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CAPITULO Il
LAS POLITICAS ACTIVAS DE MERCADO DE TRABAJO: UN ANALISIS
INTERNACIONAL

Introduccién

En general, las PAMT suponen que existen determinadas fallas en el
funcionamiento del mercado laboral y/o que este no garantiza por si sélo el
acceso equitativo de las personas a un empleo que pueda considerarse
como adecuado. Son, en este sentido, estrategias politicas globales respecto
a la oferta y demanda de empleo, que involucran tanto la politica econdmica

como {a politica educativa a escala nacional.

Las politicas especificas de empleo se pueden clasificar en dos grandes
categorias: a) Politicas pasivas y b) Politicas activas. Las "politicas pasivas’,
procuran garantizar los medios de subsistencia a quienes se encuentran
temporal o durablemente excluidos del mercado laboral. Las “politicas
activas”, apuntan a mejorar la empleabilidad de las personas que se
encuentran en situacion de desventaja para incorporarse o reincorporarse en

el mercado laboral.

La historia muestra gue las PAMT siempre han tenido dos funciones econdomicas
y sociales principales y superpuestas. Una ha sido un punteo temporal de las
deficiencias en demanda de mano de obra que aporta ingresos a través del
trabajo, en tanto que la otra es un esfuerzo mas permanente por sustentar ia
reasignacién de la mano de obra para aliviar los desequilibrios geograficos y/o
laborales, y de habilidades, al tiempo que ofrecia reemplazo del ingreso a los

afectados.
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El presente apartado tiene como objetivo mostrar un marco tedrico-conceptual a
nivel internacional de las PAMT, asi como las experiencias de los paises de la

OCDE en su aplicacion, para posteriormente realizar un analisis comparativo con

América Latina.
3.1 Antecedentes de las PAMT

Probablemente no exista una fecha precisa para el primer programa que podria
haberse denominado de “PAMT". Sin embargo, en tanto esfuerzo por parte de las
autoridades publicas de ofrecer trabajo cuando hay falta de emplecs en el
mercado de trabajo regular, las PAMT fueron conceptualizadas e implementadas
a bastante gran escala durante la Gran depresion. Inicialmente estaban
asociadas con programas de obras publicas bastante exitosos como los de New
Deal en Estados Unidos. En Europa también existieron programas similares; por
ejemplo, en los afos entreguerras en Alemania. La experiencia alemana con
dicho programas, iniciada por los gobiernos conservadores durante la Republica
de Weimar pero ampliados y transformados en programas mas obligatorios por
el gobierno nazi, dejaron una imagen negativa perdurable sobre algunos

aspectos de las PAMT.

En su forma moderna, como instrumentos para mejorar el cambio estructural
garantizando una mejor (re)asignacién de empleos de los sectores de baja a los
de alta productividad, las PAMT adquirieron nueva relevancia a fines de la década
de 1950, principalmente en Suecia, como parte del modelo sueco de cambio
economico y de la sociedad. Se transformaron en un instrumento mas integrado
de la politica econémica y social, y su foco se traslado a la oferta usando
medidas para incrementar la movilidad laboral y geogréfica. Sin embargo,
durante las desaceleraciones ciclicas, las obras publicas para reducir el
desempleo (programas de obras publicas de la comunidad) también se usaron
masivamente y ayudaron a mantener a Suecia en pleno empleo durante la

mayor parte de los afos de posguerra, hasta alrededor de la década de 1990.
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Alemania incorporé un arsenal de PAMT alrededor de la década de 1970,
seguida por Francia después del primer shock del petroleo. Estados Unidos
también habia desarrollado, en la década de 1970, un conjunto de programas
nuevos, principalmente de la oferta, que tenian como blanco a grupos

vulnerables.

Con el desarrollo de 1a comunidad Europea y posteriormente, la Unién Europea
(UE), las PAMT se convirtieron en politicas importantes 'para acompanar el cambio
estructural. En los antecedentes de la UE, durante Ia época de la Comunidad
Europea del Carbén y del acero, las PAMT — frecuentemente medidas de
jubilacién anticipada pero, también, politicas activas de capacitacion- ya que se
estaban usando intensamente para enfrentar las consecuencias negativas del
desempleo en los sectores reestructurados. Para 1970, se habian gastado
aproximadamente 150 millones de ddlares para cubrir aproximadamente

400.000 trabajadores despedidos de las industrias de acero y carbén.

El aumento constante de indices de desempleo europeos como consecuencia
de los shocks petroleros, asi como varios estudios que indicaban que la
recepcién de largos periodos de beneficio al desempleo solo no resultaba en
mejor acceso al empleo, llevd nuevamente en forma gradual las PAMT a la
agenda europea. La estrategia de empleo europea (EES) de la comision europea
de 1997 convirti6 a las politicas activas en una importante herramienta politica.
Las politicas de activacion en particular (la preferencia de medidas de reemplazo
de ingresos activas en lugar de pasivas) una vez mas se han convertido en una

importante palanca para la accion politica del empleo.

Si bien las PAMT en su forma moderna eran inexistentes en las economias
planificadas del exbloque de Europa Oriental, se ha usado masivamente durante
la fase de transicion a economias de mercado. En algunas instancias,
notablemente en Alemania durante la reunificacién, uno puede hablar de una

transformacion a través de PMT, ya que dichas politicas, tanto activas como

73



pasivas, cargaron con gran parte de la adaptacién de la fuerza laboral. En la
mayoria de los otros paises en transicién, se introdujeron PAMT pasivas y activas
durante la década de 1990, y se las ha usado en forma intensa para amortiguar
el ajuste de la fuerza de trabajo. En los paises en desarrollo, aun no se ha
escrito la historia de las PAMT. Han sido parte de las estrategias de desarrollo
durante bastante tiempo, por ejempio bajo la forma de obras publicas y
programas de capacitacién que existen en muchos paises. Las PAMT han ganado
terreno durante la transicidn de regimenes econémicos fuertemente dirigidos por
el Estado a otros mas orientados al mercado, pero hasta la fecha no se han
convertido en parte permanente de la gestion de riesgos del mercado de trabajo

en parte aiguna.
3.2 Definicién y funciones de las PMT y PAMT

Las politicas de mercado de trabajo (LPM en inglés) se definen aqui como
politicas que ofrecen un reemplazo a los ingresos, y medidas de integracion al
mercado de ftrabajo a los solicitantes de empleo, generalmente, los
desempleados pero, también los subempleos y ios empleados que buscan
mejores empleos. Las politicas denominadas “pasivas” se preocupan de brindar
ingreso de reemplazo durante periodos de desempleo o de busqueda de
empleo, en tanto que las politicas “activas” se refieren a la integracion al
mercado de trabajo a través de medidas de la demanda y la oferta. Por lo tanto,
el impulso principal de la PAMT es el apoyo activo para la integracion al mercado
de trabajo. Las politicas pasivas, por el otro lado, corresponden a las
transferencias sociales que no son condiciones para la integracidn a un
programa de capacitacion o trabajo, si bien generalmente incluyen disposiciones
referidas a la busqueda de empleo que se ponen en vigencia cada vez mas y
corresponden a un elemento activo de las politicas pasivas. Las politicas activas,
contrariamente a ello, se basan explicitamente en la participacidn en programas

que mejoran la (re) integracién al mercado de trabajo.
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Los programas tipicamente pasivos son: seguros de desempleo, ayuda al
“desempleo y jubilacion anticipada. Las medidas tipicamente activas, por otra
parte, son la capacitacion para el mercado de trabajo, creacion de empleos bajo
la forma de programas de trabajo publico y comunitario, programas de creacion
de empresas, y subsidios para contratacion. Las politicas activas generalmente
apuntan a grupos especificos que enfrentan dificultades particulares de
integracién al mercado de trabajo, tales como personas mas jévenes o de mas
edad, mujeres y aquellos particularmente dificiles de ubicar, como los
discapacitados. En parte, las PAMT son también una respuesta a la critica
reciente de que las politicas puras de reemplazo del ingreso podrian incorporar

des-incentivos al trabajo una vez que el desempleo alcanza mayor duracion.

