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RESUMEN EJECUTIVO

Un sinntimero de obstdculos temporales y estructurales contintian limitando el acceso al
trabajo decente en los paises emergentes y en desarrollo. El presente informe estudia la
manera de combinar el apoyo a los ingresos y las politicas activas del mercado de trabajo
(PAMT) como parte de un enfoque integrado para hacer frente a un gran nimero de
estos obstdculos. En primer lugar, se esboza un marco conceptual que pretende mejo-
rar la comprensién de los beneficios de este enfoque integrado. El informe presenta a
continuacién los resultados de un amplio anilisis empirico. Un innovador catdlogo
de enfoques integrados por pais muestra que las politicas activas del mercado laboral
y las medidas de apoyo a los ingresos se combinan de multiples maneras en los paises
emergentes y en desarrollo, donde ya son una piedra angular de la politica del mercado
laboral. Una revisién bibliografica y un estudio macroeconométrico a escala mundial
ponen de relieve cémo las medidas de apoyo a los ingresos y las politicas activas del
mercado de trabajo conducen a mejores resultados cuando se aplican conjuntamente,
si bien las diferentes combinaciones de politicas pueden llevar a resultados diferentes.
Finalmente, estas observaciones se complementan con los resultados de las evaluaciones
de impacto de dos programas en Mauricio y Uruguay, donde se han combinado las
politicas activas del mercado de trabajo y el apoyo a los ingresos de maneras distintas.
En general, el informe concluye que los enfoques que aprovechan la complementariedad
entre las politicas activas del mercado laboral y el apoyo a los ingresos son eficaces para
mejorar las perspectivas del mercado laboral de los trabajadores vulnerables, al tiempo
que reducen algunos de los efectos negativos no deseados que estas politicas pueden
generar cuando se aplican de forma aislada. Los resultados empiricos sugieren que el
éxito de esos enfoques depende de ciertas caracteristicas clave de su aplicacion. Se des-
tacan entre ellas, la existencia de un sistema de gobernanza transparente e inclusivo y
una adecuada identificacion de los grupos objetivo para asegurar la participacién de los
mds necesitados. Asimismo, es necesaria una intensidad suficiente tanto de las medidas
de apoyo a los ingresos como de los componentes de activacién, asi como una estrecha

vinculacién entre las distintas politicas.
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Una serie de obstdculos, agravados por las fuerzas del cambio a nivel
mundial, siguen impidiendo el acceso de las personas al trabajo decente
en los paises emergentes y en desarrollo

El empleo remunerado sigue siendo la forma mds fiable de salir de la pobreza.
Sin embargo, el acceso al empleo y a condiciones de trabajo decentes sigue
siendo un desafio importante. En los paises emergentes y en desarrollo, 159
millones de personas estén desempleadas, mientras que otros 730 millones
trabajan pero no ganan lo suficiente para salir de la pobreza. La insufi-
ciencia de ingresos de los trabajadores adquiere mayor relevancia cuando
se considera a todas las personas cuyos medios de subsistencia dependen de
estos «trabajadores pobres», como los miembros de sus familias. Estd claro
que no es sélo la inactividad o el desempleo lo que impide a los hogares
salir de la pobreza. M4s bien, la falta de oportunidades de trabajo decente
sigue asediando a los paises emergentes y en desarrollo, como lo demuestran
también sus tasas persistentemente elevadas de subempleo e informalidad.
Ademds, la incapacidad de acceder a un trabajo decente afecta despropor-
cionadamente a los segmentos mds vulnerables de la poblacién, acentuando

asi las desigualdades econémicas y sociales dentro de los paises.

Las dificultades que plantea la desigualdad en el acceso al empleo de cali-
dad en las economias emergentes y en desarrollo se ven agravadas por las
actuales transformaciones del mundo del trabajo, que estdn afectando a la
disponibilidad y distribucién de los puestos de trabajo. A nivel mundial, no
solo las transformaciones estructurales (asociadas con la globalizacién y la
introduccién de nuevas tecnologias) sino también otros motores de cambio
(como los factores ambientales y demograficos) repercuten en la cantidad
y la calidad de los empleos a los que las personas pueden acceder, asi como

en la distribucién de los ingresos dentro de las sociedades.

