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SEGUNDA EDICION

Esta edicion incluye algunos cambios de forma sobre la primera edicion. Adi-
cionalmente, se han introducido cambios en el calculo de costos no salariales
que afectan los graficos 2.6-2.10, 4.5 y 5.7. Estos cambios se deben a varios
ajustes que en general se resumen en los siguientes puntos: 1. inclusion de
aportes a los institutos de capacitacion en ciertos paises (Nicaragua y Pa-
raguay); 2. cambios en la base imponible para el calculo de los aportes (en
algunos casos ingreso bruto y en otros ingreso neto de aguinaldo); 3. ajustes
en limites superiores e inferiores para definir las bases imponibles que afectan
al calculo del monto de aportes (son establecidos por ley y en su mayoria de-
penden del salario minimo). Por otra parte, se realizaron ajustes especificos
en algunos paises: 1. En Nicaragua se elimind el costo por aviso previo dado
que no esta contemplado dentro de la legislacién laboral y 2. En Jamaica se
realiz6 un ajuste de la poblacion ocupada utilizada para el calculo del PIB por
trabajador segun la Encuesta de Fuerza de Trabajo 2012.

En el grafico 5.2 se reajustd el indicador que hace referencia a “otros costos
especiales en el caso de despidos colectivos” para Nicaragua (item 21 dentro
del componente del calculo del indicador de proteccién contra despidos colec-
tivos para trabajadores permanentes cambi6 de 0 a 0,5).

El grafico 2.17 se ha modificado ligeramente dado que en algunos paises
la tasa reflejaba el porcentaje de trabajadores que recibieron capacitacion
laboral respecto a la poblacién de 15-64 afios de edad, en vez de expresarlo
respecto a los ocupados de la misma franja de edad. En este grafico se decidié
excluir a Jamaica, dado que la encuesta solo refleja datos para los inactivos.

Por ultimo, en el grafico 4.3 se elimind el dato de Republica Dominicana, pues-
to que el pais no cuenta aun con un seguro de desempleo. La encuesta de
hogares del pais reporta el porcentaje de trabajadores que recibe pago por
cesantia.
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Prefacio

En la primera década del siglo XXI, América Latina y el Caribe (ALC) vivio
una etapa de bonanza, que se vio reflejada en un crecimiento econémico
superior al promedio de décadas anteriores y en la reduccion de la pobreza.
Este fendmeno se explica, por una parte, gracias a un mejor manejo macro-
economico y, por otra, en funcién del boom de las materias primas experi-
mentado en el mundo, que beneficio a los paises de la regidon exportadores
netos de alimentos, petréleo y minerales. Sin embargo, estos cambios no
se vieron acompafados por mejoras en la productividad de los paises, y
las predicciones de bajo crecimiento para la region ponen de manifiesto la
fragilidad de los avances y, mas aun, la posibilidad de que algunos de los
avances sociales se reviertan.

Desde 2009 la region enfrenta un contexto internacional desfavorable. Si
bien al comienzo de la crisis financiera internacional se observaron aumen-
tos en las tasas de desempleo, en pocos afios estas volvieron a los niveles
previos a la crisis. No obstante, la tasa de desempleo no deja traslucir
adecuadamente los problemas del mercado laboral. La tasa de desempleo
es baja en la regién porque los desempleados consiguen nuevos puestos
de trabajo rapidamente, aunque en muchos casos se trata de empleos con
menores salarios o beneficios, usualmente en el sector informal. De he-
cho, este libro identifica que, a pesar del mayor crecimiento econémico, los
mercados laborales de la region se siguen caracterizando por un binomio
de alta informalidad y elevada inestabilidad del empleo. Asi, aun cuando
durante la ultima década se gener6 empleo formal en la region, desde una
perspectiva de largo plazo, la informalidad ha caido poco y sigue siendo
una realidad para mas de la mitad de los trabajadores. Asimismo, en pro-
medio, el 25% de los trabajadores de ALC lleva menos de un afio en su
empleo, y aproximadamente un tercio de los trabajadores que estaban en
una empresa en un momento dado no se encuentra en este mismo empleo
al cabo de un afio. Por ello, aun cuando la tasa agregada de desempleo es
baja, las elevadas tasas de rotacién laboral de la region hacen que muchos
trabajadores pasen por el desempleo en un momento u otro, y ese paso
implica en muchos casos pérdidas de ingresos y salarios con importantes
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costos de bienestar. Estos costos resultan particularmente elevados, debi-
do a la escasa proteccion contra el desempleo y a las incipientes politicas
activas de reinsercion laboral que existen. Asimismo, la regién se caracte-
riza por una baja acumulacion de capital humano y una baja productividad
en el trabajo. Todo esto conlleva costos de bienestar para las personas y
costos econdmicos para las empresas y los paises.

¢, Cuales son las causas que explican esta realidad? Este libro reconoce que
las causas son muchas, pero fija su atenciéon en una que sin duda desem-
pefia un papel fundamental: el mercado de trabajo y la politica laboral. La
tesis central de este libro es que una politica laboral enfocada en crear valor
y acompanfar al individuo durante los momentos clave de su vida laboral
podria lograr mejores trayectorias laborales, es decir, empleos para crecer,
tanto desde la perspectiva de los trabajadores, como de las empresas y los
paises.

Se puede y se debe hacer mucho mas para lograr mas y mejores empleos
en ALC, y para ello un aspecto fundamental por considerar es que la poli-
tica econémica en general, y la politica laboral en particular, se enfoquen
en promover un mayor aumento de la productividad. Tal esfuerzo permitiria
continuar y reforzar los resultados positivos alcanzados durante los ultimos
20 afos. Asimismo, este esfuerzo puede realizarse de manera que también
ofrezca una mejor proteccion a los trabajadores, asegurando que los aumen-
tos en la productividad también se reflejen en un mayor bienestar individual.

Existe un conjunto de politicas que puede impulsar la productividad de la
region. Pagés (2010) menciona, entre otras: promover mercados de crédito
mas profundos y seguros, reducir los costos de transporte, impulsar una
mejor politica social, y llevar adelante politicas de desarrollo productivo, algo
que se trata con mayor grado de detalle en Crespi, Fernandez-Arias y Stein
(2014). Aqui se propone una nueva palanca: una politica laboral a favor de
la productividad.

El libro presenta evidencia nueva que ayuda a entender algunos de los
factores que hoy limitan el desempefio de los mercados laborales. Para
que se cree un empleo formal —es decir, sujeto a los beneficios y protec-
ciones que establece la ley— se deben dar las condiciones apropiadas. Sin
embargo, el costo de contratar a los trabajadores formalmente en la regién
en relacion con la productividad del mismo es alto. El costo minimo de con-
tratar a un trabajador asalariado formal (representado por el salario minimo
bruto, los costos de seguridad social que corresponden al empleador, los
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costos del aguinaldo y de las vacaciones, y los potenciales costos de des-
pido) representa, en promedio, un 39% del producto interno bruto (PIB) por
trabajador, cifra que en algunos paises llega al 70%. No es sorprendente
que los paises con mayores costos salariales y no salariales (relativos a su
productividad) sean aquellos que presentan una menor proporcion de tra-
bajos formales y una mayor proporcion de trabajadores no asalariados. Por
otro lado, en algunos paises de la region los empleos informales son de
facto subsidiados a través de un conjunto de programas de aseguramiento
social (mal llamados no contributivos). La combinacion de impuestos a la
formalidad y subsidios a la informalidad es exactamente opuesta a lo que
la region necesita.

Esta falta de capacidad para generar trabajo formal convive con una alta
rotacion, que hace que los trabajadores cambien mucho de empleo (y transi-
ten muchas veces entre la formalidad y la informalidad). En general, esta ro-
tacion no se traduce en una trayectoria laboral ascendente, de acuerdo con
la cual el trabajador deja un empleo por otro mejor, 0 un empleo informal por
otro formal. Los bajos niveles de capacitacion dentro de las firmas, unidos a
la corta duracién de los trabajos, afectan directamente la capacidad de acu-
mulacion de capital humano y la capacidad del trabajador y de la empresa
de ser mas productivos conjuntamente.

Ante esta situacion, el Estado puede cumplir un rol relevante a través de la
implementacion de politicas laborales que generen los incentivos correctos
de inversion en capital humano, lo cual conduciria a un aumento de la pro-
ductividad y de los empleos formales. En este sentido, el libro presenta los
instrumentos de politica existentes en la region, y los contrasta con lo que se
observa en los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarro-
llo Econdmicos (OCDE), agrupando estos instrumentos segun su obijetivo:
aumentar e igualar las oportunidades de acceso a empleos formales e im-
pulsar la estabilidad laboral productiva.

Existe en la region una bateria de politicas cuyo objetivo es favorecer la
insercion laboral y la estabilidad laboral productiva, a través de una mejor
transicion del sistema educativo al mercado de trabajo, facilitando el inter-
cambio de informacion sobre vacantes y trabajadores, reduciendo el costo
laboral, o promoviendo la formacién de habilidades en aquellos que estan
fuera del mercado laboral, a fin de aumentar su productividad y con ello su
empleabilidad.
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Todas ellas son prometedoras en cuanto a su impacto y costo-efectividad.
Sin embargo, ALC no invierte lo suficiente en este tipo de instrumentos, y
aun no apuesta a la evaluacion sistematica de los mismos de manera que
podamos conocer con precision su efectividad. Una tarea pendiente es au-
mentar el alcance y la eficacia de los instrumentos existentes a fin de favo-
recer una insercion segura y una mayor estabilidad para los trabajadores en
empresas formales.

Este libro presenta algunas sugerencias tendientes a mejorar el rol de las
politicas laborales en el fomento de empleos para crecer. Dichas sugeren-
cias parten de un principio basico: el disefio y la ejecucion de las politicas
laborales deben tener un enfoque integral. En algunos paises, esto implica
adecuar el costo del paquete de aseguramiento social; en otros, desarro-
llar mecanismos que faciliten la busqueda y una buena “correspondencia”
entre trabajadores y vacantes. En todos los paises, se requiere promover
una estrategia de formacion continua, que permita que los trabajadores se
capaciten y continten aprendiendo en el lugar de trabajo, y que fomente la
creacion de valor para la empresa y la economia en su conjunto.

Santiago Levy

Vicepresidente de Sectores y Conocimiento
Banco Interamericano de Desarrollo
Washington D.C., septiembre de 2015
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Introduccion

El trabajo es un aspecto esencial para el crecimiento de las personas y los
paises. Alcanzar una plena realizacion personal es mas dificil sin un empleo,
del mismo modo que una economia no puede desarrollarse en su conjunto
sin el impulso del mercado laboral. Ambas perspectivas van indiscutiblemen-
te de la mano: desde un punto de vista individual, conseguir un buen empleo
es la esperanza legitima de todo aquel que desea un sustento econdmico
para si mismo y para su familia; desde una 6ptica colectiva, crear mas y me-
jores trabajos constituye una condicion indispensable para alcanzar un cre-
cimiento duradero y equitativo. Empleos para crecer se nutre de esta vision
dual. En los capitulos que lo componen se realiza un analisis del desempefio
del mercado laboral de la regién y, a partir de este, se propone un paquete
integrado de medidas que persiguen tanto el crecimiento de las personas,
a través de trayectorias laborales de éxito, como el de las economias de los
paises, mediante el logro de mas empleos de calidad y mayor productividad.

El ciclo econdmico positivo ha traido innegables ganancias para los merca-
dos de trabajo de América Latina y el Caribe en las dos ultimas décadas,
como la reduccién del desempleo, la creacion de empleos y el aumento
significativo de los salarios. Sin embargo, el nuevo horizonte que se plantea
—ante el agotamiento del crecimiento que venia experimentando la regidn
y las debilidades que presenta el panorama macroeconémico mundial- au-
menta la urgencia de encontrar soluciones a los principales problemas labo-
rales ya existentes. Este volumen muestra que, tras las todavia bajas tasas
de desempleo, la regiéon puede encontrarse atrapada en un circulo vicioso
de empleos de baja calidad, que se manifiesta especialmente en el elevado
porcentaje de trabajos informales, definidos en esta publicaciéon como aque-
llos sin acceso a beneficios de seguridad social, y en la alta proporcion de
empleos de muy corta duracion. Para salir de él, como se expone en Em-
pleos para crecer, es necesario promover politicas integrales que impulsen
la productividad.
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El camino recorrido en la reciente
época de bonanza se puede revertir

Los indicadores laborales han reflejado la etapa de crecimiento econémico
que ha vivido la regién en los primeros 15 afios del siglo XXI, la cual permitio
una reduccion de la pobreza de casi 20 puntos porcentuales (BID, 2015c) y
una caida de la desigualdad, medida segun el coeficiente Gini, de un 7% en
los ultimos diez afios (Banco Mundial, 2015a). Sin embargo, persisten debi-
lidades que, ante el cambio de escenario que ya se percibe, pueden hacer
que se revierta el camino recorrido. Como se detalla en el capitulo 1, buena
parte del crecimiento econémico de América Latina y el Caribe se explica
por el hecho de que los paises fueron capaces de emplear a una mayor
proporcién de su poblacién, y no tanto por un incremento de la productivi-
dad. De la misma forma, las mejoras mas destacables de los indicadores
laborales se produjeron en aquellos paises que mayor provecho sacaron
del boom de las materias primas, un periodo que ya ha quedado atras. El
bono demografico, otro de los factores que venian impulsando la economia,
también se encuentra proximo a agotarse. Ante este nuevo contexto, en el
que las proyecciones de crecimiento son poco generosas, la region debera
propiciar ganancias mas importantes en productividad si quiere perpetuar y
expandir los avances del reciente periodo de bonanza (BID, 2015; OCDE,
CEPAL y CAF, 2015).

De igual manera, a pesar de la reciente etapa de crecimiento, persisten se-
rios problemas en el mercado laboral de la regién. La sustancial reduccion
de la pobreza y la desigualdad experimentada en las dos Ultimas décadas ha
dado vida a una clase media que representa el 68% de la poblacion (un 30%
de clase media y un 38% de clase media vulnerable, que puede tanto caer
en la pobreza como ascender a la clase media no vulnerable, Ferreira et al.,
2013). Sin embargo, esta clase media trabaja mayoritariamente en el sector
informal, y por ello es muy vulnerable a riesgos asociados a la enfermedad,
la pobreza en la vejez y el desempleo. Si las perspectivas de un aumento de
la desocupacion que predice la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)
en 2014 se materializan, muchos de los hogares que recientemente han in-
gresado a la clase media pueden revertir a la pobreza. Asimismo, el empleo
que se genera es altamente inestable, aun en los empleos formales, lo cual
magnifica y extiende la precariedad mas alld de la informalidad. Por otra
parte, algunos colectivos de determinados paises (por ejemplo, los jovenes,
las mujeres y los trabajadores de bajo nivel educativo) registran bajas tasas
de participaciéon en el mercado. Lograr la insercion de estos trabajadores
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en empleos es un requisito importante para su inclusion social. Al mismo
tiempo, esta insercion supone un enorme potencial de crecimiento para los
paises que no se debe desaprovechar.

El circulo vicioso de la
informalidad y la inestabilidad

El capitulo 2 muestra que detras de una situacién de bajo desempleo, se
esconde una altisima rotacion laboral, con consecuencias adversas para el
bienestar de las personas y la productividad de las economias de la region.
Los paises de América Latina y el Caribe sufren una realidad de inestabili-
dad laboral, baja inversién en el capital humano de los trabajadores, baja
proteccion ante el desempleo, informalidad y baja productividad (elementos
que muy probablemente se retroalimenten entre si), que atrapa a millones
de trabajadores en una situacién de pobreza, inequidad, falta de oportunida-
des, y bajo crecimiento econémico (véase el diagrama 1).

Diagrama 1 El “circulo vicioso” de los empleos de mala calidad
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Fuente: Elaboracion propia.
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No solo no cabe esperar que el crecimiento econdmico resuelva esta situa-
cion, sino que el propio funcionamiento del mercado de trabajo puede estar
contribuyendo al bajo crecimiento de la productividad de la region. Desde
el punto de vista macroecondmico, existen dos canales necesarios para el
crecimiento de la productividad: uno es la reasignacion de trabajadores de
puestos de trabajo menos productivos a otros mas productivos; el otro es
el crecimiento de la productividad en cada puesto de trabajo. Sin embargo,
ambos canales aparecen frenados por problemas en el mercado de trabajo.

Por un lado, se constata que existe una enorme reasignacion de trabajadores.
Uno de cada cuatro trabajadores en la edad central de sus vidas laborales (25-
54 anos) lleva en su empleo un afio 0 menos en comparacion con uno de cada
seis en Estados Unidos y uno de cada ocho en los paises de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE). Esta elevadisima
rotacion genera pérdidas de bienestar importantes; no obstante, dicha reasig-
nacion no parece conducente a lograr aumentos en la productividad. Alrede-
dor de la mitad de todas las transiciones laborales tienen lugar hacia trabajos
peores desde el punto de vista de los salarios o beneficios, lo que sugiere que
son trabajos de menor productividad. Debido a esta elevada rotacion, entre el
20% y el 40% de los hombres y entre el 40% y el 60% de las mujeres de 25 a
44 afios que han tenido al menos un trabajo o han buscado uno, pasé por el
desempleo o la inactividad al menos una vez durante los Ultimos cinco afos.
Asimismo, mas de la mitad tuvo un trabajo informal. Sin embargo, debido en
buena parte a esto, los sistemas de proteccién social de la region son poco
efectivos para reducir el costo del desempleo en términos de bienestar. Por
todo ello, a pesar de las bajas tasas de desempleo de la region, mas de la
mitad de los trabajadores manifiesta estar preocupado o muy preocupado por
perder su empleo (Latinobaréometro, 2013).

El segundo canal de crecimiento de la productividad también muestra difi-
cultades. La elevada rotacion es una de las razones que desestimulan que
trabajadores y empresas inviertan en el capital humano de los trabajadores.
En la region, uno de cada nueve trabajadores recibe algun tipo de formacion
(educacién o capacitacion) a lo largo de un afio, mientras que en el promedio
de los paises de la OCDE estas cifras estan por encima del 50%. Ese esca-
so nivel de inversion hace mas dificil actualizar y mejorar la productividad de
los trabajadores mientras se encuentran en una relacion laboral y a su vez
puede estimular la alta rotacion.

Empleos para crecer considera que la alta informalidad e inestabilidad que
caracterizan la situacion del empleo en América Latina y el Caribe no son
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males con los que la regidon debe convivir, algo endémico, sino que dicha si-
tuacion puede y debe superarse, ya que tiene consecuencias adversas para
el desempeno econdmico y el bienestar. Enfocar las energias en vencerla
debe ser un objetivo fundamental de la politica econémica y social.

La informalidad tiene repercusiones econdémicas, sociales y fiscales. La si-
tuacién actual implica enormes dificultades para el disefio de mecanismos de
aseguramiento social, con sus consiguientes impactos en el bienestar. Ade-
mas, genera importantes trabas para acumular suficiente ahorro para la vejez
en un contexto donde a partir del afio 2020, la proporcion de la poblacion en
edad de trabajar empezara a disminuir rapidamente, y la poblacién mayor
de 65 afios se triplicara en los préximos 35 anos (Bosch, Melguizo y Pagés,
2013). Desde el punto de vista macroeconémico, la falta de ahorro suficiente
puede reducir los recursos que se destinan a financiar proyectos productivos
y, por ende, el crecimiento econdmico (BID, 2013).

La necesidad de crear programas para dar algun tipo de cobertura a los tra-
bajadores informales puede plantear consecuencias fiscales importantes
(Bosch, Melguizo y Pagés, 2013). Ademas, los programas no contributivos
para atender el bienestar de los trabajadores informales pueden, en si mis-
mos, promover un mayor nivel de informalidad, lo cual a su vez puede acarrear
consecuencias sobre el valor agregado y el crecimiento (Levy, 2008; Bosch y
Campos-Vazquez, 2014; Camacho, Conover y Hoyos, 2009; Amarante, Arim
y Dean, 2011; Bosch, Maldonado y Schady, 2013). Por ultimo, el capitulo 2
muestra que los trabajadores informales tienen mucha menos probabilidad de
recibir algun tipo de formacion, lo que reduce sus posibilidades de desarrollo
profesional y crecimiento en el trabajo. Superar el statu quo, y promover em-
pleos formales y productivos lograria mayor bienestar y un mayor crecimiento
en la region.

Por otra parte, la elevada inestabilidad del empleo también tiene efectos ad-
versos en el bienestar, y muy posiblemente en la productividad. Una elevada
rotacién del empleo supone un costo importante de bienestar para el trabaja-
dor que tiene que estar continuamente buscando empleo y sufriendo las po-
sibles consecuencias de no obtenerlo. Ademas, la tenencia de un empleo es-
table se asocia a menudo con decisiones de largo plazo, tales como comprar
una vivienda con crédito o formar una familia. Dado el panorama macroecono-
mico y las bajas tasas de crecimiento previstas para este afio y los venideros,
y en ausencia de politicas que busquen el incremento de la productividad, es
probable que la tasa de desempleo vuelva a subir y que el nivel de preocupa-
cion por la inestabilidad del empleo sea incluso mayor. Como se ha planteado

DR © 2015. Banco Interamericano de Desarrollo. http://www.iadb.org/en/inter-american-development-bank,2837.html



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/neGtcj

Q Empleos para crecer. BID, 2015

anteriormente, un excesivo nivel de rotacién puede desincentivar la inversion
en el capital humano de los trabajadores y provocar que estos ultimos acaben
en empleos en los cuales son muy poco productivos, todo ello en detrimento
de la productividad y del crecimiento. Por ello, es necesario invertir en herra-
mientas optimizadas que reduzcan la rotacion excesiva y permitan que los
trabajadores que pierden involuntariamente su empleo puedan reinsertarse
de forma rapida y efectiva en un empleo formal.

La region necesita politicas laborales
que favorezcan la productividad

Es posible lograr una mayor formalidad y estabilidad en el empleo si la politica
economica en general, y la politica laboral en particular, concentran mayores
esfuerzos en promover la productividad. En Empleos para crecer se argumen-
ta que promover una mayor productividad de todos los trabajadores actuales
y potenciales permitiria lograr una mayor y mejor insercion laboral de los que
hoy no trabajan, y una mayor calidad del empleo en términos de formalidad y
estabilidad, con ganancias sustanciales en el crecimiento per capita.

La region cuenta con un conjunto de politicas que persiguen incrementos en la
productividad. Entre ellas se encuentran la promocion de mercados de crédito
mas profundos y seguros, la reduccién de los costos de transporte, el impulso
de una mejor politica social o la elaboracion de politicas de desarrollo produc-
tivo (Pagés, 2010; Crespi, Fernandez-Arias y Stein, 2014). Este libro propone
una nueva palanca: una politica laboral a favor de la productividad.

La politica laboral de la regién se ha dirigido a fines eminentemente redis-
tributivos, dando menos importancia a la busqueda de la productividad. En
general, ha tenido un enfoque de proteccioén y su puesta en practica ha sido
mayormente a partir de la promulgacién de leyes y reglamentos que buscan
recomponer el balance de fuerzas entre los trabajadores y las empresas,
mejorando el poder de negociacion del trabajador, como la parte mas débil
de larelacién. En este libro se sostiene que, si bien este es un aspecto funda-
mental, particularmente en una regién caracterizada por grandes desigual-
dades, no resulta suficiente para lograr mejoras sostenidas y sostenibles
en la calidad del empleo y el bienestar de la region. Las politicas laborales
redistributivas buscan reasignar las porciones de una torta ya establecida,
pero en general hacen poco por lograr que esa torta alcance un mayor tama-
fio. Por ello, aun cuando el objetivo sea lograr mayores ganancias para los
trabajadores, es esencial complementar las politicas laborales que tienen
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fines redistributivos con otras a favor del crecimiento, las cuales constituyen
el objetivo central de este estudio. La evidencia econémica muestra de ma-
nera poco ambigua que la productividad es el motor del crecimiento (Pagés,
2010; Crespi, Fernandez-Arias y Stein, 2014), y que tiene poco que ver con
sudor o esfuerzo fisico y mucho con usar los recursos de los paises (fuerza
laboral, capital) de forma mas efectiva e inteligente. Por ello, las politicas
laborales a favor de la productividad buscan aumentar el valor generado por
empresas Yy trabajadores, y a partir de ahi mejorar el crecimiento, la calidad
del empleo y el bienestar.

CoOmo funcionan los mercados
laborales de la region

En Empleos para crecer se defiende la idea de que, para desarrollar politi-
cas laborales a favor de la productividad verdaderamente eficaces, se debe
entender mejor el funcionamiento del mercado de trabajo. En el ambito re-
distributivo es posible, aunque no siempre deseable, intervenir sin conocer
las fuentes de la creacién de valor en el mercado laboral. Basta con ver
coémo repartir el excedente generado. Sin embargo, cuando el objetivo es
crear mayor valor, es esencial conocer los mecanismos a partir de los cuales
se genera valor o no, y como apoyar mejor, sin detraer, con un buen disefio
de politica, ajustado a la realidad y a las necesidades de cada pais.

Por eso, si bien el objetivo final de este libro es ofrecer recomendaciones
acerca de como desarrollar una politica laboral a favor de la productividad,
se parte de un analisis del funcionamiento de los mercados laborales de la
region (véase el capitulo 2), buscando entender las razones por las cuales
se genera tanto empleo informal y de escasa duracion. A partir de ahi, se
identifica qué palancas se podrian aplicar para mejorar de forma sustantiva
la situacion actual. Se argumenta que, para que el mercado funcione co-
rrectamente y se cree empleo formal, es necesario que la productividad del
trabajo sea suficiente para sufragar los costos de la formalidad. Asimismo,
para generar empleo estable, la productividad de la relacién laboral debe ser
superior al costo de deshacerla (costo de despido). Aqui se sefala que exis-
ten dos vias alternativas para lograr mas formalidad. La primera consiste en
lograr ganancias en la productividad del trabajo para poder afrontar los cos-
tos salariales y de salud, pensiones, capacitacion y seguro de desempleo.
La segunda consiste en reducir los costos de la formalidad (“flexibilizacion”),
bajando los salarios y el acceso a los beneficios sociales de los trabajado-
res. Este libro se inclina claramente por la primera forma, entendiendo que
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los costos no salariales y las regulaciones son esenciales para promover
un mayor acceso a beneficios y una reduccion del riesgo, aspectos clave
del bienestar. Sin embargo, se muestra que la informalidad es en parte una
respuesta a una situacion en la cual la ambicidon de bienestar —y las leyes
que buscan promoverlo— no se condice con la productividad. Por lo tanto, en
estas paginas se documenta que, para poder lograr el objetivo de formalizar
sin precarizar, se requieren importantes mejoras e inversiones destinadas a
aumentar la productividad del trabajo, tanto mas cuanto mayor sea la ambi-
cion en lo que respecta a los beneficios que se quieran sostener y promover.
En algunos casos, también se requerird revisar los niveles de beneficios
que la productividad presente y futura podra sostener, 0 su modo de finan-
ciamiento. Lograr que haya una fiscalizacion mas eficaz de las leyes es otro
canal que puede mejorar la formalidad.

Del mismo modo, mostramos que existen dos vias para promover una ma-
yor estabilidad laboral. La primera consiste en impulsar una mayor produc-
tividad laboral fomentando, entre otros aspectos, el desarrollo permanente
del trabajador, para lograr que la relacién laboral tenga un valor elevado ver-
sus la opcién de descontinuarla. La segunda consiste en encarecer el costo
de despido para desincentivar el despido injustificado. Este libro aboga por
la primera, aunque reconoce que debe existir un costo de romper la relacion
laboral. También promueve el desarrollo de mejores mecanismos de protec-
cion del ingreso y de reinsercion laboral, de modo que se facilite la inserciéon
rapida y efectiva de quienes pierden su empleo, y en el agregado se logre
una reasignacion que promueva ganancias en productividad, algo que hoy
sigue estando pendiente en la region.

En el capitulo 3 se identifican las fallas de mercado que pueden estar inci-
diendo sobre los resultados del mercado laboral de América Latina y el Ca-
ribe. Se argumenta también que estas fallas, que son comunes en muchos
paises, se magnifican en la region por un contexto de baja escolarizacion de
la fuerza laboral, alta informalidad y una todavia baja capacidad de disefar
e implementar politicas laborales con el suficiente musculo, o la suficiente
eficacia, para superar dichas fallas de mercado. Las politicas laborales diri-
gidas a superar estas fallas de mercado y de Estado tienen el potencial de
aumentar la productividad y mejorar el bienestar.

Ante estas consideraciones, en el libro se examinan las politicas laborales
existentes en la region. En el capitulo 4 se revisan aquellas que se estan
poniendo en practica, con el objetivo de aumentar e igualar las oportunida-
des de empleo formal. Se argumenta que las politicas activas del mercado
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laboral son demasiado incipientes y no disponen de los recursos necesarios
para enfrentar una realidad de trabajadores con escasa informacién acerca
de dénde se encuentran las oportunidades laborales y con baja productivi-
dad debido, en parte, a las importantes carencias de los sistemas educativos
de la region. Por ello, las politicas activas no alcanzan a ser suficientes para
promover una mejor intermediacion laboral, una buena vinculacion de los
jévenes con su primer empleo ni una mejor insercion y reinsercién laboral de
los trabajadores desempleados. Asimismo, los paises de la regién apenas
cuentan con sistemas de monitoreo, gestidon y evaluacion de las politicas
activas que permitan conocer su desempefio y costo-efectividad.

Otro importante canal por el cual muchos trabajadores tienen problemas
para acceder a empleos formales es la proteccion insuficiente al ingreso de
los desempleados. Los sistemas de proteccion de los ingresos de los des-
empleados salvaguardan a una selecta minoria de trabajadores formales;
por lo tanto, la gran mayoria de los trabajadores no cuenta con los instru-
mentos necesarios para mantenerse buscando hasta encontrar un empleo
formal, y entonces se ocupa rapidamente en empleos informales.

Estos factores conviven con el hecho de que en muchos paises los costos
de contratar a un trabajador formal son altos en relacion con la productivi-
dad, al tiempo que la fiscalizacién de la ley laboral es insuficiente. Todo ello
implica que, dadas la baja productividad y empleabilidad con la que llegan
muchos trabajadores al mercado laboral, el escaso vigor y los pobres sis-
temas de inteligencia con los que cuentan las politicas activas de empleo,
mas los elevados costos de la formalidad, muchos emparejamientos entre
trabajador y empleador simplemente no alcanzan la productividad que se
requiere para poder hacer frente a los costos de la formalidad. Ello ayudaria
a explicar por qué la mayoria de los trabajadores pasa una gran porcion de
su vida laboral en la informalidad.

Por su parte, en el capitulo 5 se examinan los mecanismos con los que se
cuenta en la region para lograr un empleo mas estable y productivo (lo que
llamamos “estabilidad laboral productiva”). Este concepto no implica un tra-
bajo estable para toda la vida; como se sabe, la tecnologia y la globalizacion
han hecho que el cambio sea parte de la realidad de todos los trabajadores
(véase el recuadro 1). Este libro aboga por empleos que les permitan crecer
a las personas, y cuando sea necesario, transitar hacia otro empleo mejor.
La regulacion del despido injustificado es la forma mas utilizada en América
Latina y el Caribe para promover relaciones laborales mas seguras. El grado
de proteccion que otorga la ley es solo ligeramente inferior al que otorga la
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ley en los paises de la OCDE, y en algunos aspectos y paises es incluso
mayor. La legislacion laboral puede reducir la rotacion, y existe evidencia de
que esta ultima seria aun mayor en ausencia de estas leyes. Sin embargo,
una legislacion del despido muy restrictiva puede generar efectos adversos
que cabe considerar. Por ello, también se examinan las politicas de forma-
cion continua, dado que —como se expone en el capitulo 2— mejorar las
habilidades de los trabajadores es un instrumento efectivo para promover
la productividad a lo largo de la vida laboral y con ello reducir el nUmero de
despidos involuntarios. La informacion acerca de las inversiones en forma-
cion de trabajadores realizadas por parte de las empresas, las personas y el
Estado es muy deficiente. Sin embargo, la poca que existe apunta a que el
insuficiente desarrollo de estas politicas disminuye su efectividad. Por lo tan-
to, es probable que hagan muy poco por aumentar la productividad y atenuar
la rotacion laboral en la region. Ello podria explicar en parte por qué —incluso
habiendo leyes protectoras del despido— la rotacion es elevada en la region.
Ante esto, este libro postula que es preciso repensar la combinacion de poli-
ticas para lograr una mayor estabilidad laboral con productividad.

Recuadro 1. Las nuevas tendencias de los
mercados laborales

La internacionalizacién de la produccion en grandes cadenas trasnacionales
de valor hace que los paises, y sus circunstancias, estén cada vez mas in-
terrelacionados. Lo que ocurre en una parte del planeta tiene repercusiones
inmediatas en el otro extremo del mismo. Se han abierto oportunidades im-
pensables hace solo unos pocos afios. Empresas e individuos pueden ahora
comerciar con personas en lugares remotos por via electrénica, ampliando
sus potenciales clientes y proveedores a escala planetaria. Sin embargo, ello
también supone que los eventos adversos se propagan con extrema veloci-
dad, lo cual potencialmente multiplica los riesgos a los que estan sometidos
los individuos. Se requiere crear mecanismos para que las relaciones labo-
rales sean lo suficientemente robustas para sostener shocks inesperados, y
asegurar que, en el caso de que no suceda, el trabajador reciba el apoyo
necesario para enfrentar una transicion que le permita reanudar con éxito su
trayectoria.

La posibilidad de ir sustituyendo de cada vez mas funciones por maquinas
inteligentes (robots) también supone un reto extraordinario (Autor, 2010; Bry-
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njolfsson y McAfee, 2015; Freeman, 2014; Frey y Osborne, 2013). Funciones
como la de conducir un automévil, que se suponian completamente fuera del
alcance de las maquinas hace solo 10 afios, son hoy en dia una realidad. Ello
va a requerir una enorme capacidad de ajuste para que los trabajadores vayan
adaptandose y al mismo tiempo aprovechando esta nueva realidad.

Otra tendencia emergente del nuevo milenio es la economia compartida. Tom
Goodwin, vicepresidente sénior de Estrategia e Innovacion de Havas Media
empezaba un ensayo diciendo: “Uber, la compafiia mas grande del mundo
de taxis, no tiene vehiculos. Facebook, la empresa de comunicacién mas po-
pular, no crea contenido. Alibaba, la firma comercial de mas valor, no tiene
inventario. Airbnb, el mayor proveedor de alojamiento, no tiene propiedades
inmobiliarias. Algo interesante esta pasando”.

Esto tiene implicaciones importantes para el mundo y para la region. La dis-
rupcion creada por estas plataformas puede aumentar la capacidad de ge-
nerar valor en un sector como los servicios, que tradicionalmente ha estado
menos sujeto a los avances tecnoldgicos, lo cual ha resultado en una baja
productividad y en empleos de baja calidad. Sin embargo, la tecnologia difu-
mina la relacién empresa-empleado, y por lo tanto la concepcién tradicional
de formalidad que fundamenta el contrato social de las economias se difumina
también. La politica laboral de la region tendra que buscar la mejor manera
de adaptarse a esta nueva realidad, equilibrando el objetivo de capitalizar las
oportunidades que brinda con el de promover una gestion adecuada y proacti-
va de los riesgos, para reducir los posibles efectos adversos en las personas.

Empleos para crecer: politicas laborales
para lograr trayectorias laborales de éxito

Una politica laboral que favorezca la productividad requiere acompanar y
promover el éxito del trabajador a lo largo de su trayectoria laboral. Un ob-
jetivo de este libro es conceptualizar un paquete integrado de politicas la-
borales a favor de la productividad que desactiven el circulo vicioso antes
descrito y logren el objetivo de alcanzar mas y, sobre todo, mejores empleos
para toda la poblacion como un mecanismo de superacion de la pobreza,
reduccién de la desigualdad y mayor desarrollo econémico y social (véase
el diagrama 2).
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Diagrama 2 Cémo lograr una politica laboral a favor de la productividad
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Mejorar la vinculacion de seguridad social.
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Fuente: Elaboracion propia.
PAML = Politicas activas de mercado laboral.

En este contexto, en el capitulo 6 argumentamos que la regidon necesita una
vision integral de la politica laboral, centrada en las personas, de modo que
se promuevan trayectorias exitosas a lo largo de su vida laboral. Por ello,
una politica laboral que busca aumentar la productividad del trabajo para
fomentar el bienestar de los trabajadores debe orientarse a que el trabajador
vaya mejorando su situacion y su capacidad de generar valor para su pais
y para si mismo a lo largo de su vida y de sus variadas transiciones. De
esta manera, si bien no es facil definir qué constituye un buen trabajo, con
la idea de trayectoria de éxito suscribimos el concepto de trabajo decente
(recuadro 2) propuesto por la OIT, y enfatizamos la perspectiva temporal. Es
decir: que un buen trabajo no solo se define por su condicion presente, sino
por su capacidad de situar a la persona en una trayectoria ascendente a lo
largo de su vida laboral, y asi contribuir a un mayor desarrollo econémico y
social de los paises.

DR © 2015. Banco Interamericano de Desarrollo. http://www.iadb.org/en/inter-american-development-bank,2837.html



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Empleos para crecer. BID, 2015 Q

Recuadro 2. El concepto de trabajo decente

Segun la OIT, tener un trabajo decente significa “contar con oportunidades de
un trabajo que sea productivo, que produzca un ingreso digno, seguridad en
el lugar de trabajo y proteccion social para las familias, mejorando perspecti-
vas de desarrollo personal e integracion en la sociedad, libertad para que la
gente exprese sus opiniones, organizacion y participacion en las decisiones
que afectan a sus vidas, e igualdad de oportunidades y trato para todas las
mujeres y hombres”.

Fuente: OIT, http://lwww.ilo.org/global/topics/decent-work/lang--es/index.htm

Asegurar trayectorias de éxito implica garantizar que el trabajador empiece
su vida laboral con buen pie, en un trabajo que coincida con sus aspiracio-
nes y formacion, y cuyo perfil se ajuste a los requerimientos de la vacante,
en un empleo formal que le ofrezca las protecciones del seguro social y de
la ley laboral. Esto requiere que, incluso antes de entrar al mercado labo-
ral, la persona se forme en areas donde tendra oportunidades de empleo,
alcanzando aprendizajes valorados por los empleadores, que le permitiran
ingresar de forma rapida y efectiva en el mercado laboral. Implica también
promover que, una vez en un empleo, la persona siga formandose y apren-
diendo de forma continua en el lugar del trabajo, porque esto genera dos
efectos positivos: fomenta la creacion de valor y reduce la probabilidad de
pérdida involuntaria del trabajo. Asimismo, implica que si el trabajador pier-
de un empleo involuntariamente, la politica laboral debe tender a que esta
persona se vuelva a emplear de forma rapida y efectiva en un trabajo formal
para el cual se ajuste bien, y que le permita seguir creciendo en una trayec-
toria laboral de éxito (véase el diagrama 3).

La integralidad de las politicas es necesaria para lograr esta trayectoria de
éxito: se requiere la coordinacién de un conjunto de elementos complemen-
tarios entre si. De lo contrario, existe el peligro de que los esfuerzos por
mejorar un aspecto de la trayectoria laboral sean contraproducentes en el
sentido de tener impactos no anticipados en otra dimension. Por ejemplo, no
tendria sentido fomentar la estabilidad laboral de los trabajadores activos si
el resultado fuera desincentivar la contratacion formal. De la misma manera,
no tiene sentido promover la formalidad de modo que su resultado sea un
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empleo formal precario. Tampoco seria deseable proteger el ingreso durante
el desempleo si este apoyo redujera de manera importante los incentivos
para encontrar un nuevo empleo. Por ello, en el capitulo 6 se presenta la
propuesta de una politica laboral integral destinada a mejorar la creacion
de empleo formal y el acceso al mismo, y a lograr una mayor estabilidad
laboral, una politica que a su vez alcance mejores niveles de productividad
y bienestar.

Diagrama 3 Trayectoria de éxito estilizada

>

h

Después de perder empleo,
retoma trayectoria de éxito

..

Q Continva
o inversion en Pierde empleo, pero
O capital humano con ingreso
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Consigue mejor \
empleo

\~ Salario sube por inversion en capital humano

Joven consigue buen empleo

>

TIEMPO

Fuente: Elaboracion propia.

Centrar la politica laboral en lograr trayectorias de éxito para las personas,
promoviendo su productividad y gestionando mejor sus riesgos, se vuelve
tanto mas importante a la luz de una serie de tendencias que pueden au-
mentar la capacidad de generar valor, pero también el potencial riesgo que
sufren los trabajadores (véase el recuadro 1).

Lograr trayectorias de éxito requiere tratar a las empresas como socias en el
cometido de generar valor, no como adversarios. Un aspecto que diferencia
la politica laboral a favor de la redistribucién versus la politica a favor de la
productividad es que si bien la primera puede estar marcada por una légica
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de “adversarios” (lo que una parte gana, el otro la pierde), la segunda requie-
re un enfoque cooperativo, es decir, empresas y trabajadores caminando de
la mano para generar valor. Ello demanda que, ademas de los trabajadores,
la politica laboral tenga también a las firmas como clientes y beneficiarios.
Para lograr este objetivo, es menester dotar a los ministerios de Trabajo de
la regidn de la capacidad técnica y operativa necesaria para hacer frente a
estos nuevos roles y modos de operacion.

Junto con lo anterior, la politica laboral a favor de la productividad no puede
ser independiente del resto de la politica de desarrollo productivo del pais.
Al contrario, debe tender a estar coordinada con estrategias de desarrollo
empresarial, de clusters, de innovacion, de desarrollo del mercado de capi-
tales y de educacion, entre otras. Ello requiere que los ministerios de Trabajo
se articulen proactivamente con instancias del gobierno, del sector privado
y de la sociedad civil vinculadas en el desarrollo productivo, para lograr que
trabajadores y firmas generen mayor valor a partir de su trabajo. Esa es, de
hecho, la premisa de este libro: lograr empleos que posibiliten el crecimiento
de los trabajadores y de los paises de la region.
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Capitulo 1.

Luces y sombras del
mercado laboral en
América Latina y el Caribe

Resumen

En este capitulo se presenta la evolucion del mercado laboral en la region
en los ultimos 20 afios, una etapa marcada por un crecimiento econémico
sustantivo y avances notables en materia de generacion de empleo, reduc-
cion del desempleo, expansion de la formalidad y aumento de los salarios.
Sin embargo, durante este periodo la productividad del trabajo ha caido en
relacion con la del resto del mundo. Debido a ello, aqui se plantea que si no
se producen cambios sustanciales en la estructura de las politicas laborales
de la region, que propicien incrementos en la productividad del trabajo, sera
muy dificil mantener estas tendencias positivas que, incluso, podrian llegar
arevertirse.
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Introduccion

La evolucion del mercado laboral, y en particular de la cantidad y calidad
de los empleos que se generen, tiene repercusiones sustanciales sobre la
pobreza y la desigualdad, y también sobre el nivel de aseguramiento ante
riesgos de salud, pobreza en la vejez o desempleo de la poblacion. Asimis-
mo, el grado de estabilidad o, por el contrario, de precariedad del empleo
tiene importantes consecuencias en el grado de bienestar de las personas,
y en su capacidad de tomar decisiones de largo plazo, tales como establecer
una familia, invertir en la educacién de los hijos o adquirir una vivienda. Por
ello, para avanzar en la crucial tarea de seguir expandiendo las emergentes
clases medias de América Latina y el Caribe, se requiere impulsar la crea-
cion de mas y mejores empleos.

Al mismo tiempo, si bien el crecimiento econémico en general esta asociado
a la creacién de empleo, la evolucién y el tipo de empleo que genere la eco-
nomia también tiene consecuencias importantes en el desarrollo econdmico.
En la medida en que trabajos mas productivos reemplazan a trabajos menos
productivos, las economias crecen y las personas tienen acceso a mejores
oportunidades.

En este capitulo se analiza la evolucién del mercado laboral en las ultimas
dos décadas (1993-2013). La segunda década en este periodo ha estado
marcada por un crecimiento econémico sustantivo y avances notables en
materia de generaciéon de empleo, reduccion del desempleo, expansion de
la formalidad y aumento de salarios. Sin embargo, en este mismo periodo
la productividad del trabajo ha caido en relacion con la del resto del mundo.
Por ello, en este capitulo se plantea que existen importantes preocupacio-
nes en cuanto a la sostenibilidad futura de estas ganancias. Asimismo, se
expone que una elevada proporcion del empleo es informal y que mucho del
empleo que se genera en la region es de corta duracion, incluso cuando se
trata de empleo formal, con enormes repercusiones en el bienestar y en la
propia capacidad de la region de desarrollar mecanismos de proteccion ante
dicha inestabilidad.

Este capitulo y el resto del libro se nutren de una gran variedad de fuentes
de informacién (véase el apéndice de datos) para entender como los traba-
jadores y empresas se unen a fin de generar valor agregado en la region, y
cuales son su implicaciones para el bienestar, para la evolucion de la pro-
ductividad del factor trabajo y para la asignacioén eficiente de recursos en la
economia.
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La ultima década ha arrojado mejoras
significativas en el mercado laboral

Después del crecimiento mediocre que arrojé la década de 1990, la region
de América Latina y el Caribe (ALC) ha experimentado en los primeros 15
afios del siglo XXI una etapa de crecimiento econémico, reduccién de la
pobreza y en menor medida de la desigualdad, lo cual ha resultado en una
histérica expansion de la clase media. A pesar de la crisis internacional de
2009, afo en el cual el producto bruto interno (PIB) regional cayé un 1,6%,
desde el afo 2000 la region crecié a un promedio del 3% anual, la pobreza
se redujo en casi 20 puntos porcentuales, de 43,2% en 2000 a 23,3% en
2013 (BID, 2015c), la desigualdad disminuyo (el coeficiente de Gini bajé un
7% entre 2003 y 2013, segun calculos del Banco Mundial (2015a) y 50 mi-
llones de personas se incorporaron a la clase media (Ferreira et al., 2013).
Diversos estudios coinciden en que esto se deriva, por una parte, de un
mejor manejo macroeconoémico Yy, por otra, del boom de las materias primas
experimentado en el mundo, que beneficié a los paises de la regidén que
son productores netos de alimentos, petréleo y minerales. Fue el mercado
laboral el canal a través del cual el crecimiento econdmico se tradujo en
reduccién de pobreza y aumento de las clases medias. Los incrementos del
ingreso laboral explican el 58% de la reduccién de la pobreza previa a la
crisis y el 49% de la disminucion posterior a la crisis (Banco Mundial, 2015a).

Mas alla del crecimiento econémico, las menores tasas de fertilidad y el
aumento de los ingresos no laborales también explican la reduccién de la
pobreza y el crecimiento de la clase media (Banco Mundial, 2015a). En com-
paracion con los que aun contindan viviendo en la pobreza, la nueva clase
media tiene mayor nivel de estudios, un mayor porcentaje cuenta con un
empleo formal, vive en zonas urbanas y, en el caso de las mujeres, tiene
menos hijos (Ferreira et al., 2013).

Los indicadores del mercado de trabajo también han reflejado esa mejora.
La tasa de desempleo cayod durante los ultimos 20 afios (grafico 1.1) y los
paises de la region han superado los embates de la crisis econémica global
con tasas de desocupacion mucho menores que las que hoy caracterizan a
los paises de ingresos altos. La tasa de desempleo promedio ha descendi-
do de un 9% en 2003 a un 6% en 2013. En paises como Bolivia, Ecuador,
El Salvador y Guatemala, el desempleo es practicamente inexistente, con
tasas por debajo del 4%.
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Grafico 1.1 Evolucién de la tasa de desempleo, 1993-2013 (en porcentaje)
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Fuente: BID (2015b).

Nota: El célculo de desempleo que se utiliza en la armonizacion de los indicadores del Sistema de Indicadores
de Mercado Laboral y Seguridad Social (SIMS) del BID se refiere al desempleo abierto, y puede diferir con los
calculos oficiales de cada pais.

ALC = América Latina y el Caribe.

Grafico 1.2 Cambio en el porcentaje de la poblaciéon ocupada
en el periodo 1993-2013 y por subperiodos

Variacion (en puntos porcentuales)

1993-2013 1993-2003 2003-13
BOL BOL BOL
PER PER PER
SLV SLV SLV
PRY PRY PRY
HND HND HND
CRI CRI CRI
DOM DOM DOM
PAN PAN PAN
ARG ARG ARG
BRA BRA BRA
ALC ALC ALC
ECU ECU ECU
URY URY URY
VEN VEN VEN
CHL CHL CHL
MEX MEX MEX
coL [ | 09L ‘ ‘ coL :
0,00 0,05 0,10 0,15 0,20 -0,05 0,00 005 0,90 0,15 0,00 0,05 0,0 0,15

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Banco Mundial (2015b).
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Igualmente, las cifras también muestran una evolucion muy favorable del
empleo. Durante el periodo 1993-2013 la poblacion ocupada crecio en 8
puntos porcentuales, divididos en 4 puntos en la primera década y 4 puntos
en la segunda (grafico 1.2). Algunos paises, como Bolivia, Peru, El Salva-
dor, Honduras y Paraguay, registraron tasas de crecimiento de la poblacion
ocupada de mas de 10 puntos porcentuales durante el periodo 1993-2013,
aunque con patrones muy diferentes entre periodos.

El hecho de que los paises de la regién fueran capaces de emplear a una
mayor proporcién de su poblacién explica buena parte del crecimiento de la
Ultima década. Las ganancias en eficiencia explican solamente el 40% del
crecimiento en el periodo 1993-2013 (véase el apéndice metodoldgico). Asi,
en el promedio de la region, el aumento de la poblacién ocupada explica el
60% del crecimiento durante los ultimos 20 afios (grafico 1.3). En algunos
paises, sobre todo en Bolivia, El Salvador, Honduras, Paraguay y Venezue-
la, el crecimiento del empleo explica practicamente todo, o incluso mas del
100% del crecimiento, dado que el producto por trabajador cayé durante el
periodo. En el otro extremo, en Colombia y Chile, la incorporacion de per-
sonas al mercado de trabajo explica solo un cuarto del total del crecimiento.

Grafico 1.3 Cuanto del crecimiento del PIB per capita se explica por el
crecimiento de la productividad y del empleo, 1993-2013 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Banco Mundial (2015b).
Nota: Calculo de acuerdo al apéndice metodologico.
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Los salarios reales subieron a buen ritmo durante el periodo 2003-13. El
crecimiento salarial medio en ALC fue de 2% al afio durante el periodo 2003-
13, practicamente igual a la tasa de crecimiento del PIB por trabajador y muy
superior al -0,38% de pérdida anual media que se experimenté durante el
periodo 1993-2003. Para varios paises de la region, el aumento de los sala-
rios fue superior incluso que el del PIB por trabajador (grafico 1.4).

El incremento del salario minimo real de algunos de los paises de la re-
gién también contribuy6 en parte al aumento de los salarios (Banco Mun-
dial, 2015a). En promedio, en la region el salario minimo crecié un 3% real
anual durante el periodo 2003-13 (grafico 1.5), aproximadamente un punto
por encima del incremento del PIB por trabajador. En algunos paises, como
Argentina o Uruguay, el crecimiento fue por encima del 10% anual, mientras
que en paises como El Salvador, México, Jamaica, Paraguay o Republica
Dominicana, apenas crecio o decrecio.

La creacion de trabajo formal también experimenté grandes avances. Uno
de los aspectos fundamentales a la hora de juzgar la evolucion del merca-
do de trabajo en la region es la evolucién de la formalidad. Su importancia
estriba en el hecho de que tener un empleo formal permite acceder a una
serie de protecciones, por ejemplo: ante el riesgo de enfermedad, o el ries-
go de pobreza en la vejez y, en algunos casos, a un seguro de desempleo,
y también a todas las protecciones que se estipulan en el cédigo laboral.
Aun cuando en los ultimos afios la expansion de programas de salud y
pensiones no contributivas enfocados hacia los que no tienen acceso al
seguro social ha permitido reducir las brechas de proteccién, el paquete
de servicios de salud y la calidad de estos servicios siguen siendo mucho
mayores para aquellos que tienen acceso al seguro social a través de su
trabajo.

Asimismo, tal y como estan organizados los sistemas de pensiones, la Unica
manera de obtener una pensién para la vejez que ofrezca un reemplazo ra-
zonable del salario es a través de la participacion en los pilares contributivos
mediante un empleo formal. Pero su importancia va mas alla de los aspectos
puramente relacionados con la proteccion social. Dado el envejecimiento
poblacional, hoy por hoy, la Unica manera que parece factible de obtener el
ahorro necesario para hacer frente al envejecimiento poblacional es alcan-
zando mayores niveles de empleo formal (Bosch, Melguizo y Pagés, 2013).
Por otra parte, como veremos mas adelante, una de las caracteristicas del
mercado de trabajo de la regién es el elevado riesgo de perder un empleo.
De nuevo, dado el disefio de los mecanismos de proteccion y las restriccio-
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Grafico 1.4 Crecimiento de los salarios medios
y PIB por trabajador, 2003-13 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del BID (2015b) y FMI (2015).

Grafico 1.5 Incremento del salario minimo real anual, 2003-13
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del BID (2015b) y FMI (2015).
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nes fiscales, establecer formas apropiadas de proteccion ante el desempleo
es muy dificil, a menos que se amplie el empleo formal. Finalmente, hay que
considerar las repercusiones adversas que el empleo informal puede tener
en la recaudacion fiscal y en la productividad (Pagés, 2010; Busso, Fazio y
Levy, 2012).

El periodo 2003-13 probablemente haya sido uno de los mas fértiles en
cuanto a la creacion de empleo formal en la regién en mucho tiempo. Las
ganancias en formalidad en el periodo mencionado fueron en gran medida
espectaculares. La region incrementé el porcentaje de trabajadores forma-
les del 38% en 2003 al 45% en 2013 (grafico 1.6). Durante esta etapa, el
numero de trabajadores en la regidn crecio en 48 millones (de 196 millones
a 244 millones), mientras que el numero de trabajadores formales exhibio
un aumento de 35 millones. Ocho paises de la region experimentaron incre-
mentos de mas de 10 puntos porcentuales en el porcentaje de trabajadores
formales (se trata de Argentina, Bolivia, Brasil, Costa Rica, Ecuador, Repu-
blica Dominicana, Paraguay y Uruguay).

Pero existen importantes indicios de que sera
dificil sostener estas tendencias a futuro

A pesar del descenso de los precios del petréleo y del crecimiento nota-
ble de Estados Unidos, las proyecciones de crecimiento para los préximos
afos, tanto de corto como de mediano plazo, son menos auspiciosas que
las de la ultima década (grafico 1.7). Las condiciones propiciadas por el
boom de las materias primas que tuvo lugar en la regién durante el periodo
2003-08 dificilmente podran repetirse. Con la desaceleracion del crecimiento
de China, el bajo crecimiento en la Unién Europea y la falta de recuperacion
de Japon, las perspectivas para la economia global siguen siendo mode-
radas (BID, 2015a). Las proyecciones para 2015 indican que los paises de
ALC apenas creceran. Asimismo, la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT) alerta que en 2014 dejaron de crearse un millén de empleos (OIT,
2014b). Por todo ello, el panorama a futuro es mucho menos auspicioso, e
incluso preocupa la posibilidad de que algunas de estas ganancias puedan
revertirse (OIT, 2014b; BID, 2015; Banco Mundial, 2015a).

Ademas, un desglose por décadas pone de manifiesto que la mejora de

los indicadores corresponde, en buena medida, a la recuperacion durante
la primera década del siglo XXI del terreno perdido en los afios noventa,
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Grafico 1.6 Trabajadores que contribuyen a la seguridad social, 1993-2013
(en porcentaje)
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Fuente: BID (2015b).

Grafico 1.7 Crecimiento del PIB real por regiones (en porcentaje)
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tanto en empleo como en formalizacion. Alrededor del 37% del incremento
en la tasa de formalizacién entre 2003 y 2013 implicé la recuperacion de las
pérdidas del periodo 1993-2003." De hecho, si se analiza la evoluciéon a lo
largo de las ultimas dos décadas, la tasa de formalidad regional subi6 de un
41% a un 46%, es decir, a un ritmo de menos de 0,25 puntos porcentuales al
afo. Todavia hoy, mas de la mitad de los empleos de la region sigue siendo
informal y, a este ritmo, alcanzar la formalizacion universal para la region
llevaria unos 180 afos. En este contexto, el avance en formalizacién se ha
estancado desde 2013 (OIT, 2013b; OIT, 2014b).

Otro factor que pone en duda la continuidad de los buenos resultados en
materia de empleo y salarios en el mercado de trabajo es que mucha de
la mejora de los indicadores laborales se concentra exclusivamente en los
paises que experimentaron el boom de las materias primas. Casi el 90%
del empleo formal que se generd en la region (30 millones de trabajos) fue
en paises que estuvieron expuestos a un shock positivo en sus términos
de intercambio. Estos incrementaron su tasa de formalidad en 11 puntos
porcentuales versus 4 puntos porcentuales en el resto de los paises (grafico
1.8). También los aumentos salariales fueron exclusivos para este grupo,
4% anual versus 0,41% anual en aquellos paises que no experimentaron el
viento de cola del precio de las materias primas (calculos propios a partir de
Banco Mundial, 2015a).

En ausencia de factores externos que impulsen la economia, la regién ten-
dra que propiciar ganancias mas importantes en productividad, un verdade-
ro talon de Aquiles para ALC (Pagés, 2010; Crespi, Fernandez-Arias y Stein,
2014). La productividad del trabajo, el motor del crecimiento sostenible, ha
tenido un desempefio muy mediocre: en comparacion ha crecido mas en
todas las regiones del mundo que en ALC, con la excepcion de Medio Orien-
te (grafico 1.9). Si las tendencias no cambian, el nivel de productividad del
trabajo de la region sera sobrepasado por el promedio mundial a fines de
esta década (OIT, 2013b). Asimismo, sin cambios sustantivos, las tasas de
crecimiento del PIB esperadas para los préximos afios son del orden de la
mitad de lo que se observé durante el periodo de auge de los precios de
las materias primas (The Economist, 27 de junio 2015), es decir, son insufi-
cientes para seguir logrando avances en materia de pobreza y equidad. Se
estima que para registrar tasas parecidas a las de ese periodo, se requieren
aumentos de la productividad total de los factores (PTF) del orden de un

" Este calculo se realiza solo con los ocho paises cuyos datos son comparables a partir de 1993 (Argentina, Brasil,
Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, México, y Paraguay). Entre 1993 y 2003, la tasa de formalidad pasé de un
41% a un 38%, mientras que entre 2003 y 2013, pas6 de un 38% a un 46%.
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Grafico 1.8 Crecimiento del PIB real por trabajador, porcentaje de
trabajadores formales e ingresos laborales por grupos de paises
afectados por el shock positivo de los términos de intercambio, 2003-13
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Fuente: Elaboracion propia en base a la clasificacién de paises con shock positivo o negativo de los términos de
intercambio de Banco Mundial (2015a).

Nota: El grafico reporta la variacion de la tasa de formalidad 2003-13 (gréfico a) y de los ingresos laborales (grafico
b). Los paises con un shock positivo en los términos de intercambio son aquellos que registraron un crecimiento
anualizado de dichos términos por encima del 2% en el periodo 2003-13 (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Colombia, Ecuador y Pert). Los paises que no han experimentado un shock positivo en los términos de intercambio
son: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panamé, Paraguay, Republica Dominicana
y Uruguay.
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2,7% al aho, mas del doble de lo alcanzado durante la ultima década, que
fue algo mas de un 1% al afio (BID, 2015a). En un informe reciente del Ban-
co Mundial se muestra que la disminucién de la pobreza y la desigualdad se
ha ido estancando en la regién en los ultimos afos (Banco Mundial, 2015a).

El bono demografico, otro de los motores del crecimiento, también se ago-
ta. Una buena parte del crecimiento mencionado ha sido posible gracias al
bono demografico. El porcentaje de la poblacion en edad de trabajar como
porcentaje de la poblacion total viene creciendo, de un 62% en el afio 2000
aun 67% en 2015. Pero el bono demografico esta ya en su ultima etapa. Se
estima que a partir de 2020 el porcentaje de la poblacion en edad de trabajar
se estancara para luego empezar a caer, impulsado por un rapido envejeci-
miento poblacional (grafico 1.10).

Asimismo, el rapido aumento de la participacion femenina en el mercado de
trabajo, una de las razones que explican el crecimiento de la tasa de empleo
en las ultimas dos décadas, resulta una incognita a futuro. Se estima que un
cuarto del crecimiento experimentado en los ultimos 20 afios se explica por
la incorporacion de la mujer al mercado laboral, cuya tasa de participacion
para el promedio de la region ha pasado del 47% al 58%. En Bolivia, El
Salvador, México y Venezuela, la contribucion de las mujeres al crecimiento
ha sido incluso mayor. Sin embargo, mirando hacia el futuro, las tasas de
participacion en ALC estan alcanzando niveles ya muy similares a los de
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE);
por lo tanto, es poco probable que se logren cifras de crecimiento similares
a las del pasado sin politicas deliberadas para llevar a un mayor nimero de
mujeres al mercado de trabajo, particularmente aquellas que experimentan
mayores obstaculos para la insercion laboral.

La calidad de los empleos es todavia baja

Otra fuente de debilidad es que, a pesar de las ganancias en formalidad de
la ultima década, en gran parte de la region las clases medias siguen siendo
eminentemente informales y, por lo tanto, tienen escasa proteccion ante los
riesgos de enfermedad, pobreza en la vejez o desempleo. A pesar del in-
cremento de la clase media de la regién, una de las grandes debilidades de
la misma es que, en buena parte, sigue desconectada de los mecanismos
de aseguramiento social. Aproximadamente la mitad de la emergente clase
media (trabajadores que ganan entre US$10 y US$50 diarios) es informal y
un 65% de la clase media vulnerable (con ingresos entre US$4 y US$10 dia-
rios) también lo es (grafico 1.11). Los niveles de informalidad mas elevados
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Grafico 1.9 Evolucién de la productividad
del trabajo por regiones, 1990-2013
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Fuente: The Conference Board Total Economy Database™ (2014).

Grafico 1.10 Tasa de poblacién de 15-65 aiios/poblacién total,
América Latina y el Caribe
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Celade.
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se observan en Bolivia, Nicaragua, Paraguay y Perd, donde mas del 60%
de los trabajadores de clase media, y mas del 78% de los trabajadores de
clase media vulnerable no contribuye al seguro social. En un segundo grupo,
con un nivel de informalidad de la clase media de entre el 45% y 55% de los
ocupados, se encuentran Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Hon-
duras, México, Republica Dominicana y Venezuela. Por ultimo, Brasil, Chile,
Costa Rica, Panama y Uruguay, tienen la clase media con menores niveles
de informalidad, entre el 20% y el 30%.

Otra caracteristica de los empleos de la regidon es que son muy inestables.
Un indicador relevante de la calidad del empleo es su grado de estabilidad.
Si bien pocos argumentarian a favor de un empleo para toda la vida, y como
se analizara en el capitulo 2, la constante reasignacién de trabajadores a
trabajos mas productivos es un canal importante de crecimiento, el horizonte
de una relacion laboral, y el riesgo de perder el empleo de manera involun-
taria son factores fundamentales del bienestar. En un informe reciente, la
OCDE incluye el grado de estabilidad en el empleo como una de las dimen-
siones de la calidad del empleo (OCDE, 2014a). Ademas, América Latina
confiere gran valor a la estabilidad laboral, al menos a juzgar por el hecho
de que en muchos paises las constituciones recogen normas especificas
para proteger el ingreso, resguardar al trabajo y/o proporcionar un ingreso a
los trabajadores que son despedidos por su empleador (recuadro 1.1), algo
poco comun en otras regiones a nivel constitucional.