Las PMT activas y pasivas intermedian entre la oferta y la demanda en el
mercado de trabajo. En realidad, la funcién economica primaria asignada a las
PMT es el emparejamiento de demanda y oferta de mano de obra. El impacto de
la intervencion de la PMT sobre la oferta y la demanda de mano de obra puede
variar. Dichas politicas contribuyen, ya sea directamente al emparejamiento (por
ejemplo, servicios de empleo publicos y privados, ayuda para la busqueda de
empleo, prospeccion y registro de vacantes, generacion de perfiles, aportar
informacién sobre el mercado de trabajo) o a mejorar la oferta (por ejemplo,
capacitacion y re-capacitacion), reducir la oferta (por ejemplo, jubilacion
anticipada), crear demanda (por ejemplo, cbras publicas, creacién de empresas
y empleo por cuenta propia) o cambiar la estructura de la demanda (por ejemplo,

subsidios al empleo), por ejemplo a favor de los grupos desfavorecidos.

También existes subfunciones especificas e importantes de PMT, tales como la
provision de ingreso de reemplazo durante periodos de emparejamiento a veces
prolongados (el tiempo entre una etapa de desempleo y contratacion para un
trabajo) y, de esta forma, el alivio de la pobreza relacionado con el desempleo, el
mantenimiento y mejoramiento de la empleabilidad, la creacion o mantenimiento
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de infraestructura, la creacion de empresas, y otros. Todos estos pretenden
tener efectos positivos sobre la integracion social.
Las PALM pueden clasificarse segun diversos criterios. En primer lugar, si se
analizan segun su objetivo estratégico, pueden identificarse politicas
orientadas a:

1) moderar las fases recesivas,

2) reducir los desequilibrios estructurales,

3) mejorar el funcionamiento del mercado de trabajo,

4) incrementar las cualidades y la productividad, y

5) apoyar a los trabajadores con discapacidad o en riesgo.

En segundo lugar, segun el tipo de programas pueden distinguirse las
siguientes politicas:
1) servicios publicos de empleo o vinculacidén laboral (bolsas de trabajo e
informacion de vacantes, administracién de subvenciones al ingreso y acceso
a programas activos), _
2) capacitacion para el trabajo (desempleados y jovenes en desventaja;
adultos ocupados; programas de aprendizaje, discapacitados, mujeres,
rurales y poblaciones en riesgo), y
3) creacion de empleos (obras publicas, subsidios al empleo/ salario, apoyo

al Autoempleo y microempresas).

Posteriormente, existen otras clasificaciones que utilizan los analistas en el
contexto internacional como:
1. Por fuente de financiamiento: a) gobierno; b) sector privado;, c)
organismos internacionales;
2. Por tipo de instrumento; a) servicios en especie, b) subsidios, ¢) créditos.
3. Por tipo de receptor: a) participantes del programa, b) empleadores, c)
proveedores de servicios.
4, Por tibo de ejecutor: a) sector publico, b) empresas privadas, c) ONG, d)

mixtos (Norma Samaniego: 2002).
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Con frecuencia se ha sostenido que las PAMT son la segunda mejor solucion,
validas solo en ausencia de empleos fijos. Esta proposicion deberia ser
calificada: la idea de que, un dia, habré desaparecido la necesidad de PAMT
porque habra suficientes empleos fijos parece falsa. Esto puede ser verdad para
los programas de obras publicas y otras medidas orientadas a la demanda, pero
siempre existira la necesidad de elementos de la oferta, tales como capacitacion
para el mercado de trabajo, mejores_busquedas de erhpleo y todas las medidas
que aportan empleabilidad. Esto se aplica, también, a los servicios de empleo o
vinculacién laboral ptblicos y privados. Es dificil imaginar un mercado de trabajo
que pueda vivir sin instituciones intermediarios de las cuales las PAMT son un

componente significativo.

Deberia existir un esfuerzo constantemente por tornar eficientes a estas
instituciones y politicas. E! hecho de que los flujos de personas que transitan
entre las instituciones intermediarias aumentan y disminuyen debido a los
cambios estructurales y ciclicos de una economia plantea un desafio para dirigir
la estructura intermediaria. Sin embargo, si bien las instituciones deben ser
flexibles para responder a esto, se debe aseverar el principio de la necesidad

permanente de estas estructuras intermediarias.
3.3 Las politicas de mercado de trabajo en la OCDE

Las politicas activas de mercado de trabajo aplicadas en los paises de la OCDE a
partir de los afos sesenta, constituyen una reaccion para detener e! deterioro de

la relacion entre inflacion y desempleo.

Sobre este particular, un informe del Secretariado de la ocDE en 1970 sefalaba:
"toda accion restrictiva de lucha contra la inflacion deberia ir acompariada desde
un principio por una contraccién selectiva. Asimismo, toda accién expansionista

de conjunto mediante la reguiacion de la demanda global deberia ir acompafada
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de medidas para facilitar y estimular una redistribucién conveniente de los

recursos, de manera que se evite la aparicion de escasez inflacionista”.

El deterioro de la relacion inflacion-desempleo, que habia aparecido a inicios de
los sesenta, se agravd en la década del setenta con la primera crisis del petrdleo
(1973-1974), lo que obligd a los paises a aplicar una politica de regulacion de la
demanda, con severas medidas restrictivas que dieron lugar a un aumento de la

desocupacion.

-

La segunda crisis del petroleo a finales de los setenta y la grave recesion con la
gue se inicié |a siguiente década agravo aln mas el problema del desempleo, lo
qgue llevé a los paises a aplicar nuevas medidas excepcionales que, en espera
de la recuperacion, permitiesen a los trabajadores mantener su empleo y sus

iNQresos.

Como la recuperacion tardd en llegar, los gobiernos debieron pasar de medidas
de caracter excepcional y temporal a una politica de mercado de trabajo mas
estructural y articulada a la orientacién macroecondmica del ajuste; politica en la
que se incidia mucho mas en las capacidades del sector privado y de las
instancias locales y menos en los esfuerzos del sector publico, en los que se

habian basado las anteriores medidas.

La recuperacion experimentada durante la segunda mitad de los ochenta redujo
el nivel de desempleo y la presién sobre las politicas gubernamentales de
mercado de trabajo. Sin embargo, un nuevo recrudecimiento de los niveles de
desocupacion en los afios noventa, resultante de una contraccion de la actividad
econoémica, ha obligado otra vez a los gobiemos a aplicar politicas y programas
tendientes a la generaciéon de empleo, pero, al igual que en la década anterior,
con la cautela necesaria para no afectar la politica macroecondmica y para no

generar tensiones inflacionarias.
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Las caracteristicas principales de las politicas aplicadas en los paises de la
ocpe. Como ya se ha sefialado, de politicas mas estructurales que las de la

década del setenta y, por tanto, mas articuladas a la politica econémica general.
A. Politicas y programas de mercado de trabajo

Las politicas de mercado de trabajo en los paises de la OCDE se orientan tanto a
modificar las regulaciones en materia laboral como a ejecutar programas de
generacion directa de empleo o de formacién para el trabajo, asi como a

asegurar un ingreso a aquellas personas que no encuentran un empleo.

Las modificaciones a la normativa laboral tienen como objetivo principal
flexibilizar las regulaciones existentes a los efectos de, en unos casos, facilitar
una mas rapida adecuacion del tamafio de la plantilla de la empresa a la
situacion econdémica de la misma y, en otros, a promover la contrataciéon de
determinados grupos de trabajadores (jovenes, personas de edad avanzada,

mujeres, etc.).

Las politicas y programas de generacién de empleo y de formacion persiguen
facilitar el acceso al empleoc de quienes estén desempleados (priorizando
determinados grupos de trabajadores, como jévenes, mujeres, etc.) asi como

ayudar a aquellos que estan en riesgo de perder su puesto de trabajo.