Sin embargo, con los enfoques politicos estudiados en este informe es posible
combatir un niimero considerable de los obstdculos al trabajo decente

Comprender las barreras que limitan el acceso al trabajo decente es vital para
poder tomar las medidas politicas adecuadas. Estas barreras son complejas

porque tienen su origen en varias causas (desde deficiencias en los sistemas
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educativos hasta la ausencia de derechos sociales y laborales), y también por-
que tienen efectos transversales (a nivel comunitario, familiar e individual)
que pueden persistir o cambiar con el tiempo. En cualquier caso, los obs-
tdculos al trabajo decente se traducen en déficits de oportunidades de empleo
—tanto en términos de disponibilidad como de calidad de los empleos—y, en

general, tienen repercusiones en el bienestar y el nivel de vida de las personas.

En este informe estudiamos cémo puede combinarse el apoyo a los ingre-
sos y las politicas activas del mercado de trabajo (PAMT) para abordar
un conjunto especifico, aunque significativo, de obstdculos al trabajo
decente. A nivel individual, estas barreras incluyen la falta de educacién
y de competencias, la insuficiente experiencia laboral y las restricciones
de informacidn, ya que estos factores pueden limitar el acceso a empleos
de mayor calidad y tienden a reducir tanto el nivel salarial como las pers-
pectivas de crecimiento de los ingresos. Ademds, también restringen la
movilidad de la mano de obra y reducen las posibilidades de adaptacién
de los puestos de trabajo. A nivel mundial y nacional, las estructuras
econdmicas dualistas existentes (es decir, donde coexiste un gran sector
informal tradicional con un sector formal moderno pero mds reducido,
generalmente situado en zonas urbanas) constituyen un impedimento para
la generacién y el acceso a un empleo decente, especialmente en las econo-
mias emergentes y en desarrollo. Por tltimo, las perturbaciones temporales
que afectan a la demanda de mano de obra siguen socavando el acceso a las
oportunidades de trabajo decente y la disponibilidad de las mismas. Esas
perturbaciones pueden deberse a la desaceleracién econémica o financiera,
a la excesiva dependencia de las exportaciones, muchas veces voldtiles, o a
las consecuencias negativas para el empleo asociadas a fenémenos climdti-

cos y ambientales extremos.

Las estrategias politicas que combinan el apoyo a los ingresos y las politicas
activas del mercado de trabajo protegen a los trabajadores al tiempo
que les permiten aprovechar las oportunidades de trabajo decente

La complejidad del cambiante mundo del trabajo actual y la urgencia de

abordar los obstdculos al empleo decente exigen soluciones innovadoras,
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capaces de fomentar oportunidades de acceso al trabajo decente y, al
mismo tiempo, proteger a los trabajadores durante las transiciones a lo
largo de la vida laboral. Las soluciones tradicionales s6lo afrontan parcial-
mente los desafios que surgen de la interaccién de las barreras existentes
en el mercado laboral y los factores contempordneos del cambio. Aunque
para proteger los ingresos de los trabajadores desempleados es fundamen-
tal el apoyo a los ingresos (contributivo y no contributivo), este apoyo no
les proporciona las herramientas que necesitan para acceder a empleos de
mejor calidad o para lograr una rdpida reincorporacién al mercado laboral.
Del mismo modo, si estdn bien disefiadas, las PAMT pueden dotar a los
solicitantes de empleo de las aptitudes necesarias para beneficiarse de las
oportunidades de trabajo decente; sin embargo, la participacién en pro-
gramas de activacion puede ser costosa en términos de esfuerzo y tiempo,

y muy a menudo las personas simplemente no pueden permitirselo.

De esta forma, los enfoques que aprovechan la complementariedad entre
estos dos tipos de politicas pueden ser especialmente eficaces para hacer
frente a las barreras del mercado de trabajo descritas en el presente informe.
Si bien las combinaciones de medidas de apoyo a los ingresos y PAMT
pueden adoptar multiples formas, su integracién supone un efecto positivo
global que generalmente es mayor que la suma de los efectos de las distintas

politicas. Cabe citar tres factores que explican este fenémeno.

