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En la Cumbre celebrada en abril de 2009 en Londres, el
G20 pidié ala Oficina Internacional del trabajo (OIT) que
«trabajando con otras organizaciones competentes, haga
una valoracién sobre las medidas tomadas y las que sean ne-
cesarias para el futuro» . La OIT respondié a esta solicitud
realizando un inventario y una evaluacién inicial de las me-
didas adoptadas en materia de empleo y proteccion social
en 54 paises de todas las regiones y grupos de ingresos®. Ese
estudio fue presentado a la Cumbre de los lideres del G20,
celebrada en septiembre de 2009 en Pittsburgh. En un mo-
mento en el que urgfa contar con informacién en la materia,
este fue uno de los primeros intentos de evaluar y comparar
las medidas adoptadas por los paises para hacer frente a la

crisis.

Ademas, ante la perspectiva de un incremento prolongado
del desempleo, de la pobreza y de las desigualdades en el
mundo, asi como de una persistente tensién para las em-
presas, en junio de 2009, la Conferencia Internacional del
Trabajo, con la participacion de delegados de los gobiernos,
de los empleadores y de los trabajadores de los Estados
Miembros de la OIT, adopté por unanimidad el «Pacto
Mundial para el Empleo», que incluye, entre otras cosas,
una gama de politicas clave de respuesta a la crisis, en el que
se 1j6 el objetivo especifico de reducir el desfase entre la re-
cuperacion econdmica y la recuperacién del empleo.

A principios de 2010,1a OIT'y el Banco Mundial decidieron
aunar esfuerzos para realizar una encuesta sobre medidas de
politica adoptadas para hacer frente a la crisis, sobre la base
de la estructura del Pacto Mundial para el Empleo. Para este
proyecto se contd con una oferta de fondos directa de la
Secretaria de Asuntos Econémicos (SECO) de Suiza a la

Pr(’)logo

OIT, y con financiacion recibida por el Banco Mundial a
través del Fondo Fiduciario de Multiples Donantes
(MDTE-SS) sobre «Mercados de Trabajo, Creacién de
Empleo y Crecimiento Econémico», constituido por
Alemania, Austria, Corea, Noruega y Suiza. Tanto el reper-
torio de medidas tomadas para hacer frente a la crisis
expuesto en este documento, como la correspondiente base
de datos que se da a conocer, son fruto de esta iniciativa
conjunta.

El presente Catélogo de politicas ha sido ideado como ejer-
cicio pedagdgico y didéctico. Resta conocer el efecto de las
diversas intervenciones gubernamentales durante la crisis,
y hay muchos interrogantes en relacién con el diseno y la
ejecucion de las politicas macroeconémicas y sectoriales, los
programas activos del mercado de trabajo y la proteccion
social, la practica del didlogo social, y la aplicacién de las
normas internacionales del trabajo. En este clima de incer-
tidumbre, una base de datos con un repertorio de politicas
puestas en practica durante el punto maximo de la crisis fi-
nanciera, en los anos 2008 a 2010, ofrece una herramienta
analitica importantisima para conocer mejor a qué politicas
recurrieron los paises, qué intervenciones parecen haber
dado mejor resultado, y c6mo incide este aspecto en el di-
sefio de los conjuntos de politicas para abordar eventuales
crisis. Se trata de un ¢jercicio didéctico, pues permite realizar
comparaciones a gran escala entre paises, sobre la base de
una muestra de 77 paises significativamente afectados por

! Declaraciéon de los lideres del G20 (Londres), abril de 2009.

% Proteger a las personas y promover el empleo: Informe de la
OIT ala Cumbre de los lideres del G-20, Pittsburg, 24 y 25 de
septiembre de 2009.
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la crisis, que representan el 89% del producto interior bruto
(PIB) mundial y el 86% de la fuerza de trabajo mundial.
Asi pues, en la base de datos se recogen las politicas mas sig-
nificativas, su amplitud, su complejidad, el nivel de gasto,
y, cuando es perceptible, la cobertura. La muestra grande
de paises permite comparar las politicas de un conjunto am-
plio y diverso de entornos econémicos, sociales y politicos.

No es el objeto del presente informe realizar un andlisis a
fondo de la base de datos, sino mas bien presentarla, y pro-
porcionar un panorama inicial y general de las medidas de
politica adoptadas para hacer frente a la crisis. Al poner la
base de datos a disposicién del publico y de las comunidades
mas amplias de docentes universitarios y formuladores de
politicas, la OIT y el Banco Mundial desean invitar a las
partes interesadas, los particulares y las organizaciones, a re-

Arup Banerji
Director, Proteccién Social y Trabajo
Banco Mundial

alizar andlisis mds detallados y especificos. La riqueza y el
alcance de la base de datos ofrecen un gran potencial para
realizar mas andlisis. Esperamos que no pase mucho tiempo
antes de que este modesto trabajo dé lugar a un uso exten-

dido de la base de datos.

La elaboracién de la base de datos y del presente informe
corrid por cuenta de equipos competentes y dedicados de
ambas instituciones, la OIT y el Banco Mundial, a los que
tuvimos el placer de supervisar.
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Tras extenderse desde el mercado de hipotecas de alto riesgo
en los Estados Unidos hasta el sistema financiero interna-
cional, la crisis financiera mundial de los afos 2008 y 2009
tuvo una apreciable repercusion en la economia mundial.
El crecimiento del producto interior bruto (PIB) registré
una significativa desaceleracion en todas las regiones, y al-
gunos paises afrontaron una recesiéon profunda. La crisis
tuvo dos consecuencias patentes: el pronunciado aumento
del desempleo y el enlentecimiento del crecimiento de los
ingresos. En los paises en desarrollo, con frecuencia se ha
experimentado una caida sustancial del empleo, seguida de
una mayor pobreza, més hambre y desnutricion.

Quienes mds sintieron las repercusiones de la crisis fueron
las economfas avanzadas (véanse los cuadros 1y 2), donde
el PIB se contrajo en un 3,9 por ciento en 2009, y también
en Europa central y oriental, donde ese afo la contraccién
alcanzé un 5,9 por ciento, seguidas de América Latina y el
Caribe, con una contraccién del -1,7 por ciento de creci-
miento del PIB en 2009. Las economias de Asia, Africa y
Oriente Medio no se contrajeron, pero sus indices de cre-
cimiento del PIB se redujeron significativamente en 2009.
El crecimiento del PIB en Asia oriental cayé de los dos di-
gitos que registraba en 2007, al 7 por ciento 2009; en Asia
sudoriental y el Pacifico, dicho indice se redujo del 7 al 2
por ciento en ese periodo; los indices de crecimiento de Asia
meridional pasaron del 9 al 6,2 por ciento; en el Africa sub-
sahariana, del 7 por ciento en 2007, al 3 por ciento en 2009;
en el mismo periodo, en Africa del Norte, el indice de cre-
cimiento del PIB bajé del 6 al 3,5 por ciento, y en Oriente
Medio, del 7 por ciento en 2007 al 2 por ciento en 2009.

Las consecuencias de la crisis sobre el empleo han sido
graves, y no se aprecian indicios de recuperacién, en parti-

Introduccion’

cular en los paises desarrollados. En el cuadro 2 se observa
que entre 2007 y 2009 —punto méximo de la crisis— se
perdieron unos 27 millones de puestos de trabajo en el
mundo; la mitad de ellos estaban en economias avanzadas,
cinco millones en Asia oriental, tres millones en América
Latina y el Caribe, y un millon en Asia meridional. La tasa
mundial de desempleo trepé del 5,5 por ciento en 2007 al
6,2 por ciento en 2009. Las mas perjudicadas fueron las
economias avanzadas, donde la tasa de desempleo pasé del
5,8 al 8,3 por ciento en este periodo, pero otras regiones
también sufrieron. En Europa central y oriental, la tasa de
desempleo subié del 8,4 al 10,2 por ciento; en Asia oriental,
del 3,8 al 4,3 por ciento; y en América Latina, del 7 al
7,7 por ciento*.

Otros dos indicadores de la perturbacién del mercado la-
boral han sido particularmente reveladores: la tasa de
desempleo juvenil en el mundo subié del 11,7 por ciento
en 2007, al 12,8 por ciento en 2009; el aumento mds pro-
nunciado se registr6 en las economias avanzadas, donde en
este periodo la tasa pasé del 12,5 al 17,3 por ciento; también
hubo un efecto de desaliento entre los trabajadores, y la re-
lacién empleo-poblacion descendi6 a escala mundial del
61,2 al 60,3 por ciento entre 2007 y 2009 (del 73,6 al 72,6

3 Las conclusiones del presente informe y de la recopilacion se ex-
pusieron el 20 de abril de 2012 en las «Reuniones de Primavera»
del FMI, celebradas en Washington, y el 12 de junio de 2012, en
la sesién de informacién de la Conferencia Internacional del
Trabajo, de la Organizacién Internacional del Trabajo. También
estin siendo publicadas y difundidas en informes mds por-
menorizados de la OIT y del Banco Mundial. La base de
datos estd disponible en Internet a la siguiente direccion:
heep://www.ilo.org/empelm/projects/lang—es/index.hem.

* OIT: Tendencias Mundiales del Empleo (Ginebra, 2012).




por ciento en el caso de los hombres, y del 48,9 al 48,1 por
ciento en el de las mujeres). La reduccién fue més severa en
el caso de las economias avanzadas, donde la cifra cay¢ del
57,1 al 55,5 por ciento (del 65,2 al 62,5 por ciento en el
caso de los hombres; y del 49,5 al 48,9 por ciento en el de

las mujeres).

Las medidas de politica propiciaron una recuperacion del
crecimiento del PIB, pero no un incremento significativo
de los puestos de trabajo. Nunca antes se habfa registrado
una reaccion tan extendida en forma de adopcion de me-
didas de politica durante una crisis. Si bien el crecimiento
del PIB ha registrado cierta recuperacion, aunque titube-
ante, sigue habiendo un faltante de 27 millones de empleos
destruidos por la crisis. En la figura 1 puede apreciarse el
porqué de la persistencia de dicha disparidad. El crecimiento
demografico de la fuerza de trabajo, indicada por la linea
superior de color negro, cada ano afade unos 40 millones
de nuevas incorporaciones al mercado de trabajo mundial.
El crecimiento del PIB antes de la crisis, que en el tltimo
decenio iba registrando un aumento de entre el 4 y el 5 por
ciento anual, arroj6, hasta 2008, una tasa de crecimiento del
empleo del 1,6 por ciento anual, que en la figura se indica
con la linea inferior de color verde. Esta tasa de crecimiento
del empleo no lograba una buena correspondencia con la
realidad demografica en cuanto a la calidad de los puestos
de trabajo y a la brecha de desempleo equivalente a unos
177 millones de puestos, cifra que representa el incremento

del empleo que serfa necesario para lograr el pleno empleo
a nivel mundial. Es evidente que el desfase a largo plazo de
177 millones de puestos de trabajo no podria eliminarse
con las tasas de crecimiento del PIB previas a la crisis, de
entre el 4 y el 5 por ciento anual aproximadamente.

La caida del crecimiento del PIB y del crecimiento del em-
pleo a tendencias inferiores a las que habia antes de la crisis
provocd un déficit afadido de 27 millones de empleos, re-
flejado en la brecha entre las proyecciones actuales de
crecimiento del empleo tras la crisis (linea de color naranja)
y dichas proyecciones antes de la crisis (linea verde). Las po-
liticas han facilitado la recuperacién del crecimiento del PIB
hacia las tendencias previas a la crisis. Ello también ha pro-
piciado la recuperacién del crecimiento del empleo a
alrededor del 1,8 por ciento anual, hasta niveles cercanos a
los anteriores a la crisis, con lo cual se compensa el factor
demogrifico con la creacién de 40 millones de nuevos
puestos de trabajo. Sin embargo, al igual que antes, con este
indice de crecimiento del empleo no se podra colmar la
brecha existente con respecto al desempleo, ni el déficit a
largo plazo de 177 millones de puestos de trabajo, ni el co-
rrespondiente a los 27 millones eliminados por la crisis. Por
consiguiente, es evidente la necesidad de disefar politicas
que aumenten la tasa de crecimiento del empleo por encima
de los niveles precedentes a la crisis, inicialmente para so-
lucionar el déficit equivalente a 27 millones de empleos, y,
ulteriormente, para resolver el problema a més largo plazo

del faltante de 177 millones.

Cuadro 1: Tasas anuales de crecimiento del PIB real (como porcentaje)

Regién 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011p | 2012p | 2013p | 2014p | 2015p | 2016p
MUNDO 5,4 2,8 -0,7 5,1 4.0 3,5 4.4 4,6 4,8 4,9
Economias desarrolladas 2,7 0,1 -3,9 2,6 1,4 1,1 2,0 2,4 2,5 2,5

y Unién Europea

Europa central y sudoriental 7,8 43 -5,9 5,3 49 3,7 4,0 41 4.0 4.0
(no UE) y CEI

Asia oriental 12,1 7,8 7,1 9,8 8,7 7,7 8,8 8,4 8,6 8,8

Asia sudoriental y el Pacifico 6,7 4.5 1,6 7,6 5,1 5,2 5,8 6,0 6,0 6,0

Asia meridional 9,4 5,8 6,2 9,2 7,0 6,6 7,6 7,9 7,7 7,9
América Latina y el Caribe 5,8 4.3 -1,7 6,1 4.4 3,7 4.0 4.0 4.0 4.2
Oriente Medio 7,1 4,4 2,2 4,4 5,0 3,7 4,1 4,4 4,5 4,5
Africa del Norte 5,8 5,1 3.5 4.4 2,1 3,1 4,3 5,0 6,0 6,3
Africa subsahariana 7,1 5,6 2,8 5,4 5,1 5,6 5,5 5,4 5,2 5,3}

Fuente: Estimaciones de la OIT de 2012 basadas en los Modelos Econométricos de Tendencias, octubre de 2011, de la OIT, y en Perspectivas de la economia
mundial, del FMI, septiembre de 2011.
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Cuadro 2: Desempleo (en millones)

Regién 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011lp | 2012p | 2013p | 2014p | 2015p | 2016p
MUNDO 170,7 | 176,4 | 197,7 | 197,3 | 197,3 | 201,2 | 204,3 | 205,7 | 206,6 | 207,8
Economias desarrolladas

y Unién Europea 29,1 30,8 42,5 | 44,7 43,5 44,3 44,4 | 435 | 42,2 41,2
Europa central y sudorienta

(no UE) y CEI 14,5 14,7 18,1 17,0 15,5 15,6 15,7 15,6 15,6 15,7
Asia oriental 31,6 35,8 36,7 35,6 85,5 36,0 36,3 | 36,4 | 36,6 36,7
Asia sudoriental y el Pacifico 16,1 15,7 15,5 14,7 14,6 14,9 15,2 15,4 15,6 15,8
Asia meridional 23,6 23,3 24.5 25,0 25,0 25,5 26,2 | 26,7 | 27,2 27,7
América Latina y el Caribe 18,4 17,9 21,2 20,2 20,5 21,0 21,5 | 220 | 224 22,7
Oriente Medio 6,4 6,6 6,6 6,7 7,1 7,4 7,7 7,9 8,1 8,2
Africa del Norte 6,6 6,4 6,5 6,7 7,9 8,1 8,3 8,4 8,4 8,4
Africa subsahariana 24.5 25,2 26,0 26,7 27,6 28,3 290 | 29,8 | 30,6 31,4

Fuente: OIT: Modelos Economeétricos de Tendencias, de la OIT, octubre de 2011.

Figura 1: Crecimiento del PIB y crecimiento del empleo
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Fuente: Estimaciones de la OIT de 2012, basadas en Modelos Econométricos de Tendencias, de la OIT, octubre de 2011, y en Perspectivas mundiales del

empleo, del FMI, septiembre de 2011, enero de 2012.

Los gobiernos de todas partes del mundo han estado bus-
cando respuestas viables para limitar los costos econémicos
y sociales de la crisis. Dos interrogantes captan toda la aten-
cién. En primer lugar, ¢cudles son las posibles politicas e
instrumentos del mercado laboral que pueden limitar las
consecuencias adversas sobre el empleo y sobre los ingresos
de los hogares, y que pueden contribuir a relanzar el creci-

miento y a mitigar la pobreza en los paises en desarrollo?
En segundo lugar, ¢qué lecciones se han extraido de episo-
dios de crisis anteriores, y de las consiguientes medidas de
politica, que sirvan de orientacion a los formuladores de po-
liticas? El Catélogo de medidas de politica y la base de datos
que le acompana pueden proporcionar claridad y dar orien-
tacion a quienes buscan respuesta a esos dos interrogantes.




La encuesta de las medidas adoptadas para hacer frente a la
crisis tenfa una triple finalidad: i) elaborar un catélogo de
base amplia de dichas medidas respecto de una muestra
grande y suficientemente representativa de paises, que re-
sulté en una muestra final de 77 paises encuestados; ii)
conferir una dimension cuantitativa al catdlogo; y iii) alma-
cenar la informacién en una base de datos que admitiera
busquedas y fuera facil de utilizar, que se hiciera publica
para uso de los responsables de las politicas, los gobiernos
y el publico en general. Los 23 paises anadidos al inventario
inicial dela OIT se eligieron en funcién de prioridades con-
juntas, entre las prioridades de los donantes, de la OIT y
del Banco Mundial. La informacién destinada a la base de
datos se recabd entre mediados de 2008 y mediados de 2010.

El Catélogo virtual de la OIT'y el Banco Mundial fue ideado
como plataforma centrada en los usuarios, para facilitar la
interaccién entre las partes interesadas, incluidos los minis-
terios, los interlocutores sociales, el sector privado, los
organismos de ejecucion, las asociaciones de empresas, los
particulares y las ONG. Se accede a través de
www.ilo.org/crisis-inventory (en inglés) y de la plataforma

Jobs Knowledge, en www.jobsknowledge.org.

Los 77 paises incluidos en la base de datos (véase el anexo
1) representan a todas las regiones y a un abanico de niveles
de desarrollo. La base de datos se estructura en torno a siete
categorfas de politicas: politicas macroeconémicas, medidas
para incrementar la demanda de empleo, politicas activas
del mercado de trabajo, prestaciones de desempleo, otras
medidas de proteccién social, didlogo social y normas del
trabajo (véase el anexo 2).

En este informe se expone un resumen de las conclusiones
generales de esta singular base de datos de la OIT y el Banco
Mundial. Sélo se utiliza una fraccién de estaampliay diversa
base de datos, y es una suerte de invitacion a investigadores
y formuladores, para que utilicen los datos alli incluidos en
estudios més a fondo; podra servir de ayuda a los respon-
sables de formular las politicas a la hora de definir enfoques
eficaces para mantener y promover el empleo, al tiempo que
se protege el nivel de vida en época de crisis. Concretamente,
en el informe se examinan 62 politicas distintas sobre em-
pleo y proteccion social, didlogo social y normas del trabajo
en 55 paises de bajos ingresos y de ingresos medianos, y en
22 paises de ingresos altos.

En el presente informe se realiza un balance de las medidas
de politica durante la reciente crisis econémica y financiera,
y se proponen esferas en las que debieran centrarse los for-
muladores de politicas, para mejorar su capacidad de
respuesta ante eventuales crisis. Se comienza por un repaso
de las politicas macroeconémicas y sectoriales (seccién 2).
Seguidamente, se pasa a un andlisis de las politicas del mer-
cado de trabajo para promover la demanda de empleo
(seccién 3), de los programas para facilitar la correspon-
dencia entre la oferta y la demanda de empleo y para
preservar las calificaciones (seccién 4), de la proteccién so-
cial (seccién S), de los salarios minimos (seccién 6), del
didlogo social (seccién 7), y de las normas internacionales
del trabajo (seccién 8). En la tltima seccidn se resumen las
principales conclusiones, y se propone una agenda para la
labor futura.



Politicas macroecondémicas y sectoriales

Politicas macroecondmicas

Si la gran depresion provocd la formalizacién de las po-
liticas macroecondmicas, la actual crisis financiera y
econémica estd escribiendo el capitulo siguiente. De ha-
berse elaborado una recopilacién de las politicas aplicadas
para abordar ese fendmeno, que hubiese ofrecido la po-
sibilidad de observar la variedad de politicas aplicadas, la
gama de paises que las aplicaban, y las diferentes reper-
cusiones, hubiese sido mds ficil y mds congruente
formalizar las lecciones extraidas en forma de teorfa ma-
croeconémica, pues se hubiera podido apreciar el
panorama con mayor amplitud. Este debiera ser, pues, el
modesto objetivo del presente catalogo de politicas: tratar
de captar una visién de conjunto de las pricticas mun-
diales macro en 77 paises, para ayudar a formalizar la
préctica y la teorfa macroecondmicas. El repertorio de
politicas no cubre en grado suficiente la incidencia en el
nivel macro, respecto de la cual se recomienda un estudio
de seguimiento mds pormenorizado.

Habida cuenta de la necesidad de una visién verdadera-
mente global del problema, en este estudio se ha
observado toda la muestra de paises, dividiéndolos en dos
categorias: paises de ingresos altos, y paises de bajos y de
medianos ingresos. Tres elementos particularmente im-
portantes del repertorio pueden utilizarse para analizar
las medidas de politica tomadas durante los afios de la

crisis:

1. Laincidencia o la utilizacién en el pais de las diferentes
politicas, elemento que indicarfa aspiraciones y prefe-
rencias respecto de una politica determinada.

2. Los presupuestos asignados a las politicas, en toda la
muestra de paises, lo cual indicarfa la viabilidad y el
margen politico para aplicar una politica determinada.

