de estudios nivel de estudios
Situacién laboral
Opti 4,49*
mmo ns ns ns ns
(2,54)
. 8,85 6,99** 20,9** 6,81**
Con empleo Medio (3,59) (3.34) ns (10.,6) (3,45)
4,52* 6,08**
Doble 272) (2,94) ns ns ns
Optimo ns 454" ns ns ns
(2,53)
Inactivo Medio (83’6742> (83’252) ns ns é’?g)
-5,85* -6,71* -6,36*
D
oble (28  @97) e e (3.86)
Optimo 15,8 = ns ns B2
’ (4,94) (3.07) (5,14)
Con empleo X 20,9%** 11,2%%* 220,25
informal Medso (5,30) (3,70) s s (6,19)
8,13 6,72** 8,10%**
e (2,95) (2.87) e ns (.11)
G -8,43"* 9,46
p mmo (3’44) ns ns ns (4’01)
Con empleo X -8,54** -3,89* -8,84***
formal Medio (3.42) (2,09) ns ns (3.38)
-4,20* -4,34*
Doble @.18) ns ns ns (2.56)
Optimo 5.47* 54 ns ns 5=
r @.21) 2.01) (3,09)
Trabajo por X 10,22*** 7,05 9,19
cuenta propia ez (3,55) (2,80) s ne (3,36)
5,78** 4,74 6,57
D Q
oble (2,76) (1,87) ns ns (3.56)
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Panel B: Método no paramétrico: regresion lineal local (cont.)

Individuos Individuos
Ancho de .
Total Mujeres Hombres  conun menor con un mayor
banda . . . .
nivel de estudios nivel de estudios
Calidad del trabajo
Optimo o N ns ns Tz
? (7.58) (5.78) (3.86)
Trabajador . 15,2%* 16,2* 10,6*
atbe: Medio (6.45) (8.40) ns ns (6.04)
10,6**
Doble (5.28) ns ns ns ns
Ot 23,6" 18,9*
)ptimo (13,50) ns ns ns (11,41)
Logaritmo o &
del nimero de Medio (291’336) ns ns ns (;35(’)96)
horas trabajadas ? ’
13,9* 15,9*
Doble (7.18) (9,44) ns ns ns
Opti 14,0* 16,13*
)ptimo (7.78) ns ns ns (8.48)
Exceso de horas Medi 17,5%* ) ) -12,6**
de trabajo earo (7,94) ns ns ns (5,71)
11,1* 7,61*
Doble (6,69) ns ns ns (4,36)
Minimo 33.667 15.402 18.265 8.002 25.664
Numero de
observaciones'
Maximo 46.665 24.427 22.238 12.374 34.257

! El ntimero de observaciones minimo corresponde a la estimacién del impacto sobre la probabilidad de ser un trabajador
pobre y el nimero de observaciones méximo a la estimacién de impacto sobre las variables relacionadas con la situacién
laboral.

Nota: El cuadro muestra los efectos estimados del programa Construyendo Pert en funcién de un punto de corte del
indice FAD de 0,125. El Panel A muestra las estimaciones obtenidas con el método paramétrico de minimos cuadrados
en dos etapas (2SLS, por sus siglas en inglés). El Panel B muestra las estimaciones de una regresion lineal local (LLR, por
sus siglas en inglés) obtenidas usando un modelo de regresién kernel triangular en ambos lados del punto de corte con
tres anchos de banda distintos. Véase Escudero (2006) para mds detalles sobre los distintos anchos de banda utilizados.
Los errores esténdar estdn entre paréntesis. Niveles de significacion: *significativo al 10 por ciento; **significativo al 5 por
ciento; ***significativo al 1 por ciento; ns es estadisticamente no significativo.

En el marco de este andlisis, los individuos con un “menor nivel de estudios” corresponden a personas que como mucho
terminaron su educacién primaria (es decir, hasta siete anos de estudios), mientras que los individuos con un “mayor nivel
de estudios” corresponden a las personas que alcanzaron un mayor nivel de estudios (ocho afios 0 mds de estudios).

Fuente: OIT sobre la base de Escudero (2016).

