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POLÍTICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO EN AMÉRICA 
LATINA Y EL CARIBE

Este número de la serie Estudios sobre el Crecimiento 
con Equidad presenta aspectos de las políticas activas 
del mercado de trabajo (PAMT) que han resultado 
e�caces y estudia su potencial a la hora de fomentar un 
crecimiento equitativo y generador de empleo. Ante el 
desafío que supone para algunos países la creación de 
empleos sostenibles y de calidad, los análisis empíricos 
son fundamentales para orientar la toma de 
decisiones.

Actualmente, América Latina y el Caribe experimenta 
una marcada desaceleración económica que socava la 
capacidad de los gobiernos para mantener los avances 
sociales alcanzados en el último decenio. El potencial 
de las PAMT para mejorar la empleabilidad y generar 
empleos productivos podría hacer de estas políticas un 
elemento clave en la actual coyuntura. Sin embargo, 
pese a la importancia que este tipo de intervenciones 
ha adquirido en la región en años recientes, aún se 
sabe muy poco sobre su e�cacia en la creación de 
nuevos empleos y de mejor calidad.

El presente informe pretende llenar este vacío al 
presentar el primer análisis sistemático de las PAMT 
implementadas en la región, que estima si estas 
políticas pueden mejorar las condiciones sociales y del 
mercado de trabajo, por medio de un meta-análisis de 
estudios para la región y una serie de evaluaciones de 
impacto de políticas implementadas en la Argentina, 
Colombia y el Perú.
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	 PREÁMBULO

La OIT está comprometida a garantizar que sus mandantes reciban ase-
soramiento basado en la evidencia empírica sobre las políticas que pueden 
mejorar de manera eficaz los resultados sociales y del mercado de trabajo. 
Esto se menciona en la agenda de investigación acordada por el Consejo 
de Administración en noviembre de 2014, documento en el que además 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 políticas sociales y del mercado de trabajo, incluyendo 
la evaluación de soluciones eficaces.

El presente Informe de Síntesis es el resultado de un proyecto de inves-
tigación amplio y plurianual conducido por la Unidad de Evaluación de 
Políticas del Departamento de Investigaciones de la OIT con el objetivo de 
llevar a cabo esta misión de proporcionar evidencia a los mandantes sobre 
soluciones eficaces. Cabe resaltar que el informe incluye el primer análisis 
sistemático de políticas 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 publicación de este informe tiene lugar en un momento en que los 
gobiernos de América Latina y el Caribe y de otras regiones enfrentan el 
desafío 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 así 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.

Además del Informe de Síntesis, el proyecto de investigación incluye tam-
bién: i) un compendio detallado de las políticas del mercado de trabajo 
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implementadas en países seleccionados de la región desde la década de 1990; 
ii) un meta-análisis centrado en analizar los principales resultados obser-
vados en las evaluaciones de impacto de PAMT con especial atención 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 Perú. Los tres componentes del estudio están disponibles en el sitio web 
de la 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 política en base a la evidencia empírica. Para ello, en 
coordinación con la Oficina Regional de la OIT para América Latina y el 
Caribe y las Oficinas de País de la OIT para los Países Andinos y para la 
Argentina, el equipo llevó a cabo visitas a los tres países concernidos por las 
evaluaciones de impacto, a saber la Argentina en mayo y Colombia y el Perú 
en agosto de 2015. En cada uno de estos tres países, se celebraron encuentros 
con los Ministerios del Trabajo, institutos nacionales de estadística e insti-
tuciones encargadas de administrar los programas evaluados, así como con 
confederaciones de sindicatos, organizaciones de empleadores, agencias de 
las Naciones Unidas, universidades y centros de investigación. Las misiones 
fueron esenciales para garantizar que la investigación reflejara de manera 
precisa la situación específica de cada país. Tal vez aún más importante, las 
consultas contribuyeron a una mejor comprensión de las opiniones y prio-
ridades de las partes interesadas respecto de las políticas evaluadas, de los 
problemas que afectan a las condiciones sociales y del mercado de trabajo 
en sus respectivos países y de la mejor manera de resolverlos.

Por último, se emprendieron esfuerzos centrados específicamente en garan-
tizar que el análisis llevado a cabo en el marco de este proyecto estuviera a 
la vanguardia de la investigación en el campo de la evaluación de impacto 
de políticas. Para alcanzar este objetivo, se creó un Consejo de Expertos 

http://www.ilo.org/almp-americas
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compuesto de académicos de renombre y de expertos en políticas 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-
gación. Asimismo, en abril de 2015 se celebró un taller sobre evaluación 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 útiles 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 región de América Latina y el Caribe ha logrado avances 
sustanciales en el ámbito 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 mayoría de los países 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 región disminuyó de manera ininterrumpida hasta alcanzar 
el 6,3 por ciento en 2013 (aunque en 2015 aumentó ligeramente a 6,5 por 
ciento). Se trata de la disminución más marcada que se haya observado en 
todas las regiones de la OIT en los últimos quince años. En paralelo a la caída 
de la tasa de desempleo en la región, la proporción de la población 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 población 
en edad de trabajar. Durante el mismo periodo, las condiciones sociales tam-
bién registraron importantes mejoras. La proporción de trabajadores pobres 
en el empleo (a saber, trabajadores que viven con menos de 3,1 USD por día) 
se redujo en más 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 caída drástica de 
la desigualdad de ingresos en la mayoría de los países de la región.

... impulsados por políticas sociales innovadoras.

En parte, el sólido crecimiento económico de la región ha sustentado estos 
avances. En efecto, entre 2000 y 2015, se registró una tasa de crecimiento 
anual media del PIB de más de 3 por ciento. Sin embargo, la participación 
activa de los gobiernos y de los interlocutores sociales también ha sido esen-
cial para enfrentar los desafíos sociales y promover la calidad del trabajo. Por 
un lado, varios países 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 población y en 
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brindar protección social a individuos que no estuvieran cubiertos por siste-
mas contributivos, han sido un elemento clave de las estrategias adoptadas 
en la región. Cabe resaltar que en 2013 la región invirtió el 0,4 por ciento  
del PIB en estos programas, los cuales beneficiaron a más del 21 por  
ciento de la población. Comparativamente, en 2000, el gasto en PTC ascen-
dió al 0,1 por ciento del PIB y estos programas beneficiaron a menos del 
6 por ciento de la población. Por último, durante el último decenio varios 
países de la región han apostado por la puesta en marcha de políticas 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 aumentó en todos los países con información disponible.

Pese a los avances notables, aún no se ha completado el giro hacia una economía 
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 composición 
estructural del mercado de trabajo han sido menos espectaculares. Sobre 
todo, en el último decenio, la transición hacia empleos productivos de cali-
dad ha sido menos marcada en América Latina y el Caribe que en otras 
regiones. A nivel regional, el tamaño del sector de los servicios registró 
un crecimiento modesto (pasando del 60,8 al 63,3 por ciento del total del 
empleo), mientras que el empleo en el sector agrícola creció 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 acompañado por la 
caída en el empleo agrícola. Además, tanto el nivel de calificaciones de la 
fuerza de trabajo como su distribución ocupacional ha mejorado apenas 
marginalmente. De hecho, entre 2000 y 2015, el empleo en ocupaciones 
que requieren trabajadores altamente calificados registró 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 terciarización del empleo no se ha traducido en la creación 
de empleos que requieren de trabajadores más calificados. 



3  

Asimismo, pese a avances recientes, se siguen observando niveles elevados 
de empleo informal. Se trata de una de las principales preocupaciones de 
la región. En 2013, el empleo informal equivalía a casi la mitad del total 
del empleo no agrícola (46,8 por ciento). Aunque existen pocos datos his-
tóricos, se observa que la proporción del empleo informal creció durante la 
primera mitad de la década de 2000 para situarse en 52 por ciento del total 
del empleo no agrícola en 2005, antes de caer gradualmente a los niveles 
actuales. Como consecuencia, la mayoría de los países de América Latina 
y el Caribe aún tienen una proporción de empleo informal superior a la 
de países con niveles de ingresos similares en otras regiones geográficas. 
Por ejemplo, en Bolivia, Honduras y Nicaragua, la proporción del empleo 
informal (en el empleo total no agrícola) sigue superando el 70 por ciento, 
mientras que en Colombia, México y el Perú equivale a más del 50 por 
ciento. Por su parte, en los países de África y Asia Central con niveles de 
ingresos similares, el empleo informal suele ser inferior al 50 por ciento.

La lenta transformación 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 países, la tasa promedio 
de crecimiento de la productividad observada en la región desde 2000 es 
inferior a las de todas las demás regiones. Entre 2000 y 2015, la segunda 
tasa de crecimiento de la productividad más reducida, después de la de 
América Latina y el Caribe, fue la de Asia Central y Occidental, que se 
situó en 2,8 por ciento.

... lo cual ha tomado relevancia en el contexto de la actual desaceleración 
económica 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 economía 
de la región sea significativamente inferior al promedio mundial durante 
los próximos años debido, en gran parte, a la disminución de la demanda 
externa (en particular, de China) y a la caída de los precios de los productos 



Resumen ejecutivo
 4

SOLUCIONES EFICACES: POLÍTICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO EN AMÉRICA LATINA Y EL CARIBE

primarios. Este proceso ha puesto en evidencia ciertas debilidades estructu-
rales acumuladas en la economía de la región (p. ej., la baja productividad) 
y la excesiva dependencia de la exportación de productos de base durante 
los años de auge. 

Tanto la recesión como la prolongada desaceleración 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-
tró su segundo incremento anual consecutivo y alcanzó el 6,5 por ciento 
de la población activa. Asimismo, se espera que en 2016 el crecimiento del 
empleo se sitúe apenas en un 1,2 por ciento, mientras que entre 2008 y 
2013 se había observado un crecimiento promedio de 2,7 por ciento. Como 
consecuencia, los logros obtenidos desde la década de 2000 en términos de 
inclusión social y de calidad del trabajo se han estancado recientemente e, 
incluso, empiezan a revertirse. Por ejemplo, el índice de Gini, que mide la 
desigualdad de ingresos, aumentó entre 2012 y 2013 en 8 de los 13 países 
con información disponible. 

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

Es necesaria una reorientación en la estrategia de política que evite que 
la actual desaceleración se traduzca en un estancamiento estructural, al 
mismo tiempo que permita sustentar nuevos avances económicos y sociales 
y evitar un retroceso respecto de los logros alcanzados en el ámbito social 
y del mercado de trabajo. Es muy posible que las ganancias potenciales de 
una mayor participación laboral ya hayan alcanzado un tope. Además, se ha 
observado que las fuentes tradicionales de crecimiento de la región generan 
una elevada volatilidad macroeconómica, con efectos secundarios negativos 
sobre el bienestar de los individuos. Por lo tanto, los avances sociales y del 
mercado de trabajo en el futuro dependerán esencialmente del giro que dé 
la economía hacia especializaciones más competitivas, de un crecimiento 
más marcado de la productividad y de la existencia de políticas públicas que 
promuevan este cambio. Por esta razón, es necesario un nuevo enfoque de 
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política que complemente las políticas 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 políticas 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. ej., creación de empleo) o indirecta (p. ej., capacitación), 
como es el caso de las PAMT. 

... y, de acuerdo a la evidencia empírica, las PAMT pueden ser  
un pilar central de las políticas sociales y del mercado de trabajo  

encaminadas a apoyar esta transición...

Un sistema de PAMT funcional en la región, así como en otras partes del 
mundo, puede garantizar una actualización 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 creación de 
empleos productivos. De manera más 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 económicas 
de alto valor agregado y aumentar el crecimiento de la productividad de 
la región. Cabe resaltar que estas políticas no son capaces únicamente 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 países emergentes 
y en desarrollo, donde las PAMT aspiran a alcanzar múltiples objetivos. 
En efecto, en estos países, además de mejorar la empleabilidad de los par-
ticipantes, muchas veces estas políticas pretenden abordar desafíos a más 
largo plazo, como la reducción de la pobreza y el desarrollo en el ámbito 
comunitario. Debido a este enfoque de múltiples objetivos, las PAMT 
constituyen un pilar fundamental de los pisos nacionales de protección 
social en la región. 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 más general el potencial de cada individuo, así como el del 
conjunto de la economía. 
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Este informe presenta un análisis bibliográfico detallado y un meta-análisis 
de las evaluaciones de impacto de PAMT implementadas en la región en 
los últimos dos decenios. Los resultados muestran que este tipo de inter-
venciones pueden ayudar en gran manera a mantener el empleo productivo 
en la región (aunque aún es necesario investigar más a fondo para obtener 
resultados sobre aspectos más específicos). En particular, la evidencia dispo-
nible a la fecha sugiere que los programas de capacitación, las subvenciones 
al empleo y los programas de apoyo al trabajo por cuenta propia y al micro-
emprendimiento han sido globalmente eficaces en la región (a pesar de 
que se conoce poco sobre estos últimos dos tipos de PAMT). Asimismo, se 
observa que los programas de empleo público pueden aumentar de forma 
eficaz los niveles de vida de los beneficiarios durante la participación, aun-
que no queda claro si ayudan a mejorar la empleabilidad. Asimismo, se sabe 
muy poco sobre la eficacia de los servicios públicos de empleo de la región. 
En el caso de todos los tipos de intervenciones activas, el meta-análisis 
muestra que tanto el diseño, como la focalización y la implementación de 
la política son esenciales para garantizar su eficacia. 

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

Pese al papel creciente de las PAMT en la región, tanto su cobertura como 
la calidad de los servicios brindados siguen acuciando carencias que restrin-
gen el papel potencial de estas políticas como herramientas para promover 
un empleo sostenible. Particularmente, si bien el gasto público en PAMT 
ha aumentado en la región, solo en algunos países (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 países con ingresos más altos. 
En otros países de América Latina y el Caribe, o bien no existe este tipo de 
políticas o bien los niveles de gasto son exiguos. Tal es el caso del Ecuador, 
México y el Perú, donde el gasto es inferior a 0,1 por ciento del PIB, es decir, 
apenas una fracción del gasto destinado a los PTC. 

Además, este informe muestra que pese a tener una amplia variedad de 
objetivos, muchas de las PAMT implementadas en la región se centran en 
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solo un tipo de intervención, en vez de proveer un conjunto más completo 
de medidas. Como se observa en el Compendio de políticas del mercado 
de trabajo de la OIT elaborado en el marco del presente proyecto de inves-
tigación, las iniciativas de capacitación son el tipo de PAMT más popular 
en América Latina y el Caribe en términos de incidencia y de proporción 
del gasto. En efecto, el 44 por ciento de las PAMT puestas en marcha en los 
países analizados o bien se han centrado exclusivamente en la capacitación 
o bien cuentan con un componente de capacitación. Aunque las políticas 
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, así como de un 
conjunto más completo de este tipo de políticas, sino también de explotar 
las complementariedades y sinergias con políticas que ya están en fase de 
ejecución. Por ejemplo, el informe muestra que los programas no contri-
butivos (y, en particular, los PTC) constituyen un muy buen canal para 
la articulación de las PAMT con miras a promover la creación de empleos 
sostenibles y de calidad.

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

en el diseño de las PAMT... 

Para complementar el análisis bibliográfico y el meta-análisis, se llevaron 
a cabo evaluaciones de impacto en tres países (la Argentina, Colombia y el 
Perú) con la finalidad de llenar ciertos vacíos 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 diseño de las 
PAMT en la región para que los países puedan aprovechar plenamente los 
efectos positivos de estas políticas. Esta nueva evidencia empírica, muestra 
que si las PAMT son diseñadas 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. ej., mediante una 
reducción de las transferencias sociales contributivas y no contributivas). El 
presente informe sugiere las siguientes mejoras en el diseño:
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•	 Explotar las complementariedades y generar incentivos para aumentar la can-
tidad de beneficiarios de las PAMT: Los países que deseen incrementar la 
eficacia y el alcance de las políticas instrumentadas deben aprovechar las 
complementariedades entre políticas del mercado de trabajo y reforzar los 
incentivos de participación en las PAMT. En este sentido, la experiencia 
de la Argentina demuestra que apoyar la transición 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 serán necesarios incentivos 
que promuevan dicha transición, como: i) permitir que los participantes 
conserven los beneficios durante un periodo adecuado tras la obtención 
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 focalización de los participantes y ampliar la 
población elegible. De la misma manera, los resultados de la evaluación del 
SPE colombiano, la Agencia Pública de Empleo, demuestran que uno de 
los principales obstáculos para aumentar la eficacia de la Agencia Pública 
de Empleo es su alcance limitado y el enfoque desproporcionado en algu-
nas categorías de trabajadores y empresas (p. ej., grandes empresas de 
sectores específicos). Con miras a ampliar la cobertura y el alcance de los 
SPE, así como facilitar una correspondencia más 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 vínculos con los otros tipos de políticas activas 
y pasivas puestas en marcha en el país (p. ej., programas de capacitación).

•	 Adaptar la política al contexto específico, sobre todo, al del mercado de tra-
bajo: El informe también concluye que la eficacia de las PAMT depende 
del contexto. El meta-análisis muestra que los factores contextuales eco-
nómicos 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 consideración que su diseño 
debe basarse en un análisis de las necesidades sociales y del mercado de 
trabajo del país, así como en la comprensión de las complementariedades 
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con otras políticas existentes. Por ejemplo, la evaluación del programa 
de empleo público Construyendo Perú, sugiere que la probabilidad de 
encontrar y conservar un trabajo tras la conclusión de este tipo de pro-
grama depende (entre otros factores) de que la capacitación impartida esté 
adaptada a las necesidades productivas del mercado de trabajo regional. 
Cabe resaltar que sería muy importante incluir además a los interlocutores 
sociales en el diseño del programa (p. ej., al decidir los tipos de proyectos 
que serán financiados), puesto que ellos conocen las necesidades más 
urgentes de los trabajadores y los empleadores de la región. Por lo tanto, su 
inclusión permitirá garantizar que el programa se base en la demanda. En 
este sentido, la evaluación de la Agencia Pública de Empleo de Colombia 
sugiere que una mayor implicación de los interlocutores sociales podría 
ayudar a mejorar el contenido de los servicios del mercado de trabajo que 
brinda la Agencia. 

... además de una focalización de las intervenciones  
de manera más cuidadosa...

También es importante garantizar que las intervenciones sigan una estra-
tegia clara y con una focalización 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 población objetivo 
y promover la equidad: Algunos aspectos del diseño del programa son 
esenciales para garantizar que todos aquellos que deban beneficiarse de 
la intervención tengan la oportunidad de hacerlo. Para ello, es necesario 
redoblar esfuerzos para garantizar el cumplimiento de las reglas de foca-
lización y asegurarse que las iniciativas sean adaptadas a los individuos 
que más lo necesitan para evitar todo tipo de discriminación en la partici-
pación en el programa. Por ejemplo, la evaluación de Construyendo Perú 
sugiere un mejor cumplimiento de las reglas de focalización, sobre todo, 
en el ámbito local, es primordial para evitar que la participación de los 
individuos elegibles supere lo permitido, ya sea en términos del número 
de participaciones o de su duración. De esta manera, se garantizaría 
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que todos aquellos que merezcan participar se beneficien del programa. 
Además, 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 más eficaces entre determinados grupos como las 
mujeres, no siempre se ha dado la consideración adecuada a la inclusión 
de estos grupos en el marco de las PAMT. Por ejemplo, la evaluación del 
programa argentino de activación con múltiples componentes, el Seguro 
de Capacitación y Empleo, resalta la importancia de promover la inclu-
sión de mujeres elegibles en las iniciativas de activación para reducir la 
brecha de género en las oportunidades del mercado de trabajo. Además, 
es fundamental ampliar la oferta de PAMT a zonas remotas de América 
Latina y el Caribe que, con frecuencia, son también las más pobres  
y tienen una mayor cantidad de beneficiarios potenciales. Obviamente y  
como se menciona más 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 función de las nece-
sidades de los individuos: El éxito de cualquier intervención dependerá 
también del nivel de adaptación de las políticas a las características de los 
individuos. Por ejemplo, es fundamental alinear las políticas de capaci-
tación con las necesidades de calificaciones, las deficiencias educativas o 
la experiencia laboral. La evaluación de Construyendo Perú sugiere que 
adaptar el diseño de los componentes de capacitación para que coinci-
dan con las necesidades y las características de los individuos ayudaría a 
mejorar los resultados de empleo. Por ejemplo, habida cuenta de la elevada 
proporción de mujeres entre los participantes del programa, se podría 
adaptar los componentes de capacitación a sus necesidades específicas. 
De la misma manera, la evaluación de la Agencia Pública de Empleo de 
Colombia muestra que los SPE son más eficaces cuando se brindan de 
manera presencial, que cuando se brindan en línea. No obstante, actual-
mente la mayoría de los usuarios recurren a los servicios en línea, porque 
con frecuencia residen en lugares muy alejados de cualquier centro del 
SPE. Como se menciona anteriormente, esto sugiere que los gobiernos 
deberían considerar ampliar el alcance de los SPE y conjugar diferentes 
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canales (incluyendo el uso de las nuevas tecnologías) para brindar sus 
servicios de una manera que se adapte a las necesidades de los individuos. 

•	 Adaptar las características del programa para que se alineen con aquellas 
que han tenido mayor eficacia: De entre las diversas características de los 
programas de las PAMT, la duración parece ser una de las claves de su 
eficacia. Como muestra el meta-análisis, los programas de corta duración 
(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 evaluación de Construyendo Perú, es probable 
que la considerable variación en términos del contenido, la calidad y la 
duración de las medidas de activación y de capacitación 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 capacitación tengan una duración (y una intensidad) apropiada, 
que tenga en cuenta las necesidades del mercado de trabajo local y las 
características de los individuos. Además, la evaluación del Seguro de 
Capacitación y Empleo en Argentina sugiere que la duración de la presta-
ción es un aspecto fundamental del programa a tener en cuenta por parte 
de los grupos de bajos ingresos en su decisión de participar, por lo que su 
adaptación podría reforzar los incentivos a la participación en las PAMT.

... y prestar suficiente atención a una implementación  
adecuada de las PAMT. 

Si se aspira a mejorar la eficacia de las PAMT, además de un diseño apro-
piado y de una focalización adecuada, se debe prestar atención suficiente 
a la implementación de estas políticas. 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 más 
allá) de la duración de los programas y los servicios. Se trata de un aspecto 
particularmente importante en los países 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 implementación 
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 ejecución 
sean responsables. Por ejemplo, en la Argentina, el Ministerio de Trabajo, 
Empleo y Seguridad Social creó una red de oficinas del SPE a nivel 
municipal para reforzar las capacidades institucionales del Seguro de 
Capacitación 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 país, 
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 Perú, 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 participación múltiple de 
ciertos individuos elegibles. 

•	 Mejorar el monitoreo durante la ejecución del programa: Además de 
reforzar las capacidades institucionales, hace falta supervisar de manera 
continua y apropiada la implementación de las PAMT para garantizar 
que las políticas sean exitosas en alcanzar sus objetivos. Esto incluye 
supervisar regularmente las distintas actividades y dar seguimiento a la 
evolución de metas bien definidas. También es importante que las dife-
rentes partes interesadas (p. ej., 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 reducirían ciertas ineficacias 
durante la implementación del programa como el uso inadecuado de 
recursos y reforzarían los objetivos de equidad, al garantizar que todos 
aquellos que deban beneficiarse del programa tengan la oportunidad  
de hacerlo.

•	 Reducir los trámites burocráticos y evitar las ineficiencias administrativas: 
El exceso de requisitos administrativos puede menoscabar el funciona-
miento de las PAMT en la región, así como limitar la participación en 



13  

este tipo de programas. Por ejemplo, algunos SPE padecen de una dupli-
cación 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, sería recomendable, por un lado, una transición 
hacia un sistema del SPE más flexible que se caracterice por el aprove-
chamiento de las sinergias entre los distintos proveedores públicos 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 
Pública de Empleo como canales complementarios (y no exclusivos) para 
la búsqueda de empleo.

Por último, promover la elaboración de evaluaciones rigurosas  
para la formulación de políticas basada en la evidencia  

contribuiría al éxito de estas medidas. 

La elaboración de una estrategia adecuada para el diseño, la focalización 
y la implementación de PAMT es una tarea extremadamente compleja, 
sobre todo, si se aspira a alcanzar múltiples objetivos en el marco de una 
sola intervención. De esta forma, soluciones que parecerían razonables a 
primera vista podrían resultar erróneas o menos eficaces en un contexto 
nacional específico, lo que se traduciría en ineficiencias que, de no ser 
resueltas adecuadamente, podrían a su vez limitar la eficacia de la inversión 
pública. Por esta razón, sería recomendable adoptar un enfoque basado en 
la evidencia empírica rigurosa que permita evaluar adecuadamente cuá-
les son las soluciones eficaces y en qué circunstancias específicas deben 
adoptarse. Para ello, los gobiernos deben: i) involucrarse activamente en 
la planificación de una fase de evaluación en el marco de cada proyecto 
(o, por lo menos, en el caso de proyectos de gran escala y/o innovadores); 
ii) recolectar los datos necesarios para llevar a cabo una evaluación de 
impacto rigurosa; y, iii) revisar la estrategia de política sobre la base de los 
resultados de la evaluación. Claramente, las conclusiones de las evaluacio-
nes realizadas en otros países también son útiles y pueden ser retomadas 
en las fases de diseño y ejecución. Sin embargo, se debe reflexionar sobre 
hasta qué punto se verían afectados los mismos resultados por objetivos, 
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necesidades y circunstancias diferentes. Por último, es importante tomar 
en cuenta que tanto la calidad de las evaluaciones de impacto como la de 
la asesoría en materia de política dependerán en gran parte de la amplitud 
de la recolección y la diseminación de datos por parte de los gobiernos, los 
interlocutores sociales y los órganos institucionales.
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	 CAPÍTULO 1
	 Mercado de trabajo y CAMBIOS sociales:  
	avances  recientes y nuevos desafíos

	 Introducción

Gracias al considerable crecimiento económico registrado durante el último 
decenio y a una serie de importantes innovaciones en materia de política, la 
mayoría de los países de América Latina y el Caribe han logrado una mejora 
significativa en lo que respecta a los resultados del mercado de trabajo y a la 
inclusión social. La tasa de participación laboral ha aumentado y la tasa de 
desempleo de la región sigue siendo considerablemente inferior a los niveles 
registrados durante la década de 2000, pese al alza observada en los últimos 
dos años. Lo anterior ha permitido sacar a 70 millones de latinoamericanos 
de la pobreza desde 2000 y a disminuir la proporción de trabajadores pobres 
en más de la mitad. Los gobiernos de la región han redoblado esfuerzos para 
promover la inclusión en el mercado de trabajo y para mejorar el nivel de 
vida. Asimismo, en casi todos los países se ha incrementado el gasto público 
social y la cobertura de la protección social se ha extendido.

Sin embargo, el reciente deterioro de la coyuntura económica ha puesto 
de manifiesto que todavía quedan por resolver una serie de problemas 
macroeconómicos 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 económico inferior. Por 
otro lado, aún se observa una alta proporción de empleo informal y eleva-
dos niveles de desigualdad. En algunos casos, ambos indicadores superan 
significativamente los registrados en muchos otros países emergentes y en 
desarrollo. A corto plazo, algunos de los grandes países latinoamericanos 
como la Argentina y el Brasil deberán lidiar con un crecimiento débil o 
negativo (el Brasil entró en recesión en 2015), que a su vez tendrá efectos 
de arrastre sobre la región. A mediano plazo, ya que se espera que el creci-
miento del PIB en la región se desacelere y que siga un ritmo más moderado, 
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los logros continuos en materia de empleo de calidad y de progreso social 
dependerán en gran medida de la puesta en marcha de políticas efectivas. 
Los objetivos de este capítulo 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 políticas públicas sobre estas 
tendencias (Apartado C); y presentar el resto del informe (Apartado D). 
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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 año 2000 en la mayoría de los países de América Latina y el Caribe.1 
Si bien la tasa de desempleo de toda la región se incrementó de 8 por ciento 
a 10,7 por ciento entre 1991 y 2000, desde entonces ha registrado una caída 
sostenida y en 2013 alcanzó el 6,3 por ciento (en 2015, aumentó modes-
tamente a 6,5 por ciento). Se trata de la disminución más marcada que se 
haya observado en todas las regiones del mundo en los últimos quince años.2 
En varios países (p. ej., 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 Gráfico 1.1 y el Cuadro 1.1 en el apéndice de este capítulo). En paralelo a 
la caída de la tasa de desempleo en la región, la proporción de la población 
con empleo ha aumentado, lo cual significa que el crecimiento del empleo 
ha superado el crecimiento de la población en edad de trabajar. En efecto, la 
tasa total de empleo de la región pasó 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 Pacífico (66,9 por ciento) y en 
el África Subsahariana (65 por ciento). A pesar de estos logros agregados, 
entre 2000 y 2015 las tasas de desempleo crecieron en 11 de los 34 países de 
la región, en algunos casos gradualmente y en otros como consecuencia de 
la crisis financiera internacional. Además, recientemente el panorama del 
mercado de trabajo se ha deteriorado y se espera que la tasa de desempleo de 
la región aumente ligeramente en los próximos años (véase más adelante).

Entre 2000 y 2015, la tasa de participación laboral de la región pasó 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 participación laboral persiste, pese a 

1 El informe sigue la clasificación regional de la OIT. Véase OIT (2016b) para una lista completa de 
países por región.
2 En la comparación entre regiones, es importante considerar los diferentes papeles del empleo informal  
y del subempleo. Véase Sengenberger (2011) para más detalles.
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Nota: Los datos de 2015 son preliminares.
Fuente: Cálculos de la OIT basados en la base de datos Trends Econometric Models (actualización de noviembre de 2015)  
del Departamento de Investigaciones de la OIT.
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una disminución sustancial. Esta mejora es el resultado de una baja en la 
tasa de participación laboral entre hombres adultos (de 81 a 78,4 por ciento) 
y de un aumento en la tasa de participación laboral entre mujeres adultas 
(de 48,1 a 52,6 por ciento). Si bien en América Latina y el Caribe la tasa 
de participación laboral de las mujeres aún es baja en comparación a otras 
regiones, la reducción de la brecha entre géneros es una de las más impor-
tantes observadas en todas las regiones (OIT, 2016a). Durante el mismo 
periodo, la tasa de participación laboral juvenil se redujo (de 54,7 a 49,6 por 
ciento) en parte como consecuencia de un alza en la inscripción a la edu-
cación terciaria.3 El incremento en la tasa de participación laboral se debe 
principalmente a la entrada de mujeres adultas (25 a 64 años) al mercado 
de trabajo y a un aumento de la proporción de adultos en la población de 
la región debido a cambios demográficos. Se trata del denominado “efecto 
composición” ilustrado en el Gráfico 1.2. 

3 Véase Bassi et al. (2012) para una descripción de las tendencias en el rendimiento de los jóvenes en 
América Latina y el Caribe dentro y fuera del mercado de trabajo.

Gráfico 1.2.  Cambios en la tasa de participación laboral regional por edad y sexo, 1999=0

Nota: Por “efecto composición” se entiende el efecto de los cambios en la distribución de la edad de la población sobre el total 
de la tasa de participación laboral. En las otras categorías se integran los efectos de los cambios en la tasa de participación 
laboral de grupos específicos sobre el cambio total de la tasa de participación laboral. 
Fuente: Cálculos de la OIT basados en la base de datos Trends Econometric Models (actualización de noviembre de 2015) del 
Departamento de Investigaciones de la OIT.
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Cambios apenas marginales en la composición  
estructural del empleo

En los últimos decenios, han ocurrido cambios profundos en las econo-
mías y los mercados de trabajo de América Latina y el Caribe. Si bien estos 
cambios han contribuido considerablemente a la creación de una cantidad 
suficiente de empleos como para ocupar a una fuerza de trabajo en cre-
cimiento (véase más 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 composición del mercado de tra-
bajo no ha sido el esperado, sobre todo, si se le compara con otras regiones 
geográficas. Ahora que el ritmo de crecimiento económico se desacelera, 
será esencial garantizar una transición hacia una economía más calificada 
y formal para sustentar la creación de empleos de calidad.

Cabe mencionar que la composición sectorial del empleo ha cambiado a 
lo largo del último decenio, en parte, debido al incremento de la partici-
pación de las mujeres en el mercado laboral. En total, entre 2000 y 2015 
la participación del sector agrícola en el total del empleo cayó de 17,5 a 
15 por ciento. Durante el mismo periodo, la participación de la industria 
en el empleo se mantuvo estable (21,6 por ciento en 2000 y 2015), mientras 
que la participación del sector servicios aumentó de 60,8 a 63,3 por ciento 
(Gráfico 1.3).4 

Estos importantes cambios sectoriales concuerdan con los observados en 
otras regiones en los últimos decenios, aunque en general la transformación 
ha sido menos marcada en América Latina y el Caribe.5 Además, los datos 
regionales no ponen en evidencia las amplias diferencias que existen entre 
países. Por ejemplo, la participación del sector servicios en el empleo supera 
el promedio regional en países 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 último decenio 

4 El empleo masculino se distribuye de la manera siguiente: 19 por ciento en el sector agrícola, 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 agrícola, 12,2 por ciento en la industria y 79 por ciento en el 
sector servicios. 
5 Por ejemplo, entre 2000 y 2015 la participación del sector agrícola en el empleo se redujo en Asia Oriental 
(de 46 a 26,3 por ciento), en Asia Sudoriental y en el Pacífico (de 48 a 33,9 por  
ciento) y en los Estados Árabes (de 17,8 a 11,4 por ciento), mientras que ha permanecido relativamente alta 
en África del Norte (26,7 por ciento), África Subsahariana (53,8 por ciento) y Asia Meridional (44,6 por 
ciento). Véase OIT (2014a) para más detalles al respecto.
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que concuerda con el promedio regional, la participación del sector servicios 
en el empleo sigue siendo inferior en Bolivia (49,4 por ciento), el Ecuador 
(55,3 por ciento) y el Perú (56 por ciento).6

Esta transformación también ha seguido un ritmo relativamente lento, lo 
que explica la proporción relativamente alta de la informalidad. Entre 2000 
y 2015, la proporción de trabajadores asalariados y a sueldo en América 
Latina y el Caribe aumentó 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 proporción de trabajadores familiares auxiliares pasó 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 (Gráfico 1.3).7 

Incluso en este sentido existen diferencias entre países. Por ejemplo, la pro-
porción de empleo asalariado y a sueldo respecto del total del empleo varía 
de más de 80 por ciento en las Bahamas, Barbados y Suriname, a 40 por 
ciento en Bolivia, 42 por ciento en Haití y 44 por ciento en Honduras 
(véase el Cuadro 1.2 en el apéndice de este capítulo para más detalles por 
país). Comparativamente, la proporción de empleo asalariado asciende a 
79,2 por ciento en los Estados Árabes, 57 por ciento en Asia Oriental, 
43,6 por ciento en Asia Sudoriental y el Pacífico, y 28,2 por ciento en el 
África Subsahariana. 

Finalmente, el nivel de competencias de la fuerza de trabajo ha mejorado 
solo marginalmente. Entre 2000 y 2015, la proporción de ocupaciones 
que requieren de trabajadores poco calificados disminuyó del 19,6 al 
19 por ciento del empleo, mientras que la proporción de ocupaciones que 
requieren de trabajadores medianamente calificados se redujo 1,5 pun-
tos porcentuales y alcanzó el 61,1 por ciento del empleo. Por su parte, la 

6 Base de datos Trends Econometrics Model (actualización 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 proporción de trabajadores familiares auxiliares asciende al 
3,4 por ciento del empleo masculino y al 7,2 por ciento del empleo femenino. Finalmente, la proporción 
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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Gráfico 1.3. � Empleo por sector, categoría ocupacional y nivel de calificaciones  
en América Latina y el Caribe (porcentajes)

Fuente: Cálculos de la OIT basados en la base de datos Trends Econometric Models (actualización de noviembre de 2015) 
del Departamento de Investigaciones de la OIT.
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proporción de ocupaciones que requieren de trabajadores altamente califi-
cados se incrementó modestamente del 17,6 a 19,9 por ciento del empleo 
(Gráfico 1.3).8 Se trata, por lo tanto, de una transición apenas marginal 
hacia empleos que requieren de trabajadores altamente calificados, lo cual 
significa que la terciarización del empleo no se ha traducido plenamente 
en la creación de empleos que requieren de trabajadores más calificados. 
Los datos muestran que la oferta de calificaciones en la región (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 educación sobre el modelo de desarrollo regional en los 
últimos diez años (OCDE, 2014). 