3. El presupuesto destinado a las politicas, por pais.

Ante la crisis financiera se opt6 por dos tipos principales de
politicas: las politicas fiscales y las politicas monetarias. El
contenido proporciona amplia informacién sobre las me-
didas adoptadas en esas dos esferas.

Politicas fiscales

De la encuesta se desprende una conclusion importante en
relacion con el recurso a politicas fiscales: la mayor parte de
los 77 paises encuestados aplicaron politicas fiscales; solo
una minoria adopt6 una politica de austeridad. No parece
que el nivel de ingresos de los paises incidiera en esa marcada
preferencia por los estimulos fiscales. Alrededor del 86 por
ciento de los paises de ingresos altos de la muestra recu-
rrieron a estimulos fiscales, y lo propio hizo el 84 por ciento
de los paises de bajos y de medianos ingresos (figura 2).

Otra conclusién importante es que la modalidad de esti-
mulo fiscal preferida en la mayoria de los paises fue un
aumento del gasto. La figura 2 revela, sin embargo, una
mayor tendencia de los paises de ingresos altos a optar por
el recorte de impuestos (el 59 por ciento de la muestra de
paises de ingresos altos), seguidos de incrementos del gasto,
en el 36 por ciento de la muestra. Entre los paises de bajos
y de medianos ingresos hubo una mayor tendencia al au-
mento del gasto (el 71 por ciento de la muestra de esta
categorfa de paises), seguido de recortes de impuestos, op-
cién por la que se inclind el 49 por ciento de la muestra.




Figura 2: Nimero de paises que optaron por politicas fiscales (como porcentaje)

Fuente: Calculado sobre la base de la muestra completa de 77 paises encuestados para elaborar el catdlogo de la OIT y el Banco Mundial de medidas

adoptadas para hacer frente a la crisis.

Figura 3: Presupuesto asignado a politicas fiscales, en miles millones de délares EE.UU., en PPA (como porcentaje)

Estimulo fiscal
99.83%

Estimulo fiscal
99.35%

Fuente: Calculado sobre la base de la muestra completa de 77 paises encuestados para elaborar el catdlogo de la OIT y el Banco Mundial de medidas

adoptadas para hacer frente a la crisis.

En cuanto a la aplicacién de medidas de austeridad, una
proporcion aproximadamente similar de paises de ingresos
altos optd por recortar el gasto (el 9 por ciento) y aumentar
impuestos (el 14 por ciento), mientras que mds paises de
bajos y de medianos ingresos optaron por recortar el gasto
(el 11 por ciento), en lugar de aumentar impuestos (el 5 por
ciento).

Una tercera revelacion importante de la encuesta es que, si
bien los presupuestos deben tratarse como magnitudes apro-
ximadas, en todos los paises que optaron por estimulos

fiscales, éstos rondaron los 5,5 billones de ddlares estadou-
nidenses en paridades del poder adquisitivo (PPA)°. Las tres
mayores economias del mundo, los Estados Unidos, Jap6n
y China, todas afectadas por la crisis, emprendieron los tres
programas de estimulo fiscal de mayor magnitud, por valor
de més de un billén de ddlares estadounidenses (en PPA)

cada uno (figura 4).

> Se ha utilizado el factor de conversién de la paridad del poder
adquisitivo de los Indicadores del Desarrollo Mundial, del Banco
Mundial.



Figura 4: Presupuesto asignado a politicas fiscales, por pais, en miles de millones de ddlares EE.UU.,
segiin la paridad del poder adquisitivo

W Austeridad fiscal

B Estimulo fiscal
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Fuente:Calculado sobre la base de la muestra completa de 77 paises encuestados para elaborar el catdlogo de la OIT y el Banco Mundial de medidas

adoptadas para hacer frente a la crisis.

Politicas monetarias

Las politicas monetarias se tornaron bastante méds com-
plejas en esta crisis. La gravedad de la situacién supuso que
no sélo se aplicaran medidas monetarias convencionales®
destinadas a hacer bajar los tipos de interés y facilitar el
acceso al crédito, para complementar la politica fiscal, sino
también medidas no convencionales’, segtin las cuales se
redujo y se mantuvo baja la estructura temporal de los
tipos de interés en los mercados de capital, y se propici6
una mayor circulacién monetaria. En gran medida, ello
adoptd la forma de distension cuantitativa, segtin la cual
los bancos centrales esencialmente compraron bonos del
publico mediante la emisién de dinero. La compra de
bonos en el mercado interno por parte del banco central
tiene un efecto doble: el aumento de la demanda de bonos
aumenta el precio de los mismos y baja su rendimiento;
por lo tanto, baja ¢l coste de los empréstitos en los mer-
cados de capitales; y comprar bonos del publico aumenta
la circulacién monetaria de que dispone el publico. Hay
un tercer efecto sobre la economia mundial: como los tipos
de interés locales bajan, la moneda local sufre una depre-
ciacién respecto de las monedas mundiales.

El concepto de distension cuantitativa se afirmé con fuerza
en la primera y la segunda ronda de medidas de politica

en los Estados Unidos, cuando, ante el debilitamiento del
crecimiento de Europa, el Banco Central Europeo (BCE)
comprd bonos, y cuando en Suiza se equiparé el franco
suizo al euro.

Entre los principales instrumentos de una politica mone-
taria convencional, cabe citar: la fijacién de tipos de interés,
la fijacién de tipos de cambio, y la ampliacién de la dis-
ponibilidad de crédito. Entre los principales mecanismos
de las politicas monetarias no convencionales cabe citar la
distension del crédito, la distension cuantitativa, y el apoyo
a instituciones especificas. La distensién cuantitativa no
convencional reviste la forma de compras de valores de
alta calidad en el mercado abierto, concretamente, bonos
del tesoro, deudas de empresas, respaldadas por el go-
bierno, y valores garantizados por hipotecas. La ayuda no
convencional a instituciones especificas consiste en pro-

¢ Loisel, Olivier, y Jean-Stéphane Mésonnier. “Unconventional
Monetary Policy Measures in response to the crisis”. Banque de
France. Abril de 2009. www.banque-france.fr/publications/
current_issues.htm (consulta de junio de 2011).

7 Bernanke, Ben S, Reinhart Vincent, y Brian P Sack. Monetary
Policy Alternatives at the Zero Bound: An Empirical Assessment.
Washington D.C., septiembre de 2004.




porcionar financiacidn a instituciones importantes desde
el punto de vista sistémico®. Puede revestir varias formas:
proceder a la compra publica de activos problematicos,
conceder garantias sobre los activos, capitalizar a los
bancos malos, y promover iniciativas para reducir las ¢je-
cuciones hipotecarias prevenibles.

El catdlogo de politicas permite extraer cinco conclusiones
en relacién con la aplicacion de politicas monetarias para
luchar contra la crisis fiscal. En primer lugar, la mayor parte
de los paises encuestados aplicaron una politica monetaria
anticiclica para capear la crisis. Una proporcion reducida
aplicé también una politica monetaria ciclica, pero como
complemento de su politica monetaria anticiclica. Muy
pocos paises aplicaron una politica monetaria ciclica exclu-
sivamente. Estos resultados si se ven afectados por el nivel
de ingresos; en la figura 5 se observa que una proporcién
menor, el 9 por ciento, de la muestra de paises de ingresos
altos optd por una politica ciclica, mientras una proporcion
mayor, el 24 por ciento, de paises de bajos y de medianos
ingresos optd por una politica ciclica.

En segundo lugar, de los paises que aplicaron una politica
monetaria anticiclica, la mayorfa utilizé instrumentos mo-
netarios convencionales, si bien una proporcion apreciable
también aplicé como complemento medidas monetarias no
convencionales. En la figura 6 se observa que el nivel de in-
gresos también incide en este resultado, pues es menor la
proporcién de paises de bajos y de medianos ingresos, el 33
por ciento, que optaron por instrumentos monetarios con-
vencionales, y mayor, el 55 por ciento, la de paises de ingresos
altos que aplicaron medidas no convencionales.

En tercer lugar, en los presupuestos se repite esta tendencia;
delafigura 6 se desprende que en los paises de ingresos altos,
casi el 70 por ciento del presupuesto destinado a la politica
monetaria corresponde a politicas monetarias no conven-
cionales, en comparacién con el 37 por ciento de los paises
de bajos y de medianos ingresos.

La siguiente conclusion es que las medidas concretas mds
aplicadas por los paises que optaron por una politica mo-
netaria convencional fueron la ampliacién de la
disponibilidad de crédito y el recorte de los tipos de interés,
tal como se observa en la figura 5, mientras que en el caso
de aquellos que optaron por una politica monetaria no con-
vencional, los instrumentos mds aplicados fueron la
distension cuantitativa y el apoyo a instituciones especificas.

Como ultima conclusién, cabe senalar que en el caso de las
q
politicas monetarias ciclicas, en gran medida se recurrié a

instrumentos convencionales: contraccién del crédito e in-
crementos de los tipos de interés, tal como se observa en la

figura 5.

Politicas sectoriales

Las politicas sectoriales fueron cruciales en esta crisis finan-
ciera y econdmica, precisamente porque la crisis comenzé
en el sector fiscal, y ello supuso una ayuda publica sin pre-
cedentes. La crisis del balance se extendié a una crisis del
crédito, que luego afectd ala economia real, ya que se registrd
una caida de la demanda de las exportaciones, del consumo,
y de la produccién en general. De hecho, la crisis se extendié
desde el sector financiero alos sectores reales de la economia,
algunos de los cuales también requirieron y recibieron un
grado de apoyo. El catdlogo de politicas permite evaluar el
apoyo que dieron los paises a los sectores.

De la recopilacion de politicas se desprenden varias conclu-
siones en relacion con el recurso a politicas sectoriales para
mitigar los efectos de la crisis. En primer lugar, en términos
de prioridades de los paises respecto de sectores especificos,
la mayoria de los paises parecen haber respaldado al sector
de las exportaciones, seguido de los de la agricultura, la ma-
nufactura, la construccion, las finanzas, y la infraestructura
en forma de comunicacion y servicios. Tal como se observa
en la figura 7, la amplia mayorfa de los paises de ingresos
altos dieron prioridad a las exportaciones, y luego a la ma-
nufactura y a las finanzas. La mayor parte de los paises de
bajos y de medianos ingresos dio prioridad a las exporta-
ciones, seguidas de la agricultura y la manufactura.

No obstante, la encuesta permite constatar que las asigna-
ciones presupuestarias reales invirtieron estas prioridades
sectoriales. De un presupuesto sectorial total de aproxima-
damente 2,4 billones de délares estadounidenses para los
77 paises de la muestra, el sector financiero recibi6 la mitad,
y, un muy débil segundo lugar correspondié a la manufac-
tura, con unos 240.000 millones, seguida de la educacién,
con 127.000 millones de délares estadounidenses (base de
datos de la OIT y el Banco Mundial sobre las medidas to-
madas ante la crisis). En todos estos paises, ni las

8 Bernanke, Ben S. “The Federal Reserve’s Balance Sheet. Speech
at the Federal Reserve bank of Richmond 2009 Credit Markets
Symposium, Charlotte, North Carolina”. Junta de Gobernadores
del Sistema de la Reserva Federal. 3 de abril de 2009.
hetp://www.federalreserve.gov/monetarypolicy/bst.htm (tltima
consulta en junio de 2011).
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Figura 5: Nimero de paises que optaron por politicas monetarias (como porcentaje)
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Fuente: Calculado sobre la base de la muestra completa de 77 paises encuestados para elaborar el catdlogo de la OIT y el Banco Mundial de medidas
adoptadas para hacer frente a la crisis.

Figura 6: Presupuesto asignado a politicas monetarias, en miles de millones de délares EE.UU., en PPA (como porcentaje)

0.0% 1.2% 0.0% 0.8% 1.6% 0.01% 0.0% 0.0% 0.4% 0.0% 0.002% 0.0%

Fuente: Calculado sobre la base de la muestra completa de 77 paises encuestados para elaborar el catdlogo de la OIT y el Banco Mundial de medidas
adoptadas para hacer frente a la crisis.
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Figura 7: Nimero de paises que optaron por politicas sectoriales (como porcentaje)
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Comercio mayorista y minorista, reparacion de automaviles, de motocicletas y de articulos personales y del hogar Suministro de electricidad, gas y agua
Administracion publica y defensa Salud y asistencia social
H Medidas diversas B Exportaciones

Fuente: Calculado sobre la base de la muestra completa de 77 paises encuestados para elaborar el catélogo de la OIT y el Banco Mundial de medidas
adoptadas para hacer frente a la crisis.

Figura 8: Presupuesto asignado a politicas sectoriales, en miles de millones de délares EE.UU., en PPA (como porcentaje)
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Fuente: Calculado sobre la base de la muestra completa de 77 paises encuestados para elaborar el catédlogo de la OIT y el Banco Mundial de medidas
adoptadas para hacer frente a la crisis.

exportaciones ni la infraestructura recibieron un apoyo tal como se refleja en la figura 8. Los paises de ingresos altos
significativo en términos de asignaciones presupuestarias. asignaron gran parte de su presupuesto al sector financiero,

mientras que los paises de bajos y de medianos ingresos
En tercer lugar las asignaciones presupuestarias variaron asignaron las mayores proporciones presupuestarias a la
claramente en funcién de la situacién en materia de ingresos, manufactura. Delos 1,9 billones de délares estadounidenses




del presupuesto correspondiente a la PPA de los paises de
ingresos altos, 1,2 billones, casi dos terceras partes, se des-
tinaron al sector financiero. En los paises de ingresos altos,
este rescate financiero mermé drésticamente las ayudas a
otros sectores; los siguientes niveles mas elevados de apoyo
fueron: el 8 por ciento al sector salud, seguido de un 7 por
ciento a la manufactura, un 5 por ciento tanto para la edu-
cacién como para el sector inmobiliario, un 4 por ciento
parael transporte, y un 3 por ciento tanto parala agricultura
como para la infraestructura.

El modelo de ayuda econdmica en los paises de bajos y de
medianos ingresos no fue el mismo. Del presupuesto sec-
torial de 520.000 millones de délares estadounidenses, la
maxima asignacién, un 22 por ciento, se destin a la manu-
factura, seguida de la destinada a la agricultura, un 9 por
ciento, al sector de las finanzas y de la construccion, 5 por
ciento, y al de la infraestructura, 4 por ciento.

Otra conclusién que arroja la encuesta es que, tal como se
observa en la figura 9, los presupuestos cuantiosos de ayuda
sectorial se concentran en gran medida en unos pocos paises.
La asignacién de 1,9 billones de délares estadounidenses en
términos de PPA entre los paises de ingresos altos corres-
ponde ampliamente a los Estados Unidos de América, que
destin6 1,3 billones de ddlares, seguidos de Irlanda, con

Figura 9: Presupuesto asignado a politicas sectoriales, por pais, en miles de millones de délares EE.UU.,
en PPA (como porcentaje)

INFORME CONJUNTO DE SINTESIS

480.000 millones en PPA, Canad, con 46.000 millones,
Alemania, con 26.000 millones, y Espana, con 25.000 mi-
llones. Del presupuesto asignado por los paises de bajos y
de medianos ingresos en términos de PPA, equivalente a
520.000 millones de délares estadounidenses, una gran
parte corresponde a México, que asigné 360.000 millones,
y a la Federacién de Rusia, que asigné 93.000 millones.

Mucho se ha debatido sobre las ofertas de rescate a Wall
Street, en comparacion con las realizadas a la arteria prin-
cipal. Ante esta situacion, la causalidad parece cronoldgica.
La crisis financiera se desencadend primero en los paises de
ingresos altos, y parece haberse situado por delante de la
mayoria de los presupuestos de rescate sectorial. Cuando la
crisis financiera contamind la economia real, el margen pre-
supuestario habfa sido reducido considerablemente. La crisis
econdmico-financiera se extendié desde los paises de in-
gresos altos hasta los de bajos y de medianos ingresos a través
de la caida de la demanda de exportaciones, la reduccién de
los flujos de capital, y la reduccion del crédito. A conse-
cuencia de ello, en los paises de bajos y de medianos ingresos
la crisis perjudicé a la economia real de inmediato, lo cual
tal vez explique la razén de que en esos paises las politicas
de ayuda sectorial se centraran en sectores reales, como la
manufactura y la agricultura.

Fuente: Calculado sobre la base de la muestra completa de 77 paises encuestados para elaborar el catdlogo de la OIT y el Banco Mundial de medidas

adoptadas para hacer frente a la crisis.
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Politicas dC meCIltO la demanda

La mayorfa de los paises optd por politicas para fomentar
la creacién de nuevos puestos de trabajo y para proteger los
ya existentes. Estas medidas se centraron en asistir a las pe-
quefias y medianas empresas (PYME) y a los empresarios,
facilitdndoles acceso al crédito, dando un trato preferente
a las licitaciones publicas, o reduciendo impuestos. Entre
otras politicas, cabe mencionar las subvenciones salariales,
los mecanismos de reparticion del trabajo, y los programas
de obras publicas. En esta obra se centrara la atencién en
las tres tltimas, después de realizarse un breve resumen de
las politicas de fomento de la demanda de empleo.

La mayor parte de los paises, tanto de ingresos altos, como
de bajos y de medianos ingresos, aplicaron cinco medidas
principales para generar la demanda de empleo: la creacién
directa de puestos de trabajo, la mejora del acceso al crédito,
las subvenciones a los empleadores para preservar los em-
pleos existentes, las medidas de apoyo a las PYME, y la
reduccién de los costos laborales no salariales (véase la
figura 10).

El elemento més notable de toda la gama de politicas apli-
cadas es que fue minimo el nimero de paises que recurri6
alareduccion salarial en ambas categorias de ingresos: paises
de ingresos elevados y paises de bajos y de medianos ingresos.
Entre los 22 paises de ingresos altos encuestados, sélo dos
aplicaron recortes salariales para incrementar la demanda
de empleo. Entre los 55 paises encuestados de la segunda
categoria, solo tres lo hicieron, aunque si concedieron sub-
venciones salariales para preservar o crear puestos de trabajo.

dC CH]PICO

La diferencia entre las dos politicas —de recorte o de sub-
venciones salariales— es que, si se recortan los salarios, en
el nivel micro, merman el consumo y el bienestar de los tra-
bajadores, lo cual en el nivel macro equivale a un descenso
de la demanda agregada. Por el contrario, en época de crisis,
las subvenciones salariales impiden la pérdida de ingresos y
del consumo en el nivel micro, y la consiguiente pérdida de
la demanda agregada en el nivel macro.

Los presupuestos para las politicas reducen la gama de apli-
caciones de politicas eficaces (figura 11). Por lo que respecta
alos paises de ingresos altos, la proporcién mis importante
del presupuesto, el 56 por ciento, se destind a fortalecer el
crédito, seguida del 19 por ciento destinado a la creacién
de empleo, del 13 por ciento al apoyo a las PYME, y del 9
por ciento a subvenciones para que los empleadores preser-
varan los puestos de trabajo. En el caso de los paises de bajos
y de medianos ingresos, la proporciéon mas importante del
presupuesto, mas de dos terceras partes, se destiné a la cre-
acién directa de empleo, otro 15 por ciento, a subvenciones
alos empleadores, y el 13 por ciento a fortalecer el crédito.

En la figura 12 se observa ademas que los paises de ingresos
altos con las asignaciones mis cuantiosas para generar de-
manda de empleo —Alemania, Arabia Saudita, Canads,
Espafia, los Estados Unidos, Japén, los Paises Bajos y el
Reino Unido— fundamentalmente aplicaron dos poli-
ticas: fortalecimiento del crédito y creacién directa de
empleo. Los paises de bajos y de medianos ingresos con
los presupuestos més elevados —India, México, Malasia y

13



14

Niimero de paises que aplicaron politicas para
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Fuente: Calculado sobre la base de la muestra completa de 77 paises encuestados para elaborar el catédlogo de la OIT y el Banco Mundial de medidas

adoptadas para hacer frente a la crisis.

de délares EE.UU., en PPA (como porcentaje)
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Figura 11: Presupuesto asignado a politicas para aumentar la demanda de empleo, en miles de millones
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Fuente: Calculado sobre la base de la muestra completa de 77 paises encuestados para elaborar el catédlogo de la OIT y el Banco Mundial de medidas

adoptadas para hacer frente a la crisis.

Viet Nam— optaron sobre todo por la creacién directa de
empleo, mientras que Tailandia aposté por fortalecer el
crédito. Los paises que, para preservar los empleos exis-
tentes, asignaron un presupuesto bastante importante a las

subvenciones salariales a empleadores, popularizadas como
«minitrabajo» en Alemania (Kurzarbeit), fueron:
Alemania, Australia, Canad4, los Estados Unidos, Japén,
Meéxico y el Reino Unido.



Figura 12: Presupuesto asignado a politicas de activacion de la demanda de empleo, por pais, en miles de
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adoptadas para hacer frente a la crisis.

Subvenciones salariales

Las subvenciones salariales revisten diferentes formas, y per-
siguen objetivos distintos, pero relacionados. Las subvenciones
a los empleadores pueden concederse para estimular la de-
manda o para proporcionar incentivos para la reinsercién
laboral. Pueden adoptar la forma de transferencias directas,
bonificaciones sobre las cotizaciones a la seguridad social,
o créditos sobre el impuesto sobre la renta. Pueden desti-
narse a trabajadores vulnerables o concederse de manera
generalizada, y, tal como quedé demostrado durante la crisis,
pueden centrarse en las personas ya empleadas o en los
nuevos empleados exclusivamente. Para contrarrestar la
crisis, las subvenciones salariales se concedieron como trans-
ferencias directas, o se aplicaron mediante bonificaciones
sobre las aportaciones a la seguridad social.