En este contexto, las cifras muestran que el empleo que se genera en la
region es de muy corta duracion. Al menos uno de cada cuatro trabajadores
(24,4%) en la parte central de su vida laboral (24-54 afos) lleva un afio o
menos en su empresa (grafico 1.12), comparado con alrededor del 15% en
Estados Unidos y uno de cada seis en el promedio de la OCDE. En algunos
paises, como Peru o Colombia, uno de cada tres trabajadores lleva menos
de un afo en su empresa.

Esto hace que, en términos comparados, los trabajadores de ALC lleven
alrededor de un 40% menos de tiempo/antigliedad en su trabajo que los del
promedio de la OCDE (grafico 1.13). En efecto, el trabajador promedio de la
region, en los afos centrales de su vida laboral (25-54 afios), tiene una dura-
cion promedio en su empleo de un 35% menos de tiempo que el trabajador
promedio de los paises de la OCDE. En gran medida esa corta duracion se
debe a la elevada incidencia de trabajos informales que duran mucho menos
que los formales y mucho menos que en otros paises desarrollados. Sin em-
bargo, la duracién de los empleos formales, la parte en principio mas estable
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Grafico 1.11 Porcentaje de ocupados formales
segun categorias de ingreso, ALC-18, 2013

4 Minimo H p25 A promedio Op75 @ Maximo

100
90
80
70
60
50
40
30
20
10

Porcentaje de formalidad entre ocupados

Pobre Vulnerable Clase media Clase alta
<US$4 US$4-10 US$10-50 US$50 +

Valores segtin PPA (2005)

Fuente: Elaboracion propia en base a encuestas de hogares, circa 2013.

Nota: Los percentiles se refieren a la distribucion de la formalidad entre paises para cada subgrupo. Por ejemplo:
en promedio, el 15% de los trabajadores que ganan menos de US$4 al dia son formales. El 75% de los paises de
ALC estan por debajo del 20% de formalidad dentro de este grupo de trabajadores. El pais con mayor formalidad
entre los pobres alcanza un 47% de formalidad.

ALC-18 = Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras,
México, Nicaragua, Panama, Paraguay, PerU, Republica Dominicana, Uruguay, Venezuela.

PPA = paridad del poder adquisitivo.

Grafico 1.12 Porcentaje de ocupados de entre 25 y 54 afios
que llevan un ailo 0 menos en su empresa o puesto de trabajo, 2013
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Fuente: Elaboracién propia en base a encuestas de hogares, circa 2013.

DR © 2015. Banco Interamericano de Desarrollo. http://www.iadb.org/en/inter-american-development-bank,2837.html



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

@ Empleos para crecer. BID, 2015

Recuadro 1.1. La proteccion laboral
presente en las constituciones de
América Latina y el Caribe

Los paises de la regidn confieren un alto valor a la proteccion del trabajador.
Asi se explica que en muchos de ellos las constituciones recojan normas
especificas para salvaguardar el ingreso, proteger el empleo y/o proporcio-
nar un ingreso a los trabajadores que son despedidos por su empleador. En
17 de las 18 constituciones de América Latina existen provisiones especi-
ficas que detallan normas sobre el salario minimo y en mas de la mitad de
los paises se mencionan las indemnizaciones por despido y el apoyo en
términos de ingreso durante el desempleo (grafico 1.1.1). Incluso en tres
de las 18 constituciones latinoamericanas existen provisiones especificas
que permiten que el trabajador despedido injustificadamente pueda exigir
la reincorporacion o reintegro al trabajo, anulandose en efecto el despido.
Ningun pais no latinoamericano de la OCDE, incluso aquellos con altas in-
demnizaciones monetarias por despido, recoge en su Constitucion normas
sobre despido, reincorporacion o reintegro al trabajo, o salarios minimos.

Grafico 1.1.1 Porcentaje de constituciones que recogen
provisiones de politica laboral en América Latina

100 94
90
80
70
60
50

40

En porcentaje del total

30

20

17

10

Salario minimo Indemnizaciones Seguros de desempleo Reinstalacion
por despidos o ayudas durante
el desempleo

Fuente: Elaboracidn propia sobre la base de las constituciones nacionales de 18 paises.

DR © 2015. Banco Interamericano de Desarrollo. http://www.iadb.org/en/inter-american-development-bank,2837.html



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/neGtcj

Empleos para crecer. BID, 2015 Q

del mercado laboral, es también inferior en un 20% al promedio de la OCDE.
Ello indica que la regién se caracteriza por una rotacién elevada aun en el
sector formal de la economia. El recuadro 1.2 presenta algunos factores que
caracterizan una mayor o menor duracién en el puesto de trabajo.

Grafico 1.13 Ahos promedio que llevan los trabajadores en su empresa o
puesto de trabajo (ALC frente a la OCDE), 2012
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Fuente: Elaboracion propia en base a OCDE (2015) y encuestas de hogares de ALC, circa 2012.

Nota: Los paises de la OCDE abarcan Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Eslovenia, Espafia, Estonia,
Finlandia, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda, Islandia, ltalia, Luxemburgo, Noruega, Paises Bajos, Polonia, Portugal,
Reino Unido, Republica Checa, Republica Eslovaca, Suecia y Suiza. Los paises de ALC-13 comprenden Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guatemala, Honduras, México, Panamé, Paraguay, Per, Republica Dominicana
y Uruguay.
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Recuadro 1.2. Una interpretacion de
la variable duracion en la empresa

Los datos de duracion en la empresa en general se han utilizado en la lite-
ratura para describir cuan estables son los empleos y cuan seguros son los
empleos en un mercado laboral, interpretandose una mayor duracion de los
trabajadores en la empresa como un aumento de la seguridad y una menor
duracion como una reduccion de la seguridad. Si bien la duracion media
de un empleado en la empresa transmite informacion sobre la seguridad
y rotacion en el mercado de trabajo, existen ciertos factores limitantes a la
hora de utilizar los datos de duracion de esa manera. Por ejemplo, durante
las recesiones o en periodos de menor seguridad laboral, la proporcion de
trabajadores con una larga duracion en su puesto puede incrementar, dado
que los que mas probabilidad tienen de ser despedidos son aquellos de cor-
ta antigliedad en el trabajo. De manera similar, en periodos de crecimiento
economico sostenido, la duracion media puede bajar al abrirse flamantes
oportunidades para los trabajadores que transitan hacia nuevos empleos.

Ademas, no queda claro que exista una relacion lineal entre la duracién de
un trabajador en su empresa y la productividad del mismo. Por un parte,
una relacion laboral mas estable implica un mayor aprendizaje de parte de

Grafico 1.2.1 Correlaciones condicionadas entre la duracién del
trabajador en su puesto de trabajo y caracteristicas individuales
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Fuente: Gualavisi y Oliveri (2015) sobre la base de encuestas de hogares de América Latina.
Nota: El perfil omitido corresponde a un trabajador hombre, de entre 25 y 44 afios, con un nivel de
educacion alto, ocupado en el sector formal, de calificacion alta, que trabaja en promedio 43 horas
semanales, asalariado, en una empresa mediana, y en el sector de servicios.
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los trabajadores en la firma, asi como mayores incentivos para capacitar
a ese trabajador, con los consecuentes incrementos en capital humano y
productividad del mismo. Por otro lado, las relaciones laborales que duran
mucho pueden significar uniones poco productivas, que no pueden desha-
cerse debido a los altos costos de la desvinculacion.

Teniendo en cuenta estas consideraciones, algunos hechos sugieren que la
duracion de los trabajadores en sus empresas esta positivamente asociada
a la seguridad, la calidad del trabajo y la productividad del mismo. Primero,
si se ajusta por edad, la duracién media en un trabajo estéd asociada positi-
vamente con ingreso, educacion y tamano de la empresa. Un afio mas de
estudios esta asociado a un incremento del 5% en la duracion del empleo.
Es importante sefialar que estas asociaciones no se pueden interpretar
como causa Yy efecto, pero si indican que los trabajadores asalariados con
mas duracion en sus empleos son aquellos mas instruidos, formales, que
estan empleados en empresas grandes y aquellos trabajadores por cuenta
propia (véase el grafico 1.2.1).

En segundo lugar, algunas experiencias de la regién relacionan claramente
la recuperacion econémica y la caida del desempleo a incrementos impor-
tantes en la duracion de los trabajos. Quizas el caso mas paradigmatico
sea el de Argentina, donde a partir de 2003 el desempleo cay6 de un 15%
a un 8%, y al mismo tiempo el porcentaje de trabajadores de larga duracion
crecio del 40% al 48% (véase el grafico 1.2.2)

Grafico 1.2.2 Argentina: tasa de desempleo y proporcién de ocupa-
dos de entre 15 y 64 aiios, con una antigiiedad de cinco aiios y mas
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la Encuesta Permanente de Hogares de Argentina.
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Dada esta inestabilidad, particularmente para los asalariados, no es sor-
prendente que la mayoria de los trabajadores de la region muestre elevados
niveles de inquietud y preocupacion ante la posible pérdida de su empleo, a
pesar de que la region registra bajas cifras de desempleo. En promedio, mas
de la mitad de los trabajadores estan preocupados o muy preocupados por
la potencial pérdida de su empleo (grafico 1.14) y esta intranquilidad alcanza
a mas del 60% de los trabajadores en siete paises de la region. Esto sugiere
que, a pesar de los bajos niveles de desempleo, los individuos perciben un
elevado grado de riesgo, y esto puede estar teniendo un gran impacto en su
bienestar. El capitulo 2 retoma este tema.

Grafico 1.14 ¢Cuan preocupado diria usted que esta por quedarse sin
trabajo o estar desempleado durante los préximos 12 meses, o no tiene
usted trabajo?
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Fuente: Corporacion Latinobarémetro (2013).

Algunos colectivos presentan retos
para insertarse en un empleo

En América Latina, existen 14,9 millones de jovenes que ni estudian, ni tra-
bajan, ni buscan empleo (llamados nininis), el 77% de los cuales son mu-
jeres. Esta cifra, juntamente con el numero de jovenes desempleados (6,6
millones aproximadamente), implica que el 21,5% de la poblacion joven en
la regidn ni estudia ni trabaja (llamados ninis). Los paises mas afectados y
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que muestran un porcentaje mayor al promedio latinoamericano de 2013
son: Brasil, Colombia, El Salvador, Guatemala, Honduras y Republica Domi-
nicana; y, en menor medida, Argentina, Uruguay y Venezuela (grafico 1.15).

Grafico 1.15 Porcentaje de la poblacién joven que ni estudia, ni trabaja, ni
busca trabajo (nininis) o esta desempleada, 2013
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Fuente: BID (2015b).
Nota: Se definen como nininis los j6venes que no estudian ni trabajan ni buscan trabajo, y como ninis los que no
estudian ni trabajan.

Este problema es particularmente agudo para los jévenes de bajos ingresos.
El porcentaje de jévenes desempleados y que no estudia, trabaja o busca
empleo aumenta conforme empeora la situacion econémica del hogar (grafi-
co 1.16). En promedio para la region, el 33% de los jévenes pertenece a es-
tos grupos, frente al 13% y al 10% de los jovenes de los hogares del quintil 4
y 5 de ingresos, respectivamente. Existe una gran oportunidad de crecimien-
to si se vincula a esta poblacién en empleos de forma productiva. Se estima
que la inclusién de los jévenes desempleados y de los ninis en el empleo en
la fuerza de trabajo aportaria en promedio un 5% mas en el PIB per capita
de la region (grafico 1.17; véase apéndice metodoldgico). Sin embargo, en
algunos paises este potencial es aun mayor: entre el 7% y el 9% del PIB per
capita en El Salvador, Honduras, Republica Dominicana y Venezuela.
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Grafico

1.16 Porcentaje de la poblacién de 15-24 aiios que ni estudia,

ni trabaja, ni busca trabajo (nininis), segun quintil de ingresos del hogar,
2003-13 (promedio de América Latina y Caribe)
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Fuente: BID (2015b).

Grafico

1.17 Potencial aumento en el PIB per capita resultante de incorporar

a los jovenes desempleados y a los nininis en la poblacién ocupada
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Banco Mundial (2015b) y BID (2015b).
Nota: Se asume que la productividad de los jévenes es igual a una proporcion de 0,62 del promedio.
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La falta de inclusion laboral de este colectivo es también un problema so-
cial. La inactividad y la falta de inclusion econémica aumenta el riesgo de
problemas asociados a conductas de riesgo, como drogadiccion o violencia
(Banco Mundial y UNODC, 2007; Banco Mundial, 2011; PNUD, 2014). De
forma preocupante, y a pesar de la mejoria del mercado laboral, el problema
se ha incrementado en los dos primeros quintiles en la ultima década (gra-
fico 1.16).

Por otra parte, los jovenes tienden a insertarse en el mercado de trabajo en
empleos informales. En 2013, del total de jovenes ocupados (45,2 millones),
solamente el 35% (15,9 millones) se encuentra en trabajos formales. La falta
de acceso a un empleo tiene un efecto que perdura en el tiempo: las perso-
nas que pasan por el desempleo o la informalidad en su juventud tienen un
peor desempefio laboral en su vida adulta (Cruces, Ham y Viollaz, 2012).

En algunos paises, las tasas de participacion de las mujeres aun son ba-
jas, y en todos ellos las tasas de desempleo son mayores para las mujeres
que para los hombres. Si bien, como se ha mencionado antes, en prome-
dio la tasa de participacion femenina esta alcanzando el promedio de la
tasa de participacion de la OCDE, algunos paises tienen todavia brechas
importantes en la tasa de participacion laboral. Las tasas de participacion
femenina son particularmente bajas en Ecuador, Guatemala, Honduras y
Republica Dominicana (grafico 1.18). Asimismo, la tasa de desempleo fe-
menino es en promedio un 30% superior al masculino. Al igual que para
el promedio, la tasa de desempleo femenino cay6 en promedio de 11% en
2003 a 7,2% en 2013, revirtiendo a niveles muy similares a los que tenia
en 1993.

Otra brecha significativa relacionada con la participacion laboral se encuen-
tra en algunos paises de la region entre las personas de menor nivel educati-
vo. Las tasas de participacion de adultos (25-64 afos) con un nivel educativo
bajo (0-8 afos de estudios), medio (9-13 afios) y alto (14 afios y mas) son de
71%, 80% y 86% respectivamente (grafico 1.19). Los paises que registran
menores tasas de participacion de adultos con bajos niveles de escolariza-
cion son Chile, El Salvador, Guatemala y Panama.
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Grafico 1.18 Tasa de participacion de las mujeres en ALC y la OCDE,
1993-2013
Edad 15-64 afos
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Fuente: BID (2015b) y OCDE (2015).

PET= Poblacién en edad de trabajar.
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Nota: Los datos de Jamaica no permiten identificar a quienes cuentan con educacion superior.
PET= Poblacién en edad de trabajar.
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Conclusiones

Los ultimos 20 anos, y en particular, los ultimos 10, han arrojado ganancias
importantes en cuanto a la reduccion del desempleo, la creacién de em-
pleos, y el aumento significativo de los salarios. Todo ello ha contribuido a
una sustancial reduccién de la pobreza y la desigualdad de la region, y ha
dado vida a una clase media que representa el 68% de la poblacion. Sin
embargo, esta clase media trabaja mayormente en el sector informal, y por
ello es muy vulnerable a riesgos asociados a la enfermedad, la pobreza en
la vejez o el desempleo. Asimismo, el empleo que se genera es de corta
duracion. Por otra parte, algunos colectivos de algunos paises (por ejemplo,
los jovenes, las mujeres y los trabajadores de bajo nivel educativo) registran
bajas tasas de participacion en el mercado. La insercion de estos trabajado-
res supone un potencial importante de crecimiento.

Buscar nuevas fuentes de crecimiento es tanto mas importante en un con-
texto como el actual donde el crecimiento experimentado en este periodo
esta dando muestras de agotamiento. El fin del auge de los precios de las
materias primas y del bono demografico requiere plantearse nuevas solucio-
nes. Estas necesariamente requeriran que se logren mejoras sostenibles en
la productividad y una mayor insercion laboral de los grupos que presentan
dificultades para entrar al mercado de trabajo.
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Capitulo 2.

¢Por qué hay tanto empleo
iInformal y de poca
duracion en la region?

Resumen

La mayoria de los empleos de la region son informales. Tanto es asi, que en
alrededor del 70% de los casos, la salida del desempleo o de la inactividad
es hacia trabajos informales. Ademas, uno de cada cuatro trabajadores que
se encuentran en la parte central de su vida laboral lleva en la empresa me-
nos de un ano. La combinaciéon de estos dos factores hace que un nimero
importante de trabajadores, especialmente los jévenes y los que tienen me-
nos formacion, estén atrapados en un circulo de empleos de baja produc-
tividad, sin aseguramiento social (informales) y con escasas posibilidades
de mejora. Este capitulo reflexiona sobre las causas de este equilibrio y las
consecuencias para el bienestar de los trabajadores y el crecimiento de la
economia en su conjunto.
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Introduccion

Los hechos presentados en el capitulo anterior muestran que, a pesar de los
avances en la creacién de empleo, la formalizacion del empleo y los salarios,
los mercados de la regidon aun se caracterizan, en gran medida, por la alta
predominancia del empleo informal y de poca duracion y el crecimiento lento
de la productividad del trabajo.

Entender el porqué de estas tendencias, asi como las politicas que pueden
mejorar esta situacién, requiere comprender el funcionamiento del mercado
laboral. Al menos cuatro caracteristicas distinguen el mercado de trabajo de
un mercado tipico de bienes.

En primer lugar, en el mercado de trabajo se intercambian servicios provistos
por personas a cambio de un ingreso. Debido a que el trabajo constituye la
unica fuente de ingreso para muchas personas, el empleo es un activo clave
y la pérdida de un empleo constituye un riesgo muy importante en funcién
de preservar el consumo, el nivel de vida y el bienestar de los trabajadores
y sus familias. Esto determina que, en muchas ocasiones, haya reticencia
a considerar el intercambio de servicios como un mercado y a menudo se
busque proteger la relacion laboral mediante la imposicién de costos impor-
tantes a su disolucion.

En segundo término, de acuerdo con la concepcion moderna del mercado
de trabajo, este se define por personas que buscan trabajar y empresas
que buscan trabajadores para ocupar vacantes. En ese contexto, como las
caracteristicas de los trabajadores y de las vacantes no son observables fa-
cilmente, los costos de transaccion son muy importantes: para las empresas
es costoso encontrar los trabajadores que requieren y para los trabajadores
es costoso ubicar vacantes que se adecuen a sus particularidades.

El tercer aspecto tiene que ver con que sobre la relacion laboral se ha cons-
truido una serie de elementos del estado de bienestar y del propio pacto
social de los paises. A partir de un trabajo formal, es decir, un trabajo por
el que se aporta al seguro social, los trabajadores adquieren el derecho a
servicios de salud, pensiones, seguro de invalidez y muerte, y, en la mayoria
de los casos, lo pierden al quedarse sin empleo o pasar a la informalidad.
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Asimismo, en algunos paises el empleo formal da derecho a un seguro de
desempleo, que permite suavizar el riesgo asociado a la falta de trabajo’.

Por ultimo, los precios en este mercado estan, a menudo, afectados por un
amplio conjunto de politicas que buscan promover la redistribucion entre
la renta del trabajo y la del capital, y entre los ingresos de los propios tra-
bajadores, a partir de la intervencion en el mercado laboral. Asi, una gran
porcion del engranaje institucional y una parte importante del pacto social
descansan sobre el mercado de trabajo. Del buen o mal funcionamiento de
este mercado y de este engranaje se desprenderan consecuencias trascen-
dentes no solo para el bienestar de los trabajadores —la inmensa mayoria
de la poblacion— sino también, como se analizara mas adelante, para el
crecimiento, la equidad y, en general, el desempefio econémico de un pais.

Debido a esta complejidad, a continuacion se presenta un marco conceptual
sencillo que busca ser util para poner de manifiesto los factores que pueden
afectar el funcionamiento y el desempefo del mercado de trabajo. El objeti-
vo es ayudar al lector a dilucidar las razones por las cuales, a pesar de las
mejoras en algunos indicadores laborales citadas en el capitulo 1, la mayo-
ria del empleo que se genera en la regién sigue siendo informal y precario.
Esta discusion se basa, en parte, en el modelo de Diamond, Mortensen y
Pissarides (véase el recuadro 2.1), y esta ilustrada con nueva evidencia so-
bre el funcionamiento de los mercados de la region.

Este marco conceptual se divide en dos partes. En la primera se profundiza
en el proceso de busqueda, se analizan razones potenciales que podrian ex-
plicar por qué los trabajadores se vinculan a empleos formales e informales,
y se investigan los factores capaces de revelar los patrones y la evolucién de
la formalidad y la informalidad en la regién. En la segunda parte se examinan
las causas de la separacion entre trabajadores y empresas, y se discuten los
elementos que podrian establecer por qué los empleos en la region son de
tan corta duracién. Por ultimo, se incluye una reflexién sobre las consecuen-
cias que la naturaleza de la rotacion de los trabajadores en la region tiene
sobre el trabajador individual y para la economia en su conjunto.

"En la medida en que la region se orienta hacia el desarrollo de politicas sociales no contributivas, es decir, pagadas
con recursos generales, los trabajadores informales también pueden acceder a algunos beneficios de salud, pensio-
nes o desempleo, pero generalmente en condiciones y montos inferiores.
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Recuadro 2.1. ¢Por qué Diamond,
Mortensen y Pissarides ganaron el Nobel?

Peter Diamond, Dale Mortensen y Christopher Pissarides recibieron el Pre-
mio Nobel en 2010 por su aporte a la comprension del funcionamiento de
los mercados con costos de busqueda, en particular, los mercados de tra-
bajo.

La teoria clasica describe los mercados como un lugar donde se encuen-
tran demanda y oferta, de forma inmediata, con informacion perfecta y sin
costos de transaccion. Asi, los precios se determinan igualando oferta con
demanda, sin excedentes ni faltantes. Sin embargo, el mundo real puede
ser muy diferente, y el mercado de trabajo es uno de los casos mas compli-
cados. Para los empleadores es muy dificil conocer las habilidades de los
trabajadores, su capacidad de aprender, de relacionarse de manera efec-
tiva en un entorno laboral. Para los trabajadores es complejo saber cuales
son exactamente las tareas por realizar y el contexto en el que deberan
desempenarse. Los procesos de seleccion de personal buscan reducir es-
tas asimetrias informativas, pero, de todos modos, es posible que el salario
pretendido por el empleado no se corresponda con el salario ofrecido por
el empleador. Es decir, no se llega a un emparejamiento entre trabajador y
empleador, el buscador de empleo sigue desempleado y la vacante conti-
nda sin cubrirse.

En 1971, Peter Diamond publicé un articulo seminal en el que examinaba
cémo se forman los precios en un mercado con costos de busqueda. Su tra-
bajo incentivo a otros investigadores a profundizar y avanzar en esta area
de conocimiento. Asi, Dale Mortensen y Christopher Pissarides desarrolla-
ron y aplicaron los principios de Diamond al mercado de trabajo, y ayudaron
a entender los factores determinantes del desempleo y su evolucion (Pis-
sarides, 1985; Mortensen y Pissarides, 1994). Estos trabajos establecieron
un modelo conocido como modelo Diamond-Mortensen-Pissarides (modelo
DMP).

Hoy en dia, el modelo DMP es la herramienta mas utilizada para analizar el
desempleo, la formacion de salarios y la existencia de puestos de trabajo
vacantes. El modelo permite estimar los efectos de los diferentes factores
del mercado de trabajo sobre el desempleo, la duracién media de los pe-
riodos de desempleo, el nimero de vacantes y el salario real. Cuando un
solicitante de empleo y un empleador se encuentran, el salario se determina
sobre la base de la situacion en el mercado laboral (el niUmero de trabaja-
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dores desempleados y el nimero de vacantes, y el poder de negociacion
de cada parte).

Esta estructura ha sido ampliada para entender los mercados laborales con
trabajadores informales. En una serie de articulos (Albrecht, Navarro y Vro-
man, 2009; Ulyssea, 2013; Bosch y Esteban-Pretel, 2013; Meghir, Narita
y Robin, 2014) se describe cémo estos procesos de busqueda continua
pueden desembocar en trabajos que son formales o en trabajos que son
informales. El principio basico de muchos de estos modelos es que los tra-
bajadores y las empresas tienen la opcién de establecer tanto contratos
formales como contratos informales. La definiciéon en favor de uno o de otro
depende esencialmente de la productividad del emparejamiento y de los
costos relativos de la formalidad y la informalidad. Los modelos de este tipo
explican bien por qué muchos de los trabajos de la regién, en especial los
de baja productividad, se generan de modo informal.

Fuente: Elaboracion propia con insumos de la nota de divulgacion sobre el Premio Nobel de Economia
2010: http://www.kva.se/globalassets/priser/ekonomi/2010/pop_ek_en_10.pdf.

La busqueda de trabajadores y de
vacantes, y la creacion de empleo formal

Una busqueda con informacién limitada y, en muchos casos, ineficiente

Tal como se expone en el capitulo 1, al menos uno de cada cuatro trabajado-
res de América Latina y el Caribe que se encuentran en la parte central de su
vida laboral (24-54 afios) lleva en su empleo menos de un afio. Esta rotacion
pone de manifiesto que para entender el funcionamiento del mercado laboral
es importante comprender el continuo proceso de busqueda y asignacion de
trabajadores a puestos de trabajo que lo caracterizan. En un momento dado,
en la regidn hay una enorme cantidad de personas buscando un empleo,
y muchas empresas con vacantes buscando trabajadores. Entender este
proceso de busqueda y la forma en que los trabajadores y las empresas se
emparejan para crear empleos es fundamental para comprender cuales son
las causas y las consecuencias de la constante reasignacion del trabajo.
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Esta busqueda esta plagada de obstaculos, sobre todo vinculados con la
falta de informacién, que hacen que las empresas y los trabajadores no se
encuentren facilmente (Petrongolo y Pissarides, 2001). Un trabajador que
tiene poco acceso a informacion sobre vacantes y, por lo tanto, recibe una
escasa cantidad de ofertas tendera a aceptar peores propuestas, con me-
nores salarios y/o beneficios. Cuanto mas deficientes sean los canales de
informacion que existan, mas deficientes seran los emparejamientos entre
empresas Yy trabajadores, y menor sera la productividad de estos.

Ademas, las decisiones de contratacion de los empleadores también se ven
afectadas por cuan facil o cuan dificultoso resulta encontrar personas con
las habilidades y caracteristicas que un puesto de trabajo requiere. En algu-
nos casos, el costo de ubicar a la persona correcta puede ser muy significa-
tivo y encarecer el costo del trabajo. Este costo de reclutamiento depende
del numero de candidatos existentes en el mercado, de qué tan facil o dificil
es ubicarlos y de cuan complejo resulta observar si un candidato tiene las
caracteristicas, las habilidades y los requerimientos que se buscan para el
empleo. En la medida en que los costos de reclutamiento sean mayores,
se reducira el numero de vacantes abiertas por las empresas. En tanto que
un descenso del costo de reclutamiento, a partir de, por ejemplo, mejores
sistemas de intermediacion laboral, aumentara el niumero de vacantes y em-
pleos.

En la region, la busqueda de empleo y de candidatos para cubrir vacantes
se realiza de manera informal. Muy pocos trabajadores y empresas ultili-
zan procedimientos formales de busqueda de empleo, es decir, métodos o
mecanismos en los que se publicita la informacién acerca de una vacante
(véanse los graficos 2.1 y 2.2)2. Mas del 70% de los trabajadores de ALC
busca empleo por medio de sus redes de parientes y amigos, lo que tiende
a perpetuar las desigualdades iniciales (Mazza, 2011). La falta de mecanis-
mos para difundir informacién sobre vacantes afecta principalmente a aque-
llas personas cuya red de contactos esta formada, sobre todo, por personas
con empleos precarios. Esto se convierte en un ciclo vicioso de inequidad
de oportunidades, ya que por lo general estos contactos no tienen vinculos
con empleos de calidad.

2 Mecanismos tales como: respuesta de anuncios en periddicos o radios, blisqueda por Internet o registro en oficinas
intermediarias para busqueda de empleo publicas o privadas. Por su parte, los medios informales de busqueda se
refieren a todos los que utilizan contactos o visitas personales a compafiias (consultas a amigos, familiares, emplea-
dores; visitas personales a empresas, etc.).
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Grafico 2.1 Personas que buscan empleo segtin
medios de blisqueda en ALC (en porcentaje)
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Fuente: Mazza (2011). Estimaciones sobre la base de encuestas de hogares.

Nota: Los medios formales de busqueda de empleo hacen referencia a todos los tipos de busqueda que utilizan
herramientas o mecanismos publicos (ver nota al pie de la pagina 62); estos incluyen: 1. Respuesta de anuncios
en periddicos, radios, etc.; 2. Busqueda por Internet; 3. Registro en oficinas intermediarias para busqueda de
empleo publicas o privadas. Por su parte, los medios informales de busqueda son todos los tipos de bisqueda que
usan contactos personales o visitas personales a compafiias (consultas a amigos, familiares, empleadores; visitas
personales a empresas; etc.).

Grafico 2.2 Cantidad de empleadores que utilizan los Servicios
Publicos de Empleo (SPE) para registrar vacantes (en porcentaje)
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Fuente: BID-AMSPE-OCDE (2015).
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Grandes flujos de trabajadores al empleo (informal)

A pesar de esta busqueda potencialmente ineficiente, los trabajadores en-
cuentran trabajo de forma rapida. Las tasas que indican la cantidad de per-
sonas que encuentran un trabajo son altas (véase el grafico 2.3) y, salvo
algunas excepciones, muy pocos trabajadores pasan mucho tiempo en el
desempleo (véase el grafico 2.4). La tasa anual de salida del desempleo se
acerca al 50%, una cifra que supera en mas de dos veces a la de la OCDE
y es similar a la de Estados Unidos. Esto explica el hecho de que los tra-
bajadores de ALC pasen poco tiempo en el desempleo y que el desempleo
de larga duracion (es decir, la fraccion de los desempleados que llevan mas
de 12 meses buscando trabajo) sea practicamente inexistente en algunos
paises de la region. En promedio, solo el 16% del desempleo es de larga
duracioén, mientras que en la OCDE alcanza el 36% y en Estados Unidos, el
29%. En paises como Chile, Honduras y Uruguay, el numero de desemplea-
dos que han estado en el desempleo por mas de un afio es muy pequefio.

Grafico 2.3 Probabilidades de transitar del desempleo
al empleo en el intervalo de un aiio (en porcentaje)
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Fuente: Elsby (2008) y elaboracién propia a partir de datos de panel.
Nota: Para obtener informacion sobre la construccion de los datos longitudinales véase el cuadro A.1 en el apéndi-
ce de datos.
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Grafico 2.4 Porcentaje de desempleo de larga duraciéon
(mayor o igual a 12 meses), circa 2013
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Fuente: BID (2015b).

Grafico 2.5 Porcentaje de transiciones desempleo-empleo
que resultan en un trabajo formal, poblacién de 15 a 64 afios
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de paneles.
Nota: Para obtener informacion sobre la construccion de los datos longitudinales véase el cuadro A.1 en el apéndi-
ce de datos.
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La gran mayoria de los encuentros entre trabajadores y empresas que pro-
vienen de esta busqueda derivan en trabajos informales (véase el grafico
2.5). Solo el 30% de los desempleados que consigue un empleo lo hace
por medio de un contrato formal. Esto indica que una parte importante de
las nuevas vacantes que se generan en un momento dado en la economia
corresponde a empleos informales y, por lo tanto, la mayoria de los procesos
de busqueda origina un trabajo informal.

Diagrama 2.1 Condiciones favorables para la creaciéon de un empleo formal

BENEFICIOS PARA
LA EMPRESA DE

COSTOS NO

VALOR DEL SALARIALES

PRODUCTO

GENERADO
POR UN
TRABAJADOR

OPCION
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SALARIO
BRUTO

PARA EL
TRABAJADOR

SALARIO
BRUTO

EN CONTRATAR AL TRABAJADOR OFERTA MAS QUE SU OPCION
DE MANERA FORMAL ALTERNATIVA, Y POR ESO
TIENE INTERES EN LA OFERTA

LA EMPRESA TIENE INTERES I EL TRABAJADOR VALORA LA

Fuente: Elaboracion propia.

Condiciones necesarias para crear empleo formal

Para la creacién de un empleo formal -es decir, sujeto a los beneficios y pro-
tecciones que establece la ley- deben darse las condiciones apropiadas. Un
modelo simple con base en la formula costo-beneficio indica que las empre-
sas tendran interés en contratar trabajadores formalmente cuando el valor
del producto que esperan que ese trabajador produzca exceda el salario
mas todos los costos no salariales establecidos por ley (véase el diagrama
2.1). La diferencia entre el valor del producto y los costos del trabajo es el
beneficio que gana la empresa al emplear un trabajador.
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Por otro lado, el trabajador aceptara una oferta laboral si el valor de esta
oferta, conformado por el salario y los beneficios, es mejor que la opcién
alternativa de seguir buscando empleo y esperar a recibir una oferta superior
(véase el diagrama 2.1). Es importante notar que los costos no salariales
que debe pagar la empresa no se traducen necesariamente, uno por uno,
en beneficios para el trabajador, ya que esto dependera del valor que el tra-
bajador otorgue al paquete de beneficios establecidos por ley. Por ejemplo,
un trabajador joven tal vez valora poco el hecho de que una empresa realice
aportes en su nombre en un plan de pensiones, y prefiere otra oferta donde
le paguen al menos una parte de ese monto en efectivo (Levy, 2008).

En este contexto es fundamental aclarar que el proceso de busqueda reper-
cute en la productividad del emparejamiento entre la empresa y el trabaja-
dor. Esta productividad esta influenciada obviamente por las caracteristicas
de la empresa y las del trabajador, pero también por cuan adecuado es
el trabajador para esa empresa. Un gran cocinero seria pésimo disefiando
edificios. Esto es clave para entender por qué las politicas para mejorar la
intermediacién laboral pueden ser buenas politicas de productividad.

Debido a estas caracteristicas, hay varios escenarios en los que el empa-
rejamiento formal no se producira. Un primer caso se dara cuando el valor
del emparejamiento (la productividad) no sea lo suficientemente alto para
compensar el pago de costos salariales y no salariales. Esto sugiere que, a
igualdad de costos, los emparejamientos mas productivos tendran mayores
probabilidades de ser formales. A su vez, la calidad o la productividad del
emparejamiento dependeran de la calidad de la empresa (en particular, de
la tecnologia y el capital con los que opere) y de la calidad del trabajador
(sobre todo, de sus habilidades). También influiran factores externos a la
empresa y al trabajador, tales como un mejor entorno de negocios o una
infraestructura superior. Por ultimo, como se ha mencionado antes, estara
sujeto a qué tan bueno sea el emparejamiento mismo, es decir, cuanto se
ajuste el perfil del trabajador a las necesidades de la firma, y viceversa (véa-
se el diagrama 2.2).

En América Latina y el Caribe, esta tensién entre productividad y costo la-
boral se observa de forma patente y supone uno de los grandes retos a la
hora de generar trabajo formal. El costo minimo de contratar a un trabajador
de manera formal incluye el salario minimo (que abarca la contribucion a la
seguridad social del empleado), los costos de seguridad social que corres-
ponden al empleador, los costos de aguinaldo y vacaciones y los potenciales
costos de despido, y representa, en promedio, un 38% del producto interno
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Diagrama 2.2 Factores que determinan la productividad del empleo
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AMBIENTE
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Fuente: Elaboracion propia.

bruto (PIB) por trabajador en la region. En los paises con ingresos mas altos
este costo minimo se ubica entre el 10% (en México) y el 24% (en Brasil),
pero en otros, como Nicaragua o Paraguay, llega al 70%, y en Honduras el
100% del PIB por trabajador (véase el grafico 2.6). Alrededor del 72% de
esos costos son salariales (salario minimo), mientras que el 28% adicional
corresponde a costos no salariales que derivan de las contribuciones a la
seguridad social y otros tributos que le corresponden al empleador.

Es importante recalcar el aspecto dinamico que tiene la decision de contra-
tar formalmente. En este sentido, los factores determinantes no son solo la
productividad y los costos actuales del emparejamiento, sino también los
futuros. Por ejemplo, en la medida en que las empresas anticipen un costo
significativo para disolver la relacion laboral, podran volverse mas pruden-
tes, y contratar menos trabajadores formales. Esto se manifiesta de modo
preponderante entre los jovenes que entran en el mercado de trabajo, ya
que, desde el punto de vista de las empresas, la falta de experiencia de los
novatos y la escasa informacion sobre ellos que tiene la firma los convierten
en candidatos particularmente riesgosos. Cuanto mayor es el costo de des-
pido, menos dispuestos parecen estar los empleadores a contratar jovenes
y otras personas a las que consideran de mayor riesgo. Esto puede ser muy
dafiino, sobre todo, para la gran masa de ninis que existe en la regién y que
ve coOmo obtener un trabajo formal bien remunerado no es un objetivo a su
alcance.
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Diagrama 2.3 Factores que inciden en la creacién de trabajo formal
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Grafico 2.6 Costos salariales y no salariales en ALC,
como porcentaje del PIB por trabajador
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Fuente: BID a partir de la informacion sobre legislacion de cada pais disponible a diciembre de 2013.
Nota: El costo de despido representa el promedio anual que un empleador deberia ahorrar para cubrir lo que le
costaria despedir a un trabajador con 5 afios de antigliedad.

Los paises con mayores costos salariales y no salariales (relativos a su pro-
ductividad) presentan una menor proporcién de trabajos formales (véase el
grafico 2.7). El 39% de la varianza de las tasas de formalidad puede ser ex-
plicada por la varianza en los costos relativos a la productividad del pais. Sin
embargo, como la formalidad depende de muchos otros factores también se
considera la asociacion entre los costos de la formalidad y la probabilidad
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de que un joven sea formal (en principio, el sujeto mas afectado por esos
costos) con respecto a un adulto (véase el grafico 2.8). Segun esta simple
estimacion, por cada 10% de incremento en los costos minimos de contratar
a un trabajador asalariado formal se reduce en cinco puntos el porcentaje de
trabajadores formales. Asimismo, cuanto mayores son los costos asociados
a la formalidad menor es la tasa de empleo formal de jévenes con relacion a
la de los adultos. Este razonamiento también explica que sean los trabajado-
res mas educados y mas productivos dentro de cada pais los que presenten
tasas de formalizacion mas altas (véase el capitulo 1), un hecho estilizado
que se da sin excepcion en toda la region.

Esta relacion entre costos laborales y formalidad también se observa en el
flujo de trabajadores que pasan del desempleo al empleo formal. En aque-
llos paises que disponen de datos de panel se observa que el porcentaje de
salidas del desempleo que se convierten en trabajos formales esta relacio-
nado negativamente con el costo relativo de la formalidad (véase el grafico
2.9).

Grafico 2.7 Empleo formal y costos salariales y no salariales
(en porcentaje del PIB por trabajador) en ALC, 2013
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la legislacion de cada pais disponible a diciembre de 2013 y BID (2015b).
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Grafico 2.8 Costos salariales y no salariales en ALC y tasa
de formalidad de los jévenes frente a la de los adultos, 2013
(en porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la legslacion de cada pais disponible a diciembre de 2013 y encuestas de
hogares de ALC, circa 2013.

Grafico 2.9 Costos salariales y no salariales en ALC y porcentaje
de salidas del desempleo hacia trabajos formales, 2013
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la legislacion de cada pais disponible a diciembre de 2013 y datos de panel.
Nota: Por detalles sobre los paneles, véase el cuadro A.1, en el apéndice de datos.
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A partir de las particularidades de la region, es sustancial tener en cuenta
que el concepto de emparejamiento propiamente dicho solo aplica al trabajo
por cuenta ajena. Debido a la importancia que tiene el empleo no asalaria-
do en ALC (entre el 20% y el 60% de los trabajadores de 15-64 afios y un
30% de los nuevos ocupados se desempeia por cuenta propia) es esencial
prestar atencion a esta realidad. Los mayores costos de contratacion (sala-
riales y no salariales) también estan asociados a tasas mas bajas de trabajo
asalariado y, por lo tanto, a un numero alto de empleo por cuenta propia, con
menores potenciales de crecimiento (véase el recuadro 2.2).

Grafico 2.10 Costos salariales y no salariales en ALC
y porcentaje de trabajadores asalariados, 2013
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la legislacion de cada pais disponible a diciembre de 2013 y BID (2015b).

Existen casos en los que aun cuando la productividad del emparejamiento
es lo suficientemente alta para financiar los costos asociados a la formali-
dad, el encuentro entre empresas y trabajadores no deriva en empleos for-
males. Puede ocurrir que el trabajador reciba una oferta formal (salario mas
beneficios) que no le resulte interesante, porque valora muy poco el paquete
de beneficios asociado a la formalidad (Levy, 2008) o porque prefiere seguir
buscando empleo para ver si obtiene una oferta formal mejor. Respecto de la
valoracion de las prestaciones establecidas por la ley, es preciso considerar
los beneficios que se obtienen al ser un trabajador informal, por las que el
trabajador tiene que pagar poco o nada. Aunque son escasos los estudios
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que siguen esta linea, la evidencia muestra que no todos los trabajadores
valoran los beneficios asociados a la seguridad social. En una encuesta re-
ciente realizada en El Salvador se constata que el nimero de trabajadores
dispuestos a contribuir para una pensién es muy bajo, mientras que practi-
camente todos se manifiestan de acuerdo con tributar para salud (véase el
grafico 2.11). Estos datos sugieren que los aportes a salud son mas valora-
dos que los aportes a pensiones y que algunos trabajadores pueden preferir
no ser parte del sector formal para no pagar estos costos.

Grafico 2.11 Porcentaje de trabajadores que no estarian dispuestos
a cotizar al sistema de pensiones o salud en El Salvador
(por deciles de ingreso)
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Fuente: Encuesta Longitudinal de Proteccion Social 2013. Resumen del informe final (2014).

Como se menciona en el capitulo 1, existe evidencia que muestra como
algunas politicas que subsidian los trabajos informales, ya sea porque ofre-
cen transferencias monetarias o en especie, hacen que los beneficiarios de
estas politicas tengan menos incentivos a conseguir trabajos formales®.

Asimismo, el empleador puede realizar una contratacién informal, en contra
de lo que indica la ley, con el objetivo de aumentar sus utilidades. Por eso,
hay dos tipos de empleos o emparejamientos informales: los de baja pro-

3 Véanse Bosch y Campos-Véazquez (2014) para México; Camacho, Conover y Hoyos (2009) para Colombia; Ama-
rante, Arim y Dean (2011) para Uruguay; Bosch, Maldonado y Schady (2013) para Ecuador; y el recuadro 5.6.
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ductividad, que no alcanzan para pagar los costos salariales y no salariales
del trabajo impuestos por la ley, y otros de alta productividad, en los que si
alcanza, pero el empleador evade sus responsabilidades. Un contexto como
el que impera en ALC, caracterizado por una débil fiscalizacion, favorece
esta situacion. Tanto es asi que, en promedio, el 12% de los trabajadores
empleados en empresas grandes (con mas de 50 empleados) es informal
(véase el grafico 2.12). Es decir, mas de una de cada 10 personas que traba-
jan para una empresa grande y formal lo hacen sin los beneficios que exige
la ley. Esto supone que alrededor del 6% de todo el trabajo informal en la
region se encuentra en empresas de mas de 50 empleados, que, presumi-
blemente, son formales en muchas otras dimensiones.

Grafico 2.12 Porcentaje de empleados informales
que trabajan en empresas grandes, 2013
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Fuente: BID (2015b).

Lo expuesto en parrafos anteriores pone de manifiesto cuales son los fac-
tores que inciden en una mayor o menor creacion de empleos formales y/o
informales. Por el lado de los empleadores, las circunstancias que propician
el aumento de precios en los productos, una mayor productividad del em-
parejamiento o un crecimiento en las ventas esperadas con relacién a la
evolucién de salarios y costos no salariales favoreceran una mayor creacion
de empleo formal. Por el contrario, las subidas en los costos del trabajo
—salariales y no salariales— respecto del valor del producto pueden reducir

DR © 2015. Banco Interamericano de Desarrollo. http://www.iadb.org/en/inter-american-development-bank,2837.html



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Empleos para crecer. BID, 2015 e

la creacion de empleo formal. Asimismo, un incremento de la fiscalizacion
por parte del Estado puede motivar a las empresas a formalizar empleos,
pero a un costo potencial de destruir algunos puestos de trabajo informales
de baja productividad que dejan de ser rentables cuando hay que pagar los
beneficios establecidos por ley.

Recuadro 2.2. El trabajo por cuenta propia
y el desarrollo econémico

Existen diferentes visiones acerca de si las personas eligen ser trabajado-
res por cuenta propia —porque tienen vocacion de emprendedores— o lo
son por exclusiéon —tienen vocacion de asalariados pero no encuentran una
oferta asalariada mejor—. En este marco conceptual, es posible pensar en
el trabajo por cuenta propia como una opcién adicional que tienen todas las
personas, en la que el trabajador realiza el emparejamiento consigo mismo.
El trabajador recibe ofertas o no las recibe y, de acuerdo con el valor de
producir por cuenta propia (valor del producto), elegira qué tipo de ocupa-
cion le resulta conveniente desarrollar. Los trabajadores poco productivos
que generan bienes y servicios recibiran un ndmero reducido de ofertas
como asalariados, y deberan aceptar desempefarse por cuenta propia, aun
cuando el valor de su producto sea bajo. Por otro lado, los individuos que
les confieren escasa importancia a los beneficios del seguro social —ya sea
porque piensan poco en la vejez o porque tienen acceso a servicios gratui-
tos de salud— pueden preferir trabajar por cuenta propia y de esta manera
evitar hacer frente a los costos asociados a estos beneficios.?

Mas alla del porqué del trabajo por cuenta propia, los procesos de creci-
miento de los paises estan vinculados con una disminucion paulatina de la
cantidad de trabajadores por cuenta propia. Paises que han experimentado
procesos de crecimiento prolongados como Corea, Irlanda, Japon, Tailanda
o Turquia (ver grafico 2.2.1) han establecido reducciones importantes en el
porcentaje de empleo por cuenta propia. De alguna manera, la persistencia
de tasas altas de trabajo por cuenta propia en la region es un reflejo de la
incapacidad de hacer la transicion.

2 En al menos ocho paises de la regién los trabajadores por cuenta propia no estan obligados a cotizar
al seguro social (Bosch, Melguizo y Pageés, 2013). En el resto, aun cuando si lo estan, el nivel de coti-
zacion en este grupo es muy bajo, lo cual establece, de facto, la existencia de una afiliacion voluntaria.
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Grafico 2.2.1 Porcentaje de ocupados por cuenta propia,
evolucion 1980-2011
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Fuente: Banco Mundial (2015b).

Incapacidad de sostener una busqueda por falta de mecanismos
de aseguramiento social

Otro factor que puede influir en la elevada creacion de empleo informal es
que la mayoria de los trabajadores no tiene la capacidad de sostener una
busqueda hasta encontrar un empleo formal. Un efecto trascendental que la
escasa creacion de empleo formal provoca en los paises de la regién es que
los trabajadores informales carecen de los mecanismos de aseguramiento
social. En consecuencia, cuando se rompen las relaciones laborales, en la
mayoria de los casos los trabajadores no tienen derecho a indemnizacion
por despido (aunque, segun la Encuesta Longitudinal de Proteccién Social
de 2013 en El Salvador, se observan algunas compensaciones informales)
ni acceso a los seguros de desempleo (en aquellos paises donde existen).
En ese sentido, hay quienes argumentan que los trabajos informales actuan
como “seguro de desempleo”, ya que se percibe una relacion negativa entre
desempleo e informalidad (véase el recuadro 4.8 en el capitulo 4). En de-
finitiva, los seguros de desempleo o las indemnizaciones por despido son
mecanismos que cumplen el rol del permitirle al trabajador permanecer mas
tiempo desempleado, buscando una oferta mejor. Si bien esto puede condu-
cir a una menor tasa de creacion de empleo, también puede lograr que los
trabajadores consigan emplearse en un trabajo mas adecuado a sus capaci-
dades vy, por lo tanto, mas productivo (Acemoglu y Shimer, 2000).
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Grafico 2.13 Dénde estan, un afo después, los ocupados
que pasan por el desempleo (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de panel.

Nota: Por detalles sobre los paneles véase el cuadro A.1 en el apéndice de datos.

TFNR = trabajadores familiares no remunerados.
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En ALC, el paso por el desempleo significa pérdidas importantes en la pro-
babilidad de conseguir un trabajo formal. Solo entre el 11% y el 30% de los
trabajadores que tienen un episodio de desempleo salen de este hacia un
trabajo formal. La gran mayoria transita hacia trabajos informales. Incluso
para los trabajadores formales es dificil reinsertarse en un empleo formal,
aunque en menor medida que para los informales®*. Alrededor del 50% de
los trabajadores formales que perdieron un empleo en Brasil y México y del
30% en Argentina consiguen retornar a un empleo formal un afio después,
frente a entre un 10% y un 15% para el caso de los trabajadores informales
(véase el grafico 2.13).

La pérdida de un puesto de trabajo y el paso por el desempleo deja secuelas
en los trabajadores en el corto plazo y, en algunos, en el largo plazo. Si el
paso por el desempleo no tuviera mayores consecuencias que la pérdida
del ingreso durante el tiempo que dure esa situacion, las secuelas serian
limitadas. Sin embargo, hay evidencia que sugiere que la pérdida del em-
pleo tiene consecuencias a corto y a largo plazo, mas alla de la falta de
ingreso temporal (véase el recuadro 4.9 en el capitulo 4). En el corto plazo,
los trabajadores no parecen recuperar su nivel de ingreso. Esto es notable
si se consideran los trabajadores que cambian de sector y son desplazados
(véase Amarante, Arim y Dean, 2014). En Argentina, por ejemplo, un afo
después del despido, la falta de ingreso asociada a la pérdida de un trabajo
formal es del 40% (véase el grafico 2.14). En el caso de un trabajo informal,
la cifra se acerca al 50%.°

En definitiva, se establece que los costos laborales altos (salariales y no sa-
lariales) en relacion con la productividad del trabajo, la baja productividad del
trabajo, la escasa valoracion de los beneficios del seguro social, la débil fis-
calizaciéon del cumplimiento de la ley del seguro social y la incapacidad de
permanecer desempleado en busqueda de un empleo formal son factores
que contribuyen a que los paises tengan niveles de informalidad elevados vy,
al mismo tiempo, pérdidas importantes de bienestar asociadas al desempleo.

Existe un numero considerable de palancas que pueden contribuir a lograr
mayor formalidad, un factor indispensable para promover un acceso univer-
sal al aseguramiento social, obtener suficiente ahorro para la vejez en un
contexto de rapido envejecimiento poblacional y conseguir un mayor ase-
guramiento ante el desempleo. Impulsar un nivel alto de productividad del

* Cabe destacar que la evidencia es puramente descriptiva (ya que es dificil comparar a aquellos que pierden un
empleo con los que lo mantienen).
5Véase la nota anterior.
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Grafico 2.14 Evolucién de los ingresos individuales
después de perder un trabajo, en Argentina
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de panel.
Nota: Véase el apéndice metodolégico.

DR © 2015. Banco Interamericano de Desarrollo. http://www.iadb.org/en/inter-american-development-bank,2837.html



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/neGtcj

@ Empleos para crecer. BID, 2015

trabajo contribuye a mantener valores apropiados de proteccion (pagados
por los costos no salariales) y, al mismo tiempo, alcanzar un mayor nivel de
empleo formal. En pos de ese objetivo, esta estrategia resulta superior a la
que propone la precarizacion y la reduccion de beneficios. Otras potenciales
palancas para lograr una mayor formalidad son: aumentar el grado de valo-
racion y conocimiento que los individuos tienen de los beneficios asociados
al aseguramiento social y mejorar la fiscalizacion y los mecanismos de ase-
guramiento durante episodios de desempleo. En el capitulo 4 se retoma este
tema y se analizan los mecanismos, en muchos casos incipientes, con que
cuenta la region para lograr estos objetivos.

Factores que inciden en la continuidad
o la finalizacion de la relacion laboral:
creciendo en el trabajo

Una alta probabilidad de separacion

En el capitulo 1 se exponen los elevados niveles de rotacion en el empleo
que se observan en la region, con cifras mas altas de las que se advierten en
otros paises para los que existen datos comparables. Estas cifras sugieren
que de los trabajadores que estan en una empresa en un periodo dado, el
30% no se encontrara en ese mismo empleo al cabo de un afio. En prome-
dio, un 15% estara en el desempleo o la inactividad y un 15% se ubicara
como empleado en otra empresa (véase el gréafico 2.15).

Sin embargo, el grado de ruptura de las relaciones laborales puede ser in-
cluso mucho mayor, ya que no se observan las terminaciones que ocurren
dentro de un mismo afio. Un calculo aproximado indica que las separaciones
que se dan mensualmente en la regidn alcanzan entre el 4% y el 5% del em-
pleo total, mas del doble de las que se advierten en Estados Unidos, el pais
de la OCDE con mayor rotacion laboral®.

Una parte importante de esta rotacion laboral se genera porque los trabaja-
dores son informales. Alrededor del 75% de esas separaciones hacia el des-
empleo se produce desde trabajos informales. Esto se evidencia en los datos
de panel, segun los cuales la probabilidad de perder un empleo informal e ir
al desempleo es entre dos y seis veces mas alta que la de perder un empleo
formal, independientemente de la edad o el nivel educativo del trabajador.

% Este calculo toma el porcentaje de empleados que lleva un mes o menos en su empleo como contrataciones de

ese mes y asume que en un determinado mes, en una economia en equilibrio, las contrataciones son iguales a las
separaciones.
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Grafico 2.15 Porcentaje de trabajadores
que se separan de la empresa en un afo
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de panel.

Nota: La probabilidad total de separacion se calcula como el porcentaje de trabajadores que en un afio transitan
del empleo al no empleo (desempleo o inactividad) de los paneles de hogares mas el porcentaje de empleados
que llevan en la empresa menos de un afio y que estaban en un empleo el afio anterior. Para aquellos paises
para los que no se dispone de datos de panel (Costa Rica, Chile, Guatemala, Honduras, Panama, Republica
Dominicana y Uruguay) se asume la probabilidad media de transitar del empleo al no empleo en la region (13,3).
Por detalles sobre los paneles véase el cuadro A.1 en el apéndice de datos.

Esta alta rotacion impone costos de bienestar elevados, pero ¢ es un proble-
ma para el desempenfo de las economias? ¢ La rotacion es una sefial de que
algo anda mal o es parte del normal funcionamiento de los mercados labo-
rales que, como se sefiald anteriormente, reasignan trabajadores de modo
constante en todos los paises del mundo? En ALC, ;la reasignacién es un
motor de crecimiento o un motivo de preocupacién? Para poder dar una
respuesta a estas preguntas, en esta seccion se exploran los factores que
determinan la continuacion o la destruccion de la relacion laboral, una vez
que se ha producido una contratacion.

Continuidad laboral frente a destruccion del contrato

Al igual que en la etapa de creacion, una relacion laboral continuara en la
medida en que empresa y trabajador lo consideren provechoso, respecto
de la opcion de descontinuarla. Las razones por las que las relaciones labo-
rales terminan son variadas. En primer lugar, puede ocurrir que la empresa
no haya logrado observar bien las habilidades del trabajador al momento
de la contratacion. Las empresas y los trabajadores no son homogéneos.
A menudo, los trabajadores tienen habilidades que no resultan perceptibles
en el momento de la contrataciéon. Puede ocurrir que las expectativas sobre
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la productividad del trabajador no se materialicen, hecho que, mas adelan-
te, podria llevar al empleador a deshacer la relacion laboral. Cuanto menor
sea el grado de informacién con el que se cuente al principio, mayor sera
la probabilidad de que surjan sorpresas que deriven en la finalizacion del
emparejamiento. Como se indica en la primera seccién de este capitulo, que
las busquedas de trabajadores y empresas se realicen, en muchos casos,
de manera informal, y con escasa informacion acerca de los candidatos y las
vacantes, puede propiciar una elevada rotacion.

Otras razones para que el empleador inicie una separacion pueden ser:
cambios en la demanda o en la estructura de costos de la empresa que
hacen que un emparejamiento que en su inicio prometia ser productivo deje
de serlo o transformaciones tecnoldgicas que provocan la obsolescencia del
trabajador. Un trabajador que adquirié sus habilidades antes de entrar en el
mercado laboral o0 en un contexto tecnolégico distinto puede verse desplaza-
do rapidamente por trabajadores mas jovenes con un mejor dominio de las
nuevas tecnologias. El fin de la relacion también puede derivar de problemas
asociados al comportamiento del trabajador, como la falta de habilidades so-
cioemocionales (véase el recuadro 2.3), o de la quiebra de la empresa. Por
ultimo, la relacion laboral puede haberse originado para generar un producto
o realizar una obra durante un tiempo limitado, en cuyo caso la relacion tiene
un caracter temporal desde su inicio.

Por el lado de los trabajadores, existen varios factores que pueden propiciar
el fin de la relacion laboral. El trabajador puede encontrar un empleo mejor
(en otra empresa o por cuenta propia) o iniciar un periodo de busqueda (des-
empleo) para hallar una opcidn superior. También pueden influir los cambios
en las circunstancias familiares, ya que la persona puede plantearse otras
posibilidades fuera de la actividad econémica (para dedicarse al cuidado
infantil, al cuidado de adultos mayores, o a la formacién).

En resumen, generalmente las relaciones laborales se destruyen cuando
el valor de continuarlas es menor al de romperlas. Por lo tanto, en muchos
aspectos, la relacion laboral es una carrera entre cuan productivo es el em-
parejamiento vigente (mas los costos de terminar la relacion) respecto de
cuan productivo podria ser reemplazarlo por otro, tanto para la empresa
como para el trabajador.
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Recuadro 2.3. Las habilidades
socioemocionales, un factor critico en
la busqueda y la retencion de empleo

Una serie de encuestas realizadas por el BID a firmas en Bahamas, Hondu-
ras, Panama, Paraguay y Uruguay revela que los problemas con las habi-
lidades socioemocionales en el trabajo explican una parte muy importante
de los despidos y de la alta rotacién del personal. Entre el 40% y el 70% de
los empleadores reporta dificultades con las habilidades socioemociona-
les de los trabajadores (conducta y comportamiento en el trabajo) como la
principal razén de despido y entre un 15% y un 30% informa como causa
los problemas de ausentismo (relacionados, también, con las habilidades
socioemocionales). A su vez, los otros dos motivos centrales de despido
sefialados por los directivos de las empresas fueron los vinculados con la
baja productividad del trabajador (entre un 27% y un 70%, segun el pais) y
con razones economicas (un 20%).

Cuadro 2.3.1 Principales razones de despido del personal
ocupado, 2012 (porcentaje de firmas que indican las siguientes
razones de despido como primera o segunda opcién)

Razones Uruguay Panama | Honduras | Bahamas | Paraguay
de despido

Baja productividad
o mal desempefio 56,8 71,0 59,5 275 65,6

Problemas de
comportamiento o

conducta en el lugar 46,2 479 69,8 56,7 497
de trabajo

Razones economicas 10,3 3,0 29,8 18,4 8]

del establecimiento

Ausentismo 29,7 34,5 171 15,6 21,0
Otra 14,7 14,7 52 34,6 22,0

Fuente: Encuesta de Salarios y Productividad realizada por el BID a firmas de Bahamas, Honduras,
Panama, Paraguay y Uruguay.

Nota: En Bahamas, dentro de la categoria Otros se incluye, ademas, la opcion Bajas habilidades
técnicas. En Paraguay, la categoria Otros incluye, también, Inadecuada formacién académica y Falta
de competencias especificas. Debido a que la encuesta permitia elegir mas de una opcion para las
razones de despido, las columnas no suman 100%.
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Los datos de las encuestas de proteccion social revelan que el trabajador es
el que inicia una parte muy importante de las separaciones. Otra porcion sig-
nificativa ocurre simplemente por la terminacion del contrato o la temporada,
mientras que apenas entre un 10% y un 20% de las separaciones se produ-
ce por un despido o cierre de la empresa (las cifras corresponden a Chile y
El Salvador, véase el grafico 2.16). Esto es consistente con otra evidencia.
Por ejemplo, en Colombia, el 27% de los ocupados esta buscando un nuevo

Grafico 2.16 Tipos de separaciones en Chile

y El Salvador (en porcentaje)
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Fuente: Subsecretaria de Prevision Social (2009) para el caso de Chile; Encuesta Longitudinal de Proteccion Social

en El Salvador (2013) para El Salvador.
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empleo. De ellos, la gran mayoria (el 95%), reporta que le gustaria cambiar
de trabajo para mejorar su ingreso.

Asimismo, existe evidencia que sugiere que ALC no crea ni destruye trabajo
(formal) a un ritmo mayor que otros paises sino que son los trabajadores los
que rotan mas entre empleos. Una causa que podria explicar por qué los tra-
bajos duran menos en la regién es que las empresas estan mas expuestas
a choques inesperados o destruyen mas trabajo ante los mismos shocks.
Los datos disponibles a partir de registros administrativos apuntan a que, en
promedio, las empresas formales de la regidén no parecen destruir (ni crear)
mas empleos que en otras partes del mundo (véase el recuadro 2.4). Pero
si los trabajos se crean y destruyen a un ritmo similar, ¢ por qué la duracion
del empleo es menor en ALC?

Recuadro 2.4. Creacion y destruccion de
empleo seglin registros administrativos

Ademas de las encuestas de hogares, la rotacion laboral puede ser anali-
zada a través de la informacion provista por registros administrativos, que
reflejan la rotacion del empleo en las empresas dentro del sector formal o
registrado. Por ese motivo, solo muestran una parte de la rotacién, sobre
todo en paises en desarrollo donde la informalidad tiende a ser un fenéme-
no generalizado. En este tipo de contextos, una mayor creacion bruta de
empleo podria estar indicando un proceso de formalizacién sin que detras
existan movimientos reales de trabajadores. El seguimiento de la planta
laboral en la firma a lo largo del tiempo que proveen estos registros permite
analizar los cambios de empleo. Lamentablemente, pocos paises de la re-
gién analizan y publican este tipo de informacién. Hace ya varios afios que
el Observatorio de Empleo y Dinamica Empresarial de Argentina procesa
y publica datos sobre dinamica del empleo y las empresas a partir de la
informacién proveniente de la seguridad social. Pero no es una practica co-
mun de todos los paises, en particular por la gran masa de informacion que
requieren los calculos y la dificultad que entrafia su procesamiento.

En general, los indicadores que se utilizan para analizar la dinamica laboral
a partir de datos administrativos son la creacion de empleo (la suma de los
cambios en el empleo por parte de las compafias que incrementan el per-
sonal entre el momento t-1 y t, dividido por el promedio de empleo total en
t-1 y t) y la destruccion de empleo (la suma negativa de los cambios de em-
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pleo para firmas que reducen su personal entre el momento t-1 y t, dividido
por el promedio de empleo total en t-1 y t). Por construccion, la destruccién
de empleo es positiva.

Si bien las comparaciones entre paises resultan interesantes, son, de modo
inherente, dificiles de calcular. Es necesaria la disponibilidad de registros
administrativos, generalmente provenientes de la seguridad social, para un
periodo prolongado. Varios autores han presentado calculos para diversos
paises del mundo en periodos especificos que permiten comparar los cam-
bios anuales en el flujo de trabajadores (esta informacion ha sido siste-
matizada en el grafico 2.4.1). Como puede observarse, aparecen distintos
valores para distintos periodos en cada pais. Se han tomado estos calculos
individuales, a pesar de existir datos repetidos para algunos paises, para
estimar el promedio regional, ya que en algunos casos el cambio de periodo
de comparacién afecta de manera considerable los resultados obtenidos.
La rotacion laboral es caracteristica tanto en los paises desarrollados como
en los paises en desarrollo. Los rangos encontrados para los paises de
América Latina son acordes a los presentados en la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE).