En primer lugar, una combinacién de medidas de apoyo a los ingresos
y de PAMT puede eliminar los obstdculos estructurales y ayudar a los
solicitantes de empleo a encontrar rdpidamente nuevas y mejores opor-
tunidades de empleo. Esto se debe a que, al promover la movilidad en el
mercado laboral, algunas de estas combinaciones contribuyen a reducir las
desigualdades espaciales e intersectoriales en el acceso al trabajo decente.
Sin embargo, la combinacién de las PAMT y el apoyo a los ingresos puede
tener lugar dentro de diferentes configuraciones politicas. Para aprovechar
todo su potencial, ninguno de estos dos componentes deberia aplicarse a
expensas del otro. En segundo lugar, medidas como la formacién o las
subvenciones al empleo pueden utilizarse para hacer frente a la falta de

educacidn, cualificaciones y experiencia laboral que a menudo caracterizan
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a la mano de obra de muchos paises emergentes y en desarrollo. Estas
politicas activas del mercado laboral, si se combinan con el apoyo a los
ingresos, pueden reducir los desajustes de cualificaciones y aumentar la
productividad de la mano de obra, protegiendo al mismo tiempo a las
personas de la pobreza. En tercer lugar, las intervenciones integrales que
combinan los dos tipos de politicas pueden facilitar transiciones justas y
sostenibles para los trabajadores cuando se enfrentan a perturbaciones de
la demanda de mano de obra impulsadas por factores mundiales, como las
crisis econdmicas, las actividades estacionales, los desastres provocados por
el clima (por ejemplo, las sequias o los ciclones) y el cambio tecnoldgico.
Estos enfoques integrados son capaces de mitigar los efectos negativos
sobre los ingresos asociados a las perturbaciones de la demanda de mano de
obra, al tiempo que facilitan la adaptacién de los trabajadores a los cambios

en el mundo del trabajo.

Es importante destacar que estos enfoques se utilizan cada vez con mayor
frecuencia en las economias emergentes y en desarrollo. En consonancia
con las recomendaciones formuladas en los tltimos afios por expertos aca-
démicos y de politica publica, asi como por organizaciones internacionales,
los gobiernos de algunos de estos paises han comenzado a adoptar un cam-
bio de sus politicas para combinar las medidas de apoyo a los ingresos con
las PAMT como medio de hacer frente a una amplia gama de problemas
tanto a nivel social como del mercado de trabajo. A raiz de ello, los enfo-
ques integrados se estdn convirtiendo en una piedra angular de la politica

del mercado laboral en las economias emergentes y en desarrollo.

A pesar de su pertinencia conceptual y de su uso cada vez mds frecuente,
se sabe poco sobre el papel y la eficacia de los enfoques integrados en
estos paises. Por consiguiente, el presente informe pretende responder a
las siguientes preguntas: ;qué formas han adoptado hasta ahora estas com-
binaciones de politicas en diferentes paises emergentes y en desarrollo?
:Cémo han contribuido a mejorar los resultados del mercado de trabajo?
sC6mo pueden los gobiernos maximizar sus efectos beneficiosos? Las res-
puestas a las dos ultimas preguntas variarin obviamente dependiendo de

las politicas reales seleccionadas (por ejemplo, los regimenes contributivos
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frente a los no contributivos), el contexto nacional (por ¢jemplo, la propor-
cién de empleo informal en un pais determinado) y la interaccién con otras

politicas e instituciones (por ejemplo, la formacién profesional).

Los enfoques integrados pueden adoptar diversas formas y ya son un eje
fundamental de la politica laboral en los paises emergentes y en desarrollo
de todo el mundo

Existen varios tipos de PAMT y de medidas de apoyo a los ingresos, que
pueden combinarse de multiples maneras. Ademds, el grado de integracién
entre las distintas politicas puede variar; por ejemplo, algunos programas
tienen por objeto coordinar mds eficazmente la aplicacién de las politi-
cas existentes, mientras que otros se basan en la integracién completa de
las distintas medidas. La ejecucién de las politicas también puede adop-
tar multiples formas: en algunos paises, las medidas de activacion estdn
integradas en un programa de apoyo a los ingresos con participacién obli-
gatoria, mientras que otros paises ofrecen medidas de activacién como
componentes voluntarios de los programas de transferencias monetarias

condicionadas.

Los dos estudios de caso presentados en este informe muestran cémo las
autoridades politicas pueden disefar diferentes enfoques integrados para
que se ajusten a las necesidades del mercado laboral de su pais. En el
Uruguay, el enfoque que evaluamos adopté la forma de una red de seguri-
dad pensada para proteger a los hogares mds vulnerables durante una crisis
econdmica. El programa de transferencias monetarias condicionadas que
se introdujo con este fin inclufa un programa de empleo publico en el que
determinados grupos de beneficiarios podfan participar si asi lo deseaban.
Mauricio adopté un enfoque diferente: alli, la combinacién de medidas
de apoyo a los ingresos con PAMT no se concibié como una respuesta
temporal a una crisis, sino mds bien como una solucién estructural para
facilitar transiciones sostenibles desde el desempleo. El Gobierno introdujo
un nuevo programa de prestaciones de desempleo, destinado tanto a las
personas que anteriormente habian estado empleadas formalmente como

a las que habfan estado empleadas informalmente con el fin de prestarles
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apoyo a los ingresos y facilitarles el acceso a tres medidas de activacién
diferentes: capacitacion, asistencia en la busqueda de empleo y apoyo al

microemprendimiento.