Entre 2008 y 2009, muchos paises, en particular en Europa,
optaron por las subvenciones salariales, principalmente me-
diante bonificaciones sobre las cotizaciones a la seguridad

social; a menudo, se destinaron especificamente a las pequerias
empresas o a los grupos desfavorecidos. De los 77 paises en-
cuestados para elaborar el catilogo, 24 rebajaron las
cotizaciones a la seguridad social durante la crisis; diez de
ellos lo hicieron de forma definitiva (Alemania, Bulgaria,
Colombia, Espafa, Hungria, Macedonia, Polonia,
Reptiblica Checa, Suecia y Turquia); y el resto de forma

provisional (entre cinco y 24 meses).

Francia, por ejemplo, en 2009 redujo las cotizaciones de los
empleadores a la seguridad social a empresas con menos de
10 empleados, que contrataran a nuevos trabajadores con
salarios bajos. La deduccion tenia su nivel mdximo al con-
tratar al trabajador con el salario minimo, ¢ iba reduciéndose
hasta que el salario superaba en 1,6 veces el valor del salario
minimo. En Alemania, se concedié una bonificacién sobre
las cotizaciones de los empleados y de los empleadores al
sistema de seguro de desempleo. Espana redujo las cotiza-
ciones a la seguridad social a aquellos empleadores que
contrataran a personas desempleadas con hijos en proceso
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Figura 13: Bonificaciones sobre las cotizaciones

a la seguridad social
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Fuente: 71 medidas tomadas por 24 paises. Nota: Los recortes pueden
ser permanentes, provisionales, especificos o generales.

de acceder a un contrato de trabajo permanente a tiempo
completo, durante los dos primeros afios. También aplic6
una bonificacion sobre las cotizaciones a la seguridad social
a los jévenes o las personas con discapacidad que crearan

una empresa como auténomos. En el Reino Unido se aplicé
un enfoque distinto: las empresas recibian 2.500 libras es-
terlinas por contratar a trabajadores que hubieran estado
desempleados durante més de seis meses. En general, las
subvenciones a la contratacién comenzaron a quedar sin
efecto a principios de 2011.

En 13 paises (Alemania, Bulgaria, Canad4, Estonia,
Hungria, Letonia, Macedonia, México, Pert, Republica
Checa, Suecia, Tailandiay Turquia) las bonificaciones sobre
las cotizaciones a la seguridad social tenfan un alcance ge-
neral; por ejemplo, para todos los empleados o para todos
los nuevos contratados. En el caso de 11 paises, con los des-
cuentos se procurd beneficiar a los desempleados de larga
duracién  (Espana, los Estados Unidos de América,
Rumaniay Suecia),alas PYME (Colombia, Espaa, Francia
y Polonia), alos jévenes (Espafiay Suecia), alos trabajadores
mayores (Espaa, Italia), a sectores especificos (textiles en
Camboya), a empresas especificas (China), a desempleados
con responsabilidades familiares (Espafia), o a trabajadores
mal remunerados (Republica Checa). En el caso de ocho
paises  (Alemania, Bulgaria, Colombia, Hungtia,
Macedonia, Polonia, Reptiblica Checa y Turquia), las bo-
nificaciones sobre las cotizaciones a la seguridad social
tuvieron cardcter permanente y no tuvieron destinatarios

especificos.

Recuadro 1: El modelo de Turquia de apoyar el empleo mediante la rebaja de las cotizaciones
a la seguridad social. Estudio de caso.

Gracias a un decenio de firmes politicas y reformas ma-
croeconomicas, Turquia capeé mejor la crisis financiera
mundial que muchos otros paises de la Europa emer-
gente. Pese a que la produccién se vio duramente
perjudicada, a que el PIB sufrié una contraccion del
4,7 por ciento en 2009, y a que la tasa de desempleo se
dispard al 14 por ciento, el pais experimenté una fuerte
recuperacion. A principios de 2011, la tasa de desem-
pleo volvié a situarse en el nivel precedente a la crisis,
y paramarzo de 2011 habia bajado aun 10,8 por ciento.
Ademds de aplicar una politica macroecondmica orien-
tada a lograr la estabilidad, las medidas encaminadas a
reducir los costos laborales no salariales, introducidas
en 2008, animaron a la contratacién de trabajadores,
incrementaron el empleo no agricola y ayudaron a re-
ducir la informalidad. Entre las medidas tomadas por
el Gobierno, cabe citar: una rebaja general de las coti-
zaciones a la seguridad social; bonificaciones especificas

por la contratacién de jévenes, de mujeres y de desem-
pleados de larga duracion; bonificaciones especificas a
trabajadores que estan capacitindose o que participan
en investigacion y desarrollo; e importantes deduc-
ciones sobre la seguridad social, el impuesto de
sociedades y el impuesto al valor agregado (IVA) a las
empresas que invirtieran en las regiones menos desarro-
lladas. Estas deducciones se compensaron mediante
transferencias de las arcas publicas a las instituciones
de seguridad social.

En un esfuerzo para animar la contratacion y la reten-
cién de mujeres y de jévenes (en edades comprendidas
entre los 18 y los 29 afos), entre mayo de 2008 y mayo
de 2010, el Fondo de Seguro de Desempleo ha asumido
la parte correspondiente al empleador, de las cotiza-
ciones a la seguridad social por la contratacién de
mujeres y de jévenes. La subvencién cubrié el 100 por
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Recuadro 1: El modelo de Turquia de apoyar el empleo mediante la rebaja de las cotizaciones
a la seguridad social. Estudio de caso (continuar)

ciento el primer afo, y va reduciéndose gradualmente
hasta el 20 por ciento en el quinto afo. Para poder per-
cibir esta prestacion, el empleador debia contratar a
mujeres y/o jévenes que, antes de la contratacion, hu-
bieran figurado como desempleados durante seis meses
como minimo. Esta medida parece haber tenido un ra-
pido efecto: en 2009 se crearon 61.615 nuevos puestos
de trabajo, de los cuales 31.482 fueron para mujeres, y
en 2010 se crearon 63.230, de los cuales 33.395 fueron
para mujeres. El costo ascendi6 a 81 millones de liras
turcas (38 millones de euros) en 2009, y a 137 millones
de liras turcas (63,4 millones de euros) en 2010.

Ademis, el Fondo de Seguro de Desempleo también
asumid por seis meses las cotizaciones de los emplea-
dores a la seguridad social correspondientes a nuevos
empleados/as que antes de la contratacién hubieran es-
tado desempleados durante tres meses como minimo,
siempre y cuando el empleado adicional representara
un incremento del nivel de la dotacién de personal de
la empresa con respecto a abril de 2009. En 2009,
64.505 trabajadores se beneficiaron de este programa,
cifra que en 2010 ascendié a 76.144. El Fondo de
Seguro de Desempleo también asumi6 las cotizaciones
a la seguridad social correspondientes a los empleados
contratados mientras percibian el seguro de desempleo,
hasta que terminaran de percibir la prestacion. En este
programa, para poder solicitar la subvencion, los nuevos
contratados debifan representar un incremento de la do-
tacién de personal de la empresa contratante con
respecto a abril de 2009.

Se han puesto en marcha otros nuevos programas de
incentivos con deducciones de las aportaciones a la se-
guridad social, a fin de incrementar el empleo, con
nuevas condiciones y periodos de prestacion para el em-
pleador, que varfan entre seis y 54 meses, dependiendo
de la edad, el estado civil y las calificaciones del em-

pleado.

Por otra parte, el empleador que ofrece formacién pro-
fesional al personal se beneficia de una cotizacién
inferior a la seguridad social, y al empleador que con-
trata a trabajadores en el campo de la tecnologia y la
investigacion y el desarrollo se le reintegra la mitad de
las correspondientes aportaciones a la seguridad social

durante cinco afos. En febrero de 2011, 21.647 traba-
jadores de la investigacién fueron empleados con
sujecion a este plan, un incremento del 150 por ciento,
en comparacién con 2008. Ademds, el Gobierno de
Turquia estableci6 incentivos para las regiones menos
desarrolladas. En 2004, por primera vez se ofrecid re-
cortar las cotizaciones a la seguridad social a las
empresas del sector textil, la vestimenta y el cuero, de
regiones desarrolladas, que estuvieran dispuestas a des-
plazar sus actividades a regiones menos desarrolladas.
Desde 2007, todos los sectores disponen de estos in-
centivos regionales, y ya no se requiere desplazar las
actividades de regiones mds desarrolladas. Se preveia
que estas medidas se retirarfan paulatinamente en 2009,
pero el plazo se amplié 22010 como respuesta a la crisis.
En el marco de este plan, el Estado asumi6 las cotiza-
ciones ala seguridad social correspondientes al personal
existente y a las nuevas contrataciones, por un periodo
de cinco afos, y el impuesto de sociedades se redujo del
20al’5 por ciento por un plazo de cinco anos. Los tipos
de interés sobre los préstamos también se benefician de
subvenciones, y las empresas gozan de exenciones del
IVAy del derecho de aduanas para comprar maquinaria
y equipo. La duracién exacta de las exenciones de la se-
guridad social depende del nivel de desarrollo regional:
dos afios en la «primera categoria», correspondiente
a las regiones subdesarrolladas, y un aumento a siete
anos para las regiones de la «cuarta categoria>». Con
este plan de incentivos regionales se empled a un total
de 626.649 trabajadores en 2009; de 722.891 en 2010,
y de 730.000 en los primeros dos meses de 2011 (el 17
por ciento del empleo total en la manufactura en
Turquia). El costo total para el presupuesto central fue
de 741 millones de liras turcas (322 millones de euros)
en 2009, y de 926 millones de liras turcas (402 millones
de euros) en 2010. Se necesitara una evaluacién mds
precisa del impacto sobre el empleo.

Fuente: Esta informacién se basa en la contribucion de la OIT ala
publicacién conjunta de la OIT vy de la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE): Resumen
informativo sobre Turqufa para el G20 (2011), que a su vez
se basa en el inventario de medidas tomadas ante la crisis.
http://www.ilo.org/public/libdoc/jobcrisis/download/g20_2011

/turkey_supporting_employment_through_reduced_social
security_contributions_web.pdf (en inglés)
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En América Latina, en enero de 2009, Chile introdujo una
nueva subvencion para el empleo de jovenes. Este programa
ofrecia una subvencion equivalente al 30 por ciento del sa-
lario anual de aquellas personas de edades comprendidas
entre los 18 y los 24 anos, que habian terminado los estudios
secundarios, tenian un empleo formal, y percibian un salario
inferior a 360.000 pesos chilenos (600 délares EE.UUL)
anuales’. En Colombia, las subvenciones salariales fueron
mas amplias, y revistieron la forma de suspensiones de los
impuestos sobre néminas para las nuevas PYME.

Mecanismos de reparticion del trabajo

La reparticion del trabajo consiste en una reduccién del
tiempo de trabajo, encaminada a distribuir un volumen re-
ducido de trabajo entre el mismo nimero (o un nimero
similar) de trabajadores, para evitar despidos. En épocas de
crisis econdmica, este recurso no solo ayuda a evitar despidos
masivos, sino que también permite que las empresas re-
tengan al personal, y, por lo tanto, permite reducir al minimo
el coste de los despidos y de la re-contratacién, preservando
las empresas en funcionamiento y respaldando el 4nimo del
personal. En general, los programas y las medidas de repar-
ticién del trabajo constan de cinco elementos principales:
la reduccién de las horas de trabajo de todos los trabajadores
en una empresa o una unidad de trabajo especifica de una
empresa, en lugar de los despidos; la consiguiente reduccion
prorrateada de las ganancias (salarios totales); la provisién
de suplementos salariales a los trabajadores afectados, para
«amortiguar> los efectos de las reducciones temporales de
las ganancias; la fijacién de plazos concretos para el periodo
de reparticién del trabajo, para reducir al minimo el peso
muerto potencial y las repercusiones de los desplazamientos;
y la vinculacién de los programas de reparticion del trabajo
con las actividades de formacién'®.

En Europa y Japon, los indices de implantacién entre los
beneficiarios crecieron répidamente; los mds importantes
se registraron en Italia (3,3 por ciento), Alemania (3,2 por
ciento) y Japon (2,7 por ciento). El disefio de los programas,
particularmente por lo que respecta a requisitos para ser ele-
gido, tipo y nivel de apoyo, mecanismos de financiacion, y
duracién, variaron considerablemente. En pocos paises, este
recurso solo se utilizaba para reducir las horas de la jornada
laboral distribuidas en toda una semana. La mayor parte de
los paises europeos ofrecieron ayuda financiera tanto para
la reduccién de las horas semanales, como para la regulacion
de empleo temporal (por ejemplo, Franciay Espafia, de entre
los paises comprendidos por la encuesta). En Alemania,
Francia e Italia, los empleados recibian los pagos del emple-

ador (parcial o totalmente subvencionado por el Gobierno);
en otros paises, como Irlanda, Espania y el Reino Unido, los
empleados percibian la indemnizacién publica por las horas
no trabajadas, directamente del sistema de seguro de des-
empleo. Pese a esta ayuda financiera, los indices de
implantacion de la reparticion del trabajo fueron algo bajos
durante la crisis; tal fue el caso de Espana. Un nimero re-
ducido de paises, entre ellos, los Paises Bajos, impusieron la
obligacién de que los trabajadores con horario reducido par-
ticiparan en cursos de formacion. Sin embargo, en la mayor
parte de los paises, entre ellos, Alemania, Jap6n y Suiza, no
habia tal obligacion.

En América Latina, los principales mecanismos de reparticion
del trabajo tuvieron lugar en Argentina, Colombia, Costa
Rica, México y Urugnay. Argentina reactivé el Programa de
Recuperacion Activa, que habia sido ideado durante la crisis
de 2002. Consistia en un suplemento salarial mensual pro-
porcionado a los empleados por un periodo de hasta 12
meses, sobre la base de acuerdos con los empleadores, para
no tener que proceder directamente al despido, y ms bien
ajustar los programas laborales. En Costa Rica se aplicé un
enfoque diferente, segtn el cual la reduccion del nimero de
horas de trabajo no suponia una reduccién del salario por
hora. En Colombia y México, los programas de acorta-
miento del tiempo de trabajo se complementaron con
formacién subvencionada. En todos los casos, la atencién
se centrd en empresas formales, pero hay escasa informacion
sobre los dispositivos de aplicacién, e incluso sobre el nu-
mero de trabajadores que se beneficiaron de los programas.

Programas de obras publicas

Los programas de obras publicas incluyen la creacién directa
de empleo mediante obras publicas y/o proyectos con fi-
nanciaciéon publica, como programas asistenciales para
construir infraestructura. Los programas para crear puestos
de trabajo para trabajadores de bajos ingresos o sin califica-
ciones a través de obras publicas son bastante comunes en
los paises de bajos y de medianos ingresos, y resultaron ser
importantes herramientas para mitigar las consecuencias de
la reciente crisis financiera. Pueden aliviar el desempleo o

? Esta Ley también contempla ampliaciones a prestaciones
por maternidad y a las licencias adicionales por actividades de
formacion.

10 Véase: ILO TRAVAIL. Reseria sobre cuestiones politicas N 1,
2009; Messenger y Rodriguez, ILO TRAVAIL Resena sobre
cuestiones politicas N.° 2, 2010.
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trabajadores a tiempo parcial

Recuadro 2: Mecanismos de reparticion del trabajo, con subsidios de desempleo para

Desde el 1° de abril de 2009, en los Paises Bajos existe
la posibilidad de percibir un subsidio de desempleo
por trabajar a tiempo parcial. Los empleadores tienen
la opcién de reducir el nimero de horas de trabajo
hasta en un 50 por ciento como méximo; durante el
periodo en cuestion, los empleados reciben un sub-
sidio de desempleo por las horas no trabajadas. No
son aplicables las obligaciones previstas en la Ley de
subsidios de desempleo sobre reincorporacién al
trabajo y preaviso. Inicialmente, el plan se aplica du-
rante un periodo maximo de tres meses tras el alta,
si bien puede ser ampliado dos veces, por un plazo
de seis meses como maximo en cada ocasiéon. Mas de
100.000 trabajadores percibieron el subsidio por el
recorte de la jornada laboral y por desempleo a
tiempo parcial. Estos acuerdos contribuyeron
significativamente a limitar el aumento del desem-

pleo. Este plan se desactivé en julio de 2011, con la
distension del impacto de la crisis.

Polonia introdujo un subsidio de desempleo para los
trabajadores cuya jornada laboral fue reducida. Este
subsidio se concede en el caso de una reduccién de
hasta la mitad del tiempo de trabajo, por un periodo
no mayor a los seis meses, en el caso de empresas con
problemas financieros transitorios. La financiaciéon
procede de un Fondo Garantizado de Prestaciones
para los Empleados, y puede aumentarse hasta un
méximo del 70 por ciento del subsidio de desempleo.
Se procura asi preservar los puestos de trabajo
existentes. Esta medida fue incluida en un conjunto
de medidas contra la crisis, creado a resultas del
didlogo social.

la pobreza de corta duracion mediante la creacion de empleo
temporal, y pueden ayudar a las personas en situacién des-
favorecida y a los trabajadores pobres y a los desempleados
de larga duracién, a retomar contacto con el mercado la-
boral. Los gobiernos pueden gestionar estos proyectos
directamente, o subcontratarlos a organizaciones sin fines
de lucro o a empresas privadas. Un aspecto positivo de estos
programas es que pueden dar lugar ala produccion de bienes
y servicios publicos, y desarrollar la infraestructura fisica o
social elemental; de hecho, en muchos casos, este es el ob-
jetivo principal, y no la creacién de empleo. A corto plazo,
también pueden constituir redes de seguridad efectivas. El
aspecto negativo de estos programas es que, a largo plazo,
suelen tener una repercusion insignificante en el mercado
de trabajo; en algunos paises, los puestos de trabajo para
obras publicas suelen conllevar el estigma de que, a largo
plazo, puede mermar las posibilidades de empleo de esos
trabajadores.

Los paises que pudieron emprender obras piiblicas durante la
crisis ya contaban con los sistemas para hacerlo. Tal fue el caso,
por ¢jemplo, de México, con su Programa de Empleo
Temporal (PET), que en 2009 se amplié para proporcionar
empleo a unos 250.000 trabajadores (0,5 por ciento de la
fuerza de trabajo) por un lapso de entre cuatro y seis meses,
con un salario equivalente al doble del salario minimo. En
Europa y Asia central, se ejecutaron dos importantes inter-

venciones: en Kazajstdn y en Turquia. En Kazajstin, donde
las tasas de crecimiento de la produccién y del empleo se
contrajeron en 7,8 y 2.2 puntos porcentuales respectiva-
mente, las obras publicas se centraron en la construccion y
el mantenimiento de las redes de agua corriente, electricidad
y gas, en los servicios de alcantarillado, las autopistas y ca-
rreteras locales, las escuelas, los hospitales y otras
instalaciones de importancia social'’. En Africa también se
ejecutaron programas similares. En abril de 2009, Kenya
puso en marcha el programa Kazi Kwa Vijana (KKV) (en
swahili: trabajo para los jévenes), destinado a emplear a j6-
venes de zonas rurales y de zonas urbanas, a través de obras
publicas con alta densidad de mano de obra, ejecutadas por
los diferentes ministerios competentes. Para crear empleo
temporario con racionalidad, en 2008, Botswana introdujo
el programa Ipelegeng, que luego fue ampliado a més traba-
jadores y a zonas mas amplias que las previstas inicialmente.
Por tltimo, una de las medidas adoptadas por Sudafrica
ante la dréstica contraccién del empleo (4,2 puntos por-
centuales) fue ampliar su programa de obras publicas.

' La estrategia también contempla crear hasta 63.100 «puestos
de trabajo social» (hasta seis meses, con una subvencién salarial
del 50 por ciento de los costos salariales), mas 34.400 empleos
para jovenes recién recibidos, subvencionados al 100 por ciento
durante seis meses.
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Los paises que trataron de ejecutar estos programas desde cero
no lograron que fueran efectivos en el momento adecuado.
Buen ejemplo de ello es el Programa de Apoyo Temporal
al Ingreso (PATT), de El Salvador. El disefio de PATT era
original en varios aspectos: se garantizaba un nivel minimo
de ingresos a familias urbanas pobres, y se ofrecia experiencia
en el mercado laboral a nivel municipal. Contrariamente a
lo que ocurre con los clésicos programas de apoyo a los in-
gresos, PATT financiaba la participaciéon de personas que
trabajaban en proyectos presentados por municipalidades,

haciendo hincapié en la provisiéon de servicios sociales.
También comprendia un componente innovador en cuanto
a formacion, pues apuntaba a mejorar las calificaciones téc-
nicas de los beneficiarios, asi como sus competencias
personales y sociales basicas. El Gobierno preveia captar a
jovenes de zonas urbanas de entre 16 y 24 anos de edad, y
también a mujeres cabezas de familia. Lamentablemente, ¢l
programa comenz6 a funcionar en marzo de 2011, dos afos
después de que comenzara la crisis; en consecuencia, tuvo
poco efecto para paliar las consecuencias de la misma.