Una complicacion adicional es que parte de la creacion o la destruccion de
empleo en América Latina puede corresponder a trabajos informales que
emergen a la formalidad (creacién) o trabajos que eran formales pero se
convierten en informales. Por lo tanto, la creaciéon de empleo puede ser,
en realidad, una transformacién de empleo informal que ya existia pero no
estaba registrado a un empleo formal, que si esta registrado.

La creacion bruta de empleo en América Latina, producto de las empresas
que abren y crean nuevos puestos y las empresas existentes que expanden
sus plantas, es del 14% en promedio. Las firmas entrantes en el mercado
son responsables del 40% del total, un porcentaje que se encuentra leve-
mente por encima de los que refleja, en promedio, la OCDE, donde la crea-
cion bruta de empleo es del 12,5% vy las firmas entrantes son responsables
del 33% del total.

En cuanto a la destruccion bruta de empleo, también producto de empresas
existentes que reducen sus plantas y empresas que cierran, el promedio en
Ameérica Latina alcanza un 11,4% y el grueso de la destruccion se genera en
empresas existentes que permanecen en el mercado, ya que solo un 32% de
esta destruccion se debe a firmas que salen del mercado o dejan de existir.
En la OCDE, los valores son similares: el promedio de destruccion bruta de
empleo llega al 11,8% y la destruccion en empresas que cierran, al 31%.
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Grafico 2.4.1 Promedio anual de flujos
brutos de empleo en varios paises

[l Salidas M Destruccion bruta de empleo [l Entradas Creacion bruta de empleo

Canada (1984-1997) [d]
Alemania (1979-1998) [d]
Alemania (1977-1999) [b]
Alemania (1983-1990) [a]
Argentina (2007-2008) [c]

Portugal (1984-1997) [d]

Italia (1986-1994) [b]

Estados Unidos (1988-1997) [b]
Estados Unidos (1979-1983) [a]
Estados Unidos (1990-1996) [d]
Argentina (1996-2001) [d]

Italia (1988-1993) [d]

Brasil (2007-2012) [c]

Italia (1984-1992) [a]

Paises Bajos (1994-1995) [d]
Letonia (1994-1998) [d]
Eslovenia (1992-2000) [d]
México (1987-2000) [d]

Letonia (1996-2002) [b]
Portugal (1983-1998) [b]
OCDE

Estonia (1997-2000) [d]
Finlandia (1986-1991) [a]
Estonia (1995-2001) [b]
Eslovenia (1992-2001) [b]
Canadé (1983-1991) [a]
México (1985-2001) [b]
ALC

Hungria (1994-2000) [d]
Argentina (1995-2002) [b]
Otros

Hungria (1992-2001) [b]
Francia (1984-1992) [a]
Estonia (1992-1994) [a]
Finlandia (1990-1997) [d]
Finlandia (1988-1998) [b]
Dinamarca (1983-1989) [a]
México (1994-2000) [a]
Rumania (1994-2000) [d]
Suecia (1985-1992) [a]
Brasil (1991-2000) [a]

Ecuador (2005-2012) [c]

Francia (1989-1997) [b]

Francia (1991-1996) [d]

Nueva Zelanda (1987-1992) [a]
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Porcentaje de empleo
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Fuentes:

[a] BID (2004).

[b] Haltiwanger, Scarpetta y Schweiger (2008).

[c] Estimaciones propias a partir de datos de BADE, OEDE, MTSS (para Argentina); de IESS (para
Ecuador) y de RAIS (para Brasil).

[d] Bartelsman, Haltiwanger y Scarpetta (2009).
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A pesar de que la creacion y la destruccién de empleo en la regidon parecen
ser similares a las que existen en otros paises del mundo, hay evidencia
de que en América Latina los movimientos de trabajadores entre empleos
son mas intensos (véase el grafico 2.4.2). Segun indican los registros ad-
ministrativos, entre el 3% y el 4% de los trabajadores en Estados Unidos
es contratado y despedido en un mes. En paises como Ecuador o Brasil,
esta cifra se situa entre el 5% y el 6%, y en México, entre el 6% y el 7%. Es
decir, el movimiento de trabajadores (formales) entre empleos en el corto
plazo en Brasil, Ecuador y México es de un 50% a un 100% mas alto que
en Estados Unidos.

Grafico 2.4.2 Contrataciones y separaciones mensuales en Brasil,
Ecuador, Estados Unidos y México (como porcentaje del empleo
formal)

Contrataciones

e

Ecuador

L —
Brasil

EE.UU.

N W s oo N

Contrataciones como porcentaje
del empleo formal

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Separaciones

_— N

Ecuador

Brasil mee—
EE.UU. T

N W s OO0 N

Separaciones como porcentaje
del empleo formal

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Cubo de Informacion del Instituto Mexicano del Seguro
Social, el programa Job Openings and Labor Turnover Survey de Estados Unidos, RAIS de Brasil y
datos del IESS para Ecuador.
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Baja inversion en el emparejamiento trabajador-empresa

Este equilibrio entre un alto grado de separacion y un bajo nivel de duracion
se da en paralelo con una escasa inversion en la mejora de la productividad
del emparejamiento entre empresa y trabajador. Si, como se ha indicado,
las separaciones se dan cuando el valor de continuar la relacién es menor
que el de romperla, una caracteristica importante es cuanto se invierte en
mantener y mejorar la productividad de esa relacion.

La realidad es que la inversién en la formacion de los trabajadores activos
en la regién es débil. El porcentaje de trabajadores que recibe o realiza
algun curso o programa de capacitacion es mucho menor del que se ob-
serva en los paises de la OCDE o en paises fuera de ALC para los que se
cuenta con informacién. Segun las encuestas de proteccién social, solo
alrededor del 9% en Chile y Colombia habian recibido algun tipo de capa-
citacion en la firma en los afios precedentes’. En Ecuador, casi el 13% de
los trabajadores se capacité durante el ultimo afio. En Guatemala, el 8,5%
de los jovenes de entre 13 afos y 29 afios recibié formacion en la empresa
durante los ultimos 6 meses. En un momento dado, en paises como Méxi-
co, apenas el 37% de los trabajadores habia participado de algun curso o
programa de formacién a lo largo de su vida laboral. Estas cifras equivalen
a 10% en Peru y 13% en El Salvador (véase el grafico 2.17). Esto contras-
ta con la evidencia que muestran algunos paises de altos ingresos en los
que una gran parte de los trabajadores se capacita de manera continuada,
incluso en los paises con ingresos mas parecidos a los que se perciben
en la region.

Como se detalla en el capitulo 5, la formacion a lo largo de la vida (también
llamada formacion continua, que involucra la adquisicion, actualizacion y
reconocimiento de las habilidades y capacidades de los trabajadores) po-
dria jugar un rol esencial en la region debido a los déficits cognitivos con
los que los nuevos trabajadores llegan al mercado laboral (véase el capi-
tulo 4). Infortunadamente, la capacitacion de trabajadores activos ocurre,
sobre todo, en empresas formales y con trabajadores con algun nivel de
educacion (véase el grafico 2.18). Este patron se repite en los tres paises
analizados (Chile, Ecuador, El Salvador). La diferencia en incidencia de
capacitacion entre aquellos que estan en empleos formales y los que es-
tdn en informales es notable. En Ecuador y El Salvador, los trabajadores
informales apenas reciben capacitacién, mientras que los formales reciben

" Las encuestas se refieren a periodos distintos. En el caso de Chile reflejan los Ultimos tres afios; en el de Colom-
bia, los ultimos dos.
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Grafico 2.17 Porcentaje de trabajadores que reciben
capacitacion en un periodo determinado, 2012
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Fuente: Calculos propios sobre la base de Encuestas de Hogares de América Latina armonizadas y
Encuestas de Proteccion Social para Colombia, Chile y El Salvador; OCDE (2012b).

Nota: (1) Durante los Ultimos 6 meses; (2) durante el Ultimo afio; (3) durante los Ultimos dos afios; (4)
durante los ltimos tres afios; (5) durante la vida laboral.

Promedio de la OCDE sobre la base de los paises para los que se dispone de encuesta PIAAC.

formacién un 20% y un 30%, respectivamente. Asimismo, es preocupante
la diferencia en incidencia de capacitacién entre personas de mayor y de
menor nivel educativo. El estudio en una edad temprana tiende a favorecer
el aprendizaje en la madurez (Heckman y Masterov, 2007). Por eso, el
costo de aprender suele ser mas bajo para los trabajadores que tienen un
nivel educativo superior y que ya han aprendido a aprender. Sin embargo,
debido a las carencias de conocimientos y habilidades con las que par-
ten muchos trabajadores, en especial los de menor nivel educativo, estos
requieren de una intensidad de capacitacion notable, lo que hace que la
formacion para este grupo tenga un costo mas elevado. Esto explicaria
que, en ausencia de politicas publicas que cambien estos patrones, las
empresas tiendan a capacitar mas a trabajadores de mayor nivel educati-
vo. Tal estado de situacién deja a una gran parte de los trabajadores de la
region (sobre todo a aquellos que mas lo necesitan) sin la oportunidad de
una formacion continua en el trabajo.
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Grafico 2.18 Porcentaje de ocupados que se capacitaron, por edad, tipo
de trabajo y nivel educativo, en Chile, Ecuador y El Salvador
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Fuente: Elaboracion propia a partir de encuestas de hogares de cada pais: ELPS en Chile (2009);

ENEMDU en Ecuador (2013); EHPM en El Salvador (2013).

Estos datos indicarian que la regién podria estar atrapada en una situacion
donde baja capacitacion y alta rotacion se retroalimentan y afectan directa-
mente la capacidad de acumulacién de capital humano y la capacidad del
trabajador y la empresa de ser mas productivos de forma conjunta. En este
sentido, los estudios disponibles muestran una importante asociacion entre
relaciones laborales de baja duracion (por ejemplo, los contratos tempora-
les) y una menor incidencia de capacitacién (véase el recuadro 5.1 en el
capitulo 5). En la OCDE, los trabajadores con contratos temporales tienen
una incidencia de capacitacion en firma de entre un 20% y un 40% menor
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que los trabajadores indefinidos (Cabrales, Dolado y Mora, 2014). En Chile,
Carpio et al. (2011) encuentran que los trabajadores en empleos temporales
en empresas formales reciben la mitad de capacitacion que los trabajadores
con contratos indefinidos. En Panama (véase el grafico 2.19), las empresas
que utilizan los contratos temporales de un modo extensivo tienden a capa-
citar mucho menos. Aunque la evidencia hasta el momento es descriptiva,
todo apunta a que la menor inversiéon en formacion puede causar una me-
nor productividad (ver recuadro 5.5) y, a su vez, la baja estabilidad laboral
desincentiva la capacitacién y la acumulacion del capital humano dentro de
la empresa, hecho que, en el largo plazo, puede provocar impactos signifi-
cativos en la productividad.

Grafico 2.19 Porcentaje de empresas que capacitan, segun el
porcentaje de trabajadores temporales en plantilla, en Panama
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base de la Encuesta de Productividad y Formacion de Recursos
Humanos en Establecimientos (2011).

En resumen, si bien, como en otros mercados laborales del mundo, una parte
de la rotacién responde a cambios inesperados (shocks) en las condiciones
de mercado o en la tecnologia, una porcion importante del mayor nivel de
rotacion estaria propiciado por una mayor movilidad de trabajadores entre
empleos. Las causas de esta realidad son dificiles de precisar, pero podria
responder a unos emparejamientos que inicialmente son de baja productivi-
dad, a una escasa inversion en capital humano por parte de las empresas (y
del Estado, tema que se retoma en los capitulos 4 y 5) y a un elevado nivel
de sorpresas debido a la poca informacion con la que se cuenta a la hora
de formar los emparejamientos. Los capitulos 4 y 5 analizan los sistemas de
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intermediacion laboral y formacion para el trabajo en la regién para profun-
dizar en este tema. Es esencial notar que el hecho de asegurar y mantener
la productividad del emparejamiento resulta determinante para consolidar
un menor nivel de inestabilidad. Por eso, como en el caso de la formalidad,
la productividad del trabajo y su evolucion relativa a costos laborales es una
variable fundamental a la hora de lograr mayor estabilidad laboral.

Reasignacion, crecimiento y bienestar

Las secciones anteriores muestran que millones de trabajadores rotan entre
empleos. ; Esta reasignacion es virtuosa o no lo es? La respuesta va a depen-
der de la relacion entre la dinamica del mercado de trabajo, la cobertura de
riesgos a los que se exponen los trabajadores, el bienestar y la productividad.

La constante reasignacion de trabajadores entre empleos (mayor rotacion)
tiene efectos positivos en la productividad y en el crecimiento de la economia
si los trabajadores se reemplean de forma rapida y efectiva en trabajos donde
su productividad es mayor. De esta manera, la movilidad laboral es positiva
cuando un trabajador recibe una oferta laboral mejor a la que tenia para reali-
zar un trabajo donde aporta mas. Es también el caso del trabajador que deja
voluntariamente una empresa para desempefarse por cuenta propia con una
productividad mayor que la que tenia en la empresa donde trabajaba antes.
De la misma manera, es positiva cuando un trabajador que pierde un empleo
de forma involuntaria logra reemplearse rapido en un puesto de trabajo en el
que su productividad es mayor que en el empleo previo.

Pero, como se ha indicado con anterioridad, la elevada movilidad laboral
también puede ser el reflejo de problemas de funcionamiento en el mercado
laboral. Ademas, la reasignacion puede ser muy costosa desde el punto de
vista de los trabajadores, dado que pueden sufrir largos periodos de desem-
pleo sin ingresos o con un ingreso disminuido y pérdidas en habilidades que
les permitan conseguir un buen empleo.

Por lo tanto, el efecto de la reasignacion en el bienestar del trabajador tiene
dos componentes. Por un lado, la reasignacion es positiva para el bienestar
en la medida en que produzca ganancias para la productividad, crecimiento
econdémico, mayor formalidad, y el incremento de los salarios reales de los
trabajadores. Por otro lado, la mayor reasignacion hace que aumente la pro-
babilidad de pasar periodos en el desempleo (o0 en trabajos informales de
baja calidad) y puede conllevar consecuencias importantes para el consumo
y el bienestar de un trabajador, y posiblemente de su familia. Este riesgo es
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tanto mas significativo cuantos menos mecanismos existan para mitigarlo.

En Estados Unidos, Aghion et al. (2014) resefian la existencia de los dos
efectos descritos en parrafos anteriores. A partir de la comparacion de re-
giones en Estados Unidos, los autores muestran que la mayor rotacion de
trabajos esta asociada con mayor percepcion de bienestar subjetivo de los
individuos, siempre y cuando se cotejen regiones con niveles de desempleo
similares. Si los niveles de desempleo son distintos, no hay una asociacién
clara entre rotacion de trabajos y bienestar, lo cual indica que los efectos
positivos de la rotacion (mas crecimiento y mejores salarios) se diluyen con
los efectos negativos (mayor probabilidad de desempleo).

Una dimensién adicional (especifica de los paises de ingreso medio y me-
dio-bajo como los de la regién) que es preciso considerar desde el punto de
vista del bienestar es que muchas veces la movilidad que se observa ocurre
sin las protecciones ofrecidas por seguros de desempleo o indemnizaciones
por despido con las que cuentan los paises desarrollados. Esto sucede por
dos razones: porque en muchos paises de ALC los seguros de desempleo
no existen y porque la movilidad se produce desde trabajos informales (véa-
se una descripcién de los mecanismos de proteccién al desempleado y su
cobertura en el capitulo 4).

Ademas, la propia rotacion hace que incluso los trabajadores formales
queden desprotegidos. Tanto los seguros de desempleo, cuando existen,
como las indemnizaciones por despido dependen de la antigiiedad laboral.
A menudo, los trabajadores con escasa antigiedad que pierden su empleo
no califican para un seguro de desempleo o reciben como indemnizacion
cantidades muy bajas. Todo esto acentua la desprotecciéon que sufren los
trabajadores de la region ante la rotacion (véase una profundizacion de este
tema en el capitulo 3).

Lo anterior indica que es importante analizar hasta qué punto el mercado de
trabajo se comporta de manera favorable al crecimiento de las economias y al
mismo tiempo repercute en el bienestar de los trabajadores. Ademas, muestra
la trascendencia de promover instrumentos de proteccion social no solo para
mitigar el costo del desempleo sino también para promover que la rotacion
resulte en mejoras de la productividad y los salarios (véase el recuadro 2.5).
Como se ha sefalado, unicamente cuando el trabajador se reasigna a un em-
pleo mas productivo se gana en productividad, pero si el trabajador no tiene el
sustento econdmico y el apoyo en forma de informacion para buscar de forma
apropiada y acaba en un empleo informal de baja productividad las ganancias
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de productividad en la economia no se daran. Lograr buenos emparejamien-
tos tiene un valor social alto, mientras que las terminaciones excesivas pue-
den tener un costo elevado que justifique una intervencién del Estado.

Ademas en este contexto es importante notar que las ganancias en produc-
tividad son mas efectivas en mejorar el bienestar de los trabajadores cuanto
mayor sea su impacto en los salarios. En el largo plazo sabemos que las me-
joras en la productividad se trasladan a salarios. Es por ello que los paises
mas ricos y mas productivos tienen salarios medios mas altos. Por lo tanto,
el elemento fundamental para que los salarios puedan incrementarse sos-
tenidamente son incrementos en la productividad de los emparejamientos,
pero no es menos cierto que como se dividen las ganancias de productividad
entre el empleador y el empleado es un elemento importante para calibrar
las ganancias en el bienestar de los trabajadores, especialmente en el corto
y medio plazo. La capacidad de negociacién de trabajadores y empresas
en este reparto determinara cuanto de los incrementos en productividad se
ven reflejados en mayores salarios (ver recuadro 2.5). Instituciones como el
salario minimo o la negociacion colectiva son importantes para determinar la
distribucion de rentas (OIT, 2015 y 1985).

La evidencia para los paises de la region en los que se cuenta con infor-
macion longitudinal indica que una parte importante de las transiciones que
ocurren entre empleos no son conducentes a trabajos de mejores ingresos
y con mas proteccién contra riesgos (formales). Si se establecen dos varia-
bles, ingreso y acceso a beneficios sociales (formalidad), como proxies de
la calidad del trabajo es posible comparar si el transito de un trabajo a otro
supuso una mejora de bienestar para el trabajador. Entre el 38% y el 47%
de las transiciones entre empleos que ocurren en Argentina, Brasil y México
mejoran de manera inequivoca la condicién del trabajador (ya sea porque se
mejora en ingresos y se mantiene el mismo nivel de beneficios o porque se
mejora en las dos dimensiones). Entre el 40% y el 55% la empeoran (véase
el grafico 2.20) y entre un 6,6% y un 12% presentan pérdidas y ganancias.
Es decir, una porcién muy significativa de las transiciones de trabajo a tra-
bajo traen pérdidas en la dimensién de ingreso o en la de beneficios para el
trabajador sin ninguna mejora®.

Ademas, la reasignacion de trabajadores no parece ir de unidades menos
productivas a unidades mas productivas, aunque solo se cuenta con infor-
macién parcial. Uno de los argumentos a favor de un mercado maovil es que

8 Aunque pueden existir aspectos no pecuniarios del trabajo que hagan beneficioso el cambio para el trabajador
(distancia al trabajo, horarios, posibilidades de crecimiento laboral futuro, etc.).

DR © 2015. Banco Interamericano de Desarrollo. http://www.iadb.org/en/inter-american-development-bank,2837.html



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/neGtcj

@ Empleos para crecer. BID, 2015

Grafico 2.20 Porcentaje de cambios de empleo
segtin la calidad de las transiciones para el trabajador
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Fuente: Elaboracién propia a partir de paneles de Argentina (EPHC, 2003-13), Brasil (PME, 2002-13) y México
(ENOE, | Trim. 2005-I1I Trim. 2012).
Nota: Por detalles sobre los paneles, véase el cuadro A.1 en el apéndice de datos.

la movilidad refleja una reasignacién eficiente de factores desde trabajos
menos productivos hacia trabajos mas productivos. Si se toma el tamano de
la empresa como un proxy de productividad (Pagés, 2010) solo alrededor
del 20% de las transiciones entre empleos corresponde a empresas de me-
nor tamafo a empresas de mayor tamafno (véase el grafico 2.21). Muchas
de las transiciones entre empleos ocurren entre unidades de tamano similar
o de unidades mas grandes a unidades mas pequefias.

En la gran mayoria de los casos, las transiciones de empresas de menor
tamafio a empresas de mayor tamafo se producen cuando se pasa de un
trabajo informal a un trabajo formal. Una transicién de un trabajo informal a
uno formal supone, en el 60% de los casos en Argentina y Brasil y en el 70%
en México, que el trabajador acabara empleado en una unidad productiva de
mayor tamafo. Por el contrario, mas del 50% de los trabajadores que pasan
de un trabajo formal a uno informal terminara en una unidad de menor tama-
filo, en muchas ocasiones como trabajador por cuenta propia.
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Grafico 2.21 Porcentaje de transiciones de los trabajadores
hacia empresas mas grandes segtin el tipo de transicion
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Fuente: Elaboracién propia a partir de paneles de Argentina (EPHC, 2003-13), Brasil (PME, 2002-13) y
México (ENOE, | Trim. 2005-11l Trim. 2012).
Nota: Por detalles sobre los paneles, véase el cuadro A.1 en el apéndice de datos.

F = formal; | = informal.
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Recuadro 2.5.
La determinacion de los salarios

¢, Qué afecta el nivel de los salarios? Desde el punto de vista tedrico, el salario
esta comprendido entre el valor de la productividad del emparejamiento tra-
bajador-empresa (mas alla del cual a la empresa no le interesaria contratar)
y el valor de reserva del trabajador (por menos del cual al trabajador no le
interesa trabajar). De alguna manera, el salario divide el valor del empareja-
miento entre el trabajador y la empresa. Esa division se hace en funcién de
la negociacién entre el trabajador y la empresa (o la negociacién colectiva
entre sindicatos y empresas), en el caso del trabajo por cuenta ajena, y de los
beneficios derivados de la actividad individual en el caso de los trabajadores
por cuenta propia.

Muchos de los modelos que analizan el mercado de trabajo utilizan un con-
cepto de equilibrio salarial postulado por el premio Nobel John Nash, fallecido
recientemente. En este equilibrio, la determinacion del salario (en el contexto
de una negociacion salarial) es producto de lo que cada parte puede conse-
guir si no se llega a un acuerdo, mas una proporcion del beneficio derivado
de la relacion laboral. Asi, ambos tienen en cuenta que en el caso de que no
haya acuerdo, la vacante no se llena, con lo cual tanto el trabajador como la
empresa no materializan el beneficio del emparejamiento y sufren el costo
de seguir buscando. La empresa debe seguir pagando los costos de bus-
car un empleado; el trabajador, los costos de seguir buscando trabajo. Esto
hace que la negociacion salarial responda no solo a los factores intrinsecos
del emparejamiento sino también a los factores del entorno econémico (por
ejemplo, cuan facil es para el trabajador conseguir otra oferta y para la em-
presa, otro candidato). Ademas, estos costos generan incentivos para que las
partes lleguen a un acuerdo. Cuanto se lleva cada uno de los beneficios de la
relacion depende del poder de regateo de cada parte. En el caso extremo en
que los trabajadores no tienen ningun poder de regateo, entonces el salario
es igual a lo que el trabajador conseguiria sin acuerdo, es decir el valor de
buscar otro empleo o de emplearse en el sector informal.

Vale la pena indicar que cuanto mayor sea el valor del emparejamiento mayor
sera el salario. Por lo tanto, una mayor productividad del emparejamiento, un
crecimiento del precio del producto o mayores ventas resultaran en mayo-
res salarios. Asimismo, factores que pueden tener un impacto negativo en la
creacion de empleos, tales como un aumento de los costos no salariales o
mayores costos de despido, pueden tener un impacto negativo en los salarios
porque reducen el valor del emparejamiento y, con ello, el valor de lo que hay
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para repartir entre trabajadores y empresas. Ademas de los factores indica-
dos, las politicas laborales también han buscado influir en la determinacion
de los salarios, imponiendo pisos minimos salariales (salarios minimos) o
afectando la capacidad de negociacién de los trabajadores con relaciéon a
las empresas.

En definitiva, el principal determinante de la remuneracion de un trabajador
es la productividad del emparejamiento, pero regulaciones laborales, cos-
tos no salariales, impuestos, costos de despido o salarios minimos pueden
alterarlo. Debido a que, en el largo plazo, todos estos factores son mas
o0 menos estables, la evolucion de la productividad del emparejamiento o
de los emparejamientos es el principal determinante del crecimiento de los
salarios en el largo plazo.

Cuadro 2.5.1 Factores que afectan a la determinacion de salarios

Factores que incrementan Factores que disminuyen
el salario el salario
Incremento de la Impuestos sobre el valor
productividad del del emparejamiento

emparejamiento _
Reduccion en el poder

Incremento del poder de negociacion
de negociacion
del trabajador Un entorno de

alto desempleo
Un entorno de
bajo desempleo

Subsidios salariales

Salarios minimos

Como consecuencia de los altos niveles de rotacién, una gran mayoria de
los trabajadores de la region experimentara, en un periodo relativamente
corto, algun episodio de informalidad, desempleo o inactividad. A partir de
las encuestas longitudinales, y tomando a los hombres y las mujeres que
estan en el pico de su vida laboral (de 25 afios a 45 afios) y han tenido al
menos un trabajo o han buscado uno en el transcurso del panel (es decir,
no han estado siempre inactivos), se encuentra que entre el 20% y el 40%
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de los hombres pasé por el desempleo o la inactividad al menos una vez
durante la duracion del panel (que varia entre un afio y medio y cinco afios) y
mas del 50% tuvo un trabajo informal. Las cifras indican, incluso, una mayor
movilidad para las mujeres: entre el 40% y el 60% paso por la inactividad o
el desempleo y mas del 50% tuvo por lo menos un trabajo informal. En Peru,
en un periodo de cinco afnos, el 80% de los hombres y casi el 90% de las
mujeres se desempefiaron en un trabajo informal (véase el grafico 2.22).

Grafico 2.22 Porcentaje de trabajadores activos de 25-45 aiios
que han pasado por el desempleo, la inactividad o la informalidad
en el transcurso de un panel
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de panel.

Nota: Los niveles de desempleo, inactividad o informalidad pueden variar con respecto a la media del
pais debido a que el grafico restringe la muestra a aquellos trabajadores que estuvieron activos al me-
nos un periodo del panel. Por detalles sobre los paneles, cuya duracion se especifica en el paréntesis,
véase el cuadro A.1 en el apéndice de datos.
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Conclusiones

En este capitulo se presentan argumentos sobre la singularidad del mercado
laboral, por ser no solo el lugar donde se asignan los retornos al trabajo sino
también el ambito en el que se asienta una buena parte del pacto social. Por
eso, el mercado de trabajo juega un papel central, tanto en la productividad
y el desempefio de las economias como en el bienestar de las personas.

También se alega que si bien el normal funcionamiento de una economia
de mercado esta asociado a elevados flujos de empleos y trabajadores, la
experiencia en América Latina indica que estos flujos dan lugar a la creacién
de una mayoria de trabajos informales. Aunque la existencia de trabajos in-
formales es una combinacion de muchos factores, refleja una tensién entre
cuan productivos son los emparejamientos entre empresas y trabajadores
y cuanto cuesta la formalidad. Para algunos paises de la region existe un
desajuste entre esas dos variables.

Ademas, la regién se caracteriza por un equilibrio en el que no hay una in-
version continuada en los emparejamientos entre empresas y trabajadores.
Una causa y a la vez una consecuencia de ese hecho es que los trabajos
duran poco y se observa una reasignacion constante de trabajadores entre
empleos. En ese sentido, aunque la rotacion es un elemento esencial de
las economias de mercado para generar valor, se observa que los patrones
advertidos en la region no conducen a un mejor bienestar para el trabajador
ni contribuyen a apalancar incrementos de la productividad de los paises.
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Capitulo 3.
De los hechos
a las politicas

Resumen

Este capitulo plantea donde estan las principales fallas de mercado y tam-
bién sefiala que el contexto en el que se desarrollan estas fallas requiere
una politica laboral conducente a crear mas y mejores empleos. Debido a las
carencias existentes en la region, la politica laboral deberia perseguir dos
grandes objetivos. Por un lado, lograr la insercién de los trabajadores en un
empleo formal. Por el otro, promover la estabilidad productiva en el puesto
de trabajo. Sin embargo, la regién presenta una realidad en la que la posibi-
lidad de afrontar el reto de crear mejores empleos es débil, porque su fuerza
laboral tiene carencias importantes en habilidades, su mercado laboral es
eminentemente informal y posee instituciones sin los mandatos esenciales
para transformar la fuerza de trabajo en un elemento central en la estrategia
de crecimiento. Alcanzar la capacidad necesaria para implementar politicas
laborales adecuadas, que obtengan una mayor productividad del trabajo,
puede garantizar mejores condiciones laborales, de manera sustentable,
para los trabajadores de la region.
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Introduccion

En los capitulos anteriores se argumenta que, a pesar de las mejoras de la
ultima década, existen carencias importantes en los mercados laborales de
la region, que incluyen una gran proporcion de informalidad, una alta ines-
tabilidad y un crecimiento muy limitado de la productividad del trabajo. Por
eso, es esencial plantear nuevas soluciones. En ese sentido, este capitulo,
como el resto del libro, aboga por la conquista de dos grandes obijetivos,
que permitirdan avanzar en la construccion de mas empleos, mas protegidos
y mas productivos. Por un lado, es necesario lograr la insercion del trabaja-
dor en un empleo formal, porque esto les permite, a los trabajadores y a la
empresa, disfrutar plenamente de los beneficios del aseguramiento social y
de la capacidad de crecimiento personal y demas agregados que devienen
de economias mas formales. En segundo lugar, también es crucial promover
una estabilidad laboral productiva en el puesto de trabajo, que siente las
bases para relaciones laborales mas duraderas y mas productivas. Ambos
objetivos requieren, sin duda, una politica laboral decidida, encaminada a re-
solver las fallas de mercado que impiden la consecucion de estos objetivos
en el nivel regional.

En todos los paises del mundo los mercados de trabajo operan con altos flu-
jos, pero su magnitud y el efecto que estos tienen sobre el bienestar y la
productividad dependen, en buena parte, de qué tan bien funcione el mercado
de trabajo y, sobre todo, de la naturaleza y la calidad de las politicas que se
hayan instituido para corregir los problemas del mercado laboral. En adicion a
otros factores, el mercado de trabajo en América Latina y el Caribe ain opera
con grandes niveles de informalidad, lo que plantea dificultades adicionales.

¢, Ddnde falla el mercado laboral? ; Qué aspectos hacen diferente la realidad
de la region? ;Como es que estas fallas y el contexto regional impiden el
éxito de los objetivos de mas acceso a empleos formales y mayor estabili-
dad laboral productiva? Precisamente, por su complejidad y por las distintas
funciones que se les exigen (asignacion de recursos, aseguramiento de ries-
gos, sostén del pacto social), los mercados de trabajo operan con muchas
dificultades y deficiencias. Existen al menos cuatro tipos de fallas del merca-
do laboral que merecen atencion y justifican la intervencion del Estado: falta
de informacion, problemas en los mercados de crédito, inconvenientes para
estructurar contratos que permitan asegurar inversiones en capacitacion por
parte de trabajadores y empresas, y fallas en los mercados de seguro pri-
vado de desempleo. Estas fallas interactian y se magnifican en el contexto
especifico de la regiéon, compuesto por educacion y formacién basica defi-
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cientes (Bassi et al., 2012), gran proporcion de trabajos informales, e institu-
ciones que, en muchos casos, poseen escasa capacidad institucional y un
mandato insuficiente para disefar y ejecutar politicas y programas capaces
de resolver estos problemas. Todos estos elementos se conjugan y generan
un entorno desfavorable para la creacién de empleos que permitan el cre-
cimiento de las personas y de los paises de la regidén. En ese marco, una
intervencion integral por parte del Estado puede lograr mayores niveles de
eficiencia, equidad y bienestar. Estas ganancias seran mayores en la medi-
da en que se logre resolver parte de los problemas contextuales que limitan
la eficacia de las intervenciones del Estado.

Fallas de mercado que reducen y hacen
mas inequitativas las oportunidades
de acceso a empleos formales

Fallas de informacion

Estas fallas son el resultado de que empresas y trabajadores operan sobre
la base de expectativas y percepciones y no de informacion real. Por lo tan-
to, una de las condiciones basicas para el buen funcionamiento de un mer-
cado (que todos los que participan en él tengan la misma informacion sobre
precios, calidad y cantidad de lo ofertado) generalmente no se da.

Los problemas de informacion reducen la eficiencia con la que opera la eco-
nomia y hacen mas inequitativas las posibilidades de encontrar buenos em-
pleos. La productividad se reduce porque la calidad de los emparejamientos,
es decir qué tan bien los trabajadores se acoplan a las necesidades y los
requerimientos de los puestos de trabajo para generar mayor valor, baja a
medida que empresas y trabajadores tienen mas dificultades para encon-
trarse. Las dificultades para reconocer si una persona es un buen candidato
0 una buena candidata para un puesto de trabajo hace que los procesos de
seleccién y las contrataciones se realicen a partir de supuestos y expecta-
tivas que, a menudo, pueden propiciar situaciones de discriminacion o des-
igualdad de oportunidades. Por ejemplo, ante las dificultades para identificar
la productividad de un candidato, los encargados del proceso de seleccion
pueden usar criterios como raza, etnia, género o edad como indicadores de
productividad sobre la base de ideas preconcebidas (Bertrand, Mullainathan
y Shafir, 2004).
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Los problemas de informacién se exacerban en referencia a los jovenes, y
en general con todos los nuevos trabajadores que ingresan en el mercado
laboral. Otra estrategia comun para inferir la productividad de un trabajador
consiste en contactar a empleadores anteriores. Debido a la falta de expe-
riencia, la gran mayoria de los jovenes de la region tiene enormes dificultades
para encontrar su primer empleo. A veces este problema se resuelve a partir
de pasantias no pagadas o salarios muy bajos. Estos mecanismos permiten
a los jévenes adquirir la experiencia necesaria para entrar en el mercado
laboral. Sin embargo, generan otros potenciales problemas de equidad, ya
que solo los jévenes de hogares de altos ingresos tienen la capacidad de
sostener un periodo de trabajo sin ingresos, hecho que, de nuevo, genera
diferencias de acceso al mercado laboral, segun el entorno socioeconémico,
desde el punto de partida.

Los problemas de informacion también reducen las oportunidades para los
que carecen de parientes y conocidos apropiados. Otra practica muy habi-
tual para conjeturar acerca de la productividad del candidato, y reducir el
riesgo de contratar a alguien que no tenga las caracteristicas y habilidades
esperadas, es contratar al trabajador entre parientes y conocidos. Por eso,
las personas que carecen de contactos o parientes entre los empleadores
formales tendran menores oportunidades de empleo en el sector formal.

Para solventar estos problemas, en la mayoria de los paises se establecen
sistemas de informacion que permiten poner en contacto trabajadores con
vacantes. Se trata de los llamados sistemas de intermediacion laboral (SIL),
que constan de servicios publicos de empleo que proveen servicios gratuitos
o de bajo costo a todos los trabajadores, asi como intermediarios de carac-
ter privado que, por lo general, cubren los nichos de mayores ingresos del
mercado. Los SIL no solo tienen como clientes a los trabajadores. Como los
problemas de informacién también afectan a las empresas, los SIL efectivos
se desempefian activamente en ambos lados del mercado y permiten lograr
ganancias en productividad y equidad. En el capitulo 4, se provee mayor in-
formacién acerca de la evidencia que existe sobre su impacto y efectividad,
asi como de su funcionamiento en la region.

Fallas en los mercados de seguros privados de desempleo
La capacidad de buscar activamente un buen empleo depende de si el tra-

bajador tiene el ingreso suficiente para sostener su consumo durante ese
periodo. Pero en muchos casos, los trabajadores que buscan un trabajo
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sufren problemas de liquidez y necesitan reemplearse lo antes posible en
cualquier empleo para lograr un ingreso.

El desempleo puede suponer costos personales y sociales elevados. Una
persona que se queda sin empleo puede sufrir cuatro potenciales costos,
en mayor o menor magnitud: i) la caida de su fuente de ingreso mientras
dura el desempleo; ii) la pérdida de los beneficios de salud y pensiones
mientras dura el desempleo (en caso que fuera formal); iii) la merma en la
satisfaccion personal y en la autoestima en la medida en que el trabajo es
un factor determinante en la identidad de las personas en la mayoria de las
sociedades; y iv) la posible carencia de ingresos y/o beneficios futuros si es
que el desempleo deja un estigma, y el salario y los beneficios a los que una
persona puede aspirar disminuyen como resultado de haber pasado por esa
situacion. Estos efectos son particularmente agudos en el caso de una crisis
econdémica, sobre todo en lo que se refiere a los puntos i), i) y iv)." Ademas,
en una crisis economica el riesgo asociado al desempleo se magnifica, pues
aumenta la posibilidad de que haya mas de una persona desempleada por
hogar, lo cual reduce la perspectiva de diversificar riesgos hacia el interior
de la unidad familiar.

Estos costos se podrian cubrir, en principio, mediante la contratacion de un
seguro privado ante el desempleo. Al igual que en el caso de otras contin-
gencias adversas (robo, inundacion, invalidez, muerte), una persona o una
familia podrian contratar un seguro, por el cual pagarian una cuota mientras
el trabajador esta empleado y recibirian una transferencia o un pago en caso
de desempleo. Sin embargo, en la practica, el mercado de seguros privados
voluntarios de desempleo no existe por, al menos, dos razones. En primer
lugar, debido a problemas de seleccion adversa: las personas interesadas
en contratar un seguro de este tipo serian las que tienen mayor probabilidad
de quedar desempleadas. Por eso, a menos que sea obligatorio, el mercado
falla porque no hay diversificacién de riesgo. En segundo lugar, debido al
riesgo moral: una vez contratado el seguro, los asegurados podrian manipu-
lar su probabilidad de quedar desempleados (por ejemplo, faltando al trabajo
o pidiéndole a la empresa el despido).

Por eso, en todo el mundo, ha sido muy dificil que el mercado se encargue
de proveer seguros de desempleo. Por ello, en muchos paises se ha cubier-
to este riesgo a partir de obligar a las empresas a pagar indemnizaciones

" Estas salidas del empleo pueden tener consecuencias adicionales. Aumentan, por ejemplo, la probabilidad de
morir (Sullivan y von Wachter, 2009) y la incidencia de los suicidios y los intentos de suicidio (Browning y Heinesen,
2012). Se incrementan el uso de antidepresivos y las hospitalizaciones por problemas de salud mental (Kuhn, Lalive
y Zweimdiller, 2009). Provocan impactos en la salud, la estructura de la familia, el bienestar de los nifios (Nichols,
Mitchell, y Lindner, 2013), y afectan la salud mental de los conyuges (Marcus, 2013).
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por despido y/o creando seguros publicos de desempleo. Si se disefian co-
rrectamente, los mecanismos de proteccién al ingreso de los desemplea-
dos mejoran la productividad y el bienestar, debido a que permiten suavizar
las pérdidas asociadas al desempleo, y propician mejores emparejamientos
entre empresas y trabajadores en el mercado laboral (Acemoglu y Shimer,
2000). Sin embargo, cuando el disefio no es el apropiado pueden operar con
muy baja efectividad, y reducir la productividad mas que promoverla. En el
capitulo 4 se analiza el funcionamiento de estos instrumentos en la region.

Fallas de mercado que impiden promover
la estabilidad laboral productiva

Fallas que afectan la adquisicion
y la produccion de habilidades

Sostener una productividad alta en relacion al salario y los costos laborales
no salariales acaso sea el factor mas importante a la hora de mantener una
relacion laboral formal. Para conservar y aumentar la productividad de los
trabajadores es clave que estos adquieran nuevas habilidades. Sin embar-
go, la adquisicion de habilidades esta plagada de fallas, que sin la interven-
cion de politicas especificas pueden llevar a una rotacién elevada, una baja
productividad del trabajo y un alto riesgo asociado al despido.

Incapacidad de apropiarse de las inversiones en capital humano. En
muchos casos, no es posible hacer un contrato que permita a las empre-
sas y los trabajadores apropiarse de los beneficios de las inversiones en
capacitacion para evitar, por ejemplo, que la empresa invierta en capacita-
cion para el trabajador y el trabajador se vaya tan pronto ha sido formado.
Este problema es particularmente significativo en el caso de la capacitacion
en habilidades transversales, ya que aumentan la productividad del traba-
jador en cualquier empleo, mas alla de la empresa en la que se forme, lo
cual puede incrementar la posibilidad de que quiera irse a otra empresa
luego de formarse. Algunas de las habilidades generales son: la capacidad
de entender textos y comunicarse, realizar calculos matematicos, las ha-
bilidades técnicas propias de la ocupacion o asociadas al comportamiento
de las personas. Por el contrario, las habilidades especificas solo mejoran
la productividad del trabajador en la empresa en cuestion. En ese sentido,
las empresas tendran mas interés en invertir en este tipo de capacitacion,
ya que, al tener una influencia menor en la rotacion de los trabajadores, les
permiten rentabilizar su inversion.
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Imperfecciones en el mercado de capitales. Aun cuando las empresas
pueden no tener los incentivos para capacitar a los trabajadores, los traba-
jadores si deberian tener incentivos para financiar su capacitacién en habili-
dades transversales, ya que ellos se apropian de los retornos. Sin embargo,
en muchos casos las fallas en el mercado de capitales limitan el acceso al
crédito para las personas que quieren invertir en capital humano. En un gran
numero de ocasiones, los trabajadores, e incluso las empresas, no tendran
los recursos para financiar procesos de formacién y encontrardn muchas
dificultades para tomar prestados recursos a cambio de la promesa de una
productividad mas alta a futuro. Este es un elemento importante, sobre todo
en las empresas de menor tamafo y entre trabajadores de ingresos medios
y bajos, quienes al tener recursos escasos sufren mayores restricciones de
liquidez. Como, a su vez, estos son los trabajadores y las empresas que mas
necesitan mejorar su productividad (Pagés, 2010), la falta de acceso a crédi-
to y a recursos para capacitarse los puede dejar atrapados en una situacion
de baja productividad.

Asimetrias e insuficiencia de informacidn sobre opciones de capacita-
cion. Estas fallas afectan al trabajador, a la empresa y a los proveedores de
capacitacion en su conocimiento sobre los beneficios que la formacion re-
porta, las competencias que el mercado demanda, la calidad y la pertinencia
de la capacitacion que se ofrece en el mercado. Dichas limitaciones no solo
desincentivan la demanda de capacitacion sino que también contribuyen a
que la oferta sea escasa y de baja calidad. Este tipo de falla afectara, espe-
cialmente, a los trabajadores menos calificados y a las empresas micro y pe-
quenas, ya que tienen un menor grado de informacién y menos posibilidades
de subsanar dichas falencias.

Una ilustracion de estas fallas se encuentra en una encuesta reciente reali-
zada por el Banco Interamericano de Desarrollo a una muestra de empresas
representativa en Bahamas, Colombia y Honduras. En ella se les pregunta si
capacitan o no a los trabajadores y a aquellas a las que contestan que no se
les consulta por las causas. Las respuestas indican que, en muchos casos,
las empresas de la region tienen poco interés en invertir en formacion, qui-
zas porque no son conscientes de la necesidad de mejorar la productividad
de los trabajadores. La segunda razén mas citada para explicar la falta de
demanda de capacitacion es su alto costo, seguida por el miedo a perder
al trabajador una vez capacitado y la imposibilidad de hallar un proveedor
adecuado (véase el cuadro 3.1).
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Cuadro 3.1 Principales motivos de las empresas
para no capacitar (en porcentaje)

Bahamas Colombia Honduras

Capacitd y no fue util; pérdida de tiempo 6,7 10,0 8,3
Alto costo 16,4 26,6 30,3
No conoce/no ha encontrado 58 58 255

instituciones de capacitacion

El personal capacitado puede dejar el 23 107 77
establecimiento (falta de apropiacion) ’ ’ ’

No es.pvoswble medir el 5 39 nd. 4.0
beneficio de la capacitacion

No necesita Ila capacitacién, el 72.8 345 62.4
personal esta suficientemente formado

Fuente: Flores Lima, Gonzalez-Velosa y Rosas (2014).
Nota: Los porcentajes se elaboran sobre el total de empresas que no capacitan.
n.d. = no se dispone de datos.

Con el fin de paliar los problemas asociados a la inversion en habilidades
muchos paises establecen sistemas de formacion para el trabajo que permi-
ten fomentar mayores inversiones en habilidades por parte de las empresas,
el Estado y los trabajadores, asi como mecanismos para el reconocimiento
de habilidades adquiridas en el lugar de trabajo. En el capitulo 5 se muestra
que cuando funcionan correctamente estos mecanismos permiten aumentar
la productividad y disminuir la inestabilidad, y analiza su efectividad en la
region.

El contexto importa

Las fallas de mercado que justifican la intervencion publica para lograr ma-
yor eficiencia, equidad y bienestar tienen lugar en todos los paises del mun-
do. Sin embargo, la region presenta un contexto que merece ser discutido y
que hace que las fallas de mercado naturales sean aun mayores.

Una formacion basica deficiente

Los cimientos para la generacién de empleos para crecer son débiles. Los
jévenes de la region salen muy mal preparados de los sistemas educativos,
con grandes deficiencias en habilidades cognitivas. Tanto es asi que, en
comparacioén con los 65 paises que realizan el Programa para la Evaluacién
Internacional de Alumnos (PISA, por sus siglas en inglés), los ocho paises
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de la regién que participaron se encuentran en el tercio mas bajo de puntua-
cion en todas las materias (Bos, Ganimian y Vegas, 2014; véase el grafico
3.1).2 De estos jovenes, un 48% es incapaz de entender un texto basico y un
62% no puede realizar calculos simples, con importantes diferencias en los
desempefios por quintil socioecondmico (OCDE, 2010a). En el otro extremo,
muy pocos estudiantes alcanzan la nota maxima de estos examenes, lo que
sugiere que solamente una muy pequefa parte de los nuevos egresados va
a estar en condiciones de competir en un mercado laboral global.

Es de suponer que las habilidades de los que ya estan en el mercado de
trabajo no difieren demasiado, o son todavia menores, que las que indican
estas cifras. Aun cuando todavia no existen mediciones del acervo de habili-
dades de la fuerza laboral en América Latina, la evidencia apunta a que dé-
cadas de baja calidad educativa han hecho mella en la calidad de la fuerza
laboral de la region.

El capital humano de la fuerza laboral en la region todavia es bajo, incluso
si se lo mide segun los afios de escolarizacion. En promedio, el 55% de los
adultos jovenes (25-34 afios) y el 76% de los adultos que tienen entre 55
afios y 64 anos poseen una formacion menor a la educacion secundaria
completa (2009-10), aunque existen importantes diferencias entre los paises
de la region. En comparacion, las cifras son el 37% y el 18% en el promedio
de la OCDE (véase el grafico 3.2).

El objetivo de este capitulo no es profundizar en este hecho (otros lo han
hecho de manera mucho mas extensa y detallada, como Bassi et al., 2012;
Crespi, Fernandez-Arias y Stein, 2014). Lo que se busca destacar es que
esa falta de habilidades va a interactuar con las fallas de mercado. Por ejem-
plo, en un mundo donde graduarse en la escuela no garantiza la adquisicion
de una serie de habilidades importantes para las empresas, estas estaran
muy poco dispuestas a contratar formalmente a un joven sin antes asegurar-
se de su competencia. De la misma manera, esta falta de habilidades puede
disuadir a muchas empresas a capacitar a sus trabajadores, debido a que la
carencia de habilidades iniciales puede hacer mucho mas costosa la capa-
citacion. Segun las palabras de los empleadores, cuando inician un proceso
de capacitacion tienen que ir “muchos pasos atras”, porque los trabajadores
no cuentan con varios de los requisitos previos necesarios para sacar bene-
ficios de esa capacitacion.

2En 2012, ocho paises de América Latina (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Pert y Uruguay)
participaron en la prueba PISA, un examen que evalia lo que los jovenes de 15 afios saben y pueden hacer en
matematicas, lectura y ciencias en 65 sistemas educativos.
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Grafico 3.1 Resultados promedio en matematicas, PISA 2012
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Grafico 3.2 Poblaciéon de 25-34 aiios y 55-64 aiios con un nivel
de educacién menor a la secundaria completa
(en porcentaje)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de encuestas de hogares de paises de la regién (2010) y OCDE.

Un mundo eminentemente informal

La baja productividad de un niumero significativo de trabajadores, combina-
da con costos salariales y no salariales elevados, es, como se establece en
el capitulo 2, uno de los grandes impedimentos para la generacion de traba-
jo formal (sobre todo, para jovenes), lo cual lleva a que mas de la mitad de
la fuerza laboral esté empleada sin mecanismos de aseguramiento social.

Esta realidad no tiene por qué ser un equilibrio permanente, de hecho en
este libro se aboga por la utilizacion de avenidas que permitan mejorar de un
modo ostensible los niveles de formalidad. Sin embargo, tiene implicancias
para entender de qué manera las fallas de mercado se pueden exacerbar en
este contexto y qué opciones de politica estan disponibles en esta situacion.
Hay varios canales a través de los cuales la informalidad exacerba los efec-
tos de las fallas de mercado. En primer término, agrava los problemas de
informacion. La informalidad, casi por definicion, implica operar al margen de
las instituciones existentes. En ese sentido, la informacion de trabajadores
y empresas informales no existe o es mas dificil acceder a ella. Esto afecta
las acciones de intermediacion y capacitacion que pueden llevar a cabo los
gobiernos. Ademas, la historia laboral y la experiencia de los trabajadores
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mientras fueron informales pueden no constar, no estar disponibles o no ser
verificables para las empresas a la hora de tomar decisiones de contratacion
0 capacitacion.

En segundo lugar, la existencia de una informalidad generalizada hace mas
dificil proteger a los trabajadores contra el desempleo. Ello se debe a que
los trabajadores no cumplen con las cotizaciones necesarias para calificar
a un seguro de desempleo y porque aumentan las probabilidades de riesgo
moral debido a que los trabajadores pueden conseguir un empleo (informal)
y seguir cobrando el seguro por desempleo. Esto dificulta la proteccion efec-
tiva ante el desempleo y reduce la eficacia del aseguramiento en la region
(Espino y Sanchez, 2014).

Por ultimo, la informalidad complica el acceso a los mercados de capitales
para invertir en formacion, porque los ingresos de los trabajadores y las
empresas informales son, en la practica, no verificables. Esto restringe las
capacidades de empresas y trabajadores para invertir en capacitacion.

Baja capacidad institucional y
objetivos institucionales no alineados

Un obstaculo afiadido al que se enfrenta la region es que las instituciones
encargadas de implementar politicas publicas destinadas a resolver las fa-
llas de mercado en el contexto expuesto no tienen el mandato y/o la capaci-
dad institucional para llevar a cabo las politicas y los programas necesarios.
Los ministerios de Trabajo, responsables de una parte importante de la eje-
cucion de estas politicas, fueron concebidos con el objetivo primordial de
proteger los intereses de los trabajadores y garantizar un empleo decente.
Paulatinamente, algunos ministerios fueron incorporando la tarea de admi-
nistrar los programas de pensiones de cada pais (Rosen, 2014). A pesar de
que ambas tareas son fundamentales, ha sido complejo expandir las res-
ponsabilidades de los ministerios mas alla de estos objetivos iniciales.

Al mismo tiempo, como remarca la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT, 2013), aunque algunos ministerios de Trabajo son influyentes y visi-
bles, y otros han logrado mejorar su perfil, ademas de sus asignaciones
presupuestarias, en muchos paises el ministerio de Trabajo ha visto mermar
su protagonismo y carece de la capacidad adecuada para desempefiar sus
funciones de manera correcta. Ademas, un tema que se desprende de la in-
capacidad de los ministerios de Trabajo para desarrollar politicas publicas es
que no cuentan con los fondos y los recursos humanos suficientes para ello.
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Tampoco cuentan con la facultad para evaluar la efectividad de las politicas
y los programas a su cargo.

Muchos de los problemas que se presentan en este libro requieren que las
instituciones encargadas de la implementacién de politicas pasen de ejercer
un rol tradicional de proteccion al trabajador a desempenar un papel decisivo
en la “preparacion” de la fuerza de trabajo para los desafios de incrementar
la cantidad y la calidad de las inversiones en los trabajadores y de contribuir
al crecimiento de la productividad.

Politicas publicas para lograr
trayectorias de éxito

Debido a las fallas de mercado mencionadas, y al contexto existente en los
paises de la regién, los mercados de trabajo operan de forma ineficiente, lo
cual genera un alto riesgo para empresas y trabajadores, un escaso bienes-
tar y un bajo crecimiento de la productividad.

A partir de la visidon de lograr trayectorias de éxito (que se explica en la in-
troduccion de este libro) y sobre la base de los problemas detectados en la
region (alta informalidad y gran inestabilidad laboral), en este libro las politi-
cas se dividen en dos grupos:

1. Politicas que buscan aumentar e igualar las oportunidades de acceso
a empleos formales.

2. Politicas que promueven la estabilidad laboral productiva.

Las politicas para la insercion laboral comprenden todas aquellas iniciativas
publicas en el ambito del mercado laboral que facilitan la creacion de empleo
formal y que los trabajadores consigan emplearse o reemplearse, tras un
periodo de desempleo o inactividad, de manera rapida y efectiva en empleos
formales. Se situan en este grupo las politicas que promueven el primer em-
pleo, las que proveen informacién al trabajador y a las firmas para contribuir
a que se den buenos emparejamientos, las que apoyan a los trabajadores
en periodos de desempleo a fin de favorecer su reinsercioén laboral y las que
buscan adecuar las regulaciones de contratacion y despido que afectan la
decision de crear un empleo formal. Las fallas de mercado mas importantes
que estas politicas intentan compensar son: fallas de informacion, particu-
larmente agudas para jovenes y para personas que carecen de los contac-
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tos apropiados; fallas asociadas a los mercados de seguros de desempleo
privados, y fallas en la produccién de habilidades (véase el diagrama 3.1).

Diagrama 3.1 Un enfoque integral para crear mas y mejores
empleos, aumentar la productividad y lograr mayor bienestar
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Dentro de las politicas para promover la estabilidad productiva se contem-
plan dos tipos de iniciativas: restricciones al despido y politicas de formacion
a lo largo de la vida.

Estas politicas se discuten en los capitulos 4 y 5. Sin embargo, la tesis de
este libro es que, a menudo, las intervenciones publicas carecen del disefio
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o de la ejecucion apropiados, con lo cual en vez de resolver problemas pue-
den generarlos y, en ocasiones, hasta empeorar la situacién de partida del
mercado laboral.

Los capitulos 4 y 5 tienen como objetivo ofrecer al lector una revision de
las politicas existentes en la region en materia laboral y, de acuerdo con la
disponibilidad de datos, analizar la evidencia acerca de qué funciona y qué
no funciona en la regién, y los impactos deseados y no deseados que las
politicas laborales en estudio tienen sobre el mercado laboral. Para eso, el
capitulo 4 se enfoca en el primer eje, “politicas que aumentan e igualan las
oportunidades de acceso a empleos formales”; y el capitulo 5, en el segun-
do: “politicas que promueven la estabilidad laboral productiva”.

El capitulo 6, en tanto, avanza sobre algunas propuestas que desde el pun-
to de vista de los autores de este libro son deseables para conseguir una
politica laboral integral que promueva el crecimiento de las personas y los
paises de la region.
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Capitulo 4.

Politicas para aumentar

e igualar las oportunidades
de acceso a empleos
formales

Resumen

Este capitulo revisa las politicas laborales que se estan implementando en la
region con el objetivo de aumentar e igualar las oportunidades de creacion
de empleo de calidad. Estas se articulan en torno a cinco bloques: inter-
mediacioén laboral (politicas con las que se busca reducir asimetrias infor-
mativas e igualar oportunidades de acceso a empleos de calidad); apoyo
al primer empleo (enfocadas en los jovenes, que constituyen uno de los
colectivos que mas sufren en el mercado laboral); apoyo para la reinsercién
de adultos (politicas que tratan de incrementar las habilidades de las per-
sonas, especialmente de las mas vulnerables); apoyo al ingreso durante el
desempleo (politicas con las que se intenta suavizar la caida del consumo
y permitir una mejor busqueda y reinsercion laboral de quienes han perdido
su empleo); y regulaciones de contratacion y despido (con las que se busca
mejorar las condiciones de los trabajadores y protegerlos frente a los ries-
gos de pobreza en la vejez, enfermedad o desempleo). El capitulo aborda
ademas la necesidad de una adecuada fiscalizacion estatal que asegure el
cumplimiento de las normas.
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Introduccion

Un mercado de trabajo que funciona bien es aquel que es capaz de con-
tribuir al crecimiento econdmico a través de la promocion de empleos de
calidad (formales y suficientemente estables), la asignacion y reasignacion
de personas en edad de trabajar a los empleos mas cercanos a sus habilida-
des, la compensacion de las barreras al acceso que enfrentan ciertos grupos
de la poblacién, el impulso a la formacién continua y la construccion de una
economia mas competitiva y adaptable a shocks individuales y colectivos.

La combinacion de estos factores es dificil de lograr. En primer lugar, las
empresas tienen inconvenientes a la hora de identificar buenos candidatos
para cubrir sus vacantes. En segundo lugar, los elevados costos laborales
de contratacion y de despido hacen que las firmas se muestren mas renuen-
tes a contratar personal y, en consecuencia, imponen trabas al aumento del
empleo formal. Por el lado de los trabajadores, a muchos les resulta dificil
insertarse productivamente en el mercado de trabajo, porque enfrentan ba-
rreras de informacion y/o falta de contactos para conseguir un empleo, por-
que no tienen acceso a mercados de crédito para educarse o capacitarse,
0 porque no poseen las habilidades que demanda el mercado laboral. En la
economia, estos problemas se traducen en un menor numero de personas
trabajando y aportando al ingreso de su pais, y, por lo tanto, en un ingreso
per capita mas bajo. Llevan, también, a una caida en el nivel de bienestar
y en el sentido de pertenencia a la sociedad por parte de muchas personas
que tienen dificultades para encontrar un empleo.

Las politicas laborales juegan un rol importante para que las personas se
ubiquen (y reubiquen) en una trayectoria laboral de éxito. A fin de solventar
los problemas descritos, en la mayoria de los paises del mundo se han
puesto en practica medidas de politicas que se concentran en: i) lograr
una eficiente y equitativa insercién laboral de los jévenes egresados del
sistema educativo y de las personas adultas que buscan un nuevo empleo
0 mejorar su empleo actual, ii) reducir los costos de reclutamiento de las
empresas, y iii) asegurar costos del trabajo compatibles con la generacién
de empleo. Ademas, en algunos paises, la respuesta de politica promue-
ve no solo facilitar la insercion laboral de los que estan buscando empleo
activamente sino también “activar” a grupos de personas que permanecen
inactivas por mucho tiempo, como los jovenes que no estudian, ni trabajan,
ni buscan empleo o las madres que no tienen acceso a cuidado infantil o
enfrentan otro tipo de obstaculos para incorporarse o reincorporarse a la
fuerza de trabajo.
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Diagrama 4.1 Politicas que afectan la creacién de empleo formal
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Fuente: Elaboracion propia.

Politicas laborales en América Latina y el Caribe (ALC) que buscan aumen-
tar e igualar las oportunidades de acceso a empleos formales. Este capi-
tulo revisa las politicas laborales que se estan implementando en la region
con el objetivo de aumentar la creacién de empleo de calidad e igualar las
oportunidades de acceso al trabajo. Se comienza con una revisién de las
politicas activas de mercado laboral (intermediacion y capacitacion para
la insercion), se sigue por aquellas dedicadas a brindar apoyo al ingreso
durante un periodo de desempleo, y se termina con el tratamiento de los
costos de contratacion y de despido. La légica de incluir esta combinacién
de politicas y programas laborales es que, como se detalla en los capitu-
los 2 y 3, todas ellas afectan la creacién de una relacién laboral (véase el
diagrama 4.1).
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Politicas publicas de intermediacion laboral

La funcion de las politicas publicas de intermediacion laboral
es reducir asimetrias informativas e igualar oportunidades de
acceso a empleos de calidad.

El nuevo rol de los servicios publicos de empleo. El rol tradicional de las po-
liticas de intermediacion laboral (PIL) es el de acercar personas que quieren
mejorar su situacion de empleo (en general, subempleados y desemplea-
dos) a vacantes del sector productivo (en su mayoria, empresas privadas del
sector formal), mediante la asistencia a la busqueda del trabajo, la asesoria
y el apoyo a las empresas para la seleccion de candidatos. En los paises
mas desarrollados, también se incluye la vinculacion con programas de ca-
pacitacion, seguro de desempleo y programas sociales (Mazza, 2011). Las
PIL deben ser entendidas como un sistema que incluye los servicios publi-
cos de empleo (SPE), los servicios privados de intermediacion (tales como
bolsas de empleo privadas o agencias de colocacion temporal) y las orga-
nizaciones de la sociedad civil (OSC) que realizan vinculacién laboral (OIT,
2012b). Los servicios publicos de empleo suelen tener cobertura en todo el
territorio nacional, aunque las oficinas en las cuales se ofrecen servicios pre-
senciales atienden una zona geografica especifica (habitualmente, zonas
urbanas). Asimismo, existen servicios de conexién en linea, en los cuales
los empresarios inscriben sus vacantes, el buscador de empleo completa su
hoja de vida, y luego se establece el vinculo entre ambos de acuerdo con el
perfil requerido. Hay una tendencia a darles cada vez mas importancia, por-
que los servicios de conexion a traveés de la pagina web implican costos de
atencion mucho menores y alcanzan zonas remotas donde no hay oficinas
de atencion presencial. En cuanto a los servicios privados de intermedia-
cion, los que se desempefian en la region van desde grandes compafiias
que trabajan en el nivel internacional (por ejemplo, Manpower Inc. o Adecco)
hasta pequefas empresas que ejercen sus actividades en el ambito local y
prestan servicios a determinadas industrias o para ocupaciones especificas,
como iglesias, organizaciones comunitarias y OSC afiliadas a fundaciones
internacionales, entre otras (Mazza, 2011). Dentro del sistema que compo-
nen todas las PIL, este capitulo se dedicara a analizar la accion del Estado
en la provisiéon de servicios publicos de empleo. Un nuevo y significativo rol
de los SPE es la articulacion de los distintos proveedores, aunque todavia
esta en discusién a quién debe financiar la intermediacion laboral provista
por el Estado y si la accion del sector publico debe concentrarse en el sumi-
nistro directo de servicios o, por el contrario, debe optar por subcontratar a
proveedores privados y OSC.
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Los servicios de intermediacion laboral provistos por los SPE son politicas
costo-efectivas. La evidencia empirica, que proviene, sobre todo, de paises
desarrollados, muestra que la intermediacion laboral es una intervencion
costo-efectiva para vincular trabajadores con empleos (Card, Kluve y Weber,
2010). Las PIL también lo son en relacién con otras politicas activas del mer-
cado laboral (PAML, Kluve, 2006). En ese sentido, las PIL son mas efectivas
en las siguientes situaciones: i) periodos y areas donde se generan mas
vacantes (Crépon et al., 2012; Flores Lima, Zamora y Contreras, 2013b), y ii)
cuando tienen un mayor foco en la vinculacion y la atencion a las empresas,
y designan personal especializado para trabajar con estas y captar vacantes
(Behncke, Frolich y Lechner, 2007)".