8 En total, las mujeres tienen mayor representación 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 transformación 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 región (BID, 
2014; Lora y Pagés, 2011). Cabe resaltar que el promedio anual de creci-
miento de la productividad del trabajo9 aumentó 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 países como Cuba, Panamá 
y el Perú se contrapone un estancamiento de las tasas de crecimiento de 
la productividad en grandes economías 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 demás regiones. Incluso en las regiones 
donde los niveles de productividad eran similares a los de América Latina 
y el Caribe en 2000 (p. ej., Asia Central y Occidental, Europa Oriental y 
África del Norte), se han registrado tasas de crecimiento de la productividad 
sustancialmente más elevadas (Gráfico 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 pequeñas empresas (sobre todo en el sector 
informal), la insuficiencia de inversión en I+D, la oferta inadecuada de 
competencias, la falta de infraestructura pública y la ausencia de un acceso 
adecuado al crédito (véase el Recuadro 1.1 para más detalles al respecto; 
FMI, 2014). Al observar las tendencias recientes, se puede concluir que si 
bien la exportación de productos primarios ha impulsado el rendimiento 
económico de varias economías en la última década (sobre todo en América 
del Sur), este sector no podrá sustentar solo el crecimiento económico ni 
elevará la creación de empleos de manera suficiente en los años venideros. 
Como parte de su estrategia para incrementar los niveles de vida, la región 
deberá resolver el problema de los cuellos de botella del crecimiento de  
la productividad. 

9 La productividad del trabajo se mide como la producción real por trabajador ajustada por la paridad del 
poder adquisitivo (PPA).
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Gráfico 1.4. � Tasas promedio de crecimiento de la productividad (2000–2015)  
y niveles de productividad (2000) por región

Nota: Los datos de 2015 son preliminares. El crecimiento de la productividad es calculado usando las tasas de crecimiento 
anual compuesto.
Fuente: Cálculos de la OIT basados en la base de datos Trends Econometric Models (actualización de noviembre de 2015) del 
Departamento de Investigaciones de la OIT.
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Como se ha expuesto en el presente apartado, en comparación a la mayoría de los 
países desarrollados, emergentes y en desarrollo, en los países 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 cápita relativo en 
la región ha disminuido desde la década de 1960, pese a haber registrado un modesto 
repunte en la década de 2000. En efecto, la proporción del ingreso per cápita respecto 
del promedio internacional cayó 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 región durante 
los últimos decenios subyace el reducido crecimiento de la productividad total de los 
factores (PTF). La producción económica 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 economías de la OCDE (lo cual ha reducido 

Recuadro 1.1. � ¿Cómo se explican las reducidas tasas de productividad de América Latina  
y el Caribe?
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10 Véase Powell (2013) para estimaciones alternativas de los beneficios resultantes del aumento de la productividad sobre el ingreso 
per cápita.

la brecha existente en el capital físico y humano de la región), entre 1960 y 2010 la 
productividad de ambos factores cayó de 78 a 53 por ciento respecto de los niveles de 
los Estados Unidos. La baja es aún más significativa si se le compara con países emer-
gentes y en desarrollo en rápido crecimiento. Por ejemplo, durante el mismo periodo, 
la PTF de América Latina y el Caribe se redujo a la mitad del promedio de los países 
de Asia Oriental y del Pacífico.
 
Asimismo, en América Latina y el Caribe el crecimiento de la productividad depende 
de manera desproporcionada de una acumulación más 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 cápita derivó del 
crecimiento de la PTF. Por su parte, la acumulación del trabajo fue responsable del 
52 por ciento y la acumulación de capital contribuyó de manera negativa al crecimiento 
(–10 por ciento). Comparativamente, en China y en las economías asiáticas de rápido 
crecimiento, la PTF representa el 90 por ciento y el 72 por ciento del crecimiento, 
respectivamente. Habida cuenta de los límites naturales de la acumulación del factor 
trabajo (como se ha mencionado anteriormente, la tasa de participación laboral se 
estabilizó recientemente en la región), las ya reducidas tasas de crecimiento de la pro-
ductividad de la región parecen además insostenibles. De lo anterior se deduce que la 
reciente desaceleración del crecimiento económico en la región no es una simple des-
viación temporal, sino el reflejo de un crecimiento potencial más limitado (BID, 2014).

No se puede atribuir los bajos niveles de productividad observados en la región úni-
camente a la composición sectorial de la economía, pues el crecimiento limitado de 
la productividad también afecta a varias industrias del sector servicios (p. ej., los ser-
vicios de logística). Cabe resaltar que la única excepción es la agricultura, la cual 
registró un rápido incremento de la productividad durante el último decenio. Como 
causas principales de la baja productividad, se puede mencionar, entre otras, la falta 
de adecuación de los servicios públicos, la existencia de entornos generalmente débiles 
para los negocios, la amplitud de la economía informal y la absorción reducida de las 
nuevas tecnologías. Una acción efectiva sobre estos problemas resultaría en beneficios 
considerables para la región: 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 cápita 
de América Latina y el Caribe podría duplicarse.10

Recuadro 1.1. � ¿Cómo se explican las reducidas tasas de productividad de América Latina  
y el Caribe? (cont.)
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Deterioro reciente del panorama económico y del mercado de trabajo

En años recientes, las tasas de crecimiento económico de los países de 
América Latina y el Caribe se han desacelerado considerablemente y las 
previsiones apuntan a tasas de crecimiento más modestas (al igual que en las 
economías avanzadas).11 Entre 2012 y 2015, se observó 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 económico 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-
leración tiene origen en causas de naturalezas distintas. Se trata, en parte, 
de una tendencia cíclica 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 exportación de la región como las bebidas, los metales 
y el petróleo han caído (–29 por ciento, –54 por ciento y –60 por ciento 
desde 2011, respectivamente).12 Sin embargo, la desaceleración 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 desaceleración sobre los mercados de 
trabajo de la región. En los próximos años, dichos efectos podrían intensifi-
carse en lo que atañe a la cantidad y la calidad del empleo (véase OIT, 2015c 
y 2016b para más detalles sobre las posibles consecuencias). En 2015, la tasa 
de desempleo regional registró un incremento anual por segundo año con-
secutivo y alcanzó 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 alcanzaría 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) cayó a 1,5 por ciento 
en 2015 y se espera que en 2016 se reduzca a 1,2 por ciento. Esta desacelera-
ción ha afectado particularmente a los jóvenes, en cuyo caso se ha observado 

11 Por ejemplo, véase OIT (2015a; 2016b) y OCDE (2014).
12 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 últimos años (OIT, 2015c). Asimismo, aún existen fuertes 
disparidades entre los países de la región y se prevé que se intensifiquen en 
los años 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 Perú 
(6,4 por ciento, 4,3 por ciento y 3,5 por ciento en 2015, respectivamente), 
se espera que las tasas de desempleo continúen con su tendencia a la baja 
(véase el Gráfico 1.5 para las previsiones hasta 2017 y el Cuadro 1.1 para 
información detallada por país). Por último, datos recientes demuestran que 
la desaceleración económica ha empezado a afectar también a la calidad del 
trabajo (OIT, 2015c).

Gráfico 1.5. � Tasas de desempleo en países seleccionados de América Latina  
y el Caribe y promedio regional (porcentajes)

Nota: Los valores que se encuentran en la zona sombreada corresponden a previsiones (p).
Fuente: Cálculos de la OIT basados en la base de datos Trends Econometric Models (actualización de noviembre de 2015) 
del Departamento de Investigaciones de la OIT.
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B	 Logros alcanzados en el ámbito social: 
	pobre za, desigualdad y calidad del TRABAJO

Reducción a la mitad de los trabajadores pobres 

La mejora en los resultados del mercado de trabajo de la región ha dado paso 
a una reducción sustancial de los niveles de pobreza. La proporción de traba-
jadores pobres (personas que viven con menos de 3,1 USD diarios) respecto 
del total de la población 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 proporción pasó de 17,8 a 8,2 por ciento.13 De manera 
similar, si bien la proporción de casi pobres (individuos que viven con entre 
3,1 USD y 5 USD diarios) disminuyó apenas en 1,2 puntos porcentua-
les durante la década de 1990, entre 2000 y 2015 pasó de 16,2 a 9,7 por 
ciento. A la inversa, en el mismo periodo la proporción de la clase media en 
desarrollo (entre 5 USD y 13 USD diarios) aumentó de 38,1 por ciento a 
39,4 por ciento del total de la población con empleo. Más importante aún 
es el incremento registrado en la proporción de la clase media desarrollada 
y las clases superiores (más de 13 USD), que pasó de 27,8 a 42,6 por ciento 
del empleo total (Gráfico 1.6, panel A).14 

La proporción 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 Árabes 
(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 
África Subsahariana (15,4 por ciento, 2,9 por ciento y 3,8 por ciento para 
el mismo periodo, respectivamente), dicha proporción es considerablemente 
inferior a la de América Latina y el Caribe. En países como la Argentina, el 
Brasil, Chile y el Uruguay, se observa una proporción particularmente signi-
ficativa de la clase media desarrollada y las clases superiores. Pese a avances 
notables, en países como el Ecuador, México y el Perú la proporción de la 
clase media desarrollada y las clases superiores respecto del empleo total 
aún es inferior al promedio regional. Por último, desde 2000 se observa 

13 Para definir las clases económicas (entre ellas, los trabajadores pobres) se han tomado como referencia 
los niveles de consumo diario en 2005 ajustados por la PPA.
14 Se ha observado que las mejoras del ingreso laboral han sido uno de los principales propulsores de la 
reducción de pobreza en la región (Azevedo et al., 2013). 
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Panel B: �Proporción de la clase media desarrollada y las clases superiores (más de 13 USD) en el empleo,  
países seleccionados (porcentajes) 

Gráfico 1.6.  Composición del empleo por clase económica

Nota: Los datos de 2015 son preliminares (p).
Fuente: Cálculos de la OIT basados en la base de datos Trends Econometric Models (actualización de noviembre de 
2015) del Departamento de Investigaciones de la OIT.
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en las Bahamas, Barbados y la República Dominicana una disminución 
del tamaño relativo de la clase media desarrollada y las clases superiores 
(Gráfico 1.6, panel B). 

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

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

En casi todos los países de la región, la participación en el ingreso del 10 por 
ciento más rico de la población 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 países 
como la Argentina, el Brasil, Colombia, la República Dominicana y el Perú, 
la participación en el ingreso del primer decil decreció cerca de cinco puntos 
porcentuales. Solo tuvo lugar un alza en la participación en el ingreso del 
decil más rico en Costa Rica (de 35,7 a 37,3 por ciento) y Honduras (de 41,2 
a 41,5 por ciento; Gráfico 1.7, panel A). Entre 2000 y 2013, este descenso 
de la participación en el ingreso del decil más rico se tradujo en una ten-
dencia a la baja del índice de Gini (a excepción de Costa Rica, Guatemala y 
Honduras). Se observa una caída más importante en países 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).15 No obstante, la desigualdad en América 
Latina y el Caribe sigue siendo alta en comparación a otras regiones. De 
hecho, la mediana del coeficiente de Gini asciende a 0,45, frente a un valor de 
0,30 en los países de desarrollo, 0,42 en el África Subsahariana, 0,37 en Asia 
Oriental, 0,36 en Asia Meridional, los Estados Árabes y África del Norte y 
0,34 en Europa Oriental y Central y Asia Occidental (Gráfico 1.7, panel B). 

Pese a estos avances, los datos muestran que la reciente desaceleración eco-
nómica ya ha ralentizado (y, en algunos casos, invertido) el ritmo de avance 

15 Los datos corresponden al último año con información disponible.
15 Los datos corresponden al último año con información disponible.
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	 Panel B: Distribución del coeficiente de Gini por región geográfica, 2010

Gráfico 1.7.  Desigualdad de ingresos

Nota: Los puntos mínimo y máximo hacen referencia a los países con los índices de Gini más bajos y más 
altos en cada región. La zona verde representa el rango intercuartílico de los índices de Gini por región.
Fuente: Cálculos de la OIT sobre la base de Alvaredo y Gasparini (2013).
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de los indicadores sociales. En 9 de los 14 países con información dispo-
nible, se observa un incremento entre 2012 y 2013 en la participación en 
el ingreso del decil más rico de la población.16 Durante el mismo periodo, 
el coeficiente de Gini aumentó en 8 de los 13 países con información dis-
ponible. Se trata de la primera alza generalizada del índice de Gini desde 
inicios de la década de 2000. En parte, estas tendencias son el resultado de 
un crecimiento menos dinámico en los salarios de la región. 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 situó en 0,8 por ciento),17 alcanzando una 
cifra bastante inferior al promedio mundial de 1,8 por ciento registrado 
en 2013 y el nivel más bajo observado entre las regiones emergentes y en 
desarrollo.18 Solo en las economías avanzadas (0,2 por ciento en 2013) el 
crecimiento de los salarios fue menor que en los países de América Latina 
y el Caribe, en parte, como consecuencia de las medidas de consolidación 
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 económicas 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 región:19 en 2013, 
equivalía a casi la mitad (46,8 por ciento) del total del empleo no agríco-
la.20 El empleo informal se compone principalmente del empleo informal 
en el sector informal (30,5 por ciento del total del empleo no agrícola). El 
empleo informal en el sector formal supone un 11,4 por ciento adicional 
del total del empleo no agrícola, a lo que hay que agregar la proporción de 
los trabajadores domésticos, la cual asciende a 4,9 por ciento (OIT, 2014d).

16 No hay datos disponibles para 2013 en el caso de México. 
17 Los datos preliminares de 2014 sugieren una contracción salarial más marcada y una tasa de 
crecimiento anual de los salarios promedios de 0,3 por ciento (OIT, 2015c). 
18 En efecto, en 2013 los salarios crecieron 0,9 por ciento en África, 3,9 por ciento en los Estados Árabes, 
5,1 por ciento en Asia y el Pacífico y 5,8 por ciento en Europa Central y Oriental. 
19 Según la 17a. Conferencia Internacional de Estadísticos del Trabajo (OIT, 2003), el empleo informal 
incluye “el número 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 definición, 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 legislación nacional laboral, de ninguna deducción fiscal, que no cuentan con 
protección social y que no tienen derecho a ciertos beneficios. Véase OIT (2013a) para más detalles.
20 Las tendencias regionales de empleo informal se basan en los datos de 14 países.
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Con respecto a la evolución en el tiempo, aunque existen pocos datos his-
tóricos, se observa que la proporción del empleo informal creció durante la 
primera mitad de la década de 2000 para situarse en 52 por ciento del total 
del empleo no agrícola en 2005, antes de caer gradualmente a los niveles 
actuales (OIT, 2013a). Como consecuencia y pese a los logros recientes, la 
mayoría de los países de América Latina y el Caribe aún tienen una pro-
porción de empleo informal superior a la de países con niveles de ingresos 
similares en otras regiones geográficas (Gráfico 1.8). Una vez más, se obser-
van diferencias importantes de un país a otro. Por ejemplo, la proporción del 
empleo informal varía de 80,5 por ciento de la fuerza de trabajo no agrícola 
en Nicaragua a 33,6 por ciento en Costa Rica.

Además, el empleo informal afecta de manera desproporcionada a ciertas 
categorías de trabajadores. En América Latina y el Caribe, este tipo de 
empleo es más común 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)21 
y entre los jóvenes (55,7 por ciento del total de los jóvenes 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 más 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 proporción asciende a 72,5 por ciento en el caso de los trabajadores 
del quintil más pobre. Se observa una prevalencia marcada del empleo 
informal en los sectores de la construcción (68,6 por ciento), en el sec-
tor del comercio, la restauración y la hostelería (55,7 por ciento) y en el 
sector de transporte, almacenamiento y comunicación (49,7 por ciento)  
(OIT, 2014d).

El empleo vulnerable sigue siendo elevado en América Latina y el Caribe, 
debido en parte a la considerable proliferación de la informalidad.22 En 
2015, el empleo vulnerable se situó en 31 por ciento del total del empleo, lo 
que supone una disminución en comparación a 2000 (35,6 por ciento).23 El 
mismo indicador se situó en 18 por ciento en los Estados Árabes, 32,6 por 

21 Mientras que en 2009 la proporción de mujeres con un empleo informal ascendía a 53,8 por ciento, la 
proporción de hombres en la misma situación era de 47,2 por ciento.
22 Por “empleo vulnerable” se entiende la proporción de trabajadores por cuenta propia y de trabajadores 
familiares auxiliares.
23 No hay diferencia significativa entre la proporción 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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Gráfico 1.8.  Informalidad e INB per cápita, último año disponible

Nota: Los países de América Latina y el Caribe están marcados en verde oscuro. La proporción de empleo informal 
corresponde al último año con datos disponibles.
Fuente: Cálculos de la OIT sobre la base de los Indicadores Clave del Mercado de Trabajo de la OIT y OIT (2014d) (para 
la proporción del empleo informal en el empleo no agrícola) y los Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial 
(para el INB per cápita).
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ciento en Asia Central y Occidental y 11,2 por ciento en Europa Oriental. 
Mientras tanto, en muchas economías asiáticas, el empleo vulnerable aún 
equivale a más de la mitad del total del empleo. Por último, en el último 
decenio la incidencia del subempleo ha menguado, aunque sigue siendo un 
motivo de preocupación en la región.24 Cabe señalar que la proporción de 
empleados en situación de subempleo (desde la perspectiva del número de 
horas trabajadas) sigue siendo alta en países 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 países de otras regiones con datos disponibles. Por ejemplo, en 
Mongolia y Sudáfrica el 3,1 y el 2,9 de la fuerza de trabajo se encuentran en 
situación de subempleo, respectivamente.25 Los niveles de subempleo son 
incluso mayores en algunos países de Asia Meridional como, por ejemplo, 
Bangladesh con 20,3 por ciento del empleo (OIT, 2013b).

24 Por “subempleo” se entiende una situación en la que la cantidad de horas de trabajo durante el periodo de 
referencia es insuficiente respecto de una situación de empleo más deseable. Para considerar que una persona 
se encuentra en situación 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.
25 Indicadores Clave del Mercado de Trabajo de la OIT, 8a. edición.



35  

C	 Papel del gasto público y de las innovaciones de política

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 públicas destinadas a extender los sistemas nacionales de seguridad 
social, cuyo desarrollo se ha beneficiado de la creciente participación labo-
ral que se ha mencionado previamente. Entre 2000 y 2013, la proporción 
de la población en edad de trabajar cubierta legalmente por una pensión 
de jubilación aumentó de 69,1 a 94,7 por ciento. Esto equivale a una tasa 
similar a la observada en las economías desarrolladas y superior a la de la 
mayoría de los países emergentes y en desarrollo como los Estados Árabes 
y África del Norte (40,8 por ciento), y el África Subsahariana (35,1 por 
ciento).26 Además, en América Latina y el Caribe la mayoría de la población 
en edad de trabajar está legalmente cubierta por sistemas de contribución 
obligatoria (60,9 por ciento). Por su lado, los sistemas no contributivos y 
de contribución voluntaria tienen un lugar más limitado pues cuentan con 
una cobertura legal que alcanza el 19,1 y 14,8 por ciento de la población, 
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 países avanzados. La tasa de cobertura efectiva 
de la seguridad social equivale a la proporción de personas en edad de tra-
bajar (para las pensiones) o que forman parte de la fuerza de trabajo (para 
el desempleo) que están cubiertas por la legislación relevante en materia 
de protección social. En América Latina y el Caribe, la proporción de 
individuos de entre 15 y 64 años que contribuían de manera efectiva a un 
sistema de pensiones entre 1990 y 2013 creció apenas de 24,4 por ciento a 

26 Habida cuenta de cambios menores recientes en la clasificación 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.27 La cobertura efectiva suele ser inferior a la cobertura legal 
debido a problemas de gobernabilidad en la aplicación 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 países 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 sitúan entre 
el 10 y el 30 por ciento. De la misma manera, en países como el Brasil y 
el Perú 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, aún existen brechas en lo que concierne a las coberturas legal y 
efectiva de la seguridad social entre diferentes condiciones ocupacionales 
y/o grupos de la sociedad. Por ejemplo, los trabajadores asalariados y a 
sueldo tienen el doble de posibilidades de acceder legalmente a una pensión 
y/o a la cobertura de salud que los trabajadores sin salario (en cada caso, la 
tasa de cobertura legal se sitúa en 84,9 por ciento y 45,7 por ciento, respec-
tivamente). Entre los trabajadores asalariados y a sueldo, los empleados del 
sector público se benefician con más frecuencia de la seguridad social: el 
96,1 por ciento de esto grupos cuenta con pensión y/o cobertura de salud. 
Por su parte, en el sector privado la cobertura de los empleados depende 
del tamaño 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 más de seis empleados. Entre los trabajadores sin sala-
rio, la cobertura legal en materia de salud y/o jubilación 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). Además, 
la tasa de cobertura legal en materia de prestaciones por desempleo aún 
es reducida y concierne principalmente a los empleados dependientes. De 

27 La ampliación 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 jubilación recibieron una 
pensión. En 2000, la proporción ascendía a 46 por ciento (OIT, 2016a; 2015b; 2014b). 
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este modo, el 38,7 por ciento de los empleados dependientes está cubierto 
por desempleo frente a 4,8 por ciento en el caso de los trabajadores por 
cuenta propia (OIT, 2015b). En muchos países, la proporción de perso-
nas en situación 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 público. 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 más 
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 región para 
mejorar los niveles de vida de la población. Los PTC representan también 
una fuente importante de protección social para aquellos que, como se ha 
mencionado previamente, no están cubiertos por sistemas contributivos. 
Aunque los sistemas varían de país a país, en todos los casos se otorgan 
pagos a las familias más pobres a cambio del cumplimiento de condiciones 
específicas como la escolarización o controles de salud para los niños. Si 
bien los PTC representan una pequeña parte del presupuesto gubernamen-
tal en la región (0,1 por ciento del PIB en 2000 y 0,4 por ciento en 2013), 
pueden tener impacto sobre una parte importante de la población. En 2013, 
el 21,5 por ciento de la población de la región recibió transferencias condi-
cionadas, mientras que en 2000 solo habían sido otorgadas al 5,7 por ciento 
de la población (Cecchini y Vargas, 2015). La amplitud de dichos programas 
varía considerablemente en cada país. En el Brasil, Colombia, el Ecuador 
y México, donde se han logrado avances notables en la última 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 Perú, donde las tasas de cobertura son menores al 10 por 
ciento y en Nicaragua donde son inexistentes (Gráfico 1.9).
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Fuente: Cálculos de la OIT sobre la base de Cecchini y Madariaga (2011).

Gráfico 1.9. � Proporción de la población cubierta por un programa de transferencias 
condicionadas (porcentajes)
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El papel creciente de las políticas activas del mercado de trabajo

Si bien en América Latina y el Caribe los sistemas de protección social y los 
PTC han sido un eje central de las estrategias gubernamentales para reducir 
la pobreza, en algunos países de la región las políticas activas del mercado de 
trabajo (PAMT) han ganado importancia en el último 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-
pósito de las PAMT es, entre otros, incrementar (directa o indirectamente) 
la cantidad de empleo y la calidad del trabajo (para más detalles sobre la 
diferencia entre los PTC y los programas asistenciales a cambio de trabajo 
(workfare) como tipos específicos de PAMT, véase el Recuadro 1.2). Entre 
2000 y 2010, el gasto en PAMT aumentó en todos los países con infor-
mación 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 a 0,45 por ciento en Chile. En los tres países mencionados, se observan 
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28 Véase OCDE (2013).
29 Por ejemplo, véase Neri et al. (2013) en el caso del Brasil, Betranou y Maurizio (2012) en el caso de la 
Argentina y CONEVAL (2009) en el caso de México.

Recuadro 1.2. � Programas de transferencias condicionadas y programas asistenciales  
a cambio de trabajo (workfare)28

Los PTC son programas de gestión de la demanda cuyo objetivo es romper con la 
transmisión intergeneracional de la pobreza mediante transferencias públicas a hogares 
pobres. A cambio, los beneficiarios deben llevar a cabo ciertas acciones (p. ej., inscrip-
ción escolar y controles médicos de los niños) para mejorar su nivel de vida a largo plazo. 
En los últimos dos decenios, entre los programas de lucha contra la pobreza los PTC han 
tenido mayor predominancia y se han expandido rápidamente. Se han hecho muchos 
esfuerzos para evaluar su efectividad en lo que respecta a la reducción de la pobreza y la 
mejora en los niveles de vida. En general, dichas evaluaciones han arrojado resultados 
positivos.29 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 niños en la escuela, así como incentivos 
para buscar cuidados de salud. Los PTC se han expandido a la mayoría de los países 
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) elevó al nivel federal programas 
que habían sido emprendidos desde 1995. En el marco de este programa, se otorgaba el 
equivalente de la mitad del salario mínimo a hogares con un ingreso per cápita inferior 
a 90 BRL, a condición de que los niños asistieran regularmente a la escuela. Aunque los 
PTC han sido puestos en marcha principalmente en América Latina y el Caribe, otros 
países en desarrollo y economías emergentes han implementado (o están pilotando) 
programas similares. Tal es el caso de Egipto (“Minhet El-Osra”), Bangladesh (Proyecto 
en pro de la asistencia escolar femenina) y Turquía (“Şartlı 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 Reconciliación 
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 obtención 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 situación de desempleo o sin calificacio-
nes. Con frecuencia, se trata de una serie de medidas (p. ej., capacitación, rehabilitación 
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 económicas y a las tasas cada vez más altas 
de desempleo. Tradicionalmente, el diseño de los programas asistenciales de la región 
persigue el objetivo de aliviar la pobreza mediante empleos temporales subsidiados por 
el Estado. Por lo tanto, a diferencia de un programa de empleo público típico (véase 
Capítulo 2), en el marco de los programas asistenciales a cambio de trabajo el apoyo 
financiero se otorga de manera más permanente (contrario a lo que se hace en el marco 
de un programa puntual) o se combina con elementos que permitan a los participantes 
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encontrar empleos más permanentes al término del programa (p. ej., mejorando la 
empleabilidad). A manera de ejemplo, podemos mencionar el programa argentino Plan 
Jefes y Jefas de Hogar. En el marco de este programa, los beneficiarios recibían un pago 
en efectivo a cambio de 20 horas de trabajo comunitario, de una actividad de capaci-
tación o de empleo en una empresa privada mediante un programa de subsidio salarial 
(para más detalles, véase el Capítulo 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 situación de pobreza de entre 25 y 55 años 
de edad, quienes se beneficiaban de un empleo de 7 horas diarias durante un periodo 
de hasta 10 semanas. Los trabajadores sin calificaciones recibían aproximadamente  
480 BOB mensuales (un monto ligeramente inferior al salario mínimo), mientras que 
los trabajadores calificados recibían 1.600 BOB mensuales.

Recuadro 1.2. � Programas de transferencias condicionadas y programas asistenciales  
a cambio de trabajo (workfare) (cont.)

SOLUCIONES EFICACES: POLÍTICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO EN AMÉRICA LATINA Y EL CARIBE

niveles de gastos comparables a los de una economía avanzada promedio30 
y se advierte también un incremento como porcentaje del total del gasto 
en programas del mercado de trabajo (intervenciones activas y pasivas). 
En algunos países, como la Argentina y el Brasil se registraron alzas en la 
proporción 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 proporción se ha mantenido en 
el 70 por ciento, aproximadamente. Asimismo, las PAMT suponen una 
porción no desdeñable 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 Perú (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 Gráfico 1.10, panel A; Cerutti et al., 2014).

En lo que respecta a la proporción de gasto por tipo de intervención activa, 
se puede observar que los programas de capacitación son las PAMT que más 
se han extendido en América Latina y el Caribe.31 El gasto en capacitación 

30 En la OCDE, el promedio de gasto en PAMT ascendió 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 Canadá 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 países de la OCDE y América Latina y el Caribe no son estrictamente comparables. En algunos de los 
países de la OCDE, la administración 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 
categoría bien definida (p. ej., existen sistemas de capacitación incluidos en los programas de empleo 
público). Esto quiere decir, que los datos sobre gasto público por tipo de intervención no pueden ser 
interpretados como estricta y mutuamente exclusivos. En el presente apartado, se utiliza la clasificación 
de PAMT por tipo de intervención propuesta en el segundo capítulo del informe. 
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Panel B: Proporción del gasto en PAMT por tipo de programa (porcentajes)

Gráfico 1.10.  Gasto público en políticas del mercado de trabajo 

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 políticas pasivas para 2000 corresponden a 2004 
en los casos de Colombia y Chile, y a 2005 en el caso del Brasil.

Nota: El gráfico muestra la proporción de cada componente respecto del total de gasto público en PAMT. Los datos 
han sido agrupados en función de la categorización de PAMT presentada en el Capítulo 2 del informe. Para efectos de 
este estudio, la capacitación incluye la capacitación institucional, la capacitación en el lugar de trabajo, la capacitación 
en alternancia y el apoyo especial para el aprendizaje. Las subvenciones al empleo incluyen los incentivos para la 
contratación, los incentivos para el mantenimiento del empleo y el apoyo al empleo. Los programas de empleo público 
incluyen la creación directa de empleo. Trabajo por cuenta propia se entiende como “apoyo al trabajo por cuenta propia 
y al microemprendimiento” e incluye incentivos a la creación de nuevas empresas. Los datos por país corresponden a 
2010 y los promedios de la OCDE corresponden a los últimos datos disponibles de 2013. 
Fuente: Cálculos de la OIT sobre la base del banco de datos del Banco Mundial sobre protección social en América 
Latina y el Caribe y la OCDE.

Panel A: �Gasto público en políticas activas y pasivas del mercado de trabajo como porcentaje  
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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 Perú. En la Argentina, la mayor parte del gasto 
en PAMT se destina al financiamiento de esquemas de empleo público 
(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 excepción del Perú (28 por ciento) y Colombia (11 por 
ciento), los gobiernos asignan una proporción limitada del presupuesto a 
los servicios del mercado de trabajo32 y el gasto en subvenciones al empleo 
solo es significativo en el Brasil (42 por ciento) y en Chile (29 por ciento). 
En cada categoría, se puede observar cómo el gasto tiende a fragmentarse en 
una multitud de programas a pequeña escala (Cerutti et al., 2014). 

Estos perfiles de gasto suelen ser distintos a los de economías avanzadas, 
donde los servicios del mercado de trabajo y las subvenciones al empleo tienen 
un papel relativamente más importante que la capacitación y los programas 
de empleo público (Gráfico 1.10, panel B). Sobre todo, estas diferencias refle-
jan las distintas etapas de desarrollo económico, cuyas coyunturas específicas 
requieren de intervenciones diferentes en el mercado de trabajo por parte del 
gobierno. El hecho de que los países de América Latina y el Caribe tengan 
competencias institucionales más limitadas explica también las diferencias 
en la naturaleza y el papel de las PAMT entre estos países y los países de 
la OCDE.33 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 
públicas amplias para su ejecución. Además, estos aspectos particulares de 
las instituciones de la región también afectan al propio diseño institucional 
de las PAMT, que en general se caracterizan, por ejemplo, por un elevado 
grado de centralización (véase el Capítulo 2 para más detalles al respecto).

32 En este caso, por “servicios del mercado de trabajo” se entiende los servicios de empleo ofrecidos por 
los Servicios Públicos de Empleo o como intervenciones adicionales en el marco de una política. Véase el 
Recuadro 2.2 del Capítulo 2 para más detalles sobre la definición. 
33 La división tradicional de países en países desarrollados, emergentes y en desarrollo tiene una utilidad 
limitada en el estudio de las PAMT. En efecto, las experiencias con PAMT en economías desarrolladas 
suelen ser distintas (p. ej., entre los estados miembros de la Unión Europea y los países desarrollados de 
América Latina y el Caribe). Así pues, al hablar sobre las PAMT el informe hará referencia a los países 
de la OCDE (para remitirse a un subgrupo determinado de economías desarrolladas que comparten 
experiencias similares en materia de PAMT), a países emergentes o en desarrollo (para remitirse al resto 
de los países), o a América Latina y el Caribe (cuando se traten específicamente los países de la región). 
Obviamente, esta clasificación 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 más 
parecidas a las observadas en los países de América Latina y el Caribe.
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D	 Conclusiones y presentación del informe

Papel de las PAMT en la región de cara al futuro

Como se ha expuesto en este capítulo, durante los últimos 15 años los países 
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 participación laboral como las tasas 
de empleo han aumentado. Como consecuencia de la creación de mejores 
oportunidades de trabajo, la pobreza y la desigualdad han declinado y la 
clase media se ha extendido considerablemente. Las políticas públicas han 
tenido un papel importante en estos acontecimientos, pues han susten-
tado los niveles de vida y han elevado la cobertura de la protección social. 
Una amplia gama de intervenciones públicas ha facilitado y respaldado este 
movimiento. Entre ellas cabe resaltar los papeles de la ampliación de los sis-
temas de protección 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 reducción de la pobreza y de la desigualdad y a la mejora de los resultados 
en materia de empleo.

Sin embargo, la región experimenta una acusada desaceleración del cre-
cimiento económico que ha resultado en el deterioro del rendimiento del 
mercado de trabajo. Además, queda por concretar el vuelco hacia una eco-
nomía más formal y basada en el conocimiento, mientras que algunas de 
las deficiencias en el proceso de transformación estructural acumuladas en 
la década de 2000 han resurgido en el contexto de la desaceleración. En los 
próximos años, se espera que las tasas de crecimiento del PIB en la región 
sean bastante inferiores a los promedios observados durante la década de 
2000. Por consecuente, existe el riesgo de que los avances logrados en años 
recientes respecto de la calidad del empleo (p. ej., la reducción del empleo 
informal) sean rápidamente revertidos, lo cual dejaría incompleta la tran-
sición hacia un mercado de trabajo más moderno e inclusivo. Ya es posible 
observar las consecuencias negativas de esta recesión: por un lado, el ritmo 
de la reducción de la pobreza ha caído 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 países.

Habida cuenta de lo anterior, es necesario reorientar las estrategias políticas 
para evitar que la actual desaceleración resulte en un estancamiento estruc-
tural de la región. Las ganancias potenciales de una mayor participación 
en el mercado de trabajo (el margen extensivo) han alcanzado un tope y 
las fuentes tradicionales de crecimiento de la región (p. ej., la exportación 
de productos primarios) han dado paso a una volatilidad macroeconó-
mica. Por lo tanto, los avances sociales y del mercado de trabajo dependen 
esencialmente de que la economía se vuelque hacia especializaciones más 
competitivas, de un crecimiento de la productividad más marcado y de 
la existencia de políticas públicas que promuevan este cambio. Por esta 
razón, el nuevo enfoque de política destinado a sustentar la productividad 
deberá complementar las intervenciones que solamente busquen mante-
ner los ingresos y los niveles de vida (como los PTC típicamente 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. ej., creación de empleo) o indirecta  
(p. ej., capacitación). 