193



194

SOLUCIONES EFICACES: POLITICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

REFERENCIAS

Almeida, R.K.; Galasso, E. 2010. “Jump-starting self-employment? Evidence for
welfare participants in Argentina”, en World Development, Vol. 38, No. 5, pp. 742-755.

Banco Central de Reserva del Pert (BCRDP). 2014. Memoria 2014 (Lima, BCRDP).

Banco Mundial. 2003. Argentina: Crisis and poverty 2003: A poverty assessment, Informe
No. 26127 (Washington D.C., Banco Mundial).

Bargain, O.; Doorley, K. 2011. “Caught in the trap? Welfare’s disincentive and the labor
supply of single men”, en Journal of Public Economics, Vol. 95, No. 9-10, pp. 1096-1110.

Bertranou, F.; Casanova, L. (coords.). 2015. Caminos hacia la formalizacién laboral en

Argentina (Buenos Aires, Oficina de Pais de la OIT para la Argentina).

Bertranou, F.; Casanova, L.; Sarabia, M. 2013. Dénde, como y por qué se redujo la
informalidad laboral en Argentina durante el periodo 2003-2012, Documento de trabajo
No. 1 (Buenos Aires, Oficina de Pais de la OIT para la Argentina).

Bertranou, F.; Cetrdngolo, O.; Casanova, L.; Beccaria, A.; Folgar, J. 2015. Desemperio
y financiamiento de la proteccion social en Argentina: consideraciones a partir de la
Recomendacién niim. 202 sobre pisos de proteccién social (Buenos Aires, Oficina de Pais

de la OIT para la Argentina).

Brown, A.; Merkl, C.; Snower, D.J. 2011. “Comparing the effectiveness of employment
subsidies”, en Labour Economics, Vol. 18, No. 2, pp. 168-179.

Caliendo, M.; Kopeinig, S. 2008. “Some practical guidance for the implementation of

propensity score matching”, en Journal of Economic Surveys, Vol. 22, No. 1, pp. 31-72.

Caliendo, M.; Kiinn, S. 2015. “Getting back into the labor market: The effects of
start-up subsidies for unemployed females”, en Journal of Population Economics,

Vol. 28, No. 4, pp. 1005-1043.

Capitulo4  Solucii eficaces: Evaluaci de impacto de las PAMT implementadas en América Latina




Cerutti, P.; Fruttero A.; Grosh, M.; Kostenbaum, S.; Oliveri M.L.; Rodriguez-Alas,
C.; Strokova, V. 2014. Social assistance and labor market programs in Latin America:

Methodology and key findings from the social protection database, Social Protection and
Labor Discussion Paper Series No. 1401 (Washington D.C., Banco Mundial).

Chacaltana, J. 2003. El impacto del programa A Trabajar Urbano: Ganancias de ingreso
y utilidad de las obras, Informe final (Lima, Centro de Estudios para el Desarrollo y la

Participacién).

Chacaltana, J.; Sulmont, D. 2004. “Politicas activas en el mercado laboral peruano: El
potencial de la capacitacién y los servicios de empleo”, en N.E. Garcia (ed.): Politicas de

Empleo en Perdi, pp. 221-298 (Lima, Consorcio de Investigacién Econémica y Social).

Comisién Europea. 2015. Public employment services, European Semester Thematic

Fiche (Bruselas, Comisién Europea).

Cruces, G.; Gasparini, L. 2008. Programas sociales en Argentina: Alternativas para la
ampliacién de la cobertura, Documento de trabajo del CEDLAS No. 77 (La Plata,
CEDLASY).

Cruces, G.; Rovner, H.; Schijman, A. 2007. Percepciones sobre los planes sociales en
Argentina, Serie de Documentos de Trabajo sobre Politicas Sociales No. 2 (Buenos

Aires, Oficina del Banco Mundial para la Argentina, Chile, Paraguay y el Uruguay).

del Ninno, C.; Subbarao, K.; Milazzo, A. 2009. How to make public works work: a
review of the experiences, Social Protection Discussion Paper No. 0905 (Washington

D.C., Banco Mundial).