Los SPE son muy incipientes en la region y son poco utilizados tanto por los
trabajadores como por las empresas que necesitan cubrir vacantes. Como
se sefala en el capitulo 2 (véase el grafico 2.1), solo el 30% de los traba-
jadores que buscan empleo lo hace a través de canales formales, entre los
que se encuentran los servicios publicos de empleo. Una de las razones por
las cuales los métodos de busqueda de empleo mas utilizados en la region
son los informales es que los servicios publicos de empleo estan aun en una
etapa inicial de desarrollo. Histéricamente, los paises de ALC han inverti-
do muy poco en este tipo de servicios: comparado con el gasto publico en
servicios de intermediacion laboral de los paises de la Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE), el de la regidon es muy
bajo, con menos del 0,04% del Producto Interno Bruto (PIB) en cada uno
de los paises de ALC (Cerutti et al., 2014) frente a un 0,17% del PIB como
promedio de la OCDE (OCDE, 2011). La segunda razén por la cual los tra-
bajadores usan muy poco los servicios publicos de empleo es que una parte
importante de las empresas de la regiéon todavia no utiliza esos servicios.
Como se observa en el grafico 2.2 del capitulo 2, los empresarios de ALC no
optan por los SPE como primera opcién para buscar a los candidatos para
cubrir sus vacantes.

" Crépon et al. (2012) muestran que, en recesiones y en areas donde hay menos vacantes, un fuerte enfoque en
intermediacion puede generar efectos de desplazamiento, es decir, puede propiciar que las empresas contraten a
personas atendidas por las PIL a expensas de las que no lo estan. Los autores proponen aumentar el seguro de
desempleo en recesiones en vez de promover un mayor esfuerzo en la bisqueda. Sin embargo, las PIL todavia
cumplen un rol en periodos de baja actividad econémica, vinculando y dirigiendo a los individuos a la oferta de
intervenciones especificamente disefiada para paliar la situacion de escasa creacion de empleo durante crisis eco-
nomicas (Finn, 2011).
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En general, los SPE de la region no cuentan con sistemas de monitoreo ni
de gestién que permitan conocer su desempeno y generar informacién para
la toma de decisiones basada en evidencia. Algunos SPE de la region, como
el de Brasil, recogen mucha informacion acerca de su servicio, pero aun no
poseen un conjunto de indicadores al cual hacerle seguimiento y que les
permita comparar el desempefio de las diferentes agencias del pais. Dentro
de ALC, el pais que mas ha avanzado en ese sentido es México, que tiene
un sistema de 71 indicadores de desempeno a través del cual puede con-
trastar las acciones y los resultados en las distintas oficinas estatales de in-
termediacién laboral del servicio publico de empleo?. México ha investigado
el impacto de sus servicios. Segun un estudio, los desempleados de México
que buscan empleo mediante el SPE encuentran trabajos con mayores in-
gresos que los que usan otros medios de busqueda, aunque ese impacto
positivo se da solo en los hombres (Flores Lima, 2010).

Iniciativas de apoyo al primer empleo

La funcion de las iniciativas de apoyo al primer empleo es
mejorar el capital humano de los jévenes para aumentar sus
oportunidades de acceso al mercado laboral y, de esa mane-
ra, reducir riesgos y/o costos para los empleadores.

Los jovenes son uno de los grupos que mas sufren en el mercado laboral,
ya que no cuentan con una efectiva transicién de la escuela al trabajo y tam-
poco reciben un apoyo integral y amplio para mejorar sus oportunidades de
insercion. Los jovenes de la regidon comparten esta vulnerabilidad con sus
pares de otras regiones del mundo: en general, no comienzan su trayectoria
laboral con buen pie. Como se ha descrito en el capitulo 1, esto se refleja en
un alto desempleo juvenil y una gran proporcion de jovenes que no estudian
ni trabajan (ninis). Pero si se logra insertar exitosamente a estos jévenes en
el mercado de trabajo, también constituye una importante oportunidad de
crecimiento y desarrollo social.

Politicas de apoyo a la vinculacién de los jovenes con un primer empleo:
una visién desintegrada. En las ultimas tres décadas, los gobiernos de la
region han implementado un conjunto de politicas paliativas a fin de mejorar

2 De acuerdo con Mazza (2011), México mantiene un sistema de monitoreo que anualmente hace participar a sus 32
oficinas regionales en una competencia por ser el “mejor servicio publico de empleo”, que ha motivado y recompen-
sado los mayores niveles de servicio dentro del sistema. El sistema implementado por la sede del Servicio Nacional
de Empleo de México en el estado de San Luis Potosi ha sido reconocido por ser uno de los que mejor se han llevado
a la practica (Kappaz y Cavallo, 2009).
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Cuadro 4.1 Iniciativas de apoyo al primer empleo

Tipologia Algunos ejemplos

Contratos
de formacion

® Ley del aprendiz (Ley 10.997),
Brasil (2000)

® Programa Aprendices, Chile
(2000)

® Contrato de aprendizaje en la
Ley 4.951/13, Paraguay (2013)

® Modalidades de practica laboral
para egresados y de practica
formativa en empresas en la Ley
19.133, Uruguay (2013)

Descripcién general

® Contratos especiales para promover la formacion
laboral. No establecen relacion laboral con la empresa
cuando son parte de un proceso formativo en un
Programa Internacional de Becas (IFP, por sus siglas en
inglés) u otro centro de formacion.

® Se enfatiza el caracter formativo de las tareas que
desempena el joven.

® £n algunos paises se obliga a las empresas a contra-
tar una cuota minima de aprendices (Brasil, Colombia,
Paraguay), mientras que en otros la contratacion de
aprendices es voluntaria (México, Peru).

® Algunas iniciativas recientes consideran subsidios
salariales para las empresas que contratan aprendices
(Paraguay, Uruguay)

Desde mediados de la década
de 71990:

Programas de
capacitacion

® Por lo general, dependen de los ministerios de
Trabajo.

para jovenes Regimenes laborales:

® [ ey 4.951/13 de insercion al
empleo juvenil, Paraguay (2013)
® ey 19133 de promocion del
trabajo decente de las personas

jévenes, Uruguay (2013)

laboral ® Programas de capacitacion del ® Programas focalizados en poblacién juvenil en
modelo Joven: capacitacion en situacion de vulnerabilidad con poca o nula experiencia
aula y pasantia en empresa (Ar- laboral y competencias laborales limitadas.

gentina, Chile , Colombia , Peru, ® Ofrecen capacitacion técnica de tres a seis meses.

Republica Dominicana, Uruguay) En el modelo Joven hay una fase de formacion en

® Programas de capacitacion aula a cargo de entidades de capacitacion -publicas y

del modelo Programa de Becas privadas- y una fase de pasantia en empresa, cada una

de Capacitacion para Trabajado- de tres meses en promedio. En el modelo Probecat la
res desempleados (Probecat): capacitacion estd a cargo de las empresas.
capacitacion en empresa (México, ® Enfatizan el rol de la demanda de competencias del

Honduras) sector productivo. En el modelo Joven usualmente las

Nuevas iniciativas: entidades de capacitacion deben lograr alianzas con

® Jovenes con Mas y Mejor Traba- empresas para garantizar la realizacion de las pasan-

jo, Argentina (2008) tias. En el modelo Probecat el programa se encarga

® Chile Califica, Chile (2002) de la vinculacion entre los jovenes beneficiarios vy las

® Mas Capaz (+Capaz), Chile empresas.

2014) ® Nuevas iniciativas subrayan el desarrollo de habilida-
des blandas y competencias para la vida. También se
introducen componentes asociados al emprendimiento]

Programas ® Programa Nacional de Estimulo ® Promueven el empleo juvenil a través de subsidios a

de subsidio al Primer Empleo (PNPE), Brasil la contratacion.

al empleo (2003) ® En general, los subsidios se orientan a las empresas
® Primer Empleo, México (2007) (Brasil, México, Panama), pero en algunos casos los

® La Ley de Formalizacion y jovenes también los reciben (Chile).

Generacion de Empleo, Colombia ® L os subsidios pueden cubrir parte del salario (Brasil,

(Ley 1429, 2010) Chile, Panama) o las cotizaciones a la seguridad social

® Programa 40.000 primeros u otros aportes que debe realizar la empresa (Chile,

empleos, Colombia (2015) Colombia, México).

® Subsidio al Empleo Joven, Chile ® En algunos programas (Primer Empleo de México

(2009) y 40.000 primeros empleos de Colombia) el subsidio

® Subsidio Previsional a Trabaja- se entrega con rezago para promover la duracion del

dores Jévenes, Chile (2008) empleo

® Pro Joven, Panama (2015)

Regimenes Regimenes de salarios minimos: ® En Paraguay y Uruguay se sanciona en 2013 la nueva
especiales ® Chile, Costa Rica, Paraguay legislacion que introduce modalidades especiales de

contratacion de trabajadores jévenes. En particular,

se introducen los contratos de primera experiencia
laboral formal, que comprenden a jovenes con escasa
o nula experiencia de trabajo formal, y se consideran
subsidios salariales para promover la contratacion de
trabajadores jovenes.

® |niciativas similares no prosperaron, por falta de con-
senso previo con los interlocutores sociales, en Peru,
Nicaragua y Republica Dominicana.

Fuente: OIT (2015a).
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de manera inmediata la situacion laboral de los jévenes. Usualmente, estas
medidas se ejecutan de manera fragmentada y no como parte de una poli-
tica coherente de empleo juvenil que resuelva problemas estructurales del
mercado laboral y a la vez procure el logro de los objetivos de corto plazo.®
Tampoco se vinculan con politicas de desarrollo productivo que combinen
objetivos de desarrollo de ciertos sectores o regiones con la reduccion de
barreras de entrada de los jovenes en esos nuevos empleos. Para agrupar
estos programas y politicas de forma mas sucinta, segun la categorizacién
utilizada por la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT, 2015a), se los
puede dividir en cuatro tipos: i) los programas de capacitacién laboral de
jévenes, que en general han seguido los modelos de Chile Joven (Chile)
o Proempleo (México); ii) los contratos de formacion o de aprendizaje, que
incluyen los contratos de aprendices; iii) los subsidios a la contratacion, que
reunen tanto politicas que subsidian los salarios como politicas que brindan
exoneraciones tributarias o a los aportes a la seguridad social; iv) los regi-
menes especiales para jovenes (por ejemplo, leyes de primer empleo). El
cuadro 4.1 detalla las iniciativas de este tipo en la region.

La regién aun no cuenta con programas amplios de aprendices como los que
existen en muchos paises del mundo. Los programas efectivos de aprendices
podrian ayudar a lograr una insercion laboral de jévenes mas amplia y firme
en ALC. Los grandes retos de instalar este tipo de programas en el contexto
de la region son la elevada informalidad, la posibilidad de que se usen como
instrumentos para acceder a mano de obra barata (OIT, 2012a), la necesidad
de garantizar el involucramiento de las empresas a fin de disponer de una
oferta suficiente de vacantes formales para aprendices, y la obligacion de ase-
gurar una instruccién de calidad en las empresas. En Europa y Estados Uni-
dos, los sistemas de aprendices permiten mejorar la transicion hacia el primer
empleo (Clark y Fahr, 2002; Reed et al., 2012; Lerman, 2013), pero se basan
en sistemas institucionales que ALC todavia no tiene y estan incluidos dentro
de un sistema de formacion continua. Como se vera mas adelante en el ca-
pitulo 6, varios paises en la regién han incorporado contratos de aprendizaje
y otras iniciativas similares. Sin embargo, tienden a usarse como subsidios a
la contratacion y se los desaprovecha como herramienta de formacién laboral
para una insercion en el empleo de calidad.

% Estas medidas pueden, ademas, tener objetivos opuestos. Es asi como, por ejemplo, los subsidios al desempleo
pueden desincentivar la busqueda de empleo por parte de los jovenes, y el apoyo al trabajo por cuenta propia puede
reducir la formalidad.
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Recuadro 4.1. Impactos “no esperados”
de los programas de capacitacion laboral

Los programas de capacitacion laboral tienen como objetivo principal au-
mentar la probabilidad de que las personas desempleadas obtengan un
empleo formal y aumenten su productividad e ingreso mediante la adqui-
sicion de experiencia y habilidades que son valoradas por el mercado de
trabajo. Las evaluaciones de impacto de dichos programas, por lo tanto,
se han concentrado en medir su efecto en el desempefo laboral a través
de variables como insercién en el mercado laboral, duracién en el empleo,
salarios, beneficios y horas de trabajo, entre otras. Sin embargo, se ha de-
mostrado que aparte de lograr impacto en estas variables, los programas de
capacitacion laboral también tienen externalidades positivas, por ejemplo:
la reduccion en las tasas de embarazo adolescente; la disminucién del con-
sumo de drogas, alcohol y cigarrillos, y la caida en el nivel de participacion
en actividades de crimen y violencia.

Varias estimaciones han cuantificado estos impactos, tanto en la region
como en el resto del mundo. En Estados Unidos, un estudio reciente en-
cuentra que los programas de capacitacion laboral y las mentorias para
jovenes en riesgo logran una disminucion del 43% en la tasa de crimenes
violentos (Heller, 2014). Ademas, el andlisis revela que el impacto de la
intervencion se refuerza con el tiempo, de manera tal que el efecto a los
16 meses es siete veces mayor que justo después de la terminacion del
programa. Asimismo, evaluaciones de impacto de participacion de jovenes
desfavorecidos en otros programas con componentes de entrenamiento la-
boral en Estados Unidos, como Jobstart, Service and Conservation Corps y
National Job Corps, indican que han contribuido a reducir el uso de drogas,
las tasas de arrestos y de condenas y el tiempo en la carcel, respectivamen-
te (Cave et al., 1993; Jastrzab et al., 1996, y Schochet, Burhardt y McCon-
nell, 2008). Schochet, Burhardt y McConnell (2008), por ejemplo, determi-
naron que el programa de National Job Corps (por medio del cual jovenes
reciben i) instruccion vocacional individualizada basada en una valoracion
de sus habilidades e intereses, y ii) apoyo para lograr la colocacién en pues-
tos de trabajo) ayudd a bajar las tasas de detencion, y las de condena, y a
abreviar los tiempos de detencion de los participantes.

En ALC, el programa de capacitacion laboral Juventud y Empleo, de Re-
publica Dominicana (que esta dirigido a jovenes vulnerables e incluye en-
trenamiento en habilidades socioemocionales), reduce la probabilidad de
embarazo adolescente en un 20%, particularmente entre adolescentes que
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no son madres todavia (Novella y Ripani, 2015). Este resultado se atribuye
a que el programa aumenta las expectativas laborales futuras de las jove-
nes y, por ende, el costo de oportunidad de tener hijos.

A partir de estos efectos promisorios, resulta importante que los programas
de capacitacion laboral tomen en consideracion, no solo su impacto en el
desempefio laboral de sus poblaciones objetivo, sino también estos impac-
tos “no esperados”, que muchas veces son consecuencia de la incorpora-
cion de modulos de apoyo al desarrollo de habilidades socioemocionales en
los programas de capacitacion.

Dentro de las medidas de apoyo a jévenes mencionadas, los programas de
capacitacion de corto plazo han demostrado ser modestamente efectivos
(pero persistentes) en términos de calidad del empleo encontrado. Entre
las medidas adoptadas por los paises de la regién para atender los pro-
blemas laborales de los jovenes, la que se utiliza con mas frecuencia es la
implementacién de programas que ofrecen, en areas urbanas, servicios de
capacitacion laboral de corta duracion y algun mecanismo de vinculacion
con el mercado de trabajo. Estos programas se caracterizan por combinar
servicios orientados a incrementar el capital humano de los beneficiarios
(por ejemplo, capacidades cognitivas, aptitudes socioemocionales y expe-
riencia laboral) y a reducir los costos de la busqueda de empleo para esta
poblacién. Ademas, se distinguen por incorporar herramientas a fin de ofre-
cer una capacitaciéon orientada hacia la demanda, es decir, que responda a
las necesidades del sector productivo. Segun la evidencia que existe sobre
su impacto en la region, estos programas presentan resultados positivos
(aunque modestos), sobre todo en lo que se refiere a la calidad del empleo
encontrado (formalidad e ingresos). Asimismo se observa que los logros han
sido mejores en areas urbanas, que son las areas que mayores oportunida-
des de empleo formal generan (Gonzalez—Velosa, Ripani y Rosas, 2012).
Un estudio de los efectos de largo plazo de este tipo de programas (lbarra-
ran, Ripani y Rosas Shady, 2015) muestra que los impactos sobre la calidad
del empleo encontrado se sostienen en el tiempo, incluso seis afios después
de la intervencion. También suelen tener impactos “no esperados” (véase el
recuadro 4.1).
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Grafico 4.1 Efectos de combinar capacitaciéon
en planta con capacitacién en aula
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Fuente: Fares y Puerto (2009).
Nota: El eje vertical del grafico muestra una medida de calidad de la intervencion aproximada porque el programa
tiene impacto en resultados laborales y es costo-efectivo.

Algunas razones para el éxito, aunque modesto, de los programas de en-
trenamiento laboral de jovenes. Y un espacio para mejoras. Los resultados
alentadores que muestran las evaluaciones de impacto de los programas
que se implementan en la regién pueden estar revelando que muchos de
ellos han incorporado ciertos elementos considerados exitosos por las publi-
caciones especializadas, como: i) orientacion a la demanda; ii) participacion
de proveedores privados; iii) un importante componente de intermediacion
laboral; iv) un gran énfasis en la formacion en empresas; v) una preocupa-
cion por asegurar la calidad de la formacién, tanto en el aula como en la
firma, por ejemplo, a través de procesos de acreditacion periddica de institu-
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ciones de formacion o de instructores en firma, y/o seguimiento del desem-
pefio de los graduados en el mercado laboral; vi) incorporaciéon de médulos
para el desarrollo de habilidades socioemocionales, tales como autoestima,
persistencia, autocontrol, motivacion, responsabilidad y compromiso; y vii)
integracion de los programas de capacitacion para grupos vulnerables den-
tro del sistema de formacion continua (Gonzalez-Velosa, Ripani y Rosas,
2012; Urzua y Puentes, 2010). Si bien los costos por beneficiario de estos
programas son bajos, y la relacion costo-beneficio ha sido en muchos casos
positiva (Card et al., 2011), los retornos aun son relativamente escasos, lo

Recuadro 4.2. Subsidio al empleo
joven en Chile

El subsidio al empleo joven en Chile (Ley 20.338, de 2009) es un beneficio
que el Estado otorga a los trabajadores jovenes en situacion de vulnera-
bilidad (asalariados e independientes) y a sus empleadores. Los primeros
perciben 2/3 del beneficio y los segundos, 1/3. Para hacer efectiva la pres-
tacion, los trabajadores deben tener entre 18 y 25 afios, pertenecer a un
nucleo familiar que forme parte del 40% mas pobre de la poblacion, y per-
cibir menos de $360.000 CLP. El objetivo de este instrumento es reducir el
desempleo juvenil mediante el apoyo a los mas vulnerables con el fomento
a la contratacion formal de trabajadores jovenes. De acuerdo con un estudio
de la Universidad de Chile (2012), en los primeros dos afios de ejecucion
el programa tuvo una cobertura del 4,6% y el 4,8% de la poblacién elegi-
ble para 2009 y 2010, respectivamente, cuando se consideran criterios de
puntaje de la Ficha de Proteccion Social y edad. Por otra parte, el nimero
de beneficiarios como proporcion del total de jévenes elegibles por edad y
puntaje en la Ficha de Proteccion Social que se encuentran ocupados de
manera formal dentro de los tramos de ingreso ascendi6 al 21,2% en 2009
y al 21,3% en 2010. En cuanto a las empresas, la participacion en el progra-
ma fue baja: alrededor de un 3,75%. La mayoria de las que hicieron uso del
subsidio fueron microempresas (un 44%). La evaluaciéon de impacto cuasi
experimental realizada por la Universidad de Chile indica que este progra-
ma tuvo efectos positivos significativos en el aumento de la probabilidad
de obtener un empleo y la participacion laboral de jovenes (tanto hombres
como mujeres). En el nivel de las empresas participantes, el estudio refleja
un leve efecto sustitucion favorable hacia los trabajadores jovenes elegibles
respecto del resto de los grupos.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Universidad de Chile (2012).

DR © 2015. Banco Interamericano de Desarrollo. http://www.iadb.org/en/inter-american-development-bank,2837.html



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/neGtcj

Empleos para crecer. BID, 2015 @

cual indica la necesidad de seguir ajustando los programas para llegar a
mejores resultados. Como se expone en el grafico 4.1, las politicas activas
de mercado laboral con énfasis en intermediacion (o en algun tipo de cone-
xion con una empresa del sector privado en forma de entrenamiento en la
empresa) son mas efectivas en promover la inserciéon laboral que las que
ponen énfasis solo en la capacitacion en el aula, lo que sugiere que las fallas
de informacion son tan importantes como las brechas de habilidades (Fares
y Puerto, 2009).

Algunos paises de la region han optado por ofrecer programas de subsidios
al empleo joven, que impulsan la insercion de los jévenes en el mercado
laboral a través de subsidios a la contratacion. El formato mas utilizado con-
siste en dirigir este subsidio directamente a la empresa (mediante apoyos
directos que cubran parte del salario del joven en la empresa o por medio
de deducciones a los aportes que las empresas deben hacer en términos
de cotizaciones a la seguridad social), pero algunos paises eligen otorgar el
subsidio al joven (véase el recuadro 4.2).

Una opcién que también ha sido implementada por los paises de la region
para mejorar las oportunidades laborales de los jovenes es la de las leyes
de primer empleo. Varios paises de ALC cuentan con las llamadas “leyes de
primer empleo”, que son instrumentos de politica dirigidos a motivar a los
empresarios a contratar mas mano de obra joven. En este sentido, son pa-
recidas a los programas de subsidios al empleo joven, excepto por el hecho
de que toman forma de ley. La motivacion se basa en un esquema de incen-
tivos de acuerdo al cual, en general, la empresa se compromete a contratar
a trabajadores jovenes y a cambio obtiene alguna exencion o un beneficio
que reduce su costo laboral. El objetivo de este tipo de politicas, que en la
mayoria de los casos se aplican de forma amplia en el ambito legislativo, es
bajar el desempleo juvenil, fortalecer la transicion escuela-trabajo o apoyar
a los jovenes recién egresados de la educacion formal para que accedan
de manera mas rapida al mercado laboral y, especificamente, que acce-
dan a un primer empleo de calidad (en una empresa del sector formal).* Un
ejemplo en la region lo constituye la Ley de Aprendiz en Brasil. Esta norma
otorga exenciones tributarias a aquellas empresas que contratan y entrenan

* Las iniciativas de este tipo que estan vigentes en ALC tienen las siguientes caracteristicas: i) estan dirigidas a jovenes
de entre 16y 24 afios, recién egresados de su formacion académica, técnica o vocacional, que no tienen experiencia pro-
fesional y que se encuentran en busca de un trabajo; ii) el Estado otorga un beneficio tributario o monetario a la empresa
y dicho beneficio se traduce en exenciones tributarias sobre impuestos a la renta, descuentos en las cotizaciones a la
seguridad social, o subsidios a los salarios; y iii) los contratos de primer empleo son de corta duracién (tres meses como
minimo y 12 meses como maximo) y una vez terminados, el empleador puede contratar nuevamente al joven trabajador
en una modalidad convencional, hecho que pondra fin al primer empleo y a los beneficios de alli derivados. Por lo tanto,
la temporalidad de los empleos creados por la ley se convierte en un desafio por abordar.
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a jovenes en general para su primera experiencia laboral. De acuerdo con
Corseuil, Foguel y Gonzaga (2014), esta ley incrementa las probabilidades
de tener un trabajo que, en comparacion, resulte mejor pago y mas estable,
sobre todo en el mediano plazo (cuatro a cinco afios después de haber pa-
sado por el programa).

Un bloque de politicas que estd muy ausente en la regién es el que com-
ponen los servicios de orientacion vocacional. Estos ofrecen informacion y
orientacién a los jovenes acerca de sus opciones y retornos en el mercado
de trabajo, a fin de que puedan tomar mejores decisiones relativas a qué
ocupacion elegir. Este tipo de politicas puede brindar resultados muy positi-
vos con un costo minimo. A menudo, estas decisiones se ejercen con poca
informacion, lo cual puede llevar a elecciones subéptimas, tales como enca-
minarse a carreras u ocupaciones con bajos retornos o con falsas expecta-
tivas y costos asociados a la repeticion o a un escaso nivel de graduacion.
Los resultados preliminares de algunos estudios sugieren que las interven-
ciones orientadas a informar a los jovenes y a sus familiares acerca de los
retornos de diferentes opciones educativas (por ejemplo, educacién técnica
frente a general, o qué rama elegir dentro de la educacion técnica), proveer
orientacién vocacional y suministrar informacion sobre los salarios y las ta-
sas de empleo por ocupacion pueden ser costo-efectivas para alcanzar una
mejor toma de decisiones (Jensen, 2010; Goux, Gurgand y Maurin, 2013;
Hastings, Neilson y Zimmerman, 2015).

Formacion para la insercion
o reinsercion laboral de adultos:
mas alla del primer empleo

La funcion de las politicas de apoyo a la insercion de desem-
pleados, con énfasis en grupos vulnerables, es incrementar
las habilidades de las personas con el objetivo de aumentar la
empleabilidad y, de ese modo, reducir riesgos y/o costos para
los empleadores.

Los mecanismos para ayudar a los desempleados a volver de una manera
efectiva a un puesto de trabajo son insuficientes. En la mayoria de los casos,
los trabajadores que se separan de sus empresas, voluntaria o involuntaria-
mente, no disponen de apoyo institucional para la busqueda y/o reinsercion
en un empleo. El gasto en politicas activas de empleo (que incluye tanto
servicios de intermediacion laboral como programas de capacitacion para
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Grafico 4.2 Gasto publico en politicas activas
de empleo, 2010 (en porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de estadisticas de la OCDE (2015a) y Cerutti et al. (2014).

la insercion laboral) es bajo (véase el grafico 4.2) y la implementacién de
los programas de capacitacion para desempleados en la regién es muy im-
perfecta. Esto hace que el trabajador esté desprotegido frente al desempleo
en cuanto a poder actualizar sus habilidades a fin de conseguir un nuevo
empleo. Mientras que las empresas y muchos Institutos Nacionales de Ca-
pacitacion (INC) de la regidon se concentran en la formacion de las personas
gue ya estan empleadas (con algunas excepciones),’ los ministerios de Tra-
bajo son, en general, los encargados de ofrecer programas de capacitacion
laboral de corto plazo para las personas que estan desempleadas o buscan
una mejor oportunidad de empleo. En una gran cantidad de ocasiones, los
servicios provistos por los ministerios de Trabajo tienen poca cobertura y
se dirigen a un grupo especifico de desempleados, como los jovenes. Algu-
nos ministerios de Trabajo también proporcionan servicios de capacitacion
a otros grupos que presentan vulnerabilidades especificas en el mercado
laboral.®

° Por ejemplo, el Instituto Salvadorefio de Formacion Profesional (El Salvador) dedica un 50% de la inversion en
capacitacion para instruir a trabajadores formales que estan trabajando en las empresas y el otro 50% lo destina a
la formacion de personas que tienen una mayor vulnerabilidad en el mercado laboral y no se encuentran trabajando
en el sector formal. Otro ejemplo de este tipo de instituciones es la Agencia de Entrenamiento Nacional de Bahamas,
creada recientemente, que dedica sus recursos a entrenar jovenes desconectados del mundo laboral, con poca o
nula experiencia de trabajo, para ayudarlos a mejorar sus posibilidades de insercion en el mercado laboral.

% En el capitulo 5 se describen las politicas de formacion a lo largo de la vida, lo cual incluye el apoyo a este tipo de
politicas provistas por los Institutos Nacionales de Capacitacion (INC). En el presente apartado de este capitulo solo
se hace mencion a aquellas politicas de formacion que son proporcionadas con el objetivo de insertar o reinsertar a
adultos en el mercado laboral.
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Ademas de los jovenes, de los cuales se ha hablado antes en este capitulo,
también son vulnerables en el mercado laboral aquellas mujeres que han
permanecido mucho tiempo fuera de un puesto de trabajo, las personas con
escaso nivel de educacion o bajo ingreso (quienes, en algunos casos, son
receptores de programas de proteccion social, como transferencias condi-
cionadas de dinero), los adultos mayores, las personas con discapacidad,
los ex convictos que buscan reinsertarse en el mundo laboral y/o las perso-
nas que por residir en zonas con alta incidencia de violencia o a raiz de su
geénero, raza, etnia u otras caracteristicas personales son victimas de discri-
minacion laboral (véase el recuadro 4.3).

Recuadro 4.3. Brechas étnicas, raciales y de
género en el mercado de trabajo brasileiio

Brasil tiene una tasa de desempleo muy cercana al promedio de la region.
Sin embargo, las asimetrias de género y de raza hacen que algunos seg-
mentos de la poblacion posean tasas de desempleo similares a la de Guate-
mala (el pais de ALC con la tasa de desempleo mas baja) y otros padezcan
tasas parecidas a las de los paises que mas desempleo presentan en el
ranking regional.

Los datos para Brasil muestran que las tasas de desempleo de las mujeres
blancas (el 4,5%) y afrodescendientes (el 7,1%) son 1,3 y 1,5 veces mas
altas que las tasas de desempleo de los hombres blancos (el 3,4%) y afro-
descendientes (el 4,3%), lo que establece la asimetria de género entre los
afrodescendientes como la mas elevada. Si a esto se le suma la caracte-
ristica de ser joven, la situacién se agrava: las mujeres blancas y afrodes-
cendientes jovenes enfrentan una tasa de desempleo del 13,7% y el 16,5%,
respectivamente. En el caso de la tasa de subocupacién por insuficiencia de
horas trabajadas, las brechas étnico-raciales son apenas mas altas que las
de género. Algo similar ocurre con la brecha étnico-racial en ingresos reales
mensuales. Por ultimo, para el indicador de rotacion laboral (el porcentaje
de trabajadores reemplazados por mes respecto de la cantidad existente)
se observa una significativa desventaja para los hombres afrodescendien-
tes con relacion a todos los otros segmentos. En general, estos indicadores
muestran evidencia de las brechas étnico-raciales y de género persistentes
en el mercado de trabajo brasilefio, en donde es comun que las mujeres y
los afrodescendientes estén entre los grupos en mayor desventaja.
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Cuadro 4.3.1 Poblacién Econémicamente Activa (PEA) de 15 a 64
anos residente en las seis mayores areas metropolitanas segun
género y grupos étnico-raciales seleccionados (Brasil, octubre 2014)

Tasa de Tasa de Porcentaje de Tasa de » i i Tasa de
(de17a 24 de larga :eal (délares :eal (estudios ’
afos) duracién de EE.UU.) secundarios)
(délares de
EE.UU.)
Blancos y 39 10,9 18,2 71 964,13 1146,20 33
asiaticos
Hombres 3.4 8,4 18 52 1.097,40 1.326,52 34
Mujeres 4,5 13,7 18,2 91 814,76 959,57 35
Afrodes- 56 13 19 151 570,97 668,49 43,6
cendientes
Hombres 4,3 101 20,3 ns 634,34 768,99 477
Mujeres 71 16,5 18 1911 470,40 561,40 34,8
REA 47 12 19,2 10,7 78595 96244 382
TOTAL ’ : . : : :

Fuentes principales: BID (2015b), Encuesta Mensual de Empleo (PME) del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE) y Registro
General de Empleados y Desempleados (Caged), del Ministerio de Trabajo y Empleo (MTE).

Notas: a) Tasa de empleo abierto (en porcentaje de la PEA total); b) Tasa de empleo abierto para el grupo de edad de 17 a 24 afios (en porcen-
taje de la PEA total); c) PEA desempleada que lleva 12 meses como minimo buscando empleo y no ha trabajado en ese periodo; d) Tasa de
subocupacion por insuficiencia de horas trabajadas, o sea PEA ocupada que estaba disponible para trabajar mas horas que las efectivamente
trabajadas (en porcentaje de la PEA ocupada); ) Rendimiento real mensual promedio habitualmente recibido. La conversion de reales al dolar
estadounidense utilizé una tasa de cambio de 2,7; f) Tasa de rotacion en el empleo con contrato formal, o sea porcentaje de trabajadores
reemplazados mensualmente respecto a la cantidad existente; g) Las seis mayores areas metropolitanas son: Recife, Salvador, Belo Hori-
zonte, Rio, San Pablo y Porto Alegre; h) Afrodescendientes = negros y mestizos; i) PEA total incluye las categorias indigena y raza ignorada.

Todavia se sabe poco acerca de cdmo mejorar la insercion laboral y la capa-
cidad de generacion de ingreso de la poblacion adulta mas pobre, con bajo
capital humano y fisico (Almeida, Behrman y Robalino, 2012). Las publica-
ciones especializadas que abordan el impacto de los programas de capa-
citacién para desempleados o trabajadores vulnerables fuera de la regiéon
indican que estos surten mayor efecto en adultos y mujeres que en los j6-
venes, pero hay mucha heterogeneidad entre regiones (Dar y Tzannatos,
1999; Betcherman, Olivas y Dar, 2004; Kluve, 2006; Card, Kluve y Weber,
2015). Como se menciono anteriormente, muchos gobiernos de América La-
tina y el Caribe ponen en funcionamiento politicas de intermediacion o de
capacitacion laboral especificas para grupos vulnerables (suelen ser mas
intensivas), politicas de subsidios a la contratacién de grupos particulares
(una gran cantidad de ellas dirigidas a jévenes) y politicas de apoyo a la ge-
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Recuadro 4.4. Por qué evaluar

La mayoria de los programas sociales y laborales tienen una intencién
genuina de mejorar las condiciones de vida de los beneficiarios, pero la-
mentablemente del dicho al hecho hay un trecho. Por ese motivo, las eva-
luaciones de impacto son necesarias, porque sirven para identificar si un
programa esta funcionando bien o no y, en un sentido mas amplio, ayudan
a los formuladores de politicas a saber por qué funciona o no y cual es su
efectividad.

Un concepto central en la evaluacion de impacto es el de atribucion o cau-
salidad, porque permite determinar si el cambio en el indicador de interés
se debe a la intervencion o a algo mas. Incluso si se estan cumpliendo los
resultados, es importante conocer si ese efecto se debe a la intervencion.
Desde el punto de vista conceptual, se busca generar un contrafactual, es
decir, establecer qué hubiera pasado sin el programa. Se contrasta la situa-
cion “con programa” y la situacion “sin programa”, donde todas las dimen-
siones relevantes para explicar los resultados (observables y no observa-
bles) son iguales.

Una evaluacion de impacto abre, también, la posibilidad de identificar as-
pectos del programa que pueden ser mejorados y lleva a repensar el diag-
noéstico y el disefo del proyecto para contribuir a un uso mas eficiente de los
recursos que se dedican a los programas.

neracién de empleo por cuenta propia, entre otras. En cuanto a la evidencia
del impacto de este tipo de intervenciones, las evaluaciones de los subsidios
(Galasso, Ravallion y Salvia, 2001; PD&R, 2004; Grosh et al., 2012; Centro
de Microdatos, 2012) sefialan que pueden ser efectivos en aumentar la tasa
de empleo de los beneficiarios, pero para que este efecto sea permanente
se requiere alterar el precio del trabajo del grupo objetivo de forma soste-
nida. Por otro lado, existe constancia de que los programas de fomento al
autoempleo pueden incrementar la probabilidad de empleo y el ingreso en
el mercado de trabajo para personas muy vulnerables que antes de la inter-
vencion estaban desempleadas o inactivas. Sin embargo, hasta la fecha, las
evaluaciones sugieren una baja efectividad de este tipo de intervenciones
para lograr un crecimiento de la rentabilidad y/o un aumento del ingreso
para personas que ya son duefias de un micronegocio (de Mel, McKenzie y
Woodruff, 2012; Martinez, Puentes y Ruiz-Tagle, 2013). Es menester seguir
invirtiendo en la evaluacion del impacto y de la costo-efectividad de las inter-
venciones en estas areas, y otras, de la politica laboral (véase el recuadro
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4.4). Una apuesta promisoria pero aun incipiente es promover una nueva
generacion de programas de transferencias condicionadas (PTC) de dinero
que ofrezcan mecanismos de apoyo e impulsen una insercion estable en los
mercados de trabajo para sus beneficiarios (véase el recuadro 4.5).

Varios paises de la region y del mundo promueven programas de capacita-
cién para el emprendimiento como una via de insercion laboral. Sin embargo,
la evidencia existente indica que estos programas aun no logran ser una via de
apoyo a la inclusion de jovenes y mujeres en una trayectoria de éxito (Valerio,
Parton, y Robb, 2014). En los gobiernos de ALC y del mundo se observa una
tendencia creciente a ofrecer programas de emprendimiento y microcrédito,
orientados, en general, a grupos especificos como mujeres y jovenes. Estos
programas son muy demandados, porque parecen dar una salida laboral in-
mediata, pero su efectividad, en términos de duracién de los emprendimientos
y sus beneficios, aun no ha sido rigurosamente evaluada.” Para las mujeres,
un emprendimiento puede representar una alternativa atractiva de flexibilidad
laboral que les permita acomodar las tareas del hogar con el tiempo dedicado al
trabajo. Sin embargo, en el caso de la capacitacion laboral de mujeres microem-
prendedoras en Peru, Karlan y Valdivia (2010) encuentran que estas iniciativas
tienen poco impacto en resultados tales como retornos del negocio, beneficios
0 empleo, aunque si se observan mejoras en el conocimiento sobre negocios.
Para jovenes que carecen de experiencia en el mercado laboral, esta clase
de programas y apoyos puede implicar un riesgo alto, ya que muchos jovenes
(en especial, los mas vulnerables) no disponen de practica en el manejo finan-
ciero y de negocios, y, ademas, no cuentan con capital semilla para comenzar
con el emprendimiento.? De acuerdo con Cho y Honorati (2013), este tipo de
programas para jovenes ha tenido un impacto grande y positivo en los paises
en desarrollo al incrementar el conocimiento y las habilidades de los negocios,
pero no ofrecen una traduccién inmediata en la creacién de un micronegocio,
en su expansion o en el aumento de los ingresos provenientes del mismo. En
ese sentido, se deberia apostar a este tipo de programas en la region si es que
vienen acompanados por una mejora del entorno para la innovacion y el em-
prendimiento. Ahora mismo, en ALC existen muchos emprendimientos, pero de
baja productividad (Lederman et al., 2014). Esta debe ser la premisa por seguir,
de lo contrario se puede empeorar la situacion respecto del empleo de calidad
al fomentar empleos de baja productividad.

" El término emprendimiento se asocia a iniciativas de personas que, sin necesidad de contar con grandes recursos,
ponen en marcha proyectos que devienen en la aparicion de empresas y la generacion de empleos, muchas veces
con un caracter local (Jaramillo, 2004).

8 Los jovenes emprendedores pueden ser clasificados en dos grupos: i) aquellos que son “emprendedores por necesi-
dad”, porque no encuentran opciones de empleo formal o para continuar con su educacion; y ii) los “emprendedores por
vocacion”, quienes toman y aprovechan todas las oportunidades para hacer negocios (Llisterri et al., 2006).
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Recuadro 4.5. El programa
Steps to Work de Jamaica

Los programas de transferencias condicionadas (PTC) han representado
una herramienta importante de politica publica en ALC para combatir la po-
breza intergeneracional y desarrollar el capital humano de las nuevas gene-
raciones. Las evaluaciones para determinar el impacto de estos programas
sugieren que, en la mayoria de los paises, la incidencia de la pobreza seria
un 13% mayor si no hubiesen sido implementados. Sin embargo, un analisis
mas detallado, con datos en el nivel del hogar, indica que los beneficiarios
permanecen pobres y vulnerables y que su situacion laboral es inestable en
el tiempo. Por lo tanto, para potenciar el impacto positivo que los programas
pueden tener en romper el ciclo de pobreza de personas en condiciones de
vulnerabilidad en el largo plazo, es necesario disefiar una nueva generacion
de PTC que ofrezcan mecanismos de apoyo y promuevan una insercion
estable en el mercado de trabajo para sus beneficiarios.

Algunos paises de la regién han incursionado en el disefio de programas
que proveen servicios complementarios a las transferencias monetarias
para apoyar la transicion hacia los mercados de trabajo, en los que han
involucrado, en mayor medida, a actores de la sociedad civil que se des-
empefian en temas relacionados y al sector privado. Steps to Work (STW),
o Pasos Hacia el Trabajo, es parte de una estrategia integral del Programa
de Fomento a través de la Salud y la Educacion (PATH, por sus siglas en
inglés), el PTC de Jamaica. A través de STW, el gobierno de este pais
ha implementado una iniciativa que promueve el ingreso de los miembros
en edad de trabajar (15-64 afios) de hogares beneficiarios del PATH en
el mercado laboral. STW opera principalmente como un programa de re-
ferencia mediante el cual los candidatos son referidos a proveedores de
servicios especializados seleccionados por el Ministerio de Trabajo y Segu-
ridad Social (MTSS) que suministran educacion compensatoria y vocacio-
nal, capacitacion en habilidades para el trabajo, talleres para la busqueda
de empleo y programas de emprendimiento, para los cuales el MTSS ha
otorgado becas de hasta JM$ 100.000 para el desarrollo de start-ups, junto
con la Corporacion de Desarrollo de Negocios, para un total de 5.000 bene-
ficiarios. El programa incluye, también, un componente para reinsertar en
el sistema educativo a jovenes de 15-17 afios que abandonaron la escuela
secundaria (provenientes de familias beneficiarias del PATH) por medio de
campamentos de verano que ofrecen cursos de educacion basica, modifi-
cacion de comportamiento y educacion técnico-vocacional. Segun datos del
Instituto de Planeacion de Jamaica, de los 512 estudiantes que participaron
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en los campamentos, el 82% se ha reinsertado en el sistema educativo. En
este momento, STW esta desarrollando un modelo piloto de entrenamiento
que permitira la insercién laboral de los beneficiarios del PATH dentro de
empresas de diferentes sectores y la medicion de resultados con respecto
a sus niveles de empleo.

Politicas de apoyo al ingreso
durante el desempleo

La funcion de las politicas de apoyo al ingreso de los desem-
pleados es suavizar el consumo y permitir una mejor busque-
da y una buena reinsercion laboral.

El ingreso por trabajo es el activo mas valioso para los pobres y las clases
medias de todo el mundo, y debe protegerse. En América Latina y el Caribe,
el 79% del ingreso de los hogares deriva del trabajo, con variaciones que van
del 64% en Nicaragua al 90% en Paraguay (BID, 2015b).® Es imposible evitar
que haya personas que pierdan su empleo, y como se discute en el capitulo 2,
es uno de los momentos mas traumatizantes en la vida de una persona y una
de las preocupaciones mas importantes de los trabajadores de la region. El
desempleo genera una pérdida de ingreso en el corto plazo, que puede tener
consecuencias en el largo plazo. Para paliar esta pérdida, se debe contar con
politicas orientadas a suavizar el consumo de los trabajadores y sus familias
(Jacobson, Lalonde y Sullivan, 1993; Gruber, 1997), y con instrumentos que
permitan una busqueda de empleo mas efectiva. En el nivel macroeconémico,
proveer apoyo al ingreso de los desempleados es un factor clave para conte-
ner la caida de la demanda durante las crisis (OIT, 2013).

Las indemnizaciones por despido, los seguros de desempleo y los progra-
mas de empleo temporal pueden cumplir un rol importante en la reinsercion
de los trabajadores desempleados. Contar con un ingreso les puede permitir
a los trabajadores dedicar tiempo a la busqueda de un “buen empleo” en vez
de tener que aceptar la primera oferta que surja. Incluso, podria posibilitar la

9 Tan solo una década atras, estos porcentajes eran alin mayores para los quintiles mas pobres de la poblacion. Sin
embargo, con la creacion y ampliacion de cobertura de programas de asistencia social, especialmente de transfe-
rencias condicionadas, este ya no es el caso. Para el promedio de la region, el ingreso laboral representa el 64% del
ingreso total del 20% mas pobre de los hogares.
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participacion del beneficiario en algun programa de capacitacion, ya que el
costo de oportunidad de trabajar esta cubierto por los programas de apoyo
al ingreso. En ese sentido, algunos programas de empleo temporal en la
regiéon han incluido, ademas de una transferencia monetaria, un componen-
te de capacitacion laboral de tal forma que al concluir el impacto de la crisis
la persona tenga mas instrumentos para conseguir un nuevo empleo. Estos
programas actuan como un buen instrumento de suavizacion del consumo,
pero la evidencia existente muestra que no han logrado impactos positivos
en la probabilidad de reempleo de los trabajadores ni en sus salarios de
reempleo. En general, las indemnizaciones por despido, los seguros de des-
empleo y los programas de empleo temporal son mecanismos analizados
y revisados en forma separada, pero un buen disefio de protecciéon ante el
desempleo requiere considerarlos de manera conjunta e integrada (Blan-
chard y Tirole, 2008).

Si bien existen varios instrumentos para proveer un ingreso a los trabaja-
dores ante la pérdida de empleo, en la regién la mayoria de ellos se super-
pone en un grupo pequefo y selecto: trabajadores asalariados formales.
En efecto, en varios paises de ALC, los trabajadores formales cuentan con
un menu de opciones: indemnizaciones por despido, seguro de desempleo
con cuentas individuales de ahorro y sin ellas, entre otras. Para el resto de
los trabajadores no existe ningin mecanismo preestablecido. En periodos
de recesion o bajo crecimiento, algunos paises recurren a programas de
empleo temporal o trabajos publicos, orientados fundamentalmente a traba-
jadores con muy bajas calificaciones o sin ellas. Sigue habiendo un grupo de
trabajadores que queda fuera de todo apoyo econémico ante el desempleo
(el cuadro A4.1 del anexo de este capitulo resume la disponibilidad de ins-
trumentos en cada pais).

Las indemnizaciones por despido

Las indemnizaciones por despido son la forma mas antigua de proteccion
social. En los paises desarrollados fueron introducidas, en la mayoria de
los casos, con anterioridad a la existencia de esquemas de pensiones por
vejez o seguros de desempleo (Holzmann et al., 2011). La indemnizacién
por despido (ID) puede ser: i) obligatoria, por lo general establecida en el
Cddigo de Trabaijo; ii) instituida por medio de los convenios colectivos en el
ambito nacional o por sector; o iii) voluntaria, si las empresas deciden rea-

10 Alternativamente, estos programas pueden afectar de un modo negativo la duracion del desempleo, si los bene-
ficiarios esperan hasta el agotamiento del subsidio para comenzar la busqueda laboral. En la seccion siguiente se
analiza qué dice la evidencia al respecto.
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lizar dichos pagos. La indemnizacion por despido depende de los afios de
servicio y del ultimo salario, y usualmente tiene un periodo de consolidacién
(es decir, se requiere un numero minimo de meses de empleo para la elegi-
bilidad). Lo habitual es que cada ano de servicio sea recompensado en pro-
porcion al salario de la persona; por ejemplo, un salario mensual por cada
afio de servicio. El tipo de financiamiento de la indemnizacién por despido
tiene un impacto importante sobre los incentivos para los empleadores y los
empleados, incluso en su confianza en el instrumento. Hay cuatro grandes
tipos de financiamiento: i) interno y sin ahorro previo, que se paga con los in-
gresos corrientes en el momento de la separacion; ii) interno y con reservas
de la empresa, con la provision parcial o totalmente exenta de impuestos;
i) externo, a través de cuentas individuales en poder de una institucién del
mercado financiero (compafiia de seguros, banco comercial o institucion es-
pecializada); y iv) externo y centralizado, por lo general a cargo del gobierno.
En algunos paises, el Estado proporciona asistencia financiera, en particular
para las operaciones de reestructuracion en gran escala que implican reduc-
cion de personal con despidos masivos.

Las indemnizaciones son un mecanismo util para suavizar el consumo en
periodos de desempleo (Maclsaac y Rama, 2001; Kugler, 2002). Sin em-
bargo, las indemnizaciones no solo buscan suavizar el consumo. También
actian como un mecanismo de proteccion laboral (elevando el costo para la
empresa de despedir un trabajador) o como un mecanismo de manejo del
recurso humano (como manera de retener a trabajadores con habilidades
especificas, mediante un menor salario presente, con la promesa de una
compensacion mayor al final de la relacién laboral) (Holzmann et al., 2011).
Por eso, la bibliografia sugiere analizar las implicancias de las indemniza-
ciones en un contexto mas amplio. En este sentido, se indica que en la
medida en que los Estados van aumentando sus capacidades de gestion
y administracion, los paises podrian plantearse la creacion de seguros de
desempleo y la revision, simultanea, de la legislacion vigente en materia de
indemnizaciones."

Las indemnizaciones por despido son el instrumento mas usado en ALC
para proteger el ingreso de los trabajadores ante la pérdida de empleo. En
la region predominan los regimenes obligatorios, pero solo en tres paises
(Argentina, Chile y Republica Dominicana) responden a acuerdos colectivos
(Holzmann et al., 2011). Ademas, prevalece el método de financiamiento

" En este contexto, el articulo 22 del C168: Convenio sobre el fomento del empleo y la proteccion contra el desem-
pleo (OIT, 1988) contempla revisiones a las indemnizaciones por despido cuando el trabajador esta cubierto por un
seguro de desempleo y viceversa.
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interno y sin ahorro previo, es decir, se paga con los ingresos corrientes en
el momento de la separacion.

Financiar indemnizaciones a partir del flujo corriente de caja puede ser un
desafio para los empleadores mas pequefos, incluso en buenos tiempos, y
una amenaza de falta de pago para los trabajadores en caso de insolven-
cia para empresas de cualquier tamafo. En los paises con marcos legales
débiles, el incumplimiento de los empleadores, aun aquellos que son sol-
ventes, suele ser frecuente, lo cual convierte en irrelevantes los potenciales
beneficios generosos. Para hacer frente a los riesgos de insolvencia y de
liquidez, unicamente Colombia y Chile han establecido fondos especiales de
garantias (Holzmann et al., 2011).

En la practica, muchos trabajadores, que en principio califican, no reciben
la indemnizacion, hecho que reduce su efectividad como instrumento de
proteccion al ingreso durante el desempleo. A pesar de que los beneficios
son obligatorios, muchos trabajadores no los obtienen. En Argentina, solo
el 32,4% de los trabajadores con derecho a indemnizacién la reciben (Gon-
zalez-Rozada, Ronconi y Ruffo, 2011). En México, apenas el 20% de los
trabajadores cobra el pago en forma inmediata, mientras que un 39% no
percibe nada. Ademas, hay un elevado costo legal para conseguir el pago:
un 30% de la indemnizacidn termina dedicada a costos legales. El valor
esperado de las indemnizaciones es, en promedio, el 35% de lo que dice
la ley (de Buen, Bosch y Kaplan, 2012). En Peru, solo el 50% de los traba-
jadores elegibles recibe la indemnizacién en caso de despido (Maclsaac y
Rama, 2000).

Los beneficios por desempleo

Hay al menos tres tipos de beneficios por desempleo: las cuentas individuales
de ahorro para el desempleo, el seguro de desempleo y la asistencia social
para el desempleo o subsidio al desempleo. Estos instrumentos difieren, fun-
damentalmente, en su fuente de financiamiento y los criterios de elegibilidad.

Las cuentas individuales de ahorro para el desempleo

Las cuentas individuales de ahorro para el desempleo (UISA, por sus siglas
en inglés) son un mecanismo por el cual el empleador y el empleado con-
tribuyen a una cuenta especifica, en la que el fondo acumulado pertenece
al empleado, para ser usado en periodos de desempleo, en general, sin
distincion acerca de si la separacion fue voluntaria o involuntaria. Existen
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varios tipos de programas de UISA, entre los que se pueden mencionar: i) el
puro, en el que los retiros estan estrictamente limitados al saldo de la UISA
y es idéntico a un programa de indemnizacion por despido prefinanciado; ii)
el UISA con opcion a endeudamiento, en el que, dentro de limites predeter-
minados, las personas pueden pedir dinero prestado mas alla de sus saldos
ahorrados en la cuenta UISA; vy iii) el Fondo UISA con pilar solidario, en el
que, tras el agotamiento de sus ahorros, las personas pueden recibir los
pagos del Fondo de Solidaridad (para una descripcion del sistema chileno
introducido en 2002 y reformado en 2009 véase Huneeus, Leiva y Micco,
2012). Los dos ultimos programas combinan autoseguro con seguro publico.

Algunos paises de la region han creado UISA. La fecha de introduccién de
estos instrumentos en la regién es variada: comenzo en los afos setenta en
Argentina y Panama (en el primer caso solo aplica a trabajadores de la cons-
truccion), siguié en los afios noventa en Brasil, Colombia, Peru y Venezuela,
y a comienzos del siglo XXl las cuentas llegaron a Chile y Ecuador (Ferrer y
Riddell, 2011). El funcionamiento general de las UISA es sencillo y transpa-
rente. Los empleadores depositan regularmente una fraccion fijada por ley
de los ingresos de cada trabajador en una cuenta de ahorro individual. En
Chile también se les exige a los trabajadores hacer contribuciones regulares
a sus cuentas. Luego de la separacién —en la mayoria de los paises no se
toma en cuenta la razén de la separacion— los trabajadores pueden hacer
los retiros de sus cuentas de ahorro que estimen convenientes (algunos pro-
gramas permiten el acceso a las cuentas antes de la separacidn por razones
de salud, educacion o vivienda). En Brasil, los trabajadores pueden acceder
a sus cuentas solo en el caso de separacién involuntaria, y los empleadores
estan obligados a hacer un pago adicional del 40% del saldo de la cuenta a
la persona. En todos los paises, los saldos positivos se suman a las pensio-
nes por vejez.

Los seguros de desempleo

Los seguros de desempleo (SD), en cambio, tienen un componente de se-
guro: empleado y empleador contribuyen a un fondo general y, segun cier-
tos criterios de elegibilidad (entre los que se destaca un minimo de contri-
buciones en un periodo previo al desempleo), el empleado tiene derecho
a un beneficio definido por un lapso determinado. Los beneficios no estan
directamente vinculados con los aportes; en este sentido, un SD es un ins-
trumento de beneficio definido mientras que las UISA son un mecanismo de
contribucion definida. Ambos son contributivos, y en los paises de la regién
estan sujetos a la condicion de empleo formal.
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Hay varias diferencias entre un seguro de desempleo y la indemnizacion por
despido:

i) En primer lugar, mientras que el seguro de desempleo tiende a ser
administrado por el sector publico, la indemnizacién por despido es una
transferencia gestionada desde el ambito privado, pero por mandato pu-
blico. Hay muy pocos registros de si esta operacion se lleva a cabo vy, por
lo tanto, es muy dificil estimar su cobertura.

i) En segundo lugar, mientras que la mayoria de las formas de seguro
de desempleo se inclinan por ser prefinanciadas con una combinacién
de empresas, trabajadores y contribuciones de los gobiernos, las indem-
nizaciones por despido no lo son. Esto implica que muchas veces si las
indemnizaciones deben ser canceladas en momentos dificiles para las
empresas, estas no cumplen con los pagos y dejan a la Justicia resolver
la situacion.

i) En caso de desempleo, el seguro de desempleo suele ser pagado en
forma mensual durante un periodo determinado, mientras que las indem-
nizaciones se efectivizan en un pago.

Algunos paises de América Latina y el Caribe cuentan con un seguro de
desempleo tradicional para amortiguar la pérdida de ingresos en caso de
desempleo. Estos esquemas estan presentes en las economias de la re-
gién con ingresos mas altos, como Argentina, Bahamas, Barbados, Brasil,
Chile y Uruguay, pero también en Colombia y Venezuela. Con la excepcion
de Chile, estos programas se ejecutan por separado de las UISA o de las
indemnizaciones, lo que implica que en algunos paises, como Brasil, los
trabajadores en paro involuntario pueden recibir beneficios de tres sistemas
distintos. Las contribuciones varian, pero oscilan alrededor del 1,5% de la
noémina, por ejemplo en Argentina, donde dicho monto solo lo pagan los em-
pleadores; en Barbados, donde empleadores y empleados contribuyen con
la misma suma, o en Chile, donde ademas de las contribuciones a las UISA,
los empleadores cotizan un 0,8% para un esquema de SD llamado fondo de
solidaridad.

En comparacién con la mayoria de los paises de la OCDE, los beneficios
de las UISA en América Latina y el Caribe tienden a ser de corta duracioén.
En la region, estos programas cubren desde un maximo de 13 semanas en
Bahamas hasta un maximo de 12 meses en Argentina (cuando el trabajador
cotizé por mas de 36 meses), y la duracion maxima mas frecuente se extien-
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Cuadro 4.2 Contribuciones minimas para
ser elegible para el seguro de desempleo

Argentina 1. La contribucion minima es de seis meses durante los tres aflos anteriores al
desempleo; 90 dias de cotizacion en los 12 meses previos al desempleo para
trabajadores temporales. La ley permite una duracion mayor de los beneficios
para desempleados con una densidad de cotizacion mas alta.

Bahamas 1. Completar un total de, al menos, 52 semanas de contribuciones pagas.
2. Tener 13 semanas de contribuciones acreditadas o pagas en las 26
semanas anteriores al inicio del desempleo.

3. Tener siete semanas de contribuciones acreditadas o pagas en las 13
semanas anteriores al inicio del desempleo.

Barbados 1. Completar un total de al menos 52 semanas de contribucion.
2. Tener al menos siete semanas de contribuciones pagas o acreditadas en el
penultimo trimestre anterior al inicio del desempleo.
3. Tener al menos 20 semanas de contribuciones pagas o acreditadas en los
tres trimestres consecutivos que terminan en el penultimo trimestre anterior
al inicio del desempleo.

Brasil 1. Haber trabajado al menos seis de los ultimos 36 meses.

Chile 1. Tener 12 cotizaciones registradas en el Fondo de Cesantia Solidario (FCS)
en los 24 meses anteriores al despido.
2. De esas cotizaciones, las tres ultimas deben ser continuas y con un mismo
empleador.
3. Presentarse mensualmente a la Oficina Municipal de Intermediacion Laboral
(OMIL), mientras se reciba el beneficio.

Colombia 1. Estar registrado en las Cajas de Compensacion Familiar en los tres
afos anteriores al inicio del desempleo (al menos 24 meses para
trabajadores por cuenta propia) y haber aportado durante 12 meses,
continuos o discontinuos.

Ecuador 1. Completar al menos 24 meses de contribucion.
2. Completar un minimo de dos meses de desempleo.

Uruguay 1. Completar al menos seis meses de trabajo en los 12 meses anteriores al
desempleo.
2. Los trabajadores que hayan pagado de manera discontinua deben ha-
ber trabajado por lo menos seis meses y ganado al menos 15.588 pesos
uruguayos en los seis meses anteriores al desempleo.

Venezuela 1. Completar al menos 12 meses de contribuciones en los 24 meses anteriores
al desempleo.

Fuente: Social Security Administration (2013) y AFC Chile (2015).
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de a 6 meses (Barbados, Colombia y Uruguay). En Argentina y Uruguay, los
trabajadores mayores de 45 y 50 afios, respectivamente, pueden obtener
beneficios por periodos mas largos, segun hayan realizado las contribucio-
nes suficientes antes del periodo de desempleo.

La densidad de contribucidon minima para ser elegible de cobrar SD varia de
pais en pais, pero en todos los casos los SD incorporan, desde el disefio, la si-
tuacion observada en la realidad: alta rotacion, con periodos cortos de empleo
formal (véase el capitulo 2). Por ejemplo, Argentina y Brasil exigen seis meses
de contribuciones en los ultimos 36 meses, mientras que Uruguay demanda
12 contribuciones en los uUltimos 24 meses (véase el cuadro 4.2).

La realidad de la region muestra que, durante el paso por el desempleo,
muy pocos trabajadores tienen acceso al seguro de desempleo. Como se
describe en el capitulo 2, muchos de los nuevos desempleados (alrededor
de las dos terceras partes) vienen de trabajos informales y, por eso, no tie-
nen derecho a indemnizaciones por despido ni a seguros de desempleo, si
estos existieran en su pais. Incluso alli donde hay seguros de desempleo,
la cobertura es muy baja (véase el grafico 4.3). En Brasil, el pais con mayor
cobertura en la region, apenas el 13% de los desempleados esta recibiendo
un seguro de desempleo comparado con el 26% en Estados Unidos o el
40% en Canada. Hay quienes argumentan que los trabajos informales cum-
plen un rol de “seguro de desempleo informal”, ya que la region presenta
una relaciéon negativa entre tasas de desempleo e informalidad; esto puede
ser asi en el nivel estatico, pero en el nivel dinamico no parece ser [o mismo
(véase el recuadro 4.6).

En la region, el seguro de desempleo cumple con uno de sus objetivos mas
importantes: suavizar el consumo de los trabajadores que pierden su empleo.
Pero puede tener efectos negativos sobre la duracion del desempleo, la pro-
babilidad de quedar desempleado y el salario de reempleo. Una serie de es-
tudios financiados por el Banco Interamericano de Desarrollo analizd estos
aspectos para Argentina (Gonzalez-Rozada, Ronconi y Ruffo, 2011), Chile
(Huneeus, Leiva y Micco, 2012), Colombia (Medina, Nufez y Tamayo, 2013) y
Uruguay (Amarante, Arim y Dean, 2013). Asimismo, Gerard y Gonzaga (2013)
realizaron una investigacion muy similar para Brasil. En resumen, se observa
que los instrumentos de sostenimiento del ingreso durante el desempleo con-
siguen resultados positivos en suavizar el consumo, pero no logran mejorar
las condiciones de reempleo. Asimismo, el disefio de estos instrumentos (du-
racion, modo de pago, etc.) pueden tener efectos no deseados en la duracién
del desempleo y la probabilidad de obtener empleo formal.
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Grafico 4.3 Porcentaje de trabajadores que reciben seguro de desempleo
con respecto al total de desempleados, paises seleccionados, 2013
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Fuente: Elaboracion propia en base a encuestas de hogares y OIT (2015b).

Recuadro 4.6. Sobre la informalidad como
seguro de desempleo

Muchas veces se argumenta que la informalidad actia como proteccion al
desempleo, pero esto no es necesariamente asi. Si se comparan las tasas
de desempleo y de informalidad en los paises de la regién se observa una
clara relacion negativa entre estas dos tasas (véase el grafico 4.6.1). Paises
como Chile, Costa Rica y Uruguay exhiben tasas de informalidad que se
ubican por debajo del 20%, pero muestran tasas de desempleo que, desde
un punto de vista relativo, son superiores al promedio regional (un 7%),
mientras que paises como Bolivia, Honduras y Paraguay tienen tasas de
informalidad que exceden el 60% con tasas de desempleo mas bajas que
las del promedio regional. Este hecho apoyaria la idea de que el empleo in-
formal funciona como “seguro de desempleo”. El ingreso laboral es un com-
ponente importante del ingreso familiar en ALC (el 79%). Ante la pérdida de
trabajo, las restricciones de liquidez y la ausencia de politicas de proteccion
al desempleo, el trabajador se ve obligado a aceptar un trabajo informal.
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Grafico 4.6.1 Desempleo frente a informalidad
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Fuente: BID (2015b).

Grafico 4.6.2 Transiciones desde y hacia el desempleo y la informalidad
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de panel.

Notas: D = desempleo, | = empleo informal, F = empleo formal. Transiciones: Argentina, semestral; Para-
guay, trimestral; Peru, anual. Para obtener informacion sobre la construccion de los datos longitudinales,
véase el cuadro A.1 en el apéndice de datos.
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Sin embargo, esta es una foto que no cuenta toda la historia. En los pai-
ses donde existen datos de panel, es decir, datos que siguen a las mismas
personas en varios momentos, la pelicula que cuentan estos datos es muy
diferente. Por un lado, un trabajador informal tiene doble probabilidad de
quedar desempleado respecto de un trabajador formal. Esto es lo que se
observa, por ejemplo, para el caso de Argentina (2,3 veces), Paraguay (2
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veces) y Peru (1,9 veces). Por otro lado, es mas factible que las personas
desempleadas que buscan empleo consigan un trabajo informal que uno for-
mal: Argentina (2,6 veces), Paraguay (9 veces), y Peru (3,2 veces) (véase el
grafico 4.6.2).