Presentación del informe

El objetivo de este informe es presentar el primer análisis sistemático 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.34 
En sus diversos capítulos, el informe define, describe, analiza y evalúa el 
alcance, papel y capacidad de las PAMT para mejorar los resultados socia-
les y del mercado de trabajo de la región. En el Capítulo 2, se retoman los 
distintos conceptos que tienen relevancia para entender las PAMT fuera 
de los países de la OCDE y se presentan los resultados de un compendio 
único que reagrupa todas las PAMT puestas en marcha en ciertos países 
seleccionados de la región desde la década de 1990. El Capítulo 3 analiza 

34 En este informe, por “eficacia” se entiende la capacidad de las políticas y de los programas de alcanzar 
exitosamente los resultados esperados, incluyendo en los ámbitos sociales y del mercado del trabajo, sin 
consideración de los costos derivados de su ejecución. Por lo tanto, los análisis incluidos en este informe 
no incluyen sugerencias respecto de la relación costo-eficacia de las políticas.
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cualitativamente y a través de un meta-análisis la literatura económica 
empírica existente sobre evaluaciones de impacto de las PAMT, poniendo 
particular atención en los estudios desarrollados en América Latina y el 
Caribe. En el marco de este análisis, 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 líneas de 
investigación e intervenciones para el futuro. Sobre la base de este análisis 
bibliográfico y de las líneas de investigación identificadas, el Capítulo 4 
presenta los resultados de tres evaluaciones microeconométricas realizadas a 
tres PAMT de la región, seleccionadas para efectos de este informe. Se trata 
de las evaluaciones de impacto de un programa de activación con varios 
componentes de la Argentina, de la oferta de servicios públicos de empleo 
en Colombia y de un programa asistencial a cambio de trabajo (workfare) 
puesto en marcha en el Perú. El capítulo discute los efectos de las políticas 
en cuestión sobre la mejora del desempeño en el mercado de trabajo y las 
condiciones de vida de quienes participaron. Al mismo tiempo, puesto que 
la región está entrando en un nuevo periodo de crecimiento, se incluyen 
sugerencias para mejorar el diseño y la puesta en marcha de dichas políticas 
en un futuro.
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Apéndice: 
Principales indicadores del mercado de trabajo

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

Tasa de desempleo Tasa de empleo Tasa de participación 
laboral

Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres

América Latina y 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 11,9 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

Bolivia, Estado  
Plurinacional de 3,6 2,9 4,5 70,5 80,1 61,0 73,1 82,5 63,9

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

Haití 6,9 6,0 8,0 61,7 67,1 56,6 66,3 71,4 61,5

Honduras 3,9 3,3 4,9 63,1 81,6 44,9 65,6 84,4 47,2



47  

 Tasa de desempleo Tasa de empleo Tasa de participación 
laboral

Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres

Islas Vírgenes de  
los Estados Unidos 9,1 7,9 10,6 56,0 65,7 47,5 61,7 71,3 53,1

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

Panamá 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

Perú 3,5 3,2 4,0 71,5 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

República Dominicana 14,4 9,1 22,3 55,9 71,6 40,6 65,3 78,7 52,3

Santa Lucía 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 3,3 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, República 
Bolivariana 8,0 7,4 8,9 59,5 72,6 46,9 64,7 78,4 51,4

Fuente: Cálculos de la OIT basados en la base de datos Trends Econometric Models 
(actualización de noviembre de 2015) del Departamento de Investigaciones de la OIT.

Cuadro 1.1. �P rincipales indicadores del mercado de trabajo para América Latina  
y el Caribe, 2015 (porcentajes) (cont.)
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Cuadro 1.2. � Proporción de empleo por categoría ocupacional en América Latina  
y el Caribe, 2015 (porcentajes)

 Trabajadores 
asalariados y a sueldo Empleadores Trabajadores por 

cuenta propia
Trabajadores 

familiares auxiliares

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

América Latina  
y el Caribe

64,8 63,6 66,6 4,2 5,2 2,7 26,1 27,8 23,5 5,0 3,4 7,2

Argentina 75,4 71,4 81,3 4,3 5,4 2,7 19,6 22,8 14,8 0,7 0,4 1,2

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 5,2 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 72,2 68,2 77,7 3,9 4,7 2,8 21,2 25,4 15,5 2,7 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 3,9 4,8 2,3 19,5 20,4 17,9 1,1 1,0 1,4

Cuba 77,2 71,5 86,4 3,3 4,1 1,9 18,4 24,2 9,0 1,2 0,2 2,7

Ecuador 57,9 62,6 50,3 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 24,4 41,1 8,6 7,3 10,2

Guadalupe 72,7 69,8 75,6 3,4 4,8 2,0 21,3 24,6 18,0 2,6 0,9 4,3

Guatemala 44,9 44,0 46,7 2,9 3,2 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

Haití 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 2,5 2,7 2,0 40,2 38,0 44,2 13,0 13,1 12,8

Islas Vírgenes 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 
asalariados y a sueldo Empleadores Trabajadores por 

cuenta propia
Trabajadores 

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 1,5

Martinica 73,0 69,8 75,6 3,3 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 1,7 35,9 33,3 39,8 6,9 8,8 4,0

Panamá 68,3 66,5 71,3 2,5 3,2 1,3 24,9 27,7 20,4 4,3 2,5 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

Perú 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

República  
Dominicana 54,9 46,8 68,8 3,8 4,4 2,7 39,7 47,4 26,3 1,7 1,4 2,1

Santa Lucía 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 1,5

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, 
República 
Bolivariana de

63,5 61,7 66,2 3,9 5,3 1,9 31,9 32,6 30,8 0,7 0,5 1,0

Nota: No hay datos disponibles sobre el empleo por categoría ocupacional para la Guayana Francesa.
Fuente: Cálculos de la OIT basados en la base de datos Trends Econometric Models (actualización de noviembre de 2015) del 
Departamento de Investigaciones de la OIT.

Cuadro 1.2. � Proporción de empleo por categoría ocupacional en América Latina  
y el Caribe, 2015 (porcentajes) (cont.)
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	 CAPÍTULO 2
	 Papel y evolución de las PAMT en América Latina y el Caribe

	 Introducción

Como se muestra en el Capítulo 1, las políticas y el gasto público han contri-
buido considerablemente a los cambios económicos 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 región, 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 políticas activas del mercado 
de trabajo (PAMT) puestas en marcha en la región 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 carácter 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 incluían compo-
nentes relacionados con el empleo, solían ser consideradas como elementos 
de otras intervenciones sobre protección social o lucha contra la pobreza. La 
falta de conocimiento acerca de las PAMT también se explica por la ausencia 
de un marco conceptual común que permita categorizar y analizar estas 
políticas en países emergentes y en desarrollo. Por todo lo anterior, se sabe 
poco sobre las PAMT y aún menos sobre su evolución y sus características, 
sobre todo, en los países de América Latina y el Caribe.

Para colmar este vacío, el objetivo del presente capítulo es: i) presentar una 
estructura que permita estudiar las PAMT en América Latina y el Caribe; 
y, ii) documentar el alcance y la composición de las PAMT puestas en mar-
cha a partir de la década de 1990 en una serie de países seleccionados. El 
Apartado A ofrece una introducción al concepto de PAMT y propone una 
categorización de estas intervenciones aplicable a economías emergentes y 
en desarrollo, aunque también a países desarrollados. En el Apartado B, se 
presenta el Compendio de políticas del mercado de trabajo (actualmente en 
vigor o ya concluidas) de la OIT preparado expresamente para efectos de este 
estudio.35 El Apartado C resume los principales resultados de este capítulo.

35 

35 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 investigación proporcionada durante las 
primeras etapas de preparación de este Compendio.

http://www.ilo.org/almp-americas
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A	 Las políticas activas del mercado de trabajo:  
	definiciones  y clasificación

Tradicionalmente, las políticas del mercado de trabajo se dividen entre 
intervenciones activas y pasivas.36 El objetivo de las políticas pasivas del mer-
cado de trabajo (PPMT) es ofrecer un ingreso de sustitución en periodos de 
desempleo. Por su parte, las PAMT han estado tradicionalmente dirigidas 
hacia la reducción del desempleo a través de: i) garantizar la correspondencia 
entre los solicitantes de empleo y las vacantes disponibles mediante la ayuda 
en la búsqueda de empleo o la oferta de información; 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 categorías de trabajadores; 
y, iv) crear empleos ya sea en el sector privado mediante subvenciones para 
el empleo o en el sector público.37 Si bien históricamente las PAMT han 
buscado reducir el desempleo, en años recientes se han incorporado nuevos 
objetivos sociales y de empleo a estas políticas. Así pues, aunque los benefi-
ciarios de la mayoría de las PAMT son personas en situación de desempleo 
(al igual que en el caso de las PPMT), estas políticas también pueden estar 
dirigidas a personas con empleo en busca de un mejor trabajo y a jóvenes 
que se encuentren en la transición de sus estudios hacia el mercado del 
trabajo. Así, con el tiempo se ha vuelto cada vez más difícil distinguir la 
diferencia entre programas activos y pasivos. Por ejemplo, es cada vez más 
frecuente que los beneficiarios de las prestaciones por desempleo (PPMT) 
disfruten también de alguna PAMT (p. ej., concepto de obligación mutua), 
mientras que las PAMT (sobre todo, en países emergentes y en desarrollo) 
suelen ofrecer algún tipo de apoyo al ingreso (véase el Recuadro 2.1).

Los múltiples objetivos de las PAMT y sus distintos ámbitos de acción

Tradicionalmente, el objetivo de las PAMT era mantener a las personas acti-
vas en el mercado de trabajo, mejorar la reintegración laboral y contrarrestar 

36 A menos que se especifique lo contrario, este capítulo sigue las definiciones y clasificaciones de las 
PAMT propuestas por Auer et al. (2005).
37 Véase Calmfors (1994) y Bonoli (2010) para más detalles sobre la definición y los orígenes históricos de 
las PAMT.
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38 Este recuadro se basa en Bellmann y Jackman (1996), Layard et al. (1991) y Auer et al. (2005).
39 Weishaupt (2011) ofrece un análisis detallado de la evolución de este debate.
40 Véase Blanchard (2006) para una revisión y análisis de las publicaciones sobre tendencias de desempleo 
en los países de la OCDE entre las décadas de 1970 y 1990.
41 El estudio de la OCDE titulado “The OECD Jobs Study: Facts, analysis, strategies” (OCDE, 1994) 
es uno de los más importantes sobre este tema y ha determinado la elaboración de políticas como, por 
ejemplo, la Estrategia Europea de Empleo adoptada en la Cumbre de Ámsterdam de 1997.
42 También se ha debatido la idea de modificar la composición de las PAMT en periodos de recesión 
económica (p. ej., reemplazar los servicios del mercado de trabajo que aseguran la correspondencia entre 
oferta y demanda laboral por la capacitación). Por ejemplo, véanse Forslund et al. (2011) y Norlund 
(2009).
43 Por ejemplo, véanse OCDE (2006; 2014) para más detalles sobre el cambio en la orientación política 
y las recientes directrices para las políticas de empleo en la Unión Europea (http://eur-lex.europa.eu/
legal-content/EN/TXT/?uri=celex:32010D0707).

A lo largo de los últimos decenios, mucho se ha dicho sobre la relación 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 países de la OCDE, las lecciones que se desprenden 
también pueden ser relevantes para las economías emergentes y en desarrollo.39

A partir de la década de 1990, la importancia de las PAMT aumentó significativamente 
en la mayoría de las economías de la OCDE. Por aquel entonces, se observaba un dra-
mático aumento del desempleo, sobre todo, en la Unión Europea.40 Además, habida 
cuenta de las altas tasas de desempleo juvenil y de larga duración, 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 consideró que un enfoque más 
centrado en las PAMT podría elevar la eficiencia del mercado de trabajo y disminuir las 
tasas de desempleo.41 Es por ello que varios países de la OCDE transfirieron recursos 
destinados a medidas pasivas hacia medidas activas, considerando que las medidas 
pasivas por sí mismas no podían reducir el desempleo y, al mismo tiempo, mejorar la 
calidad de la oferta de mano de obra (OCDE, 1993).

Sin embargo, en años 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 aceptación. El tema fue abordado en un primer momento desde el ámbito 
teórico (Coe y Snower, 1997), tras lo cual fueron publicados varios estudios empíricos 
(Bassanini y 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 está la noción de que depender únicamente del 
componente de activación no es una solución viable para individuos con ingresos muy 
limitados o sin ingresos, ni para determinadas categorías de trabajadores desempleados 
que aún no están plenamente preparados para trabajar (p. ej., jóvenes poco califica-
dos).42 De la misma manera, en contextos en que los mercados de trabajo cambian 
rápidamente o en que los individuos enfrentan obstáculos para ser recontratados limi-
tarse a otorgar un apoyo económico puede no resultar en una mejora del empleo ni de 
la situación social (Martin, 2015).43

Recuadro 2.1.  Políticas activas y pasivas del mercado de trabajo38

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 políticas han tomado una 
orientación que sobrepasa el objetivo de reducir el desempleo. En la práctica, 
las PAMT tienen funciones múltiples que derivan de su naturaleza cada vez 
más diversa, como, por ejemplo, el apoyo a los trabajadores en el marco de 
una transición de un sector a otro. Además, las PAMT pueden incluir dis-
tintos programas destinados a mantener los ingresos de individuos durante 
periodos de recesión o completar los salarios de grupos vulnerables para así 
reducir la pobreza o la desigualdad.

En el caso de las economías desarrolladas, emergentes y en desarro-
llo, este tipo de políticas suelen tener los objetivos que se mencionan a 
continuación44:

•	 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 autónoma en los sectores en expansión y gene-
ralmente más productivos de la economía, pues es ahí donde se crean los 
empleos. En la práctica, existen un sinnúmero de obstáculos que pueden 
dificultar la ejecución 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. Además, es posible que los emplea-
dores busquen solicitantes con calificaciones y competencias distintas 
a las que ofrece la fuerza de trabajo. Por último, los trabajadores y las 
empresas podrían no contar con la información necesaria para concretar 
una contratación satisfactoria para ambas partes.

Frente a estos obstáculos, 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 búsqueda de trabajo u otro tipo de apoyo; y, iii) mejorar las 

44 Existen varias categorizaciones de los efectos de las PAMT. La categorización escogida para el presente 
estudio incluye los efectos sociales y económicos y toma elementos de Auer et al. (2005). Para una 
categorización centrada exclusivamente en los efectos sobre el mercado de trabajo, véase Calmfors (1994).
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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 centrándose en grupos vulnerables limitados por determinadas 
barreras (p. ej., debido a vulnerabilidades ligadas a niveles reducidos de 
ingresos, falta de calificaciones básicas o incluso a la discriminación).45 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. ej., subvenciones al empleo para determinadas cate-
gorías de trabajadores)46; ii) ayudas destinadas a dichos trabajadores con 
miras a resolver déficits de calificaciones u otros problemas (p. ej., cursos 
de capacitación reservados a grupos específicos como los individuos poco 
calificados)47; 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 países 
caracterizados por tener marcadas diferencias entre grupos de la sociedad 
tanto en las características de los individuos como en las oportunidades 
de empleo que tienen estas personas en función 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 focalización por razones econó-
micas y sociales, incluso si esta focalización significa que las políticas 
tengan efectos agregados reducidos (Escudero, 2015). Cabe resaltar que 
si bien las PAMT centradas en grupos marginales pueden ser particular-
mente efectivas, no están exentas de riesgos. Por ejemplo, los beneficios 
para grupos determinados pueden resultar en efectos de sustitución y de 

45 La “discriminación” puede incluir discriminación sobre la base de los gustos o discriminación 
estadística. La discriminación sobre la base de los gustos corresponde al desagrado irracional que generan 
ciertos grupos de la sociedad (p. ej., las minorías), mientras que la discriminación estadística se basa en 
características observables (p. ej., edad o sexo) para hacer inferencias sobre características no observables 
(p. ej., la productividad).
46 Véase Layard et al. (1991) para una discusión sobre las funciones de las PAMT.
47 Por ejemplo, la “Red para el Empleo Juvenil” (YEN, por sus siglas en inglés) lleva a cabo investigación 
y ofrece apoyo técnico con el objetivo de mejorar las oportunidades de empleo para los jóvenes. La YEN 
es una iniciativa conjunta de las Naciones Unidas, el Banco Mundial y la Organización Internacional del 
Trabajo.
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desplazamiento.48 Además, si no se incorporan componentes destinados 
a incrementar la empleabilidad (p. ej., capacitación), las PAMT pueden 
tener un impacto negativo sobre grupos vulnerables debido a efectos de 
estigmatización y de cerrojo que pueden ocurrir durante la participación 
(Hujer et al., 2004).

•	 Mejorar la movilidad y la calidad del empleo: Tanto los avances tecnológi-
cos como el comercio internacional y el papel cada vez más 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). Además, estudios recientes han documentado cómo los cambios 
estructurales y tecnológicos ocurridos en las economías desarrolladas han 
ampliado la brecha salarial entre los trabajadores altamente calificados y 
aquellos de menor calificación, lo que confirma que un cambio centrado 
en las calificaciones y la tecnología 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 atrás 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 más altos, por lo que estos cambios incrementarían 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 cómo y hasta qué punto afectan la calidad del trabajo. De cara a este 
fenómeno, las PAMT pueden tener el doble objetivo de favorecer la tran-
sición de los trabajadores de sectores, ocupaciones y lugares en declive a 
otros emergentes, centrándose al mismo tiempo en mejorar la calidad del 
empleo. Para que las innovaciones tecnológicas resulten en mejores opor-
tunidades de empleo, deben ponerse en marcha políticas que otorguen 
a los trabajadores un conjunto de calificaciones adecuado para asumir 

48 Existe el riesgo de que las ventajas de las que disfrutan los grupos vulnerables gracias a las PAMT  
(p. ej., disponibilidad de empleos) podrían ocurrir igualmente en la ausencia de las mismas (efectos de 
“peso muerto”) o en detrimento de otras categorías de trabajadores (efecto de sustitución) o de otros 
puestos de trabajo (efectos de desplazamiento).
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estas innovaciones. La capacitación, la ayuda en la búsqueda de trabajo y 
las medidas de apoyo al empleo, entre otras políticas, 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 “estructuralización” (Schmid 
et al., 2001).

•	 Reducir la pobreza: Desde mediados de la década de 1980, cada vez hay 
más consenso en torno al hecho de que el empleo es uno de los principales 
impulsores de la reducción de la pobreza (Todaro, 1989). Por esa misma 
razón, la orientación de las políticas hacia ese objetivo es cada vez más 
marcada. Si bien las relaciones macroeconómicas y una serie de circuns-
tancias institucionales tienen un peso preponderante en lo que respecta 
a la relación entre empleo y pobreza, las PAMT tienen el potencial de 
contribuir a la reducción de la pobreza mediante el fomento del empleo 
y el aumento de los ingresos. Además, al promover el crecimiento en el 
capital humano mediante la acumulación 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, además de ayudar a aliviar 
la pobreza inmediata mediante un ingreso, al financiar el desarrollo de 
infraestructura, los programas de empleo público también elevan las con-
diciones de vida de los beneficiarios.

De hecho, tanto en los países de la OCDE49 como en los países emergen-
tes y en desarrollo, las PAMT se otorgan paralelamente a las prestaciones 
por desempleo pues se ha demostrado que la complementariedad entre 
ambas políticas tiene el potencial de aliviar la pobreza (Martin, 2015). 
En los países emergentes y en desarrollo, las PAMT pueden tener un 

49 La división tradicional de países en países desarrollados, emergentes y en desarrollo tiene una utilidad 
limitada en el estudio de las PAMT dado que las experiencias con PAMT en economías desarrolladas 
suelen ser significativamente distintas (p. ej., entre los estados miembros de la Unión Europea y los países 
desarrollados de América Latina y el Caribe). Así pues, al hablar sobre PAMT el informe hará referencia 
a los países de la OCDE (para remitirse a un subgrupo determinado de economías desarrolladas que 
comparten experiencias similares en materia de PAMT), a países emergentes o en desarrollo (para 
remitirse al resto de los países), o a América Latina y el Caribe (cuando se traten específicamente los 
países de la región). Obviamente, esta clasificación 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 más parecidas a las observadas en los países de América Latina y el Caribe.
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efecto incluso más marcado sobre la pobreza puesto que los componentes 
de alivio de la pobreza incluidos en estas políticas suelen estar directa-
mente dirigidos a los segmentos más vulnerables de la población (p. ej., 
trabajadores pobres en la economía informal) y no estrictamente a las 
personas en situación de desempleo, como en el caso de los países de la 
OCDE. Además, en los países emergentes y en desarrollo la reducción 
de la pobreza suele ser uno de los objetivos primordiales de las políticas, 
sobre todo, en el caso de los programas asistenciales a cambio de trabajo 
(workfare) y de los PTC.

Cabe resaltar que además de los efectos planeados, las PAMT pueden 
resultar en efectos positivos inesperados. Primero, estas políticas pueden 
impulsar un aumento en la demanda agregada, debido a la regularización 
del consumo (p. ej., los programas de empleo público en periodos recesi-
vos) y a otros efectos secundarios como aquellos derivados del desarrollo 
de infraestructuras públicas. Segundo, las PAMT consiguen crear empleos 
indirectamente (p. ej., cuando los participantes de programas de apoyo al 
trabajo por cuenta propia y al microemprendimiento emplean a terceros). 
Tercero, se sabe que estas políticas tienen un efecto sobre la estructura sala-
rial.50 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 mínimo 
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 países de la OCDE y en las economías  
emergentes y en desarrollo

Desde la década de 1990, hay un consenso creciente en los países de la 
OCDE sobre la necesidad de que las PAMT consoliden el vínculo entre 
la protección social, las políticas del mercado de trabajo y el empleo. Por 

50 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 reducción 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 transición hacia empleos regulares. Para más detalles al respecto, véanse Calmfors y 
Skedinger (1995) y Johnson y Layard (1986).
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consiguiente, en la mayoría de las economías de la OCDE no solo se destina 
una parte importante del gasto público a las PAMT, sino que esta asignación 
sigue aumentando. Por su parte, en muchos países emergentes y en desa-
rrollo las PAMT han adquirido importancia apenas a lo largo del último 
decenio, por lo que se observa una menor recurrencia a ellas, así como 
un peso más reducido en los presupuestos gubernamentales. No obstante,  
con el tiempo la asignación destinada a las PAMT en estos países ha crecido. 
Por ejemplo, tanto en Europa Central y Sudoriental como en la Comunidad 
de Estados Independientes, la introducción de las PAMT data de la década 
de 1990 y tuvo lugar en el marco de los esfuerzos por garantizar una tran-
sición hacia economías de mercado y por resolver la emergencia oficial del 
desempleo. En esta región, el diseño de las PAMT es similar al de las eco-
nomías desarrolladas, aunque el gasto público 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 rápido aumento del desempleo que resultó de 
esta crisis. En estos países, 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 proporción de empleo 
informal observado en esta región es una de las más elevadas a nivel mun-
dial. En África, las PAMT tienen un papel relativamente limitado y hay 
poca información 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 intervención se ha vuelto una herramienta 
predilecta del mercado de trabajo, sobre todo (aunque no únicamente), para 
compensar la falta de demanda de trabajo en el sector formal.

Asimismo, siguen existiendo marcadas diferencias respecto de los enfoques, 
los ámbitos y las configuraciones de estas políticas entre los países de la 
OCDE y los países emergentes y en desarrollo, debido no solamente a sus 
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prioridades específicas (p. ej., 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 articulación de las PAMT. Por un lado, a diferencia 
de lo que sucede en los países de la OCDE, los mercados de trabajo de los 
países 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 Capítulo 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 países 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 públicas amplias para 
su instrumentación.

Habida cuenta de estas diferencias, vale la pena resaltar tres puntos relativos 
al papel que desempeñan las PAMT en la OCDE y en los países emergentes 
y en desarrollo. Estos puntos pueden ayudar a entender cómo se conciben 
las PAMT en los países emergentes y en desarrollo y por qué, según el 
contexto, los países utilizan denominaciones distintas (p. ej., políticas de 
protección social):

•	 En los países emergentes y en desarrollo, las PAMT pretenden abordar 
objetivos múltiples, entre los que suelen incluirse la resolución de algunos 
problemas a más largo plazo. Generalmente, y al igual que en los países de 
la OCDE, uno de estos objetivos es de índole económica (p. ej., aumentar 
la probabilidad de que las personas en situación de desempleo encuentren 
trabajo o de que determinados grupos incrementen sus ganancias). No 
obstante, en los países emergentes y en desarrollo también se suele insistir 
en la importancia de otorgar algún tipo de apoyo al ingreso en el marco 
de estas políticas, lo que muchas veces contribuye al piso de protección 
social del país (tal es el caso en la Argentina51). Cabe resaltar que en los 
países emergentes y en desarrollo las metas sociales a más largo plazo 
también suelen formar parte del objetivo estratégico de las PAMT. A 
manera de ejemplo, podemos mencionar la reducción de la pobreza o de 

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

•	 Debido a la intención de abordar múltiples objetivos, en estos países rara 
vez se puede encasillar las PAMT en categorías 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 público con otros tipos de ayudas  
(p. ej., capacitación) para mejorar la empleabilidad de los participantes 
y sus posibilidades futuras de empleo tras la conclusión 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 
como políticas de protección social,52 a pesar de que ambos tipos de pro-
gramas tienen una gran cantidad de componentes de PAMT.53

•	 En los países emergentes y en desarrollo, algunas PAMT no gozan del 
mismo papel independiente que en las economías de la OCDE, puesto 
que muchas veces su objetivo es llenar vacíos en los servicios públicos que 
ofrecen los gobiernos. Por ejemplo, mientras que algunos programas de 
capacitación son puestos en marcha para compensar las deficiencias de los 
sistemas educativos, el objetivo de ciertos programas de empleo público 
es compensar los déficits de infraestructura pública en el ámbito comu-
nitario. Además, algunos países 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 
Público de Empleo (SPE).

Surge pues la interrogante de si es posible aplicar el conocimiento existente 
sobre las economías de la OCDE a los países emergentes y en desarrollo. 
Se trata de una pregunta relevante pues no hay suficientes datos empíricos 

52 Véase la Recomendación sobre los Pisos de Protección Social, 2012 (núm. 202).
53 Véase el Recuadro 1.2 (Capítulo 1).
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Cuadro 2.1 � Esquema resumen de las PAMT en los países emergentes y en desarrollo: Tipos  
de intervenciones, objetivos y diferencias con respecto a los países de la OCDE

Tipos de 
intervenciones

Objetivos/ 
Resultados

Papel distinto al 
observado en países 

de la OCDE

Políticas activas del mercado de trabajo

• Capacitación
• Programas de empleo público
• Subvenciones al empleo
• �Apoyo al trabajo por cuenta  

propia y al microemprendimiento
• �Servicios del mercado  

de trabajo

• Aumentar el empleo
• Reducir la desigualdad
• �Mejorar la movilidad y la calidad 

del empleo 
• Reducir la pobreza

• Objetivos múltiples
• �Combinación más amplia de 

políticas
• Sin papel independiente

sobre los efectos específicos o generales de las PAMT en países emergentes o 
en desarrollo (véase el Capítulo 3), pero además porque no existe un marco 
conceptual en estos países para categorizar y analizar las PAMT. En los 
países de la OCDE, hace mucho tiempo que se llevan a cabo este tipo de 
esfuerzos y existe una clasificación bien definida para este tipo de políticas 
que facilita la conducción de estudios comparativos por tipo de PAMT, en 
particular, gracias a definiciones claras y a la recolección constante de datos 
comparables. Por el contrario, en los países emergentes y en desarrollo, no 
existe una estructura consensuada que clasifique las PAMT según las rea-
lidades de cada país y el uso de una categorización que no se pueda aplicar 
plenamente a este contexto específico podría dificultar los esfuerzos por 
entender mejor estas políticas.

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 clasificación de las PAMT que sea aplica-
ble a los países emergentes y en desarrollo. Dicha clasificación no busca 
contradecir la que se utiliza generalmente en los países de la OCDE. Por 
el contrario, la clasificación elaborada por la OCDE y Eurostat54 ha sido 

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

Clasificación de las PAMT

La clasificación que proponemos a continuación es distinta a la de los países 
de la OCDE pues incluye cinco en lugar de seis principales categorías de 
PAMT (tipos de intervención) con algunos ajustes55:

•	 Capacitación: La capacitación en el mercado de trabajo constituye un 
componente importante de las estrategias de política destinadas a mejo-
rar la empleabilidad de las personas y, por consiguiente, sus trayectorias 
profesionales futuras (p. ej., ingresos más altos o empleo de mayor cali-
dad); a la vez que tiene efectos secundarios positivos (p. ej., fomentar 
la productividad). Muchas veces, la capacitación está dirigida a grupos 
específicos del mercado de trabajo como los jóvenes, las mujeres, las 
personas con discapacidad o los trabajadores mayores. En los países de 
la OCDE, se hace una distinción entre capacitación en el trabajo y capa-
citación fuera del trabajo, la cual generalmente está dirigida a personas 
en situación de desempleo, aunque también a personas con empleo. En 
estos países, la capacitación es la PAMT que recibe la mayor parte del 
gasto. Por su parte, en los países emergentes y en desarrollo, aunque la 
capacitación es también la política que se ejecuta con más frecuencia, 
suele instrumentarse como parte de otras intervenciones del mercado 
de trabajo (p. ej., como una estrategia más amplia o en el marco de un 
programa de empleo público) y puede incluir algún tipo de apoyo a los 
ingresos (véanse los estudios de caso de la Argentina y del Perú en el 
Capítulo 4). Además, muchas veces en estos países la capacitación es 
de corta duración y se centra en la adquisición de calificaciones básicas.

55 La clasificación de las PAMT de la OCDE incluye: i) capacitación; ii) creación directa de empleos;  
iii) incentivos para el empleo; iv) incentivos para la creación de nuevas empresas; v) servicios públicos de 
empleo y administración; y, v) protección y apoyo al empleo y rehabilitación.
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•	 Programas de empleo público: El objetivo principal de los programas de 
empleo público es compensar las limitaciones del sector privado respecto 
de la creación de empleo. Por esta razón, los empleos se crean en el marco 
de proyectos públicos o semipúblicos 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 
público puestos en marcha en los países de la OCDE, el objetivo principal 
es mantener el vínculo de los individuos con el mercado de trabajo, por 
lo que su instrumentación es particularmente importante en periodos de 
recuperación 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 países de la OCDE. En los países emergentes y en desarrollo, aunque 
los programas de empleo público suelen ser considerados como medidas 
para aliviar la pobreza y garantizar el desarrollo comunitario, también 
tienen objetivos adicionales como otorgar protección social a personas no 
cubiertas por sistemas contributivos o proporcionar apoyo a los ingresos 
como un seguro en caso de crisis económicas. Otra diferencia respecto 
de los países de la OCDE es que en los países emergentes y en desarrollo 
los programas de empleo público se implementan con más 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 más permanente (p. ej., Construyendo Perú56) o 
se combinan con otros programas (p. ej., programas de capacitación) para 
garantizar la inserción de los participantes al empleo no subvencionado 
al término del programa (p. ej., véase el estudio de caso del Perú en el 
Capítulo 4). En los últimos 10 o 15 años, se ha implementado una gran 
cantidad de programas de empleo público en estos países para asistir a las 
poblaciones vulnerables (Subbarao et al., 2013).57

56 El ámbito de acción de este programa no se limitó a un periodo de crisis económica y su objetivo era 
resolver los problemas de empleabilidad, al mismo tiempo que otorgaba apoyo a los ingresos (véase el 
Capítulo 4).
57 A modo de ejemplo, podemos mencionar: el Programa Red de Seguridad Productiva (PSNP, por 
sus siglas en inglés) de Etiopía que ayudó a 7,6 millones de hogares a soportar los impactos de las crisis 
alimentarias durante cinco años; el Esquema de Garantía de Empleo Rural Nacional “Mahatma Gandhi” 
(MGNREGS, por sus siglas en inglés) que a la fecha es el programa de empleo público más 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 expandió el programa Trabajar mediante un apoyo directo a los ingresos a 
familias de todo el país (Subbarao et al., 2013).
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•	 Subvenciones al empleo: Esta categoría de programas abarca todas las ini-
ciativas cuyo objetivo es otorgar incentivos que faciliten la contratación 
o el mantenimiento de los empleos mediante una reducción 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 subvención (p. ej., personas en situación 
de desempleo de larga duración o trabajadores jóvenes). Respecto de la 
oferta (a saber, las medidas focalizadas en los incentivos para los trabaja-
dores), la intención es motivar a los miembros del grupo de destinatarios 
a entrar nuevamente en el mercado de trabajo a través de una dismi-
nución en su salario de reserva. En general, en los países 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 países 
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 crónicas de inserción en el mercado de trabajo  
(p. ej., jefas de hogar, miembros de hogares con bajos ingresos, jóvenes en 
situación de desempleo y personas que abandonaron sus estudios) y por 
lo tanto se utilizan en menor medida en períodos recesivos. De hecho, 
en estos países (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 políticas es otorgar apoyo financiero y logístico a personas 
en situación de desempleo o inactividad que deseen empezar una acti-
vidad económica, ya sea como trabajadores independientes o con una 
microempresa. En los países de la OCDE, estas políticas están general-
mente destinadas a jóvenes o a personas altamente calificadas pues se ha 
demostrado empíricamente que la efectividad de este tipo de interven-
ciones depende de que estén dirigidas a grupos específicos de personas 
en situación de desempleo preparadas para trabajar (Martin, 2000). En 
los países emergentes y en desarrollo, la importancia de estas políticas 
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Según 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 económicas (OIT, 2009).

Para cumplir estos objetivos, los SPE pueden emprender diversas medidas, como:  
i) ofrecer información sobre el mercado de trabajo; ii) ofrecer asistencia en la bús-
queda de trabajo y servicios de colocación; iii) ofrecer orientación 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 país a otro, suelen tener las mismas 
funciones y características 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 orientación y la búsqueda 
de trabajo (los primeros tres puntos que han sido resaltados más arriba) mediante un 
SPE u otro tipo de intervención implementadas en el país.

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

Recuadro 2.2.  Definición del SPE y de los servicios del mercado de trabajo según la OIT

reside en que fomentan la creación de empleo tanto en la economía formal 
como en la informal, lo que implica que el grupo de destinatarios en estos 
países es más extenso que en los países de la OCDE. La otra diferencia 
es que en muchos países emergentes y en desarrollo la integración de los 
servicios ofrecidos a los beneficiarios aún enfrenta importantes obstáculos 
que limitan su plena aplicación, como el acceso limitado al crédito en el 
sector informal.

•	 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-
tación profesional, el asesoramiento sobre el mercado de trabajo, la ayuda 
en la búsqueda de empleo y la remisión a otras medidas de reinserción 
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como la capacitación. Existen dos modalidades de implementación 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 única-
mente a cargo de un actor público 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. ej., capacitación o empleo público). 
Si bien en los países de la OCDE, los SPE y los servicios del mercado de 
trabajo son de vital importancia para la ejecución plena y efectiva de las 
PAMT, su papel en los países emergentes y en desarrollo suele ser más 
limitado, al mismo tiempo que los recursos públicos que se les destinan 
son relativamente escasos. En estos países, 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 transición 
hacia el empleo formal (véase el caso de Colombia en el Capítulo 4). Sin 
embargo, mientras que una serie de reformas se han llevado a cabo en 
estos países (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. ej. a través de la introducción de nuevas 
tecnologías) en lugar de crear nuevos marcos institucionales o consolidar 
el vínculo entre el componente pasivo y el de activación, como ocurre en 
los países de la OCDE.58 

58 Véase Mazza (2013) para un análisis de las reformas de los SPE en América Latina y el Caribe.
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B	 Las PAMT en América Latina: resultados del Compendio  
	de  políticas del mercado de trabajo de la OIT

Si bien existe una gran cantidad de estudios sobre la naturaleza y las caracte-
rísticas de las PAMT en los países de la OCDE, se sabe menos sobre el papel 
que han tenido estas políticas en los países emergentes y en desarrollo. Esto se 
debe a la menor relevancia de la que han gozado las PAMT como herramienta 
de política para resolver los problemas sociales y del mercado de trabajo (com-
parado al observado en las economías de la OCDE) y, por consiguiente, a la 
limitada asignación de recursos que se destina a estas intervenciones.

A pesar de esto, como se menciona en el Capítulo 159, en la mayoría de los 
países de América Latina y el Caribe se observa un alza en el gasto público 
en PAMT, que ha rebasado los niveles de países externos a la OCDE, aun-
que sigue siendo inferior al promedio de los países de esta organización 
(Auer et al., 2005). Además, en la mayoría de los países de América Latina 
y el Caribe el gasto público en PAMT supera ampliamente al que se destina 
a las prestaciones por desempleo, lo cual refleja una motivación cada vez 
más grande por complementar las intervenciones tradicionales orientadas 
a ofrecer protección social e impulsar la reducción de la pobreza (p. ej., los 
PTC) con políticas destinadas a aumentar la empleabilidad de la fuerza de 
trabajo. No obstante, aún no se sabe suficiente sobre la naturaleza ni las 
características de las PAMT de la región, ni sobre el impacto que tienen 
sobre la calidad y la cantidad del empleo60, por lo que quedan interrogantes 
por resolver sobre la eficiencia de estas inversiones públicas. Sobre la base 
de la categorización de las PAMT presentada en el apartado anterior, a 
continuación se presentan los resultados del Compendio de políticas del 
mercado de trabajo de la OIT (compilado para efectos de este estudio), el 
cual reagrupa todas las PAMT implementadas en ciertos países seleccio-
nados de América Latina y el Caribe desde la década de 1990 (para más 
detalles sobre la metodología utilizada para la elaboración del Compendio, 
véase el Recuadro 2.3).61

59 Cabe mencionar que los detalles del desglose del gasto por tipo de intervención presentado en el 
Capítulo 1 tienen en cuenta las categorías consideradas en el presente capítulo. 
60 Véase el Capítulo 3 para un análisis de la información disponible a la fecha.
61 OIT (2013) ha llevado a cabo un ejercicio de compilación similar para América Central y la República 
Dominicana.
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Del Compendio se desprenden las siguientes observaciones:

•	 La cantidad de políticas del mercado de trabajo instrumentadas cada año 
ha aumentado con el tiempo. En los países analizados, solo 6 políticas 
fueron puestas en marcha antes del inicio de la década de 1990, mientras 
que la cifra ascendió a 24 durante esa década, a 111 durante la década 

62 Para garantizar su exactitud, la información ha sido compartida con las oficinas regionales, 
subregionales y de país 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 País de la OIT para los Países Andinos (Lima), la Oficina de País de la OIT para la 
Argentina (Buenos Aires), la Oficina de País de la OIT para Brasil (Brasilia) y el Centro Interamericano 
para el Desarrollo del Conocimiento en la Formación Profesional (OIT-CINTERFOR, Montevideo).

