| 1 A
! | Il.' \

In' | I AT

— [ f \
e —— Ll \
ST - e - i 5\
".J'\"

Una publlcaC|on emblematica del Grupo Banco qllwlr,l

h AR

\
4 i % INFORME SOBRE EL DESARROLLO MUNDIAL
' i L

-
ATU INLFAN

k. A

"MBl&NTE:; \
ABAJO s

\‘ N

"l Yk (e

4 ? >
Iy ]

-!“ -y
e DEL

1 i

1







INFORME SOBRE EL DESARROLLO MUNDIAL

L A
NATURALEZA
CAMBIANTE

DEL TRABAJO






Una publicacion emblematica del Grupo Banco Mundial

INFORME SOBRE EL DESARROLLO MUNDIAL

L A

NATURALEZA
CAMBIANTE
DEL TRABAIJO

@ GRUPO BANCO MUNDIAL



© 2019 Banco Internacional de Reconstruccion y Fomento/Banco Mundial
1818 H Street NW, Washington, DC 20433
Teléfono: 202-473-1000; sitio web: www.bancomundial.org

Reservados algunos derechos
1234 21201918

Esta obra ha sido realizada por el personal del Banco Mundial con contribuciones externas. Las opiniones,
interpretaciones y conclusiones aqui expresadas no son necesariamente reflejo de la opinion del Banco Mundial,
de su Directorio Ejecutivo ni de los paises representados por este. El Banco Mundial no garantiza la exactitud de
los datos que figuran en esta publicacion. Las fronteras, los colores, las denominaciones y demds datos que aparecen
en los mapas de este documento no implican juicio alguno, por parte del Banco Mundial, sobre la condicién juridica
de ninguno de los territorios, ni la aprobacién o aceptacién de tales fronteras.

Nada de lo establecido en el presente documento constituira o se considerara una limitacion o renuncia a los
privilegios e inmunidades del Banco Mundial, los cuales se reservan especificamente en su totalidad.

Derechos y autorizaciones

Esta publicacion esta disponible bajo la licencia Creative Commons de Reconocimiento 3.0 para Organizaciones
Intergubernamentales (CC BY 3.0 IGO), http://creativecommons.org/licenses/by/3.0/igo. Bajo la licencia
Creative Commons de Reconocimiento, queda permitido copiar, distribuir, transmitir y adaptar esta obra,
incluso para fines comerciales, en las siguientes condiciones:

Cita de la fuente: La obra debe citarse de la siguiente manera: Banco Mundial (2019), Informe sobre el
Desarrollo Mundial 2019: La naturaleza cambiante del trabajo, cuadernillo del “Panorama general”, Banco Mundial,
Washington, DC. Licencia: Creative Commons de Reconocimiento CC BY 3.0 IGO.

Traducciones: Esta version en espaifiol es una traduccioén de la Unidad de Servicios de Traduccién e Interpretacion
del Banco Mundial (GCSTI). En caso de que se traduzca la publicacion, la cita de la fuente debera ir acompanada
de la siguiente nota de exenciéon de responsabilidad: “La presente traduccion no es obra del Banco Mundial y no
debera considerarse traduccion oficial de este. El Banco Mundial no respondera por el contenido ni los errores de
la traduccion”.

Adaptaciones: En caso de que se haga una adaptacion de la presente publicacion, la cita de la fuente debera ir
acompanada de la siguiente nota de exencién de responsabilidad: “Esta es una adaptacion de un documento original
del Banco Mundial. Las opiniones y los puntos de vista expresados en esta adaptacién corresponden exclusivamente
a su autor o sus autores y no son respaldados por el Banco Mundial”.

Contenido de terceros: Téngase presente que la autoria de todos los componentes de esta obra no es
necesariamente del Banco Mundial, por lo que este no garantiza que el uso de cualquiera de los distintos
componentes o partes de esta obra no violara derechos de propiedad de terceros. El riesgo de reclamacion derivado
de dicha violacién correra por exclusiva cuenta del usuario. En caso de que se desee reutilizar algiin componente de
esta obra, serd responsabilidad del usuario determinar si debe solicitar autorizacién y obtener dicho permiso del
propietario de los derechos de autor. Como ejemplos de componentes se pueden mencionar los cuadros, los graficos
y las imagenes, entre otros.

Toda consulta sobre derechos y licencias debera enviarse a la siguiente direccion:
World Bank Publications, The World Bank Group, 1818 H Street NW, Washington, DC 20433, EE. UU.;
correo electronico: pubrights@worldbank.org.

Obra de arte de la portada: Diego Rivera, La fabricacion de un fresco que muestra la construccion de una ciudad,
1931, fresco, 271 pulgadas por 357 pulgadas, obsequio de William Gerstle. Derechos de autor de la imagen:
© San Francisco Art Institute. Utilizada con autorizacion; su reutilizaciéon debe contar con la debida autorizacién.

Disefio de la portada: Weight Creative, Vancouver, Columbia Britanica, Canada.

Diseiio del interior: Debra Naylor, Naylor Design, Inc., Washington, DC, EE. UU.