Bosch y Maloney (2008) van un paso mas alla al estudiar los flujos entre des-
empleo e informalidad a lo largo del ciclo econémico. Utilizando extensas se-
ries de datos de panel de Brasil y México, llegan a tres hechos estilizados. En
primer lugar, la tasa de desempleo es anticiclica porque las separaciones de
los trabajadores informales aumentan en las recesiones. En segundo lugar, la
proporcion de empleo formal es anticiclico, debido a la dificultad de encontrar
empleos formales tras periodos de inactividad, desempleo y otros trabajos in-
formales durante las recesiones mas que como consecuencia del incremento
de la separacion de los empleos formales. En tercer lugar, los flujos de la for-
malidad a la informalidad no son contraciclicos, sino, en todo caso, prociclicos.
El grafico 4.6.3 muestra las transiciones hacia la informalidad y el ciclo econo-
mico en México para el periodo 1987-2009. Se observa que las transiciones
desde el empleo informal hacia el desempleo son mayores que las transiciones
entre empleo formal y desempleo en todo momento, pero la diferencia se agu-
diza en los periodos de recesion (marcados con zonas grises).

Grafico 4.6.3 Transiciones hacia la informalidad
y el ciclo econémico en México, 1987-2009 (en porcentaje)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Bosch y Maloney (2008).

Notas: Las zonas grises muestran los periodos de recesion oficial en México. F = asalariado formal,
| = asalariado informal, S = trabajador por cuenta propia, D = desempleado. Las lineas muestran las
transiciones de F, | y S hacia D.
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Tanto un aumento en el nivel del beneficio (mayor tasa de reemplazo) como
una extensiéon en la duracién del beneficio incrementan la persistencia del
desempleo. Ese es el resultado que encontraron Gonzalez-Rozada, Ronco-
ni y Ruffo (2011) para el caso de Argentina al analizar la reforma del seguro
de desempleo de 2006, que subié el monto del beneficio para todos los tra-
bajadores (permanentes y temporarios, véase el grafico 4.4.a) y extendio la
duracion del beneficio para trabajadores de 45 afios y mas. Un efecto similar
hallaron Amarante, Arim y Dean (2013) en Uruguay al examinar la reforma
de 2009, que amplié la duracién del beneficio para trabajadores de 50 afios
y mas (con un aumento de cuatro semanas, véase el grafico 4.4.b). En el
caso de Chile, la reforma de 2009 incremento el nivel de beneficio real y
relajo los requisitos para acceder al fondo solidario (que actia como seguro
de desempleo propiamente dicho). Huneeus, Leiva y Micco (2012) también
describen una mayor duracion del desempleo entre los que eligen utilizar el
fondo solidario (véase el gréfico 4.4.c).

Sin embargo, esta mayor duracion del desempleo no se traduce en una
busqueda conducente a un mejor empleo. Huneeus, Leiva y Micco (2012) no
encuentran evidencia respecto de que el mayor beneficio se convierta en un
mejor empleo, medido como mayor salario de reempleo.'? Amarante, Arim y
Dean (2013) hallan que el salario de reempleo no mejor6 con la extension
del beneficio a mayores de 50 afos. Y, en términos generales, la pérdida de
empleo tiene un impacto en el salario que puede perdurar en el tiempo y que
el seguro de desempleo no logra eliminar (véase el recuadro 4.7).

En cambio, un esquema de pagos decreciente (frente a un esquema cons-
tante) puede tener un efecto positivo sobre la duracion del desempleo, sin
afectar el salario de reempleo. Con la reforma de 2009, Uruguay pasoé de
un esquema de pago del 50% del salario previo al despido, constante por
seis meses, a un esquema decreciente que comienza en el 66% y termina
en el 44%, sin cambiar el monto total que se percibe en los seis meses de
beneficio. Amarante, Arim y Dean (2013) encuentran una reduccién peque-
Aa (de una semana aproximadamente) pero significativa en la duracién del
desempleo, que, ademas, no empeora la calidad del reempleo, medido en
términos de salarios.

2 En Chile, antes de la reforma (véase el grafico 4.4.c), las tasas de riesgo eran similares para los dos grupos de trabajado-
res: aquellos que tenian seguro con cuenta individual (UIIA) y aquellos que tenian seguro con cuenta individual y cumplian
con la densidad de contribucién minima para acceder al seguro con Fondo Solidario luego de la reforma (quienes presenta-
ban tasas ligeramente més altas). Luego de la reforma se observa que aquellos desempleados que tenian derecho al Fondo
Solidario y no lo usaban presentaban tasas mas altas durante los primeros meses de desempleo que los que si lo usaban.
Sin embargo, cuando los beneficios del seguro de desempleo terminan, todos los grupos son similares.
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Grafico 4.4 El diseiio del seguro de desempleo
afecta la duracién del desempleo
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Chile: El aumento en la duracion de los beneficios del desempleo
incrementa el tiempo que los beneficiarios permanecen desempleados
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A. Fuente: Gonzélez-Rozada, Ronconi y Ruffo (2011).

B. Fuente: Amarante, Arim y Dean (2013).

C. Fuente: Huneeus, Leiva y Micco (2012).
Notas: UlIA = Seguro de Desempleo con Cuenta Individual; UISF = seguro que combina aseguramiento social
con el establecimiento de un Fondo Comun/Solidario; UISFd = individuos que tienen derecho al Fondo Solidario
pero no lo utilizan; UIIA+Dfs2 = individuos que tienen la densidad de contribucion requerida para tener acceso
a UISF.
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Un aumento en el monto del beneficio no es equivalente a un incremento
en la duracién del beneficio. Aunque ambos cambios extienden la duracion
del desempleo sin mejorar la calidad del reempleo, si se los considera en
conjunto se observa que puede ser mejor ofrecer un beneficio mayor en un

Recuadro 4.7. La pérdida de salario y el
seguro de desempleo: el caso de Uruguay

Estéa claro que perder el trabajo implica perder el salario que alli se percibia,
pero la evidencia muestra que esa pérdida puede ser significativa y persis-
tente en el tiempo. Existen varias razones que explican este problema (Fa-
llick, 1996; Kletzer, 1998; entre otros) y evidencias que las validan (Carneiro
y Portugal, 2006; Appelqvist, 2007; Kaplan, Martinez, y Robertson, 2005a;
Galiani y Sturzenegger, 2008). Una de las razones deriva de la teoria del ca-
pital humano, ya que junto con su trabajo el trabajador pierde la experiencia
especifica asociada a ese empleador y al sector econémico donde estaba
empleado. Asimismo, los trabajadores con mas afos de experiencia en un
empleo pueden sufrir pérdidas mayores, porque tienen mas conocimientos
especificos sobre el puesto de trabajo y posiblemente hayan recibido aumen-
tos salariales asociados con ese conocimiento. Otra explicacion esta dada
por los modelos de busqueda de empleo y emparejamiento con una vacante,
que indican que un trabajador puede sufrir una pérdida salarial si termina
aceptando un trabajo de menor calidad al anterior, donde la calidad se mide
por la relacion entre las caracteristicas del postulante y el perfil de la vacante.

Grafico 4.7.1 Evolucion de la diferencia de ingresos
entre desempleados y no desempleados, con seguro
de desempleo y sin él, en Uruguay
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Fuente: Amarante, Arim y Dean (2014).
Nota: SD = Seguro de desempleo.
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Nueva evidencia para Uruguay muestra que las pérdidas de ingreso asocia-
das al desempleo son persistentes en el tiempo, y son mayores para aquellos
que cambian de industria. Sin embargo, aquellos que tienen acceso al seguro
de desempleo se ven menos afectados por este fendmeno. Amarante, Arim
y Dean (2011) utilizan datos administrativos del Banco de Previsién Social de
Uruguay y técnicas de evaluacion basadas en Jacobson, Lalonde y Sullivan
(1993) para analizar la pérdida de salarios asociada con la pérdida de em-
pleo formal para trabajadores con mas de tres afios en el mismo puesto de
trabajo durante un periodo de 13 afios (1997-2010). Los autores comparan el
salario de trabajadores que se quedaron sin su empleo en un momento dado
(trabajadores “desplazados”) con el de trabajadores que permanecieron en
el mismo trabajo durante todo el periodo (no desplazados). Si bien en esa
muestra los trabajadores desplazados tenian un salario mayor al del grupo
de no desplazados, luego de quedarse sin empleo los trabajadores afecta-
dos nunca alcanzan el mismo nivel de ingreso de los que permanecieron
empleados, incluso luego de 20 periodos. Un periodo después de la pérdida
de empleo, la reduccioén en el salario de los desplazados representa el 39%
del salario de los que permanecieron empleados. Pero para aquellos que
pudieron acceder al seguro de desempleo esa pérdida se reduce al 13,5%.
El grafico muestra la evolucion de los salarios para trabajadores desplazados
con acceso al seguro de desempleo y sin acceso a él con relacion al grupo
que no perdio su empleo.

Fuente: Amarante, Arim y Dean (2014).

periodo mas corto. Gonzalez-Rozada, Ronconi y Ruffo (2011) determinan
que, en Argentina, aumentar los beneficios en un 10% genera una reduccion
menor en la tasa de reempleo que una extension de un mes en la duracion
del beneficio, cambios que serian equivalentes en términos de costos para
el gobierno.

Un seguro de desempleo puede generar riesgo moral, si el trabajador des-
cuida su trabajo contemplando que en caso de despido tendra acceso al
seguro de desempleo. Por ejemplo, es posible que el seguro de desempleo
esté aumentando la rotacion laboral, un hecho que podria estar sucediendo
en Brasil en estos momentos (véase el recuadro 4.8).
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Los efectos analizados en los parrafos anteriores pueden ser el resultado del
riesgo moral y la seleccién adversa tipicos de los seguros. Al mejorar su si-
tuacion, el desempleado reduce el nivel de esfuerzo en la busqueda laboral,
lo que deriva en una mayor duracion del desempleo y en un nuevo empleo
sin mejoras en los salarios (Lalive, van Ours y Zweimdller, 2006; Caliendo,
Tatsiramos y Uhlendorff, 2009; Filges et al., 2013, entre otros, para los pai-
ses desarrollados). Esto es lo que muestran los casos de Argentina, Chile y
Uruguay (Amarante, Arim y Dean, 2011; Gonzalez Rozada, Ronconi y Ruffo,
2011; Huneeus, Leiva y Micco, 2012). A su vez, el caso de Chile permite ana-
lizar la hipétesis de la seleccion adversa, en el marco de la reforma de 2009,
que flexibilizd el acceso al fondo solidario. Huneeus, Leiva y Micco (2012)
examinan tres escenarios: los que tienen derecho a usar el fondo solidario y
lo usan, los que tienen derecho a usarlo pero eligen no hacerlo (y usan solo

Recuadro 4.8. El sistema de proteccion al
desempleado en Brasil y su impacto en el
mercado laboral

Gerard y Gonzaga (2013) investigaron el impacto del sistema de proteccion al
desempleado en Brasil en la duracion del empleo. El siguiente grafico mues-
tra el porcentaje de empleados que se separan de una empresa, segun la
antigiedad del trabajador. Los resultados reflejan que las decisiones labo-
rales responden a los incentivos generados por el sistema de proteccion al
desempleado: mayores requisitos para un despido a partir de los tres meses
generan mas separaciones laborales antes de ese lapso.

Por otra parte, un trabajador tiene el derecho a cobrar el seguro de desem-
pleo después de seis meses en el trabajo. El grafico también muestra que,
justo después de que los trabajadores cumplen con la condicién de elegibi-
lidad para el seguro de desempleo, hay un aumento en la tasa de rotacion.
Es decir, la posibilidad de cobrar el seguro de desempleo parece incentivar
la rotacion laboral.

Finalmente, a partir de que el trabajador cumple un afio de antigliedad, el
despido requiere de una firma del Ministerio de Trabajo o del sindicato. Se
ve con claridad que la tasa de separacion es mucho mas alta en los meses
previos a que el trabajador cumpla un afo de antigiedad que en los meses
posteriores.
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Grafico 4.8.1 Empleados que se separan de una empresa,
segtin antigiiedad del trabajador (en porcentaje)
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Fuente: Gerard y Gonzaga (2013).

La leccion importante para las politicas publicas es que las empresas y
los trabajadores responderan a los incentivos generados por el disefio del
sistema de proteccion al desempleado. Un intento por proteger los empleos
con mayor antigiedad, por ejemplo, podria incentivar a que los empleos
no duren el tiempo suficiente para que se active la medida de proteccion.
En este sentido, es posible que algunas medidas de proteccién puedan ser
contraproducentes.
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el componente de cuentas individuales) y los que solo tienen derecho a las
cuentas individuales. Los autores encuentran que esta reforma aumento la
duracion del desempleo para los que tienen acceso y usan el fondo solidario
y la redujo para quienes eligen no usarlo, aun teniendo acceso. La falta de
vinculacion con politicas activas puede explicar los efectos no deseados ob-
servados en la regidén, como riesgo moral y seleccion adversa. Los sistemas
integrados que ofrezcan apoyo al ingreso en periodos de desempleo, pero
vinculados con politicas activas de empleo, pueden tener éxito en incremen-
tar los incentivos a esforzarse mas en la busqueda de un préximo empleo.

La asistencia social por desempleo o subsidio al desempleo

Por ultimo, la asistencia social por desempleo, o subsidio al desempleo, sue-
le ser no contributiva y busca reducir el riesgo de pobreza de las personas
desempleadas. En algunos paises es la alternativa no contributiva al seguro
de desempleo, pero en otros también se articula con el sistema contributivo,
permitiendo el acceso al beneficio a personas que agotaron el uso del segu-
ro de desempleo y permanecen sin trabajo. Este es el caso en varios paises
de la OCDE (Ozkan, 2014; Immervoll, 2009) y en algunos de la regién, como
Argentina (véase el recuadro 4.9).

Los programas de empleo temporal

Los instrumentos descritos anteriormente, que proveen ingreso a los traba-
jadores ante la pérdida del empleo, estan al alcance, en el mejor de los ca-
sos, de los trabajadores asalariados formales. Los trabajadores asalariados
informales o por cuenta propia carecen de instrumentos de proteccion frente
al desempleo u otros riesgos laborales. En este contexto, una respuesta
de politica comun en América Latina y el Caribe ante situaciones de alto
desempleo ha sido la creacion de programas de empleo temporal (PET) o
trabajos publicos (esto ha sido asi no solo en la region, sino también en pai-
ses de Asia y Europa Oriental). Algunos ejemplos de PET en la region son
el Programa de Empleo Temporal de Chile y el Plan Nacional de Empleo de
Emergencia (PLANE) en Bolivia. Existen otras experiencias en Argentina,
Colombia y México. En la crisis mas reciente, debido a los efectos regionales
limitados, Peru y México, sobre todo, hicieron uso de PET como herramien-
tas para suavizar el consumo de los trabajadores y sus familias.

Los PET suelen ir dirigidos a trabajadores informales para los cuales es muy

dificil documentar o probar la condicion de desempleo. Por lo tanto, este
tipo de programas no tiene criterios de elegibilidad estrictos y, en general,
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Recuadro 4.9. El Seguro de Capacitacion
y Empleo en Argentina

El Seguro de Capacitacion y Empleo (ScyE) es un esquema integrado de
prestaciones por desempleo, no contributivo, para apoyar a diferentes publi-
cos en la busqueda activa de un empleo a través de la actualizacion de sus
competencias laborales y de su insercion en empleos de calidad. El ScyE
esta orientado a grupos de personas mayores de 18 afos desocupadas, en
busqueda activa de empleo y que no perciben otras asignaciones y/o sub-
sidios. En el caso de ser menor de 25 afos, el postulante debe tener sus
estudios secundarios terminados. Ademas, las personas de 40 afios 0 mas
que finalizan con la percepcion de la totalidad de las cuotas del seguro de
desempleo (contributivo) y contindan desempleadas pueden solicitar su ad-
hesion al ScyE.

El ScyE ofrece una asignacién monetaria mensual no remunerativa durante
dos afios: de Arg$ 225 durante los primeros 18 meses y de Arg$ 200 duran-
te los ultimos seis meses. Esta suma puede ser complementada con otras
prestaciones, como un premio por terminalidad educativa (Arg$ 600) o de
formacion profesional (Arg$ 900); un incentivo de empleo (publico o privado,
de Arg$ 2.700) o al entrenamiento en la empresa (de Arg$ 2.000 mensuales),
y capital semilla por hasta Arg$ 15.000 a los que presenten un proyecto de
negocio.

Para mantener las prestaciones, los participantes deben: i) concurrir como
minimo dos veces por mes a la Oficina de Empleo Municipal para informar
de los avances en su busqueda de trabajo y actualizar su historia laboral; ii)
participar de la mayor cantidad de actividades posibles; y iii) aceptar las ofer-
tas de trabajo adecuadas que les propongan desde las oficinas de empleo.

Fuente: Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de Argentina.
Nota: El tipo de cambio es de Arg$1 = US$0,11(Banco de la Nacion Argentina).
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se basa en la “autofocalizacion” mediante el ofrecimiento de una transferen-
cia inferior al salario minimo (por ejemplo, el programa Construyendo Peru
pagaba dos tercios del salario minimo). De este modo, el programa induce
a los beneficiarios a la salida voluntaria ante el surgimiento de una oportuni-
dad de empleo mas “regular”.

En la mayoria de los casos, los programas de empleo temporal se utili-
zan para garantizar un ingreso minimo a los trabajadores desempleados
pobres y no calificados, por periodos cortos de tres a seis meses, y estan
condicionados a que la persona realice un aporte en términos de trabajo
mientras dure la prestacion. En general, los beneficiarios trabajan en pro-
yectos intensivos en mano de obra, como reparaciones y mantenimiento de
carreteras, edificios y espacios publicos. Los PET buscan conservar bajos
los costos administrativos, para maximizar el porcentaje por peso invertido
que llega a los beneficiarios. La naturaleza de los proyectos muchas veces
requiere la participacion de gobiernos locales y actores sociales.

Los PET son efectivos para amortiguar la caida del ingreso de sus beneficia-
rios (es decir, para suavizar el consumo). La evidencia indica que estos pro-
gramas son efectivos para sostener el ingreso. Tales son los casos del Plan
Trabajar en Argentina (Gasparini, Haimovich y Olivieri, 2009) y del programa
PLANE en Bolivia (Hernani-Limarino, Villegas y Yafiez, 2011). Sin embargo,
no muestran logros en incrementar la empleabilidad de los trabajadores al fi-
nalizar la intervencién. Incluso se han documentado efectos negativos asocia-
dos al estigma de patrticipar en estos programas, por lo cual los PET funcionan
mejor cComo mecanismos para suavizar el consumo que como mecanismos
de insercion laboral (Kluve, 2006; Gasparini, Haimovich y Olivieri, 2009; del
Ninno, Subbarao y Milazzo, 2009; Hernani-Limarino, Villegas y Yafez, 2011).

Aunque la idea de los PET es amortiguar la caida del ingreso en épocas de
crisis, el tiempo de disefio e implementacion puede hacer que el programa
llegue tarde, cuando la crisis econémica que lo origin6 ya ha sido superada
(por ejemplo, A Trabajar Urbano, de Peru). La falta de mecanismos preesta-
blecidos para su ejecucién puede llevar a gastos administrativos elevados (en
Construyendo Peru alcanzaron el 20% del costo total). Ademas, a pesar de
su naturaleza temporal, algunos programas se convierten en permanentes.

Los PET pueden generar incentivos a la informalidad. Si el programa no
requiere un minimo de horas trabajadas (con la fiscalizaciéon necesaria para
verificar su cumplimiento) introduce la posibilidad de cobrar una prestacion
econdmica para desempleados y trabajar “a escondidas” en el sector infor-
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mal, como ocurrio con el programa Trabajar en Argentina (Gasparini, Haimo-
vich y Olivieri, 2009).

Por ultimo, a pesar de que en algunos casos los programas incluyen compo-
nentes de capacitacion, no hay evidencia de que mejoren el capital humano ni
la trayectoria laboral. Hernani-Limarino, Villegas y Yarnez (2011), por ejemplo,
encuentran que, en Bolivia, el PLANE no tuvo impactos de mediano y largo
plazo en las trayectorias laborales de los beneficiarios. No mejoré la probabi-
lidad de conseguir trabajo ni el nivel del salario obtenido.

Regulaciones a la contratacion
y al despido en el sector formal

Las regulaciones laborales buscan mejorar las condiciones
laborales de los trabajadores y protegerlos ante riesgos de
pobreza en la vejez, enfermedad o desempleo, entre otros. A
veces, pueden reducir los incentivos a la contratacion formal.
Para cumplir su funcion, estas medidas deben acompaiarse
con la fiscalizacion adecuada.

Los paises de la region se caracterizan por tener leyes laborales ambiciosas
en cuanto a su objetivo de proteger al trabajador. América Latina y el Caribe
inicioé la regulacion del mercado laboral de manera temprana entre 1930 y
1940. Este proceso fue motivado por la necesidad de proteger el bienestar
del trabajador frente a las fluctuaciones ciclicas y a un excesivo poder de los
empleadores, y para asegurar de alguna forma a los trabajadores ante la
pérdida del empleo o la inseguridad en los ingresos. Entre 1980 y 1990, las
reformas en materia laboral se enfocaron en incrementar la proteccion de los
trabajadores (beneficios y garantias).

Por esta razoén, el costo de contratar formalmente a un trabajador es mayor
en los paises de ALC que en los de la OCDE. Tomando como referencia el
salario minimo legal, el costo laboral anual que surge de sumar el salario
minimo (que incluye la contribucién a la seguridad social del empleado) y
el costo de seguridad social pagado por el empleador representa un tercio
del PIB por trabajador en ALC frente a un quinto del PIB en los paises de la
OCDE. Asimismo, ALC presenta una mayor dispersion, ya que este porcen-
taje oscila entre el 9% en México y el 76% en Honduras, contra un minimo
del 13% en Luxemburgo y un maximo del 29% en Francia (véase el grafico
4.5).
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Grafico 4.5 Costos salariales y de seguridad social
en ALC y OCDE (como porcentaje del PIB por trabajador)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de legislacion de cada pais a diciembre 2013 y OCDE (2015).
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En algunos casos, el costo salarial y el no salarial superan la productividad
laboral. Como se observa en el capitulo 2 (grafico 2.7), existe una clara
relacion negativa entre formalidad y costos laborales altos respecto de la
productividad. Es el caso de paises como Chile, Costa Rica y Uruguay, que
tienen tasas de formalidad mayores al 70% y costos laborales equivalen-
tes a menos del 35% del PIB por trabajador. Los altos costos laborales, en
conjuncién con una escasa capacidad de fiscalizacion por parte del Estado,
fomentan la contratacion informal, con salarios por debajo del salario minimo
legal (véase el recuadro 4.10).

Las regulaciones laborales relacionadas con dar apoyo a padres y a madres en
distintos momentos de la vida de sus hijos permiten una mayor entrada en el
mercado formal de las personas que deciden tener hijos, lo cual favorece una
extension de la duracion en el empleo y evita los despidos injustificados. En
general, estas medidas son vistas como regulaciones positivas para el alcan-
ce de tales objetivos. Los dias de licencia por maternidad remunerados son la
medida mas ampliamente adoptada en la region para proteger a las mujeres
durante el embarazo y los primeros dias de vida de sus hijos. Como se sefiala
en el capitulo 1, aumentar la participacion laboral femenina es importante para
reducir las brechas de género existentes y, en general, para el desarrollo y el
crecimiento de los paises (Tsani et al., 2013; Naciones Unidas, 2014). Por eso,
profundizar en la comprension de las barreras que limitan la participacion de
las mujeres en los mercados laborales y disefar politicas que reduzcan esas
brechas es imperativo.

Recuadro 4.10. El incumplimiento en
el pago del salario minimo en la region

Un alto porcentaje de trabajadores recibe un salario inferior al minimo vigente
establecido por el Estado. La mision del salario minimo es proporcionar un
ingreso que permita satisfacer las necesidades basicas de los trabajadores y
sus familias. Sin embargo, un salario minimo elevado, que en teoria costearia
esas necesidades, puede derivar en la destruccion de empleo y en la falta de
cumplimiento, especialmente en contextos de baja capacidad de fiscalizacion
del Estado, como ocurre en la region (OIT, 2014). En promedio, el 38% de
los asalariados de ALC gana un salario inferior al minimo, porcentaje que se
eleva al 75% en Honduras y cae al 12% en Venezuela.
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Estos datos dejan a la vista las debilidades de fiscalizacién del Estado, pero
no expresan si el nivel de salario minimo es alto o bajo respecto de la pro-
ductividad laboral de los trabajadores no calificados, quienes, en la mayoria
de los casos, son los receptores del salario minimo. Tampoco indican cual es
la relacion entre salario minimo y necesidades basicas de los trabajadores y
sus familias. Una manera de aproximarse a una respuesta es comparando el

Grafico 4.10.1 Asalariados y no asalariados que ganan
menos que el salario minimo horario (en porcentaje)
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Fuente: BID (2015b).
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salario minimo con el salario promedio. Se observa asi que, por ejemplo en
el caso de Honduras, puede ser elevado, ya que el salario minimo vigente
supera el promedio en una vez y media. En el nivel regional, la relacion es

Empleos para crecer. BID, 2015 @

menor a uno (0,68) pero mayor a la observada en la OCDE (0,40).

Grafico 4.10.2 Relacién entre salario minimo y medio

— ALC (68%) OCDE (40%)
Austria —
Jamaica —
México —
Estados Unidos —
Alemania —
Grecia —
Republica Checa —
Estonia ——
Japon ——
Islandia —
Luxemburgo —
Espafa —
Corea ——
Brasil —
Eslovaquia —
Polonia —
Reino Unido —
Chile —
Turquia —
Canada —
Hungria —
Portugal —
Uruguay —
Paises Bajos —
Israel — |

Bélgica —

Irlanda —
Finlandia I
Australia —
Eslovenia ——

Bolivia ——

Francia ———
Italia — —
Nueva Zelanda — —
Costa Rica —— —
Noruega I —
Argentina I —
Suecia I E—
Peru —— E—
Venezuela —— E—
Ecuador — —
Colombia ——— E—
R. Dominicana —— E—
Panama ——— E———
Nicaragua I E——
Paraguay S E——
Guatemala I E———
El Salvador I E———
Honduras —

Fuente: BID (2015b) para ALC, y OCDE (2015).
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Los paises de ALC han comenzado a invertir mas en politicas y programas
de apoyo a madres trabajadoras (véase el recuadro 4.11), tanto para garanti-
zar una licencia por maternidad remunerada como para aumentar la provision
de atencion y cuidado infantiles. La regiéon aun no ha avanzado en la misma
medida que los paises de la OCDE con relacién a brindar apoyo a los padres
en la forma de licencia paternal. El tener licencias paternales mas amplias y
generalizadas permitiria balancear las desigualdades de género, disminuir los
desincentivos a contratar mujeres y promover la construccion de una division
mas justa de los roles dentro del hogar.

A pesar de que, en general, las regulaciones de apoyo a las madres trabaja-
doras cumplen positivamente su objetivo de promover y proteger el empleo
formal femenino, se debe monitorear su impacto en la decision de contratar a
una mujer frente a la de contratar un hombre. Si bien es claro que el objetivo
principal de estas politicas es el de promover y aumentar la participacion labo-
ral femenina, desligandola al maximo de la decisién de la mujer de ser madre,
y muchos estudios muestran que su efecto es el esperado (véase el recuadro
4.11), en otros casos se encuentra que algunas de estas politicas publicas
pueden reducir el empleo de las madres y/o el salario que ellas perciben.

Las regulaciones que buscan reducir los despidos involuntarios promueven
una menor rotacién laboral, pero pueden generar barreras a la contrata-
cion formal. Como se describe en el capitulo 5, las regulaciones labora-
les reducen la rotacién laboral e impulsan un mayor grado de inversion en
los trabajadores. Sin embargo, desde el punto de vista de los empleadores
constituyen costos potenciales futuros que se incorporan en la decision de
contratacién formal.

Por eso, en un mercado laboral caracterizado por elevados costos de des-
pido, también se puede generar un conjunto de efectos secundarios adver-
sos para la contratacion formal cuyo alcance vale la pena conocer. En pai-
ses con altos costos de despido, las empresas se vuelven muy recelosas
de contratar trabajadores formalmente porque los consideran riesgosos.
Las restricciones importantes al despido, tanto si son de caracter adminis-
trativo o imponen una transferencia monetaria del empleador al trabajador,
suponen un costo asociado al empleo formal que los empleadores asimi-
lan en el momento de contratar. Asi, aun cuando su efecto potencial solo
se sentira si se produce la ruptura de la relacion laboral, los empleadores
incorporan este calculo al decidir si contratan a un trabajador, y si lo hacen
de modo formal o no. Cuanto mas elevados sean estos costos, mas teme-
rosas seran las empresas a contratar formalmente por miedo a tener que

DR © 2015. Banco Interamericano de Desarrollo. http://www.iadb.org/en/inter-american-development-bank,2837.html



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv

Empleos para crecer. BID, 2015 @

Recuadro 4.11. Politicas de apoyo
a madres trabajadoras

Aunque la mayoria de los paises de ALC cuenta con estrategias de protec-
cion laboral que buscan conciliar las actividades de produccion doméstica
y las del mercado de trabajo de mujeres embarazadas y madres, las altas
tasas de informalidad e inactividad (el 53% vy el 41,3%, respectivamente)
en este grupo poblacional hacen que estas politicas beneficien solo a una
pequefia proporcion de mujeres. Entre las medidas de proteccion existen-
tes en la regién sobresalen el resguardo frente al despido injustificado y el
amparo ante la discriminacion, el derecho a los descansos con pagos du-
rante el dia para alimentar a sus hijos y los dias de licencia por maternidad
remunerados. Por ejemplo, todos los paises de ALC, excepto Suriname,
cuentan al menos con una ley vigente que alude a la licencia por mater-
nidad. Ademas, en teoria estas politicas cubren el total del salario regular
de las trabajadoras (salvo en El Salvador, Guyana y Paraguay, donde las
madres reciben menos del 100% de su salario regular durante el periodo de
licencia por maternidad). Por otro lado, la duracién de esta licencia varia de

Océano
Pacifico

B Menos de 12 semanas
B 120 13 semanas

B 14-17 semanas

I 18 semanas o0 més
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forma significativa a lo largo de la region (véase el mapa): en un extremo se
encuentra Jamaica, que contempla solo ocho semanas de licencia por ma-
ternidad remunerada, y en el otro extremo se ubica Chile, que reconoce 25
semanas. Por ultimo, es importante destacar que en el 96% de los paises
de la regién, los recursos para las licencias por maternidad son proporcio-
nados por sistemas mixtos, que incluyen el seguro social y el empleador. Si
bien estas medidas son importantes para fomentar el empleo femenino, be-
nefician Unicamente al 47% de las mujeres que trabajan de manera formal.

Otra politica muy usada en ALC es la provision de atencién y cuidado in-
fantiles. El objetivo principal de estas politicas es incrementar el bienestar
de los nifos y romper con la transmision intergeneracional de la pobreza.
Sin embargo, pueden contribuir a liberar tiempo de los padres (especial-
mente de la madre, debido al rol prevalente que las mujeres tienen en la
produccién doméstica) que puede ser ofrecido en el mercado de trabajo. La
evidencia sobre los efectos de los centros de cuidado infantil sobre la parti-
cipacion laboral femenina no es concluyente. Por un lado, estudios tedricos
o empiricos de la region encuentran que la existencia de los centros de cui-
dado infantil aumenta la participacion laboral de las madres (Berlinski, Ga-
liani y Ewan, 2011; Haan y Wrohlich, 2011; Attanasio et al., 2013). Por otro
lado, hay evidencia en el sentido contrario. En Chile, donde la participacion
laboral femenina es particularmente baja en comparacion con otros paises
de la regién y de la OCDE, Encina y Martinez (2009) sefalan que un incre-
mento considerable en la disponibilidad de salas cuna publicas ni aumenta
ni reduce la participacién laboral de las madres y el salario que perciben.
Prada, Rucci y Urzda (2015) encuentran lo contrario. Ademas de la existen-
cia de centros, factores como el grado de confianza que los padres tienen
en los proveedores de cuidado infantil (El-Attar, 2013), la cercania geografi-
ca del centro de cuidado a la casa o el lugar de trabajo y la correspondencia
entre las horas de atencion y las de jornada laboral (Contreras, Sepulveda
y Cabrera, 2010; Contreras, Puentes y Bravo, 2012) también facilitarian la
participacion laboral femenina.
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pagar una cantidad elevada o incurrir en un sinfin de trabas administrati-
vas, en caso de que un trabajador no tenga la productividad esperada o
no se cumplan las expectativas sobre la demanda del producto. Este com-
portamiento precavido afecta, sobre todo, a aquellos trabajadores con pro-
ductividades mas inciertas (jovenes, mujeres que llevan fuera del mercado
laboral un periodo considerable, trabajadores menos capacitados, etc.). La
evidencia indica que el nivel de empleo de estos grupos cae con relacién
al de hombres adultos y trabajadores calificados (Addison y Teixeira, 2003;
Montenegro y Pagés-Serra, 2004; Kahn, 2007). En ese sentido, es impor-
tante encontrar un balance entre proteccion e incentivos a la formalidad.

La importancia de la fiscalizacion

Incorporar mas trabajadores y empresas al sector formal va a requerir no solo
medidas econémicas como las descritas sino también administrativas. Ademas
de dictar las leyes, el Estado tiene como variable de decision el énfasis que le
asigne a vigilar el acatamiento de las mismas. Este énfasis va a depender de la
intencion de hacer cumplir la ley del modo mas amplio posible, pero también de
los recursos financieros, humanos y fisicos que se tengan a disposicion.

Como se sefala en el capitulo 2, una de las razones potenciales por las que
el trabajo informal es alto en la region es la falta de cumplimiento de la nor-
mativa. Es decir, a pesar de que los empleos son lo suficientemente produc-
tivos, las empresas deciden no formalizar a sus trabajadores para ahorrarse
los costos del aseguramiento social. Ademas, debido a la baja fiscalizacion,
puede haber una colusion entre los trabajadores y las empresas para que
la empresa contrate de modo informal y parte del costo de la formalidad se
traslade a mayores salarios (informales).

En promedio, la region tiene menos recursos para la aplicabilidad de las
normas laborales que otras regiones del mundo. Los paises de la region tie-
nen, en promedio, menos de 0,4 inspectores por cada 10.000 trabajadores,
mientras que en los paises de la OCDE la cifra es de 0,7 y la media mundial
es de 0,6 (véase el grafico 4.6). En algunos paises como Colombia, México
o Paraguay hay menos de 0,2 inspectores por cada 10.000 trabajadores.
Barbados es el pais de la region con la proporcion mas alta: dos inspectores
por cada 10.000 trabajadores.

La intensidad de la fiscalizacion laboral esta asociada al grado de formaliza-

cion. Aunque esto no representa una relacion causal, sugiere que mejoras
en la fiscalizacion pueden traer mejoras en la formalizacion. Asi lo recogen
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Grafico 4.6 Numero de inspectores por trabajador
en paises de ALC frente a otros paises del mundo

Guinea
México
Paraguay
Filipinas
EE.UU.
Venezuela
Colombia
Malasia
Nueva Zelanda
Peru
Trinidad y Tobago
Brasil
Ecuador
Irlanda
Malta
Nicaragua
Singapur
Turquia
Ucrania
Argentina
Baréin

R. Dominicana
Corea
Franja de Gaza
Costa Rica
Hong Kong
Marruecos
Suecia
Reino Unido
Azerbaiyan
Chipre
Estonia
Hungria
Japon

Sri Lanka
Austria
Cuba
Francia
Israel
Moldavia
Portugal
Eslovenia
Sudafrica
Uruguay
Armenia
Bulgaria
Espafa
Letonia
Rep. Checa
Noruega
Panama
Qatar
Suiza
Eslovaquia
Finlandia
Lituania
Seychelles
Chile
Croacia
Belice
Polonia
Barbados
Rumania

0,5 1 1,5 2 2,5

Numero de inspectores por cada 10.000 empleados

Fuente: OIT (2015c), a partir del tltimo dato disponible para cada pais.
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Bosch, Melguizo y Pagés (2013), quienes reuinen evidencia de dos estudios
de evaluacién de impacto en Brasil, en los que se muestra de manera muy
convincente el poder de la fiscalizacidon para potenciar el trabajo formal. Asi-
mismo, cabe recordar que la fiscalizacion puede incrementar el costo de
facto de la formalidad e inducir a empresas y trabajadores a no establecer
contratos formales.

Una mayor integracion de fuentes de informacién favorece el crecimiento
del empleo formal. Ademas de la inspeccion, una de las herramientas que
los paises desarrollados han utilizado para facilitar el control de la economia
informal es la consolidacion de las bases de datos administrativas (es decir,
registros de los beneficiarios de todos los programas sociales, registros tri-
butarios de los contribuyentes al impuesto sobre la renta personal, etcétera).
En la region, algunos paises como Argentina o Brasil, han comenzado a
hacer un esfuerzo apreciable para unir bases de datos a fin de identificar las
oportunidades de mejorar la administracion laboral y la de seguridad social.
Sin embargo, todavia queda mucho por hacer respecto de la unificaciéon de
bases de datos administrativas mediante el uso de cédigos de identificacion
unicos. La inversion en este tipo de instrumentos podria dar grandes ganan-
cias en términos de recaudacion fiscal y bienestar de los trabajadores.

Grafico 4.7 Niimero de inspectores por cada
10.000 trabajadores y tasa de formalidad
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de OIT (2015¢) (numero de inspectores) y BID (2015b) (formalidad).
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Conclusiones

Existe una variedad de instrumentos que pueden promover la creacién de
empleos formales, asi como la asignacion y reasignacion de personas en
edad de trabajar a los empleos mas acordes a sus habilidades, por medio de
la compensacion de las barreras al acceso que enfrentan ciertos grupos de la
poblacion y el incentivo a la formacion que permita expandir las probabilida-
des de encontrar y mantener un empleo de calidad. Este capitulo examina el
grado de desarrollo y de efectividad que tienen en la regién los instrumentos
que se ocupan de las siguientes funciones: i) reducir asimetrias informativas
e igualar oportunidades de acceso a un empleo formal (politicas publicas de
intermediacion laboral); ii) mejorar el stock de capital humano, reduciendo
riesgos/costos para los empleadores (politicas de apoyo al primer empleo,
en el caso de los mas jovenes, y politicas activas de apoyo a la insercién
laboral de los desempleados, para la poblacion en general); iii) suavizar el
consumo para permitir una mejor busqueda y reinsercién laboral (politicas
de apoyo al ingreso durante el desempleo); y iv) aumentar los incentivos a la
contratacion formal (regulaciones laborales y fiscalizacion).

En resumen, los principales mensajes de este capitulo son:

i) La region aun invierte recursos insuficientes en el apoyo a la creacion
de empleos formales (politicas publicas de intermediacion laboral y de
capacitacion para el trabajo de personas inactivas y desempleadas) y no
cuenta con la informacion adecuada acerca de la efectividad en la inver-
sion de estos recursos (ni su costo-efectividad) para saber si los asigna
bien. Sin embargo, se debe investigar mas este tema, con evaluaciones
que brinden informacion a los responsables de politicas para implemen-
tar posibles mejoras en el disefio y la ejecucién de las mismas.

i) La capacidad de la region para suavizar el ingreso de los desemplea-
dos y promover la busqueda de empleo formal estd muy limitada por la
informalidad: cualquier mecanismo de suavizacion del ingreso que de-
penda de que las empresas paguen (sea antes del despido, en el caso de
un seguro de desempleo, o después, en el caso de las indemnizaciones
por despido) no funciona para los trabajadores informales, que son la
mayoria en la region.

iii) Las regulaciones laborales de la region son muy importantes en térmi-
nos de aseguramiento social y beneficios de los trabajadores, los cuales
aumentan su bienestar; pero pueden afectar los trabajos disponibles en
una economia, no tanto el numero como la composicion de estos trabajos
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(por ejemplo, mas trabajos para las personas de baja calificacién o mas
trabajos informales). Por esta razon, se debe operar con cautela en la
determinacion del nivel de las regulaciones laborales, teniendo en cuenta
la coyuntura econdémica y social especifica de cada pais. Asimismo, se
deben asegurar los recursos econémicos y humanos para su correcta
fiscalizacion.

Una tarea pendiente es aumentar e igualar las oportunidades de acceso a
empleos formales de la mayor parte de la poblacion trabajadora en América
Latina y el Caribe. El primer lineamiento para el disefio de las politicas pu-
blicas indica que este conjunto de instrumentos debe concebirse de forma
integral para poder observar y detectar, si es posible, ex ante, virtuales in-
teracciones y efectos no deseados entre las mismas. El capitulo 5 seguira
analizando los instrumentos disponibles en la region, pero esta vez se dedi-
cara al examen de aquellas politicas que buscan aumentar la estabilidad la-
boral productiva. Finalmente, el capitulo 6 de este libro se dedicara, ademas
de dar este enfoque de “integralidad”, a proponer medidas concretas acerca
de como mejorar el alcance y la efectividad de los instrumentos de politica
laboral para promover mejores trayectorias laborales.
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Cuadro A4.1 Instrumentos de apoyo al ingreso existentes en la region

Indemnizacién Seguro de Cuentas indivi- Programas

Pais por despid | pl duales de ahorro de Empleo
para el desem- Temporal
pleo (UISA)

Argentina v v v

Bahamas v

Barbados v v v

Belice

Bolivia v V]

Brasil v v v

Chile v v v v

Colombia v v

Costa Rica v v

Ecuador v v

El Salvador v

Guatemala v

Guyana

Haiti

Honduras v v

Jamaica

México v v

Nicaragua v v

Panama v v v

Paraguay v

Peru v v v

Republica Dominicana v

Surinam

Trinidad y Tobago v v

Uruguay v v v

Venezuela v v
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Capitulo 5.

Politicas para aumentar
la estabilidad laboral
productiva

Resumen

La movilidad laboral puede ser una fuente de crecimiento si permite que los
trabajadores se reasignen a empleos mas productivos. Sin embargo, una
elevada inestabilidad laboral reduce el bienestar de los trabajadores y puede
tener consecuencias adversas en la productividad. Dentro de las politicas
e instrumentos que buscan reducir la incidencia de los despidos, Empleos
para crecer reconoce dos grandes grupos, los cuales se explican en este
capitulo: las regulaciones laborales que limitan el despido a través de la
imposicion de costos monetarios y administrativos, y las politicas orientadas
a fomentar la formacion continua del trabajador para incrementar su capital
humano a través de la adquisicién, de la actualizacién y del reconocimiento
de las habilidades y capacidades de los trabajadores.
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Introduccion

Una elevada inestabilidad laboral reduce el bienestar de los trabajadores
y puede tener consecuencias adversas para la productividad. Por ello, no
es sorprendente que la politica laboral de muchos paises ponga énfasis en
tratar de reducirla.

Dentro de las politicas y de los instrumentos que buscan disminuir la inci-
dencia de despidos, este libro reconoce dos grandes grupos: 1) las regula-
ciones laborales que limitan el despido a través de la imposicion de costos
monetarios y no monetarios a los empresarios que despidan trabajadores; y
2) las politicas orientadas a fomentar la formacién a lo largo de la vida, que
incluyen la adquisicién, la actualizacion y el reconocimiento de las habili-
dades y capacidades de los trabajadores. Aunque estas ultimas no suelen
considerarse en la categoria de promover la estabilidad, la evidencia indica
que una de las mayores causas de despido es la falta de habilidades para
desempenfarse bien en un puesto laboral (Fazio y Pinder, 2014; véase ade-
mas el recuadro 2.3 en el capitulo 2). Asimismo, existe una fuerte relacion

Diagrama 5.1 Politicas que afectan la destruccién de empleo

AUMENTO DE LA ESTABILIDAD LABORAL PRODUCTIVA

Regulaciones Politicas para
al despido la formacién
formal de trabajadores
activos
Buscan Buscan mantener
aumentar y mejorar
el costo la productividad
de romper la de la relacién
relacién laboral laboral

Fuente: Elaboracion propia.
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entre el nivel educativo y el capital humano del trabajador, y una menor
rotacion laboral (véase el recuadro 1.2 en el capitulo 1). En consecuencia,
las politicas y los instrumentos destinados a fomentar la capacitacion del in-
dividuo a lo largo de su vida laboral, y la adecuacion y readecuacion de sus
habilidades a las necesidades siempre cambiantes del mercado de trabajo,
reducen también la incidencia de despidos y proporcionan no solo mayor
productividad sino también una mayor estabilidad laboral.

Regulaciones al despido formal

La funcion de las regulaciones del despido es aumentar el
costo de romper la relacion laboral.

La regulacion del despido reduce los incentivos de las empresas para rom-
per la relacion laboral y protege al trabajador, promoviendo una menor ro-
tacion y proveyendo un ingreso durante el desempleo. Como ya se detallé
en el capitulo 4, las leyes que regulan el despido fueron concebidas con la
doble intencion de proporcionar al trabajador un ingreso durante el evento
de despido y de actuar como un mecanismo de proteccién laboral (elevando
el costo para la empresa de despedir a un trabajador) o como un mecanismo
de manejo de los recursos humanos (como manera de retener a trabaja-
dores con habilidades especificas, a través de un menor salario presente,
con la promesa de una compensacion mayor al final de la relacién laboral)
(Holzmann et al., 2011).

En muchos paises la legislacién laboral impone condiciones para el despido,
con el fin de evitar su ocurrencia. Estas restricciones pueden tomar la forma
de altos costos monetarios y/o de los procedimientos administrativos que
una empresa debe seguir al momento de contratar a un individuo, o en forma
previa al despido. Desde el punto de vista del trabajador, las restricciones
pueden estar justificadas por los elevados costos que la pérdida de un em-
pleo puede suponer para alguien cuya subsistencia y bienestar dependen
de la preservacion de su puesto laboral. Esto es particularmente el caso
si el costo que el despido impone en las personas no es pecuniario, sino
que —por ejemplo— afecta a su identidad y autoestima, creando un costo que
no puede verse compensado con una transferencia monetaria (Blanchard y
Tirole, 2008; y Espino y Sanchez, 2014).

La evidencia indica que, en efecto, los costos elevados de despido reducen

la rotacion laboral, y con ello la probabilidad de despido y los costos asocia-
dos a este. De acuerdo con la evidencia, cuanto mas restrictiva es la legisla-
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cion relacionada con el despido, menor es la rotacion laboral (Lazear, 1990;
Dertouzos y Karoly, 1993; Micco y Pagés, 2006; Haltiwanger, Scarpetta y
Schweiger, 2008)." Desde el punto de vista del Estado, los costos de des-
pido son una manera costo-efectiva de proteger a los trabajadores, ya que
no implican ninguna labor ni transferencia del gobierno, mas que fiscalizar
que en el eventual caso de despido se realicen los pagos correspondientes
a los trabajadores. Como se detalla en el capitulo 6, es recomendable que
el despido genere un costo para la empresa, de modo que el costo social
del despido se internalice en la decision de la empresa (Blanchard y Tirole,
2008; Espino y Sanchez, 2014).

La regulacion laboral puede inducir una mayor capacitacion e inversion en
el trabajador. Existe evidencia importante que sefiala que a medida que au-
mentan los costos de despido, las empresas ofrecen mas capacitacion a
sus trabajadores (Pierre y Scarpetta, 2013; Addison y Texeira, 2003), lo cual
puede tener un efecto positivo en la productividad de los mismos.

Sin embargo, la regulacion del despido también puede generar efectos ad-
versos no deseados. Como se mencionaba en el capitulo anterior, un mer-
cado laboral que se caracterice por elevados costos de despido puede ge-
nerar un conjunto de efectos secundarios no deseados. Desde el punto de
vista de mantener una relacién ya creada, al efecto no deseado de reducir
la contratacion formal, se suman otros efectos no deseados que afectan la
calidad/productividad de ese empleo, su estabilidad, y en consecuencia la
probabilidad de destruccion del empleo creado. Algunos de estos factores
son los siguientes:

1. La productividad puede caer. Si bien una gran parte del crecimiento
de la productividad tiene lugar gracias a la acumulacién de capital huma-
no al interior de las empresas, hay otra parte, no menor, que tiene lugar
debido a la continua reasignacion de trabajadores a mejores empleos
(Pagés, 2010; Davis y Haltiwanger, 1999), asi como también debido a
la mejor combinacién de factores productivos. Cuando el valor que un
trabajador le genera a una empresa cae de forma permanente, por ejem-
plo porque la empresa pierde cuota de mercado, este mismo trabajador
podria ser ocupado de forma mas productiva en otra empresa cuya cuota
de mercado esté aumentando. En dicho contexto, impedir la reasigna-
cion de trabajadores puede reducir la productividad de la economia en el

"La evidencia es mixta en este tema, ya que en el caso de que los elevados costos de despido incentiven la sustitu-
cion de contratos indefinidos por contratos temporales, la regulacion puede generar, en dltima instancia, una mayor
rotacion laboral, asociada a los contratos temporales. Véase, por ejemplo, Boeri (1991).
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agregado (Dolado y Jimeno, 2004; Martin y Scarpetta, 2011). En Estados
Unidos y varios paises de Europa se ha observado que las regulaciones
mas estrictas y/o el incremento de los costos de despido cambian la rela-
cion capital-trabajo y reducen la productividad (Autor, Kerr y Kugler, 2007;
Cingano et al., 2010, 2015).

2. Los empleadores pueden optar mas por contratos temporales.
Otra consecuencia en un mercado laboral donde los costos de despido
son muy altos es que los empleadores pueden llegar a emplear personal
a través de contratos temporales, sujetos a menores costos de despido.
Segun la evidencia disponible, en paises donde el despido esta mas re-
gulado, el porcentaje de trabajadores que se desempefia con contratos
temporales, con muy poca proteccion ante el despido, es mayor. El uso
de contratos de duracion definida puede llevar a una situacion muy des-
igual, ya que un grupo de trabajadores contaria con una gran proteccion
y otro tendria un nivel muy bajo de respaldo ante el despido. Ademas,
esta situacion trae aparejadas importantes consecuencias negativas en
el mercado laboral: excesiva rotacién de los trabajadores con empleo
temporal, y derivaciones adversas en términos del crecimiento de la pro-
ductividad (véase el recuadro 5.1).

Recuadro 5.1. Las consecuencias
adversas de los contratos temporales

En su origen, los contratos temporales estaban vinculados a actividades
economicas de caracter no regular. Su justificacion suele ser doble: i) con-
tratos asociados a actividades productivas estacionales o con una dura-
cion determinada (una obra o un servicio en particular, trabajos eventuales,
sustitucion de personal ausente); y ii) contratos de prueba (formativos, de
lanzamiento de nueva actividad, etc.) que pretenden resolver los problemas
de informacién imperfecta entre empresarios y trabajadores, que surgen en
la contratacion.

Los contratos temporales de tipo formativo o de prueba, que facilitan el
proceso de emparejamiento entre puesto de trabajo y trabajador, asi como
aquellos relacionados con la capacitacion especifica que se brinda al traba-
jador, son deseables y estan asociados a un aumento de la productividad.
En cambio, los contratos temporales que surgen como un mecanismo para
reducir los costos monetarios y no monetarios del despido pueden afectar
el empleo y la productividad.
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Por un lado, la introduccién de contratos temporales, con menores costos
de despido, genera mayores tasas de creacion y destruccion de empleo,
lo cual induce un mayor grado de rotacién en el mercado laboral. Por otro
lado, un contrato temporal que solo busca sustituir un contrato indefinido,
debido a que acarrea menores costos de despido, puede afectar negati-
vamente la productividad, ya que influye en los incentivos que tienen los
trabajadores y empresas para invertir en la relacién laboral, y con ello au-
mentar su productividad en el tiempo. En presencia de un contrato temporal
de esta naturaleza, tanto la empresa como el trabajador veran reducidos
sus incentivos para invertir en la acumulacion de capital humano especifico.
Dolado y Jimeno (2004) presentan evidencia de esta realidad en Espania.
Explican que este pais tenia en 2004 una tasa de contratacion temporal del
30,6% de la poblacion de trabajadores asalariados, casi 20 puntos porcen-
tuales por encima de la media de la Unién Europea. Los autores concluyen
que la excesiva precariedad laboral es negativa tanto en términos de equi-
dad como de eficiencia econémica. Y subrayan que los grupos mas afec-
tados por este fenédmeno son los jovenes, las mujeres y los trabajadores
poco cualificados, que padecen un mayor desempleo sin proteccion social,
dada la brevedad de sus periodos contributivos. Con datos de la década de
1990, Dolado, Felgueroso y Jimeno (1999) encuentran que la probabilidad
de recibir formacion especifica en el puesto de trabajo en Espafia era un
22% mas baja para los trabajadores con contratos temporales que para los
que ostentaban contratos indefinidos.

Carpio et al. (2011) analizan el efecto de los contratos temporales sobre la
acumulacioén de capital humano en Chile. A partir de datos de panel de la
Encuesta de Protecciéon Social, encuentran que la probabilidad de recibir
capacitacion financiada por el empleador es menor para los trabajadores
con contratos temporales, y que este déficit no se compensa con otros tipos
de capacitacion. Asimismo, encuentran que la probabilidad de transitar de
un contrato temporal a uno indefinido es muy baja, por lo que el resultado
adverso sobre la acumulacion de capital humano se repite con cada con-
trato temporal, con consecuencias importantes para la productividad de los
trabajadores y del pais en general.

Por ultimo, varios estudios analizan el rol que la legislacion sobre la protec-
cion del empleo ha desempefiado en Europa durante la reciente crisis inter-
nacional y sus efectos sobre el mercado de trabajo, que se pueden resumir
en dos grandes resultados:
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» Cuanto mas restrictiva es la legislacion sobre despidos en relacion
con los contratos permanentes, mayor es la tasa de rotacion entre los
trabajadores con contratos temporales. Si bien esto no afecta el nivel de
empleo total, si tiene efectos negativos sobre el nivel del producto total
(Cahuc, Charlot y Malherbet, 2012).

» Cuanto mayor es la diferencia entre los costos de despido de los con-
tratos temporales y de los permanentes, y cuanto mas facil es contratar
de manera temporal, mayor es el aumento del desempleo en una crisis
como la internacional de 2009 (Bentolila et al., 2010) y mayor es tam-
bién la volatilidad del mercado de trabajo (Costain, Jimeno y Thomas,
2010). Esto ultimo se debe en parte a que, al momento de contratar, el
empleador elegira contratos temporales para los emparejamientos me-
nos productivos, es decir, para aquellos puestos laborales que ya estan
cerca del margen de despido al momento de la contratacion, y que en
una recesion son los primeros en desaparecer.

3. Ciertas industrias volatiles pueden sufrir en exceso. Ciertas indus-
trias sufren una mayor volatilidad de su demanda que otras. Por ejemplo,
en el campo de las tecnologias de la informacion, la telefonia movil y
otros bienes relacionados, todos los dias surgen nuevos productos, que
sustituyen a otros que hasta ese momento dominaban el mercado. En
paises con muy elevados costos de despido, estas industrias no podran
sobrevivir, o lo haran empleando a sus trabajadores con contratos tempo-
rales (Micco y Pagés, 2006; Haltiwanger, Scarpetta y Schweiger, 2008).

Por todo ello, si bien regular el despido puede suponer algunos beneficios en
términos de mayor inversion en capacitacion y en bienestar, también puede
generar importantes costos en términos de menos empleo, sobre todo para
los mas vulnerables; un aumento del uso de contratos temporales, y costos
demasiado grandes para ciertas empresas que crean mucho empleo, parti-
cularmente en los paises en desarrollo. Por eso, la proteccién no es simple-
mente un tema de derechos, y los paises deben aspirar a encontrar el equi-
librio justo, lo cual no es sencillo. En el ultimo capitulo se retoma este tema.

Las regulaciones relativas al despido y a la contratacion temporal en ALC
En contextos de informalidad como los de América Latina y el Caribe, las re-
gulaciones laborales pueden tener efectos no deseados sobre el empleo, la
formalidad y la movilidad laborales (reasignacién de recursos), y —en defini-
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tiva— sobre el ingreso per capita y el crecimiento econdmico. Varios estudios
para la region presentan evidencia en ese sentido.

El cambio de los costos no salariales afecta la movilidad laboral y la reasig-
nacion de recursos. Roman (2011) analiza una reforma laboral emprendida
en Bolivia, que implicaria un incremento en los costos de despido y contrata-
cion. Para ello, utiliza un modelo de equilibrio general dinamico y estocastico
con dos sectores: formal e informal, y encuentra que la reforma reduciria la
movilidad del empleo formal e informal, dentro de cada sector y entre secto-
res. Esto incrementaria el tiempo necesario para que el producto se recupe-
re en caso de una recesion o responda en caso de una expansion. Saavedra
y Maruyama (2000) examinan la flexibilizacion de la regulacién acaecida en
Peru en los afios noventa, y al estimar funciones de demanda de empresas
formales observan un aumento en el nivel de empleo y en la velocidad de
ajuste del empleo a su nivel éptimo.

Las rigideces laborales asociadas a regulaciones o costos no salariales pue-
den incrementar el empleo informal, especialmente entre los trabajadores
menos calificados o con escasa escolarizacion. Mondragon et al. (2010) y
Torres y Alvarez (2011) analizan las reformas laborales llevadas a cabo en
Colombia en los afos noventa. Ambos estudios encuentran que una menor
regulacioén laboral aumenta el tamafo del sector formal, y este efecto es es-
pecialmente importante para los trabajadores de baja calificacion.

Si se busca flexibilizacion laboral a través de contratos temporales, esta
puede reducir la duracion del empleo y aumentar la rotacion laboral. Saave-
dra y Maruyama (2000) y Saavedra y Torero (2004) hallan evidencia de este
mecanismo en el caso de Pert. Ambos estudios explican que el aumento del
empleo en Peru tuvo lugar a través de contratos temporales, y que esto se
tradujo en una reduccion promedio de la duracién del empleo y un incremen-
to de la rotacion laboral. Estos resultados se observan entre trabajadores
formales e informales, pero los efectos son mayores para los informales, los
jévenes y los trabajadores de baja calificacion.

A nivel macroecondmico, las regulaciones laborales pueden tener un efecto
negativo sobre el ingreso y el crecimiento econémico. Loayza, Oviedo y Ser-
vén (2005) realizaron un estudio agregado para 75 paises (entre ellos 15 de
Ameérica Latina) para medir el efecto de la regulacion sobre el crecimiento
econdémico y el tamafio relativo del sector informal, y observaron que una
mayor carga regulatoria (sobre todo en los mercados laboral y de bienes)
reduce el crecimiento y fomenta la informalidad, pero estos efectos pueden
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verse mitigados a medida que mejora el marco institucional general de los
paises.

Los paises de la region confieren un alto valor a la proteccion del trabaja-
dor. Como se indica en el capitulo 1, en mas de la mitad de los paises de
la region las indemnizaciones por despido y los subsidios por desempleo
se mencionan en la Constitucion. Incluso en tres de las 18 constituciones
latinoamericanas existen provisiones especificas que permiten que el tra-
bajador despedido de manera injustificada pueda exigir la reinstalacién o
reintegracion al trabajo, y que en efecto quede anulado el despido. En
cambio, no hay ninguna Constitucion de ningun pais no latinoamericano de
la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE)
que contenga normas sobre este particular, ni sobre la reinstalacion o re-
integracion al trabajo, o sobre los salarios minimos, y esto incluso es asi
en aquellas naciones que cuentan con altas indemnizaciones monetarias
por despido.

Las regulaciones que limitan el despido de los trabajadores en la region
datan de mediados del siglo XX y han experimentado muy pocas reformas
desde entonces. Estas se dividen en regulaciones para el despido individual
y regulaciones para el despido colectivo. Las primeras reglamentan los des-
pidos de los trabajadores por razones econdémicas, personales y por redun-
dancia, con o sin justa causa, e incluyen costos monetarios y no monetarios
que afectan las decisiones de contratar y despedir trabajadores. Asimismo,
el costo monetario del despido incluye las indemnizaciones y el preaviso. Tal
y como su nombre lo indica, las regulaciones por despido colectivo hacen
referencia a reglamentaciones especiales que se aplican mas alla de las
individuales en caso de que una empresa despida a un cierto nimero de
trabajadores simultaneamente. Otro grupo importante de normas a tener en
cuenta dentro de las medidas relacionadas con el despido abarca las regu-
laciones sobre el uso de contratos temporales. Estas especifican la duracion
maxima, el nimero de veces que pueden ser renovados Yy las instancias o
causas que pueden legitimar un contrato temporal, cuya extincion no esta
sujeta a las regulaciones de despido individual o colectivo mencionadas.

En este capitulo se presenta informacién novedosa que permite comparar
las regulaciones sobre el despido y la contratacion temporal de nuestra re-
gioén con las de la OCDE. Se exhiben los “indicadores de proteccion laboral”
de acuerdo con la metodologia de la OCDE (OCDE, 2013b), la cual sistema-
tiza 21 caracteristicas en tres grandes dimensiones: despidos individuales,
despidos colectivos y contratos temporales (véase el recuadro 5.2). Como
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Grafico 5.1 Proteccién contra despidos
individuales para trabajadores permanentes
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Fuente: OCDE-BID (2015) para ALC, y OCDE (2013b) para los paises de la OCDE.

Nota: Indicador que toma valores de 0 a 6, en el cual el 0 representa la regulacion menos estricta y 6, la mas
estricta. ALC = promedio para paises de América Latina y El Caribe; AL = promedio para paises de América Latina
excluido el Caribe (Bahamas, Jamaica y Barbados).

toda metodologia que agrega informacion variada, la que aqui se considera
esta sujeta a limitaciones.? De todos modos, si se la compara con indicado-
res equivalentes (como por ejemplo el pilar de eficiencia del mercado laboral
del indice de Competitividad Global del Foro Econémico Mundial), se obser-
va que arroja resultados similares (véase el recuadro 5.3).

Si se confrontan las regulaciones de iure de ALC con las de la OCDE, de
acuerdo con la metodologia de la OCDE, las de ALC parecen ser menos
restrictivas en cuanto al despido injustificado. Sin embargo, la comparacion
adecuada debe incluir ademas otros factores, como el nivel de capital hu-
mano de las economias, la capacidad de crear valor de las empresas y el rol
del Estado para hacer cumplir la ley. Las interrelaciones entre regulaciones,
productividad e institucionalidad constituyen un aspecto que deberia abor-
darse en futuros analisis de este tema.

En promedio, las regulaciones asociadas al despido individual son préactica-
mente igual de restrictivas en América Latina y el Caribe que en los paises

2 Para un detalle de la metodologia, su interpretacion para América Latina y el Caribe y las estimaciones por pais,
véase Alaimo et al. (2015).
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Recuadro 5.2. CoOmo se construyen
los indicadores de proteccion laboral

Los indicadores de proteccion laboral (EPL, por sus siglas en inglés) fueron
creados por la OCDE para medir la rigidez de la legislacion sobre protec-
cion del empleo. Esta medicion se lleva a cabo mediante el analisis de los
procedimientos y costos involucrados en despedir a personas o grupos de
trabajadores y de los procedimientos involucrados en la contratacion de traba-
jadores con contratos temporales o contratos a través de agencias de trabajo
temporal (TWA, por sus siglas en inglés). Para cada pais, los EPL abarcan
21 caracteristicas basicas, que se pueden clasificar en tres areas principales:

1) Despido individual de trabajadores con contratos regulares (EPR):
esta area se refiere a las normas que afectan a los empleados permanen-
tes despedidos por motivos personales o redundancia econdémica, pero
sin justa causa. El EPR se construye con los puntos 1 a 9 del indice.