El Compendio de políticas del mercado de trabajo de la OIT incluye información sobre 
las PAMT implementadas desde la década de 1990 en la Argentina, el Brasil, Colombia, 
el Ecuador, el Perú y el Uruguay. Para recopilar esta información, se ha llevado a cabo 
un extenso análisis de la información disponible a la fecha sobre PAMT en estos países 
seleccionados de América Latina (p. ej., en documentos oficiales, legislaciones, publi-
caciones científicas, etc.). En el caso de cada intervención identificada mediante dicho 
análisis, el Compendio incluye la siguiente información: i) los años de inicio y término; 
ii) una descripción de la política con detalles sobre el grupo de destinatarios, los crite-
rios de elegibilidad y los servicios ofrecidos en el marco del programa; iii) la existencia 
o no de un informe de seguimiento o de un estudio de evaluación de impacto; y, iv) 
en algunos casos, información sobre las tasas de cobertura y el gasto destinado a estas 
políticas. La información corresponde a programas ejecutados en el ámbito nacional y 
en ámbitos más restringidos (p. ej., regional o distrital). Además, cuando ha sido posi-
ble, también se han recopilado detalles sobre las intervenciones pasivas. El Compendio 
está completamente disponible en línea (www.ilo.org/almp-americas) y la información 
puede ser ordenada y descargada en función de sus características principales (p. ej., 
país, tipo de intervención y grupo de destinatarios).62

El resto del presente apartado muestra las tendencias de las PAMT observadas en el 
Compendio. El análisis 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 información parcial sobre la naturaleza de las inter-
venciones analizadas. Por ejemplo, se considera que todas las políticas tienen la misma 
importancia, independientemente de su cobertura, gasto asignado o duración, a pesar 
de que se recopila cierta información sobre estos tres aspectos. Por todo lo anterior, se 
ha complementado el análisis de estas tendencias con información cualitativa sobre la 
naturaleza, el ámbito y el desarrollo de estas políticas (véase el Cuadro 2.3 para ejemplos 
de países seleccionados que incluyen esta información). Para escoger dichos ejemplos, 
se ha considerado la disponibilidad de información sobre los aspectos principales de la 
política (p. ej., la cobertura, la duración y el presupuesto) y la presencia de evaluaciones 
de impacto que hubieran evaluado previamente su eficacia (las cuales son analizadas 
en el Capítulo 3).

Recuadro 2.3.  Compendio de políticas del mercado de trabajo de la OIT: PAMT en América Latina 

http://www.ilo.org/almp-americas
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de 2000 y a 45 entre 2010 y 2015.63 Por lo tanto, la mayoría de las inter-
venciones incluidas en el Compendio (implementadas desde la década de 
1990) siguen en fase de ejecución (132 de 189, a saber, el 69,8 por ciento).

•	 Las PAMT con más recurrencia en los países analizados son las políti-
cas de capacitación (44 por ciento del total), seguidas de las políticas 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 público (11 por ciento) y las subvenciones al empleo (5 por 
ciento).64, 65 Se trata de una tendencia observada en casi todos los países 
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 jóvenes (24 por ciento), seguidos de las personas en 
situación de desempleo (19 por ciento), los individuos vulnerables (15 por 
ciento), la población activa (14 por ciento) y los empleadores y las peque-
ñas y medianas empresas o PyME (12 por ciento) (véase el Cuadro 2.2, 
panel B).66

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

•	 En términos de la implementación de las PAMT, el análisis revela una 
interacción marcada entre los sectores público y privado en el diseño y la 
ejecución de programas de capacitación y de apoyo al trabajo por cuenta 
propia y al microemprendimiento. También se observan dos tendencias 

63 Los datos de 2015 son preliminares.
64 Además, el 1,5 por ciento de las políticas incluidas en el Compendio son políticas pasivas con 
componentes de activación (véase el Apartado A para una definición) que no fueron consideradas en el 
presente análisis.
65 Es necesario resaltar que, al computar las tendencias, las políticas con más de un componente  
(p. ej., capacitación y empleo público) 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 proporción 
de programas compuestos de (por lo menos) un componente específico (p. ej., capacitación), aunque estas 
políticas puedan incluir, en algunos casos, más componentes.
66 Como se ha mencionado previamente, algunas políticas tienen más de un grupo de destinatarios  
(p. ej., jóvenes y mujeres). Esas intervenciones han sido contadas dos veces, por lo que las cifras corresponden 
a la proporción de intervenciones que tienen (por lo menos) un grupo específico como población objetivo, 
aunque en algunos casos las intervenciones pueden tener más de un grupo de destinatarios.
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Cuadro 2.2.  Resultados del Compendio de políticas del mercado de trabajo de la OIT

  Argentina Brasil Colombia Ecuador Perú Uruguay Total

Capacitación 36 48 40 60 62 40 44

Programas de empleo público 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 A: Proporción de las PAMT por país y tipo de intervención (porcentajes)

Panel B: Principal grupo de destinatarios de las políticas por tipo de intervención (porcentajes)

  Capacitación
Programas  
de empleo 

público

Subvenciones  
al empleo

Trabajo por 
cuenta propia

Servicios  
del mercado  

de trabajo
Total

Individuos vulnerables 11 33 13 19 0 15

Población activa 20 0 0 0 47 14

Desempleados 16 33 25 8 40 19

Empleadores/PyME 0 0 0 43 0 12

Jóvenes 38 0 25 16 13 24

Otros 16 33 38 14 0 17

Nota: “Trabajo por cuenta propia” corresponde a la categoría “Apoyo al trabajo por cuenta propia y al 
microemprendimiento” mencionada en el Apartado A. En este cuadro, se cuentan dos veces las políticas con más de 
un componente (p. ej., programas de empleo público y capacitación). Esto quiere decir, por ejemplo, que el 44 por 
ciento del total de las PAMT puestas en marcha en los países seleccionados tiene (por lo menos) un componente de 
capacitación. Los grupos destinatarios corresponden a los especificados por cada política. Esto quiere decir que tienen 
una definición nacional, por lo que ciertas categorías podrían superponerse (p. ej., los jóvenes pueden también ser 
individuos vulnerables).
Fuente: OIT (2016).

en lo que respecta a los programas de empleo público: i) suelen contar 
con un financiamiento descentralizado por parte de gobiernos locales o 
regionales; y, 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 difícil cuantificar la frecuencia de aparición de estos patrones, 
son consistentes con los análisis cualitativos publicados a la fecha sobre la 
ejecución de este tipo de políticas (Castillo et al., 2014; Subbarao et al., 
2013; Samaniego, 2002).
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•	 Capacitación: La capacitación es el tipo de PAMT que se ejecuta con más 
frecuencia en América Latina (y, de manera consistente en todos los países 
analizados), ya sea en el marco de políticas más amplias (p. ej., en progra-
mas asistenciales a cambio de trabajo cuando se combinan con programas 
de empleo público) o como un programa independiente. Cabe resaltar 
que la proporción de programas de capacitación respecto del total de 
PAMT varía de 36 por ciento en la Argentina a 62 por ciento en el Perú. 
En cuanto a los principales grupos de destinatarios, gran parte de los pro-
gramas de capacitación (38 por ciento) se focalizan en los jóvenes (p. ej., el 
programa Jóvenes en Acción de Colombia), mientras que el 20 por ciento 
está destinado a la población activa en general y el 16 por ciento a las 
personas en situación de desempleo (p. ej., el Programa de Capacitación 
Laboral del Uruguay; para más detalles, véase el Cuadro 2.3).

•	 Programas de empleo público: En América Latina, los programas de empleo 
público 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 mayoría de estos programas tienen como 
beneficiarios a las personas en situación de desempleo (33 por ciento) o a 
grupos vulnerables (33 por ciento)67, mientras que algunos programas de 
empleo público han sido específicamente puestos en marcha en las zonas 
rurales (13 por ciento). Los resultados de algunas de estas intervenciones 
(véase el Capítulo 3) han sido analizadas y el Cuadro 2.3 incluye una 
breve descripción de uno de estos programas (Empleo en Acción, ejecu-
tado en Colombia).

•	 Subvenciones al empleo: Respecto a las subvenciones al empleo incluidas 
en el Compendio, un cuarto se destinó a las personas en situación de 
desempleo, otro cuarto se centró en los jóvenes y un cuarto más estuvo 
orientado a las personas con discapacidad (las cuales fueron incluidas 
en la categoría “Otros” del Cuadro 2.2, panel B). En América Latina, la 
importancia relativa de las subvenciones al empleo difiere de un país a 

67 Aunque cada país suele tener su propia definición 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 
o a grupos específicos como las jefas de hogar, las personas con discapacidad o las poblaciones indígenas. Sin 
embargo, como se explica en las notas del Cuadro 2.2, los grupos de destinatarios no son exclusivos y, en algunos 
casos, las categorías incluyen otros grupos (p. ej., ciertos jóvenes 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 (máximo valor observado), ni en el Ecuador ni en el 
Perú se han instrumentado programas de este tipo. A manera de ejemplo, 
podemos mencionar el “Programa Nacional de Estímulo ao Primeiro 
Emprego” del Brasil (véase el Cuadro 2.3 para más detalles).

•	 Apoyo al trabajo por cuenta propia y al microemprendimiento: Debido a la 
alta proporción de empleo informal, estas intervenciones han sido pues-
tas en marcha con mucha frecuencia en América Latina. En efecto, su 
implementación varía del 40 por ciento de las PAMT implementadas en 
Colombia al 10 por ciento en el Perú y promedian un 28 por ciento en 
la región (Cuadro 2.2). El 43 por ciento de estas intervenciones están 
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 está orientado a los jóvenes. Por último, la mayoría de estos progra-
mas tienen como objetivo la creación de nuevos negocios, aunque algunas 
también se centran en la expansión de empresas existentes. Un ejemplo 
de este tipo de programas es Microemprendimientos Productivos, puesto 
en marcha en la Argentina (véase el Cuadro 2.3).

•	 Servicios del mercado de trabajo: En América Latina, la puesta en mar-
cha de servicios del mercado de trabajo varía 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 políticas más amplias (p. ej., capacitación).68 Debido a la naturaleza 
de estos servicios, apenas una minoría de las políticas de este tipo ejecu-
tadas en América Latina tiene un grupo de destinatarios explícitamente 
identificado. En efecto, el 47 por ciento de estas políticas está dirigido 
a la población activa en general y el 40 por ciento está orientado a las 
personas en situación de desempleo. Solo el 13 por ciento de los servicios 
del mercado de trabajo especifican a los jóvenes como su grupo de des-
tinatarios. Es posible consultar un ejemplo de servicios del mercado de 
trabajo instrumentado en el Perú en el Cuadro 2.3.

68 Por estas razones, es posible que el Compendio subestime la importancia relativa de los servicios del 
mercado de trabajo en los países analizados. Por ejemplo, a diferencia de otros tipos de PAMT como los 
programas de capacitación, 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 duración de este tipo de programas. 
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Cuadro 2.3. � Ejemplos seleccionados de PAMT a partir del Compendio de políticas  
del mercado de trabajo de la OIT

Capacitación

Inicialmente, el Programa de Capacitación Laboral (PROCAL) fue instituido 
en el Uruguay en 1994 para que los beneficiarios de prestaciones por desempleo 
tuvieran acceso a orientación laboral y a cursos de capacitación según 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 políticas de activación en el Uruguay. Se trata de la PAMT con la 
mayor asignación de gasto público durante la segunda parte de la década de 1990. 
En efecto, entre 1994 y 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 implementación, como el alto grado 
de centralización y el elevado costo de la puesta en marcha, el cual se estimó en  
250 USD mensuales por participante.

Programas de 
empleo público 

El programa de empleo público Empleo en Acción fue implementado en Colom-
bia entre 2002 y 2004 para mitigar los efectos de la crisis económica que afectó 
al país a finales de la década de 1990. El objetivo del programa era crear trabajos 
temporales para individuos poco calificados en los sectores de la construcción y 
el mantenimiento de las infraestructuras públicas en zonas de bajos ingresos del 
país. 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 debían estar 
en situación de desempleo, ser mayores de 18 años, no estar inscritos en progra-
mas educativos y estar clasificados en las dos categorías inferiores del Sistema de 
Identificación de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales (SISBEN). En 
el marco del programa, se otorgaban como máximo 180.000 COP mensuales a 
cada beneficiario (cerca de 200 USD, PPA). Los trabajadores a tiempo parcial po-
dían participar en el programa durante un máximo de cinco meses. En total, el 
programa financió 3.724 proyectos.

Subvenciones  
al empleo

El “Programa Nacional de Estímulo ao Primeiro Emprego” (PNPE) está activo 
en el Brasil desde 2003. El PNPE busca crear incentivos para que las empresas 
contraten trabajadores jóvenes. 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-
tución dentro de la empresa). Además, la proporción de trabajadores empleados en 
el marco del PNPE no puede superar un máximo de 20 por ciento. Los aspirantes 
deben ser jóvenes de entre 16 y 24 años en situación de desempleo y sin experiencia 
de trabajo previa. Además, deben pertenecer a un hogar con un ingreso per cápi-
ta inferior a la mitad del salario mínimo. Por último, deben estar inscritos en la 
educación primaria o secundaria o en cursos de capacitación. Los participantes no 
pueden ser contratados como empleados domésticos ni en el marco de contratos 
de experiencia (“Contrato de experiência”). Se aceptan los contratos de duración 
determinada siempre y cuando la relación laboral dure por lo menos 12 meses. El 
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 más amplio que 
otorgó transferencias durante los primeros años de la crisis que estalló en 2001 
(Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados o Plan Jefes). El objetivo principal de 
MEP es fomentar la transición 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 máximo 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. Además, en el marco del programa se provee asistencia técnica para 
el establecimiento de la actividad de trabajo por cuenta propia mediante visitas 
periódicas de tutores. Esta asistencia cubre los ámbitos de la administración y los 
negocios en general, e incluye un asesoramiento más técnico en función del sector 
específico 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 Perú en 1996 con el objetivo de mejorar la efi-
ciencia del mercado de trabajo mediante una mejor correspondencia entre la ofer-
ta y la demanda laboral (p. ej., con actividades centradas en el análisis de ofertas de 
trabajo y la preparación del currículo). Además de este servicio, el programa ofrece 
información a las empresas y a los solicitantes de empleo sobre las calificaciones 
y ocupaciones ofertadas y solicitadas en determinados mercados de trabajo. Por 
último, el programa ofrece asistencia en la búsqueda de trabajo a solicitantes de 
empleo mediante actividades de orientación. El programa está destinado a em-
pleadores y personas en situación de desempleo. Entre las personas en situación de 
desempleo, los individuos con bajos niveles de estudios tienen prioridad. Si bien 
el Ministerio del Trabajo y Promoción del Empleo administra centralmente el 
programa, delega la ejecución a las autoridades locales y a ciertas organizaciones 
no gubernamentales (p. ej., las iglesias). En 2006, 23.642 solicitantes de empleo 
encontraron trabajo gracias a la asistencia en la búsqueda 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).

Cuadro 2.3. � Ejemplos seleccionados de PAMT a partir del Compendio de políticas  
del mercado de trabajo de la OIT (cont.)
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C	 OBSERVACIONES FINALES

Las PAMT pueden ser políticas de gran utilidad y potencial en los ámbi-
tos individual y nacional. En el ámbito 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 más 
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 ámbito 
nacional, un conjunto completo de estas políticas puede ayudar a reducir 
la pobreza y la desigualdad, a incrementar la movilidad laboral y la calidad 
del trabajo y, de manera más general, a aumentar el potencial económico.

Si bien en las economías de la OCDE las PAMT han sido un eje central 
de la elaboración de políticas del mercado de trabajo desde hace varios 
decenios, en los países emergentes y en desarrollo apenas han adquirido 
importancia recientemente. En América Latina y el Caribe, este tipo de 
medidas ha ganado terreno en los últimos años y, desde la década de 1990, 
se han implementado 189 programas, muchos de los cuales siguen en eje-
cución. También ha aumentado el gasto público en estas intervenciones 
en casi todos los países con información disponible y, con frecuencia, ha 
rebasado el gasto público en otro tipo de políticas del mercado de trabajo 
(p. ej., ayuda a personas desempleadas).

Uno de los principales hallazgos presentados en este capítulo es que en los 
países con información disponible y detallada, los programas de capacita-
ción son el tipo de PAMT más popular en los países analizados. No solo la 
mayor parte del gasto en PAMT se destina a la capacitación (en Colombia 
y el Ecuador, la asignación asciende al 87 por ciento), sino que además el 
44 por ciento del total de las PAMT implementadas en estos países son 
programas de capacitación o políticas que incluyen un componente de capa-
citación. Otro hallazgo interesante es que el apoyo al trabajo por cuenta 
propia y al microemprendimiento también es una política que se pone en 
marcha con frecuencia, aunque no tanto como la capacitación. 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 último, 
la mayoría de las intervenciones de la región están destinadas a los jóvenes 
(24 por ciento), seguidos por las personas en situación de desempleo (19 por 
ciento) y los grupos más vulnerables (15 por ciento).

Pese a la importancia creciente de las PAMT en América Latina y el Caribe, 
aún 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 región, es necesario llevar a cabo más 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 diseño de políticas tengan una base adecuada 
para tomar decisiones informadas sobre cómo sacar mayor provecho de las 
PAMT en la región.

El resto de este informe pretende llenar este vacío. El Capítulo 3 presenta un 
análisis bibliográfico y los resultados de un meta-análisis llevado a cabo con 
el objetivo de presentar conclusiones generales sobre lo que funciona en lo 
que respecta a las PAMT en la región y en qué circunstancias. El Capítulo 
4 incluye los resultados de las evaluaciones de impacto de un programa de 
activación con múltiples componentes de Argentina, el SPE colombiano y 
un programa asistencial a cambio de trabajo (workfare) del Perú. Las tres 
evaluaciones fueron realizadas para efectos del presente informe.
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	 CAPÍTULO 3
	 Estudio y análisis de la bibliografía disponible  
	a  la fecha sobre las PAMT

	 Introducción

Como se explicó en el Capítulo 2, las políticas activas del mercado de 
trabajo (PAMT) se han aplicado de forma creciente en América Latina y 
el Caribe en los últimos decenios. Varias de estas políticas se han llevado a 
cabo durante periodos de recesión económica y muchas de ellas se han cen-
trado en grupos específicos. Las evaluaciones de impacto permiten medir el 
alcance de los programas, así como sus efectos y su transferibilidad al resto 
de la sociedad. En el caso de las PAMT, es importante evaluar el impacto 
de la participación sobre el empleo, los ingresos y la calidad del trabajo, a 
fin de obtener una visión de conjunto sobre la efectividad de las políticas.

 Existe una extensa bibliografía sobre las evaluaciones de impacto de las 
PAMT a nivel mundial, pero esta se compone principalmente de estudios 
que conciernen a los países de la OCDE, los cuales no suelen ser aplicables 
al contexto de América Latina y el Caribe (por las razones mencionadas en 
el Capítulo 2). Si bien existen varias evaluaciones de impacto individuales 
de PAMT en América Latina y el Caribe de las que se podrían extraer 
conclusiones, hasta la fecha los intentos de clasificar los resultados por tipo 
de política y país han sido escasos. Aun así, habida cuenta de la bibliografía 
relativamente exigua de la que se dispone, un análisis sistemático de los 
hallazgos podría contribuir a consolidar los resultados y a generar evidencia 
adicional de utilidad. En este contexto, el objetivo del presente capítulo 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 
región y destacar, a su vez, las deficiencias existentes y las áreas que se deben 
estudiar más a fondo.
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Para ello, en el presente capítulo se analizan los documentos disponibles 
recurriendo a tres métodos: i) el Apartado A proporciona una descripción 
de los estudios y de su distribución en los países de América Latina y 
el Caribe; ii) el Apartado B presenta un estudio bibliográfico; y, iii) el 
Apartado C consta de un meta-análisis basado en el estudio de Kluve 
(2016). En concreto, el Apartado A ofrece una visión general del método 
de selección de los estudios disponibles y presenta los hallazgos relati-
vos a la distribución temporal y geográfica de los estudios y al tipo de 
políticas evaluadas. La revisión bibliográfica del Apartado B compara los 
impactos de las políticas a nivel individual con lo que se esperaría a par-
tir de la teoría. El meta-análisis del Apartado C permite descomponer y 
analizar los impactos individuales de manera sistemática, situándolos en 
un contexto más amplio y teniendo en cuenta factores adicionales como 
la coyuntura macroeconómica. Por último, el Apartado D concluye el 
capítulo agrupando los hallazgos del estudio bibliográfico y del meta-
análisis, y formulando varias consideraciones políticas que se desprenden 
de la comparación. 
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A	 Panorama de las evaluaciones de impacto de las PAMT  
	en  América Latina y el Caribe

El conjunto de evaluaciones de impacto que se analizan en el presente 
capítulo ha sido seleccionado mediante un proceso detallado y cuidadoso 
que siguió las etapas que se mencionan a continuación. En primer lugar, 
se realizó una búsqueda sistemática de artículos en las siguientes fuentes: 
i) estudios identificados durante el proceso de compilación del Compendio 
de políticas del mercado de trabajo de la OIT (véase el Capítulo 2); ii) tra-
bajos realizados por investigadores de la red de evaluación de programas de 
IZA y de la red de estudios sobre el trabajo de NBER; iii) artículos mencio-
nados en los estudios bibliográficos preparados por Ibarrarán 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 
Evaluación de Impacto de 3ie (RIEPS, por sus siglas en inglés) y del Banco 
Interamericano de Desarrollo (BID); y v) artículos en los que se citan los 
meta-análisis de Card et al. (2010) y Kluve (2010).

En segundo lugar, se comprobó si los estudios procedentes de estas fuentes 
cumplían los criterios elegidos (véase el Cuadro 3.1). Se seleccionaron espe-
cíficamente los estudios que evalúan los efectos de determinados programas 
a nivel individual, comparando estos efectos con los resultados de la no par-
ticipación y controlando el sesgo de selección en los grupos de tratamiento 
y de control. Además, se incluyeron únicamente artículos redactados en 
inglés y español. Posteriormente, fue descartada una serie de artículos que 
no proporcionaban información sobre errores estándar. Como consecuen-
cia de este filtraje, la muestra final contiene 44 estudios de evaluación de 
impacto que se abordarán, examinarán y analizarán de diferentes maneras 
en los diversos apartados de este capítulo.69

Con respecto a los países representados, muchos de los programas que se 
incluyen en los estudios seleccionados se pusieron en marcha en la Argentina 
y el Perú. De hecho, 18 de los 52 programas que se evalúan en los 44 estudios 

69 A pesar de los esfuerzos realizados para examinar de manera exhaustiva todas las fuentes que pudieran 
contener estudios de evaluación de impacto pertinentes para el análisis, es posible que no se hayan 
identificado algunos estudios de interés para esta revisión bibliográfica.
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Cuadro 3.1. � Fuentes y criterios de selección de los estudios de evaluación  
de impacto analizados

Fuentes

Mundial –– Material obtenido a través del muestreo 
realizado por Card et al. (2015)

–– Red de evaluación de programas de IZA
–– Red de estudios sobre el trabajo de NBER
–– Registro de Estudios de Evaluación de 

Impacto de 3ie (RIEPS)
–– Ibarrarán y Rosas-Shady (2009)
–– Estudios que hacen referencia a Card et al. 

(2010) y Kluve (2010)

América 
Latina y el 
Caribe

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

–– Estudios identificados durante la 
elaboración del Compendio de políticas del 
mercado de trabajo de la OIT

–– Sanz (2012) y Vezza (2014) 
–– Sitio web de la Oficina de Evaluación  

y Supervisión del BID

Inclusión Exclusión

Metodología

–– Impacto de la participación evaluado  
a nivel individual

–– Control del sesgo de selección en los grupos 
de tratamiento y de control 

–– Efectos estimados en comparación  
con la no participación

–– Comparación de la efectividad de distintas 
PAMT

–– No se reportan errores estándar

Programas 
evaluados –– Evaluación de un programa específico 

–– Evaluación de PAMT en una escala  
más amplia

–– Otros tipos de políticas del mercado  
de trabajo

Idioma –– Inglés y español –– Otros idiomas

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

seleccionados se ejecutaron en esos dos países (Gráfico 3.1). Chile y Colombia 
también están ampliamente representados: se incluyen 7 evaluaciones de 
impacto de cada país. En cambio, la representación 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, Panamá y el Uruguay. Salvo por la República 
Dominicana, que cuenta con 4 evaluaciones de impacto realizadas al pro-
grama Juventud y Empleo, los países del Caribe apenas están representados.

En cuanto al periodo que cubre el análisis, se observa un pico de estudios 
a principios de la década de 2000 (Gráfico 3.2). Tomando en cuenta que 
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Cuadro 3.1. � Fuentes y criterios de selección de los estudios de evaluación  
de impacto analizados

Gráfico 3.1.  Número de evaluaciones de impacto analizadas por país

Nota: Los 44 estudios escogidos evalúan un total de 52 programas. Algunos estudios analizan más 
de un programa, concretamente, Ibarrarán y Rosas-Shady (2009) y Klinger y Schündeln (2011).  
Los estudios analizados evalúan programas ejecutados entre 1981 y 2014 (Gráfico 3.2). 
Fuente: Cálculos de la OIT sobre la base de Kluve (2016).

las fechas de que se dispone corresponden al año de inicio de la evaluación 
del programa, los numerosos artículos de principios de la década de 2000 
consisten fundamentalmente en evaluaciones de impacto de los programas 
Jóvenes, un modelo prototípico de intervención encaminado a mejorar las 
oportunidades de empleo de los jóvenes y puesto en marcha en varios países 
latinoamericanos en la década de 1990. Desde entonces, se ha observado 
un aumento generalizado de las evaluaciones, siendo 2005 y 2009 los años 
en los que más evaluaciones se publicaron. La escasa cantidad de artículos 
publicados de 2011 en adelante se debe, en gran parte, a que los programas 
fueron implementados hace apenas unos años y, por lo tanto, las evaluacio-
nes podrían publicarse más adelante.
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En cuanto al enfoque metodológico, la mayoría de los estudios (75 por 
ciento) utiliza un diseño cuasi-experimental (véase el Recuadro 3.1 para 
una descripción de las técnicas de evaluación). De este porcentaje, el 
42 por ciento utiliza herramientas para corregir el sesgo de selección en la 

Gráfico 3.2. � Panorama de los estudios analizados por año de la evaluación,  
significación estadística del impacto y método utilizado

Notas: Las fechas que se incluyen corresponden al año en que se inició la evaluación del programa. Jiménez y Kluger 
(1986, 1987) evalúan los efectos del componente de capacitación laboral del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) 
de Colombia en 1981. 
No se ha incluido el estudio de Ibarrarán y Rosas-Shady (2009) en el gráfico puesto que analiza siete programas puestos en 
marcha en siete países distintos. Además, las evaluaciones de dicho estudio empezaron en años diferentes. 
Los efectos del programa se consideran: i) positivos, cuando se observa un impacto positivo y estadísticamente significativo 
sobre todas las variables analizadas; ii) positivos/no significativos, cuando el impacto fue positivo y estadísticamente 
significativo en al menos una de las variables analizadas, aunque no en todas ellas; iii) no significativos, cuando no se 
observa un impacto estadísticamente significativo sobre las variables analizadas; y, iv) negativos, cuando se observa un 
impacto negativo y estadísticamente 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 diseños experimentales (estudios con asignación aleatoria del grupo de control).
Fuente: Cálculos de la OIT sobre la base de Kluve (2016).
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La evaluación de impacto es una estrategia de estimación que especifica uno o más resul-
tados de interés y estima el impacto del tratamiento (p. ej., un programa de capacitación 
de jóvenes) sobre esas variables de interés a analizar (p. ej., los ingresos). Por lo tanto, 
la evaluación de impacto difiere de otras técnicas de evaluación como el monitoreo (es 
decir, el control de la evolución de algunas variables durante la ejecución de un programa) 
o la evaluación operativa (a saber, el análisis del proceso de ejecución 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 capítulo) 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 evaluación 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 
ocurrió a los participantes como resultado de la ejecución del programa). El problema 
de esta estimación se origina precisamente en el hecho de que no podemos observar a los 
individuos de manera simultánea 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 evaluación de impacto (tal como se presentan a continuación) difie-
ren en la estrategia que se adopta para resolver este problema de estimación. Esto quiere 
decir, que no existe un método que sea válido en todos los casos. Por lo tanto, la elección 
del método dependerá de: i) los datos disponibles; ii) la naturaleza del programa; y,  
iii) la selección de los participantes en el tratamiento. 

Recuadro 3.1.  Introducción a la evaluación de impacto

participación sobre la base de características observables (p. ej. edad, sexo, 
etc.) y no observables (p. ej. motivación, calificaciones, etc.), mientras que 
el 58 por ciento restante recurre a métodos basados únicamente en carac-
terísticas 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 diseñados de modo aleatorio. Cabe señalar que, en términos 
de significación estadística, los impactos estimados de los estudios con 
asignación aleatoria del grupo de control no difieren considerablemente 
de los obtenidos a través de diseños cuasi-experimentales. Además, 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 significación estadística de los impactos del 
programa (Gráfico 3.2).
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Los diferentes diseños de evaluación pueden agruparse en métodos experimentales y 
cuasi-experimentales. En el primer grupo figuran los estudios con asignación aleatoria 
del grupo de control (RCT, por sus siglas en inglés); en el segundo, en cambio, se inclu-
yen los siguientes métodos: i) Diseño de regresión discontinua (RDD, por sus siglas en 
inglés); ii) variables instrumentales; iii) diferencias en diferencias (DD); y, iv) parea-
miento por puntaje de propensión (PSM, por sus siglas en inglés).

•	 Los RCT suelen considerarse un referente en el ámbito de las evaluaciones de impacto 
y se caracterizan por la asignación aleatoria de los participantes y los no participantes 
en el programa, de tal modo que la única diferencia entre los dos grupos reside en su 
participación. No ocurre lo mismo con los métodos cuasi-experimentales, que inten-
tan controlar por un posible sesgo de selección de diferentes maneras.

•	 Los RDD son estrategias de estimación que aprovechan la regla de asignación del 
programa, según la cual la probabilidad de participación difiere considerablemente 
entre individuos que de cualquier otra forma son comparables (p. ej., la participación 
en un programa de capacitación destinado a personas menores de 25 años). 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 asignación del programa  
(p. ej. entre las personas que tengan 24 y 26 años) se podrá asociar a las diferencias 
en la probabilidad de participación de cada grupo (véase el estudio de caso basado en 
este método, presentado en el Apartado C del Capítulo 4).

•	 Las técnicas de variables instrumentales presuponen que en determinadas circunstan-
cias existe una fuerte correlación entre la probabilidad de participación y un factor 
exógeno (el instrumento) el cual de otro modo no tendría relación con los resultados 
del programa. En tales casos, las diferencias en los resultados de una variable de inte-
rés (p. ej., los ingresos) se pueden asociar a las diferencias en el valor del instrumento  
(p. ej., la distancia hasta el centro de formación, en el caso de un programa relativa-
mente descentralizado), pero únicamente por su relación con la participación en el 
programa, cuando se trate de individuos que son, por lo demás, comparables.

•	 El método DD asume la existencia de una heterogeneidad no observable que no varía 
con el tiempo y utiliza información sobre los participantes y los no participantes tanto 
previa como posterior a su participación 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 podrán atribuirse a su participación en el mismo (véase el 
estudio de caso basado en este método, presentado en el Apartado A del Capítulo 4).

•	 Por último, 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 decisión 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 más peso a los no participantes que presentan más 
semejanzas con los participantes (véase el estudio de caso basado en este método, 
presentado en el Apartado B del Capítulo 4).

Recuadro 3.1.  Introducción a la evaluación de impacto (cont.)
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Con respecto a las PAMT incluidas en los estudios, el tipo de intervención 
más evaluado en la región son los programas de capacitación, 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 señaló 
en el Capítulo 2, los programas de capacitación también son el tipo de 
intervención más popular en los países analizados de América Latina y 
el Caribe, aunque esta cifra es desproporcionadamente alta con respecto 
a los hallazgos del Compendio.70 Además, la mayoría de estos programas 
de capacitación consiste en medidas destinadas a favorecer el acceso de 
los jóvenes al mercado de trabajo (lo que también concuerda con la distri-
bución de las políticas implementadas en la región, según se detalla en el 
Capítulo 2). Esto se ajusta a la considerable inversión que ha hecho la región 
en las políticas del mercado de trabajo juvenil a lo largo de los últimos dos 
decenios. Otras categorías relativamente frecuentes son las intervenciones 
destinadas a promover el trabajo por cuenta propia y el microemprendi-
miento, el empleo público 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 distribución de las intervenciones evaluadas en los países de la región 
presenta cierto grado de heterogeneidad. Mientras que los estudios que 
conciernen a países del Caribe y América del Sur se han centrado prin-
cipalmente en la evaluación de programas de capacitación, aquellos 
relacionados a países de América Central se han concentrado, sobre todo, 
en la evaluación de programas de apoyo al trabajo por cuenta propia y al 
microemprendimiento. Asimismo, la mayoría de los estudios sobre empleo 
público, subvenciones al empleo y servicios del mercado de trabajo concier-
nen a países de altos ingresos de la región, como la Argentina, Chile y el 
Uruguay (Cuadro 3.2).

La mayoría de las evaluaciones de impacto que cumplen los criterios para ser 
incluidas en el análisis se centran en grupos en desventaja, que representan 
el 90 por ciento de todas las estimaciones; el 10 por ciento restante centra su 
atención en los beneficiarios de seguros de desempleo. Por el contrario, no 

70 Según el Compendio de políticas del mercado de trabajo de la OIT, el 44 por ciento de las PAMT 
puestas en marcha en los países analizados son, o bien políticas de capacitación, o bien políticas con un 
componente de capacitación.
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Cuadro 3.2.  Número de estudios por país y por tipo de programa evaluado

Capacitación
Programas 
de empleo 

público

Subvenciones  
al empleo

Apoyo al trabajo  
por cuenta propia  

y al micro- 
emprendimiento

Servicios  
del mercado 

de trabajo
%

Argentina 5 2 2 1 19,2

Bolivia, Estado 
Plurinacional de 1 1,9

Brasil 2 3,8

Chile 4 2 1 13,5

Colombia 6 1 13,5

República Dominicana 4 7,7

El Salvador 1 1,9

Guatemala 1 1,9

México 4 7,7

Nicaragua 2 3,8

Panamá 2 3,8

Perú 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 evalúan un total de 52 programas. Algunos estudios analizan más de un programa, en 
concreto, Ibarrarán y Rosas-Shady (2009) y Klinger y Schündeln (2011). Klinger y Schündeln (2011) evalúan la efectividad 
del programa “Bussiness Plan Competitions” puesto en marcha por la ONG TechnoServe en El Salvador, Guatemala y 
Nicaragua. 
Fuente: Cálculos de la OIT sobre la base de Kluve (2016).

se incluyen estudios centrados en los desempleados de larga duración, en el 
que se han focalizado muchas de las evaluaciones de impacto de programas 
llevados a cabo en las economías de la OCDE, como se indica en Kluve 
(2010) y Card et al. (2010 y 2015). No es de extrañar, pues el desempleo 
de larga duración es un problema más propio de los países desarrollados.