Indice

Prologo. . . ..o vii
Panoramageneral .. ........iiiiiitennnnnrannnanranasannannsannnns 1
Cambios en la naturaleza del trabajo. . ........... .. .. .. .. ..... 5
¢Qué pueden hacer los Gobiernos? .............. .. ... ... . .. ... ... 9
Organizacion de este estudio ... .......... ..o, 11
La naturaleza cambiantedeltrabajo.................... ... 17
La tecnologia genera empleos .. ........utt it 20
El modo en que estd cambiando el trabajo ........................ 23
Un modelo simple de los cambios en el trabajo..................... 28

. La naturaleza cambiantedelasempresas. . ....... ... anann 35
Empresas “superestrellas”. ... ... ... 37
Mercados COMPEtitivos. . . ..o vt 41
Elusion de impuestos . . ... v v oottt e e 42

. Desarrollodelcapitalhumano ............. ... it enenrnns 49
Razones por las que los Gobiernos deberian intervenir............... 52
Por qué sirven las mediciones . ............. .. ... i 53
El Proyecto de Capital Humano . . . . ......... ..., 55

. Aprendizajepermanente. .. ... ...ttt i e e 69
El aprendizaje en la primera infancia. ... ........... ... ... ... .. .. 73
Educacion terciaria. . . ...t 77
El aprendizaje de los adultos fuera del lugar de trabajo............... 81

. Rentabilidaddeltrabajo ............... it iiranenens 91
Informalidad. .. ........ . 94
Las trabajadoras . . ... ... e 96
Trabajar en la agricultura . .. ... . ... .. .. 99

. Fortalecimiento de la protecciénsocial ...............ccvvuvenn. 105
Asistenciasocial .. ... ... 107
Seguridad social . ....... ... ... . ... 113
Normas laborales .. ... ... .. .. 115
Ideas para promover lainclusionsocial ..........cciviivennrenns 123
Un “New Deal” mundial. . . .......... ... .. .. ... 125
Creaciéon de un nuevo contratosocial . .......... ... .. ... ...... 127

Financiamiento de la inclusiéon social. . . . ........................ 130






Prologo

En un momento en que la economia mundial estd creciendo y la tasa de pobreza
es la mas baja de que se tenga registro, seria facil caer en la complacencia y sosla-
yar los desafios que se perfilan. Uno de los més cruciales es el futuro del trabajo,
que es el tema del Informe sobre el desarrollo mundial 2019.

Que “las maquinas vienen a aduenarse de nuestros empleos” ha sido una pre-
ocupacion durante cientos de afios, por lo menos desde la industrializacion de la
tejeduria a principios del siglo xvin, que aumentd la productividad y también el
temor de que miles de trabajadores quedaran en la calle. La innovacion y el pro-
greso tecnoldgico han causado disrupcion, pero han generado mds prosperidad
que la que han destruido. Hoy, sin embargo, estamos atravesando una nueva
ola de incertidumbre, dado que el ritmo de la innovacién se sigue acelerando y
la tecnologia afecta todos los aspectos de nuestra vida.

Sabemos que los robots estan realizando miles de tareas rutinarias y eli-
minardan muchos empleos que requieren bajos niveles de cualificacién en las
economias avanzadas y en los paises en desarrollo. Al mismo tiempo, la tecno-
logia esta creando oportunidades, preparando el camino para empleos nuevos y
modificados, aumentando la productividad y mejorando la prestacién de servi-
cios publicos. Cuando analizamos la magnitud del desatio de prepararnos para el
futuro del trabajo, es importante entender que muchos nifios que actualmente
asisten a la escuela primaria, una vez que lleguen a la edad adulta, trabajardn en
empleos que hoy ni siquiera existen.

Por ello, en el presente informe se pone de relieve la primacia del capital
humano para enfrentar un desafio que, por su propia definicion, no acepta
soluciones simples y prescriptivas. Muchos empleos actuales, y muchos mas en
el futuro cercano, requeriran habilidades especificas, que entrafian una com-
binacion de conocimientos tecnoldgicos, capacidad para resolver problemas y
pensamiento critico, asi como también habilidades blandas, como la perseveran-
cia, la colaboracién y la empatia. La época en que se permanecia durante muchas
décadas en un mismo empleo, o en una misma empresa, esta desapareciendo.
En la economia del trabajo esporadico (gig economy), los trabajadores probable-
mente realizaran muchas actividades diferentes en el curso de sus carreras, por
lo cual deberédn seguir aprendiendo a lo largo de toda su vida.

El ritmo de la innovacion se seguird acelerando, pero los paises en desarro-
llo tendrdn que adoptar medidas rdpidamente para asegurarse de que podran
competir en la economia del futuro. Deberan invertir en su poblacién con un
feroz sentido de urgencia, en particular en salud y educacién, que son las bases
del capital humano, para aprovechar los beneficios de la tecnologia y atenuar
sus disrupciones mas graves. En este momento, sin embargo, un gran niimero
de paises no estan realizando esas inversiones esenciales.

El Proyecto de Capital Humano del Banco Mundial tiene por objeto solucio-
nar esta situaciéon. En este estudio se presenta nuestro nuevo indice de Capital
Humano, que mide las consecuencias de descuidar las inversiones en capital
humano en términos de la pérdida de productividad de la préxima generacion de
trabajadores. Nuestro andlisis indica que, en los paises en los que hoy se registra
el menor nivel de inversiones en capital humano, la fuerza laboral del futuro
serd entre un tercio y la mitad de productiva de lo que podria ser si las personas
gozaran de plena salud y recibieran una educacion de alta calidad.
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Proélogo

La adaptacion a la naturaleza cambiante del trabajo también exige reformular
el contrato social. Debemos encontrar nuevas maneras de invertir en las personas
y de protegerlas, sea cual fuere su situacion laboral. Sin embargo, cuatro de cada
cinco personas que viven en los paises en desarrollo nunca han sabido lo que
significa vivir con proteccion social. Dado que hay 2000 millones de personas
que trabajan en el sector informal —sin la proteccion de un empleo asalariado
estable, un programa de asistencia social ni los beneficios de la educacion—, las
nuevas modalidades de trabajo contribuyen a agravar un dilema que precede las
innovaciones mas recientes.