Es fundamental comprender cémo se han puesto en prictica las diferentes
combinaciones de politicas si queremos calibrar la eficacia de un enfoque
integrado como tal. El innovador mapeo de enfoques integrados existentes
alrededor del mundo, que fue realizado para este informe, muestra que
estos enfoques son ya un eje esencial de la politica laboral en muchos paises

emergentes y en desarrollo.

Este andlisis demuestra que, a medida que las economias se desarrollan
(en términos del ingreso per cdpita), tienden a introducir mecanismos
contributivos de proteccién social para salvaguardar los ingresos de los tra-
bajadores durante el desempleo y a combinarlos con una creciente variedad
de medidas de activacién. La prestacién de servicios publicos de empleo
o la oferta de empleo publico junto con un seguro de desempleo tiende
a ser mds comun entre las economias emergentes menos desarrolladas,
mientras que las economias emergentes mds desarrolladas suelen ofrecer
ademds medidas de activacién tales como la formacién y el apoyo a los
microemprendimientos. Aunque la participacion en las medidas de activa-
cién es obligatoria en la mayoria de los casos, algunos paises han puesto en
marcha programas basados en la participacion voluntaria de trabajadores

particularmente vulnerables.

Los paises en desarrollo no cuentan con mecanismos contributivos de
proteccién social consagrados en la legislacién nacional. Sin embargo, los
enfoques integrados desempenan un papel importante. Por lo general, estos
enfoques se basan en programas de transferencias monetarias que incor-
poran politicas activas del mercado de trabajo. A medida que aumenta el
ingreso per cdpita de esos paises, también aumenta la variedad de medidas

de activacién incluidas en el marco de dichos programas.

Independientemente del nivel de ingresos de un pais, las medidas de acti-

vacién suelen ser mds variadas cuando se proporcionan como parte de
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programas de transferencias monetarias que cuando se proporcionan junto
con el seguro de desempleo. Sin embargo, el hecho de que en las economfas
en desarrollo los enfoques integrados se basen en programas de transferen-
cias monetarias y no en el seguro de desempleo tiene consecuencias para
el alcance y la cobertura de dichos planes. Las transferencias monetarias
suelen estar dirigidas a grupos con vulnerabilidades especificas y, por lo

general, ello implica fijar un umbral en funcién de los ingresos.

La aplicacion conjunta de medidas de apoyo a los ingresos y de politicas
activas del mercado de trabajo es beneficiosa, pero la eficacia de este
enfoque depende de como se integren

La bibliografia disponible que hemos examinado para este informe indica
que, en general, los enfoques integrados tienen un efecto positivo no
s6lo en los logros de las personas en el dmbito social y laboral, sino tam-
bién a nivel agregado. Sin embargo, nuestro andlisis revelé dos aspectos
que exigen mds investigacién. En primer lugar, son exiguos los estudios
macroeconémicos sobre la eficacia de los enfoques integrados en los paises
emergentes y en desarrollo. En segundo lugar, las escasas evaluaciones
de impacto que estiman los efectos de estas politicas en sus participantes
abarcan sélo una parte del amplio espectro de intervenciones que pueden
incluirse en un enfoque integrado. Tienden a considerar la interaccién
entre la formacién o el apoyo al microemprendimiento y las transferencias
monetarias condicionadas, pero muy pocas de ellas analizan otros tipos de
PAMT (por ejemplo, los incentivos al empleo o los programas de empleo
publico) y las politicas contributivas de apoyo a los ingresos (por ejemplo,

el seguro de desempleo).