Muchos estudios analizan si la eficacia del programa varía de acuerdo 
con las características socioeconómicas de los beneficiarios. Alrededor del  
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40 por ciento de las estimaciones explora el impacto del programa en fun-
ción 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 jóvenes 
fueron el tipo de programa más evaluado en los estudios de la muestra: el 
70 por ciento de las estimaciones se centra en jóvenes de entre 15 y 24 años 
y el 25 por ciento se interesa solo por los trabajadores de 25 años o más, 
mientras que el 5 por ciento restante corresponde a estimaciones para ambos 
grupos de edad en conjunto. Por último, escasean los estudios empíricos 
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 señala en el Capítulo 2.
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B	 La eficacia de las PAMT en América Latina y el Caribe:  
	una  revisión bibliográfica

El objetivo de este apartado es extraer elementos comunes y tendencias de 
las 44 evaluaciones de impacto mencionadas anteriormente. El análisis 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 periódico 
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 (jóvenes y adultos) y 
sexo. En el resto de este apartado, se examina la bibliografía disponible, cla-
sificándola por tipo de PAMT, a saber: programas de capacitación, empleo 
público, subvenciones al empleo, programas de apoyo al trabajo por cuenta 
propia y al microemprendimiento, y servicios del mercado de trabajo. Se 
incluye también la bibliografía disponible sobre las evaluaciones de los SPE.

Programas de capacitación

Tras un análisis más detenido de los 29 estudios que evalúan la efectividad 
de los programas de capacitación, se observa que buena parte de la biblio-
grafía destaca que la capacitación profesional y otras medidas de apoyo 
al desarrollo de capacidades resultan en experiencias más exitosas en el 
mercado de trabajo. En efecto, los programas de capacitación, en general, 
suelen tener un impacto positivo en el aumento de las oportunidades de 
empleo de los beneficiarios. Según 15 de los 23 estudios en los que se evalúa 
el impacto de la capacitación sobre los resultados en materia de empleo, la 
capacitación produce efectos positivos sobre las oportunidades de empleo a 
corto y mediano plazo (Cuadro 3.3). 

Las evaluaciones de impacto analizadas sugieren que el diseño del pro-
grama influye considerablemente en los resultados del mercado de trabajo. 
En este sentido, las probabilidades de éxito parecen aumentar cuando se 
añade un componente laboral práctico (como un programa de aprendices 
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o una pasantía). Algunos ejemplos de esta tendencia pueden hallarse en 
el programa ProJoven del Perú (Ñopo et al., 2007) y en los programas 
Opción Joven y Pro-Joven del Uruguay (Naranjo Silva, 2002).71 Además, 
los programas en los que intervienen empresas privadas72 y en las que se 
selecciona a los capacitadores a través de procesos de licitación tienen mayor 
impacto sobre la empleabilidad que los programas que no incluyen estos 
elementos (Medina y Núñez, 2005). Una explicación para ello podría ser 
que la comunicación y el diálogo social con el sector privado permiten que 
los capacitadores mejoren la pertinencia y la calidad de la capacitación y, por 
lo tanto, que ajusten las calificaciones que poseen los trabajadores a aquellas 
requeridas por los empleadores.

El impacto de la capacitación sobre los ingresos también es positivo: la mayo-
ría de los estudios revelan impactos significativos y positivos (21 de los 27 
estudios que analizan el impacto de la capacitación sobre los ingresos). Sin 
embargo, la interpretación 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 podría haberse visto influido por diferentes condiciones del mer-
cado de trabajo y no por los efectos específicos del programa (Aedo y Núñez, 
2004). Además, mientras algunos estudios revelan resultados positivos de 
alcance generalizado en materia de ingresos (como en el caso del programa 
ProJoven del Perú; Ñopo et al., 2007), otros estudios obtienen resultados 
positivos únicamente para grupos o componentes específicos del programa. 
Por ejemplo, se observa una cierta heterogeneidad en los impactos en fun-
ción del nivel de estudios alcanzado. De hecho, algunos estudios señalan que 
el impacto sobre los ingresos es considerablemente bajo cuando se controla 
por el nivel de estudios (Jiménez y Kugler, 1987).73 En otros casos, el efecto 
parece relacionarse con la institución responsable de impartir el programa 
de capacitación, siendo menor el impacto cuando la capacitación es pública 
en lugar de privada (Medina y Núñez, 2005; Chong y Galdo, 2006).

71 Este hallazgo concuerda con las revisiones de Ibarrarán y Rosas-Shady (2009), y Vezza (2014).
72 Los programas Jóvenes son un claro ejemplo de iniciativas que permiten que el sector privado participe 
en el diseño, como explican Ibarrarán 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, concluyó que, al parecer, 
existen pocas pruebas que permitan establecer una estrecha relación entre los impactos de los programas 
de capacitación y el nivel de estudios alcanzado.
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Las evaluaciones del efecto de los programas de capacitación sobre la cali-
dad del empleo no son tan comunes como los análisis del impacto sobre 
la empleabilidad o los ingresos.74 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 mayoría de los estudios 
revelan que los programas de capacitación tienen un impacto positivo sobre 
el empleo formal. Algunos ejemplos son particularmente interesantes, como 
el programa Juventud y Empleo de la República Dominicana, que mostró 
persistentes efectos a largo plazo sobre la formalidad del empleo, pero no 
sobre el empleo en general (Ibarrarán et al., 2015); y el programa Jóvenes en 
Acción de Colombia que, pese a tener un escaso impacto sobre la emplea-
bilidad de los hombres, mostró efectos significativos sobre la probabilidad 
de obtener un contrato de trabajo en el mercado formal (Attanasio et al., 
2011). Las únicas excepciones a esta tendencia generalizada se observan en 
los programas PROIMUJER del Uruguay (Alesina et al., 2005) y “Galpão” 
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 empírica relativa al impacto de los progra-
mas de capacitación sobre las horas trabajadas es mixta. Solo se observaron 
efectos positivos generalizados sobre las horas trabajadas en los casos del 
Programa de Formación en Oficios para Jóvenes de Escasos Recursos de 
Chile (Centro de Microdatos, 2008) y del programa ProJoven del Perú 
(Ñopo 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 limitó a las mujeres (como es el caso 
del programa PROCAJOVEN de Panamá; Ibarrarán y Rosas-Shady, 2006). 
Además, se observaron otros beneficios asociados con los programas de 
capacitación, como mejoras respecto del acceso al crédito o de las com-
petencias no cognitivas en los casos de Entra 21 de la Argentina (Alzúa 
et al., 2013) y “Galpão” del Brasil (Calero et al., 2014), respectivamente, 
con independencia de que estos impactos positivos mejoraran en efecto los 
resultados del mercado de trabajo.

74 En su análisis transnacional, Ibarrarán 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.
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Cuadro 3.3. � Resultados de las evaluaciones de impacto de los programas de capacitación  
por estudio, variable analizada y grupo de destinatarios 
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Cuadro 3.3. � Resultados de las evaluaciones de impacto de los programas de capacitación  
por estudio, variable analizada y grupo de destinatarios (cont.)
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Cuadro 3.3. � Resultados de las evaluaciones de impacto de los programas de capacitación  
por estudio, variable analizada y grupo de destinatarios (cont.)
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Cuadro 3.3. � Resultados de las evaluaciones de impacto de los programas de capacitación  
por estudio, variable analizada y grupo de destinatarios (cont.)
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Notas: Los efectos estimados se clasifican de la manera siguiente: positivo y estadísticamente significativo (+), negativo y 
estadísticamente significativo (–) y estadísticamente no significativo (ns). Las poblaciones destinatarias específicas están 
definidas en la columna “Notas y otras estimaciones”. A menos que se especifique lo contrario, todas las estimaciones 
corresponden a los efectos a corto plazo.
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En términos de diferencias entre grupos de participantes, uno de los 
hallazgos más interesantes revela que los programas de capacitación espe-
cíficamente destinados a los jóvenes presentan más probabilidades de 
producir impactos positivos. Una clara mayoría de estos estudios (16 de 18 
estudios) tiene un impacto positivo sobre el desempeño de los participantes 
en el mercado de trabajo (p. ej., aumento de las probabilidades de empleo 
o disminución del desempleo). Solo los estudios que evalúan el programa 
Proyecto Joven de la Argentina (Alzúa y Brassiolo, 2006) y PROCAJOVEN 
de Panamá (Ibarrarán y Rosas-Shady, 2006) registran efectos no significati-
vos. Este hallazgo difiere considerablemente de los datos empíricos sobre los 
países de la OCDE, que concluyen que los jóvenes constituyen un grupo de 
destinatarios al que resulta particularmente difícil asistir de manera eficaz 
(Betcherman et al., 2004; Kluve, 2016).

Dos hipótesis 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 jóvenes en los países de la OCDE y 
otras regiones. Por lo general, la población joven de los países de la OCDE 
tiene, en promedio, un nivel de calificaciones considerablemente alto, por lo 
que los jóvenes a los que se destinan los programas de capacitación en estos 
países suelen pertenecer a grupos en desventaja a los que resulta complicado 
atender de manera eficaz. En los países emergentes y en desarrollo, en los 
que el nivel de calificación medio de los jóvenes es menor, las intervenciones 
de capacitación suelen orientarse hacia un grupo más heterogéneo, donde 
una amplia porción 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 capacitación de jóvenes en América Latina y 
el Caribe resida en determinadas características de estos programas. Por 
ejemplo, la mayoría de las iniciativas de capacitación puestas en marcha 
en la región siguen el modelo del programa Jóvenes,75 que presenta cier-
tas particularidades como: i) la impartición de cursos de capacitación a 
través de instituciones especializadas que equilibran las necesidades de los 
empleadores con la oferta de calificaciones; ii) una amplia oferta de cursos 
de capacitación, que incluyen diversos componentes (p. ej. competencias 

75 Desde su puesta en marcha en 1991, los programas Jóvenes han consistido en una intervención integral 
encaminada a ampliar las calificaciones de los jóvenes de América Latina y el Caribe y mejorar su 
empleabilidad. Véase Ibarrarán y Rosas-Shady (2009) para una descripción detallada de estos programas.
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básicas, competencias personales, ayuda en la búsqueda de empleo, asesora-
miento y prestación de información) y combinan una fase teórica inicial con 
una fase práctica de experiencia profesional en empresas; y iii) la existencia 
de incentivos económicos tanto para los empleadores (subvenciones para 
la contratación) como para los beneficiarios (remuneración diaria) a fin de 
fomentar la participación (Puerto, 2007; Kluve, 2016).

Además, en la mayoría de los programas de capacitación, 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 Núñez, 
2004; Attanasio et al., 2011), en otros estudios se observa un impacto 
positivo para ambos sexos, pero más duradero en el caso de las mujeres 
(Delajara et al., 2006). Cabe señalar que las evaluaciones de impacto del 
programa ProJoven del Perú 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 
(Ñopo et al., 2007).

Programas de empleo público

Hasta la fecha, gran parte de los datos empíricos sobre el impacto de los 
programas de empleo público se ha centrado en la función que desempeñan 
estos programas como estrategia de lucha contra la pobreza y poco se sabe 
acerca de sus resultados en materia de empleo. No es de extrañar, pues en 
los países emergentes y en desarrollo estos programas se han focalizado 
tradicionalmente en el desarrollo local (a través de la prestación de servicios 
comunitarios y de infraestructura) y la reducción de la pobreza (ofreciendo 
empleo temporal a familias vulnerables).

Lamentablemente, en la muestra analizada se incluyen solo cuatro estudios 
sobre empleo público. Todos estos estudios evalúan los efectos sobre los 
ingresos de los beneficiarios durante su participación en el programa; y 
dos de ellos analizan además si la participación 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 público proporcionan un apoyo eficaz a los 
ingresos, lo que corrobora la orientación de este tipo de programas como 
medida encaminada a la reducción 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 económicas que atravesó la Argentina, 
así como el programa peruano Construyendo Perú (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 recibían salarios relativamente bajos, incluso inferiores a 
lo que ofrecía el programa de empleo público, los cuales por su parte estaban 
probablemente por debajo del salario de reserva de la población no pobre 
(Jalan y Ravallion, 2003).

Los cuatro estudios revelan que los programas de empleo público 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 observó 
un impacto positivo más elevado en el caso de los beneficiarios jóvenes del 
programa Trabajar (Jalan y Ravallion, 2003). Esto puede deberse a que los 
salarios de reserva y las expectativas salariales de los trabajadores jóvenes son 
inferiores a los de los trabajadores de mayor edad; de ahí que los jóvenes tuvie-
ran más probabilidades de beneficiarse de los programas de empleo público.

Sin embargo, en los escasos estudios de que se dispone, los hallazgos son 
menos concluyentes en cuanto a la función anti-cíclica de los programas de 
empleo público. Por ejemplo, los efectos positivos asociados con la participa-
ción en el programa Construyendo Perú no fueron mayores en periodos de 
recesión, lo que minó la fortaleza del programa como herramienta contra-
cíclica (Macroconsult S.A., 2012).

Los resultados de los dos estudios que evalúan las perspectivas de empleo 
son menos positivos. Por ejemplo, la evaluación 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 ejecutó el programa, no se registró 
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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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Cuadro 3.4. � Resultados de las evaluaciones de impacto de otras PAMT por estudio,  
variable analizada y grupo de destinatarios (cont.)

Notas: Los efectos estimados se clasifican de la manera siguiente: positivo y estadísticamente significativo (+), negativo y 
estadísticamente significativo (–) y estadísticamente no significativo (ns). Las poblaciones destinatarias específicas están 
definidas en la columna “Notas y otras estimaciones”. A menos que se especifique lo contrario, todas las estimaciones 
corresponden a efectos a corto plazo.
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ningún impacto sobre las probabilidades de empleo una vez concluida la 
intervención. El estudio señaló que este resultado no desvirtuaba la labor 
del programa como herramienta de lucha contra la pobreza, pues había 
contribuido a la regularización del consumo; sin embargo, no logró 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 reducción de las coti-
zaciones a la seguridad social durante un periodo específico, como en el 
marco del Programa de Bonificación a la Contratación de Mano de Obra 
de Chile (Fundación AGRO UC, 2009). En los países de América Latina y 
el Caribe, las subvenciones suelen destinarse a los grupos vulnerables, como 
los beneficiarios de los programas de transferencias condicionadas (PTC) 
y los jóvenes. Los cuatro estudios sobre subvenciones al empleo y subven-
ciones salariales que se incluyen en este análisis evalúan el impacto sobre 
el empleo; mientras que dos de ellos también analizan los efectos sobre los 
ingresos (Cuadro 3.4).76 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 registró impactos positivos sobre la población joven, y del programa 
Subsidio al Empleo Joven en Chile (Centro de Microdatos, 2012). Solo la 
evaluación de impacto del Programa de Bonificación a la Contratación de 
Mano de Obra en Chile documentó un impacto no significativo sobre el 
empleo (Fundación AGRO UC, 2009). La explicación proporcionada en 
el estudio fue que el diseño del programa permitía que los empleadores 
eligieran y seleccionaran a los trabajadores con más 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 
(Fundación AGRO UC, 2009; Galasso et al., 2004).
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directamente a los individuos como un complemento a sus ingresos. Por 
ejemplo, una evaluación del programa Subsidio al Empleo Joven en Chile 
señaló que, gracias a esta intervención, las oportunidades de empleo de 
los jóvenes en situación de vulnerabilidad habían 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 prestación de servicios técnicos, como el 
asesoramiento, la capacitación y la planificación empresarial, además de 
una ayuda financiera. Esta tendencia se observa en las cinco evaluaciones de 
programas que se incluyeron en esta revisión bibliográfica, pues todas ellas 
incorporaban un elemento de capacitación (Cuadro 3.4). Por ejemplo, el 
programa Jóvenes Rurales Emprendedores, puesto en marcha en Colombia 
para promover el trabajo por cuenta propia entre los jóvenes en situación de 
pobreza de las zonas rurales del país (incluidas las zonas remotas), incluye 
cursos de capacitación orientados a distintos sectores económicos (p. ej. 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 más 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 análisis, los tres que evaluaron el 
impacto sobre el empleo documentaron efectos positivos. Se obtuvieron 
resultados similares en relación con el aumento de las ganancias o de los 
beneficios, en los casos en que se midió 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 
Schündeln, 2011) y Atención a Crisis de Nicaragua (Macours et al., 2013) 
consiguieron ayudar a los beneficiarios a iniciar un negocio o trabajar por 
cuenta propia. Además, se observaron efectos positivos sobre las ganancias 
en el caso de los programas “TechnoServe” en América Central (Klinger 
y Schündeln, 2011), Jóvenes Rurales Emprendedores en Colombia (Steiner 
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et al., 2010), Atención a Crisis en Nicaragua (Macours et al., 2013) y el 
programa de capacitación empresarial para mujeres microemprendedoras 
puesto en marcha en el Perú (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 registró el programa argentino 
Microemprendimientos Productivos (Almeida and Galasso, 2010) no fue 
significativo, pese a ser más elevado en el caso de los individuos con un 
nivel de estudios más alto. Esto concuerda con los resultados obtenidos en 
estudios previos, en los que se observó que el nivel de estudios alcanzado 
influye considerablemente en los programas de apoyo al trabajo por cuenta 
propia (Sanz, 2012).

La evidencia empírica 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 
hipótesis de que en estos países las limitaciones de capital constituyen un 
gran obstáculo para los beneficiarios (véase el Capítulo 2). De este modo, las 
ayudas al establecimiento del capital inicial y demás subvenciones empre-
sariales favorecen a los individuos más emprendedores y ayudan a quienes 
se orientan hacia un trabajo por cuenta propia a superar el gran obstáculo 
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 
Atención a Crisis dio lugar a un aumento del trabajo por cuenta propia no 
agrícola y fomentó un incremento en los ingresos de las actividades relacio-
nadas, lo que contribuyó al desarrollo estructural de algunas zonas rurales 
(Macours et al., 2013). Sin embargo, debido a la estrecha relación entre el 
trabajo por cuenta propia y la informalidad, y al hecho de que en numero-
sas ocasiones las microempresas y las empresas pequeñas funcionan en el 
sector informal con niveles bajos de productividad, podría pensarse que los 
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programas destinados a fomentar el trabajo por cuenta propia incentivan la 
informalidad laboral (OEA/CEPAL/OIT, 2010).77

Servicios del mercado de trabajo y los SPE

En la muestra, escasean los estudios de evaluación de impacto sobre el 
papel que desempeñan los servicios del mercado de trabajo y los servicios 
públicos de empleo (SPE) en América Latina y el Caribe, lo que puede 
considerarse un ref lejo del uso limitado de estos programas en compa-
ración con otras PAMT en la región. Las evaluaciones del programa 
ProEmpleo del Perú (Chacaltana y Sulmont, 2004) y el Programa Jóvenes 
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 observó 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 habían trabajado antes: su 
salario por hora aumentó 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 Jóvenes al Bicentenario de Chile fue más 
moderado, pero mejoró la empleabilidad de los participantes (Acero et al.,  
2009).

Por último, 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 más 
investigaciones para estimar la efectividad de estos programas en un con-
texto de alta informalidad y en el que la contratación suele realizarse a 
través de medios informales. Además, es posible que la reducida capacidad 
de las instituciones sociales y del mercado de trabajo para instrumentar 
estos programas en muchos países de América Latina y el Caribe (como 
se discutió en el Capítulo 2) influya en los resultados de los programas 
de asistencia en la búsqueda de empleo en esos países. Al respecto, la eva-
luación de impacto del SPE de Colombia (Agencia Pública de Empleo) 
contribuye a suplir esta carencia (véase el Apartado B del Capítulo 4).

77 Véase el Apartado C del Capítulo 4 en el que se expone este problema a través de un estudio de caso del 
Perú.
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Es importante tener presente que el estudio bibliográfico 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 políticas (como los efectos de sustitución o de peso muerto),78 en 
la bibliografía 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 número de estudios incluidos en varias categorías de 
PAMT es limitado. En tercer lugar, todos los resultados de las evaluacio-
nes individuales que se describen en este apartado están sujetos a factores 
externos e independientes a la evaluación del programa (p. ej., la coyuntura 
macroeconómica), lo que puede sesgar o distorsionar los resultados y sus 
interpretaciones. Esta cuestión se aborda, en parte, en el Apartado C, pues 
el meta-análisis permite descomponer y sintetizar las 44 evaluaciones de 
impacto analizadas, en función del contexto macroeconómico de cada una 
de las intervenciones. Además, este meta-análisis permitirá extraer conclu-
siones generales sobre aquello que funciona en la región y las circunstancias 
en que lo hace.

78 Los efectos de sustitución se refieren al efecto de “substituir” a los trabajadores que reciben una 
subvención por aquellos que no la reciben; en cambio, los efectos de “peso muerto” se relacionan con la 
contratación de trabajadores subvencionados que hubiesen sido contratados igualmente de no existir el 
programa.
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C	 Evaluación de las PAMT en América Latina y el Caribe:  
	resultados  del meta-análisis

El objetivo de este apartado es cerrar algunas de las brechas que se 
observaron en la revisión bibliográfica del Apartado B. En concreto, el 
meta-análisis que aquí se presenta combina información sobre el impacto 
de los programas, sus características y el contexto nacional en que se enmar-
can a fin de realizar una síntesis de los resultados de las 44 evaluaciones 
de impacto individuales que se han analizado en este capítulo. Así pues, 
se añade un nivel adicional de profundidad al análisis sobre las soluciones 
eficaces para América Latina y el Caribe. Como tal, el meta-análisis 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 análisis permite 
identificar los grupos en los que es más probable que el impacto sea mayor y 
las condiciones que propiciarían tal impacto. Este apartado se basa en Kluve 
(2016), el estudio más 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 función 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 función de los efectos del programa o de los grupos de participantes, se 
obtuvieron 152 estimaciones de impacto individuales.79 Debido al elevado 
número de programas de capacitación incluidos en la muestra de América 
Latina y el Caribe (a los que corresponden 126 de las 152 estimaciones del 
impacto), el meta-análisis se aplicó sobre una sub-muestra exclusiva para 
este tipo de programas,80 lo que permitió incorporar variables adicionales 
en el modelo del meta-análisis (p. ej. número de componentes incluidos en 
los programas de capacitación). 

79 El Cuadro 3.7 del apéndice muestra una distribución de estas estimaciones de acuerdo con las 
diferentes características del estudio de evaluación de impacto.
80 Los resultados relativos a los programas de capacitación se basan en la sub-muestra, mientras que los 
resultados globales se obtuvieron de la muestra completa.
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El razonamiento que subyace a un meta-análisis es que los estudios que abordan cues-
tiones conceptualmente similares comparten, en cierta medida, contenidos y resultados 
también similares. Un meta-análisis formaliza este enfoque buscando patrones comunes 
en un grupo de estudios a través de un análisis estadístico que permita obtener una 
estimación combinada de todos los estudios de que se componga la muestra en cuestión.

El conjunto de datos utilizados en el meta-análisis se obtuvo de la información recopilada 
por los 44 estudios de evaluación de impacto seleccionados de acuerdo con los criterios 
descritos en el Apartado A. De cada estudio se extrajeron los siguientes datos principales: 
año de ejecución del programa, país, tipo de programa, grupo de destinatarios, grupos 
de participantes desglosados por sexo y edad, duración del programa, método de esti-
mación, estrategia de identificación y variable a analizar. En base a esta información, 
se obtuvieron numerosas observaciones sobre cada evaluación de impacto en aquellos 
casos en los que el estudio proporcionaba estimaciones del impacto específicas 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 consistió en aplicar una medida de los efectos estimados del programa, 
que se agruparon en: i) positivos y estadísticamente significativos y ii) no positivos. 
Cabe señalar que los efectos negativos y estadísticamente significativos, y los efectos no 
significativos se combinaron bajo la categoría “no positivos” debido al reducido número 
de estimaciones negativas y estadísticamente significativas de las que se disponía. 

También se recopiló e incorporó información contextual en las especificaciones del 
modelo del meta-análisis. En particular, la información sobre las tasas de desempleo y 
el crecimiento del PIB se obtuvo de las bases de datos de indicadores económicos de la 
OIT, el Banco Mundial y la OCDE.

El análisis utiliza un modelo de probabilidad lineal para estimar la probabilidad de que 
un programa específico produzca un efecto positivo y estadísticamente significativo 
sobre los resultados del mercado de trabajo de los participantes. Las cinco especificaciones 
siguientes se aplicaron al modelo del meta-análisis: i) la primera (es decir, la especifica-
ción básica) contenía las covariables de tipo de programa, duración del impacto, grupo 
de destinatarios, diseño de la evaluación y características del programa; ii) la segunda, 
destinada a reforzar la especificación básica, incorporaba variables dummy por país;  
iii) la tercera especificación incluía variables de interacción (interacción de la variable 
capacitación con las variables referentes a la duración del impacto, el grupo etario y 
la duración del programa, respectivamente); iv) la cuarta incluía tanto los factores de 
interacción como los factores contextuales mencionados anteriormente; y v) la quinta 
consistía en una especificación completa en la que se incluían todas las covariables. 

Es importante señalar que este enfoque depende en gran medida de la calidad de los 
estudios incluidos en el análisis ya que el modelo está sujeto a sesgos de publicación. 
Por lo tanto, los resultados del meta-análisis dependen en gran medida del método de 
selección de la bibliografía existente (véase el Cuadro 3.1).

Recuadro 3.2.  Metodología del meta-análisis

Fuente: OIT sobre la base de Kluve (2016).
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Del meta-análisis se desprenden una serie de resultados interesantes (tanto 
de la muestra completa de estimaciones como de la sub-muestra para los 
programas de capacitación), en particular con respecto al tipo de programa, 
la duración del impacto, el grupo de destinatarios, las características del 
programa, el diseño de la evaluación, y los factores contextuales económicos 
y nacionales (Cuadro 3.5):

•	 En relación con el tipo de política, 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 capacitación representan el tipo de PAMT más común en América 
Latina y el Caribe, esta intervención no produce mejores resultados que 
otros tipos de programas puestos en marcha en la región.81

•	 Como sugiere la teoría económica y los datos empíricos más recientes, es 
posible que los efectos del mercado de trabajo relacionados con la partici-
pación en programas de capacitación se materialicen a largo plazo debido 
a la acumulación de capital humano (Card et al., 2010; Lechner et al., 
2011). Sin embargo, según los resultados del meta-análisis, la eficacia 
de los programas de capacitación no aumenta con el paso del tiempo. 
Esto puede deberse a que prácticamente todos los estudios analizados 
evaluaron el impacto de los programas de capacitación únicamente a 
corto y mediano plazo. La única evaluación disponible a largo plazo halló 
que los efectos del programa Juventud y Empleo puesto en marcha en 
la República Dominicana se mantuvieron durante un largo periodo y, 
lo que es más importante aún, el impacto se incrementó con el tiempo 
(Ibarrarán et al., 2015). 

•	 La efectividad de los programas de capacitación no parece depender 
del número de componentes incluidos en el programa.82 Frente a las 
intervenciones con un componente, los participantes en programas de 
capacitación con dos o tres componentes no presentan más probabilida-
des de éxito en el mercado de trabajo. De hecho, es más probable que los 

81 Heckman et al. (1999) y Puerto (2007) tampoco encontraron diferencias claras con respecto al éxito de 
los diferentes tipos de programas.
82 Entre los componentes de capacitación se incluyen: i) capacitación teórica; ii) capacitación práctica 
o pasantías; iii) componente de inserción laboral o competencias sociales; y iv) capacitación en 
microemprendimientos.
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programas con dos componentes tengan un impacto negativo sobre los 
resultados del mercado de trabajo.

•	 Entre las características de los programas, la duración parece ser el prin-
cipal impulsor de la efectividad del programa. Los programas de corta 
duración (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 
capacitación de forma separada.

•	 En cuanto a la focalización 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 activación.83 Con respecto 
a la edad, los programas destinados a los jóvenes 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 económicos y nacionales influyen considera-
blemente en la eficacia de las PAMT en América Latina y el Caribe. 
En particular, los programas son más eficaces durante las épocas de 
bonanza económica.84 En este sentido, las variables específicas de cada 
país también desempeñan un papel, tal como muestran las diferencias en 
la efectividad de los programas en distintos países. 

•	 Por último, con respecto a la metodología, el meta-análisis confirma que 
el método utilizado para evaluar el programa no influye en la signifi-
cación estadística de los resultados obtenidos. Más importante aún, se 
observa que los impactos estimados obtenidos mediante estudios con 
asignación 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-análisis para América Latina y el Caribe 

83 Los coeficientes son sistemáticamente negativos en el caso de los hombres y sistemáticamente 
positivos en el caso de las mujeres, pese a no ser significativos respecto de los niveles de significación 
convencionales.
84 La tasa anual de crecimiento del PIB presenta una correlación significativa y positiva con la eficacia del 
programa y una correlación 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 áreas (Cuadro 3.6). 
En primer lugar, sobresalen las diferencias en función de la duración 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 explicó 
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 señalan que los programas 
de capacitación son más 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 último, los programas 
implementados en la región parecen ser más eficaces durante las épocas 
de bonanza económica que los programas evaluados en los estudios de la 
muestra mundial.
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Cuadro 3.5.  Resultados de estimación del meta-análisis

 
Muestra completa

Sub-muestra para 
programas de 
capacitación

 
Sin factores 
contextuales

Estimación 
completa

Sin factores 
contextuales

Estimación 
completa

Tipo de programa y duración del impacto

Programa de capacitación        

Programa de capacitación con dos componentes        

Programa de capacitación con tres componentes        

Efectos a mediano plazo        

Interacción: capacitación y mediano plazo        

 Grupo de destinatarios

Jóvenes (hasta 25 años)        

Adultos (más de 25 años)        

Interacción: capacitación y jóvenes        

Hombres        

Mujeres        

Programa destinado a los pobres        

Programa destinado a los jóvenes (25 o menos años de edad)        

Diseño de la evaluación y detalles del programa

Evaluación experimental        

Año de ejecución        

Corta duración (4 meses o menos)        

Duración media (entre 5 y 9 meses)        

Interacción: un componente y corta duración        

Interacción: capacitación y duración media        

Indicadores por país

Argentina        

Chile        

Colombia        

Panamá        

Perú        

Factores contextuales

Tasa de crecimiento del PIB        

Tasa de desempleo        

Notas: Las celdas verde oscuro presentan efectos negativos y estadísticamente significativos sobre la eficacia del programa; 
las celdas negras, efectos positivos y estadísticamente significativos; y las celdas verde claro, efectos estadísticamente no 
significativos. Las celdas grises muestran variables que no han sido incluidas en algunos modelos. La significación se 
mide al 5 por ciento y con respecto a las categorías de referencia. Entre las categorías de referencia, se incluyen: programa 
de capacitación (base: otros programas); programa de capacitación con dos y tres componentes (base: programa de 
capacitación con un componente); efecto estimado a mediano plazo (base: corto plazo); jóvenes y adultos (base: edades 
agrupadas); mujeres y hombres (base: sexos agrupados); evaluación experimental (base: cuasi-experimental); duración corta 
y media (base: duración no especificada o desconocida); e, indicadores de país (base: otros países no incluidos en la tabla).
Fuente: Cálculos de la OIT sobre la base de Kluve (2016).
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Cuadro 3.6. � Contraste entre los resultados del meta-análisis utilizando la muestra  
de América Latina y el Caribe y la muestra mundial

Nota: Los resultados son clasificados como (+) cuando la variable tiene un efecto positivo y estadísticamente significativo 
sobre la eficacia del programa; (–) cuando el efecto es negativo y estadísticamente significativo; y (ns) cuando el efecto es 
estadísticamente no significativo. 
Fuente: OIT sobre la base de Kluve (2016) y Card et al. (2015).

 

Muestra de 
América Latina 

y el Caribe

Muestra 
mundial Comentarios

Duración del impacto

Corto plazo + ns

Mediano/Largo plazo ns +

Duración del programa

Programa de corta duración 
(hasta 4 meses) – No examinado en la muestra mundial.

Tipo de programa

Programas de capacitación ns +

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

Grupo de destinatarios

Mujeres + +

Jóvenes ns –

Factores contextuales

Situación económica 
favorable + –

Efectos contracíclicos observados en la 
muestra mundial que no pudieron ser 
confirmados en el caso de la muestra de 
América Latina y el Caribe.
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D	 Observaciones finales

Este capítulo resume los principales resultados del estudio bibliográfico 
y del meta-análisis realizados sobre una muestra de 44 evaluaciones de 
impacto de las PAMT de la región. Para obtener la muestra, se llevó a cabo 
una búsqueda exhaustiva de estudios disponibles, pero también se realizó 
un muestreo sistemático para controlar la calidad y el alcance de las evalua-
ciones de impacto. Dos tipos de conclusiones se desprenden de este análisis: 
las primeras son cualitativas y están relacionadas con la distribución de los 
estudios, y las segundas son cuantitativas, pues se refieren a la eficacia de 
las políticas evaluadas en los estudios que se incluyeron en este análisis. 

En cuanto a las conclusiones cualitativas, el primer resultado del análisis es 
que el número de estudios está fuertemente sesgado tanto en términos de 
países como de tipos de programas. La mayoría de los estudios evalúa pro-
gramas en el Perú y la Argentina, que juntos representan el 35 por ciento de 
la muestra, y además el 70 por ciento de los estudios se refiere a programas 
de capacitación. Por lo tanto, no se trata de una muestra representativa de 
la diversidad y el alcance de las PAMT en la región que han sido ilustrados 
en el Capítulo 2.

En segundo lugar, ha habido un claro aumento en el número de evalua-
ciones de impacto, sobre todo, después de 2005. Es importante señalar 
que este hecho no ha influido en la significación de los impactos; dicho de 
otro modo, el aumento del interés en este tipo de evaluaciones ha influido 
en el número de estudios, pero no en los resultados de las evaluaciones. 
En tercer lugar, el 75 por ciento de la muestra consistía en métodos de 
evaluación cuasi-experimentales (sobre todo, PSM y DD); sin embargo, 
en los últimos años 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-análisis 
y resulta alentador en cuanto a la robustez de las diferentes estrategias  
de evaluación.
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Con respecto al segundo tipo de conclusiones sobre la eficacia de los progra-
mas, vale la pena señalar varios hallazgos. En primer lugar, los programas de 
capacitación 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 duración del programa, 
el grupo de destinatarios y la situación económica o nacional, los programas 
de capacitación en América Latina y el Caribe no son más eficaces que 
otras PAMT a la 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 más 
eficaz en la región. Cabe señalar que es significativamente menos probable 
que los programas de corta duración (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 subvención 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 público incluidos 
en la muestra son eficaces principalmente en proporcionar un apoyo a los 
ingresos durante la participación 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-análisis mues-
tra que las PAMT son más 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 región, mientras que los PTC se cen-
tran en las mujeres. Asimismo, no se observan diferencias considerables 
en la efectividad de los programas en función del grupo etario; aunque en 
los estudios de otras regiones se observa que los programas resultan más 
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eficaces para los trabajadores de edad intermedia que para los participantes 
jóvenes o de edad avanzada.

Por último, en general, los hallazgos ponen de manifiesto varios vacíos 
en el conocimiento sobre los aspectos de las PAMT que son eficaces. Para 
contribuir a suplir esta carencia, el Capítulo 4 presenta los resultados de 
tres evaluaciones de impacto adicionales que se llevaron a cabo para evaluar 
un programa de activación con múltiples componentes implementado en 
la Argentina, el SPE de Colombia y un programa asistencial a cambio de 
trabajo (workfare) del Perú.
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Apéndice:  
Resumen estadístico de los metadatos

Cuadro 3.7.  Resumen estadístico de los metadatos

 
Estimaciones del programa

Frecuencia Proporción (porcentajes)
Duración del impacto

Corto plazo 91 59,9
Mediano plazo 61 40,1

Grupo de destinatarios
Beneficiarios de un seguro de desempleo 14 9,2
Personas en desventaja 138 90,8
Personas en situación de desempleo de larga duración 0 0,0

Tipo de programa
Capacitación 126 82,9
Asistencia en la búsqueda de trabajo 7 4,6
Incentivos al sector privado 11 7,2
Incentivos al sector público 8 5,3

Duración del programa
Desconocido o de duración variada 29 19,1
Hasta 4 meses 49 32,2
De 5 a 9 meses 74 48,7
Más de 9 meses 0 0,0

Sexo del grupo de destinatarios del programa
Agrupado 35 23,0
Solo hombres 58 38,2
Solo mujeres 59 38,8

Edad del grupo de destinatarios del programa
Agrupada 42 27,6
Jóvenes 100 65,8
Adultos 10 6,6

Metodología básica
Transversal 42 27,6
Modelos de duración con grupos de comparación 2 1,3
Experimental 24 15,8
Longitudinal con grupo de comparación 84 55,3

Variable dependiente
Riesgo de salida del desempleo 2 1,3
Probabilidad de estar empleado 76 50
Ingresos 74 48,7

Método de ajuste de las covariables
Regresión 63 41,4
Matching 89 58,6

Nota: La clasificación de las metodologías de evaluación de impacto en la que se basa el meta-análisis 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 comparación (DD). 
Fuente: OIT sobre la base de Kluve (2016).
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	 CAPÍTULO 4
	 Soluciones eficaces: evaluaciones de impacto  
	de  las PAMT implementadas en América Latina

	 Introducción

Como se ha explicado en el Capítulo 3, la evaluación de impacto de las polí-
ticas activas del mercado de trabajo (PAMT) implementadas en América 
Latina y el Caribe aún está 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 capacitación (p. ej., sobre los SPE o los programas de empleo público). 
Además, la información respecto de los efectos de las PAMT sobre trabaja-
dores que no sean los jóvenes (p. ej., mujeres y hombres de edad intermedia) 
es escasa, así como aquella en relación al impacto en la calidad del empleo 
y a los efectos estimados a mediano y largo plazo. Habida cuenta de estos 
vacíos y de las publicaciones disponibles a la fecha, el propósito del presente 
capítulo es contribuir a incrementar la información disponible sobre los 
efectos de las PAMT, particularmente, en América Latina y el Caribe. 