En el presente informe se insta a los Gobiernos a cuidar mejor a sus ciudada-
nos y se hace un llamado a establecer un nivel minimo universal y garantizado
de proteccién social. Esto se puede lograr con las reformas adecuadas, entre ellas
poner fin a los subsidios improductivos, mejorar las regulaciones del mercado
laboral, y, a nivel mundial, reformular las politicas tributarias. La inversién en
capital humano no atafie tinicamente a los ministros de Salud y Educacion;
también debe ser prioritaria para los jefes de Estado y los ministros de Hacienda.
El Proyecto de Capital Humano pondra las evidencias directamente frente a los
ojos de los encargados de la toma de decisiones, y el indice hara dificil ignorarlas.

El Informe sobre el desarrollo mundial 2019 es Gnico por su transparencia. Por
primera vez desde que el Banco Mundial comenzé a publicar este informe en
1978, durante todo el proceso de redaccion se publicé en linea, semanalmente,
una version preliminar actualizada. En el curso de mas de siete meses, se reci-
bieron miles de comentarios e ideas de parte de profesionales del desarrollo,
funcionarios gubernamentales, académicos y lectores de todo el mundo. Confio
en que muchos de ustedes ya habran leido el informe. Tras mas de 400 000 des-
cargas (y el nimero sigue aumentando), tengo el agrado de presentarles la
version final del informe.

Jim Yong Kim
Presidente
Grupo Banco Mundial
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0 ha habido nunca un momento en que la humanidad no haya sentido

temor ante el destino al que podria conducirla su talento para la inno-

vacion. En el siglo xix, Karl Marx sefialaba con preocupacién que “[l]a

maquinaria, sin embargo, no sélo opera como un competidor poderoso,
irresistible, siempre dispuesto a convertir al asalariado en obrero “superfluo”.
[...]. La misma se convierte en el arma mds poderosa para reprimir las periddi-
cas revueltas obreras...”!. En 1930, John Maynard Keynes advertia acerca del
desempleo generalizado ocasionado por la tecnologia®. No obstante, la innovacion
ha transformado las condiciones de vida. La esperanza de vida ha aumentado,
se brindan servicios de educacion y atencion basica de la salud de manera gene-
ralizada y los ingresos de la mayoria de las personas han aumentado.

Seglin una encuesta reciente de Eurobarometer, las tres cuartas partes de los
ciudadanos de la Unién Europea, la superpotencia mundial en materia de estilo
de vida, consideran que la tecnologia aporta beneficios en el lugar de trabajo, y
dos tercios estiman que la tecnologia beneficiara a la sociedad y mejorara ain
mas su calidad de vida (grafico PG.1).

A pesar de este optimismo, persiste la preocupacion por el futuro. Las per-
sonas que viven en las economias avanzadas muestran inquietud acerca del
impacto arrollador de la tecnologia en el empleo: opinan que el aumento de la
desigualdad, exacerbado por el advenimiento de la economia del trabajo espo-
radico o gig economy (en cuyo marco las organizaciones contratan trabajadores
independientes para cumplir tareas de corto plazo), estd fomentando el dete-
rioro de las condiciones laborales.

Estas inquietudes, sin embargo, son en general infundadas. Es cierto que, en
algunas economias avanzadas y en algunos paises de ingreso mediano, la auto-
matizacion estd eliminando puestos de trabajo en el sector de manufacturas. Los
trabajadores que realizan tareas rutinarias que son “codificables” son los mas vul-
nerables al reemplazo. Sin embargo, la tecnologia brinda oportunidades para crear
nuevos empleos, aumentar la productividad y prestar servicios publicos eficaces.
A través de la innovacion, la tecnologia genera nuevos sectores y nuevas tareas.

GRAFICO PG.1 Los encuestados consideran que la tecnologia esta
mejorando la economia, la sociedad y la calidad de vida de Europa

Cual es el impacto que las tecnologias digitales mds recientes tienen actualmente en:

La economia 10 12

La sociedad 20 n

La calidad de vida 14 15
T T T T T )
0 20 40 60 80 100
% de encuestados
B Impacto muy positivo B Impacto bastante positivo Impacto bastante negativo
M Impacto muy negativo Depende/No sabe

Fuente: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019, con datos de la encuesta Special Eurobarometer 460,
“Attitudes towards the Impact of Digitization and Automation on Daily Life” (Actitudes acerca del impacto de la digitali-
zacion y la automatizacion en la vida diaria), pregunta 1, Comisién Europea, 2017.



GRAFICO PG.2 Los avances tecnoldgicos recientes aceleran el crecimiento
de las empresas
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Fuente: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019, con datos de los informes anuales de Walmart,
Statista.com, IKEA.com y NetEase.com.

Algunas caracteristicas de la actual ola de progreso tecnoldgico son destaca-
bles. La tecnologia digital permite a las empresas aumentar o reducir su escala
rapidamente al borrar las fronteras de las empresas y desafiar los patrones de
produccion tradicionales. Los nuevos modelos de negocios —las empresas basadas
en plataformas digitales— estan evolucionando, desde su condicién de empresas
emergentes a nivel local hasta convertirse en gigantes mundiales, a menudo
con pocos empleados o activos tangibles (grafico PG.2). Esta nueva organizacion
industrial plantea interrogantes sobre politicas en materia de privacidad, com-
petencia y tributacion. La naturaleza virtual de los activos productivos limita la
capacidad de los Gobiernos para recaudar ingresos.

El surgimiento de mercados basados en plataformas digitales permite que los
efectos de la tecnologia lleguen a un mayor niimero de personas mas rapidamente
que nunca. Las personas y las empresas solo necesitan una conexiéon de banda
ancha para intercambiar bienes y servicios a través de plataformas digitales. Esta
“escala sin masa” brinda oportunidades econémicas a millones de personas que no
viven en paises industrializados, ni siquiera en areas industriales’. Los cambios en
la demanda de habilidades también afectan a estas mismas personas. La automati-
zacién valoriza en mayor medida las habilidades cognitivas de orden superior en las
economias avanzadas y en las economias emergentes.

