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SOLUCIONES EFICACES: PROMOVER VIAS DE ACCESOAL TRABAJO DECENTE

Nuevos datos demuestran las ventajas de combinar el apoyo a los ingresos con politicas activas del mercado de trabajo
(PAMT) para proteger a las personas durante el desempleo y promover vias de acceso al trabajo decente. Esta combinacion
de estrategias, o enfoque integrado, evita que las personas se vean obligadas por necesidad a aceptar cualquier nuevo
empleo que se les presente, independientemente de su calidad, al tiempo que les dota de las competencias necesarias para
aspirar a mejores empleos y les ayuda a encontrar nuevas oportunidades laborales.

Principales conclusiones

+ Lafalta de oportunidades de trabajo decente sigue siendo un problema central en las economias emergentes y
en desarrollo, como lo demuestran las tasas persistentemente altas de subempleo e informalidad, que afectan
desproporcionadamente a los grupos méas vulnerables de la poblacion.

» Aungue este problema se plantea desde hace mucho tiempo, ahora existe el riesgo de que las transformaciones por
las que atraviesa el mundo del trabajo (por ejemplo, el progreso tecnoldgico, el comercio internacional, los cambios
demogréficos y el cambio medioambiental) pudieran convertir el trabajo decente en una meta alin més dificil de alcanzar.

+ Una solucion para los antiguos y nuevos retos tanto a nivel social como del mercado de trabajo consiste en combinar
el apoyo a los ingresos con las PAMT, como un instrumento de politica para hacer frente de forma simultanea a los
multiples obstaculos que impiden el acceso al trabajo decente:

- Mientras el apoyo a los ingresos protege a las personas y los hogares durante los perfodos sin un empleo y evita que las
personas tengan que aceptar cualquier nuevo trabajo que se les presente, independientemente de su calidad;

- Las poaliticas activas del mercado de trabajo dotan a las personas de las competencias necesarias para aspirar a mejores
empleos en el futuro; ayudandolas también a encontrar rapidamente nuevas oportunidades de empleo;

- Los datos recientes demuestran que es posible aumentar la eficacia de cada una de estas medidas si se aplican
conjuntamente, al aprovechar las sinergias que genera dicha integracion.

Pregunta de investigacion

El acceso al empleo productivo y decente para las personas
en edad de trabajar es una de las fuentes mas importantes
de seguridad del ingreso en las economias emergentes y en
desarrollo, y un factor clave para el alivio de la pobreza. Sin
embargo, la falta de oportunidades de trabajo decente sigue
siendo un reto fundamental en muchos de estos paises.

La comprension de los obstaculos que limitan el acceso
al trabajo decente es sumamente importante a la hora
de determinar las medidas politicas apropiadas. Los datos
muestran que (gréafico 1):

+ Estos obstaculos tienen multiples causas, ya sea de caracter
estructural (por ejemplo, una inversion insuficiente en la
Creacion de competencias), o de caracter temporal (por
ejemplo, las recesiones econdémicas).

1 | SOLUCIONES EFICACES - Nota de investigacion N°12

+ Sus efectos son multiples, ya que pueden dar lugar tanto a
una reduccion de las oportunidades de empleo como a un
deterioro de las condiciones de trabajo, lo que repercute
no sélo en las expectativas de las personas y los hogares,
sino también en el mercado laboral agregado.

+ Aunque estas barreras existen desde hace mucho tiempo,
existe el riesgo de que las actuales transformaciones en el
mundo del trabajo las hagan aun mas temibles.

Por lo tanto, es cada vez mas necesario y urgente encontrar
respuestas polfticas eficaces para hacer frente a problemas
nuevos y de larga data. Los enfoques integrados que
combinan el apoyo a los ingresos con las PAMT son una
solucion esperanzadora:



« Los gobiernos de algunas economias emergentes y en
desarrollo han comenzado recientemente a adoptar
este cambio de politica como estrategia para abordar
una amplia gama de desafios sociales y del mercado de
trabajo.

+ Sin embargo, no se sabe muy bien hasta qué punto la

aplicacién conjunta de politicas de apoyo a los ingresos

y de inclusion laboral, como las PAMT, puede eliminar

los obstaculos al trabajo decente. Ademés, no se han
estudiado a fondo las diferentes formas que ha adoptado
esa integracion de politicas en las economias emergentes y
en desarrollo.