Para llenar estos vacios de conocimiento, realizamos un andlisis macro-
econométrico especialmente para este informe. Una de las principales
conclusiones es que los programas que combinan el apoyo a los ingresos
con las PAMT pueden, de hecho, mejorar el rendimiento del mercado
de trabajo en los paises emergentes y en desarrollo. Ademds, el andlisis
confirma que es fundamental aprovechar la complementariedad entre las

politicas de apoyo a los ingresos y las PAMT para garantizar su eficacia.
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Si cada tipo de politica se implementa de forma aislada, puede tener limi-
taciones. Por ejemplo, la ayuda a los ingresos reduce ligeramente la tasa de
empleo y aumenta la tasa de desempleo, posiblemente debido a una menor
motivacién de los participantes para buscar trabajo. Al mismo tiempo, los
efectos de las PAMT, aunque positivos, son débiles cuando éstas se imple-
mentan de forma aislada, probablemente porque los participantes necesitan
un minimo de estabilidad monetaria para poder participar. Sin embargo,
cuando los gobiernos invierten tanto en el apoyo a los ingresos como en

medidas de activacidn, los efectos beneficiosos tienden a ser rotundos.

Sin embargo, incluso cuando se proporcionan conjuntamente, las diferen-
tes combinaciones pueden conducir a resultados distintos, como se indica
en nuestra revisién bibliogréfica y en el anélisis macroeconométrico. Por
ejemplo, los servicios del mercado de trabajo redundan directamente en
una mayor probabilidad de reincorporacién al mismo. Por otra parte, si
bien los efectos beneficiosos de la capacitacién tardan en materializarse, a
la larga se traducen en una mayor empleabilidad y en un aumento de los
ingresos. Del mismo modo, los enfoques integrados que incorporan las
PAMT en los regimenes de seguro de desempleo tienden a ser més eficaces
que los basados en los planes de asistencia a las personas desempleadas. No

obstante, son muchas las excepciones, como se muestra en este informe.

El éxito de estos dos tipos de politicas depende claramente de sus carac-
teristicas de diseno y aplicacién, aparte de su integracién. ;Cudles son,
entonces, los factores que contribuyen al éxito de los enfoques integrados
en los paises emergentes y en desarrollo? Las dos evaluaciones de impacto
realizadas para el presente informe —sobre Mauricio y Uruguay— nos

permiten comprender mejor sus resultados a este respecto.

Para la aplicacion satisfactoria de los enfoques integrados, es preciso
que se den ciertas condiciones propicias, en particular, que exista
un sistema de gobernanza transparente e inclusivo

Para aprovechar plenamente el potencial de un enfoque integrado, es nece-

sario que se den una serie de condiciones que lo hagan posible. La evidencia
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empirica presentada en este informe apunta a tres de ellas que son parti-

cularmente relevantes:

° Asegurarse de que haya suficiente capacidad institucional para
administrar las politicas: La combinacién y aplicacién de politicas de
distinta naturaleza en un marco tnico requiere entidades administrativas
capaces de llevar a cabo numerosas (y complejas) tareas institucionales
y administrativas, tales como: identificar y contactar a los beneficia-
rios, supervisar su participacién en los programas y garantizar la fluidez
de las transferencias monetarias. La investigacién cualitativa llevada a
cabo como parte del estudio de caso de Mauricio indicé que la ges-
tién eficiente y transparente del plan hubiera sido un elemento esencial
para mantener la participacién de las partes interesadas (trabajadores,
empleadores y los diversos organismos gubernamentales). También en
el Uruguay, la gestién eficaz de las politicas en el marco del enfoque
integrado desempefié un papel crucial para lograr una tasa de cobertura
extremadamente elevada y facilitar la transicién a la nueva intervencion,

que ya estd en marcha.

° Asegurarse de que haya recursos suficientes: El éxito de un enfoque
integrado también depende de que los recursos que se destinen a él sean
suficientes. Como muestra el andlisis macroeconométrico, el nivel de
gasto en prestaciones de desempleo y PAMT estd actualmente por debajo
del umbral que permitirfa que éstas alcanzaran una eficacia méxima en
la mayoria de los paises. Cabe destacar que, si las politicas que forman
parte del enfoque integrado se planifican y ejecutan adecuadamente,
pueden, al menos en cierta medida, autofinanciarse a medio plazo, ya
que dardn lugar a reducciones de las transferencias sociales a medida
que la gente acceda a mejores puestos de trabajo. Este es el caso incluso
durante las recesiones ya que, al aplicar las PAMT de forma antici-
clica, éstas pueden mitigar significativamente los efectos negativos de
las perturbaciones econémicas en el mercado de trabajo. Ademds, hay
mecanismos que los paises pueden adoptar para que estas politicas sean
mds eficaces sin debilitar el erario pablico. En particular, adaptando
el apoyo prestado en funcién de las caracteristicas demogrificas y de

ingresos de las personas y los hogares. La mayoria de las economias
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avanzadas utilizan este cdlculo ajustado de las prestaciones sociales, que
sin embargo no tiene lugar en la mayoria de las economias emergentes y

en desarrollo que hemos estudiado para este informe.