Para poder sacar el maximo provecho de esta oportunidad econémica en
constante evolucion, es prioritario invertir en capital humano. Tres tipos de habi-
lidades son cada vez mas importantes en los mercados laborales: las habilidades
cognitivas avanzadas, como la capacidad para resolver problemas complejos; las
habilidades socioconductuales, como el trabajo en equipo, y las combinaciones
de habilidades que son factores predictores de adaptabilidad, como el razona-
miento y la autoeficacia. Para desarrollar estas habilidades se requieren sélidas
bases de capital humano y un aprendizaje permanente.

En este sentido, las bases de capital humano, creadas en la primera infan-
cia, revisten ain mds importancia. Sin embargo, los Gobiernos de los paises en
desarrollo no priorizan el desarrollo en la primera infancia, y los resultados en
términos de capital humano de la educacién bésica son subdptimos. El nuevo
Indice de Capital Humano del Banco Mundial, que se incluye en este estudio por
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primera vez, pone de relieve el nexo entre las inversiones en salud y educaciéon
y la productividad de los futuros trabajadores. Por ejemplo, subir del percentil 25
al percentil 75 del indice conlleva un crecimiento adicional del 1,4 % al afio en
el curso de 50 anos.

La creacion de empleos formales es la politica 6ptima, en consonancia con el
programa de trabajo decente de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT),
para aprovechar los beneficios del cambio tecnoldgico. En muchos paises en
desarrollo, la mayoria de los trabajadores permanece en empleos de baja produc-
tividad, a menudo en el sector informal con escaso acceso a tecnologias. A raiz
de la falta de empleos de calidad en el sector privado, muchos jovenes talentosos
tienen pocas oportunidades de obtener un trabajo asalariado. En Oriente Medio
y Norte de Africa, en la actualidad casi el 30 % de la mano de obra desempleada
lo conforman graduados universitarios altamente cualificados. Las mejores opor-
tunidades de aprendizaje para adultos permiten que las personas que han salido
del sistema escolar adquieran nuevas capacidades acordes a las cambiantes nece-
sidades del mercado laboral.

También se requieren inversiones en infraestructura. Las mas evidentes son
las inversiones en el acceso de bajo costo a Internet para los habitantes de paises
en desarrollo que atin no estdn conectados a la red. No menos importante es
aumentar las inversiones en la infraestructura vial, portuaria y municipal de la
que dependen las empresas, los Gobiernos y las personas para aprovechar todas
las posibilidades que ofrecen las tecnologias.

Para adaptarse a la nueva ola de empleos, es necesario contar con proteccion
social. En los paises en desarrollo, 8 de cada 10 personas no reciben asistencia
social, y 6 de cada 10 personas trabajan en el sector informal sin seguridad social.

Incluso en las economias avanzadas, el modelo de seguridad social basado
en deducciones de némina pierde cada vez mas vigencia dadas las modalidades
de trabajo que no dependen de un contrato de empleo estandar. ;Cudles son
algunas de las nuevas formas de brindar proteccion a las personas? Una de las
opciones es proporcionar apoyo a través de una proteccion social minima inde-
pendientemente de la situacién laboral. Este modelo, que incluiria una segu-
ridad social tanto obligatoria como voluntaria, podria beneficiar a un niimero
mucho mayor de personas.

La proteccion social se puede fortalecer ampliando la cobertura global que
prioriza a las personas mds necesitadas de la sociedad. La inclusiéon de trabaja-
dores de la salud comunitarios en la némina de empleados publicos es un paso
en la direccion correcta. El ingreso basico universal es otra posibilidad, pero no
se ha comprobado y resulta prohibitivo desde el punto de vista fiscal para las
economias emergentes. La mejora de los sistemas de asistencia y seguridad social
reduciria la carga que supone la gestion de riesgos para la regulacién laboral.
A medida que se brinde a las personas una proteccién mas adecuada a través de
esos sistemas, la regulacion laboral podria ajustarse, segiin corresponda, con el
objeto de facilitar la movilidad entre distintos empleos.

Para que las sociedades puedan beneficiarse de las posibilidades que brinda la
tecnologia, necesitaran un nuevo contrato social centrado en el aumento de las
inversiones en capital humano y la prestacion de protecciéon social universal en
forma gradual (gréfico PG.3). No obstante, la inclusion social requiere espacio
fiscal, y muchos paises en desarrollo carecen de recursos financieros debido a
que poseen bases tributarias insuficientes, grandes sectores informales y una
administracion ineficiente.

Sin embargo, hay mucho margen para incorporar mejoras a través, por
ejemplo, de una mejor recaudacién de los impuestos sobre la propiedad en los
municipios urbanos o la aplicacion de impuestos selectivos sobre el azticar o el



GRAFICO PG.3 Respuesta a la naturaleza cambiante del trabajo
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Fuente: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019.

tabaco. Este tltimo también tendria beneficios directos en la salud. La aplicacién
de impuestos indirectos, la reforma de los subsidios y la reducciéon de la elusion
fiscal por parte de corporaciones internacionales, en particular entre las empresas
que operan sobre la base de plataformas digitales, son otras fuentes posibles de
financiamiento. De hecho, la estructura tradicional del orden tributario mundial
brinda oportunidades para que las empresas multinacionales lleven a cabo acti-
vidades de erosion de la base imponible y transferencia artificial de beneficios; es
decir, algunas empresas asignan mas utilidades a las filiales situadas en paises con
baja o ninguna carga impositiva, aunque sus actividades alli sean insignificantes.
Segun algunas estimaciones, en promedio, el 50 % del ingreso total procedente
del extranjero que declaran las empresas multinacionales corresponde a jurisdic-
ciones en las que la tasa impositiva efectiva es inferior al 5 %*.