GRAFICO 1. LOS OBSTACULOS PARA EL TRABAJO DECENTE
QUE PUEDEN SUPERARSE MEDIANTE UNA COMBINACION DE APOYO A LOS INGRESOS Y PAMT
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El proyecto
Motivacion

En este contexto, el Equipo de Evaluacion de Polfticas del
Departamento de Investigaciones de la OIT puso en marcha, en
2016, un proyecto de investigacion titulado “Soluciones eficaces:
Promover vias de acceso al trabajo decente”, que tenia los
siguientes objetivos:

«  Abordar las lagunas de conocimiento sobre:

- las diferentes combinaciones de politicas que se han
intentado hasta ahora en las economias emergentes y
en desarrollo;

- su eficacia para mejorar los resultados del mercado de
trabajo;

- cualquier factor de disefio e implementacion que
pueda reforzar sus efectos beneficiosos;

« Recopilar y presentar nuevas pruebas sobre los efectos de
distintas combinaciones de politicas que no hayan sido
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evaluadas en estudios anteriores;

« Reforzar el compromiso de la OIT de proporcionar a
los Estados Miembros un asesoramiento en materia de
politicas basado en datos concluyentes que sea pertinente
y aplicable;

+ Colaborar con los mandantes tripartitos, la sociedad civil y
la comunidad investigadora para garantizar que el trabajo
realizado durante el proyecto refleje las preocupaciones
politicas de los paises estudiados.

Principales elementos del proyecto

El proyecto de investigacion incluyd una serie de actividades y
resultados:

*  Marco conceptual general: Se ha propuesto un marco
conceptual para debatir como los enfoques que
combinan el apoyo a los ingresos con las politicas



activas del mercado laboral pueden ayudar a superar
los obstaculos al trabajo decente en las economias
emergentes y en desarrollo.

«  Mapeo de enfoques integrados: Este catélogo de los enfoques
integrados adoptadas por los paises, ha puesto de manifiesto
que los enfoques son variados y desempefian ya un papel
importante en la formulacion de politicas de las economias
emergentes y en desarrollo.

« Andlisis de la literatura y estudio macroeconométrico:
Se llevd a cabo una revision de los estudios que han
analizado la eficacia de combinar el apoyo a los ingresos
con las PAMT. Esto se complementé con un analisis
macroeconométrico de los efectos de esa integracion de
polfticas en los paises emergentes y en desarrollo.

Soluciones eficaces

Como se sefiala en el informe, las intervenciones tradicionales
no podran ser totalmente eficaces, dada la complejidad del
cambiante mundo del trabajo y la urgencia de acabar con los
obstaculos al empleo decente:

+ Las politicas de apoyo a los ingresos son fundamentales
para proteger los ingresos de los trabajadores, pero
de forma aislada, no les proporcionan las herramientas
necesarias para acceder a empleos de mejor calidad o
reintegrarse mas rapidamente en el mercado de trabajo.

« Las PAMT son eficaces para dotar a las personas de las
competencias necesarias para acceder a un empleo de
calidad, pero la participacion en ellas puede resultar
costosa y lenta.

Por otra parte, una combinacion de los dos tipos de politicas
puede conducir a:

* Redudir, si no eliminar, los inconvenientes y limitaciones de
cada tipo de politica aprovechando sus sinergias;

»  Promover la movilidad en el mercado laboral y mejorar las
condiciones de empleo, poniendo freno al mismo tiempo
a las desigualdades en el acceso a las oportunidades de
trabajo decente;

+ Ayudar a mejorar el crecimiento de la productividad
al permitir que los trabajadores adquieran nuevas
competencias, protegiéndolos a la vez de la pobreza;

+ Ayudar a hacer frente a las perturbaciones de la demanda
de mano de obra contrarrestando sus efectos adversos
sobre los ingresos, y garantizando que los trabajadores
puedan responder a la necesidad del mercado de nuevas
competencias.

El examen de los enfoques integrados existentes en las
economias emergentes y en desarrollo revela que:

+ Esos enfoques son ya un elemento clave de las politicas
laborales en estos paises;

+ Cuando aumenta el nivel de desarrollo de los paises, estos
tienden a introducir planes de seguro de desempleo que
incluyen un componente de activacion;
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* Evaluaciones de impacto: Se evalud el impacto de dos
programas nacionales basados en un enfoque integrado.
En el estudio de caso de Mauricio se evalla el sistema
de prestaciones de desempleo del pals, que combina
la prestacion de apoyo a los ingresos contributiva y no
contributiva con tres tipos diferentes de PAMT. El estudio
de Uruguay evalla un programa de empleo publico que
se llevo a cabo como parte de un programa méas amplio
de transferencias monetarias con el que se pretendia
contrarrestar los efectos perjudiciales de una crisis
economica.

* Informe de sintesis: Las principales conclusiones del
proyecto se presentan, en términos no técnicos, en un solo
volumen (OIT, 2019).