2) Restricciones adicionales para los despidos colectivos (EPC): la
mayoria de los paises impone demoras, gastos adicionales o procedi-
mientos de notificacion cuando un empleador despide a un gran niumero
de trabajadores a la vez. El EPC se construye con los puntos 18 a 21 del
indice.

Los EPR y EPC se combinan en un unico indicador sobre despido indivi-
dual y colectivo de trabajadores (EPRC).

3) Regulacién de los contratos temporales (EPT): este componente
incluye la regulacion de los contratos de duracion determinada y los con-
tratos a través de TWA. Considera los tipos de trabajo para los que se
permiten estos contratos y su duracion, las normas que regulan el estable-
cimiento y funcionamiento de las TWA y el principio de igualdad de trato
para los trabajadores contratados a través de las agencias. Este indicador
se describe en los puntos 10 a 17.

Las fuentes utilizadas para el calculo de los indicadores incluyen la legislacion
nacional o regional. Recientemente se han afiadido los convenios colectivos y
las sentencias judiciales como fuentes para calcular el indice. Estas 21 carac-
teristicas son cuantificadas mediante la conversion de cada caracteristica en
una unidad cardinal que se transforma entonces en una puntuacién medida
en una escala de 0 a 6, en la cual el O representa la regulacion menos estricta
y el 6 la mas estricta. Luego, estos indicadores se agregan utilizando pesos,
y se obtienen cuatro indices, segun se detalla en los cuadros 5.2.1y 5.2.2.
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Cuadro 5.2.1. Severidad de la proteccion del empleo: despidos individuales
y colectivos (trabajadores regulares), pesos, indicador resumen

Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3 Nivel 4 Pesos
Escala0-6 Escala0-6 Escala0-6 Escala0-6
Despidos Despidos Inconvenientes 1. Procedimientos de noti-  (1/2)
individuales  individuales procesales ficacion
y colectivos  trabajadores  (1/3) 2. Retraso para iniciar un a/2)
trabajadores regulares aviso
regulares (EPR) Aviso e in- 3. Plazo de 9 meses (1/7)
(EPRC) (peso 5/7) demnizacioén preaviso segun 4 afos  (1/7)
por despidos antigledad 20 anos  (1/7)
individuales 4. Indemnizacion 9 meses (4/21)
sin justa causa por despido s/ 4 affos  (4/21)
/3) antigtiedad 20 afios  (4/21)
Dificultad de 5. Definicion de despido (/5
despido improcedente
(1/3) 6. Periodo de prueba a/5)
7. Compensacion a/5)
8. Reincorporacion Qa/5)
9. Tiempo maximo para 1/5)

la reclamacion
Disposiciones adicionales para 18. Definicion para el uso de (1/4)
los colectivos (EPC) contratos a plazo fijo
(Peso 2/7) 19. Requerimientos adicio-  (1/4)
nales de notificacion
20. Retrasos adicionales 74>
asociados

21. Otros gastos especiales  (1/4)

para los empleadores
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Recuadro 5.3. ¢Qué miden
los indicadores de proteccion laboral?

Existen diversos indices que buscan medir de un modo comparable el gra-
do de proteccion laboral en cada pais. Algunos incluyen medidas objetivas,
otros subjetivas, o una combinacidon de ambas. Esto hace que el analisis
comparado entre paises o regiones pueda arrojar resultados muy diferentes
segun uno u otro indice. Aqui comparamos indices que son ampliamente
utilizados en la regién y en el mundo: los indicadores de proteccion laboral
(EPL) de la OCDE, vy el pilar de eficiencia del mercado laboral (pilar 7) del
indice de competitividad global (GCI, por sus siglas en inglés) del Foro Eco-
némico Mundial.

Grafico 5.3.1 Relacién entre dos medidas
de proteccion laboral: EPL versus GCI
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Indice EPL - Proteccién contra despidos individuales y colectivos

Fuente: Foro Econémico Mundial (2012) y OCDE-BID (2015) para ALC.

El indice EPL considera tres tipos de regulaciones laborales: despido indivi-
dual, despido colectivo y contratos temporales. Asigna un valor numérico entre
0y 6 a 21 dimensiones para generar indices ponderados de proteccién laboral.
No tiene en cuenta la determinacién de salarios, ni percepciones de los em-
presarios respecto de las regulaciones laborales. En 2013 la OCDE publico
una actualizacién metodolégica, que buscaba garantizar la comparabilidad de
los datos entre los paises. El BID, en conjunto con la OCDE, ha seguido esta
misma metodologia para calcular este indicador para los paises de la region.

El pilar de eficiencia de los mercados laborales del GCI se basa en una

encuesta realizada a 13.000 empresarios distribuidos en 148 paises. La
encuesta aborda preguntas relacionadas con dos temas: la flexibilidad y el
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uso eficiente del talento. Dentro de estos temas, se incluyen la flexibilidad
en la determinacién de los salarios, las practicas de contratacion y despido,
los costos por despido, el efecto de los impuestos en los incentivos para tra-
bajar, remuneracion y productividad, capacidad gerencial, y capacidad del
pais para atraer y retener talento. Este indice coincide con los EPL en dos
aspectos: practicas de contratacion y despido, y costos de despido, pero
difiere en el método de medicion: subjetivo versus objetivo?.

En el grafico 5.3.1 se compara un promedio de estas dos dimensiones del
GCI con un promedio de los indices EPL de proteccion contra despidos in-
dividuales y colectivos para 15 paises de la region, ordenando a los paises
de 1 a 15, en cuyo caso 1 representa al menos protegido (mas competitivo)
y 15 al mas protegido (menos competitivo). Se ve una asociacion positiva
entre los dos indicadores, aunque también se aprecia cierta discrepancia en
algunos paises, siendo Colombia el mas extremo: es uno de los paises con
mayor proteccion de acuerdo con el indice objetivo EPL, pero las respues-
tas de los empresarios locales lo posicionan entre los mas competitivos de
este grupo de paises.

Fuente: Chaves (2014).
2 Para una discusion sobre los factores que influyen las percepciones subjetivas de las empresas,
véase Kaplan y Pathania (2010).

Grafico 5.2 Proteccién contra despidos
colectivos para trabajadores permanentes
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Fuente: OCDE-BID (2015) para ALC, y OCDE (2013b) para los paises de la OCDE.

Nota: Indicador que toma valores de 0 a 6, en el cual el 0 representa la regulacion menos estricta y 6, la mas
estricta. ALC = promedio para paises de América Latina y El Caribe; AL = promedio para paises de América Latina
excluido el Caribe (Bahamas, Jamaica y Barbados).
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de la OCDE, aunque existen amplias diferencias entre paises, especialmen-
te entre paises del Caribe y de América Latina. Este resultado surge de com-
parar los indicadores de proteccion laboral. De acuerdo con las regulaciones
vigentes a fines de 2013, es levemente mas dificil despedir a un trabajador
individual en la OCDE que en América Latina, y un poco mas dificil que en
el Caribe, aunque se observa una gran dispersién entre paises de la OCDE,
con un minimo en Estados Unidos, muy por debajo de Nicaragua, y un maxi-
mo en Portugal, solo superado por Venezuela (grafico 5.1). Por su parte,
las restricciones adicionales para despidos colectivos son mas fuertes en
promedio en la OCDE que en América Latina, e inexistentes en siete paises
(gréafico 5.2).

Si bien las regulaciones para la contratacion temporal son mas restrictivas
en América Latina que en la OCDE, y mucho mas que en el Caribe (grafico
5.3), el uso de contratos temporales ha aumentado en la region en las ulti-
mas décadas, en parte debido a las reformas laborales de los afios noventa
(Ciudad-Reynaud, 2004). Este tipo de contratos se realiza con el fin de es-
quivar las regulaciones y los costos laborales asociados a las contrataciones
permanentes, y se observa que hay una utilizacién cada vez mas extendida
de los mismos en la region (Carpio et al. 2011; Meléndez y Pagés, 2011). Se
trata de un instrumento que reduce los incentivos para invertir en capacita-
cion, y puede explicar parte de la alta rotacion y volatilidad del desempleo en
momentos de crisis (véase el recuadro 5.1).

En algunos contextos, la legislacién laboral parece inducir a una mayor rota-
cion laboral (véase el recuadro 5.4). Por ejemplo, la expansion de contratos
temporales en algunos paises de la region esta haciendo descender rapida-
mente la duracion en trabajos formales. Estos contratos son formales para
todos los propdésitos relacionados con el pago de los costos recurrentes de la
formalidad (salario minimo, seguridad social, etc.), aunque tienen asociada
una fecha de término, lo cual exime al empleador de pagar costos de despi-
do una vez que el contrato ha terminado. Tradicionalmente la regién ha sido
bastante restrictiva en cuanto al uso de contratos temporales (el grafico 5.3
muestra el indicador de restriccion de contratos temporales en la region, en
comparacién con la OCDE). En este sentido, las limitaciones para generar
trabajos formales pero temporales en la regién son en promedio mas eleva-
das que en la OCDE. Sin embargo, en los ultimos afos ha habido importan-
tes incrementos de la contratacién temporal en el sector formal en algunos
paises. Por ejemplo, en Bolivia el porcentaje de trabajadores asalariados
formales con contrato temporal en zonas urbanas (con edades de entre 25y
40 afios) pas6 del 31% en 2006 al 43% en 2013. Asimismo, en Peru dichos
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Grafico 5.3 Regulaciones para formas de contratacion temporal
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Fuente: OCDE-BID (2015) para ALC, y OCDE (2013b) para los paises de la OCDE.

Nota: Indicador que toma valores de 0 a 6, en el cual el 0 representa la regulacién menos estricta y 6, la mas
estricta. ALC = promedio para paises de América Latina y El Caribe; AL = promedio para paises de América Latina
excluido el Caribe (Bahamas, Jamaica y Barbados).

valores ascendieron de un 50% en 2005 a un 70% en 2013. Durante este
mismo periodo, la duracion media de los trabajadores asalariados formales
en zonas urbanas cayo un 17% en Bolivia (de 5,6 a 4,6 afios) y un 36% (6,1
a 3,9) en Peru (grafico 5.4).

De hecho, parte de las diferencias que existen entre paises en la duracion
promedio de los empleos se puede atribuir a los costos de despido (grafico
5.5). Sin embargo, para un mismo costo de despido, la rotacion es mayor.
Es decir, pese a que en ALC los costos del despido individual son similares a
los de la OCDE (grafico 5.1), se generan menos trabajos de larga duracion.
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Grafico 5.4 Porcentaje de trabajadores formales asalariados con contrato
temporal y duracién media en trabajos asalariados formales:
Bolivia y Peru, trabajadores de 25-40 aios de edad, zonas urbanas
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Fuente: Elaboracion propia en base a ECH para Bolivia y ENAHO para Peru.
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Recuadro 5.4. Legislacion laboral y
movilidad de los trabajadores: el caso
de la reforma del cédigo de trabajo
en Ecuador

La legislacion laboral es, en ocasiones, un factor determinante de la dura-
cion de la relacion laboral. Muchas veces dicha legislacion impone que a
partir de un determinado mes entre en vigor una serie de costos laborales.
Hay toda una literatura especializada en Europa que detalla cémo la gran
mayoria de los contratos temporales no se renuevan ante la perspectiva de
que se conviertan en contratos indefinidos con costos de despido mucho
mas altos (Cahuc, Charlot y Malherbet, 2012; Costain et al., 2010).

El cédigo del trabajo de Ecuador recoge la figura del contrato de aprendiz.
Antes de la reforma del codigo de trabajo de 2006, estos contratos tenian
una remuneracion minima del 65% del salario minimo y se extendian por
un periodo maximo de seis meses, después de los cuales los aprendices
se convertian en trabajadores con todos los beneficios. Los registros admi-
nistrativos del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS) muestran
claramente el impacto que esta legislacion tenia en el porcentaje de traba-
jadores que se separan de una empresa (véase el grafico 5.4.1). En 2005
y 2006 dicho porcentaje se incrementd de manera desproporcionada en el
sexto mes, pues paso de un 6% en el quinto mes a un 12% en el siguiente,
lo que sugiere que la legislacion motivaba que una gran parte de los jévenes
salieran de sus empresas al llegar al sexto mes, simplemente porque la
companfia no queria incurrir en los costos adicionales de un trabajo inde-
finido.

En la reforma de 2006 del Cédigo de Trabajo, se establece que los con-
tratos podran ser de hasta dos afios. Este cambio legislativo provocé una
transformacion radical del porcentaje de trabajadores que se separan de
la empresa en el sexto mes. En 2007 dicho porcentaje se ubico por debajo
del 5%, y a partir de 2008 del 4%. Este es un claro ejemplo que permite
observar cémo la legislacion laboral esta intimamente relacionada con la
duracion en la empresa de los trabajadores.
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Grafico 5.4.1 Porcentaje de trabajadores
que se separan de la empresa
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos administrativos del IESS.
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Grafico 5.5 Proteccion contra despidos individuales y porcentaje
de asalariados con mas de cinco afos de duracién en su empresa
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Fuente: Elaboracion propia en base a OCDE (2015) y OCDE-BID (2015).
EPL = indicadores de proteccion laboral, metodologia de la OCDE.
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Los costos de despido en ALC

Las indemnizaciones y el aviso previo constituyen los costos monetarios del
despido, siendo que las primeras conforman el componente mas importan-
te en la region. Como se vio en el capitulo 4, las indemnizaciones suelen
ser obligatorias, cubren sobre todo a trabajadores del sector privado una vez
superado un periodo de prueba, en general por despido sin justa causa, y
se financian internamente por las propias empresas (Holzmann et al., 2011).
El beneficio esta directamente relacionado con la antigliedad laboral, y en la
mayoria de los casos corresponde a un mes de salario por afo trabajado. Al
momento de contratar, el empleador ve la contingencia del despido y del pago
por indemnizacion, para el cual podria generar una prevision en la forma de
flujo de ahorro en el tiempo. Sin embargo, dado que esa provision no es obli-
gatoria, suele suceder que al momento del despido el empleador no cuenta
con dinero suficiente del stock de fondos acumulados para afrontar el pago.

En términos del flujo de costos® que los empleadores deberian prever para
un potencial despido, el promedio regional de la suma de estos costos ronda
el 8,4% del salario anualizado, con importantes variaciones entre los paises.
Por ejemplo, en Bolivia y Peru se registran los costos mas altos de la region,
que ascienden a 13,3% y 12,5%, respectivamente. En Bolivia la indemni-
zacion por despido injustificado corresponde a un mes de salario por afio
trabajado; no obstante, se establece que el aviso previo al despido debe ser
de tres meses, lo que suma un total de 240 dias a pagarse en el caso de un
trabajador con cinco afios de antigliedad. En Peru, si bien no se establece
aviso previo al despido, la indemnizacion por despido injustificado es de 1,5
meses por ano trabajado; es decir, para este caso corresponden 7,5 meses
de paga por cinco afios de antigiiedad, lo que equivale a 225 dias. Por otra
parte, se observa que el pais con los costos por despido mas bajos es Bar-
bados, con un 3,9%, seguido por Jamaica y Brasil con alrededor de un 5,5%.
Al comparar con la OCDE, el costo de despido (para un empleado con cinco
afos de antigliedad) es superior en la region: un 8,4% frente a un 4,9% del
salario anual (véase el grafico 5.6).

Al momento de despedir a un trabajador, el costo de despido (stock)* pro-
medio regional se ubica en el 42% del salario anual (calculado para un tra-
bajador con cinco afios de antigliedad). Asi, se observa que si en Bolivia
un empleador le debe pagar a un empleado con cinco afios de antigiedad

3 El flujo de costos se estima como el monto que el empleador deberia ahorrar anualmente para cubrir el costo de
un despido, independientemente de que, en efecto, lo utilice o no.

* El stock de costos se estima como el monto total que el empleador debe pagar al momento del despido, indepen-
dientemente de que haya realizado un pre-ahorro mensual o no.
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Grafico 5.6 Flujo de costo anual por indemnizacién y aviso
previo de un trabajador con cinco anos de antigiiedad
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Fuente: Elaboracion propia a par-
tir de datos de la legislacion labo-
ral de ALC en 2013 y del Banco
Mundial (2014) para la OCDE.

Nota: Se asume una antigiiedad
de cinco afios en cada pais. El
flujo de costos se estima como el
monto que el empleador deberia
ahorrar anualmente para cubrir el
costo de despido, independiente-
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Grafico 5.7 Stock de costos de despido, al momento del despido
para un trabajador con cinco aios de antigiiedad
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Fuente: Alaimo et al. (2015).
Nota: Se asume una antigiiedad de cinco afios en cada pais. El stock de costos se estima como el monto total que
el empleador debe pagar al momento del despido, al margen de que haya realizado un ahorro previo mensual o no.

el monto completo de indemnizacion que le corresponde, este llegaria a
representar el 66,7% del salario anual; en Peru el 62,5%; y en Argentina
el 58,3%. Los paises que se encuentran por debajo del promedio regional
son Barbados, Brasil, Colombia, Costa Rica, Jamaica, Nicaragua, Panama,
Paraguay, Republica Dominicana, y Trinidad y Tobago. Como se observa en
los graficos 5.6 y 5.7 (flujo y stock), los paises del Caribe son los que, en
general, registran los costos mas bajos.

En la mayoria de los paises, el financiamiento de las indemnizaciones es
interno y sin ahorro previo, lo cual constituye una amenaza de falta de pago
para los trabajadores en caso de insolvencia de las empresas, cualquiera
que sea su tamano.

Las debilidades institucionales en la fiscalizacion del cumplimiento de la le-
gislacion laboral y el posible desfase entre regulacion y productividad pue-
den explicar el hecho de que, si bien ALC y la OCDE ostentan niveles simi-
lares de regulacion, en América Latina y el Caribe hay un grado de rotacion
bastante mayor, como se indica en el capitulo 2. Micco y Pagés (2006) en-
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cuentran que el efecto mitigador de la rotacion laboral de las indemnizacio-
nes por despido se reduce en la medida en que los paises tienen una menor
capacidad de fiscalizacion, calculada de acuerdo con el indicador de Imperio
de la Ley construido por el Banco Mundial en sus indicadores de gobernabi-
lidad (Kauffman, Kraay y Mastruzzi, 2003).5

En resumen, la regulacion sobre el despido permite reducir el nimero de
despidos injustificados, y como tal puede mejorar el bienestar del trabajador
de forma directa, ya que al hacer mas caro y costoso el despido disminuye
su incidencia, y también de forma indirecta, ya que puede promover una ma-
yor capacitacion, lo cual a su vez, si tiene efectos sobre la productividad del
emparejamiento, puede restringir la incidencia de despidos. Sin embargo,
encarecer el despido puede conllevar una serie de efectos adversos en la
creacion de empleo formal, la productividad, y la insercion laboral de grupos
vulnerables. Asimismo, puede acabar teniendo un efecto desfavorable en la
rotacion laboral si las empresas logran sortear las regulaciones contratando
a sus empleados de manera temporal. Por lo tanto, se requiere encontrar
un equilibro entre proteccién al trabajador y fomento de la productividad y
formalidad. En el capitulo 6 se retoma este tema y se formulan algunas op-
ciones de politica que pueden llevarnos por este camino.

Las politicas de formacion
de trabajadores activos

Las politicas de formacion de trabajadores activos buscan
mantener y mejorar la productividad de la relacién laboral.

Las politicas de formacién promueven mejores trayectorias laborales y ma-
yor productividad. Aunque en la region no se han tendido a utilizar con el fin
de fomentar una mayor estabilidad en el trabajo, en esta seccion se argu-
menta que las politicas de capacitacion a lo largo de la vida pueden lograr
el mencionado objetivo, y promover mejores trayectorias laborales y una
mayor productividad sin los potenciales efectos secundarios adversos de
las regulaciones por despido. Por lo tanto, constituyen una opcion de po-
litica muy interesante para enfrentar los problemas de baja productividad,
alta informalidad y escasa estabilidad en el empleo que sufre la region. Las
politicas de formacion a lo largo de la vida involucran la adquisicion, la ac-
tualizacion y el reconocimiento de las habilidades y capacidades de los tra-
bajadores, y con ello buscan impulsar tanto la productividad y competitividad

5 Véanse los indices de gobernabilidad en http://info.worldbank.org/governance/wgilindex.aspx#reports.
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de las firmas como las oportunidades laborales de los trabajadores. Esta
definicién abarca no solo la educacién y capacitacién formal, sino también
la formacion que se brinda de manera informal en el lugar de trabajo, y
que requiere mecanismos de reconocimiento de esas habilidades adquiridas
informalmente (Crespi, Fernandez-Arias y Stein, 2014). La educacion y la
capacitacion (de ahora en adelante referidos de forma conjunta como for-
macion) estan siendo enfatizadas en todos los paises avanzados como una
manera de enfrentar los riesgos asociados a la competencia de los paises
de bajo costo laboral y la desactualizacion ligada al rapido cambio tecnolo-
gico. Infortunadamente, como se vera mas adelante, a este tema se le ha
dado menos importancia en América Latina y el Caribe, a pesar de que la
region enfrenta los mismos retos vinculados a la competencia externa y al
rapido avance de la tecnologia.

Como se sefiala en el capitulo 2, hay una fuerte relacion entre educacion y
estabilidad en el empleo: la rotacion laboral es menor para aquellos que han
completado mas afios de estudios. Sin embargo, la evidencia internacional
también sugiere que la formacién de los trabajadores ya activos promueve
mejores trayectorias laborales, a partir de mejorar los salarios en los em-
pleos presentes y futuros y/o reducir la probabilidad de despido. La eviden-
cia también indica que la formacion de los trabajadores mejora la productivi-
dad de las firmas (véase el recuadro 5.5). La evidencia sobre el vinculo entre
formacién y mejor desempefio laboral también existe para la regién, aunque
es mas incompleta y en muchos casos esta sujeta a problemas de falta de
informacion.

Dado el énfasis en el capital humano, muchos paises han instaurado po-
liticas para fomentar las inversiones en formacion por parte de empresas
y trabajadores. Para que estas sean efectivas y logren mejorar la produc-
tividad de trabajadores y firmas, se requiere: 1) incorporar directamente el
insumo de los empleadores en el desarrollo de los programas de formacion,
a fin de que los trabajadores se capaciten en materias relevantes; 2) fo-
mentar la inversién en capital humano mediante mecanismos publicos de
apoyo al financiamiento de la formacion; 3) establecer los mecanismos de
financiamiento en base a resultados (aprendizajes, resultados relacionados
con el mercado laboral y/o certificaciones); 4) instituir mecanismos publicos
de control de calidad y pertinencia de los aprendizajes; 5) asegurarse de
contar con mecanismos de informacién que permitan orientar las decisiones
de inversion en materia de formacion, tanto de las empresas como de los
trabajadores, hacia centros, programas y cursos de calidad, que sean mas
pertinentes para sus necesidades; 6) asegurarse de que exista un organis-
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Recuadro 5.5. Resumen de la evidencia
sobre el impacto de la formacion de los
trabajadores en salarios, productividad
y probabilidad de despido

La literatura que analiza el efecto de la formacion que reciben los traba-
jadores activos es bastante amplia. En su mayoria, se trata de estudios
que estiman el efecto sobre el salario de los trabajadores que han recibi-
do formacion con datos de paises desarrollados como Alemania, Bélgica,
Estados Unidos, Francia, Paises Bajos, Reino Unido y Suiza (véase, por
ejemplo, Aralampulam y Booth, 1998; Blundell, Dearden, Meghir y Siane-
si, 1999; Dearden, Reed y van Reenen, 2000; Frazis y Lowenstein, 2005;
Gerfin, 2004; Goux y Maurin, 2000; Konings y Vanormelingen, 2010; Lynch,
1992; Pishke, 2001). Por lo general, los impactos estimados son positivos
y de gran magnitud. De hecho, segun muchos de estos estudios, la capaci-
tacion en planta tendria en los salarios efectos superiores a los que tiene la
educacion formal (Haelermans y Borghans, 2011).

La literatura también ha analizado los efectos de la formacién en la produc-
tividad de las firmas (por ejemplo, Alimeida y Carneiro, 2008; Barret y O’-
Connel, 2001; Dostie, 2010; Dearden, Reed y van Reenen, 2000; Konings
y Vanormelingen, 2010; Zwick, 2004). Esta bibliografia es mas reducida y
aun no ofrece un panorama consistente de resultados. Una limitaciéon so-
bresaliente es la ausencia de informacidn sobre costos que permita conocer
el retorno neto de la capacitacion. La excepcion la constituye el estudio de
Almeida y Carneiro (2008), quienes encuentran que en Portugal la capaci-
tacion que brindan las empresas a sus trabajadores tiene retornos netos
importantes (8%), comparables en magnitud a los retornos de invertir en
educacion o en capital fisico.

Un reto metodoldgico que enfrentan estas investigaciones es que la forma-
cién puede estar asociada con aspectos como los salarios y la productivi-
dad sin que ello refleje una relacion causal. Por ejemplo, factores como las
habilidades gerenciales del personal directivo pueden a la vez incrementar
la productividad de los trabajadores y las inversiones en capacitacion. Un
numero mas reducido de estudios saca provecho de variaciones exégenas
en la decision de capacitacion y suele observar impactos de menor mag-
nitud (véase Leuven y Oosterbeck, 2008; 2004). Sin embargo, una publi-
cacion reciente aprovecha la asignacion aleatoria de un pequefio nimero
de trabajadores de un call center en los Paises Bajos a programas de ca-
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pacitacion en la empresa, y encuentra efectos grandes en la productividad
de los trabajadores y efectos positivos sobre los colegas (“pares”) de los
trabajadores capacitados (De Grip y Sauermann, 2012). Dado el tamafio de
esta muestra y los niveles de precision, no es claro que los resultados se
puedan generalizar.

Los efectos de la formacién de los trabajadores activos no solo se materiali-
zan en salarios y productividad, sino también en la reduccién de la inestabi-
lidad laboral, aunque este efecto ha sido mucho menos explorado en la lite-
ratura que el efecto en los salarios. De acuerdo con un estudio de la OCDE
(OCDE, 2004), la formacion tiene un efecto importante en las medidas obje-
tivas y subjetivas de estabilidad laboral, particularmente para trabajadores
de mayor edad y con menos afios de estudios. Ello sugiere que, para estos
grupos, la formacion desempefia un rol fundamental pues proporciona las
competencias necesarias para mantener la productividad en linea con los
salarios, facilitando la permanencia en un empleo.

En el caso de América Latina y el Caribe, la evidencia sobre el impacto de
la capacitacion de trabajadores activos es muy escasa y no ha arrojado re-
sultados concluyentes. Los estudios de Ibarraran, Maffioli y Stucchi (2009)
y Flores Lima, Gonzalez-Velosa y Rosas (2014) utilizan la informacion de
las Encuestas de Empresas del Banco Mundial para estimar el impacto de
la capacitacion que ofrecen los empleadores a sus trabajadores sobre la
productividad. En el caso de ambos estudios, los analisis se limitan al sector
manufacturero. Ibarraran, Maffioli y Stucchi (2009) utilizan datos de cor-
te transversal en una muestra de 16 paises y, para realizar la estimacion,
construyen variables instrumentales a partir de segmentos de firmas pares
con caracteristicas similares. Sus resultados muestran un impacto positi-
vo en productividad. Por su parte, Flores Lima, Gonzalez-Velosa y Rosas
(2014) utilizan datos longitudinales a nivel de firma y cubren una muestra de
11 paises. Estimando una funcion de produccion que combina efectos fijos,
los autores observan que la capacitacion en planta de trabajadores activos
solo incrementa la productividad multifactorial de las firmas de mas de 100
trabajadores.

En definitiva, la literatura sefiala que la formacion suele arrojar efectos po-

sitivos, y de magnitud considerable, en los salarios, la estabilidad laboral y
la productividad.
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mo publico capaz de orientar la politica de capacitacion, y en general de
desarrollo de habilidades, en funcién de metas de desarrollo, productividad
y/o bienestar de los trabajadores; y 7) garantizar que el sistema educativo y
de capacitacion esté integrado de forma que permita recorridos formativos
que puedan promover aprendizajes a lo largo de la vida (Crespi, Fernan-
dez-Arias y Stein, 2014; Huneeus, De Mendoza y Rucci, 2013; Ricart, Moran
y Kappaz, 2014). Como se vera a continuacion, un problema fundamental en
la regidn es que estos mecanismos no se han puesto en marcha en practi-
camente ningun pais, algo que es necesario si se quiere mejorar la situacion
del mercado laboral y la productividad de ALC.

Las politicas de formacién pueden responder a objetivos de eficiencia o
equidad, y es preciso entender qué objetivo se busca alcanzar para luego
definir cual es el mejor mecanismo de asignacion de fondos: subsidios por
el lado de la oferta para financiar a instituciones oficiales y/o proveedores
de servicios (publicos y privados) y/o subsidios por el lado de la demanda,
es decir, trabajadores y empresas. Huneeus, De Mendoza y Rucci (2013)
presentan ejemplos de intervenciones que realizan los gobiernos en el mer-
cado de la capacitacion (véase el cuadro 5.1) y destacan la importancia de
entender el objetivo que se busca alcanzar para poder priorizar, supervisar y
lograr un uso efectivo de las mismas.

Las politicas de formacién para los trabajadores
de América Latina y el Caribe

Como se sefiald en el capitulo 2, el grado de formacién de los trabajadores
de ALC es varias 6rdenes de magnitud mas bajo que el que reciben los
trabajadores de los paises de la OCDE externos a la region (grafico 2.17).
Sin embargo, la evidencia acerca de qué tanto se invierte en formacion para
trabajadores activos en la regién es muy escasa, ya que solamente unas
pocas encuestas de algunos paises recogen esos datos. Asimismo, el Foro
Econdémico Mundial compila informacion acerca de la incidencia de la ca-
pacitacion a partir de encuestas a empresarios (grafico 5.8). Si bien dichos
datos son cuestionables, dado que se basan en las respuestas subjetivas de
un grupo selecto de empresarios en cada pais, aportan algo de informacion
adicional. Asi, se puede inferir que la incidencia de la formacién en ALC esta
por debajo del promedio mundial, y por debajo de la de otras regiones emer-
gentes, como Europa Central y Asia del Este y el Pacifico.

Esto es particularmente problematico en el contexto de la region, donde el
nivel de educacion de la fuerza laboral es todavia bajo (grafico 3.2 del ca-
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Cuadro 5.1. Objetivos de politica y mecanismos
de asignacion de la capacitacién

Mecanismos Demanda Oferta
\\\asignacién
\\
\\ Individuos Empresas Proveedores de capacitacion
Objetivos \\\
Equidad Atencidn de nece- L
) . Provision de capa-
sidades de capaci- L :
) citacion gratuita o
tacion de grupos .
: a bajo costo para
vulnerables: trabaja- .
: . ampliar el acceso y
dores con bajos ni- - o
) - participacion
veles de instruccion,
desempleados, etc.
Eficiencia: | Asignacion hacia los  Mejor ajuste de la Atencion de estra-
productivi- | trabajadores contri-  oferta a las nece- tegias productivas
dad buye a aumentar los  sidades del sector | nacionales o secto-
beneficios individua-  productivo riales a través de la
les: mayores salarios, capacitacion
mejores condiciones
laborales, mas esta-
bilidad en el empleo,
etc.
Eficiencia: | Subsidio a la capa- Subsidio para la Economias de escala
fallas de citacion mitiga los capacitacion para | en la provision de los
mercado problemas de esca- PyME que no se cursos
sez o falta de crédito capacitan por pro-
que enfrentan las blemas crediticios
personas.

Fuente: Huneeus, De Mendoza y Rucci (2013).

pitulo 3). Las deficiencias podrian ser aun mayores si se calcularan en tér-
minos de aprendizajes. Si bien no existen todavia mediciones del acervo
de habilidades de la fuerza laboral de América Latina, la evidencia sugiere
que décadas de baja calidad educativa han hecho mella en la calidad de la
fuerza de trabajo de la region, como expresan los resultados de las pruebas
PISA de 2009 (OCDE, 2010a).

Esto implica que los trabajadores de la region no llegan equipados a sus
lugares de trabajo para producir valor para ellos y sus firmas. La informacion
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Grafico 5.8 Incidencia de la formacion entre los trabajadores activos
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Fuente: Foro Econémico Mundial (2014).

Nota: La grafica representa las respuestas a la siguiente pregunta: “En su pais, ;en qué medida las empresas
invierten en la capacitacion y el desarrollo profesional de sus empleados?” [1 = no invierten; 7 = invierten mucho],
promedio ponderado 2013-14.

existente sugiere que la falta de habilidades lleva a que la demanda de las
mismas por parte de las empresas de la regién quede insatisfecha, lo cual
supone un cuello de botella para el crecimiento. Y esto no es sorprendente.
Un tercio de las empresas de ALC —69% en Brasil y 56,6% en Argentina—
identifican a la formacién inadecuada de los trabajadores como el mayor
obstaculo para sus operaciones y como una dificultad principal para la inno-
vacion (Banco Mundial, 2010). De hecho, este porcentaje es mayor que el
de otras regiones del mundo (grafico 5.9). También en un buen numero de
paises de la region, un porcentaje de empleadores mayor al del promedio
mundial manifiesta tener problemas para contratar trabajadores con las ha-
bilidades que requieren (Manpower, 2013).

Alrededor del 90% de los empresarios de Argentina, Brasil y Chile sefialan
que no encuentran las competencias que necesitan para poder producir de
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Grafico 5.9 Porcentaje de firmas que identifican la inadecuada
formacién de la fuerza laboral como un obstaculo importante
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Fuente: Banco Mundial (2010).

manera competitiva (Bassi et al., 2012). Asimismo, para la mayoria de los em-
presarios de Bahamas, Honduras, Panama y Uruguay, las deficiencias en ma-
teria de habilidades constituyen la principal dificultad que enfrentan en el pro-
ceso de seleccion de personal (Flores Lima, Gonzalez-Velosa y Rosas 2014).
Finalmente, de todas las regiones del mundo, América Latina y el Caribe es la
region donde hay un mayor porcentaje de empresas que manifiestan que el
hecho de contar con una fuerza de trabajo con bajas habilidades constituye un
gran obstaculo para el desarrollo de sus actividades (OCDE, 2014b).

Ahora bien, vale la pena indicar que no todos los datos son congruentes
con grandes o crecientes brechas de habilidades si se miden en términos
de género, raza o distribucion del ingreso. Al menos en lo que se refiere a la
educacion formal, la brecha se ha ido cerrando (Cruces, Garcia Domenech
y Gasparini, 2012).6 Un dato que es todavia dificil de cuadrar con los ante-
riores es el hecho que la evidencia también sugiere que los retornos a la
educacion estan cayendo en la regién (Lustig, Lopez-Calva, y Ortiz-Juarez,

% Cruces, Garcia Domenech y Gasparini (2012) analizan diferencias en resultados educativos y oportunidades de
acceso para la poblacion, lo cual incluye desigualdades en la cantidad de afios de escolarizacion, brechas en asis-
tencia escolar, diferencias salariales por habilidades y gasto publico social en el sector. Los autores encuentran que
entre 1990 y 2000 se ha producido un efecto igualador en términos de ingresos, debido a la incidencia del gasto
publico hacia sectores mas pobres y a un aumento en la demanda relativa de trabajo poco calificado.
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2013; Aedo y Walker, 2012; Gasparini et al., 2011). Las causas de este fe-
némeno son todavia poco conocidas y por lo tanto no es facil hacer coincidir
esta evolucion con los datos que sugieren que hay grandes brechas de ca-
pital humano en la regién (Ferreira, Firpo y Messina, 2014).”

Los Institutos Nacionales de Capacitacion
como eje de la oferta de formacion

La forma predominante de apoyo a la formacion en América Latina y el Ca-
ribe es hoy en dia el subsidio a la oferta de capacitacion, a partir de la crea-
cion de los Institutos Nacionales de Capacitacion (INC). Los INC son érga-
nos publicos financiados en la mayoria de los casos a partir de un impuesto
especifico a la némina (por ejemplo el SENA en Colombia, el Infotep en Re-
publica Dominicana, el INA en Costa Rica, el Inadeh en Panama, y el SNPP
en Paraguay, entre otros).® Estos organismos fueron creados a mediados del
siglo XX, cuando América Latina se hallaba en el proceso de industrializa-
cion basada en la sustitucion de importaciones y, al igual que otros aspectos
de la politica y legislacién laboral de la region, desde su origen han expe-
rimentado pocos cambios en cuanto a su gestién, a pesar de las enormes
transformaciones que ha sufrido el modelo productivo local.®

Estas instituciones se financian a partir de un impuesto especifico que com-
prende entre un 0,25% (Uruguay) y un 3% (Jamaica) de la nébmina de los
trabajadores formales (véase el cuadro 5.2). De esta manera, se busca au-
mentar la incidencia de la capacitacion, a partir de reducir el costo de finan-
ciar la formacion para las empresas y los trabajadores, proveyendo servicios
de formacion gratuita. Si bien no se dispone de mecanismos para medir los
resultados, hay elementos que indican que el sistema opera con dificultades
en la region.

En primer lugar, a pesar de que en algunos paises los recursos recaudados y
dedicados a estas instituciones han sido amplios, la evidencia sugiere que las

7 Una reciente publicacion sobre este tema (Gonzalez-Velosa, Rucci, Sarzosa y Urzua, 2015) estudia los retornos
a la educacion superior en Chile y Colombia y revela que en realidad hay una gran dispersion en dichos retornos,
e incluso, dependiendo de los sectores y proveedores de formacion, los retornos pueden llegar a ser negativos.
8En Colombia el impuesto especifico para financiar el Instituto Nacional de Capacitacién fue eliminado a finales de
2013, y su financiamiento paso al area de recursos generales.

 Como se menciona mas adelante, uno de los cambios tiene que ver con el beneficiario de la formacién. Original-
mente estas instituciones surgieron para apoyar la capacitacién de trabajadores empleados en las empresas que
financian su funcionamiento, pero por cuestiones de equidad, muchos INC destinan hasta el 50% de sus recursos a
personas desocupadas, de bajos ingresos, u otros grupos vulnerables.
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Cuadro 5.2. Caracteristicas de los Institutos Nacionales de Capacitacion

Pais instituto Contribucién Contribucién Esquema
(porcentaje (porcentaje del PIB) de provisién
de la némina)

Chile SENCE n.c. 0,100 1

Colombia SENA 2,0 0,367 4

Ecuador Secap 0,5 0,030 4

El Salvador Insaforp 1,0 0,120 2

Honduras Infop 1,0 0,190 4

Jamaica HEART 3,0 0,510 1

Panama Inadeh* 1,5 0,290 2

Paraguay Sinafocal 1,0 0,000 2

Rep. Dom. Infotep 1,0 0,070 4

Uruguay Inefop 0,25 0,043 1

Fuente: Huneeus, De Mendoza y Rucci (2013).

Nota: Esquemas de provision de formacion: 1 = gestor, 2 = casi siempre gestor, 3 = frecuente provision de formacion,
4 = siempre formador.

* El Inadeh se cred mediante el Decreto Ley del 8 de febrero de 2006 y absorbié al antiguo Instituto Nacional de
Formacion Profesional (Inaforp) y otros programas, acciones y recursos de capacitacion e iniciativas en marcha.
n.c. = no corresponde. En el caso de Chile, no es un impuesto a la némina, es una exencion de hasta el 1% de la
planilla de los impuestos sobre los beneficios en funcion de los recursos invertidos en capacitacion laboral

empresas han hecho poco uso de la capacitacion impartida por estos centros.
El presupuesto de los INC es muy heterogéneo, pero en algunos paises los
recursos destinados a ellos han sido abundantes. Segun Huneeus, De Men-
doza y Rucci (2013), al menos tres paises de la regién (Colombia, Jamaica y
Panama) estarian gastando por encima de un 0,3% del PIB en capacitacion,
cifras que son similares o incluso superiores a los esfuerzos de capacitacion
de los paises desarrollados (véase el grafico 5.10)". Otro grupo se sitla
entre un 0,1% y un 0,2% del PIB (Chile, El Salvador y Honduras). Pero en al-
gunos paises (Paraguay, Republica Dominicana y Uruguay) el presupuesto
es exiguo, muy inferior a los promedios de la region y al 0,1% del PIB.

Sin embargo, de acuerdo con Flores Lima, Gonzalez-Velosa y Rosas (2014),
en base a una encuesta representativa aplicada a empresas formales en
cinco paises de la regién: Bahamas, Colombia, Honduras, Panama y Uru-
guay, la mayoria de la capacitacion impartida es financiada con fondos de
las propias empresas, las cuales utilizan muy poco los mecanismos publicos
de fomento (véase el recuadro 5.6). ¢ Por qué las firmas hacen tan poco uso
de los INC para formar a su personal? Esto puede explicarse, por un lado,
en funcién de la baja calidad de la formacion ofrecida (que se contrapone
10EIQTSJOrepresentan el gasto en capacitacion en sentido amplio, e incluye: capacitacion institucional (que
seria equivalente al gasto de los INC), capacitacion en el lugar de trabajo, capacitacion alternativa (en el aula y en

las firmas), y apoyo especial para aprendices. Al comparar el cuadro 5.2 con el gréfico 5.10, se observa que incluso
asi el gasto en capacitacion de algunos paises de la region es elevado.
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con el objetivo de eficiencia-productividad mencionado en el cuadro 5.1), y
por otro al hecho de que los INC han ido derivando una buena parte de sus
recursos hacia el logro de la insercién laboral de trabajadores no empleados,
o empleados en el sector informal (orientados por un objetivo de equidad).

En estos momentos no existe ninguin indicador objetivo de la calidad de la forma-
cién ofrecida (ni informacién que permita estimarla). Sin embargo, es probable
que la capacitacion que se brinda no esté a la altura de los requerimientos de las

Grafico 5.10 Gasto en capacitacion como porcentaje del PIB, 2010
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Fuente: Cerutti et al. (2014) para ALC y OCDE (2015).

Nota: De acuerdo con la definicion utilizada por el Banco Mundial y la OCDE, el gasto en capacitacién incluye:
capacitacion institucional, capacitacion en el lugar de trabajo, capacitacion mixta (en el aula y en las firmas), y apoyo
especial para aprendices.

Recuadro 5.6. Las inversiones en
capacitacion por parte de las empresas

En general, es poco lo que se conoce sobre la naturaleza de las inversiones
que hacen las firmas formales de la region en el capital humano de sus traba-
jadores. De acuerdo con Flores Lima, Gonzalez-Velosa y Rosas (2014) entre
el 30% y el 50% de las firmas de la region ofrece capacitacion a sus trabaja-
dores, a través de cursos que suelen ser estructurados y de corta duracion,
y que se concentran en habilidades especificas del oficio. Los trabajadores
mas calificados suelen beneficiarse de estos cursos con mayor probabilidad e
intensidad. A partir de una encuesta aplicada a empresas de cinco paises de
la region: Bahamas, Colombia, Honduras, Panama y Uruguay, estos autores
constatan también que el financiamiento de estos programas recae sobre
todo en las empresas, ya que los subsidios estatales de fomento no suelen
utilizarse, y se dirigen mayormente a las firmas mas grandes.

DR © 2015. Banco Interamericano de Desarrollo. http://www.iadb.org/en/inter-american-development-bank,2837.html



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/neGtcj

@ Empleos para crecer. BID, 2015

empresas por al menos tres razones (Crespi, Fernandez-Arias y Stein, 2014):

B En primer lugar, los procesos para asegurar que la formacion se orien-
te a los sectores y perfiles ocupacionales demandados por el sector
productivo estdn muy poco desarrollados.” Solo en Chile, Colombia y
México, aunque de forma incipiente y no totalmente generalizada, se ha
implementado un modelo de formacion por competencias que permite
orientar los programas formativos a los aprendizajes que los trabajadores
deben lograr para cada perfil ocupacional, con una actualizacion continua
de esos aprendizajes. La inexistencia de esta infraestructura hace que
sea muy dificil organizar paquetes formativos relevantes —tanto para los
trabajadores que buscan insertarse en el mercado laboral como para tra-
bajadores ya activos—, que ofrezcan la posibilidad de que los trabajado-
res y las empresas puedan actualizar continuamente sus competencias y
desarrollar competencias nuevas, dentro de una légica de trayectorias de
aprendizaje a lo largo de la vida.

B En segundo lugar, tampoco existen los mecanismos de medicion de
resultados e impacto que permitirian verificar si los resultados deseados
se estan efectivamente logrando. Son muy pocos los institutos y centros
de capacitacion con buenos sistemas de monitoreo de resultados, ya sea
en lo atinente a la insercion laboral —si la capacitacion se imparte a traba-
jadores que estan fuera del mercado laboral- 0 en cuanto a la mejora de
las habilidades, los ingresos o la productividad, si la formacién se dirige
a los trabajadores ya activos. Por otro lado, casi ninguno de los institutos
utiliza técnicas modernas de evaluacion de impacto, destinadas a com-
parar el resultado de haber recibido algun tipo de formacién con el que se
habria alcanzado —ya sea en el empleo, los salarios o la productividad—
en ausencia de dicha formacion.

B En tercer lugar, ningun pais de la regién cuenta con entidades indepen-
dientes cuyo objetivo sea asegurar la calidad de los cursos. La inexisten-
cia de estas instituciones, comunes en los paises desarrollados, impide
tener un control externo del desempefio de los INC y otras entidades de
capacitacion que ofrecen formacion financiada por el Estado. El resultado
de esta situacion es que en algunos paises se estan invirtiendo importan-
tes cantidades de recursos en formacion, sin que haya una rendicién de
cuentas relacionada con los resultados.

" Por ejemplo, a diferencia de los paises donde los sistemas de formacion técnica funcionan mejor, apenas existen
modelos de prospeccion de vacantes y/o mecanismos de didlogo permanente entre el sector formador y el sector
empleador que permitan identificar cuéles son los sectores/perfiles con mayor demanda.
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En los afios noventa hubo una linea de reformas que traté de impulsar mejo-
ras en los INC a partir de transformarlos en centros de gestion de formacion
(y que dejaran de ser centros de provision directa de formacién). Asi, en
algunos paises (Chile, Paraguay, Uruguay, El Salvador), se crearon mode-
los de acuerdo con los cuales el instituto licita fondos entre las entidades
publicas o privadas para brindar cursos segun las especificaciones de la
demanda (empresas y trabajadores) y en cuyo caso no hay oferta directa de
cursos (o esta es muy limitada) (véase el cuadro 5.2, donde se consignan
las modalidades por paises). En otro grupo de paises (Colombia, Honduras,
Republica Dominicana) los INC operan como instituciones de formacion,
ofreciendo a las empresas y a los trabajadores un catalogo de actividades
de capacitacion. La hipotesis que orientd estas reformas es que los INC
gestores seguramente lograrian mejores resultados en comparacion con los
INC formadores, gracias a que tienen la libertad de contratar distintas institu-
ciones, privadas o publicas, las cuales —al competir para obtener las licitacio-
nes— promoverian una mejor calidad de servicios que los INC formadores,
en cuyo caso existe una institucion publica con acceso de forma monopdlica
a los recursos del Estado. Sin embargo, en la practica los problemas vincu-
lados a la imposibilidad de verificar la calidad de los cursos ofrecidos por los
operadores privados o publicos no han permitido que la competencia opere
elevando los estandares de calidad (Huneeus, De Mendoza y Rucci, 2013)."2

Subsidios directos destinados a la formacion,
para las empresas o los trabajadores

En general, las modalidades directas de subsidios para empresas o traba-
jadores activos han sido menos utilizadas en la regién, debido a la predomi-
nancia del modelo del INC como instrumento de fomento de la capacitacion.
La modalidad de ofrecer algun tipo de subsidio a los empresarios con el
objetivo de complementar y ampliar las inversiones en capital humano que
hacen las firmas en sus trabajadores ha sido puesta en practica en Chile a
partir de la franquicia tributaria. Este instrumento provee una exoneracion de
hasta el 1% de la planilla de los impuestos sobre los beneficios en funcién
de los recursos invertidos en capacitacion laboral. Este tipo de herramienta
también existe en Argentina, y si bien se esperaria que favorezcan la perti-
nencia —es decir, que las empresas contraten la capacitacion que precisan—,
no necesariamente garantiza resultados, ya que requiere que la formacion

"2 En otros casos, como Brasil y Pert, existen Institutos de Capacitacion Sectoriales (como el SENAI y el SENATI,
respectivamente, para el caso de la industria). Al ser sectoriales, podrian estar mejor alineados con las necesida-
des de habilidades del sector.
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que se ofrece sea de calidad y permita elevar la productividad de empresas
y trabajadores. En el caso de Chile, la configuracion institucional con la que
opera la franquicia tributaria no parece ser la adecuada para maximizar la
calidad de los cursos. En concordancia con ello, no hay evidencia de que
los trabajadores capacitados se vean beneficiados en términos de salarios o
empleabilidad (Rodriguez y Urzua, 2011; MTPS, 2011).

En la region también se han puesto en marcha instrumentos que proveen sub-
sidios o bonos directamente a los trabajadores para que se capaciten donde
ellos mismos decidan hacerlo, mientras estan empleados en las empresas.
En teoria, este tipo de programas deberia mejorar las oportunidades de los
trabajadores, al permitirles elegir lo que mejor les conviene, dadas sus carac-
teristicas, sin la mediacién de una empresa. Ademas, al promoverse la com-
petencia entre los diferentes proveedores de formacién para captar los bonos,
se deberia mejorar la calidad de la oferta. Sin embargo, esto requiere que las
personas tomen buenas decisiones en relacion con los cursos que les resul-
ten mas necesarios, o respondan mejor a las demandas del mercado. Tam-
bién requiere que las personas puedan discriminar entre diferentes cursos y
oferentes para identificar qué propuesta es valiosa y pertinente, algo que es
poco probable que ocurra dada la escasa informacion disponible acerca de las
necesidades por el lado de los empleadores y de la calidad de la oferta en la
region. En Kaplan et al. (2015) se presenta una revision de la literatura interna-
cional sobre este tema, y se realiza una evaluacion del Bono Trabajador Activo
en Chile, un programa de subsidio a la demanda orientado a los trabajadores.
La evaluacion arroja resultados negativos sobre el empleo y los salarios en su
conjunto, pero si se encuentran resultados positivos para las mujeres, sobre
todo las de menor nivel educativo, y para la duracién del empleo y la movilidad
laboral. Los autores argumentan que la falta de impacto en el salario y el em-
pleo se debe a problemas de informacion de los potenciales beneficiarios, ya
que el programa no provee orientacion vocacional ni brinda informacion sobre
calidad de los cursos, como para ayudar a los beneficiarios a tomar decisiones
bien fundamentadas al momento de elegir capacitarse.

En definitiva, si bien en varios paises el nivel de inversion es similar al de
las naciones desarrolladas, es necesario mejorar la oferta de incentivos y la
calidad del gasto realizado a fin de lograr mejores resultados en términos
de trayectorias laborales y productividad. En el capitulo 6 se proporcionan
algunas indicaciones para avanzar en ese camino.

Las politicas de formacién de trabajadores activos no solo presentan impor-
tantes problemas de eficacia, sino también de equidad. Para resolver este
dilema, se debe buscar un sistema de formacién continua que incorpore
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los incentivos de todos los actores involucrados. Por ejemplo, dejar todo
en manos de las empresas puede no ser la mejor estrategia para lograr
eficiencia y equidad. Estas no tienen incentivos para financiar la formacién
en habilidades generales, debido a las altas externalidades de esa clase de
formacion. Del mismo modo, la evidencia indica que las firmas suelen brin-
dar capacitacion a los trabajadores mas calificados, en cuyo caso la relacion
costo-beneficio de la capacitacion tiende a favorecerlas (grafico 5.11). Flores
Lima, Gonzalez-Velosa y Rosas (2014) concluyen que la formacién en el
puesto laboral puede ampliar las diferencias en habilidades que tienen los
trabajadores con distintos niveles de educacion, ya que se ofrece mas inten-
sivamente a los mas calificados. Ello, a su vez, puede incrementar la brecha
de salarios entre trabajadores calificados y no calificados. Esto enfatiza la
importancia de las estrategias complementarias para cerrar las brechas en
habilidades que tiene la fuerza laboral, incluidos el desarrollo de sistemas de
formacién para el trabajo a lo largo de la vida y el fortalecimiento de politicas
que contribuyan a una adecuada capacitacion en habilidades generales du-

Grafico 5.11 Incidencia de la capacitacion segiin categoria ocupacional

M Trabajadores calificados Ml Trabajadores no calificados

Segun pais Segun tamafio

40 379 38%

Porcentaje de capacitados

Honduras Uruguay Firmas Firmas Firmas
pequefas medianas grandes

Fuente: Flores Lima, Gonzalez-Velosa y Rosas (2014).
Notas: El tamafio de las firmas se define en funcién del numero de empleados: pequefias (1 a 19 empleados),
medianas (20 a 99) y grandes (100 y mas).
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rante la etapa escolar.
Subsidios para la retencion de personal

Algunos paises han puesto en practica una combinacion de instrumentos
que busca prevenir el despido y subsidiar la retencion de los empleados en
el lugar de trabajo mediante subvenciones especificas para la formacién de
trabajadores que podrian verse afectados ante una caida temporal de la de-
manda en épocas de crisis. Los subsidios salariales suelen ser la principal
herramienta en estos casos, y a veces se combinan con capacitacion. Por
ejemplo, México fue uno de los paises latinoamericanos que mas sufrieron
la crisis de 2008-09, debido a su proximidad con Estados Unidos y a la crisis
de la influenza de 2009. En enero de 2009 adopté un conjunto de medidas,
entre las que se destaca el proyecto Apoyo a la Preservacion del Empleo,
que permitieron que las empresas reduzcan la jornada laboral en vez de
efectuar despidos, y compensaron parcialmente la pérdida de los ingresos
de los trabajadores por medio de un subsidio.
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Conclusiones

Las regulaciones laborales fueron creadas con el objetivo de proteger al
trabajador en la relacién laboral con las empresas, buscando garantizar un
piso minimo de remuneracion y de prestaciones sociales, y limitando la pro-
babilidad de despido. En la practica, en un contexto de falta de fiscalizacion
y baja productividad, surgen incentivos para que las empresas eludan estas
regulaciones a través de la contratacion informal. De hecho, incluso en el
caso de los trabajadores formales con derecho a indemnizacion por despi-
do, solo una fraccion pequefa de ellos recibe el pago correspondiente. La
solucién no es facil. Desde el punto de vista social, queda claro que es ne-
cesario que los trabajadores cuenten con un cierto nivel de proteccion, pero
las regulaciones deben revisarse, de modo de encontrar un equilibrio que
promueva la estabilidad con productividad.

Las politicas de formacion laboral para trabajadores activos tienen el po-
tencial de contribuir a optimizar de manera muy significativa las trayectorias
laborales de los trabajadores y la productividad de las empresas, logrando
circulos virtuosos en los que todos salen ganando. Sin embargo, a pesar de
que en algunos paises se dedican cuantiosos recursos a este tema, todavia
queda mucho por hacer para mejorar su desempefio y su equidad. Es nece-
sario asegurar resultados, tanto en calidad como en pertinencia, mediante
el monitoreo del desempefio de los programas y difusion de la informacion a
los trabajadores, a las empresas y al Estado, a fin de que se tomen las deci-
siones correctas. Todo esto sera dificil que ocurra si no se realizan reformas
institucionales destinadas a promover una mejor forma de desarrollar las
habilidades y una mejor vinculacion con el sector productivo.

Estos temas se retoman y se tratan con mayor grado de detalle en el capi-
tulo 6.
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Capitulo 6.
Politicas publicas para
lograr trayectorias de éxito

Resumen

Para que los mercados laborales permitan que los trabajadores transiten
hacia trayectorias de éxito, se necesita una politica laboral integrada cuyos
diferentes elementos se potencien y no interfieran negativamente entre si.
En este capitulo se abordan las distintas propuestas que permitirian lograr
trayectorias de éxito. Estas se presentan en dos ejes o pilares interconec-
tados y complementarios: politicas para aumentar e igualar las oportunida-
des de acceso a empleos formales y politicas para promover la estabilidad
laboral productiva. Este paquete de propuestas esta orientado a promover
trayectorias laborales de éxito para los trabajadores y fuentes de crecimiento
para las economias.
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Introduccion

En la introduccion de este volumen se presentd una descripcion de las tra-
yectorias laborales de éxito que reflejan nuestra vision para los mercados
laborales de la regidn. En esta vision, los trabajadores encuentran empleos
donde, de acuerdo con sus habilidades, pueden ser productivos y donde
pueden crecer profesionalmente. Los trabajadores acumulan capital huma-
no de manera constante, lo cual fomenta la estabilidad laboral, impulsa el
crecimiento salarial, y permite que la mayoria de las transiciones laborales
sean voluntarias y hacia mejores trabajos. Si bien siempre habra trabaja-
dores que pierdan sus empleos de modo involuntario, en esta visién dichos
trabajadores percibirian un apoyo al ingreso y, después de un tiempo de
busqueda razonable, no solo conseguirian un nuevo puesto de trabajo, sino
uno de calidad que les permitiria retomar su trayectoria de éxito.

Pero en los capitulos 1 y 2 se argumenta que, por desgracia, la realidad de
los mercados laborales es muy distinta de la vision de trayectorias de éxito
propuesta en este libro. En primer lugar, muchos trabajadores de la region
enfrentan serias dificultades para encontrar un buen empleo, y cuando es-
tan empleados se ven expuestos a un alto grado de inestabilidad laboral.
Ademas, esta constante rotacion no parece ser en general hacia mejores
empleos, sino muchas veces hacia empleos informales, que pagan menos
y/u ofrecen menores prestaciones laborales. Hay escasa inversion en capi-
tal humano en el trabajo y poca proteccion a los desempleados. A su vez,
los empleadores enfrentan restricciones para la creacién de mas y mejores
empleos, debido a regulaciones laborales que en algunos casos no son con-
sistentes con los niveles de productividad laboral de las economias.

Existen varias razones por las cuales el funcionamiento de los mercados
laborales de la region puede mejorarse mucho. En el capitulo 3 se describen
las multiples fallas de mercado que, sin una respuesta adecuada de las po-
liticas publicas, no permiten que el mercado laboral alcance su maximo po-
tencial. Por ejemplo, las fallas de informacién imposibilitan que las empresas
encuentren a los trabajadores con los perfiles buscados; también impiden
que trabajadores y empleadores tomen buenas decisiones en materia de
formacion (¢,cuales son los mejores proveedores?, ;qué formacion ofrece
mayores posibilidades de encontrar un buen empleo?, ;qué tipo de capaci-
tacion es mas efectivo?). Las decisiones sobre acumulacion de capital hu-
mano también se ven afectadas por la falta de liquidez, que imposibilita que
trabajadores y empresas financien la inversion en capital humano, mientras
que las altas tasas de rotacion laboral hacen que estas inversiones sean

DR © 2015. Banco Interamericano de Desarrollo. http://www.iadb.org/en/inter-american-development-bank,2837.html



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/neGtcj

Empleos para crecer. BID, 2015 @

poco rentables para las empresas. Asimismo, el mercado privado no suele
ofrecer un seguro de desempleo para apoyar el ingreso en caso de que el
trabajador pierda su empleo y, de hecho, estos seguros de desempleo priva-
dos son casi inexistentes en todo el mundo.

Pero a pesar de todos los problemas mencionados, no todas las noticias
son malas. Como se ha podido apreciar en los capitulos 4 y 5, ya existe un
conjunto de instrumentos que pretenden mitigar las fallas de mercado que
aquejan a los mercados laborales y que pueden clasificarse en dos grupos:
i) politicas para aumentar e igualar las oportunidades de acceso a empleos
formales, y ii) politicas para fomentar la estabilidad laboral productiva. Si
bien se trata de herramientas que suelen carecer de determinadas caracte-
risticas que limitan su efectividad para resolver los problemas del mercado
laboral, también es cierto que en muchos paises ya existen las semillas de
una politica laboral que podria potenciar la productividad y el crecimiento de
la regiodn, y simultaneamente generar empleos mejor remunerados, mejor
protegidos, y con mayor estabilidad.

Sobre la base de las lecciones de los capitulos anteriores, la meta de este
capitulo es proponer una politica laboral de dos pilares para que los mer-
cados de trabajo de la regidon sean mas capaces de promover trayectorias
laborales de éxito. Los pilares se construirian a partir de muchos de los
instrumentos presentados en los capitulos 4 y 5, pero tendrian un disefio in-
tegral para que los esfuerzos de los pilares se potencien entre si, y lo hagan
con el énfasis fuerte y transversal de aumentar la productividad.

Las propuestas de este capitulo tienen como objetivo que los mercados la-
borales permitan a los trabajadores transitar hacia trayectorias de éxito. Los
buscadores de empleo no solo encontrarian empleos, sino que con apoyo
del Estado conseguirian puestos de trabajo formales en los cuales se va-
lorarian sus habilidades y tendrian la oportunidad de crecer en el tiempo.
Las empresas, viendo que el trabajador tiene el perfil adecuado para ser
productivo, y aprovechando los apoyos financieros e institucionales del Es-
tado, invertirian en el desarrollo de los trabajadores. Estas inversiones en
capital humano se traducirian en mayor productividad y mejores salarios en
el tiempo, asi como en oportunidades para que los trabajadores consigan
aun mejores empleos con otras empresas a lo largo del tiempo. Del mismo
modo, si un trabajador perdiera su empleo de manera involuntaria, tendria
acceso a un apoyo al ingreso por desempleo, y ademas habria politicas para
facilitar su reinsercion laboral a fin de que retome la trayectoria de éxito.

DR © 2015. Banco Interamericano de Desarrollo. http://www.iadb.org/en/inter-american-development-bank,2837.html



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/neGtcj

@ Empleos para crecer. BID, 2015

El resto del capitulo se organiza como se explica a continuacién. En la sec-
cion 2 se enfatiza la importancia de un enfoque integral entre los dos pilares
y entre todos los instrumentos. Sin este enfoque, los esfuerzos para lograr
los objetivos de un pilar podrian tener impactos no anticipados que limiten
la efectividad del otro pilar. Se enfatiza también la necesidad de seguir pro-
moviendo una mayor capacidad de disefo, ejecucion y evaluacion de las
politicas laborales por parte de muchos ministerios de Trabajo, y una mayor
coordinacion con otras areas del gobierno y ministerios que implementan
politicas que tienen implicancias en el empleo y la productividad. Asimismo,
se subraya la importancia de incorporar a las empresas como usuarias de
las politicas laborales, aun cuando el fin Ultimo sea lograr mejores resulta-
dos para los trabajadores, asi como también la necesidad de integrar a los
representantes de las empresas y de los trabajadores en un amplio dialogo
social acerca del disefio y de la ejecucion de estas politicas. En la seccién
3 se describen los lineamientos de cada uno de los dos pilares, explicando
como estas propuestas contribuirian a resolver las fallas de mercado para
transitar hacia la visién de trayectorias laborales de éxito. Finalmente, en la
seccion 4 se resumen las propuestas y se brindan los comentarios finales.

Como se ha enfatizado a lo largo de este libro, debe tenerse en cuenta la
amplia heterogeneidad que existe entre los paises de América Latina y el
Caribe. En efecto, cada uno se encuentra en una fase muy distinta en cuanto
al nivel de avance en la agenda aqui propuesta. Aun asi, este libro defiende
la idea de que los principios basicos aqui delineados son validos para todos
los paises de la region. Sin embargo, la implementacion de cada una de las
propuestas y el énfasis que se le imprima a cada una de ellas van a depen-
der de una serie de factores que son especificos de cada pais.