Las economias emergentes estan experimentando un cambio tecnoldgico
que modifica la naturaleza del trabajo. Independientemente de lo que depare el
futuro, invertir en el capital humano es una politica 1til en todos los casos, que
prepara a las personas para los desafios por venir.

Cambios en la naturaleza del trabajo

Varios hechos estilizados han dominado el debate sobre la naturaleza cambiante
del trabajo. No obstante, solo algunos de ellos son correctos en el contexto de
las economias emergentes.

En primer lugar, la tecnologia esta borrando las fronteras de las empresas,
como lo demuestra el surgimiento de mercados basados en plataformas digi-
tales. Mediante el uso de tecnologias digitales, los empresarios estan creando
empresas basadas en plataformas digitales mundiales que difieren del proceso de
produccion tradicional, en el que se proporcionan insumos en un extremo y se
entregan productos en el otro. A menudo, las empresas que operan sobre la base

Panorama general
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de plataformas digitales generan valor creando un efecto de red que conecta a
los clientes, los productores y los proveedores y, al mismo tiempo, facilita las
interacciones en un modelo multifacético.

En comparacién con las empresas tradicionales, las plataformas digitales
permiten aumentar la escala con mas rapidez y a un costo menor. IKEA, la
empresa sueca fundada en 1943, esperd casi 30 afios para comenzar a expandirse
dentro de Europa. Después de mas de 7 décadas, obtuvo ingresos por ventas
globales por valor de USD 42 000 millones al afio. Utilizando tecnologia digital,
el conglomerado chino Alibaba logr6 llegar a 1 millébn de usuarios en 2 afos
y acumuld mas de 9 millones de comerciantes en linea y ventas anuales por
valor de USD 700 000 millones en 15 afios. Mientras tanto, estd aumentando el
numero de empresas basadas en plataformas digitales en todos los paises, como
Flipkart en India y Jumia en Nigeria. A nivel mundial, sin embargo, los mercados
virtuales integrados plantean nuevos desafios en lo referente a las politicas en
materia de privacidad, competencia y tributacion.

En segundo lugar, la tecnologia esta redefiniendo las habilidades necesarias para
el trabajo. La demanda de habilidades menos avanzadas que pueden ser reem-
plazadas por tecnologia estda disminuyendo. Al mismo tiempo, estd aumentando
la demanda de habilidades cognitivas avanzadas y habilidades socioconductuales,
asi como de combinaciones de habilidades asociadas con una mayor capacidad
de adaptacion. Este patrén, que ya se observa en los paises desarrollados, esta
comenzando a emerger en algunos paises en desarrollo. En Bolivia, el porcentaje
de empleo en trabajos altamente cualificados aumentd 8 puntos porcentuales
entre 2000 y 2014. En Etiopia, este aumento fue de 13 puntos porcentuales. Estos
cambios se manifiestan no solo a través del reemplazo de los empleos antiguos
por nuevos empleos, sino también a través del cambio del perfil de habilidades
de los puestos de trabajo existentes.

En tercer lugar, la idea de que los robots puedan reemplazar a los trabajadores
genera preocupacion. Sin embargo, se exagera el grado en que la tecnologia
constituye una amenaza para el empleo, una leccion que se ha constatado repe-
tidamente a lo largo de la historia. Los datos sobre los empleos industriales a
nivel mundial no justifican estas inquietudes. En las economias avanzadas se
han eliminado puestos de trabajo industriales, pero el aumento del sector indus-
trial en Asia oriental ha compensado con creces esta pérdida (grafico PG.4).

La tendencia a la disminucién del empleo industrial en muchas economias de
ingreso alto durante los tltimos 20 afios ha sido objeto de estudios exhaustivos.
Portugal, Singapur y Espafia son algunos de los paises en los que la proporcién
de empleo industrial ha caido un 10 % o mas desde 1991. Este cambio refleja un
desplazamiento del empleo de las manufacturas a los servicios. Por el contrario,
la proporcién de empleo industrial, sobre todo en el sector de manufacturas, se
ha mantenido estable en el resto del mundo. En los paises de ingreso bajo, la
proporcion de la fuerza laboral total que trabajaba en la industria entre 1991 y
2017 se mantuvo invariablemente en torno al 10 %. La situaciéon también se
mantuvo estable, cerca del 23 %, en los paises de ingreso mediano alto. En los
paises de ingreso mediano bajo se registrd, en el mismo periodo, un aumento de
la proporcion de la fuerza de trabajo en el sector industrial, del 16 % en 1991
al 19 % en 2017. Este aumento puede obedecer a la interaccién entre el comer-
cio abierto y el alza de los ingresos, que genera una mayor demanda de bienes,
servicios y tecnologia.

En algunos paises en desarrollo, la proporcion de empleo industrial en gene-
ral estda aumentando. Por ejemplo, en Vietham aumenté del 9 % en 1991 al
25 % en 2017. En la Republica Democratica Popular Lao, la proporciéon de
empleo industrial aument6 del 3 % al 10 % en el mismo periodo. Estos paises



GRAFICO PG.4 El numero de puestos de trabajo en la industria esta
disminuyendo en Occidente y aumentando en Oriente, pero la fuerza
de trabajo total ha estado aumentando a nivel mundial

a. Empleo industrial b. Fuerza de trabajo total
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Desarrollo Mundial del Banco Mundial.