° Garantizar la plena participacién de los interlocutores sociales:
Ademis del gobierno, tanto los representantes de los trabajadores como
los de los empleadores deberfan estar involucrados en la planificacién
y la aplicacién de enfoques integrados. Esto garantiza que la toma de
las decisiones pertinentes sea justa y transparente y que se tengan en
cuenta las necesidades especificas de los trabajadores y los empleadores.
El andlisis cualitativo realizado para los estudios de caso de Mauricio
y Uruguay pone de relieve la importancia de fortalecer la participa-
cién de las organizaciones de trabajadores y de empleadores, ya que
permite formular politicas que reflejen las necesidades reales del mer-
cado, respetando al mismo tiempo los derechos y las aspiraciones de los
trabajadores. La participacién de estos representantes también es fun-
damental para subsanar el déficit de cualificaciones, mejorar la oferta
de formacién y orientar las medidas de activacién, como los programas
de empleo publico, hacia sectores con capacidad para absorber el exceso

de mano de obra.

En el marco de un enfoque integrado, las politicas deben llegar realmente
a todas las personas que las necesitan

La transparencia en la gestién de un enfoque integrado facilita la identifi-
cacién de las personas mds necesitadas y su participacion en los programas
pertinentes. Para lograr una cobertura y unos indices de asimilacién ade-
cuados —otro desafio critico para los responsables de la formulacién de

politicas— es necesario tener en cuenta dos aspectos importantes:

* Identificar correctamente las poblaciones objetivo: Los criterios de
elegibilidad para la participacién deben ser definidos cuidadosamente
para asegurar que el apoyo esté disponible para todos aquellos que lo
necesiten. Por ejemplo, las personas sin empleo, independientemente de
que hayan tenido anteriormente un empleo formal o informal, pueden

acceder al innovador plan de prestaciones de desempleo de Mauricio y
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sus medidas integradas de activacién. El programa uruguayo analizado
en este informe se orient6 especificamente al quintil mds pobre de la
poblacién y logré ayudar a una gran parte de los hogares en situacién
de riesgo de pobreza extrema que antes no tenfan acceso a la proteccién
social. Estos dos ejemplos evidencian que es posible ampliar la cobertura
de los enfoques integrados a poblaciones a las que, por lo general, es

dificil llegar.

Asegurar la participacién de los grupos destinatarios: Incluso cuando
los programas se orientan adecuadamente, puede resultar dificil garan-
tizar que todas las personas que deben beneficiarse de ellos tengan la
oportunidad y los incentivos para hacerlo. El estudio de caso de Mauricio
sugiere que flexibilizar los criterios de elegibilidad cuando éstos son
demasiado estrictos podria reducir las disparidades en la cobertura entre
los diferentes grupos destinatarios. Asi, por ejemplo, si los responsables
de la formulacién de politicas no exigen que las personas hayan tenido
anteriormente un empleo a tiempo completo, permiten que los jovenes
y los trabajadores informales se integren en los programas pertinentes.
Ademds, tal como sugiere nuestra evaluacién del enfoque integrado en el
Uruguay, las caracteristicas individuales juegan un papel importante en
la decisién de participar. Por ejemplo, las personas con responsabilidades
familiares optan por participar en los programas de activacién en menor
medida. Por lo tanto, es importante adaptar los diversos componentes de

un enfoque integrado a las necesidades de las personas.

Puede ser necesario adoptar medidas adicionales para aumentar las tasas
de participacién de los grupos de poblacién mds vulnerables. Como
sugieren los estudios de caso, en primer lugar, las campafas de sensibi-
lizacién son importantes ya que resulta menos factible que las personas
de dichos grupos conozcan los beneficios que tienen a su disposicién.
En segundo lugar, la simplificacién de los procedimientos de registro y
de los procesos de notificacion harfa que la inscripcién en los programas
pertinentes fuera menos desalentadora. En tercer lugar, en determinadas
circunstancias puede ser necesario establecer la participacién obligatoria
en las medidas de activacién para guiar a los participantes hacia su plena

integracién en el mercado laboral.
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Algunos aspectos clave de la formulacion y la aplicacion de las politicas
merecen una atencion especial