Programas para facilitar la Correspondencia
entre la oferta y la demanda de empleo,
y para preservar las calificaciones

Entre las medidas tomadas en relacion con la oferta, para
facilitar la correspondencia entre la oferta y la demanda de
empleo, asi como para preservar las calificaciones, cabe citar
las referentes a los servicios publicos de empleo y a la esfera
de la formacién. Los paises de ingresos altos prefirieron
sobre todo las primeras, en las proporciones siguientes: con
medidas para los servicios publicos de empleo, el 82 por
ciento de la muestra; con medidas de formacion para los
empleados, otro 82 por ciento; y con medidas para los des-
empleados, el 77 por ciento. Los paises de bajos y de

Figura 14: Nimero de paises que adoptaron politicas activas del mercado de trabhajo (como porcentaje)
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Paises de bajos y de medianos ingresos

W Servicios publicos de empleo, y administracion

® Formacion para desempleados

B Medidas generales de capacitacion para los jovenes
B Trabajo para las personas con discapacidad

= Formacion para empleados
B Medidas para los jovenes desempleados y en situacion desfavorecida
B Rehabilitacion profesional

medianos ingresos también tomaron esos tres tipos de me-
didas, el 53 por ciento de los paises de la muestra opté por
los servicios publicos de empleo, el 49 por ciento aplicé me-
didas de formacién para los empleados; y el 58 por ciento,
medidas de formacion para los desempleados. Ademds, los
paises de esta tltima categorfa adoptaron, en proporcion
casi similar, medidas de formacién general para los jovenes,
el 44 por ciento, y de formacién para los jovenes desemple-
ados ylos jévenes en situacion desfavorecida, el 35 por ciento
de la muestra (figura 14).

82% 7, 82%

Paises de ingresos altos

Fuente: Calculado sobre la base de la muestra completa de 77 paises encuestados para elaborar el catédlogo de la OIT y el Banco Mundial de medidas

adoptadas para hacer frente a la crisis.
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Figura 15: Presupuesto asignado a politicas activas del mercado de trabajo, en miles de millones de ddlares

EE.UU., en PPA (como porcentaje)
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Fuente: Calculado sobre la base de la muestra completa de 77 paises encuestados para elaborar el catédlogo de la OIT y el Banco Mundial de medidas

adoptadas para hacer frente a la crisis.

Los presupuestos representados en la figura 15 reflejan un
cambio en el orden de prioridades de las politicas. Los paises
de ingresos altos dieron prioridad a los desempleados, des-
tinando a las medidas ancjas el 44 por ciento del
presupuesto; a continuacion, a la formacién para los emple-
ados, a la que asignaron el 18 por ciento del presupuesto;
seguidamente, a grupos concretos de jévenes desempleados,
con el 16 por ciento del presupuesto, y finalmente a los ser-
vicios publicos de empleo, con el 15 por ciento. Los paises
de bajos y de medianos ingresos dieron prioridad a los ser-
vicios publicos de empleo, a los que destinaron el 43 por
ciento del presupuesto, y, a continuacion, a la formacién de
los desempleados y de los empleados, a la que destinaron el
31y el 20 por ciento de los presupuestos respectivamente,
siendo muy reducida la asignacién destinada a grupos con-
cretos de jovenes.

Los presupuestos relativos a la oferta que destacan son los
de los Estados Unidos, que asigné alrededor de 14 mil mi-
llones de ddlares EE.UU. en términos de PPA; Italia, que
asigné 10 mil millones; Chile, con 9 mil millones; México,
con 8 mil millones; Turquia, con 5 mil millones, y Francia,
con 3 mil millones (figura 16).

Ante el aumento del niimero de desempleados, la mayoria de
los paises de ingresos altos reacciond con un incremento de la
dotacion de personal de los servicios piiblicos de empleo. En los
ultimos tres afos, dicho incremento fue del 10 por ciento
en Alemania, Hungria y Japén'®. Austria asigné recursos
adicionales a los servicios publicos de empleo, para prestar
asistenciaalos jévenes en labusqueda de empleo. En Francia,
se asignaron recursos adicionales para las personas con con-

tratos de corta duracion. Varios paises también ampliaron
la funcién de los servicios de empleo privados, para que
prestaran servicios suplementarios (por ¢jemplo, Francia,
Italia y la Republica de Corea). En general, sin embargo,
dado el elevado nimero de casos, en 2008 y en 2009, el nu-
mero de colocaciones de desempleados descendi6: el mayor
porcentaje de descenso se registr6 en la Republica de Corea
(-33,1 por ciento) y en Australia (-20,4 por ciento).

Varios paises aumentaron szgmﬁmtz'wzmente la ﬁnﬂnciacio'n
de programas de empleo «tradicionales> ejecutados a través
de los servicios piiblicos de empleo (véase el cuadro 3). A juzgar
por el nimero de beneficiarios, los programas mas aplicados
giraron en torno al asesoramiento y a la orientacién profe-
sional, ala asistencia para encontrar trabajo, y ala formacion
(véase ms adelante). En Letonia, por ejemplo, aument6 el
numero de beneficiarios de los programas de asistencia en
la busqueda de empleo y de orientacion, de 65.300 benefi-
ciarios en 2008 a 171.800 en 2009, y en Kazajstan, de
130.000 a 250.000, respectivamente.

Para poder atender a ms usuarios, varios paises aumentaron
la dotacién de personal de los servicios pablicos de empleo
en 2008". Otros, por el contrario, introdujeron una

12 Véase OCDE, 2010. “Employment Outlook 2010: Moving
beyond the Jobs Crisis”. Organizacion para la Cooperacién vy el
Desarrollo Econdmicos, Paris

13 Por ejemplo, en Estonia, la dotacién aumentd de 352 a 455
empleados en 2009, y en la Federacion de Rusia, de 36.400 a
42.300.
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Figura 16: Presupuesto asignado a politicas activas del mercado de trabajo, por pais, en miles de millones EE.UU., en PPA
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Fuente: Calculado sobre la base de la muestra completa de 77 paises encuestados para elaborar el catdlogo de la OIT y el Banco Mundial de medidas

adoptadas para hacer frente a la crisis.

redistribucién de funciones, y asignaron més personal a las
mesas de entrada (por cjemplo, Bulgaria, Letonia y
Moldova). En general, sin embargo, el nimero estimado de
usuarios de los servicios de empleo se mantuvo bajo.

De entre los paises sobre los que se disponia de datos, la
proporcion mds elevada de usuarios de los servicios de em-
pleo, en comparacién con el nimero anual de desempleados
inscritos, se registr6 en Kazajstin y en Montenegro:

Cuadro 3: Presupuestos para los servicios de
empleo en paises seleccionados de

Europa central y oriental, y de Asia
central (como porcentaje del PIB)

Pais 2008 2009
Estonia 0,04 0,12
Letonia 0,06 0,24
Bulgaria 0,04 0,39
Montenegro 0,39 0,50
Armenia 0,03 0,02

Fuente: servicios publicos de empleo de los paises; los datos sobre el PIB
proceden del Fondo Monetario Internacional (FMI), base de datos
Perspectivas de la economia mundial, abril de 2010. Nota: las estimaciones
del PIB de Bosnia y Herzegovina, Croacia, Montenegro y Eslovenia
corresponden a 2009.

alrededor del 25 por ciento. En otros paises, este porcentaje
fue inferior al 5 por ciento'.

En América Latina, al menos cuatro paises aplicaron politicas
para respaldar la biisqueda de empleo. En la mayoria de los
casos, la intervencién consistia en reforzar las funciones fun-
damentales de las oficinas de empleo, entre ellas, las
encargadas de la orientacion, la intermediacion y la bus-
queda de empleo. Tal fue el caso, por ejemplo, de Argentina,
Chile, Perti y México. México, por ejemplo, asigné fondos
presupuestarios adicionales al Servicio Nacional de
Desempleo, para ampliar las horas de trabajo y mejorar los

Servicios.

Preservar las calificaciones mediante
la formacion

Las medidas de formacién son complementarias de las re-
lacionadas con los servicios publicos de empleo, y consisten
en impartir formacién a los interesados, entregdndoles los
certificados de competencias que requieren los empleadores.

4 Ntmero de desempleados inscritos al afio: ndmero de
desempleados registrados por los servicios publicos de empleo
al comenzar el afio, ms el nimero de nuevos inscritos a lo largo
del afio.
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Entre las medidas de formacion para hacer frente a la crisis
adoptadas con mayor frecuencia, cabe citar la prestacion de
servicios de orientacién profesional, orientacién sobre ca-
pacidades bésicas para la vida, ensefianza de idiomas, y
capacitacion técnica a grupos vulnerables, como los jévenes
(véase el recuadro 3).

En los paises de Europa, los programas de formacion ocuparon
un lugar destacado, y se centraron en los desempleados (a me-
nudo, los jévenes), y en los trabajadores que corrian el riesgo
de ser despedidos. Algunos paises, como Alemania y Suecia,
ampliaron programas ya en marcha, hasta abarcar al 36 por
ciento de la fuerza de trabajo. A menudo, los programas de
formacion formaban parte de los servicios de empleo, y co-
rrfan por cuenta de instructores debidamente acreditados,
al igual que las propias empresas a cargo. En estos casos, los
servicios de empleo asumian la totalidad de las cotizaciones
a la seguridad social y los costos de la formacién. Ademds,
tal como se indicé anteriormente, los mecanismos de repar-
ticion del trabajo, como el de Alemania, estaban sujetos a
la formacién. En Letonia, por ejemplo, el nimero de par-
ticipantes en programas de formacién aument6 de 8.600 en
2008 a 29.200 en 2009, y en la Federacién de Rusia, de
248.000 a 453.000. Es importante senalar que en algunos
paises el sector privado participd activamente en la provision
de servicios para el mercado de trabajo, incluso de forma-
cién, como parte integral de la reforma de los servicios
publicos de empleo. Ello redujo la presion sobre los presu-
puestos publicos, y proporcioné una gama mds amplia de
opciones a la diversidad de usuarios. Segun los servicios pu-
blicos de empleo nacionales, en 2009 habia 51 agencias de
empleo privadas en Eslovenia, 63 en Letonia, 531 en
Bulgaria, 2.176 en la Republica Checa, y mis de 2.800 en
Polonia.

En América Latina también fue frecuente el recurso a pro-
gramas de formacion, si bien pareciera que la priovidad
atribuida a los servicios tradicionales fue en funcion de cudn
innovadores eran sus programas. Colombia, por ejemplo, du-
plicé el nimero de puestos relacionados con la formacion
a través de las oficinas de empleo y los institutos de ense-
flanza, y se centrd en los jévenes de entre 16y 26 afios. Chile,
Costa Rica y México introdujeron programas de capacita-
ci6én para trabajadores en empresas afectadas por la crisis, al
tiempo que concedieron incentivos para preservar los
puestos de trabajo. El ambicioso plan de estimulo fiscal de
Chile también preveia créditos fiscales a empresas que or-
ganizaran actividades de formacién con sus trabajadores.

En Africa y Asia, fueron mis frecuentes los programas dis-
tintos de la formacidon profesional técnica cldsica, la
formacion en el trabajo y los servicios de empleo. Valga el
ejemplo de Mauricio, donde en mayo de 2010, el Gobierno
anunci6 que la Fundacién Nacional para el Empleo pondria
en marcha un plan de «formacién y trabajos practicos>.
Los destinatarios del programa eran empresas del sector ma-
nufacturero y del turismo, que experimentaban una
reduccién de su facturacion; se les animaba a enviar a sus
empleados a recibir formacion en lugar de despedirlos. Los
cursos duraban hasta dos dias por semana, y se impartian
por un periodo méximo de 18 meses. Las autoridades pre-
vefan impedir unos 6.000 despidos, al tiempo que
mejoraban las calificaciones de estos empleados®.

15'S. Cazes, S. Verick y C. Heuer: “Labour market policies in times
of crisis”, Sector del Empleo. Documento de trabajo N.o 35 (Ginebra,
OIT, 2009).

Recuadro 3: Intervenciones centradas en grupos especificos

Intervenciones centradas en los jovenes

Los paises adoptaron medidas en relacién con los ser-
vicios publicos de empleo y la formacién, y concedieron
subvenciones destinadas a los j6venes, para contrarrestar
las elevadas tasas de desempleo posteriores a la crisis.
La mayoria de los paises aplicaron medidas destinadas
alos jovenes. Alrededor del 58 por ciento de los paises
encuestados aplicaron al menos un tipo de medidas
para ellos, con inclusion del 53 por ciento de los paises
de Africa, América y Asia; del 67 por ciento de los
paises de Oriente Medio, y del 70 por ciento de los pa-
ises de Europa®.

Los servicios publicos de empleo prestaron asistencia
en la busqueda de trabajo, asesoramiento y orientacion,
para mejorar la correspondencia entre la oferta y la de-
manda de empleo (Arabia Saudita, Japén, los Paises
Bajos, Perti y el Reino Unido). Ademas de la impartir
formacién profesional y de emitir certificados de com-
petencias, medidas frecuentes en la esfera de la
formacion, se ejecutaron otros programas destinados
especialmente a los jovenes desempleados. Por ejemplo,
se organizaron diversas pasantias en Armenia, Cabo
Verde, la Republica de Corea, Colombia, Ecuador,
Jamaica, Kenya, los Paises Bajos, Suiza y Turquia.
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Recuadro 3: Intervenciones centradas en grupos especificos (continuar)

Las medidas precedentes no solo se centraban en los jo-
venes en general, sino también en el empleo de jévenes
en situacién desfavorecida (Estados Unidos, Francia,
Nigeria, Senegal). M4s concretamente, en los Estados
Unidos se ejecutaron dos programas para este tiltimo
grupo. La Ley de 2009 de recuperacion y reinversion de
los Estados Unidos de América asign6 250 millones de
ddlares al programa Job Corps, encaminado a mejorar
los logros educativos de los estudiantes y aumentar la
participacion de los graduados en el empleo y la ense-
fianza. Ademds, el programa Youth Build destin otros
50 millones de délares a la formacién de jévenes que
habian abandonado la escolaridad secundaria y/o que
habian estado en ¢l sistema judicial de menores.

También se procedié a conceder subsidios de empleo e
incentivos parala creacion de empresas, y parala creaciéon
de puestos de trabajo. Se ofrecieron subvenciones a los
empleadores, para promover el empleo formal de las per-
sonas (la Republica de Corea, Chile, China, Estonia,
Hungria, India, Italia y Letonia). Varios paises, incluidos
Senegal y Espaiia, también apoyaron las iniciativas de
creacién de empresas, para aumentar el autoempleo
entre los jovenes. Sin embargo, la creacién directa de
empleo fue una medida menos aplicada durante la crisis.

En general, 47 paises dieron cuenta de ayuda a los jo-
venes en el periodo 2008-2009, lo que representa un
total de 97 intervenciones de politica. Las interven-
ciones documentadas en el Catalogo conjunto dela OIT
y el Banco Mundial tenfan por objeto: i) incrementar
la demanda de empleo de los jovenes mediante incen-
tivos para el empleo, la creacion directa de empleo, y el
apoyo al espiritu empresarial; y ii) mejorar la empleabi-
lidad delos jévenes mediante la formacion, la experiencia
practica en el lugar de trabajo y un enfoque global en
relacion con los jovenes de dificil colocacion. Sobre la
base de esta tipologfa, la encuesta revelé diez tipos de
medidas, alas que también se afiadi6 la proteccion social
de los jovenes. En tal sentido, cabe citar, por ejemplo,
una asignacion para alimentos y alojamiento para jo-
venes desempleados, en Camboya.

Por lo que respecta a la frecuencia, la mayorfa de las me-
didas buscaban mejorar la empleabilidad de los jévenes,
mds que actuar sobre la demanda de trabajadores jo-
venes. Un 78 por ciento de las medidas de politicas se
centraron en la oferta del mercado de trabajo. Por otra
parte, el 20 por ciento de las medidas apoyaban a la de-
manda. En un contexto distinto de la crisis, una
recopilacién de politicas de empleo juvenil sobre 84

paises determind que mds de las tres cuartas partes pro-
curaban asistir al lado a la oferta®.

La mayor parte de las medidas de politica catalogadas
se ejecutaron en los paises de ingresos altos y en los paises
de ingresos medianos. Ademds, los paises de ingresos
altos disponian de una cartera mds amplia de opciones,
tal como puede apreciarse en la columna «Europa» del
cuadro. En cuanto a los paises de bajos y de medianos
ingresos, s6lo seis de 11 paises africanos dieron cuenta
de medidas en materia de empleo juvenil, centradas en
tres esferas: formacion profesional, apoyo a la iniciativa
empresarial, y creacion directa de empleo. Por lo que
respectaalos presupuestos, el gasto adicional en politicas
de empleo juvenil en el periodo 2008-2009 con respecto
alos niveles anteriores a la crisis representd un promedio
del 0,4 por ciento del PIB en los cinco paises africanos
sobre los que se disponia de datos‘. Estas politicas per-
mitieron dar una proteccion social valiosa a los jovenes
vulnerables, mediante obras publicas y pasantias.

No todas las intervenciones iban destinadas exclusiva-
mente a los jévenes. Uno de cada cinco programas
admitia beneficiarios de todas las edades, u otros grupos
destinatarios.

Medidas centradas en la discapacidad

Durante la crisis, unos pocos paises -el 12 por ciento
de los incluidos en la recopilacion- incrementaron el
gasto en la integracién y la rehabilitacion de personas
con discapacidad. Por ejemplo, Pertty Sudifrica crearon
puestos de trabajo para personas con discapacidad.
Japén mejord la integracién de los trabajadores con dis-
capacidad ofreciendo servicios especiales para esos
trabajadores. Letonia aument? las subvenciones para el
empleo de personas con discapacidad, y Estonia im-
partié formacion especial para la rehabilitacién e
integracion de estas personas.

* Cabe senalar que aqui la informacién solo se refiere al nimero de
paises. Estas medidas difieren entre si segtin el presupuesto asignado
y el ntimero de beneficiarios. Por consiguiente, para comparar su
efecto en los distintos paises, serd preciso evaluar més las politicas.
b Betcherman, Gordon; Godfrey, Martin; Puerto Olga Susana,
Rother Friederike, y Stavreska Antoneta, (2007) “Global inventory
of interventions to support young workers: Synthesis Report”.

Banco Mundial, Washington, DC.

< C. Saget y J.-F. Yao: “The impact of the financial and economic
crisis on ten African economies and labour markets in 2008-2010:
Findings from the ILO/World Bank policy inventory,” Sector del
Empleo, Documento de trabajo N.o 100 (Ginebra, OIT, 2011).
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Tailandia llevé a cabo otro proyecto interesante para capacitar
apersonas desempleadas. El programa de formacion intensiva
denominado Tonkla Archeep (germinacion profesional) se
propuso impartir formacién a 500.000 personas desemple-
adas, candidatos inminentes al desempleo, y nuevos
graduados. El programa ofrecia un mes de formacién y una
prestacion en metélico durante tres meses, para poner en
marcha una empresa o encontrar un trabajo. A septiembre
de 2009, de los 550.000 inscritos, 173.000 ya habian com-
pletado la formacién, y 134.000 ya no necesitaban la

formacion, por haber encontrado un trabajo. Segtin fuentes
del Gobierno, gracias a Tonkla Archeep, 150.000 alumnos
ya habian encontrado trabajo, y entre 20.000 y 30.000 ha-
bian creado su propia empresa, un porcentaje sustancial de
los 572.000 trabajadores tailandeses desempleados en
2009,

1€ Véase: http://www.nationmultimedia.com/home/Tonkla-
Archeep-target-to-be-lowered-amid-recovery-30111997.html.



Creaciodn de sistemas de proteccién
social y proteccién de la poblacién

En casos de crisis, los principales instrumentos para pro-
teger los ingresos de los trabajadores son los programas
del seguro social y de la asistencia social. Entre los pro-
gramas de seguro social més habituales cabe citar el seguro
de salud; las pensiones de vejez, de discapacidad y de so-
brevivientes; y los subsidios de desempleo. Generalmente,
la financiacién de los programas procede, al menos en
parte, de las cotizaciones de los trabajadores y de los im-
puestos sobre néminas. Por su parte, los programas de
asistencia social incluyen diversas formas de prestaciones
generales o especificas para determinados beneficiarios,
en efectivo o en especie, financiadas con cargo a las rentas
generales.

Ante el aumento de las necesidades, 69 paises ampliaron
los programas de seguro social y asistencia social, mientras
que tres se limitaron a adoptar medidas de austeridad’.
Hubo una clara tendencia a ampliar los planes existentes,
en lugar de crear otros nuevos. Excepto con respecto a
las obras publicas, la frecuencia de las medidas encami-
nadas a cambiar los planes ya existentes superd la creacion
de nuevos planes en una proporcion de seis a uno. Cuando
se produce una necesidad repentina de proteccion social,
la planificacién y las inversiones necesarias para crear
capacidad dificultan la introduccién de sistemas nuevo.
Por el contrario, las obras publicas ofrecen la ventaja de
ser més rapidas de ejecutar, y de que pueden interrumpirse
una vez superadas las necesidades, si bien la ejecucion
de las obras publicas mds innovadoras también lleva
tiempo.

La encuesta revela claramente las tendencias regionales en
términos de medidas aplicadas. Los paises de ingresos altos
se inclinaron mas por modificar el sistema de subsidios de
desempleo. Los paises de medianos ingresos, la mayoria de
los cuales carece de un régimen de desempleo establecido,
tendieron mds a habilitar transferencias de efectivo —que
pueden ejecutarse con més rapidez que los planes de segu-
ridad social, e interrumpirse una vez superada la crisis— y
a poner en marcha planes de obras publicas. En los paises
de bajos ingresos, a menudo se opté por conceder subven-
ciones para alimentos y, en menor medida, por las obras

publicas.