Nota: “Asia oriental naciente” incluye a Camboya, Filipinas, Indonesia, Mongolia, Myanmar, la Republica Democrética
Popular Lao, Tailandia y Vietnam.

han incrementado su capital humano mediante la incorporacién de trabajado-
res jovenes altamente cualificados en el mercado laboral, quienes, junto con la
nueva tecnologia, estdn mejorando la produccion de manufacturas. Asi pues,
el empleo industrial en Asia oriental sigue aumentando, mientras que en otras
economias en desarrollo se mantiene estable.

Dos fuerzas estan incrementando la demanda de productos industriales vy,
por lo tanto, la demanda de mano de obra en el sector industrial. Por una parte,
a raiz de la disminucion de los costos de la conectividad, se esta registrando
un aumento de las exportaciones con uso intensivo de capital procedentes de
economias avanzadas y de las exportaciones con uso intensivo de mano de obra
provenientes de economias emergentes. Por la otra, a raiz del alza de los ingresos
se registra un incremento del consumo de productos existentes y de la demanda
de nuevos productos.

En cuarto lugar, en muchos paises en desarrollo un gran ntmero de tra-
bajadores atn realiza trabajos de baja productividad, a menudo en empresas
del sector informal que tienen escaso acceso a la tecnologia. La informalidad se
ha mantenido en un nivel elevado durante los tltimos 20 afios a pesar de las
mejoras en las regulaciones de la actividad empresarial (grafico PG.5). De hecho,
la proporcién de trabajadores informales llega al 90 % en algunas economias
emergentes. En general, alrededor de dos tercios de la fuerza laboral de estas
economias trabaja en el sector informal. La informalidad se ha mantenido sor-
prendentemente estable a pesar del crecimiento econémico o de la naturaleza
cambiante del trabajo. Por ejemplo, en Pert, la informalidad se ha mantenido
constante en alrededor del 75 % durante los tltimos 30 afios, pese a toda la
atenciéon que se le ha prestado. En Africa al sur del Sahara, la informalidad
se mantuvo, en promedio, en cerca del 75 % del empleo total desde 2000
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GRAFICO PG.5 La informalidad persiste en la mayoria de las economias
emergentes a pesar de las mejoras en las regulaciones

a. Empleo informal, por grupo de ingresos
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Fuente: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019, utilizando datos de encuestas de hogares y de
la fuerza laboral tomados del conjunto de datos internacionales del Banco Mundial sobre la distribucién del ingreso
(panel a); Djankov y otros (2002); indicadores de Doing Business del Banco Mundial (panel b).

Nota: El panel a muestra las estimaciones disponibles mds recientes de la proporciéon de empleo informal en las economias
emergentes. En la muestra, una persona se identifica como trabajador informal si no cuenta con un contrato, no tiene seguridad
social ni seguro médico y no pertenece a un sindicato. La muestra del panel a comprende 68 economias emergentes, en todos
los casos clasificadas como de ingreso bajo y de ingreso mediano. El panel b muestra el costo estimado del inicio de actividades
empresariales y el tiempo aproximado que se necesita para hacerlo en 103 economias emergentes.

hasta 2016. En Asia meridional, aument6 de un promedio del 50 % en la década
de 2000 al 60 % durante el periodo de 2010-16. La informalidad y la falta de
proteccion social para los trabajadores son atin los motivos de preocupacion mas
acuciantes para las economias emergentes.



En quinto lugar, la tecnologia, en particular las redes sociales, incide en la
percepcion de que la desigualdad va en aumento en muchos paises. Las personas
han aspirado siempre a una mejor calidad de vida y a una mayor participacién
en el crecimiento econémico que observan a su alrededor. La mayor exposicion,
a través de las redes sociales y otras comunicaciones digitales, a estilos de vida y
oportunidades diferentes y, a menudo, divergentes no hace mas que exacerbar
esta sensacién. Las condiciones son propicias para el crecimiento econémico
inclusivo y sostenible cuando las aspiraciones y las oportunidades coinciden.
Pero cuando existe desigualdad de oportunidades o un desajuste entre los
empleos y las habilidades disponibles, la frustraciéon puede impulsar la migra-
cién o generar una fragmentacion de la sociedad. Las crisis de refugiados en
Europa, los migrantes expulsados de la Reptiblica Arabe Siria por la guerra, y la
Primavera Arabe son manifestaciones notables de esta percepcion.

Sin embargo, los datos sobre la desigualdad de ingresos en los paises en
desarrollo no corroboran esta percepcion. En la mayoria de las economias emer-
gentes, la desigualdad ha disminuido o no ha variado durante la dltima década.
Entre 2007 y 2015, en 37 de las 41 economias emergentes, la desigualdad,
medida por el coeficiente de Gini, disminuy6 o no registré6 cambios. Las cuatro
economias emergentes en las que la desigualdad aument6 fueron Armenia,
Bulgaria, Camerun y Turquia. Entre 2007 y 2015, en la Federacion de Rusia la
medicion de la desigualdad segun el coeficiente de Gini baj6é de 42 a 38. Entre
2008 y 2015, la proporcion del ingreso correspondiente al 10 % mads prospero
de la poblacién (sobre la base del ingreso antes de impuestos) disminuy6 del
52 % al 46 %. Durante ese periodo, se registr6 un aumento de la proporciéon de
empleo en pequenas empresas, lo que mejoro los salarios en comparacién con
los de las grandes empresas.

No obstante, el hecho de que la desigualdad de ingresos no esté aumentando,
pese a las percepciones en contrario, no da motivos para celebrar, menos aun si se
tiene en cuenta que 2000 millones de personas de todo el mundo trabajan en la
economia informal, donde tantas de ellas carecen de proteccion social. La seguri-
dad social practicamente no existe en los paises de ingreso bajo, e incluso en los
de ingreso mediano alto beneficia tan solo al 28 % de las personas mas pobres.

¢Qué pueden hacer los Gobiernos?