Dev, M. 1996. “Experience of India’s (Maharashtra) employment guarantee scheme:
Lessons for development policy”, en Development Policy Review, Vol. 14, No. 3,
pp. 227-253.

Escudero, V. 2016. Workfare programmes and their impact on the labour market:
Effectiveness of Construyendo Perii, ILO Research Department Working Paper No. 12

(Ginebra, Oficina Internacional del Trabajo).

195



196

SOLUCIONES EFICACES: POLITICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

—. 2015. Are active labour market policies effective in activating and integrating low-
skilled individuals? An international comparison, ILO Research Department Working

Paper No. 3 (Ginebra, Oficina Internacional del Trabajo).

—. 2011. Argentina — Case study of past crises, EC-IILS Joint Discussion Paper Series

No. 3 (Ginebra, Organizacién Internacional del Trabajo).

Finn, D. 2011. Subcontracting in public employment services: review of research findings

and literature on recent trends and business models (Bruselas, Comisién Europea).

Galasso, E.; Ravallion, M. 2004. “Social protection in a crisis: Argentina’s Plan Jefes y

Jefas”, en The World Bank Economic Review, Vol. 18, No. 3, pp. 367-399.

Galasso, E.; Ravallion, M.; Salvia, A. 2004. “Assisting the transition from workfare to
work: A randomized experiment”, en Industrial and Labor Relations Review, Vol. 58,

No. 1, pp. 128-142.

Garcifa, G.A.; Nicodemo, C. 2015. “Job search channels, neighbourhood effects and
wages inequality in developing countries: The Colombian case”, en The Developing

Economies, Vol. 53, No. 2, pp. 75-99.

Gobierno de Colombia. 2015. Informe de actividades Sector Trabajo al Congreso de la
Repiiblica (Bogotd, Ministerio del Trabajo).

—. 2013a. Decreto 722/2013 del 15 de abril, por el cual se reglamenta la prestacion del
Servicio Piblico de Empleo, se conforma la red de operadores del Servicio Piiblico de Empleo

y se reglamenta la actividad de intermediacion laboral (Bogotd, Ministerio del Trabajo).

—. 2013b. Decrero 2852 /2013 del 6 de diciembre, por el cual se reglamenta el Servicio
Piiblico de Empleo y el régimen de prestaciones del Mecanismo de Proteccion al Cesante, y

se dictan otras disposiciones (Bogotd, Ministerio del Trabajo).

—. 2004. Decreto 249/2004 del 28 de enero, por el cual se modifica la estructura del
Servicio Nacional de Aprendizaje, SENA (Bogotd, Ministerio del Trabajo).

Capitulo4  Solucii eficaces: Evaluaci de impacto de las PAMT implementadas en América Latina




Gobierno del Pert. 2012. Decreto Supremo 004-2012-TR del 12 de abril, por el cual se
modifica los Decretos Supremos N°. 012-2011-TR, 013-2011-TR, 015-2011-TR y 016-
2011-TR (Lima, Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo).

—. 2011. Decreto Supremo 012-2011-TR del 23 de marzo, por el cual se crea el programa
para la generacién de empleo social inclusivo “Trabaja Pers” (Lima, Direccién de

Capacitacién y Difusién Laboral).

Heinrich, C. J.; Mueser, P.R.; Troske, K.R.; Jeon, K.S.; Kahvecioglu, D.C. 2009. New
estimates of public employment and training program ner impacts: A nonexperimental
evaluation of the workforce investment act program, 1ZA Discussion Paper No. 4569
(Bonn, IZA).

Herrera, P.; Lopez-Bazo, E.; Motellon, E. 2013. Double penalty in returns to education:
Informality and educational mismatch in the Colombian labour market, AQR Working
Papers No. 201304 (Barcelona, Universidad de Barcelona).

Hujer, R.; Caliendo, M.; Thomsen, S.L. 2004. “New evidence on the effects of job
creation schemes in Germany: A matching approach with threefold heterogeneity”, en

Research in Economics, Vol. 58, No. 4, pp. 257-302.