Del andlisis de los regimenes de desempleo se desprende
que 23 paises adoptaron medidas expansionistas: relajaron
los requisitos de elegibilidad, ampliaron la duracién de los
subsidios de desempleo, 0 aumentaron el nivel de las ayudas;
siete paises adoptaron tanto medidas de ampliacién como
de austeridad; por ejemplo, redujeron el nivel de las presta-
ciones, al mismo tiempo que ampliaron la duracion méxima;
cuatro paises adoptaron principalmente medidas de auste-
ridad (figura 17); tres paises introdujeron un nuevo régimen

17 Véase: F. Bonnet, C. Saget y A. Weber: “Social protection and
minimum wages responses to the 2008 financial and economic
crisis: Findings from the ILO/World Bank Inventory”, Sector
del Empleo. Documento de trabajo N.o 113 (Ginebra, OIT,
2012); véase htep://www.ilo.org/employment/Whatwedo
/Publications/working-papers/ WCMS_166606/lang—

en/index.htm.
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Figura 17: Distribucion de las medidas de proteccion social, por ramas de la seguridad social
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adoptadas para hacer frente a la crisis.

de desempleo que ya tenfan previsto antes de la crisis; y
nueve paises no introdujeron ningtin cambio. Los 31 paises
restantes no disponen de un régimen de desempleo'®.

Por lo que respecta a las pensiones, 24 paises aplicaron me-
didas expansionistas, por ¢jemplo, aumentando el nivel de
la pensién basica o efectuando un pago excepcional; dos
paises tomaron medidas expansionistas y medidas de aus-
teridad; siete paises optaron por medidas de austeridad,
como el aumento de la edad de jubilacién o del periodo
obligatorio de cotizacién (cuyos efectos son, sobre todo, a
largo plazo); y seis paises introdujeron un nuevo plan de
pensiones, como el de la pensién minima no contributiva.
Los restantes 38 paises no introdujeron cambios en sus sis-
temas de pensiones vigentes.

Catorce paises dieron cuenta de la adopcién de medidas ex-
pansionistas en los sistemas de salud, como la ampliacién
de la cobertura o las subvenciones para el seguro de salud
de grupos determinados. Un pais, Filipinas, introdujo un
nuevo sistema (PhilHealth); el plan no se introdujo a con-
secuencia de la crisis; sin embargo, ante la crisis mundial, se
amplid la coberturay se incrementaron las prestaciones. Tres
paises adoptaron medidas de austeridad en sus sistemas de
seguro de salud.

En la esfera de la asistencia social, la recopilacién propor-
ciona informacién sobre las medidas adoptadas por 46
paises, entre ellos, 37 que ampliaron la asistencia social,
mediante la habilitacién de subvenciones para alimentos y
la ¢jecucion de programas de erradicacion de la pobreza.
Ocho paises pusieron en marcha programas nuevos de asis-
tencia social, y un pais introdujo medidas de austeridad.

Programas y transferencias de
asistencia social

En muchos paises de ingresos altos, quienes no tenian empleo
y que no reuntan los requisitos para acogerse a una prestacion
de desempleo, con frecuencia podian acceder a ayudas sociales
(bienestar) y a pagos de ayudas para la vivienda. Por ejemplo,
en los Estados Unidos, se proporcioné financiacion federal
para el pago de ayudas sociales a los desempleados que ha-
bian agotado el subsidio de desempleo, mientras que Francia
realizé un pago suplementario excepcional a los beneficia-
rios de la asistencia social. En Japdn, otra nueva medida

'8 OIT: Informe mundial sobre la seguridad social (Ginebra, 2012,

de préxima aparicién).



asistencial revistio la forma de asistencia gubernamental a
los empleadores que seguian dando alojamiento a los tra-
bajadores despedidos. Una intervencién interesante tuvo
lugar en el Canad4, donde, como parte del Plan de Accién
Econémico, en enero de 2009, el Programa de Proteccién
del Asalariado (en inglés, WEPP)" fue ampliado para que
diera coberturaalos pagos por rescision y de indemnizacién
por despido. Con esta ampliacion se procur6 fundamental-
mente proteger alos trabajadores de empresas que no podian
afrontar el pago de las indemnizaciones. Evidentemente,
plante6 el riesgo moral en relacién con la provisién de re-
servas para cubrir responsabilidades relacionadas con los
pagos por indemnizacién.

Las transferencias en efectivo condicionadas fueron mis fre-
cuente en América Latina, donde 15 paises ya las habian
puesto en prictica antes de la crisis, para dar cobertura a al-
rededor de 22 millones de hogares (mds de 90 millones de
personas, o el 16 por ciento de la poblacion de la region). La
mayorfa de los paises ampliaron estos programas, por lo que
se protegieron los ingresos de los mas pobres. Por ejemplo,
en el Brasil, el programa Bolsa Familia respondié ripida-
mente, ampliando la cobertura a 12 millones de familias, y
aumentando la cuantia de las transferencias en un 10 por
ciento en 2009. En Colombia, el programa Familias en
Accidn, centrado en mejorar la nutricién y la educacion de
los nifios, se hizo extensivo a 1.500.000 familias més. El pro-
grama Oportunidades, de México, aumentd las prestaciones
pagadas en 1.500 millones de d6lares de los Estados Unidos.
Paraguay amplié el programa Zékepora, beneficiando asi a
otras 120.000 familias pobres, hasta cubrir a un total de
600.000 personas (la mitad de la poblacién del pais que vive
en situacion de pobreza extrema)®. Un pais encuestado que
carecfa de programas de transferencias de efectivo condi-
cionadas, Barbados, los habilité en 2009.

Durante la crisis, también se realizaron otros tipos de trans-
ferencias. Los paises que disponian de planes de pensiones
no contributivas o de sistemas de seguro de salud no con-
tributivos ampliaron estos programas. Entre los ejemplos de
paises encuestados, cabe mencionar a la Argentina y a El
Salvador. Por el contrario, algunos paises, como Panamé,
optaron por las transferencias en especie (sobre todo, pro-
gramas de alimentos). En el extremo opuesto, Argentina
ampli6 la cobertura de las asignaciones familiares —presta-
ciones ofrecidas de ordinario a los beneficiarios de la
seguridad social— a los trabajadores del sector informal. Si
bien no se dispone de datos sobre la incidencia del programa,
es una de las pocas intervenciones que podrfan haber bene-
ficiado a trabajadores del sector informal que no eran pobres.
Chile también introdujo una prestacién extraordinaria de
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40.000 pesos chilenos (67 délares de los Estados Unidos)
para familias y particulares beneficiarios de determinados
programas sociales (Subsidio Familiar, Asignacién Familiar,
Chile Solidario, Asignacion Maternal).

En Aﬁz’m y Asia, la mayoria de los paises encuestados inter-
vinieron con transferencias en efectivo o en especie.
Aparentemente, las trasferencias en especie fueron més fre-
cuentes que en otras regiones, y siguieron representando un
mecanismo importante para proteger a los trabajadores. No
obstante, hubo méds paises que introdujeron o ampliaron
programas de ayudas sociales en forma de transferencias en
efectivo. En Africa, el Gobierno de Kenya realiz6 un es-
fuerzo y una inversion de fondos considerables para ampliar
el programa asistencial de transferencias de efectivo vigente,
paraayudar alos hogares con huérfanos y nifios vulnerables
(CT-OVC). Conlafinanciacién adicional se procuraba du-
plicar el nimero de familias beneficiarias del programa (de
unas 48.000 en junio de 2009, a alrededor de 115.000 fa-
milias a finales de junio de 2010). En Bangladesh, el
Gobierno ampli6 el programa de transferencias en efectivo
destinado al bienestar de las personas con discapacidad, fi-
nancieramente insolventes, de las madres lactantes, de los
estudiantes huérfanos, de los estudiantes con discapacidad,
y de los afectados por desastres.

Algunos datos indican que los paises que estaban mejor pre-
parados para proteger a las personas mas vulnerables durante
la reciente crisis ya contaban con sistemas de seguridad social
establecidos que funcionaban bien. Cuando se carecia de
estos sistemas, las opciones de los formuladores de politicas
fueron mucho mas limitadas, y se vieron obligados a aplicar
intervenciones menos eficaces, como subvenciones gene-
rales para alimentos, o programas laborales asistenciales
temporales, que eran costosos y de efectos limitados®.

! El Programa de Proteccién del Asalariado (WEPP) es un pro-
grama especifico que entrd en vigor el 7 de julio de 2008. Los
empleados que perdieron el empleo a causa de una quiebra o de

la suspensién de pagos por parte del empleador, reciben una ayuda
social a través del WEPP.

2 ECLAC: «Lareaccion de los gobiernos de las Américas frente
ala crisis internacional: una presentacion sintética de las medidas
de politica anunciadas hasta el 31 de mayo de 2009 (Chile,
Naciones Unidas, 2009).

2! Véase Ferreira, Francisco, y David Robalino “Social Protection
in Latin America: Achievements and Limitations”. (2011) en:
José Antonio Ocampo y Jaime Ros (eds.) “Handbook of Latin
American Economics”. Oxford: Oxford University Press.
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Antes de la crisis, los programas de transferencias de efectivo
condicionadas representaron una importante contribucion
a la reduccion de la pobreza, al menos en algunos de los
paises donde se habian ejecutado. Dicha reduccién se
debié fundamentalmente a la correcta seleccién de los
destinatarios de las transferencias, y a que éstas no se
compensaban sustancialmente con los desincentivos a la
oferta de empleo®. Por lo tanto, una de las principales
razones de la efectividad de los programas de transferen-
cias de efectivo condicionadas fue que, para seleccionar
a las familias beneficiarias, se combind el aspecto de la
orientacion geogréfica de las transferencias, con medidas
indirectas para la comprobacién de medios econémicos.
Por ejemplo, el programa Oportunidades, de México, en-
treg6 el 45 por ciento de todos los beneficios al 10 por
ciento mds pobre de su poblacién, y los programas de
Chile y Jamaica beneficiaron a entre el 35 y el 40 por
ciento del decil més bajo®.

Si bien las transferencias de efectivo condicionadas pueden
constituir un componente importante como intervencion
ante una crisis, ejecutarlas corvectamente no es ficil, y son,
fundamentalmente, herramientas de asistencia social.
Todo programa deberia incluir, como minimo, una base
de datos fiable de familias inscritas; sistemas de gestion
de la informacién; mecanismos de pago y ejecucion; y
herramientas elementales de seguimiento, supervision y
control. Asi pues, es preciso abordar tres cuestiones. La
primera es mejorar la gestion de las condiciones a las que
estan sujetas las transferencias, y la calidad de las inter-
venciones del lado de la oferta. En paises como Ecuador,
por ejemplo, se prevén condiciones, pero éstas no se cum-
plen. En todos los casos, la mala calidad de la ensenanza
y delos servicios de salud constituye una grave limitaciéon
y reducen la repercusién de los programas. En segundo
lugar, es preciso adaptar los programas a las zonas ur-
banas, donde hay probabilidades de que los aspectos
relacionados con los incentivos y la seleccion de los des-
tinatarios sean diferentes?*. Por tltimo, son cruciales los
sistemas de inscripcion, de registro y de renovacion de
la certificacidn, en particular en una crisis. El objetivo a
largo plazo es disponer de dispositivos més flexibles para
gestionar los flujos de entrada y de salida del sistema,
para que las familias pobres no tengan que esperar para
percibir las prestaciones, y para que los beneficiarios
cuyos ingresos han aumentado hasta superar un umbral
determinado puedan abandonar el programa. Habida
cuenta de las exigencias administrativas que ello conlleva,
las transferencias de efectivo condicionadas no pueden
sustituir adecuadamente los programas de seguro social,
y pueden estar sujetas a la inestabilidad fiscal.

Subsidios de desempleo

En la mayoria de los paises, la proteccién contra el desempleo
consisti6, basicamente, en el pago de indemnizaciones por
despido. Sin embargo, incluso entre los paises que habili-
taron planes de subsidios de desempleo, la cobertura fue
muy baja. En el mundo, solo el 15,4 por ciento® de los des-
empleados tenfa probabilidades de percibir la prestacion;
ello se debid a tres causas: la primera y méds importante es la
ausencia de un sistema de seguro de desempleo que ofreciera
tal prestacion (en el mundo, el 57,2 por ciento de los paises
no dispone de ningtin sistema de este tipo, que prevea pres-
taciones periddicas en efectivo; la proporcion asciende al 40
por ciento de los 77 paises encuestados). En segundo lugar,
cuando si habia un sistema de seguro de desempleo, los tra-
bajadores no pasaban el tiempo necesario en un empleo en
el sector formal que les permitiera aspirar a la prestacion (si-
tuacion al parecer frecuente entre los jovenes)*. En tercer

* Véanse las evaluaciones de México (Skoufias, Emmanuel, y
Vincenzo di Maro. 2006. “Conditional Cash Transfers, Adult
Work Incentives, and Poverty”. Documento de trabajo sobre inves-
tigaciones relativas a politicas 3973, Banco Mundial, Washington,
DC.), Ecuador (Edmonds, Eric, y Norbert Schady. 2008. “Poverty
Alleviation and Child Labor”. Documento de trabajo NBER
15345, Oficina Nacional de Investigaciones Econdmicas,
Cambridge, MA.) y Camboya (Filmer, Deon, y Norbert Schady.
2009. “Are There Diminishing Returns to Transfer Size in
Conditional Cash Transfers?” Documento de trabajo sobre in-
vestigaciones relativas a politicas 4999, Banco Mundial,
Washington, DC.). Si bien en un documento (Bourguignon,
Francois, Francisco Ferreira, y Philippe Leite. 2003. “Conditional
Cash Transfers, Schooling, and Child Labor: Micro-Simulating
Brazil's Bolsa Escola Program”, World Bank Economic Review 17
(2): 229-54. ), se indica la escasa repercusién del (antiguo) pro-
grama Bolsa Escola en el trabajo infantil, Edmonds y Schady
(2008) sefialan un mayor impacto en Ecuador.

3 Véase el capitulo 3, en Fiszbein, Ariel, y Norbert Schady. 2009.
“Conditional Cash Transfers: Reducing Present and Future
Poverty”. Informe sobre investigaciones relativas a politicas, Banco

Mundial, Washington, DC.

24 Véase Ribe, Helena, David Robalino, e Ian Walker. 2010.
Achieving Effective Social Protection for All in Latin America
and the Caribbean: From Right to Reality. Washington, DC:
Banco Mundial.

» Fuente: OIT, 2010: Informe mundial sobre la seguridad
social 2010/11: Brindar cobertura en tiempos de crisis, y después
de las crisis. http://www.socialsecurityextension.org/gimi/gess
/RessFileDownload.do?ressourceld=15263.

% Véase Robalino, David, y Helio Zylberstajn. 2009. “Ex-Ante
Methods to Assess the Impact of Social Insurance Policies on
Labor Supply with an Application to Brazil”. Documento de tra-
bajo sobre investigaciones relativas a politicas 5027, Banco
Mundial, Washington, DC y Capitulo 2 en Ribe ¢z 4/. (2010).



lugar, algunos trabajadores seguian desempleados al agotarse
el plazo de duracién de la prestacion, y no habia provisiones
de desempleo complementarias (por lo general, ayudas para
el desempleo) para proporcionar ingresos de sustitucion (de
menor nivel).

Varios paises ampliaron la cobertura de los subsidios de des-
empleo, sobre todo, los paises de ingresos altos y de ingresos
medianos altos. La normativa sobre el subsidio de desempleo
cambid en algunos paises de Europa oviental y Asia central,
tanto en términos de duracion como de nivel del subsidio. En
Polonia, el periodo de prestacién del subsidio de desempleo
fue ampliado de 12 a 18 meses en 2009, y en Rumania, pasé
de seis a nueve meses. En la Republica Checa, se anadié un
mes a la duracién del subsidio de desempleo, y se favorecio
a los adultos, en comparacién con los trabajadores jévenes
(si la persona tenfa menos de 50 afios de edad, el subsidio
se pagaba durante seis meses; si tenfa entre 50 y 55 afos, se
pagaba durante nueve meses, y si era mayor de 55 afos, se
pagaba durante 12 meses). La Reptiblica Checa, al igual que
la Federacién de Rusia, también aumenté el nivel de los sub-
sidios (los dos primeros meses, del 65 al 80 por ciento del
salario mensual medio neto de la persona desempleada; los
siguientes dos meses, del 50 al 55 por ciento, y los meses
restantes, del 45 al 55 por ciento)”.

En América Latina y el Caribe, la mayoria de los paises que
contaban con un sistema de seguro de desempleo operativo
también lo ampliaron durante la crisis. Tal fue el caso de
Argentina, Brasil, Chile, Colombia y Uruguay. En estos
paises, se ampli6 la duracién del pago del subsidio de des-
empleo en sectores especificos o en todos los sectores, a
fin de proteger a los trabajadores del sector formal de pe-
riodos de desempleo més prolongados. Brasil, por ejemplo,
amplié en dos meses la duracién del subsidio de desem-
pleo, pero solo en los sectores més afectados por la crisis,
como la mineria y la metalurgia. En Chile, se ampli6 el
seguro de desempleo para cubrir a trabajadores con un em-
pleo de duracién determinada o con contrato de servicios
de hasta dos meses, a un indice de sustitucion del 35 por
ciento de los ingresos. México no cuenta con un sistema
de seguro de desempleo; sin embargo, durante la crisis, el
Gobierno aprobé normas que facilitaron el retiro de aho-
rros de las cuentas individuales obligatorias de pensiones.
Sin embargo, esta medida no seria sostenible a mediano
o alargo plazo. No hay informacién sistemética para ana-
lizar la incidencia de los subsidios de desempleo en
América Latina y el Caribe, pero tal como ocurrié en el
caso de Asia oriental y central, las tasas de cobertura fueron
bastante bajas®. Por ejemplo, se estima que en Argentina,
s6lo entre el 7 y el 13 por ciento del total de la poblacién
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desempleada gozaba de cobertura del seguro de desempleo
en 2008. En el caso del Brasil, la ampliacién de las pres-
taciones beneficié solo a 216.500 trabajadores, de un total
que oscilaba entre los 7 y los 8 millones de desempleados
aproximadamente®.

Atencion de salud

Durante la crisis, las revisiones de la politica de salud
fueron menos frecuentes que las medidas relacionadas con
el empleo; en tal sentido 14 paises introdujeron cambios®.
Entre cllos, cabe mencionar medidas destinadas especifi-
camente a los pobres, y otras medidas para proteger a los
desempleados contra la pérdida del acceso a la atenciéon
de salud. Ghana presté apoyo estatal para conceder primas
de atenci6n de salud a las personas de la franja més pobre
de la poblacién, y asumid el coste de las primas de 28.434
hogares, ademds del de las dietas de manutencién que éstas
percibian. India hizo extensivo el plan de atencion sanitaria
al sector informal y a las familias que vivian por debajo
del umbral de pobreza. Japon aumenté los servicios mé-
dicos para los ancianos y para los habitantes de zonas
remotas. En las Filipinas, PhilHealth otorga el seguro

7 A medida que la recuperacion va desarrolldndose, unos pocos
paises estan endureciendo la normativa sobre subsidios de desem-
pleo. En Hungria, el Gobierno tiene en marcha un programa
denominado «Camino al trabajo>, que endurece los criterios de
clegibilidad de las prestaciones de bienestar a los desempleados
de larga duracion que ya han agotado el plazo de percepcion de
dichas prestaciones. Con esta medida se pretende fomentar una
formacién mds eficaz y la bisqueda de trabajo.

# Un estudio reciente revela que la cobertura del subsidio de des-
empleo es incluso inferior a la de las pensiones de vejez. En los
paises que han aplicado este sistema, probablemente quede cu-
bierto menos del 20 por ciento de la fuerza de trabajo. En parte,
ello se debe a que la elegibilidad también depende del nimero de
meses de aportaciones continuas al sistema de seguridad social

(véase Ribe et 4l., 2010).

» En otras regiones, la prevalencia de los subsidios de desempleo
es muy inferior. En Africa, solo Argelia, Egipto, Jordania,
Mauricio, Marruecos y Sudéfrica cuentan con alguna modalidad
de programa de subsidio de desempleo. En Asia, solo Indonesia,
Tailandia y Viet Nam (véase Pham, 2009. “Impact of the Global
Financial and Economic Crisis on Vietnam: A Rapid Assessment”
OIT (Bangkok), y OIT, 2010, Informe mundial sobre seguridad
social, OIT (Ginebra).

3 F. Bonnet, C. Saget y A. Weber: “Social protection and mi-
nimum wages responses to the 2008 financial and economic crisis:
Findings from the ILO/World Bank Inventory”, Sector del
Empleo. Documento de trabajo N 113 (Ginebra, OIT, 2012).
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médico a alrededor del 66 por ciento de la poblaciéon
(la cobertura es de casi el 100 por ciento para los trabaja-
dores del sector formal, y del 50 por ciento para los
trabajadores del sector informal). Ante la crisis, se ordend
ampliar la cobertura del sistema y mejorar las prestaciones
concedidas a los miembros. Se puso en marcha la aplica-
ci6n paulatina del conjunto de medidas propuestas para
aumentar los subsidios en un 35 por ciento, y, se amplié
la cobertura; las unidades gubernamentales locales cola-
boraron proporcionando financiacion para las primas de
los seguros de «familias indigentes» seleccionadas. El
Gobierno de Trinidad y Tabago aumentd las subvenciones
de la asistencia publica ideadas para prestar ayuda finan-
ciera a los adultos que no pueden trabajar por razones de

salud.

Cuando la atencién de salud y el seguro de salud guardan
relacién con el empleo, los trabajadores que quedan des-
empleados (y sus familias) no solo pierden su trabajo —y,
por lo tanto, sus fuentes de ingresos— sino que al mismo
tiempo pierden servicios de salud asequibles cuando los
necesitan. Asi pues, las medidas para proteger a los des-
empleados contra la pérdida de acceso a la sanidad y a
otros servicios sociales son cruciales; sin embargo, suelen
pasarse por alto al disefiar los sistemas de proteccién alos
afectados por el desempleo. Durante la crisis, algunos de
los paises abordaron esta cuestién en particular, concre-
tamente, los Estados Unidos, que ofrecieron una
subvencion del 65 por ciento para ayudar a quienes habian
perdido su trabajo o cuya jornada laboral se habia visto
recortada, para que pudieran comprarse el seguro de
salud. De este modo, los beneficiaros pudieron mantener
el seguro médico, pagando solo el 35 por ciento de la
prima.