El analisis sefala algunas esferas de accién para los Gobiernos:

e Invertir en capital humano, especialmente en educacién en la primera
infancia, con el fin de desarrollar habilidades cognitivas de orden superior y
socioconductuales, ademds de las habilidades fundacionales.

e Mejorar la proteccién social. Este objetivo se podria lograr con una sélida
proteccion social minima garantizada y una seguridad social reforzada,
complementados con reformas de las reglas del mercado laboral en algunas
economias emergentes.

e Generar espacio fiscal para financiar el desarrollo del capital humano y la
protecciéon social con recursos publicos. Los impuestos sobre la propiedad en
las grandes ciudades, los impuestos selectivos sobre el azicar o el tabaco, y
los impuestos a las emisiones de carbono son algunas formas de incrementar
los ingresos publicos. Otra medida es eliminar las técnicas de elusion fiscal
que muchas empresas emplean para aumentar sus utilidades. Los Gobiernos
pueden optimizar sus politicas tributarias y mejorar la administracion fis-
cal para incrementar los ingresos publicos sin tener que aumentar las tasas
de impuestos.
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Las inversiones mas significativas que pueden hacer las personas, las empresas
y los Gobiernos con respecto a la naturaleza cambiante del trabajo se relacionan
con la mejora del capital humano. Para sobrevivir econémicamente se requiere
un nivel basico de capital humano, como conocimientos elementales de lectura,
escritura y aritmética. La importancia creciente de la tecnologia en la vida y en
los negocios implica que para todos los tipos de trabajo (incluidos los que exigen
bajos niveles de cualificacién) se requieren habilidades cognitivas mas avan-
zadas. El capital humano también adquiere mas importancia debido a la cre-
ciente demanda de habilidades socioconductuales. Los empleos que se basan en
la interacciéon entre personas no seran reemplazados facilmente por maquinas.
Sin embargo, para tener éxito en estos puestos de trabajo, se necesitan sdlidas
habilidades socioconductuales, las cuales se adquieren a temprana edad y se van
configurando a lo largo de toda la vida. El capital humano es relevante porque
en la actualidad se valora en mayor medida la adaptabilidad.

Existen soluciones. Por ejemplo, para preparase para la naturaleza cambiante
del trabajo, los paises deben impulsar sus inversiones en el desarrollo en la pri-
mera infancia. Esta es una de las maneras mas eficaces de desarrollar valiosas
habilidades para los mercados laborales del futuro. También pueden promover el
capital humano asegurandose de que la escolarizacion se traduzca en aprendizaje.
Igualmente, para satisfacer las exigencias impuestas por la naturaleza cambiante
del trabajo, es probable que se requiera una importante readaptacion de las
habilidades fuera del d&mbito de la educaciéon obligatoria y del empleo formal.
Por ejemplo, los paises pueden utilizar més eficazmente la educacion terciaria y
el aprendizaje en la edad adulta.

Un motivo por el cual los Gobiernos no invierten en capital humano es la falta
de incentivos politicos. Son escasos los datos disponibles publicamente acerca
de si los sistemas de salud y educacion estdn generando capital humano. Esta
insuficiencia limita el disefio de soluciones eficaces, la introduccién de mejoras
y la capacidad de los ciudadanos para responsabilizar a las autoridades guberna-
mentales. El Proyecto de Capital Humano del Banco Mundial, que se describe
en este estudio, se ha concebido para abordar las deficiencias de los incentivos
politicos y para impulsar las inversiones en capital humano.

Los sistemas de asistencia social y de seguridad social también deben adaptarse
a la naturaleza cambiante del trabajo. El concepto de universalidad progresiva
podria ser un principio rector para dar cobertura a un mayor namero de perso-
nas, especialmente en la economia informal. Cuando existe proteccién social,
la flexibilizacién de la regulacion laboral facilita las transiciones laborales.

El actual contrato social estd quebrantado en la mayoria de las economias
emergentes y esta cada vez mas desactualizado en algunas economias avanza-
das. Un nuevo contrato social debe incluir inversiones en capital humano con el
fin de generar mas oportunidades para que los trabajadores puedan encontrar
mejores empleos. Esto permitira elevar las perspectivas laborales de los recién
nacidos o los nifios y nifias en edad escolar.

¢(Coémo recaudaran los Gobiernos los recursos adicionales requeridos para
invertir en capital humano y propiciar la inclusion social? En los paises de ingreso
bajo, la proporcion de ingresos tributarios es la mitad de la de los paises de ingreso
alto (grafico PG.6). Es probable que las inversiones en capital humano, en pro-
teccion social basica (que incluye servicios prestados por trabajadores de la salud
comunitarios en algunos paises en desarrollo) y en oportunidades productivas
para los jovenes tengan un costo fiscal de entre el 6 % y el 8 % del producto
interno bruto (PIB). Es una meta ambiciosa. Pero el incremento de los ingresos
tributarios debe ir acompanado de una mejora de la prestacion de los servicios
publicos, pues, de lo contrario, el alza de las tasas de impuestos no hara mas que
aumentar el descontento de la poblacion.



La mayor parte de los ingresos GRAFICO PG.6 Los ingresos tributarios
fiscales requeridos probablemente son mas bajos en los paises en desarrollo
se obtendra gracias a una mejor
capacidad de administracién tri- .
butaria y reformas de las politicas,
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bién podrian ayudar a financiar el
desarrollo de capital humano. Arabia Saudita aprob6 la aplicaciéon de impuestos
selectivos en 2017: 50 % sobre las bebidas sin alcohol y 100 % sobre las bebidas
energéticas, el tabaco y los productos de tabaco. Se estima que, a nivel nacional,
la adopcion de politicas eficientes en materia de precios del carbono permitiria
recaudar mas del 6 % del PIB en Arabia Saudita, China, la Federacion de Rusia y
la Republica Islamica del Iran®. Los impuestos a los bienes raices podrian recau-
dar otro 3 % del PIB en los paises de ingreso mediano y el 1 % del PIB en los
paises pobres’.