Los programas en Mauricio y Uruguay difieren sustancialmente en cuanto
a los criterios de elegibilidad, los tipos de apoyo a los ingresos y el apoyo
activo que proporcionan, as{ como en las caracteristicas de los mercados
de trabajo en los que operan. Si bien estos estudios de caso y nuestra revi-
sion de la bibliografia sobre evaluaciones anteriores de enfoques integrados
confirman que una combinacién de apoyo a los ingresos y PAMT puede
ayudar a superar las trabas al trabajo decente, hay que tener en cuenta cier-
tos aspectos clave del disefio y la aplicacién de politicas para maximizar los
efectos beneficiosos de estos enfoques. A este respecto, nuestras principales

conclusiones son las siguientes:

* Asegurarse de que el apoyo a los ingresos sea lo suficientemente
generoso como para que las personas no caigan en la pobreza: Es
fundamental determinar el nivel adecuado del apoyo a los ingresos que se
ha de proporcionar a las personas en situacion de desempleo. El estudio
de caso del Uruguay sugiere que las transferencias monetarias destinadas
a mitigar los efectos de una crisis deben ser lo suficientemente generosas
para reducir el riesgo de pobreza a corto plazo y permitir que los hogares
realicen inversiones que conduzcan a resultados deseables a mds largo
plazo, como mantener a los nifos en la escuela durante el mayor tiempo
posible. El programa de seguro de desempleo de Mauricio se basa en
un calendario de transferencias monetarias en sentido decreciente, una
caracteristica que también se observa en muchas economias desarrolladas
y que tiene por objeto aumentar los incentivos para que los beneficiarios
intensifiquen la busqueda laboral. Nuestra evaluacién sugiere que es
importante garantizar que tanto la tasa minima de sustitucién como
el limite inferior de las prestaciones de desempleo se fijen de manera
que los desempleados y sus familias puedan mantener un nivel de vida
adecuado. La adopcién de un enfoque especifico para que el nivel del
apoyo al ingreso se ajuste en funcién de las necesidades de los hogares
puede mejorar la eficacia de la ayuda prestada, garantizando al mismo

tiempo la sostenibilidad financiera de tales programas.
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* Aumentar la adhesién de los beneficiarios a los componentes activos
de los enfoques integrados: Es esencial aumentar la adhesién de los
beneficiarios a las medidas de activacién previstas en el marco de un
enfoque integrado. Esto significa apoyarlos tanto durante su participa-
cién en el programa de activacién como durante su posterior busqueda
de empleo. Como se muestra en nuestro estudio de caso de Mauricio y
en el andlisis de la bibliografia, la presentacién periédica de informes y
las reuniones de seguimiento son particularmente importantes cuando el
componente activo adopta la forma de apoyo al microemprendimiento.
En estas reuniones, los participantes pueden discutir el desarrollo de sus
proyectos de empresa con asesores que, si lo consideran necesario, pueden
derivarles a otros programas de activacién. En el caso de otros tipos de
apoyo activo, es importante realizar una cuidadosa evaluacién inicial de
los antecedentes e intereses de los solicitantes de empleo, lo que permite
a los asesores recomendar la opcién mds apropiada. Cabe destacar que en
muchas de las economias avanzadas y en algunos de los paises de ingresos
medios a altos que analizamos (por ejemplo, Azerbaiydn, Bahrein, Chile
y Tailandia), los solicitantes de empleo deben reunirse cada dos semanas

o una vez al mes con el asistente social que se les ha asignado.

Aumentar la adhesién de los participantes a los programas de activa-
cién también puede implicar mejorar el contenido y la ejecucién de los
mismos. Por ejemplo, el estudio de caso del Uruguay sugiere que prolon-
gar la duracién de la participacién hasta que los solicitantes de empleo
hayan encontrado un empleo podria ser una forma de reforzar los efectos
beneficiosos de esos programas, aunque en el caso de los programas
de empleo publico las prérrogas no deberian ser indefinidas porque,
de lo contrario, existe el riesgo de que los programas se conviertan en
trabajo permanente. Esta idea estd en consonancia con investigaciones
recientes que indican que la eficacia de las politicas activas del mercado
de trabajo aumenta cuando la intervencién es lo suficientemente larga
como para proporcionar un apoyo adecuado. Asimismo, la capacitacién
es fundamental para mejorar la empleabilidad, y la inmensa mayoria
de los estudios sobre los programas que proporcionan formacién pro-

fesional junto con apoyo a los ingresos en las economias emergentes
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y en desarrollo (por ejemplo, Colombia, Nicaragua y Sri Lanka) han
revelado efectos positivos en la empleabilidad y en los ingresos de los
participantes. Para que estos efectos beneficiosos se concreten, es impor-
tante que la capacitacién tenga un contenido adecuado de calificaciones
y sea de suficiente intensidad, como se planted en los estudios de caso

de Mauricio y Uruguay.