Jamaica fue uno de los pocos paises en los que se registraron
medidas de contraccién relacionadas con el seguro médico,
debido a la necesidad de adoptar medidas de austeridad
ante las limitaciones financieras provocadas por la crisis.
Al mismo tiempo, se previ6é un incremento del gasto de
al menos un 25 por ciento en el ejercicio financiero 2010—
2011 (el 0,3 por ciento del PIB) en determinados
programas de asistencia social, entre ellos, algunos com-
ponentes como los programas de comedor escolar, y el
Programa PATH, de promocién mediante la salud y la
educacion.

Mali fue el tnico pais que en 2009 ejecutd un nuevo sis-
tema de seguro médico. No obstante, esta medida estaba
prevista desde 2006, por lo que no puede incluirse entre
las medidas de respuesta a la crisis.

Pensiones

Otra esfera de la seguridad social en la que se introdujeron
varias revisiones fueron las pensiones. Casi en su totalidad,
los cambios consistieron en la adopciéon de medidas ex-
pansionistas: 14 paises incrementaron las prestaciones o
bajaron el nivel de las cotizaciones, ampliando as las po-
sibilidades de que grupos que antes no estaban cubiertos,
pudicran aspirar a las prestaciones, en ocasiones, no sin
reformas estructurales significativas.

Varios paises hicieron reformas, a menudo no como res-
puesta directa a la crisis, sino con miras a ampliar la
cobertura y/o a mejorar la eficacia y la eficiencia® (tal
como ocurri6 con la reforma del sistema de pensiones de
Uganda, destinado a mejorar la eficiencia). Entre los paises
que introdujeron reformas estructurales, cabe mencionar
a Argentina, Chile, Colombia, Malasia y Nigeria. El
Gobierno de Argentina puso en marcha un conjunto de
medidas de estimulo muy amplio, en el que se inclufan re-
formas estructurales, como la renacionalizacién del sistema
de pensiones y las reducciones de las cotizaciones a la se-
guridad social. Chile también aprobd, antes de lo previsto,
algunas de las medidas de reforma estructural previstas
antes de la crisis, y establecié un sistema solidario de pen-
siones, que beneficia a quienes, por diversas razones, no
logran ahorrar lo suficiente para financiarse una jubilacién
digna. Es evidente que muchos paises se propusieron am-
pliar la cobertura a quienes carecian de ella, en particular,
a los trabajadores de la economia informal y a los pobres.
Por ejemplo, el Gobierno de Malasia creé el Plan de
Ahorro de Pensiones de Malasia, administrado por el
Fondo de Previsién paralos Empleados, para proporcionar
una jubilacién a los trabajadores auténomos. Mediante
este régimen, el Gobierno proporciona la aportacién co-
rrespondiente, equivalente al 5 por ciento de las ganancias
declaradas durante un periodo de cinco anos. Nigeria hizo
una propuesta para introducir un régimen de pensiones
bésico universal, con el que se pretende incluir al sector
informal en el sistema de la seguridad social. Colombia
amplié la cobertura del programa de asistencia a los

ancianos.

31 Véase un resumen en Robalino, David A., Aleksandra Posarac,
Friederike Rother, Michael Weber, Arvo Kuddo, y Kwabena
Otoo, 2012. “Towards Smarter Worker Protection Systems:
Improving Labor Regulations and Social Insurance Systems while
Creating (good) Jobs”. Documento de Discusién sobre la
Proteccion Social. Banco Mundial, Washington, DC.



Varios paises incrementaron el nivel de las pensiones, en
particular, el de las pensiones no contributivas destinadas a
los pobres. Hubo varios casos en los que se increment el
nivel de las pensiones no contributivas (Barbados, Cabo
Verde, Costa Rica, la Federacién de Rusia y Lesotho). Otros
paises —en particular, los paises desarrollados— como me-
dida inmediata y provisional, proporcionaron una
prestacion tinica -0 al menos provisional- a los ancianos; en
ocasiones, en especie (en Paraguay, pension alimentaria a
los jubilados). Entre los paises que adoptaron este tipo de
medidas se cuentan Bulgaria (suplementos de la pension de
vejez), Alemania («ampliacion de la garantia de las pen-
siones», para mantener el nivel de las pensiones y estabilizar
asi la demanda interna), Italia (bono para los jubilados
«Bonus famiglie» ), Tailandia (distribucién de un importe
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mensual de 500 bat tailandeses (THB) (7,2 délares de los
Estados Unidos) a uno cinco millones de ciudadanos ma-
yores, durante seis meses), el Reino Unido (pago de 60 libras
esterlinas, 103 ddlares de los Estados Unidos) a todos los
jubilados en 2008), y los Estados Unidos (un pago excep-
cional a los jubilados, las personas con discapacidad y los
beneficiarios de asistencia social).

Algunos paises revocaron total o parcialmente las reformas
de las pensiones del decenio de 1990 o principios del si-
guiente, encaminadas a privatizar parte del sistema de
pensiones de la seguridad social. La contramarcha se debi6
en gran medida al alto costo presupuestario. Ejemplos de
paises que procedieron de este modo son Argentina,
Estonia, Hungria, Letonia y Polonia.
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Una cuestién que se planted durante la crisis concierne a la
relacion entre los salarios en un pais y su demanda agregada
de bienes y servicios. Por una parte, los salarios bajos, en re-
lacién con el crecimiento de la productividad, pueden servir
para reducir los costes laborales unitarios e incrementar las
exportaciones. Por la otra, los salarios bajos deprimen el
consumo de los hogares. Las medidas sobre el salario mi-
nimo aplicadas en los paises encuestados ilustran estos
diferentes aspectos de los salarios. De los 77 paises encues-
tados, 33 paises dieron cuenta de cambios en el salario
minimo en el periodo comprendido entre mediados de
2008 y finales de 2010 (figura 18). Entre los paises que
modificaron el nivel del salario minimo durante la crisis,

mbios en el salario minimo:

julio de 2008 a finales de 2010

Aumento del salario
minimo>ipc
21%

Aumento

del salario e .

minimo=ipc _ Pq|s_es sinun salario

13% Au'mento del salario minimo nacional, 0
minimo<ipc que no han informado
9% de cambios

57%

Fuente: Catélogo de la OIT y el Banco Mundial de las medidas tomadas

ante la crisis; muestra completa de 77 paises.

Salarios minimos

21 tuvieron tasas de crecimiento negativas en 2009, y 30
registraron una reduccion del crecimiento, de al menos un
50 por ciento en 2009, lo cual demuestra el grado hasta el
cual la crisis afectd a estos paises.

Entre los paises que ajustaron el nivel del salario minimo
durante el periodo de crisis, 16 lo incrementaron en tér-
minos reales; 10 lo aumentaron mas o menos en funcién
del indice de precios al consumidor (IPC); seis lo aumen-
taron en una proporcién menor al IPC; y solo unolo recorté
de forma temporaria. Por lo tanto, cabe afirmar que la in-
tervenciéon en relacién con el salario minimo revistid
importancia entre las medidas adoptadas por los paises ante
la crisis, contrariamente a lo que ocurrid con crisis anteriores
en Africa, Asia y América Latina®. Los paises que actuaron
en tal sentido tienen diversos niveles de desarrollo, y com-
prenden economias exportadoras, pero también paises
afectados por una crisis alimentaria, y paises que sufrieron
una grave recesion. Ello permite apreciar una amplia gama
de experiencias de intervenciones en relacion con el salario
minimo en respuesta a la crisis.

En el periodo inicial de la crisis, tres paises, Australia, Canadd
(tres provincias), y China, tomaron la decisién de congelar
el salario minimo, ya fuera con miras a contrarrestar los
efectos a la baja de la crisis sobre los mercados de exporta-
cién, o por temor a las consecuencias adversas generales
sobre el empleo. Ulteriormente, Australia y China incre-

32 Fuente: OIT: Informe Mundial sobre Salarios (Ginebra, 2012,
de préxima aparicién); E Eyraud y C. Saget: The Fundamentals
of Minimum Wage Fixing (Ginebra, OIT, 2005).
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mentaron el nivel del salario minimo en 2010. En Estonia,
se tomo la decisién de no aumentar el salario minimo. Tras
congelar el salario minimo en 2009, Irlanda recorté en 1
euro el salario minimo por hora, situdndolo en 7,65 euros
en diciembre de 2010; posteriormente, en julio de 2011,

volvié a situarlo en el valor anterior®.

Dos paises incrementaron el salario minimo, aunque en una
proporcion inferior al del IPC: Espana y Hungria. Un nu-
mero mayor de paises, entre ellos, Francia, México, Nepal,
los Paises Bajos, Pert, ¢l Reino Unido, Rumania, Serbia,
Tailandia y Turquia aumentaron el salario minimo en el pe-
riodo 2009-2010, mds o menos en la misma proporcioén
que el indice de precios al consumidor.

El ultimo grupo de paises que incrementaron el salario mi-
nimo en términos reales en ese periodo es el de Brasil, los
Estados Unidos, la Federacién de Rusia, Kenya, Moldova,
Nepal, Polonia, Trinidad y Tabago y Ucrania, y, en menor
medida, Chile, Colombia, Ecuador, la Republica de Corea,
Letonia, Nepal, Pakistan y Sri Lanka. En cuatro paises,
Kenya, Nepal, Pakistan y Sri Lanka, el aumento del salario
minimo a mediados de 2008 o principios de 2009 guardé
relacién con el aumento de los precios de los productos ba-
sicos hasta mayo de 2008 y la consiguiente necesidad de
disminuir la tensién social.

Diversos motivos, ademas de la crisis alimentaria y la del
combustible, indujeron a los paises a aumentar el salario mi-

nimo obligatorio en términos reales durante la crisis. En los
Estados Unidos, los aumentos del salario minimo de julio
de 2008 y julio de 2009 se derivaron de la aplicacién de la
Ley de 2007 sobre el salario minimo justo. Brasil se mantiene
fiel a la politica a largo plazo de incrementar el umbral del
salario minimo. La Federacién de Rusia y Moldova, cuyos
salarios minimos equivalian a alrededor de una cuarta parte
del salario medio, los aumentaron en un 13 y un 70 por
ciento respectivamente.

Pese a haber sufrido una grave recesion, dos paises incre-
mentaron el salario minimo real durante la crisis. En 2009,
Letonia registré un crecimiento negativo del - 18 por ciento,
y Ucrania, del —14,8 por ciento. En enero de 2009, en
Letonia se increment6 el salario minimo en un 12,5 por
ciento, y en enero de 2011, en un 11,1 por ciento. Los sa-
larios habfan aumentado hasta abril de 2008 (entre el 20y
el 30 por ciento en el periodo anterior ala crisis), por lo que
en el tercer trimestre de 2008 ¢l Gobierno propuso un in-
cremento del salario minimo para 2009. Sin embargo, en
2009, los salarios se redujeron una media del 6 por ciento
en Letonia (el 3 por ciento en el sector privado, y entre el
10 y el 20 por ciento en el sector estatal)*.

3 En Irlanda, el salario minimo se habia mantenido sin cambios

desde julio de 2007.

3 Observatorio europeo de relaciones industriales (EIRO), 2009:
Letonia, Informe Anual.



El dieﬂogo social durante la crisis

Se organizaron muchas consultas y foros a nivel nacional e
internacional, en los que los trabajadores , los empleadores
y los gobiernos pudieron expresas sus ideas sobre cuestiones
econdmicas fundamentales, tales como la politica mone-

35 Véase Rychly Ludek (2009) Social dialogue in times of crisis:
Finding better solutions. DIALOGUE, Documento de Trabajo
N’ 1, OIT: Ginebra; Ghellab, Youcef; Papadakis, Konstantinos
(2011) “The politics of economic adjustment in Europe: State
documentado en la base de datos del catélogo, y se resumen unilateralism or social dialogue”, en OIT (2011) La Crisis Global:
en el cuadro 4. Causas, respuestas y desafios, OIT: Ginebra.

taria, los conjuntos de medidas fiscales, y las politicas de
austeridad, que son ajenas a su esfera de influencia tradi-
cional (la politica social)®. Estas cuestiones se han

Cuadro 4: Ejemplos de negociaciones de pactos sociales, y de acuerdos de ambito sectorial;

periodo 2008 a 2010

Africa Kenya Creacion de varias instituciones laborales en 2007, antes de la crisis.
No hubo medidas relacionadas con la crisis.

Senegal No hubo pacto social: se sell6 un pacto tripartito sobre los salarios minimos, pero
las negociaciones comenzaron antes (en 2007), y no parecen estrictamente
relacionadas con las medidas adoptadas para hacer frente a la crisis.

Sudafrica No hubo pacto social: se sell6 un pacto tripartito sobre los salarios minimos, pero
las negociaciones comenzaron antes (en 2007), y no parecen estrictamente
relacionadas con las medidas adoptadas para hacer frente a la crisis.

Ameérica Argentina No hubo una verdadera respuesta en torno al dialogo social; incremento del salario
minimo; acuerdos de a@mbito empresarial sobre el recorte de los salarios (70
por ciento) o las horas de trabajo (30 por ciento).

Brasil Ampliacion de los subsidios de desempleo; medidas de reconversion.

Canada No hubo medidas en torno al didlogo social ante la crisis, pero se ampliaron
los mecanismos de reparticion del trabajo en 14 semanas, desde febrero de 2009
hasta febrero de 2010.

Chile Medidas tripartitas en favor del mantenimiento del empleo, la formacién y la
proteccion social.

El Salvador Reforma de las estructuras de didlogo social durante la crisis, pero sin resultados.
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Cuadro 4: Ejemplos de negociaciones de pactos sociales, y de acuerdos de ambito sectorial;

periodo 2008 a 2010 (continuar)

Caribe Barbados Acuerdo tripartito para limitar los aumentos salariales y para reducir al minimo la
pérdida de puestos de trabajo por todos los medios necesarios, ya fuera mediante
la reduccién de la jornada laboral o mediante dispositivos de reparticién del trabajo.

Jamaica Plan Kingston, iniciativa tripartita en todo el ambito del Caribe, patrocinada por la OIT.

Trinidad y Si bien en teoria quedaba cubierta por el Plan Kingston, alin no se cuenta

Tabago con un mecanismo de dialogo social para todo el pais, pese a que los actores se
han comprometido a crearlo.

Europa Armenia Celebracion de consultas en relacion con la ayuda del Gobierno a los bancos.

Bulgaria En gran medida el Gobierno actué unilateralmente: incremento del salario minimo
en 2009, y congelamiento en 2010; subsidios de desempleo mas generosos;
ampliacién del sistema de vales para alimentos; empleo subvencionado; ampliacion
obligatoria de los acuerdos sectoriales (erga omnes).

Republica Acuerdo tripartito: 38 medidas de corta duracién para afrontar la crisis; prevencién

Checa del uso erréneo de los subsidios de desempleo; reduccién de los impuestos de los
asalariados, viviendas sociales, medidas de formacion.

Estonia Acuerdo bipartito para mantener el nivel del salario minimo en 2009, en el contexto
de caida de los salarios.

Francia No hubo medidas en torno al dialogo social, pero se acordé ampliar parcialmente el
seguro de desempleo.

Alemania No hubo un acuerdo nacional, pero se celebraron acuerdos sectoriales en torno al
minitrabajo (Kurzarbeit); celebraciéon de consultas nacionales sobre las medidas para
hacer frente a la crisis.

Hungria No se celebraron pactos; incrementos del salario minimo.

Irlanda Negociaciones fallidas.

Italia Acuerdos de escasa importancia: (enero de 2009) Reforma de los acuerdos
contractuales (estimulo a la descentralizacion); (febrero de 2010) Acuerdo marco
sobre la formacién de los desempleados y la movilidad de los trabajadores:
colaboracién sectorial en torno a la forma de capear la crisis.

Letonia Debate con los interlocutores sociales sobre los durisimos incrementos

presupuestarios y recortes fiscales; el Gobierno introdujo esas medidas, pese
al desacuerdo.

Paises Bajos

Las medidas para hacer frente a la crisis se negociaron con los sindicatos.

Entre otras cosas, medidas en relacién con el mercado laboral y la educacién;

la infraestructura; la sostenibilidad y las innovaciones; y la preservacion de los
niveles de las prestaciones. Como contrapartida, los sindicatos adoptan una postura
de moderacion respecto de los salarios, y los empleadores se comprometen a no
plantear la cuestion del aumento de la edad de jubilacién.

Ex Republica Acuerdo tripartito suscrito en agosto de 2010 para la creacién del Consejo
Yugoeslava de| Econémico y Social, con el que se consultaran los asuntos relativos al trabajo
Macedonia y al empleo.

Moldova No hubo medidas en torno al didlogo social, pero en noviembre de 2010 se
suscribié un acuerdo tripartito que dio lugar a la introduccién del salario minimo.

Montenegro Memorando tripartito sobre los principios que debian regir las medidas adoptadas
para hacer frente a la crisis; sin resultados concretos.

Polonia En marzo de 2009, los interlocutores sociales negociaron las medidas para hacer
frente a la crisis; el Gobierno las transpuso en dos proyectos de ley, pero los
interlocutores sociales reclamaron que éste habia ignorado sus propuestas.

Rumania Si bien el Gobierno afirma que las medidas para hacer frente a la crisis fueron

convenidas con los interlocutores sociales, éstos lo niegan, y protestan contra la
«reforma» del sistema de remuneracién del sector publico.
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Cuadro 4: Ejemplos de negociaciones de pactos sociales, y de acuerdos de ambito sectorial;

periodo 2008 a 2010 (continuar)

Federacion Consulta con los interlocutores sociales Unicamente.

de Rusia

Espafa Ruptura del dialogo social ante las medidas adoptadas por el Gobierno para hacer frente
a la crisis; sin embargo, posteriormente se firmé un acuerdo marco sobre los salarios.
En 2010, el Gobierno decide unilateralmente recortar los salarios del sector publico.

Suiza Celebracion de consultas oficiosas a nivel nacional; negociaciones sectoriales.

Suecia Acuerdos sectoriales sobre despidos temporarios y formacion.

Serbia Celebracion de consultas con un grupo de trabajo tripartito sobre la crisis. Sin acuerdos.

Turquia Acuerdos de reparticién del trabajo en algunos sectores.

Asia Camboya Celebracion de reuniones tripartitas sectoriales. Sin acuerdos concretos.

India En 2009, los Grupos de Expertos Tripartitos formularon recomendaciones sobre las
medidas para hacer frente a la crisis.

Indonesia Se firma un acuerdo tripartito (Pacto de Indonesia por el Empleo) sobre politicas de
recuperacion en febrero de 2010. No se ejecuta.

Japén Marzo de 2009: Acuerdo Marco por la Estabilidad y la Creacién de Empleo.

Republica Febrero de 2009: Gran Acuerdo para superar la crisis econémica; la

de Corea Confederacion de Sindicatos de Corea (KCTU) no participa.

Filipinas Celebracion de consultas sectoriales.

Tailandia Celebracion de consultas sectoriales.

Fuente: Catdlogo de la OIT y del Banco Mundial de medidas para hacer frente a la crisis.

De los 77 paises encuestados, 14 sellaron acuerdos tripar-
titos de dmbito nacional, o acuerdos importantes de émbito
sectorial al formular las medidas para hacer frente a la crisis:

Figura 19: Pactos sociales o acuerdos importantes

de ambito sectorial

=
=]
=

Oriente Medio

m Namero de paises en los que no hay un pacto social
ni importantes acuerdos de nivel sectorial

m Numero de paises en los que rige un pacto social
o0 importantes acuerdos de nivel sectorial

Fuente: Catélogo de la OIT y del Banco Mundial de medidas para hacer
frente a la crisis, muestra completa de 77 paises.

siete en Europa, cuatro en América, dos en Asia y uno en
Africa (figura 19). Las fuertes tendencias regionales reflejan
el desarrollo histérico de las relaciones laborales en Europa.
La gravedad de la crisis, la fortaleza de los sindicatos, el le-
gado tripartito (ya sea que el pafs cuente con un sistema
institucional en el que por lo general las politicas publicas
se debaten o se negocian con los interlocutores sociales), y
lalibertad de asociacién, son factores que explican el recurso
al didlogo social a fin de preparar las medidas para hacer

frente a la crisis®.

3¢ L. Baccaroy S. Heeb: “Social dialogue during the financial and
economic crisis. Resultados de la recopilacién realizada por la
OIT y el Banco Mundial, utilizando un andlisis booleano de 44
paises”, Sector del Empleo. Documento de Trabajo N’ 102 (Ginebra,
OIT, 2011); véase www.ilo.org/employment/Whatwedo/
Publications/working-papers/WCMS_167806/lang—

en/index.htm.
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[ as normas laborales durante la crisis”

La observancia de la normativa laboral por parte de las
empresas pudo verse dificultada por la importantisima
contraccion de la demanda y los problemas de liquidez
acarreados por la crisis. En ocasiones, las restricciones pre-
supuestarias también complicaron la tarea de los
gobiernos de controlar el cumplimiento. Sin embargo, los
Estados Miembros de la OIT tienen obligaciones con res-
pecto a los Convenios de la OIT que han ratificado.
Ademas, la gravedad de la crisis tambié¢n indujo a los go-
biernos y a los interlocutores sociales a celebrar consultas
y a dialogar, y a confirmar que las normas internacionales
del trabajo forman parte de la solucién de la crisis.