Imbens, G.; Lemieux, T. 2008. “Regression discontinuity designs: A guide to practice”,

en Journal of Econometrics, Vol. 142, No. 2, pp. 615-635.

Jaramillo, M.; Baanante, ].; Sanz, T. 2009. Evaluacién independiente programa

Construyendo Perii — Informe final (Lima, Ministerio de Economia y Finanzas).

Khandker, S.R.; Koolwal, G.B.; Samad, H.A. 2010. Handbook on impact evaluation:

Quantitative methods and practices (Washington, D.C., Banco Mundial).

Kluve, J. 2016. A review of the effectiveness of active labour market programmes with a
Jocus on Latin America and the Caribbean, ILO Research Department Working Paper
No. 9 (Ginebra, Oficina Internacional del Trabajo).

—. 2010. “The effectiveness of European active labor market programs”, en Labour

Economics, Vol. 17, No. 6, pp. 904-918.

}157



198

SOLUCIONES EFICACES: POLITICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Kluve, J.; Schneider, H.; Uhlendorff, A.; Zhao, Z. 2012. “Evaluating continuous
training programs by using the generalized propensity score”, en Journal of the Royal

Statistical Society: Series A (Statistics in Society), Vol. 175, No. 2, pp. 587-617.

Larsen, C. A; Vesan, P. 2012. “Why public employment services always fail. Double-
sided asymmetric information and the placement of low-skill workers in six European

countries”, en Public Administration, Vol. 90, No. 2, pp. 466-479.

Lechner, M.; Wunsch, C. 2011. “Sensitivity of matching-based program evaluations to

the availability of control variables”, en Labour Economics, Vol. 21, pp. 111-121.

Lodemel, I.; Fraisse, L.; Voges, W.; Spies, H.; Stafford, B.; Trickey, H.; Dahl,
E.; Pedersen, L. 2002. “Workfare in Europe: Does it work?”, in I. Lodemel (ed.):
Workfare in six European nations. Findings from evaluations and recommendations for

future development (Oslo, Fafo Institute for Applied Social Science).

Lépez Mourelo, E.; Escudero, V. 2016. Effectiveness of active labour market tools in
conditional cash transfers programmes: Evidence for Argentina, ILO Research Department

Working Paper No. 11 (Ginebra, Oficina Internacional del Trabajo).

Macroconsult S.A. 2012. Evaluacién de impacto del programa Construyendo Peri,
Unidad de Coordinacién de Préstamos Sectoriales (UCPS) (Lima, Ministerio de

Economia y Finanzas del Pert).

Madoery, O. 2011. Mis y mejor trabajo para todos. Del Programa Jefes de Hogar al
Programa Jévenes. Politicas activas de empleo, Argentina 2003-2010, Documento de
trabajo del Programa CEA — OIT (Buenos Aires, Oficina de Pais de la OIT para la

Argentina).

Medina, C.; Nafiez, J. 2005. The impact of public and private job training in
Colombia, Rescarch Network Working Paper No. R-484 (Washington D.C., Banco

Interamericano de Desarrollo).

Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). Sin fecha. Evaluacién de impacto de

Construyendo Perii (Lima, Direccién de Capacitacion y Difusién Laboral).

Capitulo4  Solucii eficaces: Evaluaci de impacto de las PAMT implementadas en América Latina




Ministerio de Trabajo y Promocién del Empleo (MTPE). 2007-2010. Anuarios
estadisticos 2007, 2008, 2009 y 2010 (Lima, Oficina de Estadistica e Informdtica).

—. 2012-2014. Informes de gestion del programa “Trabaja Pervi” 2012, 2013 y 2014

(Lima, Unidad Gerencial de Planificacién, Presupuesto, Monitoreo y Evaluacién).

Natticchioni, P.; Loriga, S. 2011. “Short and long term evaluations of public employment

services in Italy”, en Applied Economics Quarterly, Vol. 57, No. 3, pp. 201-229.

Neffa, J.; Brown, B. 2011. Politicas Piiblicas de Empleo III (2002/2010), Empleo,
Desempleo y Politicas de Empleo No. 7 (Buenos Aires, CEIL-PIETTE CONICET).