A este conjunto de politicas activas se adicionan las politicas “pasivas”
orientadas a asegurar un ingreso minimo a los desocupados (prestaciones de
desemplec) o a promover las jubilaciones anticipadas en empresas en

reestructuracion.
B. Programas de formacion y empleo

La intervencion directa en el mercado de trabajo con fines de generacidn de

empleo ha recurrido, basicamente, a tres tipos de instrumentos: |} los servicios
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publicos de empleo; |l) los programas de formacion y los programas en favor de

los jévenes y de las mujeres y !ll) ias ayudas al empleo.

1) Servicio publico de empleo (SPE)

El sPE cumple una doble funcién. Por una parte la colocacion de los
desempleados ya sea asesorandolos en la busqueda de un empleo, ya
otorgandoles ayuda para el auto-empleo. Por otra, la canalizacion de la demanda

de las empresas para cubrir puestos de trabajo disponibies.

La proporcion del total de puestos disponibles que es cubierta por trabajadores
que acuden al SPE es relativamente alta en la OCDE (de un tercio a dos tercios)
debido principalmente a que el desempleado debe recurrir al SPE no s6lo para
buscar una colocacién sino también para acceder a las prestaciones del seguro

de desempleo.

En algunos paises, el SPE no sélo procede a registrar al desocupado como
requisito para que este perciba las prestaciones por desempieo, sino que
ademas es el servicio el que administra directamente los recursos con los que se

financia a estas prestaciones.

Adicionalmente al SPE existen oficinas privadas de colocaciones. Sin embargo,
estas son sélo complementarias de la accion publica, con la excepcidn del Japon

donde estos servicios son solo privados.

I}). Programas de formacién y programas en favor de los jovenes y de las

mujeres

Los programas de formacién tienen un doble objetivo. Por una parte, elevar la
productividad del trabajador ya ocupado. Por otra, facilitar al desempleado la

obtencién de un empleo.

En el marco de este doble objetivo, los programas de formacidn priorizan a los

desempleados, especialmente jovenes y mujeres, y a las personas cuyo puesto
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de trabajo esta amenazado. Entre los desempleados se presta cada vez mayor
atencion a aquellas personas que estan desempleadas desde un tiempo

relativamente largo.
La ocDE distingue los siguientes tipos de programas:
i} Formacion de desempleados adultos

Estos programas han constituido el nucieo de las politicas de mercado de trabajo
en Alemania, Australia, Austria, Canada, Finlandia, Francia, Noruega, Reino

Unido y Suecia.

En la mayoria de los paises, la formacién se imparte en centros especiales mas
o0 menos directamente controlados por las autoridades responsables del
mercado de trabajo. Habitualmente los cursos tienen una corta duracion y su
contenido es mucho mas especifico que el de los programas de formacion de
jovenes. En muchos paises la formacién puede llevarse a cabo también en otras

instituciones publicas o privadas e incluso en las empresas.

La persona desocupada que asiste a un curso de formacion recibe un ingreso

que equivale generalmente al monto del subsidio de desempleo.

Los informes de la OCDE referidos a la evaluacion de los efectos de estos
programas en Alemania, Estados Unidos, Finlandia, Suecia e Irlanda, sefialan
que entre un 70% y un 80% de los participantes encuentran un empleo poco

después de terminar el periodo de formacién.
iy Formacién de ocupados adultos

Se trata de las actividades de formacidn que se realizan dentro de las empresas,
ja mayor parte de las cuales no cuenta con ayudas publicas. Sin embargo, en
algunos paises el Estado ha regulado éstas actividades de formacion. Asi, en
Francia la legislacion obliga a los empleadores a dedicar a la formacidn no

menos del 1.2% de los costos salariales y en Irlanda deben destinar a este fin
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entre el 1.0% y el 1.2%. En Alemania se ha reglamentado el contenido de la

formacion en las empresas.

En muchos paises, incluidos los tres mencionados anteriormente, las empresas

pueden agruparse para ejecutar en conjunto las actividades formativas.

Estos programas de formacion de trabajadores en sus propias empresas son
particularmente importantes en el caso de los jovenes. Las cifras proporcionadas
por la 0cDE muestran que a finales de la década pasada e inicios de la presente,
el 25% de los trabajadores jévenes ocupados en empresas francesas recibieron
formacién en las mismas; en Alemania el 72%; en los Estados Unidos el 10% y
en el Japdn el 67% en el caso de los recién contratados directamente de las

escuelas y el 32% en el de los jovenes que ya llevaban un afo en la empresa.

La estrategia de formacion de los jovenes varia entre paises. En el Japon y en
Alemania, por ejemplo, los jovenes reciben formacién tan pronto son
contratados. En los Estados Unidos, por el contrario, el empresario parece
preferir esperar un cierto tiempo antes de invertir en la formacién de los jovenes

contratados.

Esta diferente estrategia parece deberse al hecho de que en Estados Unidos hay
mucha rotacién de trabajadores, lo que lleva a que el empresario, antes de
invertir en formacién, quiera asegurarse de que el trabajador permanecera en la
empresa. En el Japon parece haber, segin la apreciacion de la OCDE, un
acuerdo interempresarial implicito para no atraer a trabajadores formados en
otras empresas. En Alemania hay un control explicito por parte de las camaras
empresariales para, en términos de la OCDE, "evitar el problema del parasito que
espera a contratar a jovenes ya formados y para impedir que, como reaccion,
cada empresa trate de desarrollar programas de formacién aplicables solo en

esa empresa’.
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iii) Formacion de jovenes para su insercion en el mercado de trabajo

Se trata de los programas comunmente conocidos como “de aprendizaje”, sea a

tiempo completo sea a tiempo parcial.

Estos programas se ejecutan bien en los propios centros escolares (Estados
Unidos y Japdn, principalmente) bien eh las empresas (Alemania, Austria y Suiza
principalmente), y todos ellos son gestionados por las autoridades publicas (del
sector trabajo), a excepcion del sistema de aprendizaje "dual” de Alemania, que
empieza a ser aplicado también en otros paises. Algunos de estos programas
tienen cobertura nacional, mientras que otros (especialmente en los paises

europeos) tienen una cobertura regional o local.
Itl). Ayudas al empleo

En este campo se aplican cuatro diferente tipos de programas: i) de generacion
de empleo permanente en e! sector privado, ii) de ayuda a los desempleados
que crean empresas, iii) de generacién de empleo en el sector publico y iv) de

apoyo a los minusvalidos.
i} Incentivos a la contratacion de trabajadores en las empresas del sector privado

Las politicas de incentivos se basan en el criterio de que la demanda de trabajo
en una empresa en un periodo dado depende no sélo del volumen de ventas
actual y futuro y de la tasa de beneficio actual y esperada, sino también del
grado de movilidad interna del personal, del salario medio abonado por la
empresa y de la evolucién de los costos laborales respecto de la productividad.
Bajo este criterio, si el estado otorga incentivos o subsidios que hagan que los
costos laborales de fos nuevos trabajadores (incluido el salario), relativos; a la
productividad, sean menores a los del resto de trabajadores, la empresa tendera

a incrementar la demanda de trabajadores considerados en estas categorias.
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Las subvenciones tienen caracter temporal (entre cuatro y doce meses) y
generalmente estan condicionadas a que no se despida al mismo tiempo a otros

trabajadores de la empresa.

Estas subvenciones, pueden consistir en un Gnico pago al momento de la
contratacién 6, como en Espaia, en determinadas exoneraciones en el pago de

cargas sociales,

Existen ciertas dudas sobre la efectividad de este tipo de programas. Segun la
OCDE, algunas valoraciones concluyen que cerca de un 80% de los puestos de
trabajo generados con ios programas de subvenciones, se habrian generado de

todas maneras aun en ausencia de los mismos.
iy Ayudas a los desempleados que crean empresas

Las ayudas son consideradas como una prolongacion de las prestaciones de

desempieo.