Para ello, este capítulo presenta los resultados de tres evaluaciones de 
impacto de distintos tipos de PAMT puestas en marcha en tres países de 
América Latina y el Caribe.85 Para escoger las políticas y los países eva-
luados, han sido considerados los siguientes criterios (en distinto grado de 
importancia según el caso): i) la disponibilidad de suficiente información y 
de datos de calidad; ii) la importancia del tipo de intervención en la estra-
tegia global de empleo del país; y, iii) la medida en la que los resultados de 
la evaluación podrían contribuir a cubrir las lagunas mencionadas ante-
riormente. Las lecciones que se desprenden de estas experiencias, sumadas 
a la información disponible sobre la eficacia de otros programas recogida 
en el Capítulo 3, pueden servir de base para la formulación de políticas 
no solo en los países estudiados, sino también en otras regiones, y para la 

85 Es posible consultar las evaluaciones de impacto en forma de documentos de trabajo en: www.ilo.org/
almp-americas.

http://www.ilo.org/almp-americas
http://www.ilo.org/almp-americas
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implementación de otros tipos de PAMT. En este sentido, en la medida de 
lo posible, el presente capítulo establece estos vínculos y formula conclu-
siones generales.

El objetivo de la primera evaluación de impacto es analizar la efectividad 
de un programa de activación con múltiples 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 evalúa si el servicio público de empleo (SPE) colom-
biano, en concreto, la Agencia Pública de Empleo (APE) (parte del Servicio 
Nacional de Aprendizaje, SENA), ha logrado mejorar la calidad del trabajo 
(Apartado B). La última evaluación tiene como propósito 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 Perú (Apartado C). 

Cada apartado describe los contextos sociales y del mercado de trabajo en 
los que ha sido puesto en marcha el programa, así como las principales 
características de su diseño, incluyendo la selección de la población objetivo 
y las estrategias de ejecución. Además, cada apartado presenta los efectos 
de los programas obtenidos a partir de las evaluaciones, considerando los 
hallazgos generales presentados en capítulos anteriores. Por último, los apar-
tados presentan una serie de consideraciones de política con la intención de 
mejorar significativamente el diseño y la implementación de los programas 
analizados.
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A	 Argentina: combinar el apoyo activo y pasivo  
	para  promover la creación de empleo formal

En los últimos veinte años, los programas no contributivos (sobre todo, los 
PTC) se han convertido en el principal tipo de intervención en América 
Latina y el Caribe para ampliar la protección social a los sectores de la 
población sin cobertura, como los trabajadores informales y sus familias 
(OEA/CEPAL/OIT, 2010). Un ejemplo de ello es la Argentina, donde, 
tras la crisis económica de 2001, el país dio prioridad a la ampliación de 
la protección social mediante una serie de programas no contributivos 
(Recuadro 4.1). 

En 2004, cuando el país empezaba a recuperarse de la crisis económica, 
los programas no contributivos proporcionaban apoyo económico a casi 
dos millones de beneficiarios (Gráfico 4.1).86 Sin embargo, a medida que 
las condiciones del mercado de trabajo mejoraban y un mayor número de 
personas obtenía un empleo formal, la cantidad de beneficiarios disminuyó 
de manera continua (salvo durante la crisis mundial de 2008 y 2009). Como 
consecuencia, en 2014, los programas no contributivos registraron más de 
580.000 beneficiarios, lo que representa una disminución del 70 por ciento 
en comparación con 2004. En paralelo, la cobertura de la seguridad social 
aumentó debido al incremento del empleo formal.

De la emergencia social a un sistema inclusivo de protección social 

A pesar de las importantes mejoras observadas en años recientes, la inci-
dencia del empleo informal, situada en más del 40 por ciento del total del 
empleo, sigue siendo alta (Bertranou y Casanova, 2015), por lo que todavía 
existen brechas significativas en la cobertura de la seguridad social. En la 
Argentina, uno de cada tres empleados no está inscrito en el sistema de 
seguridad social y apenas el 8 por ciento de las personas en situación de 
desempleo está cubierto por el sistema contributivo del seguro de desem-
pleo. De este modo, la Argentina todavía enfrenta una serie de desafíos 
para alcanzar la siguiente etapa en el camino hacia un sistema universal de 

86 Según datos administrativos, el Plan Jefes por sí solo beneficiaba a 2 millones de individuos en mayo de 
2003, su periodo de mayor actividad (Neffa y Brown, 2011).
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Entre 2001 y 2002, la Argentina padeció una de las peores crisis económicas de su 
historia. Además de los efectos macroeconómicos perjudiciales que acarreó, la crisis 
tuvo severas consecuencias sobre las condiciones sociales del país. La tasa de desempleo 
aumentó más de 6 puntos porcentuales en un plazo de dos años y alcanzó el 21,5 por 
ciento en 2002, mientras que en el mismo periodo la tasa de empleo cayó más de  
3 puntos porcentuales. Además, la proporción de individuos que vivía por debajo del 
umbral de la pobreza subió de 37 por ciento antes de la crisis a 57 por ciento en 2002 
(Escudero, 2011; Banco Mundial, 2003).

Para paliar esta situación, 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 situación de desempleo. El programa 
otorgaba una subvención mensual de 150 ARS a jefes y jefas de hogar desempleados 
con niños menores de 18 años o con miembros que padecieran alguna discapacidad. 
El Plan Jefes estaba destinado a más de dos millones de personas, de los cuales la 
mayoría no tenía derecho a un seguro de desempleo por haber estado al margen del 
sistema contributivo. En un primer momento, el programa otorgó el apoyo económico  
con la única condición de que los niños recibieran atención médica básica y asistieran a 
la escuela. Sin embargo, tres meses más tarde se añadió un requisito de empleo a todos 
los participantes con miras a que los beneficios llegaran verdaderamente a aquellos que 
más lo necesitaban (Galasso y Ravallion, 2004). 

La recuperación económica empezó a consolidarse en 2004, cuando la tasa de des-
empleo cayó 9,5 puntos porcentuales hasta alcanzar el 12,5 por ciento. Gracias a un 
mayor margen fiscal que resultó de los avances en las condiciones macroeconómicas y 
del mercado de trabajo, el enfoque de la política fue reorientado para dar mayor impor-
tancia a las medidas de empleabilidad. En este contexto, se reformuló el Plan Jefes y 
los beneficiarios que no habían obtenido aún un empleo formal fueron transferidos ya 
sea a un PTC tradicional denominado Plan Familias, o al Seguro de Capacitación y 
Empleo (SCE), una PAMT con múltiples componentes (más adelante se incluye una 
descripción detallada de ambos programas). De este modo, a medida que la cantidad 
de beneficiarios del Plan Jefes se redujo, se registró un aumento en la cantidad de par-
ticipantes en programas de empleo que combinaban el apoyo económico con medidas 
activas del mercado de trabajo. 

Debido a la caída del empleo informal (entre 2004 y 2008, la tasa de empleo asalariado 
no registrado disminuyó en 11 puntos porcentuales hasta alcanzar el 36,3 por ciento), 
los programas destinados a los grupos con más problemas para acceder al empleo formal 
empezaron a adquirir relevancia. Por ejemplo, el programa Jóvenes con Más y Mejor 
Trabajo fue lanzado en junio de 2008 para crear oportunidades que fomentaran la 
inclusión laboral de jóvenes de entre 18 y 24 años sin empleo ni asistencia social, a través 
del apoyo a la finalización de sus estudios y la ayuda a la inserción laboral.

Además, la crisis internacional de 2008 generó 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 Recuperación Productiva (REPRO) fue 
reforzado a finales de 2008. El REPRO otorga a los empleados de empresas en situación 
de crisis un subsidio mensual de hasta 600 ARS (328 USD, PPA) durante un periodo 
máximo de 12 meses. 

Recuadro 4.1.  Evolución de las políticas del mercado de trabajo en la Argentina desde 2000
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Gráfico 4.1. � Número de beneficiarios de programas de empleo contributivos  
y no contributivos y tasa de desempleo en la Argentina, 2004–2014
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protección social, donde la mayor parte de la población en edad de traba-
jar esté cubierta por algún sistema contributivo de seguridad social, cuyos 
beneficios estén vinculados a contribuciones salariales. 

En un esfuerzo por promover la creación de empleos formales y por mejorar 
la cobertura de la seguridad social mediante mecanismos contributivos, 
el gobierno de la Argentina lanzó, entre otros programas, el Seguro de 
Capacitación y Empleo (SCE). Este programa tenía como objetivo pro-
porcionar apoyo a los beneficiarios elegibles del programa no contributivo 
Plan Jefes en la actualización de sus competencias laborales, la participación 
en programas de capacitación profesional, la búsqueda de empleo y en su 
inserción laboral (véase el Recuadro 4.1), con miras a darles las herramien-
tas necesarias para generar ingresos de manera más autónoma y sostenible 
a través de un trabajo decente (OEA/CEPAL/OIT, 2010). En esencia, se 

Nota: Los programas contributivos corresponden al seguro de desempleo. La categoría “programas no 
contributivos” incluye los programas siguientes: Plan Jefes, Seguro de Capacitación y Empleo (SCE), 
Jóvenes con Más y Mejor Trabajo, Programa de Empleo Comunitario, PROMOVER, Recuperación 
Productiva, Interzafra, Sostenimiento del Empleo, Fortalecimiento del Empleo (Madres de Plaza de 
Mayo), Talleres Protegidos y Convenios Sectoriales. 
Fuente: Cálculos de la OIT sobre la base de Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social 
(MTEySS), Argentina.
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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 práctica, la reforma del Plan Jefes 
supuso la implementación de dos programas principales: el Plan Familias y el 
SCE, así como la puesta en marcha de un proceso de transición a uno u otro 
programa en función de los perfiles de inserción laboral de los beneficiarios 
del Plan Jefes. El Plan Familias estaba principalmente destinado a personas 
más vulnerables (jefas de hogar con dos o más hijos menores de 18 años, des-
empleadas y que no hubieran terminado sus estudios secundarios o jefes de 
hogar en la misma situación, 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 niños en el hogar y condicionado a que los niños recibieran 
atención médica básica y asistieran a la escuela. Por su parte, el SCE estaba 
destinado a aquellos participantes del Plan Jefes con más probabilidades de 
ingresar en el mercado de trabajo (Gráfico 4.2).87

Los beneficiarios del Plan Jefes elegibles que optasen por participar en el 
SCE recibían, durante un periodo máximo de dos años, un estipendio men-
sual de 225 ARS (75 ARS más que la subvención del Plan Jefes) durante los 
18 primeros meses, y de 200 ARS argentinos durante los últimos 6 meses. 
Además, el programa pretendía ayudar a los beneficiarios mediante los 
instrumentos siguientes: i) apoyo para la culminación de la educación pri-
maria y secundaria; ii) capacitación profesional y contratos de aprendizaje; 
iii) servicios de intermediación laboral; iv) medidas de creación indirecta de 
empleo (p. ej., mediante subvenciones al empleo); y, v) apoyo al trabajo por 
cuenta propia y del microemprendimiento. A cambio de la ayuda econó-
mica, los beneficiarios se comprometían a comparecer regularmente en la 
oficina del SPE para elaborar un plan profesional, participar en programas 
de capacitación, aprendizaje o en actividades de orientación 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) creó una red de oficinas de 

87 En 2009, el SCE fue abierto a beneficiarios de otros programas sociales y de empleo (Neffa y Brown, 
2011).
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Gráfico 4.2.  Estructura de las etapas de transición del Plan Jefes

Fuente: OIT sobre la base de Bertranou et al. (2015). 
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los SPE a nivel municipal. Las oficinas de los SPE se ocupaban de brindar 
asistencia en la búsqueda de trabajo y consejo profesional, así como de mejo-
rar la cobertura y la calidad de los servicios de capacitación. En 2006, se 
creó también un sistema informático para facilitar el apoyo en la búsqueda 
de trabajo (Neffa y Brown, 2011).

A diferencia del Plan Jefes, los beneficiarios del SCE que obtienen un empleo 
pueden seguir recibiendo la subvención durante un plazo específico (hasta 
doce meses en caso de obtener un empleo en el sector público y hasta seis 
meses si obtienen un empleo en el sector privado). Así pues, la probabilidad 
de disuadir la participación en el mercado de trabajo se reduce ya que los 
beneficiarios pueden aceptar un empleo sin perder su subvención (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 2014.88

88 MTEySS: www.trabajo.gov.ar

http://www.trabajo.gov.ar
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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 activación, existe escasa evidencia 
empírica respecto de la efectividad de las PAMT como herramientas para 
incrementar la empleabilidad de los beneficiarios de PTC.89 Para llenar este 
vacío, se ha conducido una evaluación 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 más universales).

La evaluación se ha llevado a cabo sobre la base de datos de la Encuesta 
Permanente de Hogares (EPH). El análisis se centra en individuos menores 
de 65 años previamente identificados como beneficiarios de medidas de 
activación (en general, a cargo del SCE y, en algunos casos, del Programa de 
Empleo Comunitario; véase López 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 comparación con características 
comparables a las de los participantes del SCE compuesto de individuos 
no beneficiarios de las medidas de activación incluidas en este programa. 
Como se ha explicado más arriba, la transición 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 cumplían los 
requisitos para ser beneficiarios de programas con componentes de activa-
ción aún no habían sido transferidos. Así pues, el grupo de comparación 
para esta evaluación se compone de beneficiarios del Plan Jefes que no 
habían sido transferidos a otros programas, durante el periodo en que el 
Plan Jefes operó al mismo tiempo que otras intervenciones. La evaluación 
sigue un enfoque de diferencias en diferencias (DD) combinado con el 
método de propensity score matching (PSM) (Recuadro 4.2). 

89 Pueden mencionarse dos estudios a título de excepción: por un lado, el análisis de Galasso et al. 
(2004), que midió la efectividad de la subvención salarial y la capacitación 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 Capítulo 3 para más 
detalles sobre la eficacia de ambos programas).
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Aprovechando el diseño de panel de la encuesta, la evaluación 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 características individuales no observables 
que afectan la participación no varían en función del tiempo, por lo que es posible 
eliminar esta disimilitud entre participantes y no participantes mediante una doble 
diferenciación.

Sin embargo, el supuesto subyacente del método DD según el cual el sesgo de selección 
no varía en función del tiempo puede ser menos plausible en caso de que los individuos 
sean muy diferentes en términos de un conjunto de características observables. En estas 
circunstancias, muchos investigadores recomiendan utilizar métodos de tipo matching 
para eliminar el potencial sesgo de selección variable en el tiempo, el cual se puede atri-
buir a la heterogeneidad latente antes del inicio del programa (Khandker et al., 2010). 
Esta evaluación 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 información 
suficientemente detallada sobre participantes y no participantes.

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

Recuadro 4.2.  Corrección del sesgo de selección a través de los métodos DD y PSM 

En el análisis se observa que las medidas de activación (en adelante SCE, 
dado que la mayoría 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 año). Las estimaciones sugieren que la 
participación en el SCE está relacionada con una disminución 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 relación entre la participación 
en el programa y una menor probabilidad de trabajar una cantidad de horas 
excesivas o de estar subempleado (Cuadro 4.1).90 Puesto que los partici-
pantes observados en el marco de este estudio están en fase de transición 
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 más universales mediante programas compuestos de una amplia gama 

90 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 activación instrumentadas en el marco de un PTC 
sobre la situación laboral y la calidad del trabajo

Nota: Los efectos estimados se clasifican como positivos y estadísticamente significativos (+), negativos y estadísticamente 
significativos (–) y no estadísticamente significativos (ns).
Fuente: OIT sobre la base de López Mourelo y Escudero (2016).

Muestra completa Muestra con matching

Situación laboral

Con empleo informal – –

Desempleado ns ns

Inactivo + +

Calidad del trabajo

Salario real por hora + +

Empleo de baja remuneración ns ns

Número de horas trabajadas + –

Exceso de horas de trabajo – –

Subempleo – –

de componentes de activación 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 análisis muestra también que el programa 
está 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 transición al 
mercado de trabajo formal. Por ejemplo, teniendo en cuenta que uno de 
los componentes del SCE ofrece la oportunidad de completar la educación 
primaria y secundaria, existe la posibilidad de que muchos participantes 
estén inactivos un año después de empezar a participar en el programa 
porque asisten a la escuela.91 Los resultados permiten también delinear una 
interrogante importante desde un punto de vista de política, a saber: qué 
tanto más sencillas y rápidas 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. 

91 Mientras se encuentran cursando sus estudios, los individuos en cuestión seguirían beneficiándose del 
SCE, hasta un máximo de dos años de participación en el programa.
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El rol de las PAMT a la hora de facilitar la transición al empleo formal 
y, de esa forma, a un sistema universal de protección social

En la Argentina, al igual que en muchos países de América Latina y el 
Caribe, se han emprendido esfuerzos importantes para diseñar e imple-
mentar programas no contributivos, entre los cuales destacan los PTC. 
Estos programas han tenido un papel crucial en la reducción 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 protección social en la región. No obstante, el empleo informal sigue 
siendo alto y hacen falta más esfuerzos para alcanzar el siguiente escalón 
en la escalera de la protección 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 evaluación 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 evaluación del programa revela 
que una serie de aspectos importantes merecen atención. En concreto, es 
necesario reorientar los incentivos para participar en las PAMT, y garantizar 
que las oportunidades de participación sean equitativas. 

Crear un ambiente que fomente y maximice la participación  
en PAMT 

Como se ha mencionado anteriormente, la transición del Plan Jefes al SCE 
fue un proceso gradual y lento. Aunque la asignación mensual del SCE era 
un 50 por ciento superior a la del Plan Jefes92, tres años después de su lan-
zamiento, una buena parte de los beneficiarios del Plan Jefes aún no habían 
migrado al SCE (véase el Cuadro 4.2), bien por decisión personal o bien por 
cuestiones relacionadas a la implementación del SCE. 

92 A esta asignación se agregaban otros incentivos económicos condicionados a la conclusión de algunos 
componentes del SCE como la finalización de los estudios o la capacitación profesional. En particular, los 
beneficiarios del SCE que completaban con éxito la educación o la capacitación profesional recibían 600 
ARS y 900 ARS adicionales, respectivamente. 



Capítulo 4 Soluciones eficaces: Evaluaciones de impacto de las PAMT implementadas en América Latina
 142

SOLUCIONES EFICACES: POLÍTICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO EN AMÉRICA LATINA Y EL CARIBE

Cuadro 4.2. � Número de beneficiarios del Plan Jefes, del SCE y del Plan Familias, 2004–2010 
(miles)

Fuente: OIT sobre la base de MTEySS, Argentina.

Año 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

Al apoyar la transición desde un PTC tradicional a uno orientado al mer-
cado de trabajo o 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 participación en PAMT. Habida cuenta de 
que la transición al Plan Jefes era voluntaria, los incentivos para esta 
transición dependían ampliamente de los distintos aspectos de ambos 
programas. Existen varios factores que pueden haber afectado dicha 
transición como la aversión al riesgo por parte de los beneficiarios, su 
desconocimiento sobre la culminación del Plan Jefes, sus perspectivas de 
empleo en el futuro y su propia evaluación de los servicios del mercado 
de trabajo ofrecidos por el SCE (Cruces y Gasparini, 2008). Así pues, es 
posible que no todos los beneficiarios del Plan Jefes consideraran venta-
joso moverse al SCE. Si bien el incentivo económico (en términos del 
monto del beneficio) era marginalmente superior y aquellos que encon-
traran empleo podían conservar la prestación para completar su salario 
durante un periodo específico, la participación en el SCE implicaba una 
serie de condiciones que, de no ser cumplidas, podrían suponer la pérdida 
de los beneficios. Más importante aún 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 máximo de dos años. Los 
datos empíricos sugieren que los grupos de bajos ingresos consideran la 
duración del beneficio una característica 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 podrían incentivar 
esta transición entre programas, como: i) permitir que los participantes 
conserven los beneficios durante un periodo más largo tras la obtención 
de un empleo (asumiendo que conserven el empleo); ii) ajustar los crite-
rios para que no resulte demasiado complicado participar en la PAMT; 
y, iii) mejorar la orientación de los programas a la vez que se amplía la 
población elegible (véase más adelante). Cabe resaltar que, en función 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. Además de las carac-
terísticas del diseño del programa, algunas cuestiones relacionadas a la 
implementación del mismo podrían haber afectado la participación. Por 
ejemplo, pocos años después de la implementación del SCE, no se había 
aún ofrecido la opción a una parte importante de beneficiarios del Plan 
Jefes de afiliarse al nuevo programa porque el SCE no había sido puesto 
en marcha plenamente en todo el país (OEA/CEPAL/OIT, 2010). El 
MTEySS estableció una red de oficinas del SPE a nivel municipal con el 
objetivo de brindar asistencia en la búsqueda de trabajo y consejo profe-
sional, así como de mejorar la cobertura y la calidad de los servicios de 
capacitación. 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 
tomó para ponerlas en marcha) en todas las zonas del país (Madoery, 
2011). Habida cuenta de lo anterior, es posible que la afiliación tardía al 
SCE de ciertos participantes del Plan Jefes que sí cumplían 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 trámites necesarios y reci-
bir información sobre los beneficios del nuevo programa. La experiencia 
observada en la Argentina muestra que para garantizar una transición 
exitosa de un PTC a un programa con un componente de activación 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 capacitación adecuados.

•	 Ampliar la oferta de servicios de activación 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-
ción como el transporte público son escasos y caros (Trujillo y Sarabia, 
2011). Así pues, existe la posibilidad de que la asignación otorgada en el 
marco del programa de empleo no compense los gastos que implicarían 
para los participantes asistir a las oficinas de los SPE, a los centros de 
capacitación o al lugar de trabajo.93 Por lo tanto, es esencial ampliar la 
oferta de capacitación y de otros componentes incluidos en las PAMT a 
zonas remotas del país que, con frecuencia, son también las más 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 participación en las iniciativas  
de activación 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 función de su potencial de inserción laboral. El Plan Familias estaba 
destinado a las personas que se consideraba que tenían menos probabi-
lidades de encontrar un empleo. Según las autoridades del programa, se 
trataba principalmente de mujeres poco calificadas con dos o más hijos. 
Esto quiere decir que la transición del Plan Jefes a los otros dos programas 
estuvo segmentada hasta cierto punto en función del sexo (OEA/CEPAL/
OIT, 2010). Existe el riesgo de que la segmentación en el diseño 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 diseño de ambos programas discrimina a las 

93 Es posible que este factor también explique las bajas tasas de transición 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 inserción laboral a través de 
la participación en PAMT.

Cabe resaltar que la posibilidad de que los programas no contributivos y, 
en particular, los PTC intensifiquen los estereotipos de género en América 
Latina y en el Caribe es motivo de preocupación (OEA/CEPAL/OIT, 
2010). Al hacer a las mujeres responsables del cumplimiento de las condi-
ciones exigidas en los PTC tradicionales, estos programas podrían ahondar 
en las brechas de género existentes con respecto a la inserción en el mercado 
de trabajo. El fenómeno es particularmente preocupante si se considera 
que en América Latina y el Caribe las mujeres tienen tasas de participación 
laboral significativamente inferiores, así como mayores probabilidades de 
trabajar en el sector informal. Esta situación ilustra también la importancia 
de la dimensión de género en el diseño de las oportunidades que se brindan 
en la región (véase el Capítulo 1).

En este contexto, con el objetivo de reducir la brecha de género en lo que 
concierne a las oportunidades del mercado de trabajo, sería recomendable 
mejorar algunos aspectos del diseño del programa para promover así la 
inclusión de las mujeres en las iniciativas de activación. Lo anterior sería 
posible con medidas centradas en: 

•	 Crear espacios dentro del diseño de las PAMT en favor del empodera-
miento de la mujer. Con miras a reducir el riesgo de no participación o 
de abandono por parte de las mujeres, es esencial que los programas de 
finalización de estudios, de capacitación profesional y de capacitación 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. Así pues, la puesta en marcha de programas de cuidado de niños 
o ayudas económicas para mujeres con niños a cargo con el objetivo 
de apoyar el cuidado de los niños durante los periodos de capacitación 
podrían incrementar la participación de las mujeres en los programas del 
mercado de trabajo. 
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•	 Implementar políticas de reconciliación para promover una cultura de corres-
ponsabilidad en el cuidado de los hijos. Además de este tipo de medidas, 
también es necesario poner en marcha políticas centradas en facilitar la 
participación de las mujeres en los programas del mercado de trabajo 
como: establecer o ampliar la legislación sobre prestación por materni-
dad y paternidad, mejorar el acceso a guarderías infantiles subsidiadas, y 
establecer regímenes fiscales preferenciales para la contratación 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 protección 
social. Se trata de categorías como los trabajadores informales con ingresos 
ligeramente inferiores al salario mínimo, los trabajadores independientes 
o los microempresarios, que además tienen una gran probabilidad de ser 
trabajadores pobres. A este respecto, cabe resaltar el papel del programa 
Asignación Universal por Hijo, implementado en la Argentina en 2009 para 
brindar un apoyo económico a familias de trabajadores no registrados con 
ingresos laborales inferiores al salario mínimo, a personas en situación 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 creación de más y mejores empleos 
sigue enfrentando muchos obstáculos. En particular, la proporción de 
empleo informal sigue siendo considerablemente alta (54,4 por ciento del 
total del empleo no agrícola en 2013) y supera ampliamente el promedio 
de América Latina y el Caribe, situado en 46,8 por ciento en el mismo 
año (OIT, 2014).94 Durante el decenio pasado (desde 2004), la proporción 
de empleo informal apenas disminuyó 3,2 puntos porcentuales, pese al 
intenso crecimiento económico observado, lo cual es señal de alarma pues 
la informalidad no solo está 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.95 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 señalan 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 años después. En comparación, solo el 12 por ciento de este grupo 
había obtenido un trabajo formal. Además, existen ciertas preocupaciones 
con respecto a la transición del sector informal al formal, ya que el empleo 
informal podría no suponer un trampolín hacia una carrera en el sector 
formal. De hecho, según la ELCA apenas el 44 por ciento de las personas 
que en 2010 tenían un empleo informal contaban con un empleo formal 
tres años después (Gráfico 4.3).

Queda clara la necesidad de poner en marcha una estrategia integral para 
promover la transición del mercado de trabajo hacia la creación de empleo 
formal incluyendo medidas centradas en mejorar la empleabilidad de los 
trabajadores (p. ej., programas de capacitación), crear oportunidades para 

94 La definición de empleo informal se basa en las directivas de la 17a. Conferencia Internacional de 
Estadísticos del Trabajo. Para más detalles, véase la nota al pie 19 del Capítulo 1.
95 En general, este vínculo 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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Gráfico 4.3. � Tasas de transición entre situaciones laborales en Colombia entre 2010 y 2013 
(porcentajes)

Nota: El gráfico muestra la proporción de individuos en una situación laboral específica en 2013 (empleado 
formal, empleado informal, desempleado o inactivo) en función de su situación en 2010. Debido a la falta 
de datos, la definición 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 definición 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: Cálculos de la OIT basados en las dos primeras ediciones de la ELCA.
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el crecimiento de las empresas (p. ej., mediante el acceso al crédito) y poner 
a disposición una red de servicios públicos eficiente (p. ej., mejoras en la 
infraestructura).96 En el marco de estas políticas, la intermediación laboral 
pública 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 búsqueda que individuos similares (es decir, en los 
mismos grupos socioeconómicos o barrios), lo cual puede perpetuar los 
círculos viciosos mencionados previamente entre inactividad e informa-
lidad (García 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 línea o presencial, a 

96 Como se menciona en la Recomendación 204 de 2015 de la OIT sobre la transición de la economía 
informal a la economía formal, el tránsito de la economía informal a la economía formal exige poner en 
marcha un conjunto completo de medidas, incluyendo políticas de empleo, protección social y diálogo 
social. 
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los solicitantes de empleo que estén en búsqueda de un nuevo trabajo o que 
estén entrando al mercado de trabajo por primera vez.

Situación 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 públicos del mercado de trabajo en 
Colombia, aunque ya se encargaba desde 1957 de impartir capacitación 
profesional. Hasta hace algunos años, el papel del SENA en la prestación de 
servicios del mercado de trabajo se limitaba esencialmente a recolectar infor-
mación sobre la demanda y la oferta de trabajo (intermediación laboral). En 
2004, una reforma amplió las competencias del SENA en el ámbito de los 
servicios del mercado de trabajo, añadiendo la responsabilidad de ofrecer 
orientación a los solicitantes de empleo respecto de las ofertas disponibles 
(Gobierno de Colombia, 2004). Además, una actualización de las prácti-
cas del SENA en 2006 permitió que la institución ofrezca intermediación 
laboral en línea a través de una plataforma web bien desarrollada o en 
modalidad presencial con consejeros. Asimismo, la última reforma de 2013, 
creó la Agencia Pública de Empleo (APE), una nueva agencia encargada de 
prestar servicios del mercado de trabajo como parte del SENA.97 La APE se 
unió a una red de proveedores públicos y privados de servicios de interme-
diación laboral (el Servicio Público de Empleo) creada con el objetivo de 
ampliar la cobertura del SPE en el país fomentando una mayor colabora-
ción entre los sectores público y privado (Recuadro 4.3). En su calidad de 
proveedor de servicios del mercado de trabajo, la APE tiene el mandato de: 
i) ofrecer intermediación laboral; ii) elaborar políticas sectoriales; iii) ayudar 
a los solicitantes de empleo en lo relacionado con la orientación laboral; 
y, iv) fomentar la inclusión en el mercado de trabajo de los trabajadores 
migrantes (SENA, 2015) (véase el Capítulo 2 para definiciones de los SPE 
y los servicios del mercado de trabajo).

Para inscribirse en el sistema del SPE (ya sea en línea o en los centros de 
la APE), los solicitantes de empleo deben proporcionar detalles de identi-
ficación y de contacto, además de información sobre su historial laboral 

97 En el resto de este informe, se hará 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 constitución de 
la APE. 
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En 2013, fue adoptada una nueva legislación que reformó de manera extensiva el 
diseño de los servicios del mercado de trabajo en Colombia. La reforma asignó al 
recién creado Servicio Público de Empleo, compuesto por el proveedor público de 
servicios del mercado de trabajo (la APE) y de una red de agencias de empleo pri-
vadas y semiprivadas, la responsabilidad de brindar servicios públicos del mercado 
de trabajo (Gobierno de Colombia, 2013a). Gracias a este decreto, los proveedores 
privados de intermediación laboral (en particular, las agencias privadas de empleo 
y las Cajas de Compensación) pueden actuar en calidad de proveedores públicos de 
servicios del mercado de trabajo. Estos organismos privados deben estar inscritos ante 
el Ministerio del Trabajo, acatar ciertos derechos y obligaciones (p. ej., contar con 
un sistema informático compatible con el que se utiliza en la APE) y ofrecer servicios 
básicos de intermediación laboral gratuitamente (aunque pueden cobrar por servicios 
del mercado de trabajo más complejos como los programas de capacitación). Mediante 
otro decreto adoptado en 2013, todos los empleadores contrajeron la obligación de 
inscribirse en el registro nacional de empleadores y de publicar sus vacantes en el 
Servicio Público de Empleo a más tardar 10 días después de abrirlas, pudiendo decidir 
si desean publicarlas con un proveedor privado o público (Gobierno de Colombia, 
2013b).98 Solo los puestos directivos superiores quedan exentos de esta obligación. 

El objetivo del gobierno es involucrar actores no gubernamentales en la prestación 
de servicios del mercado de trabajo. Se trata de un paso hacia un sistema mixto 
público-privado que podría incrementar tanto la efectividad como la f lexibilidad 
de los servicios que se brindan a los solicitantes de empleo (Finn, 2011). Asimismo, 
cuando este sistema esté totalmente operativo, podría aumentar la cobertura del SPE 
en las zonas urbanas y rurales (un aspecto muy importante, tal y como se menciona 
más 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 población total de la Argentina cuenta con una oficina del SPE en las cercanías 
(Bertranou et al., 2013). Se trata de un aspecto muy importante pues algunos estudios 
han demostrado que aunque el uso de nuevas tecnologías puede ayudar a ampliar la 
cobertura de los SPE, los servicios presenciales siguen siendo la manera más eficaz 
de brindar orientación laboral. Por ejemplo, en el Reino Unido los solicitantes de 
empleo que reciben ayuda en la búsqueda de trabajo por teléfono, en vez de en modo 
presencial, tienen más probabilidades de que su búsqueda se prolongue en el tiempo 
(OCDE, 2014). 

Recuadro 4.3.  La reforma de 2013 del SPE de Colombia

98 Desde el anuncio de este requisito, no se ha adoptado aún una legislación que fije las condiciones ni los 
modos de aplicación.
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(por ejemplo, la duración 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 ubicación geográfica). 
Después de la inscripción, el sistema genera automáticamente un currícu-
lum vítae para el solicitante de empleo y un certificado de inscripción en 
el SPE. A continuación, el solicitante puede postular en línea 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 automáticamente 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 número de candidatos que ya han postulado) y postular directamente 
sin necesidad de brindar información específica adicional. El solicitante 
será contactado si el empleador lo considera apto para la siguiente etapa del 
proceso de selección (el solicitante no puede consultar detalles de contacto 
del empleador). Si el solicitante prefiere recibir una ayuda personalizada en la 
búsqueda 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 categorías siguientes: i) solicitantes aptos para conseguir empleo que solo 
necesitan algún tipo de intermediación laboral (p. ej., consejo en la elabora-
ción del currículum vítae, filtraje de vacantes, preparación para entrevistas); 
ii) solicitantes que aún no están listos para ingresar (o reingresar) en el mer-
cado de trabajo y que necesitan una orientación laboral más estructurada 
(p. ej., consejo profesional), así como la identificación de posibles cursos de 
formación (también impartidos en el SENA)99; y, iii) solicitantes dispues-
tos a empezar su propio negocio, los cuales reciben un apoyo empresarial 
por parte de la APE.100 Si el solicitante de empleo no se presenta a una o 
más entrevistas conseguidas mediante la APE o si no completa un curso de 
capacitación recomendado, su perfil es eliminado del registro (Gráfico 4.4).

Por su parte, las empresas siguen un proceso de inscripción similar, durante 
el cual describen sus características principales (p. ej., su situación jurídica) y 

99 Se incluyen tanto capacitaciones profesionales del SENA como cursos alternativos (p. ej., cursos de 
idiomas y de preparación para entrevistas) organizados por la APE como parte de sus competencias en el 
ámbito de los servicios del mercado de trabajo.
100 El apoyo empresarial es gratuito por un periodo de hasta tres años.
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sus áreas de operación, 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 
características principales de la oferta de empleo (p. ej., salario, horario de 
trabajo, requisitos educativos y profesionales, tipo de contrato) mediante un 
formulario preestablecido disponible en línea.101 Tras estas dos etapas, las 
empresas pueden decidir entre esperar a que los candidatos interesados las 
contacten o buscar de manera autónoma perfiles adecuados en el sistema.102 
En ambos casos, pueden hacerlo en línea gracias al programa informático 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 disposición de la empresa. 
El empleador también tiene la posibilidad de pedir la lista completa de 
solicitantes que han postulado a la vacante.103 En caso de existir una gran 
cantidad de vacantes en el mismo sector y en la misma región, la APE puede 
inclusive organizar eventos para facilitar la contratación. Los empleadores 
también pueden pedir usar espacios específicos dentro de los centros de la 
APE para llevar a cabo entrevistas (“microruedas”). En cualquiera de los 
casos, la empresa tiene la obligación de notificar a la APE al término del 
proceso (ya sea de forma electrónica o por teléfono) la situación de cada 
postulante, a saber, si fue o no seleccionado y por qué razón fue rechazado. 
De no cumplir esta obligación de informar, el empleador no podrá publicar 
nuevas vacantes. Además, las empresas que concluyen tres procesos de con-
tratación consecutivos sin contratar a ningún candidato que haya aplicado 
a través de la APE pueden ser bloqueadas del registro. El objetivo de esta 
política de bloqueo es instar a los empleadores a contactar a los centros de 
la APE para que proporcionen más detalles sobre las vacantes que publican 
y, de esta manera, lograr una mayor correspondencia con los candidatos 

101 Las empresas también tienen la opción de publicar sus vacantes en el sistema contactando a los centros 
de la APE por teléfono. 
102 Esta opción solo está 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 últimos 45 días). 
103 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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Gráfico 4.4. � Descripción de los servicios de la APE para los solicitantes de empleo  
y las empresas

disponibles en el sistema. Tras brindar esta información, el personal de la 
APE puede desbloquear el perfil de la empresa en el sistema. 