Reforzar los vinculos entre el apoyo a los ingresos y el apoyo activo:
Los resultados de nuestros dos estudios de caso indican que cualquier
efecto que pueda desincentivar la oferta de trabajo derivado del apoyo a
los ingresos se contrarresta con creces cuando se combina con la parti-
cipacién en un programa de activacién. Aunque el nivel de integracién
de las distintas politicas pueda variar, es importante que los sistemas
de apoyo a los ingresos incluyan siempre medidas de activacién para
fomentar la participacion en el mercado de trabajo. Estudios anteriores
(relativos, por ¢jemplo, a Colombia y Noruega) han puesto de relieve
que la prestacién de un apoyo a los ingresos suficientemente generoso
y el seguimiento durante la participacién de los solicitantes de empleo
en los programas de activacién son fundamentales para el éxito de los
enfoques integrados. Volviendo a nuestro estudio de caso del Uruguay,
el andlisis sugiere que hacer obligatoria la participacién en el programa
de activacién para los beneficiarios de apoyo a los ingresos que estén
preparados para el empleo puede mejorar la eficacia. Por otra parte,
el estudio de Mauricio sugiere que podria ser Gtil que una institucién,
como el servicio publico de empleo de un pafs, acompafiara a los bene-
ficiarios durante toda su participacién en el programa y les ayudara a
cumplir con los requisitos legales antes de abonar el pago de los derechos.
Por supuesto, ese amplio apoyo y supervisién requieren un alto nivel de
recursos financieros y capacidad organizativa. Por ello es imperativo
lograr un equilibrio adecuado entre los diversos incentivos: el apoyo a
los ingresos debe proporcionarse durante toda la etapa de desempleo,
pero debe procurarse que los beneficiarios participen en programas que
mejoren su empleabilidad, y los beneficios deben reducirse progresiva-
mente a medida que los participantes se vayan incorporando al mercado

de trabajo.
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La formulacion de politicas basadas en datos empiricos es fundamental
para el éxito de los enfoques integrados

En un contexto en el que los gobiernos son considerados cada vez mds
responsables de sus decisiones y en el que los recursos disponibles para la
aplicacién de las politicas se someten constantemente a revision, resulta
cada vez mds necesario justificar una intervencién politica con pruebas
creibles y transparentes del cumplimiento de sus objetivos. Sin embargo,
la mayoria de los estudios realizados hasta la fecha se han centrado en las
economfas avanzadas, mientras que los que se han centrado en las econo-
mias emergentes y en desarrollo no abarcan toda la gama de combinaciones

de politicas que estos paises han ensayado.

Para determinar qué tipo de enfoque integrado funciona mejor y en qué
circunstancias especificas, debe aplicarse una metodologia rigurosa basada
en datos empiricos. En particular, los encargados de las politicas pablicas y
los investigadores deberfan colaborar para: ) recopilar los datos necesarios
para realizar evaluaciones rigurosas de los efectos de las politicas; 4) incor-
porar al disefio de las politicas determinados elementos que faciliten una
evaluacién posterior de sus efectos (por ejemplo, la introduccién de grupos
de control); ¢) realizar las evaluaciones teniendo presente que los efectos
de un enfoque integrado dependerdn de los componentes exactos de la
combinacién de politicas, de los grupos destinatarios y del momento en
que se lleve a cabo la evaluacién; y d) prever en la aplicacién de un enfoque
integrado la posibilidad de ajustar las politicas constitutivas sobre la base

de los resultados de la evaluacién.

La calidad de las evaluaciones de impacto y de las consiguientes reco-
mendaciones de politica depende de que los gobiernos, los organismos
publicos y las organizaciones de empleadores y de trabajadores colaboren
para recopilar y difundir los datos pertinentes. Esto confirma una vez mds
la necesidad de que todas las partes interesadas participen plenamente en

las diversas etapas de la concepcién y aplicacién de los enfoques integrados.
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