En general, se trata de otorgar al nuevo empresario recursos equivalentes al
maximo de las prestaciones que podria recibir de mantenerse desempleado;

recursos que en ocasiones son acompariados de préstamos y subvenciones.

En algunos paises (Espafa y Estados Unidos, por ejemplo) el hecho de recibir
esta ayuda quita a la persona todo derecho de acogerse posteriormente a los

beneficios del seguro de desempleo en caso de gue la nueva empresa quiebre.

Las evaluaciones efectuadas en Francia y en el Reino Unido indican que
aproximadamente el 60% de estas empresas sobreviven y un 25% de ellas lo
logra gracias a la ayuda, de manera tal que se estima que el beneficio neto de

los programas alcanza, en promedio, a un 15% del total de los participantes.
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iii) Creacion de empleo en el sector publico

Este tipo de programas tuvo especial importancia durante la década de los 80.
Se trataba de programas temporales de los que se daba por hecho que se
interrumpirian cuando la actividad econdmica global se reactivara, y se
concentraban principalmente en las actividades de servicios publicos y de

mantenimiento de la infraestructura publica iocal.

Esta orientacion general de los programas de generacion de empleo publico
comenzd® a cambiar a finales de los ochenta, por estimarse que eran programas
ineficientes y, en general, muy costosos. La nueva orientacién hace mucho mas
temporales los trabajos, combinandolos con actividades de formacion y en
algunos casos (Noruega) con ayudas para conseguir un empleo estable.

iv) Programas especiales de ayuda de los minusvalidos

Estos programas no tienen, en general, una especificidad propia sino que mas
bien se orientan a promover la participacion de los minusvalidos en los diferentes

programas antes mencionados.
C. Seguro de desempleo e incentivos a la jubilacion anticipada

Existe un seguro de desempleo en la mayor parte de los paises de la OCDE. En
algunos de ellos las prestaciones son administradas por el mismo organismo que
se encarga del sistema de colocaciones (Alemania, Esparia, Japén entre otros).
En otros paises, la administracién de las prestaciones esta a cargo de un
organismo especializado (Bélgica, Francia, irlanda, Paises Bajos). Sin embargo,
en este Ultimo esquema resulta dificil articular adecuadamente el otorgamiento
de la prestacidn con el control administrativo mediante el cual el Estado se

asegura que el desempleado esta efectivamente buscando un empleo.

La duracion de la prestacién estd directamente relacionada con el tiempo

trabajado. Sin embargo, la legislacién de cada pais establece la duracion de la
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misma. La minima corresponde a Estados Unidos e ltalia (seis meses) y la

maxima a los Paises Bajos (ires afios).

Los informes de la OCDE sefalan que las prestaciones por desempleo no pueden
explicar por si solas la tendencia ascendente del paro de larga duradidn
observada en la mayoria de los paises de la organizacion. Durante la decada de
1960 los sistemas de prestaciones por desempieo eran bastante generosos en
casi todos los paises europeos. En cambio, en la década de 1980 se tendic a
reducir su generosidad, sobre todo endureciendo los criterios por los que se

regia el derecho a percibir prestaciones”.

En cuanto a la politica de promocién de las jubilaciones anticipadas, esta se ha
aplicado para facilitar el acceso de los desempleados a los puestos de trabajo
que quedan disponibles al autorizarse la jubilacion de trabajadores de edad

avanzada.

Existen dudas cada vez mayores sobre la utilidad de esta politica tanto por su
escasa incidencia en la reduccion del desempleo como por el aito costo
financiero que representa para los sistemas de Seguridad Social. La tendencia
actual es a reservar la utilizaciéon de esta politica a promover la reduccion de la
plantilla en las empresas de aquellos sectores en proceso de reestructuracion y

ajuste, como es el caso de |a siderdrgica, mineria y astilleros.
D. Las nuevas orientaciones de las politicas de mercado de frabajo en la OCDE.

Las politicas de mercado de traba o aplicadas en la 0CDE durante las tres dltimas
décadas estan siendo sometidas actualmente a una profunda revision. Varios
son los motivos que se aducen para justificar esta, especialmente los tres

siguientes:

a) Se considera que el retorno al pleno empleo es hoy un objetivo inaicanzable.
De hecho, se sefiala que la estabilidad de precios esta ahora asociada al

mantenimiento de tasas de desempleo mas elevadas que en décadas pasadas.
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b) La garantia de rentas (seguro de desempleo) pareceria estar desalentando el
reingreso a la vida activa de los desempleados, alentando el paro de larga

duracién y dificultando el ajuste del mercado de trabajo.
c) La formacién profesional a tiempo completo es sumamente costosa.

La revisién de las politicas de mercado de trabajo actualmente en ejecucion,

apunta a lograr los cambios siguientes:

-

i) En materia de legislacidn laboral

- Flexibilizar el marco regulador del mercado de trabajo, buscando que el ajuste
laboral que deban realizar las empresas no sea, como ahora, de precios
(salarios, principaimente) sino de cantidades, facilitando la movilidad de los

trabajadores tanto al interior de la empresa como de una empresa a otra.

- Vincular la remuneracion no sélo con la productividad del trabajador sino

también, y muy especialmente, con la capacitacion del mismo.
i) En materia educativa

- Reforma de |a educacién escolarizada a los efectos de "inculcar” (en los nifios y
jévenes) un conjunto diversificado de competencias transferibles, que aseguren
una educacién de base mas acorde con la movilidad laboral exigida por las

nuevas formas de organizacion del proceso productivo.

- Transferencia al sector privado de la responsabilidad principal en el campo de
la formacion profesional y de la recalificacion de adultos, y creacion de un
mercado de formacion en el que el papel del Estado sea principalmente el de

asegurar la coordinacién y establecer las normas.

- Buscar la polivalencia de la capacitacién, a los efectos de una mas facil
adaptacién de los trabajadores a los cambios generados por las innovaciones

tecnolégicas y por las nuevas formas de gestion.

87



iii) En materia de focalizacion de las politicas de mercado de trabajo

_ Disefio de politicas que respondan a las necesidades de los mercados locales
de trabajo, a efectos de enfrentar mejor ia actualmente desigual distribucion

geografica y sectorial del desempleo.
iv) En materia de las garantias del ingreso

- Condicionar las prestaciones por desempleo a la busqueda activa de un

empieo y a la participacion en actividades de formacion y capacitacion.

- Incrementar la fiscalizacion de la condicion laboral del beneficiario de las
prestaciones para asegurar que esté verdaderamente buscando un empleo y

capacitandose para ello.

Estas son tendencias hacia las que se orienta el actual proceso de revision de
las politicas de mercado de trabajo; tendencias que podrian modificarse en los

proximos afios dependiendo de la evolucién econdmica y social de los paises.

3.4 Las politicas de mercado de trabajo en América Latina.
I Politicas activas de formacion y empleo
a. Los servicios publicos de empleo (SPE)

Los SPE tienen una incidencia muy limitada en el mercado de trabajo de América
Latina, con excepcion de alguncs paises como Argentina y Chile. Las razones
para ello son principalmente las dos siguientes. En primer lugar, la existencia de
un extendido sector informal en el que predominan los trabajadores por cuenta
propia y la utilizacion por parte de la mediana y gran empresa de medios propios

de seleccion del personal, limita el campo de accion de los SPE a la colocacion
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de trabajadores en la pequefia empresa (generaimente contratos temporales o a

tiempo parcial) y en el servicio doméstico.