Organizacién de Estados Americanos; Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe; Organizacién Internacional del Trabajo (OEA/CEPAL/OIT. 2010).
Proteccidn social y generacion de empleo: andlisis de experiencias derivadas de programas
de transferencias con corresponsabilidad, Documento interagencial (Washington, D.C.,

Organizaci6n de Estados Americanos).

Organizacién Internacional del Trabajo (OIT). 2016. World Employment and Social
Outlook. Trends 2016 (Ginebra, OIT).

—. 2014. Panorama Laboral Temdtico 1: Transicién a la formalidad en América Latina y

el Caribe (Lima, Oficina Regional de la OIT para América Latina y el Caribe).

—. 2012. Decenr Work Indicators: Conceprs and definitions (Ginebra, OIT).

—. 2011. Building a sustainable job-rich recovery (Ginebra, Instituto Internacional de

Estudios Laborales).

—. 2010. Extending social security to all: A guide through challenges and options (Ginebra,
OIT).

Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE). 2015.
Strengthening public employment services, Grupo de Trabajo sobre Empleo del G20
(Paris, OCDE).

}155



200

SOLUCIONES EFICACES: POLITICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

—. 2014. Connecting peaple with jobs: Activation policies in the United Kingdom (Paris,
OCDE).

Pignatti, C. 2016. Do Public Employment Services improve employment outcomes?
Evidence from Colombia, Research Department Working Paper No. 10 (Ginebra,

Oficina Internacional del Trabajo).

Rodriguez-Planas, N. 2010. “Channels through which public employment services and
small-business assistance programs work”, en Oxford Bulletin of Economics and Statistics,

Vol. 72, No. 4, pp. 458-485.

Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA). 2015a. Reglamento de operacion y funciones
de la Agencia Piblica de Empleo — SENA (Bogotd, SENA).

—. 2015b. Boletin de tendencia de las ocupaciones a nivel nacionaly regional 2do trimestre
2015 (Bogotd, SENA).

Subbarao, K.; del Ninno, C.; Andrews, C.; Rodriguez-Alas, C. 2013. Public works as

a safety net: Design, evidence, and implementation (Washington D.C., Banco Mundial).

Thuy, P.; Hansen, E.; Price, D. 2001. The public employment service in a changing labour

market (Ginebra, Oficina Internacional del Trabajo).

Tovar, C.; Montafia, G.M. 2008. Impacto del Servicio Piblico de Empleo (SENA —
Regional Bogord) en el desempleo estructural de la ciudad en los menores de 30 anos, entre

2001 y 2005 (Bogotd, Universidad de la Salle).

Trujillo, L.; Sarabia, M. 2011. E/ mundo del trabajo y la territorialidad en Argentina a
partir de los hogares con programas de transferencias monetarias, Serie Trabajo, Ocupacién

y Empleo No. 10 (Buenos Aires, Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social).

Uribe, J.I; Gémez, L.M. 2006. “Canales de bisqueda de empleo en el mercado laboral
colombiano 2003”, en J.I. Uribe (ed.): Ensayos de economia aplicada al mercado laboral,
pp- 351-382 (Cali, Universidad del Valle).

Capitulo4  Solucii eficaces: Evaluaci de impacto de las PAMT implementadas en América Latina




SOLUCIONES EFICACES:

POLITICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO EN AMERICA
LATINA'Y EL CARIBE

Este namero de la serie Estudios sobre el Crecimiento
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empleos sostenibles y de calidad, los andlisis empiricos
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sociales alcanzados en el tltimo decenio. El potencial
de las PAMT para mejorar la empleabilidad y generar
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sabe muy poco sobre su eficacia en la creacién de
nuevos empleos y de mejor calidad.

El presente informe pretende llenar este vacio al
presentar el primer andlisis sistemdtico de las PAMT
implementadas en la regién, que estima si estas
politicas pueden mejorar las condiciones sociales y del
mercado de trabajo, por medio de un meta-anilisis de
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impacto de politicas implementadas en la Argentina,
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