No existen requisitos específicos de elegibilidad para beneficiarse de los 
servicios de la APE, pues de hecho éstos están disponibles para todos (p. ej., 
personas en situación de desempleo, subempleo, inactividad y con empleo) 
y son gratuitos. La agencia opera a través de la red de centros públicos ubi-
cados en todo el país, esto es 33 oficinales principales (una en cada uno de 
los 32 distritos, más una oficina adicional en Bogotá), 40 oficinas satélites 
y 4 oficinas móviles.104 Cada centro dispone de espacios de trabajo para que 
el personal de la APE ofrezca asesoramiento presencial a los aspirantes y 
empleadores. Se asiste a las minorías étnicas o a los individuos con necesi-
dades específicas (p. ej., víctimas del terrorismo) en espacios separados del 
centro que están reservados para ellos. Asimismo, los centros ponen com-
putadoras a disposición de los solicitantes de empleo que deseen actualizar 
por sí mismos sus perfiles en la base de datos. Cada centro APE cuenta con 
aulas para la impartición de cursos presenciales (p. ej., cursos de idiomas) 

104 Además, cada uno de los 617 centros de formación del SENA de Colombia tiene un centro de empleo 
que ofrece algunos servicios básicos vinculados a la intermediación 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 capacitación durante el primer encuentro. Los datos de 2014 
muestran que a lo largo del año, 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 
búsqueda 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 año (Gobierno de Colombia, 2015).105 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 evaluación 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 formación del SENA ha sido estudiado 
ampliamente desde la década de 1970. En general, se ha observado que 
la participación en dichos cursos tiene efectos mínimos sobre los ingresos 
y el empleo (véase Medina y Núñez, 2005; y las publicaciones mencio-
nadas en ese estudio). No obstante, los efectos de la participación en los 
servicios del mercado de trabajo prestados por la APE aún 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 creación y aumentar la calidad del empleo.106 Se trata de una 
cuestión especialmente importante ya que, como se ha mencionado en el 
Capítulo 1, en Colombia los servicios del mercado de trabajo provistos de 
manera pública representan, con un 10,8 por ciento del gasto en PAMT, 
el segundo tipo de PAMT (después de los programas de capacitación) con 
mayor asignación de gasto público (Cerutti et al., 2014).107 Para colmar 
este vacío, se ha llevado a cabo un estudio con el objetivo de evaluar el 
impacto de la participación en los servicios del mercado de trabajo de la 

105 Los datos preliminares de 2015 arrojan un incremento: en noviembre, habían ya tenido lugar 200.198 
contrataciones.
106 Solo se han conducido algunos estudios cualitativos sobre la efectividad de los servicios del mercado 
de trabajo que ofrece la APE (Uribe y Gómez, 2006; y Tovar Suárez y Montaña Pachón, 2008, en lo que 
respecta a los jóvenes).
107 El tipo de PAMT con mayor asignación de gasto público son los programas de capacitación  
(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 público (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 análisis provienen de la 
Gran Encuesta Integrada de Hogares (GEIH) de Colombia llevada a cabo 
entre 2008 y 2014, que contiene una gran cantidad de información sobre 
las características personales del individuo y de su hogar, así como sobre 
su situación actual y previa en el empleo. 

El análisis 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 análisis está basado en la 
metodología propensity score matching (PSM), una técnica útil y f lexible 
que ha sido ampliamente aplicada en la evaluación de SPE en economías 
avanzadas y emergentes (véase el Recuadro 4.4 para más detalles sobre la 
metodología).

Los resultados del análisis muestran que encontrar empleo a través de la 
APE aumenta la probabilidad de obtener un empleo formal en comparación 
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 más grandes, que se carac-
terizan por un grado mayor de formalidad. El efecto de la participación 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.108 Además, 
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 

108 Por “individuos poco calificados” se entiende aquellos individuos con un título de bachillerato como 
nivel máximo de estudios, mientras que por “individuos altamente calificados” se entiende aquellos 
individuos que como mínimo se han matriculado (aunque no hayan completado el programa) en 
una titulación de educación terciaria, ya sea en una universidad o en una formación profesional (si es 
considerada como educación formal).
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Recuadro 4.4.  Estrategia PSM: Uso y pasos para la estimación

109 Se trata de los artículos de Naticchioni y Loriga (2011), Rodriguez-Planas (2010) y Heinrich et al. (2009).

En este recuadro se detalla la metodología utilizada para llevar a cabo la evaluación de 
impacto de los efectos de la participación en los servicios del mercado de trabajo brinda-
dos por la APE (Pignatti, 2016). El análisis se basó en una estrategia de estimación PSM, 
que constituye una manera útil y flexible de determinar los efectos del tratamiento y 
que ha sido ampliamente utilizada para evaluar los SPE. El PSM se basa en el supuesto 
de independencia condicional (conditional independence assumption o CIA), según el 
cual todas las diferencias entre los participantes y los no participantes que determinan 
conjuntamente su decisión de participar, así como el resultado de interés a analizar, 
pueden ser observadas en los datos utilizados. La estrategia consiste en: i) estimar la 
probabilidad de participación 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 participación es demasiado 
alta (definición del área de soporte común); y, iii) comparar los resultados de interés a 
analizar entre participantes y no participantes, dando mayor peso a los no participantes 
más “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 exclusión válidas. Ambos pasos se pueden 
discutir (aunque no probar) en base a los datos disponibles, el programa a evaluar y la 
pregunta específica que la investigación busca responder (Caliendo y Künn, 2015). Si 
bien no existe una regla común respecto de la información necesaria para confirmar la 
validez del supuesto, algunos estudios sugieren que es necesario incluir características 
personales y del hogar, información 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 evaluación de la APE, la GEIH constituye una fuente rica en 
información sobre las características personales del individuo y de su hogar que puede 
ser utilizada para estos efectos. Además, varios artículos científicos han utilizado el 
método PSM para evaluar los SPE asumiendo que la selección en la participación no 
depende esencialmente de características no observables, a diferencia de lo que sucede 
con otros programas (p. ej., los programas de capacitación).109 Por lo tanto, en el caso 
de la evaluación de impacto de la APE se considera que el supuesto de independencia 
condicional es válido. En lo referente a la identificación de una restricción de exclusión 
válida, se trata de un paso necesario puesto que las personas con empleo (para las cua-
les contamos con información sobre el método que les permitió encontrar empleo) no 
representan una sub-muestra aleatoria de toda la población (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 estimación será utilizada, es necesario tomar una serie 
de decisiones con vistas a la ejecución del PSM. Además, se debe verificar su validez 
caso por caso. En primer lugar, se debe decidir el tipo y la cantidad de variables que se 
incluirán en la estimación del PSM. En el caso de la presente evaluación, la selección 
de variables se basa en la teoría económica que subyace a la participación en los SPE en 
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las economías 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 más amplia sea la reducción del sesgo estandarizado 
medio, mayor será la calidad del matching (Caliendo y Kopeinig, 2008). El presente 
análisis confirma este resultado pues se observan reducciones considerables en el sesgo 
estandarizado medio tras el matching. En tercer lugar, es esencial para el análisis del 
PSM comprobar el área de soporte común y verificar que solo sea descartada una can-
tidad limitada de observaciones. En efecto, descartar una proporción importante de 
individuos participantes como consecuencia del matching podría poner en entredicho 
la validez de los datos, sobre todo, si los individuos descartados comparten algunas 
características (p. ej., nivel de estudios alto o bajo) que los diferencien sistemáticamente 
del resto de la población, lo cual los convertiría en una sub-muestra no aleatoria de la 
población.

Tras obtener estos resultados, se evalúa su robustez controlando por: i) los cambios en el 
algoritmo del matching; ii) los cambios en el área de soporte común; y, iii) la presencia 
de heterogeneidad no observada. En el caso de la presente evaluación, los resultados 
de estas pruebas (típicas en los estudios llevados acabo mediante el método de PSM; 
Caliendo y Kopeining, 2008) confirman la robustez del análisis, independientemente 
de ligeras modificaciones en los supuestos considerados.

de la participación 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 estadísticamente 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).110 
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 línea, independientemente del grupo de control. 

110 Véase el Cuadro 4.6 del apéndice de este capítulo para el conjunto total de resultados. 

Recuadro 4.4.  Estrategia PSM: Uso y pasos para la estimación (cont.)
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Cuadro 4.3.  Resultados de la evaluación de la APE de Colombia

    Total Mujeres Hombres
Individuos 

poco 
calificados

Individuos 
altamente 
calificados

Control:  
anuncios 
clasificados

Con empleo 
formal + + + + +

Salario por hora – – – + –

Control:  
agencias privadas 
de empleo

Con empleo 
formal ns/– ns – – –

Salario por hora – – ns + –

Control:  
contacto con el 
empleador

Con empleo 
formal + + + + +

Salario por hora – – ns + –

Control:  
familia y amigos

Con empleo 
formal + + + + +

Salario por hora + ns + + –

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

Un marco institucional adecuado para el SPE podría 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 ámbito 
limitado de acción. 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 economías avanzadas sino 
también en los países emergentes: en la Unión Europea el promedio en 2012 
era de 9,6 por ciento (Comisión Europea, 2015), en Japón la tasa está 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 públicos del mercado 

Nota: Los efectos estimados se clasifican como positivos y estadísticamente significativos (+), negativos y estadísticamente 
significativos (–) y no estadísticamente significativos (ns).
Fuente: OIT sobre la base de Pignatti (2016).
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de trabajo con medidas centradas en: i) mejorar la cooperación entre los pro-
veedores públicos y privados de intermediación laboral gracias a la creación 
de una red única para los distintos agentes (el Servicio Público de Empleo); 
e, ii) imponer a los empleadores la obligación de publicar sus vacantes en la 
nueva plataforma (véase el Recuadro 4.3 para más detalles sobre la reforma). 

Sin embargo, sería 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 estarían principalmente vinculadas con la 
necesidad de optimizar aún más algunos aspectos que fueron introducidos 
mediante la reforma reciente, como: 

•	 Evitar las ineficiencias y la duplicidad de funciones mediante el uso de una 
plataforma en línea única para todos los proveedores de servicios del mercado 
de trabajo. Adoptar una plataforma única que reúna a los proveedores 
públicos y privados del SPE aumentaría considerablemente la eficiencia 
del mismo. En efecto, si bien el sistema que actualmente utiliza la APE 
funciona correctamente y es operacional, sería posible instituirlo como 
la única plataforma para tales efectos. Además, puesto que muchos soli-
citantes de empleo desconocen el concepto del SPE, sería recomendable 
nombrar la nueva plataforma de una manera que permita identificar 
fácilmente su misión de ayudar en la búsqueda de trabajo (p. ej., la pla-
taforma del SPE japonés se llama HelloWork). Una vez que se complete 
este cambio, sería posible introducir nuevas tecnologías para mejorar la 
accesibilidad de la plataforma. Por ejemplo, en el Brasil y México los 
proveedores privados de intermediación laboral han habilitado el uso 
de tecnologías móviles 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, podrían emprenderse esfuerzos para lograr 
que las plataformas sean tan fáciles de utilizar como sea posible y, de esta 
manera, mejorar su accesibilidad (sobre todo, en el caso de usuarios con 
pocas competencias informáticas). Por ejemplo, el sitio web del gobierno 
del Reino Unido hace uso de la misma tipografía que la señalización vial 
para facilitar la navegación en las distintas páginas que lo componen. 
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•	 Reestructurar los servicios de la APE para reducir los trámites burocráti-
cos. Sería recomendable emprender medidas adicionales para mejorar el 
diseño institucional de la APE y, de esta manera, facilitar su uso. Hoy 
en día, 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 más tardar 10 días 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 informático 
(los empleadores que cierren tres vacantes consecutivamente sin contratar 
a ningún 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 contratación para los empleadores, pues limitan la independencia de 
los empleadores respecto de sus decisiones de contratación. Aplicar estos 
tres requisitos con cierta f lexibilidad, reduciría el trabajo administra-
tivo del personal de la APE y motivaría 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 están en la 
práctica solo vinculados con las actividades de capacitación 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 podría incrementar consi-
derablemente la cobertura de los SPE en Colombia. Por ejemplo, se podría 
constituir a la APE como la ventanilla única para todos los servicios del 
mercado de trabajo. Tal es el caso en países donde los SPE administran las 
prestaciones por desempleo, que en Colombia están a cargo de las Cajas 
de Compensación. A manera de ejemplo, podemos mencionar el caso del 
programa “Estação Juventude” que se está pilotando en el Brasil. En el 
marco de este programa, se creó una ventanilla única en la que los jóvenes 
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pueden obtener ayuda en la búsqueda de trabajo, cursos de desarrollo de 
calificaciones, información sobre políticas públicas y acceso a servicios 
básicos (p. ej., Internet). En Colombia, los centros de la APE podrían 
brindar este tipo de información y administrar la disposición de otro tipo 
de políticas disponibles para los solicitantes de empleo.

•	 Involucrar a los interlocutores sociales en el desarrollo de ciertos aspectos de 
los SPE. Sería recomendable que los interlocutores sociales tuvieran una 
mayor implicación con el objetivo de mejorar el contenido de los servi-
cios del mercado de trabajo que brinda la APE. En algunas economías 
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 instrumentación de los SPE  
(p. ej., como departamentos de los ministerios de empleo o como agencias 
autónomas alternativas), trabajar con los interlocutores sociales (ya sea a 
través de consejos asesores, como en el caso de Japón y del Reino Unido, 
o de consejos de administración, como en el caso de Alemania y Francia) 
puede mejorar la eficiencia y la eficacia de los SPE (Thuy et al., 2001). 
Además, una mayor implicación de los interlocutores sociales podría per-
mitir que sus afiliados sean más conscientes de los servicios que brinda 
la APE y, por lo tanto, aumentar la probabilidad de que participen en los 
mismos (véase más adelante). 

Promover el uso de los servicios proporcionados por la APE para evitar  
que quede restringida al rango inferior del mercado de trabajo

Además de mejorar la eficiencia del diseño institucional de la APE, sería 
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 están tan preparadas para el empleo como otros individuos com-
parables, pues de lo contrario habrían buscado trabajo por su propia cuenta. 
Es por ello por lo que ciertos empleadores se muestran reacios a externalizar 
la contratación, 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 difícil 
salir (Larsen y Vesan, 2012). Como demuestran los resultados de la evalua-
ción de impacto respecto de la formalidad y los salarios, la APE parece ser 
particularmente eficaz con estas categorías de trabajadores; no obstante, la 
focalización en este único grupo podría limitar su capacidad de incorporar 
grupos de solicitantes y de vacantes más amplios. 

Por lo tanto, sería recomendable considerar las medidas siguientes para 
incrementar el alcance de la APE, contribuyendo así 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.

•	 Tender la mano a los empleadores para identificar sus necesidades. Es impor-
tante que los empleadores consideren al SPE como un instrumento de 
política útil que puede complementar sus esfuerzos durante la etapa de 
contratación. 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, sería necesario adaptar aún más los servicios destinados a 
los empleadores a sus necesidades de contratación y a las características de 
sus negocios. La evidencia muestra que las empresas que recurren a la APE 
son generalmente grandes compañías que representan a sectores específicos  
(p. ej., el sector de la construcción) (SENA, 2015b). Sería recomendable que 
la APE oriente también sus servicios a las pequeñas y medianas empresas 
(PyME) y a empresas de todos los sectores económicos, sobre todo, aquellos 
que estén en crecimiento. En muchas economías desarrolladas y emergen-
tes, el personal de los SPE se distribuye en función de una especialización 
en determinados sectores económicos o en tipos específicos de negocios (p. 
ej., empresas pequeñas o grandes). Por ejemplo, en el marco del SPE en el 
Reino Unido fue creado el “Small Bussiness Recruitment Service” (Servicio 
de Contratación para Pequeñas Empresas) centrado en brindar asistencia 
especializada y apoyo en la contratación específicamente a empresas con 
menos de 50 empleados. Se trata de una medida importante, pues en el 
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caso de empresas pequeñas, que suelen publicar pocas vacantes, solicitar 
la asistencia de los SPE supone costos más elevados. 

•	 Promover la adhesión 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 línea 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. ej., inscripción, filtraje de 
vacantes, orientación) son más ventajosos en uno u otro tipo de servicio 
(OCDE, 2015). Actualmente, se estima que la mayoría de los beneficia-
rios de la APE acceden a los servicios en línea (muchas veces, debido a la 
distancia que hay con los centros del SPE). Sin embargo, los resultados de 
la evaluación de impacto muestran que los servicios de la APE proporcio-
nados de manera presencial son generalmente más eficaces que aquellos 
ofertados en línea, 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 múltiples canales, en cuyo marco los servicios en línea y 
los servicios presenciales se complementen y el uso de nuevas tecnologías 
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 línea (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 línea y servicios electrónicos 
avanzados. Además, se podría considerar la posibilidad de abrir nuevos 
centros de la APE (actualmente solo existen 33 oficinas en todo el país) 
para aumentar el alcance de los SPE en el país, especialmente en las  
áreas rurales. 

•	 Aprovechar la reputación y los contactos del SENA para promover los servicios 
del mercado de trabajo que ofrece la APE. En Colombia, la mayoría de 
los solicitantes de empleo y de los empleadores saben y reconocen que el 
SENA es un proveedor público de cursos de capacitación. 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, 
sería recomendable organizar una campaña 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 país donde 
se sabe tan poco sobre el SPE, es importante ofrecer información de 
mejor calidad sobre la asistencia en la búsqueda de empleo y los diferen-
tes servicios que brinda la APE (como se ha mencionado anteriormente). 
Además de poner en marcha la campaña promocional en la televisión y 
la radio públicas y en Internet, podrían organizarse sesiones específicas 
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 sería recomendable establecer 
vínculos más estrechos con las universidades (p. ej., mediante sus servicios 
de orientación profesional) para incentivar a los estudiantes a acudir a la 
APE durante su búsqueda de trabajo.

•	 Hacer un uso más amplio de los datos sobre el mercado de trabajo. Por último, 
para alcanzar la eficacia tanto en el diseño como en la implementación 
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 práctica. Para ello, es necesario recolectar y diseminar datos 
sobre el uso del SPE por parte de los solicitantes de empleo (p. ej., 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 participación en los servicios 
(p. ej., sobre el tipo de contrato o la duración del empleo). En Colombia, 
actualmente no se recopila este tipo de información, y tampoco se pue-
den establecer correspondencias entre los datos de la seguridad social 
(que suelen utilizarse para evaluar la eficacia de las políticas públicas) 
y los datos de otras encuestas. La APE solo recolecta información sobre 
las características principales del mercado de trabajo (p. ej., los perfiles 
más 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 
información se traduzca en la elaboración de intervenciones públicas que 
se adapten a las necesidades del mercado de trabajo.
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C	 Perú: 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 desafío en el Perú,  
particularmente para los pobres

La reducción de la pobreza constituye uno de los grandes avances alcanza-
dos en el Perú en el último decenio. Entre 2004 y 2013, la tasa de pobreza 
registró una caída de 34,8 puntos porcentuales hasta alcanzar al 23,9 por 
ciento de la población, mientras que la tasa de pobreza extrema disminuyó 
11,7 puntos porcentuales, situándose en 4,7 por ciento.111 Este logro coin-
cide con importantes mejoras en el desempeño del mercado de trabajo de 
este país, tal y como se ha mencionado en el Capítulo 1.112 Por ejemplo, 
entre 2004 y 2013 la tasa de desempleo se redujo de 5,3 a 4 por ciento, 
situándose 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 aumentó de  
64,7 a 70,7 por ciento durante el mismo periodo (OIT, 2016). 

No obstante, la pobreza en el Perú sigue afectando a cerca de un cuarto de la 
población, es decir, a aproximadamente siete millones de personas. Además, 
entre los segmentos más pobres de la población, la prevalencia de empleos 
de baja calidad (como son los empleos informales y vulnerables113) es des-
proporcionadamente alta. En efecto, la proporción de empleo informal no 
agrícola en 2013 (64 por ciento) superaba considerablemente el promedio 
de América Latina y el Caribe (46,8 por ciento).114 Además, la proporción 
de empleo informal es significativamente más alta en el caso de los dos 
quintiles más pobres de la población, los cuales están casi totalmente rele-
gados al empleo informal (95,2 por ciento en el caso del quintil 1 y 84,7 por 
ciento en el caso del quintil 2) (Gráfico 4.5). Asimismo, el 46,1 por ciento 
de la población tiene un empleo vulnerable, mientras que en la región la 
proporción es de 31 por ciento. 

111 Instituto Nacional de Estadísticas e Informática (INEI) del Perú.
112 Cabe señalar que se ha identificado al crecimiento económico como uno de los principales ejes 
impulsores de la reducción de la pobreza registrada en el país 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.
114 Promedio ponderado de los países con información disponible, a saber: la Argentina, el Brasil, 
Colombia, Costa Rica, el Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Panamá, el Paraguay,  
el Perú, la República Dominicana y el Uruguay (OIT, 2014).
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Gráfico 4.5. � Tasas de empleo informal no agrícola por quintil, América Latina y el Caribe  
y el Perú, 2013 (porcentajes)
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Nota: El quintil 1 corresponde al quintil más pobre de la población. Los datos de América Latina y el 
Caribe corresponden al promedio ponderado de países con información disponible. Véase la nota al 
pie 114 para la lista de países incluidos.
Fuente: Cálculos de la OIT sobre la base de OIT (2014)
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América Latina y el Caribe
Perú

El papel de los programas asistenciales: de Construyendo Perú  
a Trabaja Perú

Como se ha mencionado en el Capítulo 2, los programas de empleo público 
y las medidas de creación 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 económica 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 Perú entre 2002 y 2007. El objetivo del programa 
era generar empleo temporal y otorgar un apoyo al ingreso tras la crisis 
económica internacional que afectó al Perú entre 1998 y 2001. 

En junio de 2007, el programa fue reemplazado por Construyendo Perú, 
con el objetivo de ayudar de manera más 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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El programa contaba con cuatro modalidades distintas de intervención en función de 
la naturaleza del proyecto: 

i.	 licitación de proyectos, ya sea proyectos regulares de inversión pública (es decir obras 
de infraestructura) o proyectos de inversión pública en el sector de los servicios (es 
decir mantenimiento de infraestructura pública), este último incluido en 2009;

ii.	 proyectos especiales diseñados específicamente 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 económicos, 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 
inversión pública de corta duración centrados en la contratación de mano de obra no 
calificada, su importancia relativa variaba. La mayor parte de los fondos del programa 
se canalizaba hacia la primera modalidad (licitación 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, el papel de Construyendo Perú era financiar y vigilar 
el desarrollo de proyectos puestos en práctica por organismos de ejecución públicos y 
privados. Varias instituciones públicas participaban en el programa. Mientras que el 
Ministerio del Trabajo y Promoción del Empleo (MTPE) dirigía Construyendo Perú, 
la Oficina de Planificación y Presupuesto (OPP) se ocupaba de determinar los ámbitos 
de intervención de los proyectos de inversión pública y la Dirección de Promoción 
Social y Capacitación (DPSC) seleccionaba a los participantes del programa. Durante 
la puesta en marcha de los proyectos, Construyendo Perú supervisaba que la ejecución 
fuera óptima y brindaba capacitación a los participantes. Por lo tanto, el componente 
de capacitación tenía lugar al mismo tiempo que la ejecución de los proyectos, es decir, 
mientras los participantes llevaban a cabo sus labores de corto plazo.

Recuadro 4.5.  Modalidades de intervención de Construyendo Perú

miras a favorecer su reinserción en el mercado de trabajo (MEF, sin fecha). 
Para alcanzar sus objetivos, el programa asignaba empleos de corta duración 
y ayudaba al desarrollo de capacidades mediante el financiamiento de pro-
yectos de inversión pública centrados en la contratación de mano de obra no 
calificada (Recuadro 4.5) (Escudero, 2016). A diferencia de su predecesor, 
Construyendo Perú fue ampliado a las zonas rurales115 y su duración no se 
limitó únicamente al periodo recesivo. Además, fue implementado esencial-
mente como un programa asistencial a cambio de trabajo (workfare) que, 

115 No obstante, la mayor parte de los fondos (entre 90 y 95 por ciento) fue asignada a proyectos 
ejecutados en zonas urbanas.
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además de otorgar apoyo a los ingresos, pretendía mejorar los problemas de 
empleabilidad. Construyendo Perú no fue el primer programa instrumen-
tado de esta forma. Efectivamente, en los países emergentes y en desarrollo 
muchos programas de empleo público 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 más permanentes al término del programa.116 

La focalización del programa fue un aspecto importante en la planificación 
de las intervenciones y se llevó a cabo en tres fases: geográfica, autofocaliza-
ción y focalización individual. En la primera etapa, se identificaban zonas 
geográficas (distritos) prioritarias en función de la amplitud de los niveles de 
pobreza y de los problemas relacionados a la falta de desarrollo. Para ello, se 
estableció una clasificación de distritos sobre la base del índice compuesto 
FAD (Factor de Asignación Distrital).117 

Durante la segunda etapa, llamada de autofocalización, se fijaban suel-
dos a niveles lo suficientemente bajos como para que el programa atrajera 
únicamente a individuos vulnerables. Se trata de una etapa crucial para 
los programas de empleo público. Su objetivo principal es reducir el 
racionamiento del empleo y, por consecuente, mejorar la focalización y 
el alcance del programa entre los segmentos más pobres de la población 
(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 máximo de 
352 PEN (251,6 USD, PPA) por 22 jornadas completas de trabajo, corres-
pondiente al 63,6 por ciento del salario mínimo establecido entre 2008  
y 2010.118 

Tras determinar los distritos y seleccionar los proyectos, las oficinas loca-
les del programa abrían un proceso de inscripción durante el cual podían 
registrarse los individuos interesados en participar. 

116 Véase el Recuadro 1.2 del Capítulo 1 para más detalles sobre las características de los programas 
asistenciales a cambio de trabajo (workfare).
117 El FAD fue elaborado por el programa sobre la base de tres indicadores con la misma ponderación: i) 
población urbana, ii) índice de carencias de desarrollo humano, e, iii) índice de severidad de la pobreza 
(FGT(2)). Para más detalles sobre el índice, veáse Escudero (2016).
118 Según las estadísticas sobre trabajo del MTPE (disponible en: www.trabajo.gob.pe), entre enero de 
2008 y noviembre de 2010 el salario mínimo mensual en el Perú ascendía a 550 PEN.

http://www.trabajo.gob.pe
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La tercera y última etapa era la focalización individual, a saber, la selección 
de beneficiarios a partir de la lista de personas inscritas en función de cri-
terios predeterminados, principalmente, si el postulante elegible vivía en 
situación de pobreza o de pobreza extrema. Este análisis se realizaba en dos 
etapas: en primer lugar, se preseleccionaba automáticamente a todos los 
aspirantes que ya estaban inscritos en el Sistema de Focalización 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 socioeconómico de cada uno para determinar si era lo suficientemente 
pobre como para participar. La evaluación dependía de siete variables: 
vivienda con características físicas inadecuadas, hacinamiento, vivienda 
sin desagüe, hogares con niños que no asisten a la escuela, hogares con una 
alta dependencia económica, nivel educativo del jefe de hogar y proporción 
de individuos con empleo en el hogar.

En cuando al apoyo que Construyendo Perú brindaba a los participantes, 
este se dividía en dos componentes.119 El primer componente buscaba crear 
empleos temporales en el marco de proyectos de inversión pública finan-
ciados por el programa, los cuales tenían como objetivo la construcción de 
veredas y accesos peatonales, canales de irrigación, muros de contención, 
pavimentación de vías y el desarrollo de infraestructura para la educación 
y la salud, entre otros. En el marco del primer componente, el programa 
creó poco más de 685.000 puestos temporales con contratos cuya duración 
variaba considerablemente de algunas semanas a cuatro meses (MTPE, 
2007–2010).120 El segundo componente se centraba en ofrecer dos tipos 
de capacitaciones a los beneficiarios, al mismo tiempo que participaban 
en los proyectos de inversión pública. La capacitación general permitía 
adquirir una serie de habilidades interpersonales como competencias socia-
les, empoderamiento y conocimientos generales sobre cómo supervisar la 

119 El desarrollo de infraestructuras sociales y de producción fue considerado como un beneficio adicional 
del programa, pero no fue cuantificado. Durante el periodo ya mencionado, el programa financió 11.300 
proyectos, muchos de los cuales tenían como propósito construir accesos peatonales, muros de contención 
e infraestructura para la educación y la salud.
120 Esta cifra corresponde a la creación 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 número de puestos de trabajo con una duración de cuatro meses) es permitir comparaciones 
temporales y entre programas. En realidad, mientras que algunos de los proyectos financiados por 
Construyendo Perú duraban cuatro meses (proyectos regulares), otros proyectos duraban un mes 
(proyectos de servicios). Además, durante la ejecución del programa, un mes de trabajo correspondía a  
16 jornadas de trabajo en promedio (Jaramillo et al., 2009). Esto significa que, en la práctica, cada 
“empleo hipotético de corto plazo” fue ocupado por más de un beneficiario.
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implementación de proyectos. El segundo tipo de capacitación tenía por 
objetivo desarrollar habilidades técnicas que respondieran a las necesidades 
del mercado de trabajo de la región (aunque no estuvieran relacionadas con 
el proyecto en el que participaba el beneficiario). A pesar de que la asistencia 
a la capacitación general era obligatoria, en la práctica, no se imponía el 
cumplimiento de esta obligación. Por su parte, la capacitación técnica espe-
cializada era voluntaria y se observó una acogida desproporcionadamente 
más alta entre las personas con un mayor nivel de estudios. 

Oficialmente, el componente de capacitación estuvo activo entre 2007 
y 2010 y, durante este periodo, fueron impartidas capacitaciones gene-
rales a cerca de 260.000 individuos y capacitaciones técnicas específicas 
a 27.000 participantes (Macroconsult S.A., 2012). Cabe resaltar que un 
informe de gestión elaborado por el Ministerio de Economía y Finanzas 
(MEF) (Jaramillo et al., 2009) reveló que en 2009 ya no se había impar-
tido capacitación especializada en el marco del programa. En la práctica, 
el componente de capacitación especializada fue instrumentado casi exclu-
sivamente entre 2007 y 2008, aunque no de manera sistemática. Además, 
la implementación de los componentes de capacitación enfrentó problemas 
adicionales de ejecución que pueden haber conducido a su eliminación. Por 
ejemplo, el estudio del MEF resalta diferencias importantes en el contenido 
y la calidad de las capacitaciones impartidas entre distritos. Además, las 
diferencias en la duración 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 creó el programa 
Trabaja Perú (Gobierno del Perú, 2011), que sigue activo en la actualidad. Al 
igual que el programa que lo precedió, Trabaja Perú cofinancia proyectos de 
inversión pública destinados a crear empleos temporales para los individuos 
de zonas urbanas y rurales en situación de desempleo o subempleo y cuyos 
niveles de ingresos equivalen a niveles de pobreza o de pobreza extrema. 
Además de la creación de empleos, el objetivo del programa es permitir que 
los individuos más vulnerables desarrollen capacidades productivas, todo 
ello con miras a promover el trabajo estable y de calidad en este segmento 
de la población (Gobierno del Perú, 2012). Por lo tanto, Trabaja Perú ha 



171  

asumido la totalidad de las funciones de Construyendo Perú, con excepción 
de los componentes de capacitación, los cuales fueron eliminados de los 
objetivos del programa en 2012.121 Además, a diferencia de su predecesor, 
el financiamiento de Trabaja Perú depende del cumplimiento de metas 
previamente fijadas.

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

Desde el punto de vista empírico, las evaluaciones de impacto de los 
programas de empleo público implementados en países 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 Capítulo 3). En lo que respecta al Perú, una evalua-
ción del programa A Trabajar Urbano conducida durante su primer año 
de ejecución mostró efectos positivos aunque reducidos sobre los ingresos 
de los beneficiarios (Chacaltana, 2003). Asimismo, al evaluar el programa 
Construyendo Perú con el objetivo de medir sus efectos sobre los beneficia-
rios durante la participación en el programa, se observó un efecto positivo 
sobre los salarios, que fue más marcado en el caso de las mujeres y en deter-
minadas zonas geográficas (Macroconsult S.A., 2012).

Para contribuir al debate sobre la eficacia de los programas de empleo 
público y de los programas asistenciales a cambio de trabajo (workfare) 
en el Perú y en otros países emergentes y en desarrollo, se llevó a cabo 
una evaluación de impacto para examinar los efectos a mediano plazo del 
programa Construyendo Perú sobre el empleo, la calidad del trabajo y la 
pobreza de los trabajadores. El análisis 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 está a cargo del Instituto Nacional 
de Estadística e Informática (INEI) y se lleva a cabo cada año desde 1995. 
Por su parte, la encuesta especial fue realizada por Macroconsult S.A., con 
el apoyo del INEI, en el marco de una evaluación previa (Macroconsult 
S.A., 2012). El uso de las dos bases de datos resultantes de estas encuestas 

121 Decreto Supremo N° 004-2012-TR (Gobierno del Perú, 2012).
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permite identificar a los participantes del programa, así como sus caracte-
rísticas, y gracias a ello, inferir un grupo de control. Asimismo, el hecho 
de contar con información 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 Perú.

A diferencia de evaluaciones llevadas a cabo anteriormente en el país, este 
análisis aprovecha una interesante condición de atribución del programa 
conforme a la cual los distritos eran clasificados en función del índice 
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 participación, se construyó una base de 
datos a nivel distrital con información sobre: la población rural, urbana 
y total; los niveles de pobreza; indicadores de desarrollo humano y otras 
características distritales incluyendo información sobre la participación de 
cada distrito en el programa. Habida cuenta de lo anterior, la evaluación 
fue llevaba a cabo por medio del método de diseño de regresión discontinua 
(regression discontinuity design, RDD), comparando individuos que vivían 
en distritos apenas por encima del punto de corte con aquellos situados 
justo por debajo (Recuadro 4.6). Además de ser un método particularmente 
adecuado para un programa de estas características, 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 asignación aleatoria 
(Bargain y Doorley, 2011). 

La evaluación 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 tenían 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).122 Sin embargo, los efectos sobre el 
empleo solo son estadísticamente significativos en el caso de las mujeres y de 

122 Véase el Cuadro 4.7 del apéndice de este capítulo para el conjunto total de resultados.
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El RDD es uno de los métodos que permiten evaluar el impacto de una intervención 
(véase el Recuadro 3.1 del Capítulo 3 para un panorama general de estos métodos). Para 
establecer efectos causales, este método realiza una comparación entre los participantes 
del programa y un grupo de control, utilizando el diseño del programa (p. ej., criterios 
de elegibilidad) como fuente potencial de identificación de los impactos (Khandler et 
al., 2010). En el marco del análisis, el RDD divide a los individuos en grupos de parti-
cipantes o de control según un punto de corte (discontinuidad) de la variable utilizada 
para seleccionar a los beneficiarios en el país en cuestión (p. ej., en el Perú, el índice 
FAD). El método RDD se basa en la hipótesis de que es posible identificar el efecto del 
programa mediante una comparación 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 estimación 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. ej., el índice FAD) no son sustancialmente distintos; y, ii) que 
la relación 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 análisis de robustez. En el caso de la evaluación de Construyendo 
Perú, el análisis se centró en verificar: 

i.	 que los resultados de las estimaciones no dependieran del estimador seleccionado ni 
del tamaño del ancho de la banda (a saber, la distancia por encima y por debajo de 
la discontinuidad utilizada para el análisis). 

ii.	 que los representantes no pudieran manipular la variable utilizada para asignar el 
programa (el índice 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 políticas 
que generaran efectos similares. 