En segundo lugar, la inexistencia en la mayoria de los paises de prestaciones de
desempleo gue, como en la OCDE, estan en algin modo asociadas a la busquéda
de un empleo a través de las instituciones publicas de empileo, hace que
América Latina los SPE no ejérzan la funcién de condicionar la prestacion (que

no existe) a la busqueda activa de un puesto de trabajo.

b. La formacién para el trabajo y la capacitacion
i) La formacion profesional

La evolucion conceptual y estratégica de las instituciones de formacion
profesional (IFP) puede sintetizarse en tres etapas. La primera de estas se
identifico con la preparacién de mano de obra para ocupar puestos disponibles o
previsibles en el mercado de trabajo en los niveles ocupacionales calificados y
semicalificados. La segunda etapa tuvo un marcado acento social, desplazando
la atencion desde el puesto de trabajo hacia el hombre en un sentido mas
integral, orientando la formacién al desarrollo de las "aptitudes humanas” y no
sélo profesionales. La actual tercera etapa equilibra las dos anteriores y centra
las tareas de las instituciones de formacién profesional en el "trabajo productivo”,
cualquiera sean las condiciones de ese trabajo en relacion con las exigencias

tecnologicas, a productividad y los vinculos laborales.

En esta nueva etapa, tres tendencias caracterizan el nuevo perfil institucional de

la formacion profesional.
Primera tendencia: la transferencia de la formacion profesional a las empresas

La potencialidad formadora de la empresa es la que en los Ultimos afos se ha

intentado desarrollar a través de diversas medidas que en algunos paises llegan
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a constituir un reordenamiento global de las responsabilidades publicas y

privadas en materia de formacion. Entre esas medidas destacan las siguientes:

v« |os estimulos legales

-

En algunos paises de la regidon la transferencia de la responsabilidad de
formacién a las empresas ha tomado cuerpo en medidas legales externas a las
propias instituciones de formacién. Para ello se ha instaurado, desde hace
aproximadamente una década, sistemas de incentivos fiscales a la formacion por

parte de ias empresas.
= La delegacién a las empresas de responsabilidades de formacion

Algunas instituciones de formacién profesional de la region cuentan con
mecanismos sistematizados de delegacion hacia las empresas. Para las demas
instituciones la transferencia opera por vias bastante informales, a través de
acuerdos y convenios transitorios que no responden a una pauta comun y que se
establecen de manera variable con cada una de las empresas o grupos de elias

interesados.
Segunda tendencia: el enfoque sectorial

El reordenamiento del aparato productivo y la creciente especificidad vy
diversificacion de los sectores, ramas y rubros de la actividad econémica han
conducido a que la formacion profesional se encare cada vez mas bajo un
enfoque sectorial. Este abordaje adquiere diversas expresiones que van desde
una reorganizacion institucional en funcion de los distintos sectores economicos,
hasta una creciente segmentacion interna de las instituciones para actuar en las
distintas ramas de actividad, pasando por la incorporacién, cada vez mas
sistematica, de componentes de capacitacién a proyectos de desarrollc de
variados grados de especificidad, pero que ponen el acento en un sector o rama

de actividad economica determinada.
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De acuerdo con el perfil que van tomando las instituciones de formacion
profesional, es sumamente probable que la especializacion sectorial gane cada
vez mayor terreno. El propio desarrollo tecnoldgico constituye una fuerza
‘irreversible en este sentido. Ademas, |a relacién cada vez mas directa y estrepha
con sectores empresariales cuyo interés comun estd centrado en un
determinado rubro de actividad, ird forzando a las politicas a proyectar sus
respuestas cada vez mas con una perspectiva sectorial. Desde luego, la
amplitud de lo sectorial varia, desde |luego, enormemente en cada caso. Por ello,
la intensidad, volumen o importancia de cada rubro de actividad y la presion que
ejerzan las respectivas organizaciones de empleadores y trabajadores de cada
una, seran probablemente determinantes para el grado de especificidad con que

se aborden.
Tercera tendencia: la apertura a la microempresa

Las instituciones de formacion profesional al abocarse a un trabajo decidido con
la pequefia empresa, tomaron contacto con la voluminosa franja de la
microempresa que presenta grados muy variables de organizacién, productividad

y estabilidad.

Un factor clave en la eficacia y eficiencia de los sistemas oficiales de formacion
profesional es el mecanismo de su financiamiento. En este aspecto, los paises
de América Latina muestran varias férmulas para la obtencién y aplicacion de los
recursos presupuestarios destinados a los programas oficiales de formacion

profesional.
ii) Los programas de capacitacion y empleo para jovenes desempleados

En general, todos estos programas parten del supuesto de que si el joven o la
joven ha recibido un nivel de formacién profesional adecuado y de que si la
profesion en la que se ha formado corresponde al tipo de oficios o profesiones
demandadas por la actividad economica, entonces ese joven tendra mayores
posibilidades de conseguir un empleo. Es decir, estos programas ponen el
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énfasis tanto en la calidad de la formacion profesional como en la adecuacion

entre la oferta y la demanda educativa.

Este tipo de programas se ejecuta en muchos paises de América Latina, tanto
por parte de los institutos publicos de formacion profesional como de “los

institutos privados.

Si bien son programas eminentemente urbanos, hay bastantes paises en los que
es posible encontrar programas para jévenes campesinos e incluso, y mas

recientemente, para jévenes que trabajan en el sector informal.

Estos programas corresponden a uno u otro de los tres sistemas siguientes:

dual, de alternancia o de escuela productiva.

Al sistema dual corresponden aquellos programas en los que se combinan
simultaneamente !as actividades puramente formativas con la practica en centros

formativos.

Al sistema de alternancia corresponden en cierta manera aguellos programas en
los que el joven una vez culminado su ciclo formativo se incorpora a una
empresa, pero pudiendo "regresar” periédicamente a participar en programas de

perfeccionamiento profesional.

Finalmente, al sistema de escuelas productivas corresponden aquellos
programas en los que la educacién se lleva a cabo durante el proceso de
produccion que, con fines formativos, se realiza en una institucion educativa. Es
el caso de muchos centros rurales de capacitacion productiva (granjas, etc.) y de
los talleres de educacion que impulsan organizaciones privadas, especiaimente

las ONG.

Sin embargo, en la presente década han comenzado a ejecutarse programas
que no responden, en sentido estricto, a ninguno de estos tres sistemas en

particular, sino que combinan elementos propios del sistema dual y del sistema
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de altemancia. Entre ellos destacan los de Argentina, Brasil, Chile, Mexico, Peru

y Uruguay.

En Argentina, el Programa mas reciente es el de Capacitacion para el Empleo,
creado en agosto de 1996 y se orienta a ejecutar acciones de capacitacion en
beneficio de personas desocupadas de ambos sexos o en situacion de inminente
pérdida del empleo. Las ofertas que presenten los postores deben incluir el
compromiso de insercién laboral de las personas capacitadas, el precio de la

oferta y el disefio del curso.

Otra actividad importante es la que se realiza a través del Proyecto Joven (en
marcha desde 1993). Esta estructurado con base en cursos de seis meses de
duracién, tres en el aula y tres de pasantia en una empresa, tiempo durante el
cual reciben una subvencién financiada por el Proyecto. Para la ejecucion de los
cursos se recurre a licitar publicamente la convocatoria de entidades de

capacitacion y la seleccion de los cursos a impartir.

Las evaluaciones realizadas por las autoridades argentinas muestran que una
parte importante de los beneficiarios logran un empleo (60% de los que realizan
la pasantia en las empresas, segun cifras oficiales); empleo que, de acuerdo con
dichas evaluaciones, conservan al menos seis meses después de conciuida su
participacion en el programa. De igual modo, un 90% de los mismos proviene de
familias pobres y generalmente se encontraban desocupados al ingresar al

programa.

En el Brasil se creo el programa denominado PROEMPREGO. El programa se
orienta a otorgar créditos blandos para financiar proyectos de empleo asi como a
otorgar ayudas a fondo perdido para financiar programas estatales de
entrenamiento y recalificacién que se estima beneficiardn a 1.5 millones de
trabajadores que debido a la reestructuracion de la economia deben cambiar de

empleo o de funcidn dentro de las propias empresas.