La importancia del enfoque integral

Antes de entrar en los detalles de las propuestas especificas, es importan-
te enfatizar que el disefio de las politicas publicas debe tener un enfoque
integral para lograr el objetivo de fomentar las trayectorias de éxito. De lo
contrario, existe el peligro de que los esfuerzos por mejorar un aspecto de
la trayectoria laboral sean contraproducentes en el sentido de generar im-
pactos no anticipados en otra dimensién. Por ejemplo, no tendria sentido fo-
mentar la estabilidad laboral de los trabajadores activos si el resultado fuera
desincentivar la contrataciéon formal. Tampoco tendria sentido proteger los
ingresos durante el desempleo si este apoyo redujera de manera importante
los incentivos para encontrar un nuevo empleo.
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Por eso, en esta seccién se enfatizaran las conexiones entre las distintas po-
liticas laborales, con el objetivo de promover politicas que se potencien entre
si. De esta manera, sera posible plantear un conjunto de politicas que fo-
menten la vision de trayectorias de éxito desde el momento en que un joven
entra al mercado laboral por primera vez hasta que se jubila, apoyandolo a
mejorar su situacion laboral en el tiempo y protegiéndolo cuando encuentre
un obstaculo en el camino.

Conseguir el empleo idéneo y formal es el primer
paso hacia la estabilidad productiva

Sin ninguna duda, contar con el personal idéneo es indispensable para tener
una empresa con alta productividad. Jack Welch, el famoso CEO de Gene-
ral Electric entre 1981 y 2001, dijo: “Tener a las personas indicadas en los
puestos indicados es mucho mas importante que desarrollar una estrategia”
(Welch y Byrne, 2001).

Diagrama 6.1 Circulo vicioso en las trayectorias laborales de la regién
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Fuente: Elaboracion propia.
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Existen muchas politicas para fomentar la productividad en el trabajo, las
cuales se describiran en mayor detalle mas adelante. El enfoque de estas
politicas sera promover la acumulacion de capital humano, para que la pro-
ductividad y el salario del trabajador mejoren en el tiempo, y para que la
empresa y el trabajador tengan los incentivos adecuados a fin de mantener
la relacion laboral durante los altibajos de la economia. Pero no tiene sentido
invertir en capital humano cuando el trabajador esta en un ambiente que no
lo favorece.

Considérese, por ejemplo, el caso de Michael Jordan, posiblemente el mejor
jugador de baloncesto de todos los tiempos. Sin embargo, no pudo tener
éxito como beisbolista, a pesar de haberse esforzado mucho para ello du-
rante dos afios. De la misma manera, una persona timida con habilidades
matematicas puede ser muy productiva en muchas areas de trabajo, pero no
seria buena opcion que se desempefiara como promotor de ventas.

Esta vision nos lleva a una conclusion importante en cuanto a las politicas
para fomentar la insercién laboral. No basta, simplemente, con apoyar a
quien busca para que encuentre cualquier empleo. Si el buscador de em-
pleo encuentra un puesto de trabajo que no es idoneo para él, donde no se
valoran sus habilidades, lo mas probable es que el empleo no dure mucho
tiempo y que el trabajador vuelva a necesitar apoyo muy pronto para encon-
trar otro puesto. Lo que se estara fomentando es, precisamente, el circulo
vicioso de alta rotacion sin crecimiento laboral que caracteriza a los merca-
dos de trabajo de la regién, y que se resume en el diagrama 6.1.

Lo que se puede observar en el diagrama 6.1 es que, cuando un trabajador
llega a una empresa sin las habilidades requeridas en el puesto de trabajo,
es inevitable que su productividad sea baja. Como esta relacion laboral es
poco provechosa, tanto para el trabajador como para la empresa, es proba-
ble que no dure mucho tiempo, y ademas, que sea informal, sin beneficios
de seguridad social para los trabajadores. Infortunadamente, la consecuen-
cia de que la relaciéon sea informal y/o no dure mucho tiempo es que no es
rentable invertir en capital humano. El resultado final es que el trabajador
saldra de la empresa, sin haber adquirido nuevas habilidades, y estara en
la misma situacion que antes de empezar la relacion laboral. Lejos de ini-
ciar una trayectoria de éxito, el haber conseguido un empleo para el cual el
trabajador no tenia el perfil adecuado fomenta la existencia de un mercado
laboral con alta rotacion, baja productividad, y poco crecimiento profesional,
como ya se ha explicado en el capitulo 2.
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Por el contrario, cuando un trabajador esta en un lugar mas idéneo, el pa-
norama cambia totalmente. El simple hecho de tener éxito en el lugar de
trabajo lo motiva a aprender mas vy, si existen los incentivos apropiados,
impulsa a la empresa a invertir tiempo y recursos en él. A medida de que el
éxito del trabajador se consolida en la firma, tanto él mismo como la propia
empresa perciben que, a menos que ocurra algo no previsible, la relacion
laboral sera de larga duracion, lo cual justifica un compromiso fuerte de am-
bas partes para lograr sus objetivos de largo plazo. Asimismo, esto aumenta
el valor de la relacién laboral, contribuyendo a que dicha relacién sea formal
y duradera.

Por todo ello, las politicas de insercion laboral deberian tener un objetivo
mucho mas ambicioso. Por un lado, se requieren politicas de formacion
orientadas a que los trabajadores alcancen niveles de productividad que les
permitan conseguir un empleo formal. Por otro lado, los servicios de empleo
deberian tener como meta que los buscadores de empleo encuentren los
puestos de trabajo idoneos para ellos, donde podrian empezar o retomar las
trayectorias de éxito. Es decir: los servicios de empleo de la regién deberian
apuntar a que los buscadores encuentren empleos transformadores, que
inicien trayectorias laborales que impliquen salarios, productividad y bienes-
tar cada vez mejores. Mas adelante se presentan algunas propuestas para
lograr este objetivo.

Se debe fomentar la estabilidad laboral y al mismo tiempo promover
la contratacion formal e incrementar la productividad

La alta rotacién laboral, tema que se traté en el capitulo 2, presenta un reto
importante para las politicas publicas. Este fendbmeno desincentiva la inver-
sion en capital humano por parte de la empresa. No es rentable que una
firma invierta en el capital humano de un trabajador que pronto se ira. La
alta rotacion también hace mas dificil la proteccion del ingreso de los traba-
jadores durante el desempleo porque estos no pasan suficiente tiempo en
el sector formal para que se puedan aplicar indemnizaciones por despido
0 un seguro de desempleo. En este sentido, hay dos grandes objetivos de
politica que se potencian: aumentar el acceso a empleos formales también
contribuye a lograr una mayor estabilidad laboral productiva.

No obstante todo lo anterior, cabe recordar que reducir la rotacién per se no
es la unica meta de la politica laboral. Como se senal6 en capitulos anterio-
res, no es recomendable frenar el proceso de reasignar a los trabajadores a
las empresas donde pueden ser mas productivos. Dado que es dificil evaluar
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las habilidades de un trabajador, especialmente cuando tiene poca experien-
cia laboral, es importante permitir que la empresa busque otra alternativa
cuando se da cuenta de que el trabajador no cuenta con el perfil requerido.
Si un costo de despido impide este tipo de reasignacién de trabajadores, el
impacto sera una menor productividad para el pais y, por lo tanto, menores
salarios para los trabajadores.

Por otra parte, un incremento desproporcionado de las indemnizaciones por
despido, por ejemplo, podria tener efectos contraproducentes si las empre-
sas buscaran evadir o eludir sus responsabilidades. Si las firmas percibieran
que los costos de despido son demasiado altos, podrian responder ofrecien-
do empleos informales y evitando esos costos por completo. Otra posibilidad
podria ser eludir los costos de despido con el uso de contratos temporales,
lo cual podria aumentar la inestabilidad y los desincentivos para invertir en
formacién, en vez de reducirlos (como se detalla en el recuadro 5.1 del ca-
pitulo 5).

Por estas razones, las propuestas presentadas en este capitulo para au-
mentar la estabilidad productiva se enfocaran mas en incentivar la acumu-
lacion de capital humano y en disminuir al minimo los despidos ineficientes
que en promover un costo de despido demasiado alto." En vez de fomentar
la estabilidad laboral con una elevada penalizacion monetaria por despido,
lo ideal es promover la productividad laboral a través de las habilidades que
el trabajador ha adquirido durante la relacién laboral. Las empresas verian
las politicas para fomentar la acumulacion de capital humano como un be-
neficio de la formalizacion en vez de un costo. Y si el trabajador no resultara
ser productivo, a pesar de la inversién en capital humano durante la relacion
laboral, no seria recomendable penalizar demasiado la decision de la firma
de reemplazarlo. Lo mas indicado seria apoyar a este trabajador, tanto con
un ingreso durante el desempleo como con politicas para facilitar su reinser-
cion laboral efectiva.

Apoyar el ingreso de los desempleados deberia minimizar
los desincentivos para la busqueda de empleo

Como se sefialé en el capitulo 3, aunque es muy dificil que se instituyan
seguros privados para proteger el ingreso de los trabajadores durante el
desempleo, las politicas para apoyar el ingreso durante dicha etapa podrian
mejorar el funcionamiento del mercado laboral, resolviendo importantes fa-

' Se considera que un despido es ineficiente si se realiza a pesar de que el trabajador tiene las habilidades adecua-
das para el empleo y no cuenta con una mejor alternativa.
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llas de mercado que impiden que un trabajador que pierde su empleo suavi-
ce su ingreso cuando no esta percibiendo un salario.

Brindar ese tipo de apoyo podria tener un impacto positivo en la productivi-
dad. Por ejemplo, Acemoglu y Shimer (2000) encuentran que el seguro de
desempleo de Estados Unidos mejora la productividad del mercado laboral
porque permite que los desempleados realicen una busqueda de trabajo
mas efectiva. El hecho de contar con un apoyo al ingreso, al menos en
teoria, posibilita que un individuo desempleado espere hasta que le llegue
una buena oferta laboral en vez de aceptar la primera oferta que esté a su
alcance.

Sin embargo, como se detallé en el capitulo 4, la experiencia de la region
con los seguros de desempleo sugiere que este impacto tedrico positivo en
la productividad no se ha materializado. Tanto en Chile como en Uruguay se
ha observado que dichos seguros alargan el tiempo de busqueda de trabajo
(Amarante, Arim y Dean, 2013; Huneeus, De Mendoza y Rucci, 2013). Y a
pesar de este tiempo adicional para buscar trabajo, no se ha visto que los
beneficiarios de los seguros mencionados consigan un empleo con mayores
salarios.

En este sentido, cabe enfatizar que las politicas para apoyar el ingreso du-
rante el desempleo forman parte de las politicas para aumentar e igualar
las oportunidades de acceso a empleos formales. En particular, se deberia
evitar que estos dos pilares de la politica laboral compitieran entre si. Al con-
trario, el disefio de un seguro de desempleo deberia minimizar los incentivos
para no buscar trabajo a fin de que el apoyo al ingreso refuerce las politicas
de insercion y reinsercion laboral.

Complementariedad con otras politicas

A pesar de que los capitulos 4 y 5 abarcan un conjunto muy amplio de politi-
cas laborales, en este libro no se pretende tratar todas las politicas publicas
que afectan el mercado laboral. Sin embargo, cabe sefalar que cualquier
politica publica que fomente el empleo formal potenciaria las politicas la-
borales que se presentan en estas paginas. Los mecanismos para apoyar
el ingreso de los desempleados, las indemnizaciones por despido y los se-
guros de desempleo, por ejemplo, solamente se aplican a los trabajadores
formales. Por eso, un excelente sistema ideado para apoyar el ingreso de
los trabajadores que pierden sus empleos formales sera poco efectivo en un
contexto de alta informalidad.
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El capitulo 5 presenta evidencia de que, al menos en muchos paises de la
region, los costos laborales no salariales son altos, lo cual se debe en gran
medida a las contribuciones que se realizan a la seguridad social y a los cos-
tos de despido. Por otra parte, el salario minimo tiende a ser alto en la region
en comparacion con el salario medio. Sin embargo, estos costos laborales
no son las Unicas politicas publicas que podrian influir en el tamafio del sec-
tor formal. Otros ejemplos abarcan los costos administrativos de cumplir con
las regulaciones para empresas formales, el sistema tributario y el sistema
de seguridad social. Ademas, cualquier politica que mejore la productividad
de los trabajadores, como un mejor sistema educativo, hace que sea mas
factible que las empresas paguen los costos no salariales asociados a un
empleo formal.

Por estas razones, las politicas laborales tendran mas éxito si se vinculan
con el resto de las politicas de desarrollo productivo del pais, como las po-
liticas de innovacién, de mejora del ambiente de negocios, de desarrollo de
mercado de capitales y de educaciéon. A medida que las relaciones laborales
generen mayor valor, habra menos informalidad en la region, y de ese modo,
las politicas laborales planteadas en este libro, muchas de las cuales solo se
aplican a los trabajadores formales, seran mucho mas efectivas.

Ademas, es fundamental seguir expandiendo la capacidad de los ministerios
de Trabajo, como principales responsables del disefio y de la implementa-
cion de la politica laboral, para que no solo se ocupen de coordinar con otros
ministerios relacionados en el area de empleo (Finanzas, Economia, Educa-
cion, Proteccion Social), sino también de llevar a cabo politicas laborales que
promuevan mayores niveles de empleo formal y productividad. Aun cuando
algunos de los ministerios de la region ya cuentan con presupuestos consi-
derables y el personal para llevar a cabo su mision, otros todavia carecen
del mandato para ser rectores de las politicas laborales destinadas a promo-
ver el empleo formal y la productividad. Para avanzar en la politica integral
que se propone a continuacion, es necesario, en muchos casos, expandir
el area de influencia de los ministerios de Trabajo en el ambito econémico,
asi como también mejorar su capacidad de disefar y ejecutar politicas, y
evaluar los impactos de estas intervenciones (Rychly, 2013). Asimismo, en
algunos paises se requiere dotar a los ministerios de Trabajo de mayores
asighaciones presupuestarias, juntamente con una mayor capacidad para
gestionar recursos humanos y financieros.

Por otra parte, para aumentar las probabilidades de éxito, es esencial involu-
crar fuertemente a las empresas y a los representantes de los trabajadores en
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el disefio, la discusion y la ejecucion de las politicas laborales que se exponen
en este capitulo. Si bien los ministerios de Trabajo surgen con la vocacién
de proteger al trabajador (Rosen, 2014; Rychly, 2013), a quien tienen como
principal beneficiario, es necesario incorporar a las empresas como clientes y
también beneficiarias de la politica laboral, en una logica de creacion de valor.
El Estado puede desempefar un papel privilegiado en cambiar el statu quo de
alta rotacion, baja inversion en el trabajador, alta informalidad a fin de instau-
rar un nuevo modelo con mucha mayor inversiéon en el trabajador, relaciones
laborales en las que todos ganan, menor rotaciéon, mas empleo formal y ma-
yor crecimiento de la productividad. Para cumplir con estos objetivos, los res-
ponsables de la politica laboral pueden obtener mejores resultados para los
trabajadores a partir de fomentar mayor valor en la relacion laboral, lo cual se
genera atendiendo y equilibrando las necesidades de empleados y empresas
en los sistemas de intermediacién laboral y de formacién de trabajadores, asi
como también en las regulaciones laborales y en las politicas de proteccion de
los desempleados, a partir de un vigoroso dialogo social.

Diagrama 6.2 Consecuencias de una politica laboral sin un diseiio integral

DESALENTAR EL ACCESO A DESALENTAR LA
OPORTUNIDADES DE EMPLEO FORMAL ESTABILIDAD LABORAL PRODUCTIVA

Los trabajadores no acceden a Se eliminan las
oportunidades de empleo idéneas regulaciones al despido
mayor rotacién laboral } excesiva rotacion
Escasas y poco pertinentes Regulaciones al despido muy rigidas

politicas de formacién
se mantienen relaciones

menor productividad laborales improductivas
menor contratacion formal } baja productividad
Incentivos insuficientes Falta de incentivos para la formacién
para buscar trabajo de trabajadores
mayor desempleo } menor capacitacién

) menor productividad
Costos laborales altos .
) mayor rotacién

menor contratacion
formal Politicas de formacién no alineadas
con demandas del sector productivo

P> baja productividad

DR © 2015. Banco Interamericano de Desarrollo. http://www.iadb.org/en/inter-american-development-bank,2837.html



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/neGtcj

@ Empleos para crecer. BID, 2015

Hacia una politica integral: los errores que deben evitarse

Como ya se ha senalado en esta seccion, el disefio de la politica laboral
debe ser integral. De lo contrario, la politica laboral sera ineficiente en el
sentido de que el éxito de cada componente se vera limitado por los efectos
no anticipados en los demas componentes. El diagrama 6.2 resume estos
peligros, es decir, advierte de los posibles riesgos de disefiar los dos pilares
de la politica laboral en forma aislada.

Con estas lecciones en mente, se presentaran una serie de propuestas,
con un enfoque integral, que apoyarian al trabajador desde su ingreso por
primera vez al mercado laboral. Estas politicas fomentarian el crecimiento
de los salarios y de la productividad a lo largo de la vida. Y en los momentos
de desempleo, estas politicas no solo servirian como una red de proteccion
para suavizar el ingreso, sino como un trampolin que devolveria al trabaja-
dor al éxito laboral que experimentaba antes de la pérdida del empleo.

Propuestas para lograr
las trayectorias de éxito

En esta seccion se describen nuestras propuestas para que los trabajado-
res de la regién transiten hacia trayectorias de éxito. Los dos pilares o ejes
generales de estas propuestas son: i) politicas para aumentar e igualar las
oportunidades de acceso a empleos formales vy ii) politicas para fomentar la
estabilidad laboral productiva. En todo caso, se brindara especial atencion a
las interconexiones entre estos dos ejes, para asegurar la complementarie-
dad entre los mismos.

Primer eje: politicas para aumentar e igualar
las oportunidades de acceso a empleos formales

Como se menciond en la seccién anterior, el primer paso hacia la trayectoria
de éxito es la insercion laboral efectiva en un empleo formal. Cuando un
trabajador encuentra un empleo en una empresa idénea para él, donde se
valoran sus habilidades, recibe la proteccion establecida en la ley laboral,
tiene el amparo del seguro social, y cuenta con la oportunidad de crecer en
el tiempo, se abre la posibilidad de iniciar la trayectoria de éxito. Por otra
parte, uno de los sucesos mas importantes de una trayectoria laboral tiene
lugar cuando un trabajador, después de haber adquirido nuevas habilidades,
transita en forma voluntaria hacia un mejor empleo que implica un aumento
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Diagrama 6.3 Propuestas para lograr las trayectorias de éxito

Eje 1. Politicas para aumentar
e igualar las oportunidades de acceso

Eje 2. Politicas para promover la
estabil laboral productiva.
a empleos formales.

A) Mejorar la efectividad de las politicas de
intermediacién laboral en particular: invertir
mas y mejor en servicios publicos de |

A) A la lidad y perti
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de fi la estabilidad laboral productiva
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B Mejorar la gestién aumentando . .
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la autonomia, la flexibilidad mejor alineada con la necesidad
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como para aquellos que por una u otra razén
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deben reinsertarse en el mundo laboral
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f sobre los despid

B Brindar apoyo para que los jéovenes
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trabajador como para la empresa
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B Mejorar la regulacion laboral
B Mejorar los registros y bases de datos

B Invertir en mejoras en la inspeccién

tanto en la productividad como en el salario. Otro éxito clave consiste en
volver a conseguir otro empleo formal, donde el trabajador pueda retomar su
trayectoria anterior con posibilidades de crecer, después de haber perdido el
empleo de manera involuntaria.

Hay al menos dos factores que impiden que los buscadores de empleo en-
cuentren puestos de trabajo en los cuales sus habilidades se apliquen de
manera mas productiva. El primero es la falta de informacién, tanto para
trabajadores como para empleadores. El segundo es la falta de habilidades
y las dificultades de financiamiento para capacitarse a lo largo de la vida.
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Afortunadamente, la experiencia internacional sugiere que hay politicas pu-
blicas que pueden mitigar estas fallas de mercado para lograr el acceso a
empleos formales.

En particular, se propondran cuatro lineas de accion para este pilar. La pri-
mera consiste en mejorar la efectividad de las politicas de intermediacion
laboral. La segunda, en mejorar el stock de capital humano, tanto para los jo-
venes que buscan su primer empleo como para aquellos que por una u otra
razon deben reinsertarse en el mundo laboral. La tercera, en buscar apoyar
a los trabajadores en periodos de desempleo, suavizando la pérdida en su
capacidad de consumo y facilitando la reinsercion laboral. Por ultimo, cabe
considerar las regulaciones destinadas a mejorar las condiciones laborales
de los trabajadores sin afectar los incentivos para la contratacion formal.

(a) Mejorar la efectividad de las politicas de intermediacién laboral,
en particular: invertir mas y mejor en servicios publicos de empleo

1. Invertir mas en servicios de intermediacion

Como se detallé en el capitulo 4, el gasto publico en servicios de interme-
diacion laboral en la region es bajo, pues asciende en promedio a solo el
0,04% del producto interno bruto (PIB) (Cerutti et al., 2014), mientras que el
promedio de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémi-
cos es del 0,17% (OCDE, 2011). Este bajo nivel de inversion implica que los
trabajadores de la regién cuentan con poco apoyo para encontrar buenos
empleos. Si los paises de la region pudieran gastar un 0,13% del PIB mas,
podrian ampliar sustancialmente la cobertura de estos programas. A partir
de las evaluaciones de impacto que muestran que los servicios de interme-
diacion laboral son costo-efectivos (Card, Kluve y Weber, 2010), este gasto
adicional de un 0,13% del PIB seria una inversion rentable.

Pese a lo anterior, el simple hecho de aumentar el gasto publico en servicios
de intermediacion no sera suficiente para tener mejores politicas para faci-
litar la insercién en un empleo formal. A fin de lograr este salto, ademas de
invertir mas recursos, sera necesario gastarlos de forma mas efectiva.

Los servicios de empleo tienen por objetivo resolver la falta de informacion
sobre el mercado laboral. Quienes buscan trabajo no cuentan con informa-
cion suficiente para realizar una busqueda efectiva, y los empleadores no
saben donde encontrar a los empleados con las habilidades requeridas.
Ademas, si bien existen programas de capacitacion para apoyar la insercion
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laboral (especialmente de los jovenes), la falta de informacion sobre lo que
demanda el sector productivo puede generar una brecha entre el capital hu-
mano que se adquiere y el capital humano que se demanda.

Para resolver esta falla de informacion, el servicio de empleo tiene que fa-
cilitar la coordinacion de varios actores que no suelen coordinarse (gremios
empresariales e instituciones educativas, por ejemplo). Esta tarea es aun
mas dificil si se tiene en cuenta que cada individuo que busca empleo tie-
ne una necesidad distinta. Dado que el puesto de trabajo ideal para una
persona depende de sus habilidades y preferencias especificas, ademas
del entorno econémico local, los servicios de empleo no deberian ofrecer
asesoria estandarizada, sino una atencion personalizada para la situacion
idiosincratica de cada buscador.

Para lograr esta mejor gestion de los servicios publicos de empleo (SPE), se
recomiendan las siguientes tres acciones especificas:

» Contar con mayor capacidad institucional, autonomia, flexibilidad e
integracion de servicios.

» Lograr una mayor vinculacién con los empleadores.

» Avanzar hacia un fuerte enfoque de gestién por resultados.

Ademas, los servicios de empleo deben articularse y posiblemente proveer
servicios que constituyen dos de las lineas de accion planteadas en este
pilar:

» Proporcionar apoyo para que los jévenes y otros grupos vulnerables
encuentren un buen empleo.

» Proteger el ingreso de quienes buscan trabajo durante los eventos de
desempleo.

Bajo esta linea de accion, a continuacion se describen las primeras tres
intervenciones, sobre la base de la experiencia internacional.

2. Mejorar la gestion aumentando la capacidad institucional, la autonomia,
la flexibilidad y la integracién de servicios

Uno de los retos mas dificiles para un SPE consiste en poder adecuar sus ser-
vicios a las necesidades de cada buscador de empleo. El SPE deberia brindar
una atencion flexible, que se adapte a las circunstancias de cada caso y a las
condiciones del mercado laboral local. Para lograr esta flexibilidad, se requiere
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una mayor capacidad institucional (presupuesto adecuado, personal capaci-
tado y canales apropiados para ofrecer los servicios correctos a las personas
que corresponda). Esto también implica dedicar mas recursos a quienes mas
lo necesitan y menos a los demas. Algunos trabajadores solo precisaran ac-
ceder a ofertas de empleo en linea (Internet). Otros requeriran un diagnostico
de su situacion y un plan de accién que puede incluir capacitacion técnica y
socioemocional antes de poder orientarlo hacia una vacante.

Una condicidon necesaria para lograr este cambio institucional es contar con
informacion sobre el mercado laboral local. Por ejemplo, el servicio de em-
pleo debe contar con un buen diagnoéstico de los buscadores de empleo, o
por lo menos con un buen diagndstico de los que necesitan mas apoyo. Este
diagnostico deberia incluir tanto las habilidades de cada persona en busca de
trabajo como su historial en el mercado laboral. El servicio de empleo también
tiene que tener informacion sobre la demanda de habilidades, es decir, cuales
son los perfiles que se solicitan en las vacantes de las empresas.

En este contexto, es esencial que los SPE desarrollen los sistemas de in-
formacion como la columna vertebral de las politicas de insercion y reinser-
cion laboral. Ademas de facilitar la atencion flexible y personalizada que se
precisa para lograr las trayectorias de éxito, un buen sistema de informacion
es necesario para implementar una adecuada gestion por resultados. Sin
embargo, cabe recordar que de poco sirve un buen sistema de informacién
si el servicio de empleo no cuenta con personal capaz de traducir toda esta
informacion en acciones concretas en beneficio de quienes buscan trabajo.
Por eso, resulta esencial que los servicios de empleo cuenten con recursos
humanos especializados en servicios concretos (por ejemplo, servicios es-
pecificos para insercién de jovenes). Ademas de contratar al personal con el
perfil adecuado para las tareas a realizar, los SPE deberian capacitar a su
personal en funcioén de los servicios que ofrecen.

El objetivo de proporcionar servicios personalizados, de acuerdo con las
necesidades de cada persona en busca de trabajo, tiene importantes impli-
caciones sobre el disefio institucional de un servicio de empleo. Dado que el
buscador de empleo en general no va a saber qué tipo de apoyo necesita,
el servicio de empleo deberia asumir la responsabilidad de evaluar la situa-
cion de cada individuo en particular y canalizarlo hacia el tipo de apoyo que
mas le convenga. Un posible arreglo institucional para este tipo de atencion
es tener la mayoria de los servicios integrados en una sola institucion. Otra
posibilidad es que los servicios ofrecidos por varias instituciones estén de-
bidamente coordinados para asegurar que el buscador de empleo reciba el
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paquete de servicios que mas le convenga, a un costo que haga que estos
servicios sean sostenibles. En el mundo existe una tendencia hacia este tipo
de integracion de servicios por medio de las ventanillas Unicas. Un sistema
gestionado a través de una ventanilla Unica permite unir procesos y herra-
mientas como la realizacion de un diagnoéstico individualizado para asignar
servicios y recursos, una estrategia multicanal eficiente, la gestion de casos
de acuerdo con el nivel de vulnerabilidad laboral de las personas, y la orien-
tacion vocacional con un enfoque de ciclo de vida. Todos estos elementos
ayudan a que se haga un uso eficiente de los recursos asignados a un ser-
vicio de empleo, y potencian su efectividad.

3. Mejorar la gestion aumentando la vinculacion con los empleadores

El objetivo ultimo de un servicio de empleo es conectar a quienes buscan
trabajo con las empresas que los podrian contratar. Esto implica que tienen
dos clientes principales: los trabajadores y las empresas. Infortunadamente,
como ya se sefal6 en el capitulo 2, la baja cobertura en términos de em-
pleadores que registran sus vacantes en los servicios de empleo es un reto
crucial para la region.

Establecer y mantener buenas relaciones con los empleadores es clave
para que el servicio de empleo cumpla con eficiencia sus funciones. Para
ello, el contacto inicial es primordial, y los factores de éxito son: contar con
mecanismos agiles y poco burocraticos de atencion; garantizar la calidad del
personal del SPE y de los servicios prestados; y tener un buen conocimiento
del mercado laboral local. Los servicios de alta calidad son esenciales para
construir relaciones con los empleadores, y la evidencia indica que a fin de
incrementar la cantidad de firmas que utilizan el SPE de un pais se debe
poner énfasis en la prestacion de servicios orientados a las necesidades de
las empresas, en hacer un mayor uso de las tecnologias de la informacion,
y en mejorar la estrategia de comunicacion.

En general, cabe recordar que las empresas también son clientes del ser-
vicio publico de empleo. Apoyar a las firmas es un objetivo tan importante
como apoyar a los buscadores de empleo. A fin de cuentas, ambos tipos de
apoyo se potencian entre si para fomentar un mercado laboral formal, con
alta productividad, y con estabilidad y buenos salarios.
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4. Mejorar la gestion avanzando hacia un fuerte enfoque de gestion por
resultados

Para lograr las trayectorias de éxito, los servicios de empleo tienen que
ayudar a los trabajadores para que encuentren empleos en los cuales pue-
dan ser productivos y tengan oportunidades para crecer. A fin de asegurar
el cumplimiento de este objetivo, es necesario implementar una serie de
medidas. Primero, se requiere que cada servicio ofrecido tenga objetivos
claramente especificados, con indicadores medibles para observar el cum-
plimiento de las metas de desempefio. Segundo, se necesita establecer pro-
cesos que garanticen la informacion acerca del desempefio. Tercero, debe
haber un mecanismo de transparencia y rendicion de cuentas que garantice
que estos indicadores de desempefio se observen fuera de la organizacion.

Recuadro 6.1. Gestion por resultados:
équé funciona?

* Fuerte alineacion de los objetivos politicos, el contexto socioeconé-
mico y el enfoque de gestion.

 Datos robustos, que residen en el sistema de informacién del SPE y
que proporcionan informacion precisa, oportuna y util.

* Transparencia y supervision adecuada para evitar distorsiones.

* Combinacién de datos cuantitativos y cualitativos para un enfoque
mas exhaustivo.

* Indicadores de desempefio que pueden ser influenciados por el SPE.
* Elevado compromiso politico y de la direccion del SPE.

* Proporcionalidad entre los costos y beneficios de relevar datos para
la gestion de desemperio.

Fuente: BID-AMSPE-OCDE (2015).

(b) Mejorar las oportunidades laborales, tanto para los jovenes que
buscan su primer empleo como para aquellos que por una u otra razén
deben reinsertarse en el mundo laboral

Existe un claro rol de las politicas publicas en referencia al apoyo a los
desempleados, subempleados e inactivos para que puedan incrementar
sus probabilidades de encontrar un buen puesto de trabajo, y mantenerlo.
Este rol es aun mas claro cuando el publico que estd mayormente repre-
sentado entre estas personas exhibe algun tipo de vulnerabilidad en el
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mercado de trabajo: pueden ser jovenes que estdn buscando su primer
empleo, a los cuales se les debe brindar respaldo para mejorar sus po-
sibilidades de ingreso al mundo del trabajo, o pueden ser otras personas
que habiendo perdido su empleo necesitan apoyo para reinsertarse la-
boralmente de la forma mas idonea y rapida posible. A continuacién, se
detallara una serie de propuestas que tienen como premisa tres aspectos
esenciales que no deben perderse de vista al momento de disefiarlas: ca-
lidad, pertinencia y escalabilidad.

1. Brindar apoyo para que los jovenes encuentren un buen primer empleo

La desconexion entre la demanda y la oferta laboral es particularmente fuer-
te en el caso de los jovenes que buscan su primer empleo. Los jévenes
que egresan del sistema educativo suelen contar con muy poca informacion
sobre sus posibilidades en el mercado laboral, y las empresas, a su vez,
tienen muy poca informacion sobre las habilidades de estos jévenes. Por
esta razén, es importante poner un énfasis especial en los jovenes que es-
tan buscando trabajo por primera vez. Una politica necesaria para promover
una adecuada insercion laboral, y que trasciende el ambito laboral, pero
en la cual el ministerio de Trabajo debe participar, consiste en propiciar la
evolucion del sistema educativo hacia uno que esté, al menos parcialmente,
basado en competencias. De este modo, se transparentaria lo que cada
egresado de cada nivel debe saber y poder hacer, lo cual facilitaria la infor-
macion a los empleadores acerca de lo que una persona con cierto nivel de
estudios y cierta especializacién conoce y es capaz de hacer.

En muchos casos, el apoyo a los jévenes simplemente consiste en aprove-
char otros instrumentos de politica publica. Por ejemplo, un buen servicio de
intermediacion laboral podria también reducir la brecha de informacion entre
jévenes y empresas. Sin embargo, existen otros instrumentos de politica
que podrian focalizarse en los jévenes.

» Difundir informacion sobre el mercado laboral. El primer paso de-
beria ser fomentar el uso de mejores sistemas de informacion y orienta-
cion vocacional para aquellos jévenes que estan en el ambito escolar, a
fin de que puedan elegir bien la carrera mas cercana a sus aptitudes y
gustos, y con un buen conocimiento del desempefio laboral presente y
estimado a futuro de los graduados en esa carrera.

» Promover programas de insercion laboral para jévenes, que sean
costo-efectivos y escalables. Como se mencioné en el capitulo 4, en
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la region se ha probado una variedad de instrumentos con el objetivo de
mejorar la empleabilidad de los jovenes. Se ha visto que muchos de los
programas han tenido éxito en lograr sus objetivos, pero estos resultados
han sido modestos. Ademas, el alcance de estos programas ha sido limi-
tado en cuanto al nimero de personas a las que han llegado. La regién
se beneficiaria de seguir invirtiendo en programas de apoyo a la inser-
cion laboral de jovenes que sean de calidad, que estén orientados a la
demanda del sector productivo, y que alcancen a un publico mas amplio
de personas jovenes, colocandolos en una trayectoria laboral de éxito.

» Implementar programas de aprendices. En muchas ocasiones, lo
que una persona sabe lo ha aprendido porque alguien mas experimen-
tado ofrece su tiempo y dedicacion para hacer una transferencia de sus
conocimientos. Los programas de aprendices se basan en la premisa de
que personas mas experimentadas, dentro de una empresa, se dedican
a entrenar a aprendices, para que mas adelante, sean estos ultimos los
que un dia puedan capacitar a una nueva generacion de trabajadores.
En la region, ante las opciones de politicas existentes para apoyar la
insercion laboral de los jovenes, que tienen un alcance aun limitado, una
posibilidad es explorar este tipo de programas, que si bien tienen poca
tradicion en América Latina y el Caribe han sido ampliamente desarrolla-
dos en otras regiones del mundo. Esta opcién aparece como una elec-
cion atractiva, dado que puede ofrecer una opcion de formacioén estructu-
rada, intensiva y de larga duracién a jovenes que, a pesar de contar con
algunas de las habilidades que demandan las empresas, aun exhiben
brechas importantes en cuanto a habilidades blandas y especificas.

Algunas de las caracteristicas que forman la base de un programa de
aprendices incluyen las siguientes, de acuerdo con la experiencia de los
paises que han llevado a cabo con éxito este tipo de programas (véase
el recuadro 6.2):

*Tener como soporte un contrato entre el aprendiz y la empre-
sa, que es la base de un entendimiento mutuo de las responsa-
bilidades y deberes de las partes.

*Fomentar un fuerte compromiso del sector privado para incor-
porar aprendices dentro de las empresas y cofinanciar estas

iniciativas.

*Asegurar que la capacitacion que se le brinda al aprendiz en el
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Recuadro 6.2. Los programas de aprendices

Los programas de aprendices, es decir, programas de formacion mas lar-
gos que transcurren total o parcialmente en una empresa, pueden ser un
buen pasaporte hacia mejores empleos para jovenes fuera del sistema es-
colar. Por ejemplo, una evaluacion del programa de aprendices de Alemania
(German Apprenticeship Training, GAT), dirigido a jovenes que ya dejaron
el sistema educativo, encuentra retornos similares a los estimados para la
educacion general. Asimismo, una evaluacion del sistema de aprendices de
Estados Unidos (Registered Apprenticeships), también orientado a jovenes
que ya egresaron del sistema escolar, halla que los registrados en el progra-
ma obtienen retornos relativamente altos, con efectos considerables tanto
en el ingreso como en la probabilidad de estar empleados, aun nueve afios
después de haberse graduado del programa (Reed et al., 2012). Las esti-
maciones de costo-beneficio de este programa son ampliamente positivas
incluso en los escenarios mas pesimistas (Lerman, 2013).

En Nueva Zelanda un programa de aprendices consiste en una combina-
cioén de aprendizaje tedrico/académico con entrenamiento practico (fuera
y dentro de un trabajo). Ambos tipos de entrenamiento son disefiados al-
rededor de un sistema basado en competencias, donde el aprendiz debe
completar un total de créditos previamente establecido, que depende del
tipo de competencia que va a adquirir durante su periodo como aprendiz.
Como resultado de la capacitacion provista por el programa de aprendices,
se observan mejoras en las remuneraciones promedio, pues perciben ma-
yores ganancias aquellos que completan el programa de aprendices o de
capacitacion vocacional continua de nivel 4, correspondiente al nivel mas
alto de certificados nacionales reconocidos por el Marco de Cualificaciones
de Nueva Zelanda (NZQF), de acuerdo con el Departamento de Trabajo
de Nueva Zelanda. Parte de la razon detras de estos resultados positivos
recae en la estrecha articulacion entre los proveedores de programas de
capacitacion y la industria. Mediante las organizaciones de capacitacion in-
dustrial (ITO, por sus siglas en inglés), cuyas funciones incluyen supervisar
los programas de aprendices dentro de su sector, llevar el liderazgo sobre
necesidades de capacitacion dentro de la industria y desarrollar 16 meca-
nismos de provisidon de capacitacion industrial, los programas de aprendi-
ces se concentran en proveer capacitacion pertinente a las necesidades del
mercado laboral.
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periodo de aprendizaje sea de calidad, de acuerdo con contenidos
previamente establecidos, regulados y certificables, de forma tal
que agregue valor a las habilidades con las cuales el joven entra
en la empresa, y lo haga valioso a futuro no solo para la firmaen la
cual hace su periodo de pasantia, sino también para otras.

Dada la envergadura de un proyecto de aprendices a nivel nacional, es re-
comendable disefar un programa dentro de un solo sector de la economia,
en forma piloto, y evaluar el funcionamiento del mismo, antes de ampliarlo
a nivel nacional.

» Implementar programas de pre-aprendices. En muchos paises del
mundo (véase un ejemplo en el recuadro 6.3), el publico objetivo de los
programas de aprendices es el joven que ya tiene algunas condiciones
iniciales que lo vuelven atractivo para el empresario (sea que aun se
encuentra en el sistema escolar y al mismo tiempo es aprendiz, o que
haya terminado los estudios secundarios y en forma posterior entre a un
periodo de aprendizaje en la empresa). Esto deja fuera de los programas
de aprendices a un publico objetivo amplio de la region que son aquellos
jévenes que tienen mayores vulnerabilidades dentro del mercado labo-
ral: los llamados ninis, o en general, los jévenes en riesgo. Para ellos,
es recomendable ofrecer iniciativas que les permitan adquirir habilida-
des basicas y socioemocionales, de modo de motivar al joven para que
participe en el mercado de trabajo, preparandolo para el mundo laboral.
Cuanto mayor sea el riesgo al que estan expuestos estos jovenes, mas
intensivo debe ser el programa, dado que existe una mayor brecha de ha-
bilidades que es necesario cerrar. Por esta razon, este tipo de programas
debe identificar de manera muy precisa el diagnéstico de la situacion del
joven al inicio de la intervencion, y luego dar seguimiento, por un lado,
al aprendizaje logrado durante el programa, y por otro, a los resultados
e impactos, en forma posterior al mismo. Finalmente, es importante que
al final de la capacitacién se pueda establecer un vinculo entre el joven
y el sector empresarial a través de alguna forma de entrenamiento en el
trabajo, por ejemplo en un programa de aprendices, 0 en una pasantia la-
boral que le permita al joven conocer mas de cerca el mundo laboral y re-
forzar de forma practica los conocimientos adquiridos en la capacitacion.

» Otras intervenciones. Otras politicas, como las leyes de primer em-
pleo o regimenes especiales para la contratacion de jovenes, deben ser
examinadas con cuidado. Ostentan la cualidad de ser medidas que se
pueden implementar de forma amplia, pero entrafian la debilidad de que
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Recuadro 6.3. Los programas de pre-aprendices

En Australia existen los programas de pre-aprendices o ‘traineeships”, que
incluyen capacitacion fuera del trabajo con un proveedor de programas de
formacion, entrenamiento en el trabajo y experiencia practica durante uno
o dos afios, asi como también los programas de aprendices, que combinan
entrenamiento fuera y dentro del trabajo y experiencia practica mientras el
aprendiz esta empleado durante tres a cuatro afos. Ambos han demostrado
tener efectos positivos en las oportunidades laborales de sus participantes, a
saber: i) los salarios de los pre-aprendices son mas altos que los del grupo
de control, tres afios después de haber participado y ii) las tasas de empleo
de los aprendices son 5,2 puntos porcentuales mas altas que las de los no
participantes (Fok y Tseng, 2009), seis afios después de haber participado.

En el Reino Unido, el sistema de aprendices fue recientemente reestructurado
y expandido en vista del alto desempleo juvenil que se observo a partir de
la crisis de 2008, y se ha enfocado en proveer capacitacion equivalente a la
educacion superior (post secundaria) para jovenes que no estudian a tiempo
completo. El sistema tiene tres niveles de aprendices (intermedio, avanzado
y superior, segun el grado de competencias y cualificaciones), asi como pro-
gramas de pre-aprendices, del mismo modo que en el modelo australiano.
El gobierno financia toda la capacitacion (o parte de ella) en la escuela, en
funcion de la edad del aprendiz (100% si el aprendiz tiene entre 16 y 18 afios,
50% si tiene entre 19 y 24 afos, y hasta un 50% si es mayor de 25 afios) por
un minimo de 12 meses (Mirza-Davies, 2015). Por su parte, el empleador
paga la diferencia de los costos de capacitacion y provee un empleo pagado
al aprendiz por un salario menor al salario de mercado durante el tiempo que
esté establecido dentro del contrato de aprendizaje (los aprendices menores
de 21 afos reciben compensacion por debajo del salario minimo). De acuerdo
con un estudio realizado por el Departamento de Educacion del Reino Unido,
70% de los empleadores han reportado aumentos en su productividad y en
la calidad de sus productos/servicios como resultado de los programas de
aprendices, e indican que en promedio recuperan su inversién en uno a dos
anos si retienen al aprendiz.

pueden ser consideradas o bien unas medidas que “desplazan” a otras
poblaciones en el mercado de trabajo, o bien que “precarizan” el empleo
joven. Por eso, las intervenciones de este tipo deben ser cuidadosamen-
te analizadas antes de ponerse en practica de forma masiva.
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2. Desarrollar politicas activas de apoyo a la insercion laboral de los desem-
pleados

En general, mas alla del primer empleo, se necesita dar apoyo a las perso-
nas que se encuentran en situacion de desempleo para que puedan reinte-
grarse en el mercado laboral. Una forma efectiva de brindar ese apoyo es
a través de los servicios de intermediacién laboral que ya se mencionaron
en este capitulo. Esta herramienta va a guiar y apoyar al desempleado para
que pueda insertarse en una vacante que sea acorde a sus habilidades. Sin
embargo, se observa que muchas personas desempleadas no consiguen un
nuevo empleo formal, ya sea porque sus habilidades han quedado obsoletas
en el mercado laboral, o porque de forma inicial no tienen las habilidades
basicas necesarias para desempenarse de manera productiva dentro del
mercado de trabajo. Por eso, se debe contar con un fuerte sistema de in-
termediacion laboral que permita conectar al desempleado con opciones de
actualizacion de sus habilidades, de forma tal que se acelere la velocidad
de insercion en un nuevo puesto de trabajo. En paises como Australia, el
servicio de empleo realiza un diagnostico de la situacion del desempleado,
situandolo en diferentes categorias de riesgo, y asignando mas recursos del
servicio para la atencion de las personas con mayores vulnerabilidades en el
mercado laboral. Este tipo de diferenciacién de servicios de acuerdo con un
diagnéstico preciso permite hacer un uso mas eficiente de los recursos que
se asignan para que un desempleado encuentre trabajo.

Ademas de implementar politicas de apoyo como las descritas para la inser-
cioén de las personas desempleadas, se debe pensar en la formacion de los
individuos no como algo puntual, que solamente se hace en un periodo de
desempleo, sino con la idea de continuidad. Mas adelante en este capitulo
se hara mencién de las politicas de formacion continua, que apoyan a las
personas para que vayan adaptando y modificando sus habilidades de modo
que sean pertinentes a las necesidades del mercado de trabajo. También
se debe tener en cuenta que algunas poblaciones en particular enfrentan
barreras especificas para reinsertarse en el mercado laboral, y en caso de
ser necesario, hay que disefar politicas de apoyo a la insercion laboral de
estos grupos.

(c) Proteger el ingreso de los buscadores de empleo durante el desempleo
Los paises de la region, especialmente los que tienen menores tasas de in-

formalidad y politicas activas de empleo con mayores niveles de desarrollo,
podrian considerar un seguro de desempleo para complementar la proteccion
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Recuadro 6.4. La cobertura de un seguro
de desempleo en México y otros paises

Un seguro de desempleo no protege a todos los trabajadores que pierden
sus empleos. Por ejemplo, no puede proteger a los que pierden empleos in-
formales. Dada las altas tasas de informalidad que se observan en América
Latina y el Caribe, es evidente que la cobertura de un seguro de desempleo
para la region sera limitada mientras la estructura de los mercados labora-
les permanezca sin cambios.

Sin embargo, cabe tener presente que un seguro de desempleo tampoco
protege a todos los trabajadores que pierden empleos formales. Ningun
seguro de desempleo otorga la prestacion a un trabajador que solo llevaba
un dia en el empleo. Aunque las reglas de elegibilidad varian entre paises,
los seguros de este tipo siempre exigen un nimero minimo de meses traba-
jados en el ultimo afo o los uUltimos dos ainos.

Para mostrar la importancia de este fenémeno, en el grafico 6.4.1 se com-
para el porcentaje de trabajadores que pierden empleos formales en México
y Uruguay que serian elegibles para un seguro de desempleo bajo distintas
reglas de elegibilidad. Las diferencias que se observan en cuanto a la co-
bertura hipotética son atribuibles a los diferentes niveles de rotacién en los
mercados laborales formales de los dos paises.

Los resultados muestran que, bajo las distintas reglas de elegibilidad, un se-
guro de desempleo en Uruguay tendra mayor cobertura que en México. La
razén es que los trabajadores formales en Uruguay tienden a permanecer
mas tiempo en sus empresas, lo cual implica que un mayor porcentaje sera
elegible para la prestacion después de perder el empleo. La mayor rotacion
laboral en el mercado laboral de México limita la cobertura de cualquier
seguro de desempleo hipotético. Estos resultados sefialan un resultado fun-
damental. Un seguro de desempleo tendra mayor cobertura en un mercado
laboral con menos informalidad y menor rotacion laboral.

del desempleado. Dicho seguro ofreceria una ventaja importante sobre las in-
demnizaciones por despido. Agregaria un componente de reparticion del riesgo
entre los trabajadores, es decir, los trabajadores que no pierden sus puestos
laborales subsidiarian a los que quedan desempleados. Ademas, el mecanismo
podria extenderse durante una crisis econdmica, para brindar apoyo adicional y
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para tener una politica contraciclica de rapida implementacion.

Pero a pesar de los atractivos elementos de un seguro de desempleo, hay
que tomar en cuenta dos factores. Primero, un seguro de esta indole sera
menos efectivo en un pais con mucha informalidad laboral. La cobertura
sera limitada porque los trabajadores despedidos de empleos informales no
seran elegibles, y porque muchos despedidos de empleos formales tampoco
seran elegibles, ya que las transiciones formal/informal impiden que acumu-
len suficiente tiempo en el sector formal para cumplir con el tiempo minimo
de contribucién al sistema (recuadro 6.4). Segundo, en comparacion con un
pais sin problemas de informalidad, seria recomendable suavizar en menor
medida el ingreso durante el desempleo en mercados laborales con altas
tasas de informalidad (Espino y Sanchez, 2014).

La factibilidad de un seguro de desempleo, ademas de depender de la tasa
de informalidad laboral, también depende del nivel de desarrollo de las
politicas activas de empleo. Como se sefiald en el capitulo 4, los seguros
de desempleo existentes en la region prolongan el tiempo de busqueda

Grafico 6.4.1 Porcentaje de trabajadores que pierden empleos
formales en México y Uruguay que serian elegibles para
un seguro de desempleo con distintas reglas de elegibilidad

Il México [l Uruguay

80%

6 de los 12 de los 6 de los 12 de los
(ltimos (ltimos (Ultimos Ultimos
12 meses 24 meses 6 meses 12 meses

Fuente: Arim y Dean (2012) y de Buen, Bosch y Kaplan (2012).

Nota: El grafico estima el porcentaje de trabajadores formales elegibles para un seguro de desempleo
de acuerdo al numero de aportes minimos necesarios para ser elegible. Por ejemplo, la primer columna
dice que si el sistema exige 6 meses de cotizaciones en los Ultimos 12 meses, el 61% y 80% de los
trabajadores formales de México y Uruguay serian elegibles para cobrar el seguro.
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sin mejorar la calidad de los puestos de trabajo que los beneficiarios con-
siguen. Dado que el objetivo no es fomentar el desempleo, sino brindar
apoyo para que el desempleado retome la trayectoria de éxito, es reco-
mendable combinar un seguro de desempleo con las politicas activas de
empleo, a fin de evitar que los beneficiarios reduzcan la intensidad de sus
busquedas laborales.

Ademas de la importancia de vincular un seguro de desempleo con politi-
cas activas de empleo para mitigar los impactos negativos de los seguros
que se detallan en el capitulo 4, hay otros aspectos del disefio que podrian
ayudar. Por ejemplo, Babcock et al. (2012) y Hopenhayn y Nicolini (1997) re-
comiendan la realizacion de pagos decrecientes en el tiempo para evitar que
el beneficiario procrastine la busqueda de empleo. Un bono por conseguir un
empleo rapido, como existe en Corea del Sur, podria lograr el mismo objetivo.
Babcock et al. (2012) también se refieren a que, para muchos desempleados,
podria ser dificil aceptar un empleo con un salario menor al que ganaban en
su trabajo anterior. En este sentido, sugieren un seguro de salario, que sub-
sidia el salario de manera temporal en el nuevo empleo, cuando el salario es
inferior al que tenian antes. En un mercado laboral con alta informalidad, este
subsidio solamente se dirigiria a quienes consigan nuevos empleos formales,
lo cual seria otro incentivo para que el trabajador retome la trayectoria de éxito
en vez de encontrar un empleo informal y poco productivo. Cabe mencionar
también la importancia del apoyo del Estado para que estos puestos formales
tiendan a ser los empleos idéneos para el buscador.

Otro factor que avala la recomendacion de disefar el sistema para que el
desempleado encuentre un trabajo de forma expedita es la depreciacién de
capital humano. Es decir, cuando el trabajador permanece mucho tiempo sin
poder encontrar un empleo, se vuelve menos productivo y menos emplea-
ble. Pollak (2013), por ejemplo, encuentra que la depreciacion del capital
humano explica un gran porcentaje de los efectos adversos del desempleo
en Alemania y Estados Unidos.

De todas estas lecciones, se podrian plantear las siguientes tres recomen-
daciones para el disefio de un seguro de desempleo:

» El monto del beneficio debe ser suficientemente pequefio y la duracion
maxima de los beneficios debe ser suficientemente corta, para evitar que
el desempleo (o la simulacién del mismo mientras uno trabaja en el sec-
tor informal) resulte una opcion atractiva.
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» Eldiseno de los beneficios econdmicos deberia incentivar no solamen-
te la salida rapida del desempleo, sino la reincorporacién al sector formal
del mercado laboral.

» El seguro de desempleo deberia vincularse con politicas activas de
empleo, tanto para monitorear que el beneficiario realmente sea un bus-
cador de empleo, como para apoyarlo con la informacion y la capacitacion
necesarias a fin de que vuelva a conseguir un trabajo formal, que coincida
con sus habilidades, para que inicie o retome la trayectoria de éxito.

Es pertinente recordar también que existen otros mecanismos para apoyar el
ingreso de los desempleados que han perdido trabajos formales. Las indem-
nizaciones por despido, por ejemplo, podrian proporcionar un colchon eco-
némico, siempre y cuando el trabajador reciba la indemnizacion y la reciba
con suficiente rapidez para financiar la busqueda de empleo. Este tema se
abordara mas en la siguiente seccion dedicada a las politicas para promover
la estabilidad laboral productiva.

Otra opcion a considerar son las cuentas individuales de cesantia, como
existen en Chile, Colombia, Ecuador, Panama, Peru, Venezuela, y otros pai-
ses de la region. Con este instrumento, el trabajador o la empresa aportan
mensualmente un porcentaje del salario a una cuenta, que es propiedad del
trabajador, a la cual puede acceder después de cualquier separacioén laboral.
Una cuenta de este tipo podria aportar mayores recursos al trabajador en sus
transiciones laborales sin generar incentivos no deseados, pues el trabajador
solamente recibe su propio dinero. Por esta razén, los paises de la regién
podrian considerar cuentas para las separaciones laborales a fin de suavizar
la pérdida de ingreso de los trabajadores despedidos, sin introducir distorsio-
nes en el mercado laboral. Si bien estas cuentas no son buenos sustitutos
de los seguros de desempleo, porque no hay reparticion del riesgo entre los
trabajadores, es posible que constituyan una buena opcién para la region en
funcion de las altas tasas de informalidad que se observan.

No obstante lo anterior, las cuentas para separaciones laborales y las indemni-
zaciones por despido comparten una debilidad fundamental con los seguros de
desempleo. Estos instrumentos dependen sobre todo de la participacion y per-
manencia en el mercado laboral formal. Los trabajadores que pierden empleos
informales, asi como los trabajadores que pierden empleos formales con poca
antigliedad, no estaran protegidos adecuadamente por estos mecanismos.

En este sentido, es pertinente enfatizar el rol de las politicas activas. Si bien
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un seguro de desempleo en un mercado laboral con mucha informalidad
sera limitado, las politicas activas de empleo para apoyar a quienes buscan
trabajo pueden tener cobertura universal. Por eso, sin desalentar los esfuer-
zos de varios paises por implementar un seguro de desempleo, enfatizamos
las politicas activas de empleo como un pilar ineludible, aunque no necesa-
riamente suficiente, para apoyar a todos los desempleados.

Asi, cabe senalar que existen opciones de apoyo al ingreso de los desemplea-
dos basadas solamente en la autofocalizacion, es decir, programas disefiados
para que solo los que necesitan el beneficio lo soliciten. Estos programas
no tienen que depender de ninguna participacion previa en el sector formal,
como en el caso del seguro de desempleo tradicional. Los programas de em-
pleo temporal, por ejemplo, ofrecen una opcién de apoyo al ingreso, de monto
pequeno, para los que no tienen otra alternativa en el mercado laboral. La
implementacion de estos programas en la regidén arroja varias ensefianzas
(Gasparini, Haimovich y Olivieri, 2009; Hernani, Villegas, y Yafez, 2011):

» El monto de la transferencia debe ser bajo, idealmente inferior al
salario minimo, para lograr la autofocalizacién y una salida rapida hacia
oportunidades de empleo.

» Debe haber una contrapartida en tiempo del trabajador, ya sea que
se implemente con tareas laborales o con capacitaciones simples, para
evitar que los beneficiarios reciban las transferencias cuando tengan un
empleo informal paralelo.

» Los programas deben tener un fuerte componente de inversion, mi-
nimizando costos administrativos y maximizando el monto destinado a
transferencias.

» Deben tratarse de una medida de corto plazo, que se expanda en si-
tuaciones de crisis y se contraiga en periodos de crecimiento econémico.

Otro ejemplo a considerar son los programas de capacitacion laboral con estipen-
dios econémicos de montos pequefios. Finkelstein y Sarzosa (2012) muestran
que un programa de este tipo hace que solo los que no tienen buenas opciones
en el mercado laboral accedan al beneficio porque, para recibir el estipendio, el
beneficiario tiene que dedicar su tiempo para participar en el programa. Espino
y Sanchez (2014) encuentran que la obligacion de que el beneficiario de apoyo
financiero pierda parte de su tiempo para cobrar el beneficio permite lograr una
mayor suavizacion del ingreso durante el desempleo sin incentivar el empleo
informal. En este sentido, las politicas activas de empleo con estipendios para
los beneficiarios tienen la posibilidad de proveer un apoyo econémico al busca-
dor de empleo y al mismo tiempo aumentar las oportunidades de acceso a un
puesto de trabajo, sin las limitaciones de un seguro de desempleo.
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(d) Mejorar los incentivos a la contratacion formal a través de una
mejor regulacion y fiscalizacién

1. Mejorar la regulacion laboral

Cualquier elemento que aumente la tasa de informalidad laboral sera con-
traproducente desde el punto de vista de fomentar trayectorias laborales de
éxito. En primer lugar, una de las caracteristicas de un empleo de calidad
es que tenga acceso a prestaciones laborales. En segundo lugar, como se
describe en el capitulo 2, existe una fuerte correlacién entre productividad
y formalidad del empleo,? y entre formalidad e incidencia de la formacion.
Por lo tanto, es poco probable que un empleo informal implique formacion
profesional de las habilidades y en las tecnologias mas avanzadas, la cual
contribuiria a una trayectoria laboral de éxito. Por esta razén, es pertinente
evaluar, en el contexto de cada pais, si las regulaciones laborales y los sis-
temas tributarios y de seguridad social son los adecuados para generar un
vigoroso crecimiento del empleo formal. Una de las regulaciones laborales
mas importantes de un pais es el salario minimo. Un nivel muy alto del sa-
lario minimo representaria un costo demasiado elevado para las empresas
y, por lo tanto, fomentaria el empleo informal. Por ejemplo, el recuadro 4.10
(capitulo 4) muestra que en algunos paises la mayoria de los trabajadores
gana menos que el salario minimo por hora. Si bien el salario minimo cons-
tituye un tema complejo, también es cierto que es poco realista esperar que
una empresa pague un salario muy por encima del salario del mercado.

Pese a lo ya sefalado, esta recomendacién no deberia interpretarse como
un pronunciamiento en contra de los salarios minimos. Ha existido un de-
bate muy intenso sobre este tema por muchos afios. El intercambio entre
Card y Krueger (1994) y Neumark y Wascher (2000), por ejemplo, muestra
que los economistas guardan importantes diferencias de opinion sobre el
tema. El hecho de que mas de 600 economistas, incluidos siete ganadores
del premio Nobel,® hayan firmado en 2014 una carta pidiendo un aumen-
to del salario minimo en Estados Unidos es evidencia de que, bajo ciertas
circunstancias podria ser recomendable hacerlo. Sin entrar en los detalles
del debate, aqui solamente se sefiala que hay un limite, es decir, un salario
minimo demasiado alto generaria desempleo o informalidad.

2\/éase también Busso et al. (2012).
¥ La carta esta disponible en el siguiente enlace http://www.epi.org/minimum-wage-statement/.
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Recuadro 6.5. Reduccion de los costos
de la formalidad sin precarizar el trabajo:
la reforma tributaria de 2012 en Colombia

Uno de los argumentos fundamentales de este libro es que existe una ten-
sion entre la productividad de los empleos y los costos de contratar for-
malmente. Cuanto mayor es la productividad respecto al costo laboral en
el sector formal, mas crece la probabilidad de que se generen empleos
formales. Por lo tanto, reducir los costos laborales no salariales, y evitar un
salario minimo demasiado alto, puede ayudar a crear empleo formal. Esto
no necesariamente significa la pérdida de derechos para el trabajador ni la
precarizacion del puesto laboral. Por ejemplo, una manera en que se pue-
den reducir los costos no salariales que se cobran sobre la némina del tra-
bajador es trasladar los impuestos a otra base tributaria, ya sea al impuesto
sobre el consumo o a los impuestos sobre los beneficios empresariales.

Un buen ejemplo de esta practica fue la reforma tributaria de 2012 realizada
en Colombia. El gobierno redujo significativamente los costos no salariales,
buscando suplir la pérdida de recursos fiscales con incrementos impositivos
sobre los beneficios empresariales. En concreto, se eliminaron los aportes
para la salud de los empleadores y los aportes a institutos de formacion y
bienestar familiar. En total, los costos no salariales sobre el trabajo formal
se redujeron en 13,5 puntos porcentuales, del 52% al 38,5% sobre el sala-
rio. La pérdida fiscal de esta reduccion se recupero a través de un impuesto
de nueva creacion sobre las utilidades de las empresas.

Aunque todavia no se ha hecho una investigacion empirica concluyente de
los efectos de las reformas, si se han hallado datos que apuntan a un efec-
to significativo del cambio en materia impositiva. Inmediatamente después
de la reduccion de costos, se ha observado una clara tendencia positiva a
la creacién de trabajo formal (grafico 6.5.1). El porcentaje de trabajadores
formales pasé de un 30% antes de la reforma a alrededor de un 34% (de
un 43% un a 47% en las 13 areas urbanas) después de la reforma. Aunque
esto no es evidencia de un impacto concluyente, este cambio esta muy en
linea con dos estudios de equilibrio general, el de Anton (2014) y Fedesa-
rrollo (2015), que sugieren que el impacto de la reforma tributaria deberia
generar un incremento del porcentaje de trabajadores formales de entre
2 y 3 puntos porcentuales, lo que supone un aumento de entre 400.000 y
600.000 empleos formales.
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Grafico 6.5.1 Porcentaje de trabajadores que cotizan
a pensiones, 2007-15: total nacional y 13 dreas urbanas
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Fuente: DANE (2015).

El salario minimo es solamente un ejemplo de los potenciales costos de la
formalidad. En general, como se documenta en el capitulo 2, existen muchas
contribuciones obrero-patronales que se usan para financiar prestaciones
laborales como salud, pensiones, seguros de invalidez y vida, y vivienda,
entre otras cosas. Si la valoracion de estas prestaciones laborales por parte
de los trabajadores es inferior a su costo, el financiamiento de las mismas
con cuotas o impuestos sobre la nédmina podria incentivar la informalidad.
Por ello, es necesario evaluar cuidadosamente, en cada pais, si el nivel de
los costos no salariales genera incentivos para la informalidad y, en caso
afirmativo, buscar mecanismos alternativos para financiar las prestaciones
laborales. La reciente reforma en Colombia (2012) en la cual se cambié el
mecanismo de financiamiento de las prestaciones de salud muestra cémo
se podria implementar una reforma que permita sostener las prestaciones
sociales, pero reducir los incentivos para la informalidad (recuadro 6.5). En
el caso de Colombia, la reforma busco nuevas fuentes de financiamiento a
partir de la creacion de un impuesto a los beneficios de las empresas dise-
fado de tal forma que no desincentivara el empleo formal.
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La atraccion de trabajadores y empresas al sector formal va a requerir no
solo medidas econdmicas como las descritas, sino también administrativas.
No solo es necesario moverse hacia patrones de incentivos que favorezcan
la creacién de empleo formal, sino que también hay que hacer cumplir las
regulaciones, mejorando la fiscalizacion y la supervisiéon dentro del mercado
de trabajo. Este incremento de la fiscalizacion puede tener lugar a distintos
niveles, de acuerdo con las capacidades institucionales de cada pais, y se
destacan dos areas de mejora: la de elaboracién y coordinacién de registros
y datos, y la de inversion en recursos para inspeccion.