+ Los enfoques integrados se encuentran tambiéen en los
paises menos desarrollados, donde suelen adoptar la
forma de transferencias monetarias que incorporan PAMT,;

+ Independientemente del nivel de ingresos de un pais, la
oferta de medidas de activacion suele ser mas variada
cuando se ofrece como parte de un plan de transferencias
monetarias que cuando se encauza a través de un plan de
seguro de desempleo.

Las conclusiones del analisis de la literatura y del estudio
macroeconometrico indican lo siguiente:

+ Estos enfoques no solo tienen un efecto positivo en los
resultados laborales y sociales de los individuos, sino que
también conducen a mejoras en el rendimiento agregado
del mercado laboral;

+ El éxito de un enfoque integrado depende en gran medida
del grado de integracion entre las politicas y de su disefio
y aplicacion;

+ Las evaluaciones de impacto de esos enfoques en los
paises emergentes y en desarrollo confirman en general
sus efectos positivos, pero sdlo han examinado una parte
de la amplia gama de intervenciones que pueden incluirse
en un enfoque integrado;

+ La mayoria de los estudios se han centrado en la
combinacion de medidas de capacitacion o de promocion
al microemprendimiento con transferencias monetarias
condicionadas, descuidando al mismo tiempo otros tipos
de PAMT (por ejemplo, los incentivos al empleo y los
programas de empleo publico) y otras formas de apoyo a
los ingresos como el seguro de desempleo.

Los dos estudios de caso realizados para este proyecto
arrojaron algunos resultados interesantes:

+ Elinnovador plan de prestaciones de desempleo de
Mauricio ofrece a los trabajadores, independientemente
que estuvieran empleados formal o informalmente,
apoyo a los ingresos vy el acceso a tres tipos diferentes de
medidas de activacion (formacion, ayuda en la busqueda
de empleo y apoyo al microemprendimiento). Al ampliar la
cobertura al grupo mas vulnerable de trabajadores, el plan



ha contribuido a reducir las desigualdades.

« En Uruguay, los beneficiarios de un programa de
transferencias monetarias condicionadas pensado para
el segmento mas pobre de la poblacion tuvieron la
oportunidad de participar en programas de empleo

publico. Este planteamiento logrd llegar a una gran
parte de la poblacion en riesgo de pobreza extrema y
sin acceso a la proteccién social. También contrarresto el
posible efecto desincentivador de la ayuda a los ingresos
y aumentd la probabilidad de que los participantes
encontraran empleo posteriormente.

Consideraciones en materia de politicas

;Cuales son los factores clave que determinan el éxito o no
de los enfoques integrados en los paises emergentes y en
desarrollo?

Creacion de condiciones propicias

Para que un enfoque integrado pueda desarrollar todo
su potencial, es necesario que se den ciertas condiciones
esenciales:

+ Cada una de las politicas que forma parte del enfoque
integrado tiene que gozar de financiacion suficiente,
teniendo en cuenta que una vez que se alcance la eficacia,
estos enfoques conjuntos pueden autofinanciarse a
mediano plazo;

+ Tiene que haber una capacidad institucional adecuada
para dirigir la puesta en practica de las politicas;

+ Las organizaciones de trabajadores y de empleadores
deben participar, junto con el Gobierno, en la elaboracion
de las politicas para garantizar su pertinencia.

Cubrir a todos los que lo necesitan

Es importante que las politicas que forman parte del enfoque
integrado logren tasas elevadas de cobertura y de utilizacion
por parte de los interesados. Para esto se necesita:

+ Identificar correctamente los grupos de la poblacion que
deben beneficiarse de las politicas;

Bibliografia adicional

« Asegurarse de que todos aquellos para los que se ha
preparado la intervencion puedan participar en ella;

» Introducir incentivos adicionales, si es necesario, para
promover la participacion de las personas mas vulnerables.

Centrarse en una aplicacion eficaz

Los estudios de caso de los enfoques integrados en Mauricio y
el Uruguay indican que para que los enfoques sean eficaces es
necesario, entre otras cosas:

Asegurar que el apoyo a los ingresos sea lo
suficientemente generoso como para mantener a la gente
fuera de la pobreza;

» Fortalecer los componentes de activacion que forman
parte de los enfoques integrados;

* Incrementar la adhesion de los solicitantes de empleo a las
distintas medidas de activacion;

*  Mejorar los vinculos entre los componentes de apoyo a los
ingresos y de activacion.

Llevar a cabo evaluaciones mas rigurosas

La elaboracién de politicas basadas en datos empiricos es
fundamental para garantizar el mejor uso posible de las
finanzas publicas y para lograr mejoras sostenibles en el
mercado de trabajo.
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