En Colombia existe desde 1992 el Servicio de Adaptacion Laboral (SAL) y el
Programa de Adaptacién Laboral (PAL). El sAL esta orientado a la atencion
sociolaboral de los empleados publicos desplazados como consecuencia de la
reforma del Estado, y el PAL a la de los trabajadores del sector privado afectados
por los procesos de reestructuracion empresarial. Para ello, se llevan a c:abo
actividades de capacitacion y de fomento a la creacién de nuevas empresas por
parte de los trabajadores beneficiarios del servicio y del programa; actividades

que son ejecutadas por el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA).

En Chile, la estrategia del programa denominado Chile Joven se basa en la
convocatoria a través de licitaciones publicas intemacionales a todas aquellas
entidades de capacitacion que pudieran ofrecer cursos, incluyendo componentes
de pasantia en las empresas, razén por la cual resulta imprescindible el
compromiso previo de dichas empresas de recibir a los capacitados. Es por esta
Ultima razéon que los cursos deben estar estrechamente ligados a las
necesidades del aparato productivo. El Estado se compromete a pagar los
“cursos solo si estos cumplen con el requisito de asegurar las pasantias en las
empresas asi como un porcentaje razonable de insercion laboral efectiva de los

jovenes beneficiarios del programa.

En Meéxico contd con dos programas de capacitacion laboral. El primero,
denominado Programa de becas de capacitacion para trabajédores
desempleados (PROBECAT consiste en el otorgamiento de becas de capacitacion
y recapacitacién, asi como la participacion en Iniciativas Locales de Empleo.
Entre septiembre de 1995 y agosto de 1996 se otorgaron 486,000 becas. El
segundo programa, denominado Calidad Integral y Modernizacion (CiMO), se
orienta a la capacitacion de los trabajadores de la pequefia y microempresa,
especialmente en aspectos vinculados a la productividad y a la calidad de los
bienes y servicios producidos. Entre septiembre de 1995 y agosto de 1996, el
programa capacitd a 446,000 trabajadores pertenecientes a 131,000 empresas,
el 20% de las cuales fueron agropecuarias, €l 35% industriales y el 44% de

servicios. Del total de empresas beneficiadas, el 76% fueron microempresas, el

n 94

FLALC

om0



16% pequenas empresas y sblo el 8% medianas. El costo aproximado del
programa durante los uUltimos doce meses ascendio a 170 millones de pesos,; 97

aportados por el Programa y 73 por las empresas.

En el Perl se ha creado también el Programa de capacitacion laboral "de
jovenes, similar al ejecutado en Chile y con el objetivo de capacitar y reinsertar
en el mercado de trabajo a apfoximadamente 150,000 jévenes de entre 16 y 25

afios de edad, en un plazo de cinco afios a partir de 1996.

En la Republica Oriental del Uruguay existe un programa de capacitacion laboral
de jovenes similar al argentino, si bien se esta ejecutando desde hace poco
tiempo. Basicamente consta de dos componentes centrales: a) capacitacion
laboral con pasantias en las empresas y b) desarrolic de microempresas

juveniies.
Il. Programas de generacion de empleo temporal

Son tres los principales instrumentos que se utilizan en América Latina para la
generacién directa de nuevos empleos o para mejorar la calidad de los empleos
de muy baja productividad: i) incentivos para la contratacion por las empresas de
determinados grupos de trabajadores (jévenes, mujeres, etc.), i) programas

especiales de empleo y iii) fondos de inversion social.

i) Incentivos para la contratacion de nuevos trabajadores en las empresas del

sector privado

Estos incentivos no son ajenos, al igual que en la OcDE, al enfoque sobre el
mayor costo relativo de emplear a jovenes sin experiencia o a adultos que
superan los 50-55 afios de edad, lo que hace necesario otorgar subvenciones
que permitan equilibrar los costos laborales relativos de estos trabajadores con

los de aquelios que ya estan empleados en la empresa.
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El subsidio se suele expresar o bien en la absorcidn por parte del Estado de todo
o parte del salario durante un cierto tiempo o bien en una exoneracion temporal
al empleador del pago de determinadas cargas sociales o de cierto tipo de
impuestos a la actividad empresarial. Actualmente se aplica una politica de este

tipo en Argentina, Brasil, Colombia, Chile y Per(, entre otros paises.

Otra modalidad de promocion del empleo en las empresas privadas es la que no
recurre a las subvenciones sino mas bien a la fijacion de limites salariales
(inciuidas las cargas sociales) en la contratacién de jovenes aprendices. Asi, la
legislacion de algunos paises (Panama y PerU son los ejemplos mas recientes)
establece o bien el pago del salario minimo, o bien el no pago a la Seguridad
Social (en cuyo caso el trabajador no goza de este beneficio) o bien el derecho a
no reservar fondos para el pago de la indemnizacién por despido, ya que en este
caso se trata de contratos temporales. La finalidad ultima de esta modalidad es,
al igual que en la anterior, abaratar el costo laboral del aprendiz, relativo al costo
laboral de los trabajadores con experiencia, para por esta via incentivar un

aumento de la demanda de mano de obra en las empresas.

Las PAMT contribuyen a aliviar la pobreza a través de medidas que ofrecen
trabajo, capacitacion e ingreso. En ausencia de empleos fijos, como apoyo a la
creacion de empleos, las PAMT pueden contribuir al alivio de la pobreza. Por
gjemplo, el ingreso derivado de trabajo activo de programas de capacitacién es
importante para individuos de otra manera desempleos, no menos debido al
efecto socialmente integrador del trabajo. Para el mundo desarrollado y los
paises de transicion, se ha demostrado que dichas transferencias relacionadas
con trabajo y capacitacion frecuentemente son una mejor alternativa, en términos
de los costos de oportunidad del gasto publico, gue los beneficios por desempleo
solo. Para los paises en desarrollo, el grupo blanco de las PAMT podria no ser los
desempleados abiertos sino los pobres que trabajan en la economia informal.
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Por lo tanto, existen, en principio, multiples razones para usar las PAMT CcONn miras
a lograr los objetivos de creacion de empleo, seguridad en el cambio, equidad vy
reduccion de la pobreza, y las PAMT se han usado, en realidad, para estos
propositos en todas partes del mundo. Sin embargo, su uso ha variado

considerablemente entre paises.
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Tabla 3.1 PANORAMA DE LA IMPORTANCIA Y CARACTERISTICAS DE LAS POLITICAS ACTIVAS DEL MERCADO LABORAL

ESPECIFICAS EN DIFERENTES REGIONES DEL MUNDO

PES

Capacitacion

OCDE
+++
(Muy importante en la region)
Funcién: job matching
(correspondencia entre oferta vy

demanda de ftrabajo) avanzado,

administracion de beneficios;
derivacién a programas activos.
Tendencias:

Descentralizacion; terciarizacién de
ciertos servicios; favorecer medidas
activas sobre pasivas; obtencién de

perfiles, one-stop shops (centros de

servicios Unica); privatizacion,
empresas de empleo.
Problemas: reformas  confusas,

ausencia de modelos de mejores
practicas; en algunos casos, exceso
de personal.

+++

{Muy importante)

Funcion: aportar empleabilidad a
trabajadores desempleados; también
capacitacién en el mercado laboral
para los empleados. A pesar de una
evaluacién sombria, es la PAMT

prevaieciente en la UE.

Economias de Transicion
++

Creacién en el periodo de
fransicién economica con la
ayuda de los paises OCDE y

modelado seglin SUS
servicios.
Funcién:  mediacién  de

empleos; implementacién de
medidas activas;

administracién de beneficios.

Problemas: financiacion
insuficiente; en  algunos
paises, limitada sdélo a
funciones bésicas.

++

Generalmente, no es la

medida més importante en
términcs de gastes ni
participacién. Més exitosa

que en los paises

‘desarrollados.

Tipicamente, sin cargo para

Asia

+

Debido a la falta de beneficios por
desempleo en la mayoria de los
paises del este de Asia, no resulta
aplicable |a funcién de administracién
de beneficios.