2. Mejorar los registros y bases de datos

La consolidacién bajo una sola autoridad de los registros de los beneficiarios
de todos los programas sociales, con los registros tributarios de los contribu-
yentes al impuesto sobre la renta personal y de las empresas gravadas por
el impuesto sobre sociedades facilitaria el control de la economia informal.
Asimismo, en los paises que lo necesiten, se podria proporcionar un nime-
ro unico de identificacion (de la seguridad social, tributario o ciudadano) a
todos los trabajadores y desarrollar las capacidades para operar un sistema
unico de impuestos y beneficios sociales.

3. Invertir en mejoras en la inspeccién

Como se menciond en el capitulo 4, la regidn tiene una baja fiscalizacion, si
esta se mide por el numero de inspectores por trabajador. El desafio crucial
consiste en concentrarse no solo en aumentar el numero de inspectores
sino también en maximizar el uso de estos recursos mediante entrenamiento
técnico, un mayor uso de sistemas inteligentes para predecir el riesgo de
fraude, y un mayor monitoreo para prevenir la corrupcion.

En linea con los avances observados en la administracion tributaria, las ins-
tituciones encargadas de la inspeccion de la legislacion laboral y previsional
podrian precisar inversiones adicionales, tanto en recursos humanos como
en tecnologias de la informacion.

Segundo eje: politicas para promover la estabilidad laboral productiva
Este eje reconoce que la presencia de una elevada rotacioén laboral, sobre
todo en un entorno con escasa proteccion para los desempleados, supone un

costo importante para el bienestar de la poblacion. Al mismo tiempo, recono-
ce que en entornos rapidamente cambiantes, y en los que a veces se toman
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decisiones sin la informacion suficiente, existe la necesidad de deshacer las
relaciones laborales cuando estas dejan de ser productivas o adecuadas
para el trabajador o la empresa. Para lograr este fino equilibrio se necesita
promover mejor informacion para la contratacion (algo ya considerado en la
linea de accién (a) del primer eje) y una politica de formacién continua que
fomente la creacion de valor en la relacion laboral, como una estrategia para
reducir las separaciones involuntarias. Asimismo, en reconocimiento de los
costos sociales y psicoldgicos asociados, se recomienda mantener un costo
de despido en la legislacién laboral, con un monto moderado y con un dise-
Ao que no genere incertidumbre para que impulse la generacién de empleo
formal de duracion indefinida, y no incentive los litigios laborales.

Por lo tanto, este eje pone un gran acento en la formacion de los trabajado-
res como una estrategia para promover su productividad y estabilidad. Se
trata de poner énfasis en prevenir los despidos involuntarios, protegiendo,
actualizando y mejorando el capital humano del trabajador y la productividad
de la relacion laboral. La alta rotacion que se observa en la region es tanto la
causa como la consecuencia de la falta de inversion en capital humano. En
la medida en que las empresas inviertan en el desarrollo profesional de sus
trabajadores, el despido tendera a ser poco rentable, aun cuando el costo
legal de despido fuera cero.

En este sentido, las recomendaciones de este eje se pueden resumir en dos
componentes. El primero aconseja mejorar de forma sustantiva las politicas
para fomentar la formacion continua de los trabajadores, enfatizando la im-
portancia de la calidad y pertinencia de esta formacién, no solo para promo-
ver la estabilidad laboral sino también para lograr que los trabajadores sean
productivos en sus lugares de trabajo. El segundo componente se centra en
evolucionar hacia un marco regulatorio eficiente sobre los despidos.

(a) Aumentar la eficacia, calidad y pertinencia del gasto en formacién
para el trabajo a fin de fomentar la estabilidad productiva

Para lograr trayectorias de éxito, las personas requieren poder seguir ac-
tualizando sus competencias y aumentar su productividad. Asimismo, para
crecer, la regién necesita invertir en mejorar la calidad de su fuerza de tra-
bajo, proveyéndola de habilidades que le permitan desarrollar su potencial.
Para ello, las politicas que fomentan la formacién en los paises de la region
deben enfocarse tanto en aquellas personas que enfrentan brechas en sus
habilidades basicas (lenguaje, calculo) y en habilidades socioemocionales
y/o técnicas, como en aquellas que teniendo ya un buen nivel de formacién
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inicial necesitan seguir actualizando sus conocimientos para contribuir a la
diversificacion e innovacion que la region necesita. Para lograr estos objeti-
vos, se requiere mucho mas que implementar programas puntuales de ca-
pacitacion; es preciso crear un verdadero sistema de desarrollo de la fuerza
laboral que permita lograr aprendizajes de calidad y pertinentes a lo largo de
la vida, y usar las habilidades de forma mas efectiva en el lugar de trabajo.
Si bien esto demanda recursos, mucho se puede lograr si la region redirige
de forma mas eficaz los fondos que en algunos casos ya se estan gastando
en esta area.

Dado el rol esencial que desempefan los empleadores en el desarrollo de
las habilidades de los trabajadores activos, es esencial incorporar a estos
actores en el disefio de politicas y en su ejecucién. También a los represen-
tantes de los trabajadores, quienes pueden facilitar los procesos de inver-
sion en formacion por parte de empresas y trabajadores. El gobierno debe
cumplir un papel clave en aumentar el grado de entendimiento y el compro-
miso que tienen los empleadores con la formacioén, y fomentar inversiones
que de otra manera no se harian, que contribuyan al crecimiento del pais y
al bienestar de los trabajadores. Todo ello es particularmente importante en
la regién, si se considera que el nivel inicial de calidad de la fuerza laboral
es bajo.

Para lograr un mejor sistema de formacion de la fuerza laboral que contribu-
ya al crecimiento de las personas y las economias, se requiere lo siguiente:
1) establecer nuevos arreglos institucionales para el desarrollo de habilida-
des; 2) asegurar que la formacion esté alineada con las necesidades del
mercado de trabajo; 3) instaurar mecanismos que aseguren la calidad de la
formacion; 4) establecer incentivos para la formacion; y finalmente, 5) poner
en marcha mejores sistemas de informacion.

A continuacion se detalla como avanzar hacia estos objetivos. Estas soluciones
no son de pizarrén, sino que ya estan ocurriendo en muchos lugares, dentro, y
principalmente fuera de la region. Para mostrarlo, se presentan ejemplos par-
ticulares (en recuadros) de paises que ya han logrado avanzar por esas vias.

1. Establecer nuevos arreglos institucionales para el desarrollo de habilidades
En un mundo que cambia a gran velocidad, y con una poblacién que en-
vejece, concebir la formacion solo en la juventud ya no es factible. Para no

quedarse rapidamente desfasado, y potenciar trayectorias de éxito, es nece-
sario seguir aprendiendo de manera permanente. Ello implica desarrollar un
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sistema que permita fomentar los aprendizajes de forma activa durante toda
la vida laboral, ya sea en el contexto del lugar de trabajo o fuera de él, y en
cursos cortos de perfeccionamiento o actualizacién, o en cursos mas largos
que permitan completar grados o certificaciones como adulto. Para ello, la
arquitectura del sistema de formacion debe cambiar y volverse mas flexible,
y a la vez mas integrada. Los curriculos de las instituciones pertenecientes a
los ministerios de Educacion deberian integrarse con los de las instituciones
asociadas a los ministerios de Trabajo, a fin de que puedan formar parte de
trayectorias de formacion continua. Esta integracién no solo debe ser posi-
ble, sino también alentarse. Asimismo, debe promoverse la compaginacion
del trabajo con la formacion. También implica desarrollar un sistema que

Recuadro 6.6. Instituciones para
propiciar un sistema integrado y
efectivo de desarrollo de habilidades:
Australia, Estados Unidos y Reino Unido

Australia, Estados Unidos y Reino Unido han puesto en marcha tres tipos de
arquitectura institucional con el objetivo de lograr una vision mas integrada y
efectiva en su politica de desarrollo de las habilidades de la fuerza laboral.

En el caso de Australia, la Agencia Australiana de Fuerza Laboral y Producti-
vidad (AAWP, por sus siglas en inglés) es un organismo publico independien-
te que asesora al gobierno en temas relativos al desarrollo de habilidades.
Cuenta con personal especializado en el disefio y ejecucion de politicas para
el desarrollo de habilidades. También dirige y ejecuta fondos destinados al
desarrollo de habilidades que respondan a las necesidades de la industria.
Entre sus funciones cabe citar: i) administrar el fondo de desarrollo de la fuer-
za laboral; ii) conducir investigaciones acerca de las necesidades presentes
y futuras de formacion, la calidad de los empleos y el porvenir del trabajo en
Australia; iii) dirigir la vinculacion entre la industria, los centros de formacion
y el gobierno en materia de desarrollo de habilidades; iv) llevar a cabo pla-
nes de mejora de las habilidades sectoriales y regionales; y v) promover la
productividad laboral, liderando iniciativas que permitan el crecimiento de la
misma, asi como también la gerencia, la innovacién y el mejor uso de habili-
dades por parte de las empresas australianas. La agencia esta dirigida por un
prominente representante del sector privado®.

2 En 2014 esta agencia dejo de ser independiente y sus funciones pasaron a ser parte del Ministerio
de Industria.
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En Estados Unidos este tipo de funciones recae en la Administracion de Em-
pleo y Formacion (ETA, por sus siglas en inglés), una agencia dependiente
del Ministerio de Trabajo de dicho pais. La mision de la ETA es contribuir a
un funcionamiento mas eficiente del mercado laboral a través de asegurar
una mejor insercién laboral y una mejor formacién para los trabajadores, y
proveer informacién del mercado de trabajo. Entre sus funciones, la ETA tam-
bién tiene a su cargo garantizar el ingreso de los desempleados a dicho mer-
cado, y promover alianzas entre la industria e instituciones educativas y de
capacitacion, para lograr oportunidades de formacion relevantes dirigidas por
la demanda, que contribuyan al desarrollo del pais. Uno de los instrumentos
principales con los que cuenta son fondos no reembolsables concursables
dirigidos a cofinanciar alianzas publico-privadas para el desarrollo del capital
humano.

Finalmente, otro ejemplo de arreglos institucionales lo constituye la Comision
para el Empleo y las Habilidades del Reino Unido (UKCES, por sus siglas en
inglés), que es financiada por el Departamento de Negocios, Innovacion y
Habilidades del Reino Unido, y cuya mision es asesorar al gobierno en temas
relacionados con la expansion del empleo y de las habilidades. Al igual que
en Australia, esta agencia opera con recursos publicos, pero esta dirigida por
destacados representantes del sector privado. Igualmente, los comisionados
son representantes de grandes y pequefas industrias, asi como especialis-
tas en empleo y representantes sindicales. Cuenta con una planta de cerca
de 100 personas, y sus funciones abarcan llevar a cabo politicas de desa-
rrollo de la fuerza laboral y apoyar a los empleadores para que inviertan en
las habilidades de sus trabajadores. Durante 2014-15 sus prioridades han
sido crear mas oportunidades de desarrollo profesional para los jovenes, lo-
grar redes locales mas fuertes y sectores econémicos mas competitivos, y
aumentar el nimero de empleadores que invierten en la mejora de las habi-
lidades de los trabajadores.

Fuente: Adaptado de las paginas web http://www.awpa.gov.au; http://www.doleta.gov/ y https://www.gov.
uk/government/organisations/uk-commission-for-employment-and-skills.

sea capaz de identificar y anticipar demandas de habilidades y responder a
estas de manera oportuna y flexible.

Para alcanzar estos fines y superar la falta de coordinacion que existe entre
las distintas instancias de gobierno involucradas en lo que atafie a las ha-
bilidades, y entre gobierno y sector productivo, es esencial avanzar hacia
nuevos arreglos institucionales que permitan una mayor articulacion y ges-
tion integrada del sistema. En particular, se requiere una institucion, agencia
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o entidad dentro del Estado que contemple el sistema desde el punto de
vista de la demanda de habilidades. Las funciones de esta agencia serian
las siguientes: i) emprender estrategias nacionales o sectoriales para el de-
sarrollo de habilidades; ii) identificar necesidades presentes y futuras de ha-
bilidades a nivel nacional, regional y/o sectorial; iii) liderar consultas con el
sector productivo y traducir sus demandas de habilidades en estandares de
competencias que puedan ser usados por la oferta para ser convertidas en
curriculos formativos; iv) producir informacion relevante para la toma de de-
cisiones y establecer incentivos para la formacién por parte de las empresas
y/o los trabajadores; y v) ejecutar recursos para estimular las inversiones en
capital humano. Ejemplos de tales arreglos institucionales existen en distin-
tos paises fuera de la regidon (véase el recuadro 6.6). Esta agencia deberia
contar con un fuerte liderazgo por parte del sector productivo.

2. Asequrar que la formacion esté mejor alineada con las necesidades del
mercado de trabajo

El objetivo de la formacion debe ser lograr un conjunto de aprendizajes que
le permitan al trabajador evolucionar hacia un mejor desempefio y una ma-
yor productividad en su lugar de trabajo, o acceder a mejores oportunidades
de empleo. Para ello, es esencial que la formacién que reciba sea perti-
nente a las necesidades del mercado. Poco se logra formando a personas
en carreras desfasadas o de bajisima demanda, y poco interés tendran las
empresas en invertir en estos programas.

Al mismo tiempo, es deseable que la formacién concluya con algun tipo
de reconocimiento o certificacion de los aprendizajes del trabajador, para
que estos puedan ser reconocidos por empleadores presentes y futuros, y
generar al mismo tiempo mejores ingresos u oportunidades laborales para
el trabajador. El objetivo entonces es lograr pertinencia, y al mismo tiempo,
portabilidad de aprendizajes. Esta es una asignatura pendiente en casi to-
dos los sistemas de formacion para el trabajo en la region, pero al mismo
tiempo si no se avanza en esa direccion sera muy dificil revertir el circulo ac-
tual de baja formacién, alta rotacion, bajo aprendizaje y baja productividad.

Para lograr pertinencia es necesario que el sistema de formacién incorpore
mecanismos a través de los cuales se obtenga informacion sobre las necesi-
dades cambiantes del mercado de trabajo y esta se traduzca en estandares
de competencia que constituyen la base de los curriculos formativos y las
cualificaciones. En este ambito hay varios ejemplos interesantes dentro y
fuera de la region.
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En primer lugar, se destaca el rol de los consejos sectoriales en paises como
Australia, Nueva Zelanda o Reino Unido. Los consejos sectoriales son enti-
dades financiadas con el presupuesto publico, pero dirigidas por lideres pro-
venientes del sector productivo (véase el recuadro 6.7). El rol de estas insti-
tuciones es identificar las habilidades que requieren cada industria o sector
de la actividad econdmica, establecer estandares de competencia, y hacer
propuestas acerca de como deben ir incorporandose estos estandares a los
programas de formacion en los sectores. Los consejos sectoriales también se
encargan de realizar labores de prospectiva, es decir, identificar tendencias
sectoriales presentes y futuras, y a partir de estas, tratar de determinar las de-
mandas futuras para cada perfil laboral. Finalmente, a partir de la informacion
que recaban del sector productivo, los consejos sectoriales también se en-
cargan de disefar trayectorias de aprendizaje dentro de cada perfil ocupacio-
nal, asi como también de proyectar los paquetes de formacion que permitan

Recuadro 6.7. Los consejos sectoriales
en Nueva Zelanda

Los consejos sectoriales en Nueva Zelanda (ITO, por sus siglas en inglés)
son organizaciones sin animo de lucro, reconocidas por el Ministerio de
Educacion, que estan autorizadas para establecer estandares de compe-
tencias en los niveles 1 a 8 del Marco Nacional de Competencias. Sus fun-
ciones son: i) asesorar a las empresas y los trabajadores en relaciéon con
oportunidades de capacitacion en las respectivas industrias; ii) establecer
y actualizar estandares en una industria determinada; iii) coordinar la provi-
sion de calificaciones y estandares para la capacitacion; iv) proveer apoyo a
las empresas canalizando recursos publicos para capacitacion; v) brindar a
las industrias liderazgo relativo a las habilidades; vi) identificar las necesida-
des de habilidades corrientes y futuras; y vii) trabajar con empresas y traba-
jadores para hacer frente a esas obligaciones. La formacion puede llevarse
a cabo en el empleo o fuera de él, pero debe estar orientada a la adquisi-
cion y certificacion de competencias basadas en estandares nacionales. El
consejo sectorial también se encarga del proceso para el reconocimiento
previo de aprendizajes. El personal de un ITO puede asimismo conducir un
analisis de las necesidades de entrenamiento en las empresas de un sector,
y recomendar paquetes de formacion para los empleados.

Fuente: Adaptado de la pagina web http://www.itf.org.nz/industry-training/industry-training-organisa-
tions-itos.
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realizar esas trayectorias. Asimismo, tienen la responsabilidad de informar y
educar a las empresas del sector sobre los beneficios de la formacion.

Dentro de la region, el Consejo Minero de Chile ha sido el primer consejo
sectorial para el desarrollo de habilidades (véase el recuadro 6.8), y puede
constituir un modelo muy interesante para otros sectores dentro de Chile o
para otros paises de América Latina y el Caribe. Sin embargo, cabe sefalar
que en el caso chileno el sector de la mineria tiene suficientes recursos y
organizacion para auto-convocarse y realizar el esfuerzo de identificacion de
las competencias que se precisan en dicho sector. Para lograr replicar esta
experiencia en otros paises quiza sea necesario considerar opciones para
dotar a los consejos sectoriales de recursos, tal y como ocurre en Australia,
Nueva Zelanda o Reino Unido.

Recuadro 6.8. El Consejo de Competencias
Mineras de Chile

El Consejo de Competencias Mineras (CCM) es una iniciativa del Consejo
Minero de Chile dirigida a promover informacion, estandares y herramientas
que permitan adecuar la formacion de técnicos y profesionales a la deman-
da del mercado laboral minero, tanto en términos cualitativos como cuanti-
tativos. EI CCM se inspird en el Consejo Sectorial Minero de Australia, y a
partir de una iniciativa de colaboracién con ese pais, se desarrollé el Marco
de Cualificaciones para la Mineria. Este marco se organiza en cinco niveles
de cualificacion que corresponden a crecientes grados de complejidad de
formacion técnica, y comprende desde la formacién de oficios de entrada
hasta un nivel de elevada complejidad técnica.

Actualmente el CCM lleva adelante los siguientes productos: estudios anua-
les de la fuerza laboral de la gran mineria chilena, donde se proyecta la de-
manda de habilidades que requerira la industria y la oferta para cada perfil
ocupacional; el marco de cualificaciones para la mineria; paguetes de entre-
namiento, o propuestas de soluciones de formacién alineadas con el marco
de cualificaciones; un marco de calidad para programas de formacion en
mineria, que consiste en estandares de referencia para mejorar la calidad
de dichos programas; un marco de calidad para la formacion y certificacion
de instructores, y un sistema de certificacion de competencias laborales.

Fuente: Adaptado de http://www.ccm.cl/estructura-del-mem/ccm/2013-11-26/180221.html.
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Otro instrumento de enlace entre formacion y sector productivo lo constitu-
yen las becas concursables que financian alianzas entre gobiernos locales
o regionales, centros de formacién y empresas, para lograr disefiar y brindar
formacion pertinente en los sectores estratégicos que ya se han mencionado
(véase la subseccion de incentivos para la formacion).

3. Instaurar mecanismos que aseguren la calidad de la formacioén para el trabajo

Hoy en dia existen muy pocos mecanismos destinados a asegurar que la for-
macion para el trabajo tenga la calidad necesaria para responder a las nece-
sidades del mercado. Estos mecanismos deben establecerse lo antes posible
a fin de lograr que las inversiones en formacion no solo respondan a las nece-
sidades del mercado sino que también constituyan una formacion de calidad.

El establecer sistemas de educacién por competencias, es decir, donde los
objetivos se fijan en términos de los aprendizajes y comportamientos que
deben adquirir las personas, permite observar si un individuo sale de su
periodo de formacién con los aprendizajes requeridos por la empresa. Sin
embargo, es necesario ir mas alld y medir a las instituciones por la calidad
de los aprendizajes logrados y/o por los resultados alcanzados en el mer-
cado laboral. También es necesario que las instituciones de formacién que
logran bajos resultados sean supervisadas de forma mas cercana, y que se
les brinden el apoyo y los incentivos necesarios para que obtengan mejores
resultados. Estos mecanismos se pueden establecer para todas las entida-
des educativas, o solamente para aquellas que reciben algun tipo de fondos
del Estado. Los ejemplos de Australia y Reino Unido muestran como se or-
ganizan estos sistemas de calidad (véase el recuadro 6.9).

4. Establecer incentivos financieros para la formacion

Como ya se ha explicado, existe un buen nimero de fallas de mercado que
hacen que el nivel de formacién para el trabajo sea ineficientemente bajo,
lo cual a su vez redunda en menor productividad, menores salarios y mas
rotacion laboral. Es por ello que en numerosos paises se plantean promover
la formacién por parte de empresas y trabajadores, a partir de diferentes
mecanismos de incentivos. Esos incentivos son tanto mas necesarios en
Ameérica Latina y el Caribe, dado que —como se indica en el capitulo 3— estas
fallas de mercado se magnifican por el bajo nivel de formacion previo con el
cual la mayoria de las personas llega al mercado de trabajo. Ello hace que
las inversiones en habilidades generales sean mas importantes pero a la vez
existan pocos incentivos por parte de las empresas en sufragarlas.
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Recuadro 6.9. Regulando la calidad de
la formacion en Australia y Reino Unido

En Australia el control de calidad del sistema de formacion para trabajadores
activos queda a cargo de la Agencia Australiana de Calidad de Habilidades
(AQSA, por sus siglas en inglés). Se trata de una agencia independiente,
cuya funcién es regular a los proveedores y cursos de educacion técnica y
vocacional y de capacitacion, a fin de mantener la calidad y la reputacién del
sistema. Cuenta con 200 empleados, y aplica un sistema de evaluacion de
riesgos, de acuerdo con el cual la intensidad de la supervision y regulacion
es proporcional al riesgo de baja calidad. Ello permite que gran parte de su
atencion se concentre en proveedores que no estan generando formacion
de calidad, mientras que se les permite un mayor grado de autonomia a los
que si estan produciendo mejor formacion.

En Reino Unido el aseguramiento de calidad se realiza a partir de dos agen-
cias independientes, que reportan al Parlamento: la Oficina para Estanda-
res en Educacion, Servicios Infantiles y Habilidades (OFtsted) y la Oficina
para la Regulaciéon de Cualificaciones y Examenes (OFQual). La funcién
de OFsted es inspeccionar y regular a todos los proveedores de formacion.
Esta agencia supervisa los centros para ver si cumplen con los estandares
necesarios y provee apoyo para que aquellos que no los cumplan puedan ir
mejorando su desempefio con el tiempo. Por su parte, la funcién de OFQual
es mantener la calidad de los estandares y la confianza que los actores
tienen en los centros de formacion.

Fuente: Adaptado de las paginas web: http://www.asqga.gov.au/, https://www.gov.uk/government/organi-
sations/ofsted y https://www.gov.uk/government/organisations/ofqual.

En un contexto de restricciones fiscales y siendo que en algunos paises de
la region ya se estan invirtiendo considerables recursos en formacion, seria
aconsejable que mas que aumentar el gasto en capacitacion, se redistribu-
yera el gasto que se viene realizando en los centros nacionales de forma-
cion, de forma de aumentar su eficacia y pertinencia. En principio, una parte
de esos recursos podria dirigirse a las empresas, mediante mecanismos
competitivos, las cuales tendrian la opcion de comprar los servicios de for-
macion de distintos proveedores acreditados, incluidos los centros naciona-
les de formacion. Esto crearia incentivos para que los centros de formacion
establezcan vinculos con las empresas, y para proveer una formacion mas
pertinente y alineada con las necesidades del mercado.
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Recuadro 6.10. Becas concursables
para financiar la formacion en las empresas
en Australia, Estados Unidos y Reino Unido

El Fondo para las Habilidades de Australia (Australia Skills Fund) cuenta
con US$370 millones en recursos concursables para ser asignados durante
los siguientes cuatro afios. El objetivo del Fondo es apoyar a las empresas
australianas para que capaciten a sus trabajadores en cursos que conduz-
can a certificaciones. Se estima que el Fondo proveera 200.000 cupos de
entrenamiento y constituira un elemento clave en la agenda de innovacion
y competitividad de Australia. El Fondo prioriza a las empresas micro, pe-
quefas y medianas, y a empresas que buscan crecer en sectores en los
que dicho pais tiene una clara ventaja comparativa (manufactura avanzada,
industrias de la alimentacion, tecnologia médica, equipamiento para la mi-
neria y la produccion de petréleo, gas y energia). Las empresas cofinancian
entre el 25% y el 75% del costo de la formacion, y el aporte de la firma
aumenta con su tamanio.

En Reino Unido, la agencia UKCES pone a disposicion una serie de fon-
dos (UKCES Futures Programme, The Employer Ownership Pilot Fund, The
Growth and Innovation Fund, The Employer Investment Fund). Todos estos
fondos tienen en comun que son concursables y van dirigidos a empresas
con el objetivo de cofinanciar el desarrollo de las habilidades de la fuerza
laboral.

Por ultimo, en Estados Unidos, la ETA, perteneciente al Departamento del
Trabajo, también pone a disposicion una serie de fondos destinados a pro-
mover alianzas publico-privadas que permitan el desarrollo de las habilida-
des de la fuerza laboral. El objetivo especifico de las becas va cambiando
segun las prioridades de cada gobierno. En este momento, por ejemplo,
el gobierno estadounidense tiene una convocatoria abierta por valor de
US$100 millones para financiar aprendices en las empresas en sectores
priorizados y en firmas con alto potencial de crecimiento. Otras convocato-
rias buscan mejorar la reinsercion de ex convictos y trabajadores con dis-
capacidades.

Fuente: Elaborado a partir de la informacion disponible en las siguientes paginas web:
http://www.business.gov.au/skills-and-training/pages/default.aspx;https://www.gov.uk/government/
collections/ukces-investment-fundshttp://www.doleta.gov/grants/pdf/ETA_Funding_Opportuni-
ties_20141714.pdf.
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Las becas concursables, ya mencionadas arriba, constituyen un mecanismo
muy eficaz para lograr estos objetivos, aunque no se han usado extensiva-
mente en la region. En los paises donde se utilizan (por ejemplo en Australia,
Estados Unidos o Reino Unido) las empresas deben presentar un proyecto y
el Estado decide qué tiene sentido financiar y qué no en funcion de priorida-
des nacionales, regionales o sectoriales. Las becas también pueden dirigir-
se a desarrollar y/o actualizar estandares de competencia en determinados
sectores, o a reforzar los centros de formacién con el objetivo de proveer
algun tipo particular de capacitaciéon (véase el recuadro 6.10). En reconoci-
miento de las particulares dificultades que tienen las pequefas y medianas
empresas (PyME) para invertir en formacion, el Estado podria cofinanciar
una mayor parte de la inversion que tiene lugar en ellas, como ocurre en
Australia, y asimismo promover un mayor grado de asesoria para identificar
las necesidades de desarrollo de la fuerza laboral.

Los incentivos para la formacion también pueden orientarse hacia las per-
sonas, con el fin de que se formen en lo que consideren mas pertinente. Sin
embargo, como se ha descrito en el capitulo 4, estos incentivos deben ir
acompafiados de mayor informacion para los beneficiarios acerca de dénde
registrarse para recibir capacitacion y qué habilidades demanda el mercado.

5. Desarrollar mecanismos de informacién sobre la demanda y oferta de
habilidades

Es necesario desarrollar mecanismos de informacién que permitan la toma
de decisiones correctas por parte de trabajadores, empresas y Estado. En
cuanto a los trabajadores, es importante que tengan acceso a informacién
acerca de la oferta de capacitacion, asi como también acerca de la cali-
dad de los centros que la ofrecen. Ello se consigue, por ejemplo, haciendo
publica la informacion recogida por la agencia o la institucion a cargo de
asegurar la calidad. Asimismo, es fundamental que el Estado brinde infor-
macién acerca de los salarios esperados asociados a cada ocupacion, y los
estudios requeridos para poder acceder a esas ocupaciones. Esto permite
guiar tanto a los jovenes que estan proximos a tomar decisiones de carrera,
como a aquellos que estando ya activos quieren progresar en su carrera
o reconducirla en una nueva direccion. La informacion sobre la oferta de
formacion y la calidad de la misma también resulta de mucha utilidad para
las empresas que estan buscando invertir en sus trabajadores para alcanzar
una mayor productividad. Existen varios ejemplos interesantes de gobiernos
que ofrecen informacion relevante para la toma de decisiones en materia de
formacion (véase el recuadro 6.11).
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Recuadro 6.11. Ejemplos de
mecanismos de formacion

El Departamento de Trabajo de Estados Unidos ha creado una pagina web
llamada “Mis habilidades, mi futuro” (http://www.myskillsmyfuture.org/),
cuyo objetivo es facilitar procesos de formacion continua para los trabaja-
dores. En esa pagina, una persona puede introducir informacién acerca de
su empleo actual y pasado, y encontrar opciones vinculadas a las habili-
dades ya desarrolladas por el individuo, la formacién que se requiere para
cada uno de esos perfiles ocupacionales, las vacantes relacionadas con
cada una de esas areas de desarrollo, el salario promedio anual y por hora
en esas ocupaciones, y las oportunidades de formacion que existen en el
estado (provincia) del trabajador.

Dentro de la region, el observatorio laboral (OLA) de la Secretaria de Tra-
bajo y Prevision Social de México (http://www.observatoriolaboral.gob.mx/
swb/) es otro ejemplo de un mecanismo de informacion que vale la pena
mencionar. Esta pagina provee informacién relevante para las personas
acerca de la tasa de empleo, el salario promedio, las horas trabajadas, en-
tre otros indicadores por ocupacion, y permite buscar vacantes por tipo de
ocupacion.

Un tema relacionado es el de establecer sistemas de monitoreo e informa-
cion que permitan acceder a la informacion de los beneficiarios de progra-
mas de capacitacion, una vez acabado el programa, y con ello saber no solo
si han completado su formacion, sino también si esta les ha permitido obte-
ner mejores resultados en el mercado de trabajo. Hoy en dia, la existencia
de datos administrativos —por ejemplo, los registros del seguro social- hace
mucho mas viable el poder vincular a los beneficiarios (firmas y trabajado-
res) con su desempefio en el mercado laboral de una forma costo-efectiva.
Sin embargo, para poder generalizar su uso, estos registros deben perfec-
cionarse, y volverse mas accesibles al mismo tiempo que se garantiza el
anonimato de la informacion.
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(b) Evolucionar hacia un marco regulatorio efectivo sobre los despidos

Aun con el mejor sistema posible para fomentar la acumulacion de capital
humano en el trabajo, infortunadamente habra momentos en los que la em-
presa despida al trabajador. A veces debido a que el trabajador contratado
no tiene las habilidades requeridas y, otras veces, por razones que no tienen
que ver ni con la empresa ni con el trabajador, sino que la firma enfrenta una
reducciéon de demanda y tiene que recortar la produccion y el personal.

¢, Como debe regular el Estado estos despidos? A continuacion se especifica
una serie de lineamientos para orientar el disefio de estas regulaciones:

1. Establecer un costo de despido adecuado

Es recomendable que el despido genere un costo para la empresa. Tal como
sefalan Blanchard y Tirole (2008) y Espino y Sanchez (2014), un despido
puede ocasionar costos que tiene que sufragar el Estado o que son pagados
por otras personas. Un trabajador despedido podria, por ejemplo, cobrar un
seguro de desempleo pagado por el Estado, o que podria pagarse con un
fondo comun. En este contexto, la recomendacion seria imponerle dicho
costo a la firma para que tome en cuenta el costo social que genera. Es
decir: el propdsito del costo de despido es internalizar a la decision de la
empresa el costo social del despido.

2. Permitir el despido sin restricciones importantes, siempre y cuando la em-
presa pague el costo

De acuerdo con esta pauta se reconoce que, si bien el despido genera un
costo social, dicho costo no es infinito. En caso de que la empresa esté dis-
puesta a pagar el costo social del despido, a través de una indemnizacién
por despido, obligar a que la firma mantenga al empleado atentaria contra
la productividad.

Este marco regulatorio sencillo contrasta con el de paises como Honduras
y México, donde —bajo ciertas circunstancias— el trabajador tiene derecho a
pedir su reintegro o reinstalacion en el puesto de trabajo en vez de pedir su
indemnizacion. Es decir: el trabajador puede a veces negarse al despido y
reincorporarse al empleo, ademas de recibir los salarios caidos (los salarios
que hubiera percibido desde el momento del despido hasta el momento de
la reintegracion). Esta situacion es poco recomendable por dos razones.
Primero, en la practica eleva sustancialmente el costo de despido, porque el
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trabajador podria exigir un pago muy superior a la indemnizacién por despi-
do a cambio de renunciar a su derecho a la reintegracion. Ademas, podria
desincentivar la contratacion en el mercado laboral formal si las empresas
anticipan esta posibilidad. Segundo, como documentan de Buen, Bosch y
Kaplan (2012), la posibilidad de pedir una reintegracién al trabajo introduce
una complejidad en el sistema, lo cual genera incertidumbre e incentivos
para iniciar juicos laborales. Es posible que sea la propia incertidumbre acer-
ca del costo, mas que su nivel, lo que desincentive la contratacion formal.

3. Establecer un monto del costo de despido apropiado tanto para el traba-
Jjador como para la empresa

Con un marco regulatorio sencillo en mente, de acuerdo con el cual se per-
mite el despido pero con un costo, cabe reflexionar sobre el monto de dicho
costo. En este sentido, es pertinente hacer ciertos calculos sencillos sobre
los posibles costos sociales del despido.

Considérese, por ejemplo, un despido en Uruguay, donde existe un seguro
de desempleo en que el Estado paga todos los beneficios. El seguro de
desempleo paga hasta seis meses de beneficios con una tasa de reemplazo
del 50% en promedio. Por ello, si una persona cobra los seis meses de be-
neficios, habra recibido tres meses de salario en total. En este contexto, si se
supone que un trabajador despedido cobraria los seis meses del seguro de
desempleo con una probabilidad del 100%, y que el seguro de desempleo
es el unico costo social, la indemnizacién por despido sugerida seria igual a
tres meses del salario. Dado que no todos los despedidos cobran el seguro
de desempleo, y no todos los beneficiarios cobran los seis meses comple-
tos, el calculo de tres meses para una indemnizacién por despido podria re-
sultar demasiado alto. En cambio, es pertinente sefalar que en Chile, donde
el seguro de desempleo se paga mayormente con las cuentas individuales
de los trabajadores, el costo social del despido seria menor.

Un ejemplo de un pais que no cuenta con un seguro de desempleo también
podria ser ilustrativo. ElI programa Bécate de México ofrece a los desem-
pleados un subsidio de entre uno y tres salarios minimos por un periodo de
hasta tres meses mientras el beneficiario se capacita en una empresa. Con
estos parametros, aun en el caso de que un despido siempre implicara que
el beneficiario se inscribiera en Bécate, el costo social dificiimente superaria
tres meses del salario del trabajador.*

Sin embargo, existen argumentos que podrian aumentar nuestro calculo so-

* El subsidio mas comun es de dos salarios minimos, que es inferior al salario promedio de los beneficiarios.
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bre el costo de despido ideal. En primer lugar, como se sefialé en el capitulo
3, existen numerosos impactos no pecuniarios, muchos de los cuales son
psicolégicos, que podrian considerarse como costos sociales. En segundo
lugar, es posible arguir que el Estado debe desincentivar los despidos que, a
pesar de no generar costos sociales, impliquen costos significativos para los
trabajadores que no pueden asegurarse ante esta posibilidad.® Es decir, si
el despido ocasionara una reduccion permanente del consumo contra la cual
el trabajador no puede protegerse, una indemnizacion por despido de mayor
monto podria ayudar a suavizar el consumo, particularmente si no existen
otros instrumentos para lograr este objetivo. Ademas de ser una posible jus-
tificacion para una indemnizacién por despido mayor que la calculada en los
parrafos anteriores, podria respaldar la idea de que la indemnizacién por
despido se incremente en funcién de la antigliedad.

El monto adecuado de la indemnizacién por despido también depende de otros
instrumentos existentes. Por ejemplo, si dicha indemnizacién es el unico instru-
mento para proteger el ingreso después del despido, fijar un monto muy bajo
atentaria —precisamente— contra el objetivo de proteger el ingreso. Sin embar-
go, si existen otros medios, como una cuenta individual de cesantia o un seguro
de desempleo, es importante considerar estos beneficios de forma integral.

Aunados a todos los argumentos anteriores, hay otros factores que deberian
tomarse en cuenta para fijar una indemnizacién por despido. En primer lu-
gar, como ya se menciono en este capitulo, una indemnizacion de este tipo
que desincentive la contratacion formal seria contraproducente, aun desde
el punto de vista de la proteccion al trabajador. Asimismo, hay que consi-
derar la capacidad institucional del Estado para hacer cumplir la ley. Una
indemnizacion por despido en el papel, que no se aplica en la practica, no
sirve a su propésito y podria simplemente generar incertidumbre e incentivar
litigios laborales. Por todo ello, es importante evaluar pais por pais si el mon-
to de la indemnizacion es el adecuado para fomentar la contraccion formal y,
al mismo tiempo, sufragar el costo social del despido.

Otro aspecto a considerar es el mecanismo de financiamiento. Como se
menciona en el capitulo 4, la mayoria de los paises de la regién utiliza un
mecanismo interno y sin ahorro previo.® Un mecanismo de financiamiento
que permita cierto grado de ahorro previo por parte de la empresa podria
facilitar el proceso de pago de las indemnizaciones en caso de despido. Sin

S Blanchard y Tirole (2008) también investigan esta posibilidad.
& Véase Holzmann et al. (2011) para una revisién detallada de las caracteristicas de las indemnizaciones en cada
pais.
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embargo, como indican Blanchard y Tirole (2008), el ahorro previo no debe-
ria ser total, porque en ese caso la indemnizacion no actuaria como una ba-
rrera al despido. Por otra parte, cabe recordar que siempre habra casos en
los que la indemnizacién por despido no se podra cobrar, por ejemplo: si una
empresa quiebra sin tener suficientes activos para cumplir con sus obligacio-
nes. Por eso, seria aconsejable considerar un seguro, o un fondo comun, fi-
nanciado con un pequeno aporte patronal, que cubriera las indemnizaciones
por despido en el caso de imposibilidad de pago de la firma por quiebra. Este
seguro reduciria la incertidumbre del trabajador que teme perder su empleo
sin tener ninguna proteccion efectiva. Un mecanismo de estas caracteristi-
cas existe en Espafia a través del Fondo de Garantia Salarial (Fogasa).

4. Reconocer situaciones especiales

Si bien es recomendable mantener el marco regulatorio dentro de los tér-
minos mas sencillos que sea posible, también es cierto que la legislacion
laboral deberia reconocer que hay algunas relaciones de trabajo que, por su
naturaleza, no deberian implicar una indemnizacion por despido al terminar-
se. Por ejemplo, hay ciertas relaciones laborales que se establecen por un
tiempo definido o para llevar a cabo un proyecto especifico. En estos casos,
la terminacién de la relacién de trabajo tiene lugar porque se ha cumplido
el tiempo estipulado o porque el proyecto puntual no deberia implicar un
costo para la empresa, siempre y cuando el contrato no se acabe antes del
periodo contratado. En efecto, la empresa no esta despidiendo al trabaja-
dor ni incumpliendo con un contrato. No obstante lo anterior, es importante
recordar que los trabajadores que pierden este tipo de empleos también
necesitan proteccion. Los candidatos naturales para brindar apoyo a fin de
que estas personas puedan conseguir nuevos empleos parecerian ser las
politicas activas de empleo.

Otro caso en que seria recomendable eximir a la empresa del pago de una
indemnizacioén por despido es durante los primeros meses de una relacion
laboral. La falta de informacién sobre las caracteristicas del trabajador es
mayor al inicio de la relacion laboral, antes de que la empresa haya tenido la
oportunidad de observar el desempefio del trabajador. Por esta razoén, seria
recomendable permitir un periodo de prueba, de corta duracion, durante el
cual la empresa pueda despedir al trabajador sin indemnizacion.

Permitir despidos sin indemnizaciones en los primeros meses se justifica

sobre la base de un menor dafo al trabajador despedido con poca antigue-
dad (Amarante, Arim y Dean, 2011; Kaplan, Martinez y Robertson, 2005b).
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Ademas, esta politica fomentaria la contratacion de personas sin experien-
cia, especialmente los jovenes, sobre quienes el problema de la falta de
informacion es particularmente severo.

Respecto de las relaciones laborales sin derecho a indemnizacion por despi-
do, es pertinente sefalar que con la propuesta descrita anteriormente habria
menores incentivos para abusar de estas modalidades de contrato, como
encontraron por ejemplo Hijzen, Mondauto y Scarpetta (2013). Si un con-
trato permanente solo implica una indemnizacién por despido igual a unos
pocos meses de salario del trabajador, los incentivos por contratar a traba-
jadores temporales para evitar los costos de despido seran menores. Si el
costo de despido en general es relativamente bajo, la tentacion de recurrir a
contratos temporales para evitar estos costos es menor.

En resumen, se recomienda un marco legal sencillo, facil de aplicar, y que no
genere ni incertidumbre ni incentivos para litigar. Este marco consiste en una
pequefa indemnizacion por despido, sin grandes restricciones del despido
cuando la empresa esta dispuesta a pagar este costo. Ademas, se recomien-
da eximir de la obligacion de pagar indemnizaciones por los contratos tempo-
rales y por obra (producto). Finalmente, se recomienda permitir un periodo de
prueba durante el cual la firma podria evaluar al trabajador sin la necesidad de
pagar una indemnizacion por despido en el caso de prescindir de él.

Es pertinente enfatizar que, si bien el marco regulatorio podria ser flexible en
el sentido de no penalizar el despido con un costo alto, nuestra propuesta es
fomentar la estabilidad productiva a través de politicas que permitan que las
personas y las empresas puedan tomar mejores decisiones de contratacion
(eje 1) y promover la formacion para el trabajo. En nuestra opinion, una esta-
bilidad laboral que existe porque la empresa no quiere despedir al trabajador
(porque ha invertido mucho en él) es mejor que una estabilidad laboral que
existe a través de una obligacién del Estado.

Conclusiones

En este capitulo se presenté un conjunto de propuestas para lograr trayec-
torias de éxito, las cuales se dividen en dos ejes:

Eje 1. Politicas para aumentar e igualar las oportunidades de acceso a

empleos formales.
Eje 2. Politicas para promover la estabilidad laboral productiva.
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Nuestras propuestas podrian representar un cambio de paradigma para la
region. Es indudable que muchos de los mercados laborales de ALC son
disfuncionales, pues hay demasiados trabajadores en empleos poco pro-
ductivos, con salarios bajos, y sin acceso a muchas prestaciones laborales
que se consideran fundamentales en los paises de la OCDE.

Este libro plantea una vision ambiciosa. Propone un conjunto articulado de
instrumentos para transformar los mercados laborales de la region, promo-
viendo trayectorias laborales de éxito para los trabajadores y fuentes de
crecimiento para las economias. Plantea que esto se puede lograr a través
de un paquete integrado de politicas que busca facilitar la incorporacién del
trabajador al empleo formal con una mezcla de mejor informacién sobre las
caracteristicas de las vacantes y las habilidades de los trabajadores, mejo-
res programas de formacién y un entorno regulatorio propicio a la creacion
de empleo formal. Y a través de un cambio en el marco regulatorio, a modo
de abandonar un marco conflictivo, de acuerdo con el cual el despido se
desincentiva por una penalizacion monetaria, para pasar a un sistema en el
cual el empresario ve al empleado como un elemento dificil de reemplazar
en virtud de los conocimientos adquiridos. Asimismo, propone cambiar una
red de proteccion para los desempleados por un trampolin para que retomen
las trayectorias laborales exitosas que llevaban. Por ultimo, esto no seria
posible sin ministerios de Trabajo fortalecidos para ejercer su rol rector y
regulador, que vean a las empresas como socias para la creacion de mas y
mejores empleos, que articulen la politica laboral con otras politicas, como
la social, la productiva, o la exportadora, y que promuevan el dialogo social.

Si bien la propuesta es ambiciosa, y requeriria afios de esfuerzo para imple-
mentarse por completo, pensamos que los beneficios para los trabajadores,
y las economias en su conjunto, ameritan la tarea. Con el apoyo de las pro-
puestas que se exponen en este capitulo, los mercados laborales podrian
dejar de ser ineficientes, improductivos, altamente inestables y con poca
proteccion frente al desempleo, y ante los riesgos relacionados con la salud
y con la pobreza en la vejez. Los mercados laborales pueden transformarse
para que trabajadores y empresas generen mayor valor a partir de su traba-
jo, impulsando el crecimiento de los paises, ademas de mejorar la calidad
de vida de los trabajadores.
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Apéndice metodoldgico

Descomposicion del crecimiento del PIB per
capita considerando distintos escenarios

Aspectos generales

El crecimiento del producto interno bruto (PIB) per capita se puede descom-
poner en dos términos: PIB por trabajador y tasa de empleo dentro de la
poblacion total, a fin de conocer la contribucion de la productividad laboral y
del incremento del empleo en el crecimiento del producto. Asi se tiene que:

| (PIB)_I (PIB EMP)—I (PIB)+I (EMP)
"“\por)~ "\gmp Por)” "\Emp) " "' PoP

En donde POP se refiere a la poblacién total y EMP al numero total de em-
pleados en un pais. De esta manera, el cambio anual del PIB per capita por
pais se aproxima de la siguiente manera:

Al (PIB)_AI (PIB EMP)—AI (PIB)+AI (EMP)
"\por) ™ 2" \gmp Por)~ " "\EMP " pop

Estas variaciones se realizan considerando tres periodos de tiempo: 1993-
2003; 2003-2013 y 1993-2013, por lo que se puede sacar un promedio de
las variaciones de cada componente entre los periodos:

Promedio (A In (%)) = Promedio (A In (%)) + Promedio(Aln ( %))

Considerando esta metodologia se construyd el grafico 1.3 en donde se
muestra la contribucion de las variaciones de cada componente a la varia-
cion del PIB per capita.
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Escenarios planteados

1. Calculo de la contribucion de la participacion femenina en el creci-
miento del PIB per capita

Para este escenario se considero el supuesto de que los paises de la region
mantienen constante la participacion femenina observada en el periodo ini-
cial de las distintas variaciones mencionadas en la seccion anterior. Para ob-
tener las tasas de participacién, se utilizaron los datos de empleo femenino
y poblacién en edad de trabajar (PET) segun género, procesados a partir de
las encuestas de hogares de los paises de la region en los distintos afos, y
luego dichas tasas fueron aplicadas a los datos de empleo del Banco Mun-
dial (2015b).

De esta manera, el empleo de los hombres se mantiene inalterado, mientras
que el contrafactual de empleo femenino se calcula tomando como cons-
tante la participacion de las mujeres dentro de la PET total observada en el
periodo inicial de la variacion; es decir, la tasa de participacion femenina del
periodo inicial se utiliza para obtener el empleo femenino del periodo final
(2003 0 2013) y se calcula un nuevo agregado de empleo.

Dentro de la ecuacion inicial, el componente que cambia seria el que corres-
ponde a la tasa de empleo sobre poblacion total:

EMP

PIB PIB EMP PIB
(Aln (ﬁ)) = Aln (m W) = Aln (M) + Aln (=) contrafactual

DR © 2015. Banco Interamericano de Desarrollo. http://www.iadb.org/en/inter-american-development-bank,2837.html



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/neGtcj

@ Empleos para crecer. BID, 2015

2. Calculo de la contribucion del empleo juvenil al crecimiento
del PIB per capita

En este caso se busca estimar cual seria la contribucién de los jovenes al
crecimiento econémico si, tanto los jovenes de 15 a 24 afios desempleados,
como aquellos que pertenecen al grupo de los que no estudian, ni trabajan
ni buscan trabajo (nininis), estuvieran empleados.

Una primera alternativa es calcular el nuevo agregado de empleo insertando
a estos dos grupos al total de ocupados y calcular un nuevo PIB per capita.’

PIB) EMP

PIB
n (POP)Contrafactual =In (EMP +1n ( POP )contrafactual:jévenes desempleados y NININI en el empleo

No obstante, este célculo asume que los jovenes tienen la misma productivi-
dad (PIB/EMP) que los adultos en promedio, lo cual puede ser una hipotesis
poco confiable. Es asi que, como segunda alternativa, se asume que la pro-
ductividad de los jévenes es menor en promedio que la productividad prome-
dio de la poblacién total en la misma proporcion que lo es su salario. Es decir:

Salariojop, _ PIB PIB

Salarioprom EMPjoy " EMPprom

(PIB) ) ( ) . EMP
n POP contrafactual =1n EMP n(POP)contrafactual
=1 PIBgauitos EMPaquitos PIBjmJ EMP]’ov +1In (EMP)
EMPadultos EMP EMPjov EMP POP contrafactual .

(1 —abj) PIB , PIB EMP
= In( b, + a b)) +ln<
b, EMP POP

) contrafactual

En donde b; corresponde a la participacion original de los jovenes dentro
del empleo total y b, hace referencia a la participacién original de los
adultos dentro del empleo total; b, corresponde a la proporcién del empleo
adulto luego de incorporar los jovenes desempleados y nininis al empleo y
b]-’ a la proporcion de empleo joven luego de incorporar los dos grupos.
Finalmente a hace referencia al porcentaje que representa el salario de los
jovenes dentro del salario promedio.

" Los datos referentes a desempleo juvenil y a nininis se obtuvieron a partir de las encuestas de hogares de los pai-
ses, calculando tasas de participacion dentro de la poblacion de 15 a 64 afios. Luego, esos porcentajes se aplicaron
a los datos de poblacion y empleo de Banco Mundial (2015b).
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Metodologia para estimacion de la
evolucion de los ingresos individuales
despues de perder un trabajo

Se busca medir el impacto que las transiciones laborales tienen sobre el
ingreso individual, controlando por caracteristicas basicas del individuo
(género, edad, educacion, antigliedad laboral).

A. Consideremos el siguiente modelo econométrico:

— %k *
yi,t - ai + 251 ]-;,t + Zﬁt,l Di,t *transi,l + gi,t
t

t,l

donde «, es un efecto fijo de la persona i en el periodo {, 7, captura el
transcurso del tiempo,p,, es una variable binaria igual a uno si es el
periodo t, y mans,es una variable binaria igual a uno si la persona i
pertenece al grupo de transicion laboral /. Los parametros s, miden la

evoluciéon de la variable dependiente a lo largo del tiempo, y los
parametros g, miden la evolucion diferencial de la variable dependiente

para el grupo de transicidon /con respecto al grupo de referencia.

Un ejemplo concreto podria clarificar el propdsito de este modelo
economeétrico. Consideremos un caso en que la variable dependiente es el
ingreso laboral del individuo. Supongamos que el grupo de transiciéon de
referencia lo constituyen las personas que han tenido trabajos formales
durante todo el periodo, y el otro grupo de transicion lo conforman quienes
tenian un trabajo formal en el periodo 0 y estaban desempleados en el
periodo 1. En este caso, los parametros g, medirian la evolucion

diferencial en ingresos laborales de los que fueron desempleados en el
periodo 1 en comparacion con los ingresos laborales de los que tenian
empleos formales durante todo el periodo.

Ademas de los parametros del modelo anterior, podria ser conveniente
incorporar otras caracteristicas de la persona o del trabajo, como el
género, la edad o la antigliedad laboral. Es probable, por ejemplo, que los
que pierden sus empleos formales tiendan a tener menor antigtiedad en el
trabajo, lo cual podria implicar una evolucion de ingresos distinta con o sin
la pérdida de empleo. Asimismo, es probable que aquellos con muchos
afnos de antigiiedad sufran pérdidas econémicas mayores después de la
pérdida del empleo. En este contexto, seria conveniente estimar el
siguiente modelo que incorpora los efectos de la antigiiedad.

DR © 2015. Banco Interamericano de Desarrollo. http://www.iadb.org/en/inter-american-development-bank,2837.html



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx Libro completo en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://goo.gl/neGtcj

@ Empleos para crecer. BID, 2015

Y= o+t 25t *T;',r + Zar *Di,t *Xi + zﬁt,l *Di,t *transi,l +
t t 1l

* b3
z V., * D, *trans,.’, X, +¢,
t,l

O alternativamente

Yie = & +Z§: *T[,z + Z?ﬁ,l *Df,r *trans[,l *X+ Eis
t t,l

Donde X, es la caracteristica de interés de la persona i en el periodo 0, los
parametros y,, miden el impacto diferencial en la variable dependiente del
grupo de transicion /como funcién de la caracteristica X, en el momento 0.

1. Variable dependiente

La variable dependiente aqui utilizada es

i ingreso real del individuo en el periodot . En este caso, se deflactan los
ingreso real del individuo en el periodo0

ingresos laborales, tanto del numerador como del denominador,
segun el indice de precios al consumidor (IPC) del mes
correspondiente.

El ejercicio se podria extender para calcular el efecto del desempleo del
individuo i sobre el total del ingreso familiar, de este modo:

i, ingreso real de la familia en el periodot . Igual que en el caso anterior,
ingreso real de la familia en el periodo0

se deflactan los ingresos laborales, tanto del numerador como del
denominador, segun el indice de precios al consumidor (IPC) del
mes correspondiente.
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B. Grupos de transicién

Habria dos modelos. El primer modelo seria para los que son trabajadores
formales en el periodo 0. Los grupos de transicién serian:

1. Trans = F = 1: Los que han tenido un trabajo formal en todo el
periodo de analisis. Este grupo seria el grupo de referencia o la
categoria excluida.

2. Trans = F = 2: Los que tenian un trabajo formal en el periodo 0 y un
trabajo informal (*) en el periodo 1, independientemente de su
situacién laboral en los demas periodos.

3. Trans = F = 3: Los que tenian un trabajo formal en el periodo 0 y
estaban desempleados o inactivos (**) en el periodo 1,
independientemente de su situacion laboral en los demas periodos.

4. Trans = F = 4: Los que tenian un trabajo formal tanto en el periodo 0
como en el periodo 1, independientemente de su situacion laboral en
los demas periodos.

El segundo modelo seria para los que tenian trabajos informales en el
periodo 0. Los grupos de transicién serian:

1. Trans = | = 1: Los que han tenido un trabajo informal en todo el
periodo de analisis. Este grupo seria el grupo de referencia o la
categoria excluida.

2. Trans =1 = 2: Los que tenian un trabajo informal en el periodo 0 y un
trabajo formal en el periodo 1, independientemente de su situacion
laboral en los demas periodos.

3. Trans = | = 3: Los que tenian un trabajo informal en el periodo 0 y
estaban desempleados o inactivos en el periodo 1,
independientemente de su situacion laboral en los demas periodos.

4. Trans =1 = 4: Los que tenian un trabajo informal tanto en el periodo
0 como en el periodo 1, independientemente de su situacion laboral
en los demas periodos.

(*) Se estiman dos modelos diferentes: en un caso, se agrupa bajo el rubro de informales a los trabajadores
asalariados informales y a los trabajadores independientes, es decir, trans = Falt toma 5 valores en vez de 4. En un
segundo modelo, se separan asalariados informales de independientes. (**) Se estima también un modelo donde
se excluye a los inactivos de todo el anélisis.
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Apéndice de datos

Libro completo en:
https://goo.gl/neGtcj

A lo largo de este libro se utilizan diversos tipos de relevamientos para el
diagnéstico de la situacién del mercado de trabajo en América Latina y el
Caribe (ALC). Entre ellos se destacan:

Encuestas de hogares. Se utilizan datos originales de las encuestas de
hogares de cada pais, transformadas de forma tal que proporcionan infor-
macion comparable a lo largo del tiempo y entre paises (BID [2015c] y BID
[2015b]). Los indicadores que se presentan son ponderados por la poblacion
de cada pais.

Datos de panel. Para la realizaciéon de los paneles se consideraron las en-
cuestas de hogares o empleo de ocho paises, de acuerdo con el cuadro A.1.

Cuadro A.1 Encuestas empleadas para el diagnéstico del mercado laboral

Pais

Argentina

Brasil

Colombia

Ecuador

México

Paraguay

Pera

Venezuela

Encuesta

Encuesta Permanenete
de Hogares - Continua
(EPHC)

Pesquisa Mensaldo
Emprego (PME)

Encuesta Social Longi-
tudinal de Fedesarrollo
(ESL-Fedesarrollo)
Encuesta Nacional de
Empleo, Desempleo y
Subempleo (ENEMDU)
Encuesta Nacional de
Ocupacion y Empleo
(ENOE)

Encuesta Continua de
Empleo (ECE)

Encuesta Nacional de
Hogares (ENAHO)

Encuesta de Hogares por
Muestreo (EHM)

Periodo

1112003-
112013

2002-13

2007-09

1998-2001,
2002-06,
2007-13

1 2005-
1112012

12010-
112013

2007-12

2005-10

Frecuencia

Trimestral

Mensual

Anual

Trimestral

Trimestral

Trimestral

Anual

Semestral

Cantidad
maxima de veces
que aparece
individuo en
panel

4 trimestres no
consecutivos

8 meses no
consecutivos

3 (una por afio)

4 trimestres

5 trimestres

5 trimestres

5 afios

5 afios

Cantidad maxima
de aios que se
puede observar un
individuo en panel

1.5

125

125

125
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Dado que los esquemas de rotacion de los paneles son distintos en los pai-
ses analizados, un mismo periodo dentro del panel puede indicar una ven-
tana de tiempo mas larga. A los efectos del analisis realizado, se tomaron
todas las posibles transiciones entre un trimestre y el mismo trimestre del
afo anterior para todos los paises, al margen del disefio del panel.

Encuestas de proteccion social. Estas encuestas son relevamientos es-
pecificos llevados a cabo con el propdsito de proveer informacién estadistica
en materia de politicas laborales y de proteccién social. Algunas de ellas,
como las efectuadas en Colombia o El Salvador, han sido promovidas por el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Se utilizaron los levantamientos
realizados en cuatro paises: la Encuesta de Proteccion Social (EPS) de Chi-
le (2009); la Encuesta Longitudinal de Proteccion Social (ELPS) de Colom-
bia (2012) y de El Salvador, (2013), y la Encuesta de Trayectorias Laborales
de México (2012), que corresponde a un médulo de la Encuesta Nacional de
Ocupacion y Empleo (ENOE).

Encuesta de productividad para firmas. La Encuesta sobre Productivi-
dad y Formacion de Recursos Humanos en Establecimientos (EPFE) esta
siendo promovida por el BID en varios paises de la regién para construir un
acervo de informacién sobre las practicas de capacitacion de las empre-
sas. En el caso de este estudio, se cuenta con informacién para Bahamas,
Colombia, Honduras, Panama, Paraguay y Uruguay, obtenida a partir de
encuestas de corte transversal aplicadas en 2011 y 2012. A diferencia de las
encuestas efectuadas a empresas tradicionales, la EPFE contiene informa-
cion detallada sobre las practicas de capacitacion, por lo que a partir de ellas
se pueden responder preguntas basicas, como: cual es la frecuencia con la
que las firmas ofrecen capacitacion a sus empleados; qué tipo de habilida-
des priorizan al momento de capacitar: y a qué trabajadores se capacita con
mayor frecuencia.

Datos administrativos. Los datos administrativos utilizados pertenecen a
las bases de contribuciones a la seguridad social, provenientes del Relagao
Anual de Informagdes Sociais (RAIS) para el periodo 2002-12 en el caso
de Brasil; del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) para el periodo
1997-2005 en el caso de México, y del Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Social (IESS) para el periodo 2005-12 en el caso de Ecuador. Estas bases
de datos permiten conocer la dinamica de las empresas y su rol en cuanto a
la creacion y destruccion de puestos de trabajo formales.
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Resultados PISA. Se consideraron los resultados del Programa para la Eva-
luacién Internacional de Alumnos (PISA, por sus siglas en inglés), proyecto
llevado a cabo en todo el mundo por la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémicos (OCDE). Su objetivo es evaluar la formacion
de los alumnos cuando llegan al final de la etapa de ensefianza obligatoria,
hacia los 15 afios. Se trata de una poblaciéon que se encuentra a punto de
iniciar sus estudios posteriores al secundario o que esta a punto de integrar-
se a la vida laboral. La evaluacion cubre las areas de lectura, matematicas
y competencia cientifica.

Definiciones Utiles

Tasa de desempleo. Se refiere a la poblacion desocupada en relacién con
la poblacion econdmicamente activa (ocupados mas desocupados).

Tasa de actividad o participacion. Indica la poblacion econdmicamente
activa (ocupados mas desocupados) en relacion con la poblacion en edad
de trabajar.

Tasa de empleo. Hace referencia a la poblacion ocupada en relacién con la
poblacion en edad de trabajar.

Desempleo de larga duracidon. Muestra la proporcion de desempleados
que declaran estar buscando trabajo por un afio o mas en el total de des-
ocupados.

Empleo de larga duracién. Sefiala la proporcién de ocupados con mas de
cinco afos en su puesto de trabajo.

Antigiiedad en el empleo. Indica el tiempo promedio en afios que llevan los
trabajadores en su empresa.

Formalidad laboral. La definicion de formalidad que se utiliza es la vincula-
da a la proteccion social, de acuerdo con la cual un individuo se encuentra
ocupado en un puesto de trabajo formal si su empresa o él mismo realizan
aportes a la seguridad social para que el individuo en cuestion tenga de-
recho a una pension por vejez en el futuro. Por lo tanto, un puesto trabajo
es informal si la persona o su firma no cotizan para tener la cobertura de la
seguridad social en su vejez.
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En cuanto a las desagregaciones utilizadas, se destaca que:

1. Los niveles de educacién estan determinados de la siguiente manera:
nivel bajo [entre 0-8 afios de escolaridad], nivel medio [entre 9-13 afios
de escolaridad] y nivel alto [14 afios de escolaridad y mas].

2. Las firmas se clasificaron segun su tamafio en: pequefas [entre 1-5
empleados], medianas [de 6 a 49 empleados] y grandes [50 o mas em-
pleados]. Es importante resaltar que no en todos los paises es posible
ajustarse a esta definicion. En estos casos, se utilizan las categorias mas
proximas a esta definicion que permite cada encuesta.

3. Para definir la cualificacion del trabajador, se agruparon las distintas
categorias del grupo de ocupacioén. Asi, los trabajadores de alta califica-
cién abarcan directivos, profesionales y técnicos; los de calificacion me-
dia comprenden a los trabajadores administrativos o de servicios; y los de
calificaciéon baja son comerciantes y vendedores, obreros no agricolas y
otras ocupaciones no especificadas.

4. Finalmente, las ramas de actividad se agruparon de la siguiente mane-
ra: actividades primarias o extractivas (incluyen la agricultura y mineria);
manufacturas; servicios (abarcan comercio, hoteles, restaurantes, servi-
cios sociales, entre otros), y la construccion.

Todas las definiciones aqui utilizadas coinciden con la metodologia creada
por BID (2015c) para la construccion de indicadores homogéneos para todos
los paises de ALC. Finalmente, para el célculo de los graficos que presentan
comparaciones entre las décadas 1993, 2003 y 2013, en paises donde no
se dispone de una encuesta para alguno de los tres afios mencionados, se
completd la serie con el dato disponible mas cercano.

Este libro registra un claro déficit en materia de datos e investigacion acerca
del mercado laboral para la zona del Caribe. La causa principal es la falta de
datos. Mientras que en los paises de América Latina los datos se generan
de forma regular, y el acceso es publico, la situacion es muy distinta en el
Caribe. En algunos paises de dicha subregion solo se realizan encuestas de
hogares o de fuerza laboral de manera esporadica. En otros, los datos se
producen pero no son publicos o de facil acceso a los investigadores. Mu-
chos de los datos utilizados en este libro son de corte longitudinal, los cuales
no estan disponibles o no resultan accesibles en ninguno de los paises del
Caribe.
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