Por lo que respecta a las condiciones de empleo y a los
derechos laborales, la crisis econdmica puede apreciarse
en términos de riesgos'y de posibilidades. Los riesgos tienen
que ver con el posible deterioro de las condiciones de em-
pleo vigentes y las prestaciones, y con el recorte de los
derechos y las normas. En cuanto a las posibilidades, puede
ocurrir que las condiciones de empleo vigentes se man-
tengan, que los derechos y las normas se respeten, que las
instituciones basadas en estos derechos y normas se for-
talezcan, y que la relacién entre estas condiciones y las
funciones y la aplicacién de las normas internacionales
del trabajo sean reconocidas. Aplicar un criterio de riesgos
y de posibilidades permite apreciar el amplio espectro de
eventuales repercusiones —positivas y negativas— para
el trabajador y los drganos nacionales, e incluso para las
instituciones internacionales. Este criterio permite ir mds
alla de la cuestién dual de si los derechos laborales se res-
petaron o no, y analizar otros matices de este tema.

Tal como se desprende de las secciones sobre empleo, pro-
teccion social y didlogo social, hubo casos de merma de
las condiciones, en ocasiones, de facto, como la reduccién
de la capacidad de la administracion del trabajo y de la
inspeccién del trabajo en Letonia; en otras, de jure, como
en el caso de Australia y la Republica Checa, que flexibi-
lizaron algunos requisitos para la terminacién de la
relacién de trabajo. Varios paises receptores de mano de
obra inmigrante endurecieron los requisitos de incorpo-
racion de los trabajadores migrantes al mercado de trabajo
nacional, o alentaron la repatriacién.

En algunos casos, la crisis también constituyé la posibi-
lidad de ampliar los derechos laborales y el control de los
mismos, tal como ocurrié con muchas medidas de pro-
teccién. En relacién con los trabajadores migrantes, el
Gobierno del Brasil y el de Irlanda ofrecieron a los mi-
grantes indocumentados la posibilidad de regularizar su
situacién, reduciendo asi su situacién de vulnerabilidad

durante la crisis financiera internacional.?

% Puede consultarse un andlisis mds a fondo sobre las normas
laborales durante la crisis, realizado a partir del inventario, en
Tajgman, Saget, Elkin y Gravel (2011) “Rights at work in times
of crisis: Trends at the country level in terms of compliance
with international labour standards”, Sector del Empleo,
Documento de Trabajo N 101 (Ginebra, OIT, 2011); véase
heep://www.ilo.org/employment/Whatwedo/Publications/
workingpapers/WCMS_167804/lang—en/index.htm.

% Por ejemplo, Arabia Saudita, Espaa, la Federacién de Rusia,
Irlanda, ITtalia, Kazajstdn, Malasia y Ucrania.
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Los derechos laborales con respecto a
las normas internacionales del trabajo

En lo atinente a las normas internacionales del trabajo,
se adoptaron varias medidas de politica, dando efecti-
vidad a disposiciones de las normas internacionales del
trabajo. Valgan como ejemplo las licitaciones publicas ce-
lebradas en Barbados y en los Estados Unidos, en las que
se garantizaron las mejores condiciones alos trabajadores,
gracias a la introduccion de clausulas laborales en los con-
tratos publicos. Por lo que respecta a la promocion del
espiritu empresarial y a la creacién de pequefias y me-
dianas empresas, se tomaron varias medidas para dar
seguimiento a las normas internacionales del trabajo, en
particular, a la Recomendacién sobre la creacion de em-
pleos en las pequenas y medianas empresas, nim. 189

(1998).

Hubo pocos casos en los que no se diera curso a medidas
para hacer frente a la crisis por falta de conformidad con
las normas internacionales del trabajo. En 2010, en Costa
Rica se propuso enmendar una ley sobre las horas de tra-
bajo, para permitir una jornada laboral de 12 horas
durante cuatro dias consecutivos, seguidos de tres dias de
descanso. La enmienda hubiera dado mas flexibilidad a
las empresas en el periodo posterior a la crisis. La pro-
puesta fue rechazada, pues contravenia las disposiciones
del Convenio sobre las horas de trabajo (industria), nim.
1 (1919), ratificado por Costa Rica.

En otros casos, se aprobaron medidas sin comprometer
las disposiciones de las normas internacionales del trabajo.
Por ejemplo, varios paises ayudaron al sector del turismo,
para contrarrestar la reduccién de las llegadas de turistas
y de los ingresos en el sector. Es posible que estas
medidas se aplicaran de conformidad con las normas
internacionales pertinentes (Convenio sobre las condi-
ciones de trabajo (hoteles y restaurantes), nim. 172,

(1991)).

Normas del trabajo fundamentales

En el cuestionario utilizado para la recopilacion de me-
didas se planteaban una serie de preguntas sobre la
adopcién de medidas de lucha contra el trabajo infantil,
la trata de personas y la discriminacidén. Casi todas las me-
didas tomadas para mejorar la igualdad de oportunidades
y de trato ante el empleo se referfan a estrategias a largo
plazo para reducir la discriminacién, y no eran medidas
a corto plazo para hacer frente a la crisis.

Entre los ejemplos, cabe citar el de Francia, que en la reu-
nién tripartita organizada por el Gobierno en noviembre
de 2007 adopté un plan de accién de tres medidas para re-
ducir la disparidad salarial entre mujeres y hombres en un
lapso breve. La primera medida consistié en revisar la me-
todologia de medicion de las disparidades; se concretd en
2008. La segunda se concreté en 2009: alentar las nego-
ciaciones de los correspondientes temas en el nivel sectorial
y de las empresas. La tltima medida fue la aplicacién de
una penalizacién monetaria a aquellas empresas que a fi-
nales de 2010, y tras la celebracién de consultas con el
comité de empresa, no hubieran presentado un plan de ac-
cién para solucionar las disparidades salariales por razones
de género. Este plan, cuya ejecucion no se vio alterada por
la crisis, parece haber tenido un resultado modesto, pues
se restringi6 a la introduccién de un nimero limitado de
indicadores en un ejercicio contable. Bulgaria también
aplicd una estrategia nacional de promocién de la igualdad
de género en el periodo 2009-2015. Chile y Estonia apro-
baron una ley sobre el derecho a la igualdad de
remuneracién, en 2009 y 2008 respectivamente, y la
Republica Checa promulgé una ley contra la discrimina-
cién en 2009.

También hay ejemplos de paises que informaron de la apli-
cacién del principio de igualdad de oportunidades en el
conjunto de medidas para hacer frente a la crisis. Por
ejemplo, Estonia, donde se promulgé la Ley n.° 509, de 22
de junio de 2009, de enmienda a Ley de contratos de em-
pleo de 17 de diciembre de 2008, y que estipula que el
empleador podr4, extraordinariamente, poner fina un con-
trato de empleo, si una caida del volumen de trabajo, la
reorganizacién del trabajo u otro tipo de reorganizacion
de su empresas hacen imposible mantener la relacién de
empleo convenida por ambas partes (empleado y emple-
ador). Ante una situacién de terminacién de la relacién de
empleo, el empleador también debe tener en cuentael prin-

cipio de igualdad de trato.

En cuanto a la introduccién de leyes contra la trata de per-
sonas, la promulgacion dela Ley contra la trata de personas,
en Bahrein en 2008, probablemente no guardé relacion
con lacrisis. En este sentido, Tailandia también aprobé una
Ley en 2009, en la que se estipulan medidas de prevencion
y eliminacién de la trata de personas. Entre 2010 y 2011
se ¢jecutd un plan de accién para eliminar las practicas de
explotacion de los trabajadores migrantes y de trabajo for-
zoso en el sector del tratamiento y procesamiento de
productos alimentarios del mar. La finalidad del plan era
generar una mayor conciencia entre los empleadores de sec-
tores en riesgo, formular directrices para la inspeccién del



trabajo, impartir formacién sobre las directrices, y crear una
red de proteccion laboral que propiciara mecanismos de
control laboral con mas criterios de anticipacién. Este plan
no se adoptd a consecuencia de la crisis.

En relacién con el trabajo infantil, se temia que la crisis pu-
diera invertir la tendencia de reduccién de este fenémeno.
La recopilacion revela pocos programas sobre trabajo in-
fantil introducidos o ampliados en respuesta a la crisis. Sin
embargo, sf se recogen estrategias a largo plazo para luchar
contra el trabajo infantil. Un ejemplo es el de Botswana,
que en 2009 aprobd una Ley sobre los nifios, que dispone
la promocién y proteccion de los derechos de los nifios.
Para dar seguimiento alo dispuesto por la Ley, se formulard
un programa de accién sobre trabajo infantil conforme con
el Convenio sobre la edad minima, nim. 138 (1973), y
con el Convenio sobre las peores formas de trabajo infantil,
nium. 182 (1999). Otro ¢jemplo es el de la Oficina de
Estadistica de Indonesia, que en 2010 public6 un estudio
conjunto con la OIT, titulado «Encuesta sobre ¢l trabajo
infantil en Indonesia. Era la primera encuesta de este tipo
realizada en el pafs, y sus resultados revelaron que, de un
total de 58 millones de nifos en edades comprendidas entre
los 5y los 17 afos, unos 4,05 millones trabajaban, y 1,76
millones ejercian el trabajo infantil. La definicion més clara
de la situacion del trabajo infantil en Indonesia permitird
al Gobierno hacer frente al desafio de erradicarlo.

En sintesis, las medidas sobre discriminacion, trabajo in-
fantil y trata de personas recopiladas mediante la encuesta
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bdsicamente reflejan estrategias a largo plazo, y no pro-
gramas o reglamentaciones introducidos a consecuencia
de la crisis. Curiosamente, muy pocas medidas tomadas
en ese periodo pretendian reducir las desigualdades de re-
muneracién y en el empleo por razones de género, tal vez
porque la crisis afecté primero a sectores de predominio
masculino o porque en esa coyuntura no se consideraba
prioritario.

Ante la gravedad de la crisis financiera y econémica mun-
dial, la mayor parte de los paises encuestados realizé un
enorme esfuerzo para impulsar la demanda agregada y
proteger el nivel de vida de los trabajadores y las familias,
en ocasiones, previa celebracién de consultas con los in-
terlocutores sociales. La mayoria de las medidas adoptadas
en ese periodo parecen ajustarse a las normas internacio-
nales del trabajo; sin embargo, hay pocos datos que
revelen la influencia directa de dichas normas en las me-
didas tomadas por muchos paises directamente afectados.

Muchos paises que sufrieron un aumento del desempleo
entre 2008 y 2010 tomaron otras medidas de reactivacion
acordes con el Convenio sobre la politica del empleo,
num. 122 (1964). En ocasiones, las medidas derivadas de
la crisis provocaron una mayor desregulacién del mercado
de trabajo, aunque no necesariamente una merma de la
proteccion prevista en los derechos laborales consagrados
en las normas internacionales del trabajo.
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Las conclusiones de la presente recopilaciéon de medidas
para hacer frente a la crisis indican varios &mbitos de las po-
liticas que requieren mads atencion:

B Comprender la secuencia correcta de la politica fiscal y
la monetaria, y la orientacién de las politicas sectoriales.

B Ampliar la cobertura del seguro social y de los programas
de asistencia social.

B Revisar y mejorar el disefio de los programas activos del
mercado de trabajo, en particular, los de subvenciones
salariales y los mecanismos de reparticién del trabajo.

B Mejorar los sistemas de informacién sobre el mercado
de trabajo, para controlar mejor los ajustes del mercado
laboral y la repercusion en los diferentes tipos de traba-
jadores.

B Promover el didlogo social como forma de crear con-
senso en torno a las medidas de politica para hacer frente
alacrisis, y evitar la violacién de los principios y derechos
fundamentales en el trabajo.

Politicas fiscales, monetarias y
sectoriales

La complementariedad de las politicas fiscales y las politicas
monetarias observadas en los 77 paises encuestados indica
una cuidada secuencia. La mayorfa de los paises aplicé me-
didas de estimulo fiscal y de distensién monetaria. Los
estimulos fiscales impulsaron la demanda agregada en la

De cara al futuro

medida en que el espacio fiscal lo permitia, lo cual estd im-
plicito en los pocos casos de austeridad fiscal en los que
presumiblemente no habia espacio fiscal. La distensién mo-
netaria complement la politica fiscal, puesto que, como se
redujo el espacio fiscal, la distension monetaria facilitaba las
inversiones y el consumo mediante los clasicos recortes de
tipos de interés y laampliacion del crédito. Otra innovacién
respecto de la secuencia de las politicas se aprecia, quizd por
primera vez en esta crisis, en forma de medidas monetarias
no convencionales. Habida cuenta de que la politica mone-
taria convencional llegé al limite en el recorte de los tipos
de interés en los paises de ingresos altos, se recurri6 a politicas
monetarias no convencionales: los bancos compraban
bonos, lo cual determinaba un aumento del precio de los
mismos, y un descenso de su rendimiento, y, por afiadidura,
de los préstamos. Ademas, esas politicas no convencionales
proporcionaron mayor liquidez, permitiendo asi que las em-
presas y los hogares invirtieran y gastaran mds. Es muy
necesario estudiar mds a fondo en esta secuencia de
medidas.

Aplicar una secuenciacion puede servir para explicar el mo-
delo delas politicas sectoriales especificas en todos los paises:
los de ingresos altos, bajos y medianos. Puesto que la crisis
se inici6 en el sector financiero de los paises de ingresos
altos, ese sector necesitd y recibié gran ayuda. Cuando la
crisis se extendid alos sectores reales de los paises de ingresos
altos, presumiblemente, el espacio fiscal se agotd, dejando
menos recursos para ayudar a esos sectores de la economia.
No es facil abogar por un mayor equilibrio de la ayuda pre-
supuestaria entre el sector financiero y los sectores reales de
la economia, debido a la dificultad de evaluar cual hubiera
sido la consecuencia de haber optado por prestar menos
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ayuda al sector financiero. Sin embargo, la reforma en curso
de la regulacién macroprudencial, segtin la cual el sector fi-
nanciero habria de pagar en funcién del mayor riesgo,
también deberfa propiciar un mayor equilibrio de las ayudas
financieras.

Proteccion social y de los ingresos

El principal desafio para los programas de seguros es ampliar
la cobertura. Incluso en paises de ingresos medios y altos,
como Chile y México, el sistema de seguro social cubre a
menos del 60 por ciento de la fuerza de trabajo. La protec-
cién del seguro social en Africa y en la mayor parte de Asia,
por ejemplo, es inferior al 5 por ciento de la fuerza de trabajo.
En Asia meridional y los paises africanos, el porcentaje de
trabajadores auténomos o que trabajan en empresas fami-
liares supera al 50 por ciento®. Asi pues, los programas de
seguro social cubren sobre todo a los funcionarios publicos
y a los trabajadores de empresas publicas. En casi todos los
niveles de desarrollo econdémico hay paises en los que incluso
laasistencia social elemental es deficiente. Las obras publicas
y los programas de transferencias selectivas estin aumen-
tando su cobertura con mucha mas rapidez que en el pasado,
pero atn distan mucho de llegar a todos los trabajadores
que necesitan proteccion®. A escala mundial, la mayorfa de
los trabajadores del sector informal carecen de acceso efec-
tivo a la proteccién social®.

Los programas de asistencia social deberian dar mdaxima prio-
ridad al objetivo de reunir los programas dispersos y a
introducir mecanismos institucionales que les permitieran am-
pliarse y contratar en funcion de los ciclos econdmicos. Por
ejemplo, los paises podrian plantearse establecer programas
integrados de transferencias de efectivo, que incluyeran con-
diciones sobre la inversion en capital humano, la
participacion en obras publicas, o la participacién en pro-
gramas para mejorar la empleabilidad de las personas. Estas
transferencias se destinarfan a las personas mas vulnerables,
y se contaria con sistemas de gestion, control y evaluacién
bien disefados.

Programas activos del mercado
de trabajo

Los programas activos del mercado de trabajo pueden desem-
peniar una funcion importante para solucionar problemas de
informacién en el mercado laboral y en el mercado de capital,
asi como para facilitar la reasignacion de los puestos de trabajo;
sin embargo, para que sean eficaces, deben formularse correc-

tamente y han de elegirse bien los destinatarios*. En tiempos
de cambios répidos, la reasignacién laboral se facilita si se
cuenta con servicios de empleo bien disefiados, con pro-
gramas de recalificacidon, y con subvenciones salariales
selectivas establecidas estratégicamente, para la formacién
en el empleo. Sin embargo, estos programas sueles ser de-
masiado reducidos para servir con eficacia a gran niimero
de trabajadores en caso de crisis, y sigue habiendo interro-
gantes con respecto al disefio y la ejecucion.

Un punto crucial dela agenda de cara al futuro es la creaciéon
de capacidad para evaluar y controlar mejor los programas
activos del mercado de trabajo. Pese a la difusion que van
cobrando las evaluaciones de impacto; siguen siendo in-
usuales en los paises de ingresos medianos vy,
particularmente, en los de bajos ingresos; las pocas evalua-
ciones realizadas se centran en los efectos inducidos por la
presencia o la ausencia de determinados programas. Sin em-
bargo, poco es lo que se comprende acerca de la forma en
que las diferentes caracteristicas de los programas afectan
los resultados —por ejemplo, por lo que respecta a gober-
nanza, mecanismos de seleccién, duracién de la
intervencion o interacciones con otros programas. El con-
texto también cuenta considerablemente, a punto tal que
podria ser dificil formular recomendaciones generales acerca
del disefio. La alternativa podria ser someter sistemdtica-
mente a prueba toda intervencién antes de ampliarla.

Sistemas de informacion sobre
el mercado de trabajo

Por lo que respecta a los sistemas de informacion sobre el mer-
cado de trabajo, es crucial que los formuladores de politicas
Jaciliten: 1) la recoleccion y compilacion de informacion; 2)
la capacidad analitica; y 3) acuerdos institucionales con or-
ganismos especializados o instituciones de investigacion.
Muchosy complejos fueron los canales por los cuales la crisis

¥ Con respecto a Asia meridional, véase Banco Mundial (2011),
“More and Better Jobs in South Asia”, y con respecto a Africa,
véase Fox, Louise, y Melissa Gaal. 2009. Working Out of Poverty:
Job Creation and the Quality of Growth in Africa. Washington,
DC: Banco Mundial.

% Grosh, Margaret, Carlo del Ninno, Emil Tesliuc, y Azedine
Ouerghi. 2008. Proteccidn y promocién. Diseio y aplicacion de po-
liticas de proteccion social eficaces. Washington, D.C., Banco
Mundial.

# Véase Banco Mundial (2011), Stepping Up Skills: For More
Jobs and Higher Productivity. Washington, DC: Banco Mundial.



afect6 a los mercados de trabajo; las repercusiones depen-
dieron de varios factores, como la exposicion al comercio
exterior, ladependencia de las remesas, la cuantia de la deuda
o de los ahorros en bancos extranjeros, la importancia de
las empresas de propiedad extranjera y las inversiones ex-
tranjeras directas, ademds de otros muchos elementos. Los
ajustes introducidos en el mercado laboral variaron consi-
derablemente de un pais al otro. Ademads, es imprevisible la
reaccion o la no reaccién de los particulares y los emplea-
dores ante la aplicacion de una politica, de un modo y en
un entorno determinados.

Lamentablemente, muchos paises en desarrollo no recopilan
ni difunden los datos necesarios para configurar las politicas.
Pese a que en los tltimos ocho afos la mayoria de los paises
de la OCDE y algunos paises ms grandes de ingresos bajos
y medianos (Argentina, China, la Federacién de Rusia,
Indonesia, México y Sudéfrica) realizaron una publicacién
anual de datos sobre el empleo, en algunos lugares del
mundo, en especial, en Africa, sigue habiendo retrasos en
la recoleccion y difusion. Segun los datos de LABORSTA,
CEIC y Haver Analytics, de 200 paises estudiados en el
mundo, s6lo 110 han publicado algtn tipo de datos sobre
el mercado de trabajo desde 2000*. Pero incluso en este
grupo, la frecuencia de la publicacién es insuficiente. Por
ejemplo, en el 57 por ciento de los 200 paises cubiertos fal-
taban los datos sobre el empleo en 2008. En algunos casos
(por ¢jemplo, en Bangladesh, Colombia, India, Kenya y
Paraguay) no se disponia de datos para el intervalo de 2006-
2008, mientras que en otros (Brasil, Egipto, Nigeria y
Pakistan) el problema era mas bien de puntualidad, pues a
mediados de 2010 los paises no habian publicado datos
sobre la situacién del mercado de trabajo en 2008.

Para lograr una mejor recoleccion y difusion de los datos, los
gobiernos deberin atribuivle priorvidad, crear capacidad ins-
titucional y aplicar politicas de libre acceso de los datos. En
primer lugar, los gobiernos deben plantearse la recoleccion
de los datos sobre el mercado de trabajo como condicién
fundamental para poder formular politicas productivas, y
atribuir la misma importancia a la asignacién de suficientes
recursos para hacerlo. En general, el coste total de las en-
cuestas necesarias para recopilar datos sobre el mercado de
trabajo representa un pequefio porcentaje del gasto total de
un gobierno. Ademds, las eventuales mejoras a que dardn
lugar dichos datos en el diseno de los programas pueden
propiciar ahorros que compensarfan los costes. Una vez asig-
nados los recursos, la ejecucion requiere una apreciable
capacidad institucional, a menudo inexistente®. Sin em-
bargo, se puede invertir en esta capacidad, y las
organizaciones internacionales tienen una importante fun-
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cién que cumplir en cuanto a la ayuda que pueden prestar
a estas iniciativas. Una vez que se han recopilado los datos,
la cuestién decisiva es cémo difundirlos*. Los institutos de
estadistica suelen proteger mucho los datos, a punto tal que,
en ocasiones, los ministerios competentes No tienen acceso
a la informacién que necesitarfan para idear mejor sus me-
didas de politica. Los gobiernos deben velar por que los
datos sobre la situacién del mercado laboral estén disponi-
bles al publico tanto del interior como del exterior del pais.