Progreso en la mayoria de los paises
del este de Asia después de fa crisis.
Progreso en la mayoria de los paises
del este de Asia después de la crisis,
Tendencias: creciente impacto de los
servicios privades de empleo
(recientemente, reglamentacidn més
estricta de los mismos debide a

ejemplos de mala practica).

++

Creciente popularidad de medidas de
capacitacidn: necesidad de ayudar a
la gente a adaptarse a las nuevas
demandas de habilidades; en algunos
paises del este asidtico, gran aumento
de las medidas de capacitacién tras la

crisis. Can frecuencia, debe resolver

América Latina

+

(No importante)

Operaciéon minima antes de la
década de los noventa. Esfuerzos
por modemizar los servicios enla
década de 1930; se logro cierto
progreso,

Problemas: PES suelen tener

y el
.
carece frecuentemente, de las

poco personal existente

habilidades adecuadas.

++
(Importancia Intermedia)

Antes de la década de 1990,
generalmente la organizacidn era
central.

Actualmente,  mayor

participacibn de los actares
sociales, crecientes ofertas de

capacitacion privada,
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Empleos
publicos/
creacion
directa
empleos

de

Problemas: resultados inciertos; alta
todo
hacia los

selectividad,  sobre para

capacitacion  ulterior
segmentos mas privilegiados del
mercado de trabajo.
Tendencias: aprendizaje

permanente.

OCDE

+

(No importante)

Ampliamente usado hasta la década
de 1980; en la década de 1990,
menos usado debido a resultados
negatives de la evaluacién. Casi
exclusivamente  dirigido a los
desempleados dificiles de ubicar y
de larga data, o jévenes.

Problemas: riesgo de encerrar a
personas en el mercado de trabajo
secundario

Tendencias: uso como prueba de

trabajo; combinadao con capacitacién

las personas registradas en
PES; el

generalmente, es un poco

estipendia,
mas elevado que el
beneficio por desempleo

pasivo.

Economias de Transicién
+4

En algunos paises, Uus0
amplio, especialmente
aquellos con alto indice de
desempleo de larga data
{para evitar la desconexion
del mercado de trabajo).
Importante para el desarroflo
de infraestructura ¥
comunidad. .
Problemas: malos resultados
en cuanto a integracion y
ganancias para los
participantes.

Tendencias: ampliacion de

deficiencias de la educacion basica
mas que alentar la capacitacion.
Problemas: insuficiente adaptacién de
la capacitacion al cambio de demanda
de mano de obra; carencia de
coordinacion entre las instituciones.
Tendencias: foco en las mujeres por la
ONG; cambio de programas hacia

actividades de ingreso no agricola.

Asia
+++
Importantes medios para desarrollar
infraestructura vy
habilidades;
por facilitar el trabajo agricola y la

promover las

efectos multiplicadores

comercializacién a través de mejor
infraestructura.

El uso de esta medida en el este
asidtico aumenté sustancialmente con
posterioridad a fa crisis como medida
de alivio social en ausencia de
heneficios por desempleo.

Problemas: errores de disefio; falta de

coordinacion; monitoreo insuficiente.

modernizacién de la entrega; la

evajuacidon encuentra mejores

resultados para mujeres.

Problemas: la pluralidad de
actores puede llevar a
desventajas para segmentos

débiles del mercado de trabajo.

Tendencias: mayer aplicacién de
evaluacion;  expansién de
capacitacidn en empresas; mas
recursos privados; derivacién de
capacitacidn laboral a drganos

locales.

América Latina

4+ -

(Importancia intermedia)
Programas para aliviar la pobreza
que apuntan al desempleo con
contenido laboral incierto.
Problemas: con frecuencia,

programas a coro plazo;
problemas de financiacion, trabajo
diffeil de organizar.

Tendencias: pregramas dirigidos
a los

jefes  de farilia

desempleados.
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Subsidios

empleo

de

+4+

(Muy importante})
Representan una porcion
significativa del gasto de PAMT, uso
mas frecuente de subsidios a corto
plazo en |ugar de a largo plazo; estos
(timos fijan Incentivos para tomar
empleos de bajos salarios.
Problemas: subsidios & corto plazo;
sustitucion y efectos de inercia; baja
captacion por empresas
especialmente mas pequefas debido
a barreras administrativas. Subisidios
a largoe plazo: manifestacion de
empleos de bajo salario, desalienta

el desarrollo de habilidades.

los programas para incluir

trabajos  con mayores
habilidades; integrar la
capacitacion.

-+

Importancia variada: en

términos de gasto, los
programas mas importantes
en los paises en transicion
que también son miembros
de la QCDE; en alguncs
paises, discontinuades por
falta de medios financieros;
en otros nunca
implementados.

Deberian facilitar el cambio
estructural de  sectores

declinantes a sectores en

crecimiento, acelerar la
redistribucién de
trabajadores  desplazados,

pero los resultados de la

evaluaciéon muestran
generalmente resuitadas
negativos.

Tendencias: usados

crecientemente para facilitar
la transicion de los jovenes

de la escuela al trabajo,

+
No usado comunmente o
recientemente introducido. Programa
de compensacion {por ejemplo, para
las personas mayores en ausencia de
derechos de jubllacién regulares o
preferidecs a los beneficics del
desempleo pasivo).

Problemas:  resultados  inciertos;
distorsién de los mercados de trabajo
debido a bajos salarios; no existe
informacion sobre programas; reglas
de administracion demasiado

complejas.

+
{No importante)
Importancia menor; sdlo muy
pocosS  recursos vy pequefias
fracciones de la fuerza de trabajo
estén involucradas.

Tendencias: disminucion de los
impuestos indirectos  prevalece
sobre los subsidios directos a

empleadores.
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Empleo por

cuenta propia

OCDE
+
{No importante)

Adecuado para una categoria
especifica de desempleados. Con
frecuencia también sirve de apoyo a
la creacién de empleos adicionales

mediante el cuenta

propia.
Problemas: elevadas pérdidas por

empleo  por

inercia, demanda de pequefos

préstamos frecuentemente na

cubierta por falta de garantia, dificil

acceso a credito y apoyo al
comercio,
Tendencias: facilitar los

procedimientos administrativos,

costos de generacién de una

empresa.

Econornias en transicién

-

Aun muy modesta en su
alcance, si bien se ha
asignado ayuda financiera y
técnica para la creacion de
empresas por la UE (a los
paises de accesidn), y los
resultados de la evaluacion
son, en general, favorables,
para subgrupes especificos
de desempleados.
Problemas: falta general de

habilidades gerenciales;

insuficiente acceso a
financiacidn;
comparativamente, un

entornc empresarial hostil.
Tendencias: ayudar a las
empresas que operan en la
economia informal a

transformase en legales.

Fuente: Peter Auer, Umit Efendioglu and Janine Leschke. 2005

+++ Muy importante en ia region

++ Importancia intermedia

+ Noimportante

Asia
+++
Herramienta significativa de politica,
los programas empresariales han
existido durante mucho tiempo como
parte del marco general de politica

industrial.
Problemas: acceso a  crédito,
anteriormente, también

discriminacién contra las mujeres —
hoy, con frecuencia los programas

estan dirigidos a mujeres y jovenes.

Ameérica Latina

++

(Importancia intermedia)

Elevada importancia de la micro y
pequefia  empresa, pero  las
medidas en apoyo de la creacion
de pequefias empresas no han
alcanzado su potencial pleno- el
algunos paises, el mercado de
microcrédito estd subdesarrollado.
Problemas: si bien existe una
multiplicidad de programas, con
frecuencia pequefa incorporacion
por parte de las PYMES debido al

¢ '
elevado costo del servicio



3.5 Importancia de las PAMT en diferentes regiones del mundo

En los paises de la OCDE, las PAMT han permanecido como una caracteristica
permanente de la politica econdmica y social. El gasto en las PAMT es fluctuante,
debido a que tiene la funcion de ser anti ciclica y generalmente se incrementa mas
el gasto en politicas pasivas para amortiguar los problemas del desempleo

generados por cambios en la economia.