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

Recuadro 4.6. � El método de diseño de regresión discontinua (RDD):  
supuestos y análisis de robustez

los individuos con un menor nivel de estudios.123 Respecto de los individuos 
con un mayor nivel de estudios y los hombres, cabe señalar 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 mayoría de los participantes ya había empezado 

123 En el marco de este análisis, los “individuos con un menor nivel de estudios” corresponden a personas 
que como mucho terminaron su educación primaria (es decir, hasta siete años de estudios), mientras que 
los “individuos con un mayor nivel de estudios” corresponden a las personas que alcanzaron un mayor 
nivel de estudios (ocho años o más 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 podría 
implicar que los participantes habrían 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 años 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 podría 
haber sido más alta y haberse contraído con el tiempo.124 Esta hipótesis 
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 
Capítulo 3 y Kluve, 2016). 

Respecto de la calidad del trabajo, el programa aumentó 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 propia y (en 
menor medida) de ser un trabajador asalariado, mientras que se observa una 
reducción de las probabilidades de ser un empleado asalariado.125 También 
se observa un incremento en la probabilidad de ser trabajador pobre.126 De 
nuevo, cabe señalar que estos efectos son estadísticamente significativos en 
el caso de las mujeres y no estadísticamente 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 señalar que según la encuesta especial llevada a cabo a los participantes en 2012, el 47,5 por 
ciento de los participantes declaró que había encontrado un empleo después de participar en el programa. 
En el caso de más de la mitad de estos participantes, este empleo tuvo una duración de más de un año. Sin 
embargo, no es posible atribuir este efecto al programa sin antes conducir una evaluación formal.
125 Según la ENAHO, los “empleados asalariados” son aquellos individuos con una ocupación 
principalmente intelectual en una institución o en una empresa, por la cual reciben una remuneración o 
un pago mensual o quincenal. Por su parte, los “trabajadores asalariados” son aquellos con una ocupación 
principalmente manual en una empresa o negocio, por la cual reciben una remuneración diaria, semanal 
o 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 Capítulo 1, 
por “trabajadores pobres” se entiende las personas que viven con menos de 3,1 USD, PPA diarios), en el 
marco de este análisis, se entiende por “trabajadores pobres” los individuos con trabajo (ya sea formal 
o informal) que viven en hogares con un ingreso diario per cápita inferior al umbral internacional 
de pobreza (1,25 USD, PPA) puesto que esta es la definición que estaba en efecto al momento de la 
implementación del programa.
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Cuadro 4.4. � Efectos de Construyendo Perú sobre la situación laboral y la calidad del trabajo 
de distintos grupos

Además, 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 Perú se trabajan más horas en los empleos formales 
y en las ocupaciones poco comunes entre los participantes de Construyendo 
Perú.127 Sin embargo, la participación incrementó la probabilidad de traba-
jar más de 48 horas por semana, lo cual corresponde a un tiempo excesivo 
de trabajo según 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, más 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, más de 52 horas semanales en 2012, tanto los empleados asalariados como los trabajadores por 
cuenta propia (las dos ocupaciones más comunes entre los participantes del programa) declararon trabajar 
46 horas semanales (cálculos de la OIT sobre la base de la ENAHO de 2012).

Total Mujeres Hombres
Individuos con 
un menor nivel 

de estudios

Individuos con 
un mayor nivel 

de estudios

Situación laboral

Con empleo ns + ns + ns

Inactivo ns – ns ns ns

Con empleo informal + + ns ns +

Con empleo formal – – ns ns –

Con empleo por cuenta propia + + ns ns +

Calidad del trabajo

Trabajador pobre + + ns ns +

Número de horas trabajadas + ns ns ns ns

Tiempo excesivo de trabajo + ns ns ns +

Número de 
observaciones 

Mínimo 33.667 15.402 18.265 8.002 25.664

Máximo 46.665 24.427 22.238 12.374 34.257

Nota: El número mínimo de observaciones corresponde a la estimación del impacto sobre la probabilidad de ser un trabajador 
pobre y el número de observaciones máximo a la estimación del impacto sobre las variables relacionadas con la situación 
laboral. Los efectos estimados se clasifican como positivos y estadísticamente significativos (+), negativos y estadísticamente 
significativos (–) y no estadísticamente significativos (ns). Los resultados en el cuadro figuran como positivos (+) o negativos 
(–), siempre que los efectos: (i) tanto de la estimación paramétrica como de al menos uno de los anchos de banda de la 
estimación no paramétrica coincidan en ese efecto; o (ii) que los efectos de los tres anchos de banda de la estimación no 
paramétrica coincidan en ese efecto.
Fuente: OIT sobre la base de Escudero (2016).
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La falta de eficacia de los componentes de capacitación podría explicar  
los efectos más claros del programa en el caso de las mujeres 

Es posible que los efectos más claros y robustos que se observan en el caso 
de las mujeres estén relacionados con la participación desproporcionada-
mente alta de las mujeres en el programa, en relación a su representación en 
la población elegible. Según un estudio de campo conducido por el MEF 
(Jaramillo et al., 2009), este fenómeno tiene origen en que muchos hogares 
participaron en el programa para completar los ingresos familiares. Así, 
mientras que los proveedores del hogar (generalmente, los hombres) con-
servaban sus trabajos regulares (muchas veces temporales, pero con salarios 
más altos), las mujeres se inscribían en el programa para obtener un salario 
más 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 más inestables, y 
trabajaban con más frecuencia en empleos temporales o estaban más invo-
lucradas en relaciones laborales informales.128 

De esta forma, dado que el programa no incluyó 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-
citación representan un valor añadido positivo para los programas de empleo 
público, sobre todo, cuando se adaptan específicamente a las necesidades de 
las poblaciones vulnerables. Desafortunadamente, se registró 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 duración de las capacita-
ciones entre los distritos (en el caso de ambos componentes de capacitación), 
habrían podido reducir las mejoras esperadas en la empleabilidad de los par-
ticipantes. Además, los datos de la encuesta especial muestran que más de la 
mitad de los beneficiarios (54 por ciento) participaron en el programa en más 
de una ocasión; mientras que el 28 por ciento participó durante un periodo 
mayor al límite máximo de cuatros meses.

128 En efecto, mientras que la tasa de empleo informal en el caso de los hombres ascendía 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 (cálculos de la OIT sobre la base de la ENAHO de 2012).
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Las características de la ejecución del componente de capacitación también 
podrían 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 participación en las capacitaciones específicas era voluntaria, es 
posible que los participantes más motivados decidieran por sí mismos par-
ticipar en ellas. De hecho, la investigación de campo conducida por el MEF 
muestra que algunas de las capacitaciones específicas impartidas dieron 
lugar a que participantes más motivados crearan microempresas, que se 
localizaron principalmente en la economía informal.129 Lo anterior podría 
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.130 Además, la 
reducida asistencia a la capacitación específica de aquellos individuos con 
un menor nivel de estudios también podría 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 logró 
sacar a sus participantes de trabajos de poca calidad. Estos resultados tienen 
importantes repercusiones en materia de política para el programa Trabaja 
Perú y para programas similares que estén activos en la región.

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

Trabaja Perú podría beneficiarse de un componente de capacitación  
fuerte y focalizado para impulsar las perspectivas de empleo  
y la calidad del trabajo

Al revisar los efectos reducidos de Construyendo Perú sobre el empleo a 
nivel global, así como los efectos negativos sobre la calidad del trabajo, 
resulta particularmente importante resaltar los inadecuados esfuerzos pues-
tos en práctica para mejorar la empleabilidad de los participantes por medio 

129 Este hallazgo concuerda con datos disponibles a la fecha sobre el riesgo de que estas políticas 
incentiven la informalidad laboral. Como se ha mencionado en el Capítulo 3, esta situación es el 
resultado de la fuerte correlación 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 aumentó 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 capacitación. Cabe mencionar que si bien la capacitación 
general estaba abierta a todos los participantes (aunque no focalizada) y era 
obligatoria, no se exigió la participación y los contenidos no se vincularon 
suficientemente ni con el mercado de trabajo ni con las habilidades necesa-
rias en la región. Por su parte, pese a estar mejor diseñada, la capacitación 
específica registró 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 capacitación 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 
calificación. Este hallazgo concuerda con los estudios que muestran que 
ante la ausencia de componentes específicos destinados a mejorar la emplea-
bilidad, los programas de empleo público pueden tener efectos adversos 
sobre grupos específicos (p. ej., Hujer et al., 2004). 

Cabe señalar que en su valoración del programa Construyendo Perú, el 
gobierno reconoció la importancia de la capacitación; sin embargo, con el 
fin de evitar una duplicación de esfuerzos y una sobreutilización de recursos, 
también recomendó alentar a los participantes a inscribirse en programas 
de capacitación previamente creados como Jóvenes a la Obra (hoy en día, 
Jóvenes Productivos) y Vamos Perú (hoy en día, Impulsa Perú) (Jaramillo 
et al., 2009; Macroconsult S.A., 2012). Este razonamiento justificó la eli-
minación de los componentes de capacitación del programa que lo sucedió: 
Trabaja Perú. 

Sin embargo, la evidencia apunta a que la gran mayoría de los partici-
pantes de Trabaja Perú no son elegibles ni para Jóvenes Productivos ni 
para Impulsa Perú. De hecho, al estudiar una muestra de los participantes 
de Trabaja Perú extraída de la ENAHO de 2012, se observa que solo el 
8 por ciento de ellos cumplía los requisitos de elegibilidad para participar 
en Jóvenes Productivos131 y apenas el 27 por ciento podían ser beneficiarios 

131 Concretamente, el 13,8 por ciento de los participantes de la muestra tenían entre 18 y 29 años de edad. 
De este grupo, el 23,7 por ciento estaba en situación de desempleo y el 34,2 por ciento pertenecía a un 
hogar que vive por debajo del umbral de pobreza.
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del programa de mayor alcance Impulsa Perú (asumiendo que los requisi-
tos de estudios se limiten a completar los estudios secundarios).132 Habida 
cuenta de que no se ha incluido un componente de capacitación en Trabaja 
Perú, existen dudas sobre hasta qué punto este programa puede ayudar a sus 
beneficiarios a obtener empleos de calidad al término de su participación. 

Incluso si se ampliaran los criterios de elegibilidad, seguirían existiendo dos 
problemas importantes. Por un lado, Impulsa Perú supondría importantes 
costos de desplazamiento para los beneficiarios que viven en zonas rurales 
o en pueblos remotos, donde se ejecuta la gran mayoría de los proyectos 
de Trabaja Perú (59 por ciento). Esto se debe a que Impulsa Perú opera a 
través de instituciones de capacitación y de centros de certificación (p. ej., 
universidades e institutos de educación técnica) situados principalmente en 
zonas urbanas. Este problema es más marcado en el caso de los segmentos 
más pobres de la población y de las mujeres con niños a su cuidado, los 
cuales corresponden a los dos grupos con más representación entre los bene-
ficiarios de Trabaja Perú. Por otro lado, ni Jóvenes Productivos ni Impulsa 
Perú parecen tener la capacidad suficiente como para absorber la demanda 
de capacitación que ha creado Trabaja Perú. En efecto, en 2014 Trabaja 
Perú tenía más de 46.000 beneficiarios, mientras que en el mismo año 
Impulsa Perú y Jóvenes Productivos beneficiaron a 13.436 individuos133 y 
16.244 jóvenes, respectivamente.

Habida cuenta de lo anterior y sobre la base de la revisión de la literatura 
presentada en el Capítulo 3, es muy probable que la inclusión de algún 
componente para mejorar la empleabilidad en Trabaja Perú podría dar paso 
a mejores resultados en materia de empleo y calidad del trabajo, sobre todo, 
a mediano plazo. Así pues, sería recomendable incluir un componente de 
capacitación especializada en el programa teniendo en cuenta lo que se 
ha aprendido de la experiencia de Construyendo Perú y aprovechando las 
capacidades institucionales de los otros programas de capacitación. Para 
garantizar que este componente de capacitación sea lo más eficaz posible, 
se podría tomar en cuenta las siguientes disposiciones:

132 En concreto, el 27,5 por ciento de los participantes de la muestra completó sus estudios secundarios,  
de los cuales el 26,8 por ciento estaba en situación de desempleo. 
133 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 capacitación sean impartidos sistemáticamente. 
Para ello, se podría exigir a las agencias ejecutoras de proyectos a que 
proporcionen certificados de capacitación y reporten tasas de finalización 
de los cursos. A su vez, las tasas podrían ser utilizadas para medir la efec-
tividad de las capacitaciones impartidas como requisito para participar 
en futuras licitaciones públicas. 

•	 Garantizar que la capacitación sea adaptada a las necesidades productivas 
de la región y que esté orientada a las necesidades individuales de los parti-
cipantes. Esta medida permitirá que la mejora en la empleabilidad de los 
participantes sea relevante y utilizable en la economía regional. Para ello, 
serán necesarios componentes de capacitación más sólidos y más variados 
(p. ej., distintos tipos de capacitaciones en función del nivel de estudios o 
de la experiencia laboral) (Lodemel et al., 2002). Dada la gran cantidad 
de mujeres que participan en el programa, sería recomendable ofrecer 
componentes de capacitación específicamente diseñados en función de 
sus necesidades.

•	 Aumentar la duración (o la frecuencia) de los cursos. Los datos mues-
tran que cursos demasiado cortos reducen la eficacia de la capacitación  
(Kluve et al., 2012; Kluve, 2016).134 Si bien es necesario respetar una 
duración mínima, 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 vínculos con el sector privado y las organizaciones locales. 
Poner en marcha este esfuerzo durante el diseño y la implementación del 
componente de capacitación y durante la ejecución del proyecto (como en 
el caso de Construyendo Perú), permitiría aumentar las probabilidades de 
éxito de los participantes pues abriría el abanico de opciones de empleo.

134 Kluve et al. (2012) encuentran que los programas de capacitación alcanzan su punto máximo de 
eficacia con respecto a los resultados en materia de empleo cuando duran entre cuatro y cinco meses. 
Los cursos de mayor duración no son necesariamente más eficaces a corto plazo, aunque sí ligeramente 
a mediano y largo plazo. La eficacia es drásticamente menor en el caso de los cursos de capacitación 
demasiado largos o demasiado cortos. 
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Mejorar aspectos particulares del diseño y la implementación  
de Trabaja Perú podría aumentar su eficacia

Pese al gran potencial de los programas de empleo público, algunos estu-
dios han mostrado que el éxito de estas intervenciones depende de las 
características de su diseño y de su puesta en marcha. Desgraciadamente, 
se ha observado que muchos programas de empleo público ejecutados en 
países emergentes y en desarrollo no cuentan con un diseño adecuado ni 
son implementados de manera apropiada debido, entre otros factores, a 
una focalización inconsistente, a la falta de transparencia y a problemas de 
gobernabilidad y de corrupción, lo cual ha mermado los impactos a largo 
plazo y socavado su credibilidad (Subbarao et al., 2013). 

En el caso del Perú, tanto las lagunas en materia de focalización como la 
continua falta de un monitoreo apropiado limitan el potencial de estos 
programas. Por ejemplo, si bien los programas de empleo público suelen 
ser efectivos a la hora de alcanzar a su público objetivo, por diversas razo-
nes no garantizan con la misma eficacia que todos aquellos que deberían 
beneficiarse del programa tengan la oportunidad de participar en el mismo  
(p. ej., en varios programas se observan tasas elevadas de participación 
múltiple o de participación más larga de lo planeado). Construyendo Perú 
padeció de estos mismos problemas. La evaluación realizada en el marco de 
este estudio muestra que una gran cantidad de beneficiarios parecen haber 
participado en más de una ocasión en el programa (54 por ciento), mientras 
que otros beneficiarios (28 por ciento) participaron durante un periodo 
mayor al límite de cuatro meses impuesto por el programa (Escudero, 
2016). Esto supone importantes implicaciones para el diseño y la ejecución 
de programas similares.

Desafortunadamente, la información de Trabaja Perú que permitiría un 
análisis similar aún no está disponible. Sin embargo, debido a las simili-
tudes que existen entre el diseño, la focalización y la implementación de 
ambos programas, se esperaría que con algunos ajustes Trabaja Perú podría 
mejorar su eficacia a la hora de promover la calidad del trabajo y desarrollar 
las capacidades productivas de los más vulnerables:
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•	 Redoblar esfuerzos para garantizar el cumplimiento de las reglas de focaliza-
ción y de los criterios de elegibilidad. Se trata de una medida crucial para 
evitar que los individuos elegibles participen en más de una ocasión y, por 
lo tanto, para garantizar que todas las personas que deberían beneficiarse 
del programa tengan la oportunidad de participar. Para ello, no solo es 
necesario fijar una serie de normas desde un inicio, sino que además 
hay que garantizar que las distintas oficinas locales tengan la capaci-
dad de implementación necesaria para seleccionar a los participantes del 
programa. Esta medida es particularmente importante en los países emer-
gentes y en desarrollo con administraciones públicas que se caracterizan 
por una amplia heterogeneidad a nivel regional.

•	 Mejorar el monitoreo durante la ejecución del programa. En el marco de 
esta medida, es necesario supervisar regularmente las distintas actividades 
y dar seguimiento a la evolución de metas bien definidas. También es 
importante que las diferentes partes interesadas (p. ej., 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 reducirían ciertas ineficiencias durante 
la implementación, como el uso inadecuado de recursos o la selección 
incorrecta de beneficiarios.

•	 Garantizar que el programa se base en la demanda. Sería recomendable 
incluir a los interlocutores sociales en el diseño y la implementación del 
programa (p. ej., en la decisión de los tipos de proyectos que serán finan-
ciados). Los interlocutores sociales saben cuáles son las necesidades más 
importantes de los trabajadores y de los empleadores de la región, y tienen 
la presencia necesaria en el ámbito nacional. 

•	 Mejorar la recolección de datos y prácticas de evaluación. Es necesario reco-
lectar sistemática y regularmente datos relevantes, tanto en el ámbito 
individual como en el del programa. Además, hace falta llevar a cabo eva-
luaciones de impacto sobre los efectos de Trabaja Perú y de los programas 
de capacitación relacionados. De esta manera, se podrá garantizar que los 
próximos programas e iniciativas se beneficien y cuenten con información 
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sobre las mejores prácticas y las soluciones eficaces (o ineficaces), y sobre 
las circunstancias bajo las cuales funcionan.

Por último, sería recomendable que en el Perú 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 será nece-
sario asignar recursos adicionales (o hacer más eficiente la manera en que 
se asignan actualmente). El Perú sigue siendo uno de los países de la región 
que menos gasta en programas del mercado de trabajo en términos del por-
centaje del PIB y de la proporción del gasto total del gobierno (incluyendo 
las políticas activas y pasivas del mercado de trabajo). En 2010135, el Perú 
asignó 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 promoción del trabajo y del empleo 
(en un 16 por ciento, globalmente), es necesario destinar más recursos a 
metas de empleo para garantizar que los esfuerzos sean proporcionales a los 
problemas enfrentados en el mercado de trabajo y en el ámbito social. Se 
trata de un aspecto importante pues el Perú es uno de los países de América 
Latina y el Caribe con una mayor incidencia del empleo de baja calidad, 
incluyendo elevadas tasas de empleo informal y vulnerable (Gráfico 4.6, 
panel A), las cuales son particularmente altas en los segmentos más pobres 
de la población.

Cabe resaltar que la transición de Construyendo Perú a Trabaja Perú 
supuso una reducción del gasto público y una baja incluso más marcada 
de la cobertura, lo cual tuvo repercusiones significativas en términos de la 
magnitud de los beneficios potenciales (a saber, menor creación de empleos 
temporales y oportunidades limitadas de capacitación). En efecto, según 
los informes de gestión de Trabaja Perú, entre 2012 y 2014 el programa 
tuvo un presupuesto total de 413 millones de PEN (271 millones de USD, 
PPA) (Gráfico 4.6, panel B)136, 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 Último año con información comparable (Ceruti et al., 2014). 
136 Puesto que en 2011 fue impulsada la transición de un programa a otro, para evitar un sesgo en los 
resultados no fueron incluidos los datos de este año en los cálculos de ninguno de los dos programas.



Capítulo 4 Soluciones eficaces: Evaluaciones de impacto de las PAMT implementadas en América Latina
 184

SOLUCIONES EFICACES: POLÍTICAS ACTIVAS DEL MERCADO DE TRABAJO EN AMÉRICA LATINA Y EL CARIBE

Gráfico 4.6.  Gasto en políticas del mercado de trabajo en el Perú

Fuente: Cálculos de la OIT sobre la base de MTPE (2007–2010) y MTPE (2012–2014).
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Perú. La diferencia respecto de la cantidad de personas asistidas es  
incluso mayor. 

Mientras que Trabaja Perú ha beneficiado a cerca de 49.000 individuos 
cada año (un total de cerca de 148.000 personas entre 2012 y 2014), 
Construyendo Perú registró cerca de 171.000 beneficiarios por año. Cabe 
resaltar que los empleos a corto plazo creados en el marco de Trabaja Perú han 
tenido, en promedio, una mayor duración. Sin embargo, incluso tomando 
en cuenta este aspecto, Construyendo Perú fue más eficiente, creando 
más empleos comparables. En efecto, al revisar el supuesto comparable 
de empleos de cuatro meses de duración (“empleos hipotéticos” definidos 
anteriormente), se observa que Trabaja Perú ha creado en promedio 39.500 
empleos cada año en comparación con los 72.700 empleos de cuatro meses 
creados anualmente por Construyendo Perú (lo que equivale a un total 
de cerca de 291.000 empleos entre 2007 y 2010137), es decir, alrededor de  
33.000 empleos más por año que el programa que lo sucedió.

Por lo tanto, a falta de recursos suficientes para resolver los problemas 
globales que enfrenta el país, Trabaja Perú no podrá generar cambios 
positivos a gran escala, independientemente de su eficacia. Cabe señalar 
que un aumento en la asignación de recursos a esta política no implicaría 
necesariamente recortes presupuestarios en otras partidas. De hecho, siem-
pre y cuando estén bien diseñados y se implementen correctamente, este 
tipo de programas pueden autofinanciarse a mediano plazo, pues tienen 
la capacidad de desencadenar una reducción 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 contracíclica pueden reducir drásticamente los 
efectos desfavorables de las crisis económicas sobre el mercado de trabajo 
(Escudero, 2015).

Habida cuenta de lo anterior y con miras a aumentar la trascendencia de 
Trabaja Perú y, con ello, su eficacia, este informe recomienda emprender 
dos medidas: 

137 Véase la nota al pie 120.
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•	 Incrementar la asignación de recursos a Trabaja Perú. Con el objetivo de 
intensificar los efectos del programa sobre el mercado de trabajo peruano, 
sería pertinente incrementar la asignación de recursos para ampliar el 
alcance de Trabaja Perú, 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); y, ii) de los programas del mercado de trabajo activos en el 
país, Trabaja Perú es el más amplio.

•	 Garantizar la estabilidad presupuestaria. La transición de Construyendo 
Perú a Trabaja Perú también implicó cambios positivos, tales como: 
i) Trabaja Perú, fue establecido como un programa presupuestario, lo 
cual ha permitido que las asignaciones presupuestarias se vuelvan más 
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 precedió; y, ii) la creación de una obligación de asignar 
recursos gubernamentales de manera contracíclica fue establecida a partir 
de 2014 (y, durante todo el periodo 2014–2016).138 Si se considera el ciclo 
económico al determinar el presupuesto de un programa, se garantiza la 
disponibilidad de recursos adicionales cuando más se necesiten (durante 
periodos de poco crecimiento económico y mayor desempleo), reduciendo 
además drásticamente los efectos desfavorables de las crisis económicas 
sobre el mercado de trabajo, como se discutió anteriormente. Siempre y 
cuando se destinen suficientes recursos al programa, estos cambios posi-
tivos que trae consigo Trabaja Perú podrían reforzar su eficacia. 

138 Conforme a las estrategias de intervención del programa, disponibles en: www.trabajaperu.gob.pe/
index.php?option=com_content&view=article&id=73

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
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D	 Conclusiones

El presente capítulo resume los resultados de las tres evaluaciones de 
impacto realizadas en el marco de este proyecto de investigación. Los tres 
estudios se han centrado en evaluar la eficacia de PAMT escogidas en 
América Latina y el Caribe, en particular, el Seguro de Capacitación y 
Empleo de la Argentina, la Agencia Pública de Empleo de Colombia y el 
programa Construyendo Perú. En todos los casos, se trata de evaluaciones 
innovadoras que ponen en relieve el funcionamiento, los aspectos exitosos 
y las características que podrían mejorarse de estos programas; una infor-
mación relevante no solo en los países estudiados, sino en toda la región y 
en cualquier parte del mundo donde se implementen políticas similares. A 
partir de los resultados, se entiende que si las PAMT son diseñadas y ejecu-
tadas de manera adecuada, tienen el potencial de mejorar las perspectivas 
sociales y del mercado de trabajo de los participantes. Además, gracias a una 
reducción 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 región y de otras partes del mundo, es 
importante entender el papel que pueden tener las PAMT en este sentido. 
A nivel individual, estas políticas 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 reducción de la pobreza y de las desigualdades a nivel nacional. Sin 
embargo, en muchos de estos países las PAMT aún están poco desarrolla-
das, por lo que podrían ser impulsadas para mayor beneficio de la sociedad. 
No obstante, el desarrollo de las PAMT debe tomar en consideración que su 
diseño debe basarse en un análisis preciso de las necesidades sociales y del 
mercado de trabajo del país en cuestión. En este sentido, los resultados de las 
evaluaciones de impacto presentadas en este capítulo también destacan la 
importancia de: i) garantizar que las políticas estén destinadas a responder 
a las necesidades productivas del país y que sean adaptadas a las caracterís-
ticas de los individuos. Esto incluye, no solo una aplicación apropiada de 
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las normas de selección de la población objetivo, sino también asegurarse 
que las iniciativas respondan a las necesidades particulares de esta población 
objetivo y garantizar que todos los grupos tengan las mismas oportunidades 
de participar; y, ii) aprovechar las complementariedades existentes entre las 
políticas 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 último, una conclusión importante de estas evaluaciones de impacto 
es que los gobiernos deben en mayor medida formular las políticas sobre 
la base de resultados empíricos, como los que resultan de evaluaciones 
de impacto bien elaboradas. Para ello, será necesario recolectar datos de 
calidad sobre los programas y sus participantes; analizar los programas 
mediante evaluaciones microeconométricas; y, ajustar su diseño y ejecu-
ción en función de los resultados obtenidos. Las conclusiones que arrojan 
las evaluaciones realizadas en otros países (como las que se mencionan en 
el Capítulo 3), también deben ser consideradas para entender cuáles son las 
soluciones eficaces y en qué circunstancias funcionan. Sin embargo, este 
ejercicio debe ir acompañado de estudio crítico acerca del alcance de los 
resultados para asegurarse hasta qué punto estos pueden ser aplicados a las 
características específicas de otro país.
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Apéndice:  
estimaciones de las tres evaluaciones de impacto

Cuadro 4.5. � Efectos de las medidas de activación instrumentadas en el marco de un PTC 
sobre la situación laboral y la calidad del trabajo

Muestra completa Muestra con matching

Situación laboral

Con empleo informal -0,02***
(0,003)

-0,06**
(0,013)

Desempleado ns ns

Inactivo 0,03*
(0,009)

0,08**
(0,019)

Número de observaciones 3.404 1.872

Calidad del trabajo

Salario real por hora 0,04*** 
(0,005)

0,03**
(0,009)

Empleo de baja remuneración ns ns

Número de horas trabajadas 0,64*
(0,226)

-1,55***
(0,079)

Exceso de horas de trabajo -0,02**
(0,004)

-0,05**
(0,009)

Subempleo -0,03***
(0,001)

-0,02***
(0,001)

Número de observaciones 2.300 1.246

Nota: Los errores estándar (entre paréntesis) están agrupados a nivel del hogar. Niveles de significación: *significativo al 10 
por ciento; **significativo al 5 por ciento; ***significativo al 1 por ciento; ns es estadísticamente no significativo.
Fuente: OIT sobre la base de López Mourelo y Escudero (2016).
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Cuadro 4.6. � Efectos de la participación en la APE sobre los resultados en materia  
de empleo en Colombia

Nota: Niveles de significación: *significativo al 10 por ciento; **significativo al 5 por ciento; ***significativo al 1 por ciento; 
ns es estadísticamente no significativo y E.E. ilustra los errores estándar.
Fuente: OIT sobre la base de Pignatti (2016).

Variable dependiente: Con empleo formal

 
Anuncios  

clasificados
Agencias privadas  

de empleo
Contacto con el 

empleador
Familia  

y amigos

  Coeficiente E.E. Coeficiente E.E. Coeficiente E.E. Coeficiente E.E.

Ecuación de base 0,094 *** 0,012 -0,011 * 0,005 0,052 *** 0,006 0,309 *** 0,008

Control por tamaño de la empresa 0,038 *** 0,011  ns 0,034 *** 0,006 0,107 *** 0,007

Matching solo con servicios  
en línea ns  -0,037 ** 0,015 -0,052 *** 0,015 0,058 ** 0,024

Matching excluyendo servicios 
en línea 0,150 *** 0,016  ns 0,057 *** 0,006 0,309 *** 0,009

Individuos poco calificados 0,238 *** 0,022 -0,028 ** 0,012 0,095 *** 0,015 0,456 *** 0,019

Individuos altamente calificados 0,046 *** 0,011 -0,011 ** 0,005 0,034 *** 0,006 0,245 *** 0,009

Número de observaciones 13.841 31.157 165.228 541.086

Variable dependiente: Logaritmo del salario por hora

 
Anuncios  

clasificados
Agencias privadas  

de empleo
Contacto con el 

empleador
Familia  

y amigos

  Coeficiente E.E. Coeficiente E.E. Coeficiente E.E. Coeficiente E.E.

Ecuación de base -0,036 * 0,019 -0,022 * 0,013 -0,055 *** 0,012 0,056 *** 0,013

Control por tamaño de la empresa -0,083 *** 0,020  ns -0,073 *** 0,012 -0,053 *** 0,012

Matching solo con servicios  
en línea -0,126 *** 0,035 -0,125 *** 0,034 -0,283 *** 0,037 -0,174 *** 0,044

Matching excluyendo servicios 
en línea ns  ns  -0,052 *** 0,012 0,057 *** 0,014

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

Número de observaciones 13.559 30.081 154.746 524.892
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Cuadro 4.7. � Efectos estimados del programa Construyendo Perú sobre la situación laboral  
y la calidad del trabajo

Total Mujeres Hombres
Individuos con un 

menor nivel  
de estudios

Individuos con un 
mayor nivel  
de estudios

Situación laboral

Con empleo ns
2,28*
(1,24)

ns
4,67*
(2,69)

ns

Inactivo ns
-2,46*
(1,36)

ns
-4,73*
(2,75)

ns

Con empleo informal
5,53**
(2,44)

3,97**
(1,85)

11,7**
(5,45)

ns
6,64**
(2,91)

Con empleo formal
-3,0**
(1,42)

-1,49*
(0,85)

-8,63*
(4,82)

ns
-3,95**
(1,92)

Trabajo por cuenta propia
3,57**
(1,47)

2,79***
(1,02)

ns ns
3,53**
(1,43)

Calidad del trabajo

Trabajador pobre
7,60***
(2,72)

5,62***
(1,95)

13,5**
(5,88)

ns
8,86***
(3,21)

Logaritmo del número  
de horas trabajadas ns ns ns

8,13**
(3,97)

ns

Exceso de horas de trabajo ns ns ns ns ns

Panel A: Método paramétrico: mínimos cuadrados en dos etapas
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Cuadro 4.7. � Efectos estimados del programa Construyendo Perú sobre la situación laboral  
y la calidad del trabajo (cont.)

Ancho de 
banda Total Mujeres Hombres

Individuos  
con un menor 

nivel de estudios

Individuos  
con un mayor 

nivel de estudios

Situación laboral

Con empleo

Óptimo ns
4,49*
(2,54)

ns ns ns

Medio
8,85**
(3,59)

6,99**
(3,34)

ns
20,9**
(10,6)

6,81**
(3,45)

Doble
4,52*
(2,72)

6,08**
(2,94)

ns ns ns

Inactivo

Óptimo ns
-4,94*
(2,53)

ns ns ns

Medio
-8,64**
(3,72)

-8,25**
(3,53)

ns ns
-5,26*
(3,13)

Doble
-5,85*
(3,28)

-6,71**
(2,97)

ns ns
-6,36*
(3,86)

Con empleo 
informal

Óptimo
15,8***
(4,94)

7,53**
(3,07)

ns ns
15,2***
(5,14)

Medio
20,9***
(5,30)

11,2***
(3,70)

ns ns
-20,2***
(6,19)

Doble
8,13***
(2,95)

6,72**
(2,87)

ns ns
8,10***
(3,11)

Con empleo 
formal

Óptimo
-8,43**
(3,44)

ns ns ns
-9,46**
(4,01)

Medio
-8,54**
(3,42)

-3,89*
(2,09)

ns ns
-8,84***
(3,38)

Doble
-4,20*
(2,18)

ns ns ns
-4,34*
(2,56)

Trabajo por 
cuenta propia

Óptimo
5,47**
(2,21)

4,54**
(2,01)

ns ns
7,15**
(3,09)

Medio
10,22***

(3,55)
7,05**
(2,80)

ns ns
9,19***
(3,36)

Doble
5,78**
(2,76)

4,74**
(1,87)

ns ns
6,57*
(3,56)

Panel B: Método no paramétrico: regresión lineal local
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Cuadro 4.7. � Efectos estimados del programa Construyendo Perú sobre la situación laboral  
y la calidad del trabajo (cont.)

Ancho de 
banda Total Mujeres Hombres

Individuos  
con un menor 

nivel de estudios

Individuos  
con un mayor 

nivel de estudios

Calidad del trabajo

Trabajador 
pobre

Óptimo 13,9*
(7,58)

10,2*
(5,78) ns ns 7,72**

(3,86)

Medio 15,2**
(6,45)

16,2*
(8,40) ns ns 10,6*

(6,04)

Doble 10,6**
(5,28) ns ns ns ns

Logaritmo 
del número de 
horas trabajadas

Óptimo 23,6*
(13,50) ns ns ns 18,9*

(11,41)

Medio 21,3**
(9,36) ns ns ns 15,9*

(8,06)

Doble 13,9*
(7,18)

15,9*
(9,44) ns ns ns

Exceso de horas 
de trabajo

Óptimo 14,0*
(7,78) ns ns ns 16,13*

(8,48)

Medio 17,5**
(7,94) ns ns ns -12,6**

(5,71)

Doble 11,1*
(6,69) ns ns ns 7,61*

(4,36)

Número de 
observaciones1 

Mínimo 33.667 15.402 18.265 8.002 25.664

Máximo 46.665 24.427 22.238 12.374 34.257

1 El número de observaciones mínimo corresponde a la estimación del impacto sobre la probabilidad de ser un trabajador 
pobre y el número de observaciones máximo a la estimación de impacto sobre las variables relacionadas con la situación 
laboral. 
Nota: El cuadro muestra los efectos estimados del programa Construyendo Perú en función de un punto de corte del 
índice FAD de 0,125. El Panel A muestra las estimaciones obtenidas con el método paramétrico de mínimos cuadrados 
en dos etapas (2SLS, por sus siglas en inglés). El Panel B muestra las estimaciones de una regresión lineal local (LLR, por 
sus siglas en inglés) obtenidas usando un modelo de regresión kernel triangular en ambos lados del punto de corte con 
tres anchos de banda distintos. Véase Escudero (2006) para más detalles sobre los distintos anchos de banda utilizados. 
Los errores estándar están entre paréntesis. Niveles de significación: *significativo al 10 por ciento; **significativo al 5 por 
ciento; ***significativo al 1 por ciento; ns es estadísticamente no significativo. 
En el marco de este análisis, los individuos con un “menor nivel de estudios” corresponden a personas que como mucho 
terminaron su educación primaria (es decir, hasta siete años de estudios), mientras que los individuos con un “mayor nivel 
de estudios” corresponden a las personas que alcanzaron un mayor nivel de estudios (ocho años o más de estudios).
Fuente: OIT sobre la base de Escudero (2016).

Panel B: Método no paramétrico: regresión lineal local (cont.)
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