El dialogo social y las normas
internacionales del trabajo

En el periodo inicial de la crisis, hubo muchos foros y po-
sibilidades para el didlogo social sobre las medidas para hacer
frente ala crisis, que en ocasiones, dieron lugar ala adopcién
de pactos sociales o de importantes acuerdos colectivos en
los sectores. En el segundo periodo, estas posibilidades se
redujeron, ya fuera porque los paises habian logrado cierta
recuperacion, o porque habia menos espacio fiscal dispo-
nible para ese tipo de acuerdos. Cabe recordar la
importancia del didlogo social para generar confianzay con-
senso en torno a la aplicacién de politicas que propicien la
recuperacién®. Por lo tanto, los gobiernos deben fomentar
la coordinacion de la negociacion colectiva, ya sea formal u
oficiosa, pues ello puede acelerar la adaptacién en casos de
crisis. El didlogo social puede aportar cambios positivos a
través del intercambio de informacién, que los gobiernos
pueden facilitar al proporcionar indicadores econémicos y
del mercado de trabajo que enriquezcan el debate publico.

# Con el término «publicacién anual» se indica la disponibi-
lidad de series de al menos tres observaciones anuales consecutivas
durante el intervalo comprendido entre 2000 y 2008.

# Entre las principales actividades para las que se necesitan co-
nocimientos especializados, cabe citar las siguientes: 1) gestién y
logistica; 2) elaboracién de cuestionarios; 3) muestras; 4) dotacién
de personal y formacién; 5) gestién de datos; 6) trabajo de campos;
y 7) anélisis de datos y documentacién.

# Lainiciativa Statistical Data and Metadata Exchange Initiative
(heep://sdmx.org) (en inglés) ofrece orientacién alos paises acerca
de cdmo presentar y difundir datos a la comunidad mds amplia
en un marco comun, a fin de mejorar su comprension y

comparabilidad.

# Aide y Tzanattos (2003): “An interesting but often overlooked,

Jeature of collective bargaining is its capacity to provide insurance
against shocks arising from international markets”, en Unions
and Collective Bargaining: Economic Effects in a Global
Environment (Washington, Banco Mundial, 184 péginas),
pag. 119.
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Varias medidas adoptadas durante la crisis guardaron rela-
cién directa con derechos laborales y normas internacionales
del trabajo, como las condiciones de empleo, la proteccion
social, los mecanismos de didlogo social, y otros mecanismos
de cumplimiento. Las diferentes medidas adoptadas en este
sentido durante la crisis parecen haber sido conformes a los
instrumentos de la OIT; sin embargo, es importante una
mayor vigilancia, para evitar la violacién de los principios y
derechos fundamentales en el trabajo. Cabe recordar que el
deterioro de las normas del trabajo, en particular en época
de crisis, puede fomentar la generalizacion de salarios bajos,
escasas calificaciones e industrias de elevada produccion, e
impedir el crecimiento del empleo estable y calificado en
los paises, y al mismo tiempo puede dificultar el crecimiento

de la economia de los asociados comerciales. Habida cuenta
de que las normas internacionales del trabajo constituyen
normas minimas adoptadas por los gobiernos y los interlo-
cutores sociales, a todo el mundo le interesa que estas reglas
se apliquen de forma generalizada. Algunas de las medidas
tomadas durante la crisis han demostrado que las practicas
laborales justas, acordes con las normas internacionales del
trabajo, y aplicadas a través de un sistema juridico nacional,
pueden asegurar un mercado laboral eficiente y estable,
tanto a los trabajadores como a los empleadores. Asi pues,
cuando los 6rganos de supervision de la OIT senalan la falta
de cumplimiento de normas internacionales del trabajo, los
gobiernos deben dar el debido seguimiento a las recomen-
daciones en torno a esta cuestion.
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Anexo 1

Cuadro Al: Lista de paises, por nivel de ingresos y por region

Ingresos altos

Ingresos medianos altos

Ingresos medianos bajos

Ingresos bajos

Ameérica Latina y el Caribe

Ameérica Latina y el Caribe

Asia oriental y el Pacifico

Africa subsahariana

Barbados Argentina Indonesia Kenya
Trinidad y Tabago Brasil Filipinas Mali
Chile Viet Nam Mozambique
Europa y Asia central Colombia Rwanda
Republica Checa Costa Rica Asia meridional Tanzania, Rep. Unida de
Estonia Ecuador India Ugand
Hungria México Pakistan
Polonia Panama Sri Lanka South Asia
Pert Nepal
Ameérica del Norte Uruguay Europa y Asia central Bangladesh
Canada Jamaica Armenia
Estados Unidos Moldova Asia Oriental y el Pacifico
Europa y Asia central Ucrania Camboya
Europa occidental Bulgaria
Francia Kazajstan Ameérica Latina y el Caribe
Alemania Letonia El Salvador
Irlanda Macedonia, Ex RY de Paraguay
Italia Montenegro
Paises Bajos Rumania Africa subsahariana
Espafa Federacién de Rusia Lesotho
Suecia Serbia Camerun
Suiza Turquia Cabo Verde
Reino Unido Ghana
Africa subsahariana Nigeria
Asia oriental y el Pacifico Sudafrica Senegal
Australia Botswana Mauricio
Japén Guinea

Corea, Republica de

Oriente Medio y Africa del Norte

Jordania

Oriente Medio y Africa del Norte

Egipto

Oriente Medio y Africa del Norte

Asia oriental y el Pacifico

Bahrein China
Arabia Saudita Malasia
Tailandia
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La base de datos
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‘Argentina
Armenia
Australia
Bahrain
Bangladesh
Barbados
Botswana
Brazil
Bulgaria
Cambodia
Cameroon

Canada
» market policy

0
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Todas las regiones del mundo y los diversos niveles de des-
arrollo estdn representados con los 77 paises incluidos en la
base de datos (véase el cuadro A1). Gracias a la coordinacién
de consultores nacionales y la colaboracién del personal de
la OIT y del Banco Mundial, se recogieron datos para el
periodo comprendido entre mediados de 2008 y mediados
de 2010. La verificacién de la calidad de los datos estuvo a
cargo de especialistas técnicos en las esferas del empleo, la
proteccion social, las normas del trabajo y el didlogo social.
La estructura de la base de datos esta en inglés, aunque las
medidas de politica figuran en uno de los tres idiomas ofi-
ciales de la OIT (inglés, francés y espanol). A modo de
ejemplo, la informacion sobre la mayoria de los paises de
América Latina estd en espafiol.

La base de datos del catdlogo, quizis la primera de este tipo,
es facil de utilizar y permite consultar las politicas por pais,
por categorfa y por subcategoria, asi como por poblacién
destinataria, tal como se muestra en las capturas de pantalla.

Lainformacién incluida en el catdlogo se estructura en torno
a siete categorfas de politica: politicas macroeconémicas,
medidas para incrementar la demanda de empleo, politicas

Active labor market policy Ir
Labor standards

Macro policy
Measures to increase labor demand,
Other social protection measures

Social dialogue
Unemployment benefits
" ACtvauoTmeasy
market policy :

activas del mercado de trabajo, prestaciones de desempleo,
otras medidas de proteccion social, didlogo social y normas

del trabajo.

Dentro de cada una de estas siete categorias figuran subca-
tegorias mas detalladas y especificas. Por ejemplo, dentro de
las medidas para incrementar la demanda de empleo
(measures to increase labour demand) se incluye: acceso a

| suscnmsn |
o= Ex = @

Actions taken through collective
Actions taken by social partners
Activation measures

Additional recruitment of public en
Budget reallocations

Changes in the funding of unemplc
Changes in the coverage of unemj
Changes in the financing of social
Changes in the level of unemployr
Changes in the maximum period d

Changes in the rules determining ¢,
TAMAIAUMANT SAFTRA

Access to public tenders .
:ﬂ
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Children 4
Disabled

'Economically active

Elderly

Employed

Enterprises

Enlerprises affected by crisis
'Export oriented enterprises
Household

Low income

Low skilled workers

‘Migrant workers d

licitaciones publicas; facilidades de crédito y acceso a ga-
rantfas de crédito; medidas de conservacién del empleo;
otras medidas especiales para las PYME, las microempresas

y las cooperativas; facilidades de pago; creacién de puestos

Figura A1: Distribucidn de las medidas de politica, por categoria de respuesta

de trabajo en el sector publico; subvenciones especificas para
la creacién de puestos de trabajo nuevos; otros subsidios de
diversa indole; entorno normativo propicio para empresas
sostenibles; bonificaciones fiscales; y recortes salariales. Se
puede observar una muestra de estas medidas en la captura

de pantalla.

Tratar de definir a la poblacidon destinataria es un objetivo
ambicioso, pese a la dificultad de lograrlo en una primera
encuesta aislada. El término «poblacion destinataria» re-
mite a dos grupos: el primero incluye a particulares y
hogares, a saber, nifios, personas mayores, personas con dis-
capacidad, trabajadores empleados, poblacion activa,
hogares de bajos ingresos, trabajadores poco calificados, tra-
bajadores migrantes, trabajadores en situacién irregular,
trabajadores mayores, empleados del sector publico, traba-
jadores rurales, trabajadores por cuenta propia,
desempleados, mujeres y jovenes. El segundo abarca a em-
presas, como PYME y empresas multinacionales, empresas
afectadas por la crisis, nuevas empresas y empresas orientadas

a la exportacion.

El cuestionario constaba de 62 preguntas sobre medidas de
politica, del que se obtuvo un total de 3.600 medidas regis-
tradas en el catdlogo. En la figura A1 se ilustra la distribucion
de medidas de politica en las siete categorias principales de
la base de datos.

Fuente: Catdlogo de medidas de politica de la OIT y el Banco Mundial adoptadas para hacer frente a la crisis.




Anexo 3

Cuestionario de la encuesta para el catalogo
de politicas adoptadas para hacer frente a
la crisis

B Pais/Region

B Fecha de respuesta al cuestionario

B Datos de la persona encargada de rellenar el formulario
del cuestionario

B Datos de la persona que responde a la pregunta

B Fuente

Objeto del cuestionario

La finalidad principal de este cuestionario es obtener un pa-
norama general de las medidas de politica social y
econdmica mds importantes aplicadas ante las repercusiones
de la grave crisis econémica en el mercado de trabajo, tanto
de aquellas que ya se han aplicado, como de las que estin
en vias de aplicarse.

Las respuestas no se divulgaran al publico en
esta etapa.

Parasimplificar, en las preguntas que figuran a continuacién
se interroga sobre «nuevas medidas» que hayan sido apli-
cadas desde el comienzo de la crisis. Esta formulacién deberd
interpretarse de manera amplia y también comprendera si-
tuaciones como:

i) decisiones de acelerar, posponer o cancelar reformas poli-
ticas que se habfan planificado con anterioridad, como
respuesta al aumento del desempleo (por ejemplo, aplaza-
miento de una reduccién prevista de las tasas de cotizacién
de la prestacion por desempleo); ii) medidas recientes que
se habian previsto, independientemente de la crisis, pero que
cobraron mayor importancia debido a ella; iii) medidas que
se han decidido o anunciado pero que ain no se han aplicado
plenamente; y iv) cambios importantes en el funcionamiento
de los programas existentes en respuesta a la crisis (por
ejemplo, cambios en las orientaciones impartidas a las orga-
nizaciones encargadas de aplicar en marcha las politicas).

Indicar también casos en se haya procedido a reducir pro-
gramas sociales y de empleo (por e¢jemplo, como medida de
austeridad en el contexto de una disminucién de los ingresos
tributarios y de falta de espacio fiscal), o a ampliarlos (por
ejemplo, para garantizar niveles de proteccién social ade-
cuados, 0 como medida de gasto basado en el déficit).

Debido a que la duracion de la crisis difiere de pais en pais,
no se ha establecido un marco temporal comun. No obs-

tante, solicitamos que las respuestas se limiten a cambios en
las politicas y programas de respuesta que sean recientes y
guarden estrecha relacion con la crisis econémica.

El cuestionario se divide en cuatro dreas: empleo, proteccion
social, normas internacionales del trabajo y didlogo social,
y en cada una de ellas se distinguen varias medidas de po-
litica.

Al responder a las preguntas (véase el

cuestionario a continuacién), incluir:

B Descripcién detallada (descripcién del texto, poblacién
destinataria, fecha de entrada en vigor, medida nueva o

ampliada, temporal o permanente, resultado del didlogo
social).

B Disposiciones para la aplicacién (instituciones privadas
o instituciones publicas).

B Financiacién (presupuesto del Estado o de los servicios
publicos de empleo, o financiacién externa).

B Costo (como porcentaje del PIB, si es posible, 0 en mo-

neda local) y fecha.

B Resultados (cantidad de beneficiarios «directos», otros
resultados) y fecha.

B Otros comentarios.

A. Acelerar la creacidén de puestos de
trabajo, la recuperacion del empleo
y ayudar a las empresas

1. Macropoliticas que impulsen la demanda agregada,
mediante:

a. Politicas monetarias, como distensién cuantitativa
y ampliacién de la disponibilidad de crédito.

b. Politicas fiscales, como conjuntos de medidas de
estimulo.

c. Oftras.

2. ;8¢ han puesto en marcha politicas sectoriales para ayudar
a los sectores gravemente afectados por la crisis (véase la
lista en el anexo)? ;Se han aplicado politicas en el sector
de las exportaciones? ;Y en el sector interno?

3. Medidas para incrementar la demanda de empleo:

a. Reduccién de los costos laborales no salariales (es
ecir, rebaja de las aportaciones de los empleadores a

la seguridad social).

b. Subvenciones a los empleadores que preservan los
empleos existentes.
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Medidas de apoyo publico a las empresas (en
especial, a las PYME), como:

i. facilidades de crédito, acceso a garantias de
crédito

ii. facilidades de pago en general
iii. acceso a licitaciones publicas

iv. subvenciones de diversa indole (costos laborales
no salariales (fecha), facilidades de crédito para
la exportacién)

v. facilidades para los programas de capacitacion,
desarrollo de las calificaciones, perfecciona-
miento y reconversion laboral

vi. otras medidas especiales para PYME, micro-
empresas y cooperativas

vii. bonificaciones fiscales

viii. entorno normativo propicio para las empresas
sostenibles

Subvenciones ala creacion de empleo especificas para
puestos de trabajo nuevos.

Subvenciones o exoneraciones fiscales sobre la
contratacién de trabajadores de determinados
colectivos (por ¢jemplo, rebajas en las aportaciones
delos empleadores a la seguridad social por nuevas
contrataciones de desempleados de larga
duracién).

Programas de creacién de empleo en el sector
publico, entre ellos, planes de garantia del empleo,
programas de obras publicas de emergencia, otros
planes de creacién directa de empleo, gasto publico
en infraestructura y en empleos «verdes».

Proteccion de los trabajadores empleados, mediante:

i. medidas para conservar el empleo, como la
reduccion del tiempo de trabajo, las
subvenciones salariales, y otras medidas
encaminadas a conservar el empleo

ii. recortes salariales (costos laborales no salariales,
por ejemplo, cotizaciones a la seguridad social o
salario)

iii. medidas relativas a la capacitacion.

4. Informacion, intermediacion y correspondencia entre la
oferta y la demanda de empleo

a.

Aumento (o disminucién) de la financiacién de
politicas activas de mercado de trabajo (PAMT) en
2009.

Reajustes presupuestarios de PAMT.

Contratacién de mas administradores de casos
en los servicios de empleo publico.

Mayor uso de las agencias de colocacién privadas.

Ampliacién (o contraccién) de la cantidad de
cursos de formacién disponibles para quienes
perciben una prestacion de desempleo, o
cambios en la combinacién de cursos de
capacitacién (por ejemplo, oferta de cursos de
capacitacion a corto y a largo plazo).

Otras medidas de PAMT para ayudar a los
trabajadores (capacitacion, medidas de orientacién
laboral, certificacién de competencias, programas
para jévenes, programas para personas con
discapacidad, =~ programas  para
vulnerables).

trabajadores

S. Otras medidas/observaciones/comentarios

B. Aumento de los ingresos y amplia-

cion de los sistemas de proteccion
social

Sistemas de prestaciones de desempleo:

a. Aumentar el gasto en subsidios de desempleo (como

porcentaje del PIB).

Porcentaje (anual) de personas que buscan trabajo y
que perciben un subsidio de desempleo.

Cambios en los requisitos para poder aspirar a un
subsidio de desempleo, aplicables a:

i, Quienes pierden el empleo.

ii. Otros desempleados (por por ejemplo, jévenes
que han terminado sus estudios).

iii. Trabajadores cuya jornada laboral se ha visto
reducida (por ¢jemplo, cambios en el umbral
minimo requerido de empleos anteriores o de
ingresos exigido para acceder a las prestaciones).

Cambios en la cuantia de los subsidios de
desempleo, a saber:

i. enelalcance del subsidio; y
ii. en su cobertura; o
iii. en el periodo méximo de pago.

Cambios en la financiacién de los subsidios de
desempleo, como cambio de empleador o de las tasas
de contribucién del empleado al seguro de desempleo,
o financiacién especial del régimen de subsidios de
desempleo con cargo a los ingresos publicos.

2. Ampliacion de la proteccion social: proteccion social
universal

Aumento del gasto social.

Iniciativas para brindar proteccion social universal,
sobre la base de un umbral minimo de protecciéon
social bésico.



¢. Medidas para proteger el poder adquisitivo de los
asalariados que perciben salarios bajos, por ejemplo,
las destinadas a impedir espirales salariales
deflacionarias, incluidas politicas de salario minimo.

d. Medidas para acotar la diferencia salarial por razén
de sexo.

e. Ampliacién de los programas de transferencia de
efectivo, en particular, los dirigidos a grupos
vulnerables.

f.  Ampliacién de los programas de prestaciones en
especie.

g. Ampliacion de la asistencia social no contributiva
(pensiéon social, seguro de salud, ayuda al

desempleado).

h. Ampliacién de la cobertura de seguridad social a los
trabajadores temporales y en situacion irregular.

i. Medidas paralos trabajadores domésticos migrantes
y los trabajadores migrantes internacionales;
proteccién y asistencia en los paises receptores;
medidas para fomentar la migracién de retorno u
otras medidas que conciernen a la proteccién de los
trabajadores migrantes.

j. Posibles cambios en la financiacién del régimen de
seguridad social, como requisitos de cotizacién y
prestaciones futuras.

Otras medidas/observaciones/comentarios

Fortalecer el respeto de las normas
Internacionales del trabajo

Citar las normas del trabajo nacionales pertinentes a las

medidas mencionadas al responder al presente cuestio-
nario (Cédigo del Trabajo, relaciones laborales,
Constitucidn, etc.).

Indicar las medidas adoptadas para garantizar la
observancia de las normas internacionales del trabajo en
relacion con las medidas mencionadas al responder al
presente cuestionario (Cédigo del Trabajo, relaciones
laborales, Constitucién, etc.).

Citar las normas internacionales del trabajo pertinentes
a las medidas mencionadas al responder al presente
cuestionario (Convenios, ratificaciones, incluidos
comentarios de los 6rganos de supervision).

Indicar las medidas adoptadas para garantizar la
observancia de las normas internacionales del trabajo
pertinentes a las medidas mencionadas al responder
al presente cuestionario (en especial, a la luz de los
comentarios de los 6rganos de supervision).

INFORME CONJUNTO DE SINTESIS

5. Indicar las medidas adoptadas para aplicar las normas
internacionales del trabajo que guarden relacion directa
con la crisis, y desglosarlas por sexo.

6. Indicar las medidas adoptadas para evitar el empeora-
miento, y para lograr la erradicacion :

a. del trabajo forzoso, incluida la trata de personas;
b. del trabajo infantil, incluida la trata de nifios;

c. dela discriminacion en el trabajo.

7. Indicar las medidas adoptadas para fortalecer el respeto
de la libertad sindical, el derecho de sindicacién y la
negociacién colectiva.

8. Mencionar las medidas legislativas o practicas
adoptadas para subsanar problemas de aplicacién de
normas laborales detectados por entidades de super-
vision internacional o procesos juridicos o consultivos
nacionales.

9. Indicar otras medidas/observaciones/comentarios, en
particular casos en que se haya invocado normas inter-
nacionales en materia de empleo o de derechos en el
lugar de trabajo.

D. Dialogo social: definir prioridades,
promover medidas, negociar colec-
tivamente

1. Medidas adoptadas mediante pactos sociales relativos al
tiempo de trabajo, los salarios, las condiciones de empleo,
la proteccion del empleo por parte de los interlocutores
sociales; los resultados logrados gracias a los pactos; el
alcance de los pactos.

2. Medidas adoptadas mediante convenios colectivos en
materia de tiempo de trabajo, salario, condiciones de
empleo, proteccién del empleo por parte de los interlo-
cutores sociales; los resultados logrados por los
convenios colectivos; alcance de los convenios.

3. Ejemplos de medidas encaminadas a reducir la
desigualdad de género en el mercado de trabajo a través
del didlogo social en los émbitos siguientes:

a. el empleo;
b. la proteccidn social;

c. los derechos laborales.

4. Medidas adoptadas para fortalecer las capacidades de la

administracién y de la inspeccion del trabajo.

S. Otras medidas/observaciones/comentarios.
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