~

La experiencia en América Latina con las PAMT ha sido muy diferente de los paises
de la ocDE, debido principalmente a caracteristicas del mercado laboral. Debido a
que América Latina no solo sufre de desempleo estructural, sino es también
caracterizado por el alto indice de desempleo juvenil y rural, tanto como por io
cambios postulados en la economia informal. Esta situacion es tipica de muchos

paises en desarrollo.

De acuerdo con un estudio realizado por Peter (2005), muestra que las PAMT son
menos importantes en los paises en desarrollo y en transicion, lo cual ha
conllevado a tener mayores problemas para enfrentar el desempleo, y la pobreza.
Y las cuales se caracterizan por una dificil organizacion administrativa para la
aplicacion de los programas. En los casos en donde si llegan a ser ordenadas las
instituciones que implementan dichos programas manifiestan un nivel de eficiencia
mucho mayor. Todo ello se encuentra muy relacionado con el presupuesto que los

gobiernos gastan en dichas politicas (véase la tabla 3.2)



Tabla 3.2 Gasto en Programas de Politicas de Mercado de Trabajo en diferentes paises
del mundo (1993-2000). % del PIB

1993 2000
Canada 2.6 1.46
Meéxico 0.01 0.04 .
EE UU 0.79 0.38
Norte América 1.7 0.92
Japon 0.28 0.86
Korea 0.06 7 055
Asia - 0.22 0.7
Dinamarca 7.08 4.51
Finlandia 6.57 33
Suecia 5.67 272
Paises Nérdicos 5.49 2.92
Grecia 0.71 0.83
Italia 2.51 nd.
Portugal 1.73 1.66
Espafa 3.8 222
Europa del Sur 208 1.57
Polonia 0.3 0.52
Republica Checa 2.45 2.25
Otros Paises 1.84 1.21
Austria 1.73 1.56
Bélgica 4.24 367
Francia 3.32 32
Alemania 4.1 313
Irlanda 424 3.22
Luxemburgo 0.83 0.89
Paises Bajos 4.3 3.65
Suiza 1.99 1.05
Reino Unido 218 0.81
Europa Central y Occidental 2.85 2.25
Europa OECD 3.45 2.35
Australia 2.51 1.4
Nueva Zelanda 2.45 2
Oceania 2.48 17
UE 3.57 2.48
QECD 2.99 2.03

Fuente: OECD database on Labour Market Programmes
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Los paises que tienen un mayor gasto en los programas como porcentaje del Pig,
son ejemplos exitosos del modelo Flexi-security'®; tal es el caso de Dinamarca y
Suecia, paises caracterizados por una gran flexibilidad numérica, acompafiada del
apoyo institucional y financiero de las PAMT, con el fin de impulsar cuanto antes al
desempleado a integrarse al mercado laboral. Es importante mencionar que estos
paises gastan la mitad de ese dinero en politicas pasivas; sin embargo, la
tendencia actual es ir sustituyendo las politicas pasivas por activas.

L a experiencia danesa, que cuenta con un grado de flexibilidad comparable a la
de Canad3, Irlanda, Reino Unido y Estados Unidos, en los ultimos afios apunta a
la viabilidad macroecondémica de un sistema de empleo “hibrido” que combina, por
una parte, las virtudes tradicionales de un mercado de trabajo liberal con pocas
restricciones en el contrato de empleo y, por ofra parte, un nivel razonable de
proteccion econdémica para el asalariado individual. El modelo danés llamado “el
triangulo dorado” se encuadra, por consiguiente, en el marco de un posible
intercambio entre una relacion de empleo muy flexible y un sistema de proteccion
social que protege a los individuos de los costes potenciales de un nivel reducido

de seguridad laboral.
Conclusién

Las PAMT pueden tener multiples funciones, dependiendo de los objetivos para ios
que las use. Juegan un importante papel en la creacién del empleo directo o
indirecto en el mercado de trabajo. Como la participacion en las PAMT esta
habitualmente asociada con alguna transferencia de ingresos, también son una
medida significativa de prevencion de la pobreza. En contraste con la
compensacion pasiva del desempleo, no sdlo compensa a las personas desde |a

perspectiva financiera sino que frecuentemente también contribuyen a mejorar ia

‘% El modelo de flexi-security danés se refiere en el sentido que la incertidumbre que causa la flexibilidad en
la retacion de empleo individual se compensa con una red de seguridad que ofrecen las prestaciones por
desempleo (v la seguridad social), y que se financia, principalmente, a traves del presupuesto piblico y, por
consiguiente, mediante los impuestos generales.
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empleabilidad de los participantes y, por lo tanto, incrementar sus perspectivas de
re-empleo. También se pueden usar las PAMT para lograr mayor equidad,
favoreciendo a los grupos mas desfavorecidos del mercado de trabajo. Ademas de
estas funciones, también son una de las medidas imperativas que ayudan a crear
mas seguridad del ingreso y empleabilidad en tiempos de multiples cambios del

mercado de trabajo.

Las PAMT apoyan la creacion de empleo de dos maneras bésicas: directamente
mediante medidas de creacion de empleo (por ejemplo, obras publicas y creacion
de empresas, asi como subsidios a la contratacién); e indirectamente mejorando la
empleabilidad a través de entrenamiento y garantizando eficientes intercambios de
mano de obra que aportan mejor informacion del mercado de trabajo y mejor
emparejamiento del empleo. También existen efectos macroecondomicos positivos
indirectos, a través de la atenuacion del consumo durante las desaceleraciones
econdmicas y efectos positivos de difusion de creacion de infraestructura; por

ejemplo, mediante programas de obras publicas.

Las PAMT tienen la finalidad cubrir a las personas desempleadas con problemas de
empieabilidad, por la carencia de habilidades relevantes (tanto formales como
informales) o otras causas de baja productividad podrian dar como resultado que
algunos desempieados se viesen atrapados en el desempleo a largo plazo en vez
de reincorporarse rapidamente al trabajo. En esta situacion, la funcion de la
politica activa del mercado de trabajo es doble. Por una parte, la perspectiva de ia
activacion puede motivar al desempleado a que se haga mas activo en su
busqueda v a que acepte un puesto vacante. Los programas de activacion
complementan, asi, las pruebas de disponibilidad para trabajar, que forman parte
de los procedimientos de las oficinas de empleo en su contactc con
desempleados. Por otra parte, los desempleados que participan en la formacion
en el mercado de trabajo o en otros programas de activacion mejoraran sus
conocimientos/cualificaciones y aumentaran, por lo tanto, sus posibilidades de

conseguir empleo.
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Las politicas activas contribuyen a la reasignacion de trabajadores que han sido
afectados por la reduccidon de personal, mientras se les ofrecen ingresos
sustitutivos durante la transicion. De tal manera, las PAMT no sdlo contribuyen a la
seguridad en el cambio sino, también, al crecimiento del empleo, por lo menos en
el largo plazo. Presentandose como principal diferencia que en los paises de la
OCDE, las PAMT han permanecido como una caracteristica permanente de la
politica econdmica y social, mientras la experiencia en América Latina con las
PAMT ha sido muy diferente de los paises de la OCDE, debido al bajo presupuesto
destinado a estos programas, razén que puede explicar de alguna forma la
expansion del empleo informal en los paises de América Latina. Las personas al
no contar con el apoyo institucional y el apoyo al desempleo, ya sea de politicas
activas o pasivas, se refugian en la economia informal, aceptando empleos mas
precarios, y por ende, sus efectos representativos en el desempleo a largo plazo y
niveles de productividad. Por ello, se reconoce la importancia de las PAMT a nivel
internacional y su actual importancia para acompariar los cambios del mercado

laboral provocados por la globalizacién.
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