También debe abordarse la arraigada elusion y evasion de impuestos por parte
de las empresas y las personas. Cuatro de cada cinco empresas incluidas en el indice
Fortune 500 tienen una o mas subsidiarias en paises —a menudo denominados
“paraisos fiscales”— donde, segtin la impresion generalizada, se aplican regimenes
fiscales preferenciales a las empresas. Como resultado, se calcula que los Gobiernos
de todo el mundo pueden dejar de percibir anualmente entre USD 100 000 millo-
nes y USD 240 000 millones en ingresos, lo que equivale a entre el 4 % vy el
10 % del total mundial de ingresos por concepto de impuestos sobre la renta de
las sociedades. La indole cada vez mas digital de la actividad empresarial crea mas
oportunidades para evitar el pago de impuestos. La generacién de ingresos a partir
de nuevos tipos de activos, como los datos de usuario, produce cada vez mas con-
fusion acerca de como y dénde se crea valor a los efectos tributarios.

— N N
(& o &3]

IS}

con recursos naturales (% del PIB)

5 T T T T T T

1
S H P S PO L P
SHECHIR QSR S

Total de ingresos tributarios no relacionados

Organizacion de este estudio

En el primer capitulo de este estudio se examina el impacto de la tecnologia
en el empleo. En algunos sectores, los robots estan reemplazando a los trabajado-
res. En otros, los robots estdn aumentando la productividad de los trabajadores.
E incluso en otros sectores, la tecnologia esta creando empleos a medida que va
determinando la demanda de nuevos bienes y servicios. Estos diferentes efectos
de la tecnologia basicamente restan toda utilidad a las predicciones econémicas
de la pérdida de empleos inducida por la tecnologia. Las predicciones exageran
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el impacto de la tecnologia y suscitan temores, sobre todo entre los trabajadores
con cualificaciones medias que desarrollan labores rutinarias.

No obstante, la tecnologia efectivamente cambia la demanda de habilidades.
Desde 2001, la proporcién del empleo en ocupaciones que requieren muchas
habilidades cognitivas y socioconductuales no rutinarias se ha incrementado del
19 % al 23 % en las economias emergentes, y del 33 % al 41 % en las economias
avanzadas. Los beneficios de estas habilidades, asi como de la combinacién de
diferentes tipos de habilidades, también van en aumento en dichas economias.
Sin embargo, el ritmo de la innovacién determinara la aparicion de nuevos sec-
tores o tareas para compensar el declive de antiguos sectores y trabajos rutinarios
a medida que disminuyan los costos de la tecnologia. Mientras tanto, el man-
tenimiento de los bajos costos de la mano de obra en relaciéon con el capital en
las economias emergentes determinara si las empresas deciden automatizar la
produccién o trasladarse a otros lugares. En el capitulo 1 se presenta un modelo
de la naturaleza cambiante del trabajo.

Una caracteristica de la ola actual de progreso tecnolégico es que las fronteras
de las empresas se han vuelto mas permeables y se ha acelerado la apariciéon de
empresas “superestrellas”. Dichas empresas tienen un efecto beneficioso sobre
la demanda de mano de obra al impulsar la produccién y el empleo. Asimismo,
son un gran elemento integrador de empresas jovenes e innovadoras, y suelen
beneficiar a las pequefias empresas al ponerlas en contacto con mercados mas
grandes. No obstante, las grandes empresas, sobre todo las de la economia digital,
también suponen riesgos. A menudo, las regulaciones no abordan los desafios
que plantean los nuevos tipos de empresas de la economia digital. Los marcos
antimonopolio también deben adecuarse al impacto de los efectos de red sobre
la competencia. Igualmente, en muchos sentidos, los sistemas tributarios ya no
cumplen sus objetivos. En el capitulo 2 se analiza la forma en que el cambio
tecnoldgico afecta la naturaleza de las empresas.

Al nivel agregado de la economia, el capital humano se correlaciona de forma
positiva con el grado general de adopcion de tecnologias avanzadas. A las empre-
sas que cuentan con un porcentaje mayor de trabajadores que han recibido
educacion les va mejor a la hora de innovar. Las personas dotadas de un capital
humano mas sélido obtienen una mayor rentabilidad econémica de las nuevas
tecnologias. En cambio, cuando las disrupciones tecnoldgicas se encuentran con
un capital humano inadecuado, el orden social establecido puede verse afectado.
En el capitulo 3 se aborda la relacién entre la acumulaciéon de capital humano y
el futuro del trabajo, con un analisis mas detenido de las razones por las que los
Gobiernos deben invertir en capital humano, y por qué a menudo no lo hacen.

En este capitulo también se presenta el nuevo Proyecto de Capital Humano
del Banco Mundial. Para garantizar la eficacia del diseno y la aplicacion de las
politicas, se necesita mas informacién y mejores mediciones del capital humano
fundacional, incluso en los lugares donde existe plena disposicion a invertir en
capital humano. El proyecto tiene tres componentes: un indice internacional
—el Indice de Capital Humano—, un programa de medicién e investigacién
para fundamentar las medidas de politica, y un programa de apoyo a las estra-
tegias de los paises orientadas a acelerar la inversion en capital humano.

El indice mide la cantidad de capital humano que un nifio nacido en 2018 puede
esperar conseguir para cuando termine la ensefianza secundaria, teniendo en
cuenta los riesgos de mala salud y educacion deficiente existentes ese mismo afno en
el pais donde nacié. En otras palabras, mide la productividad de la préxima genera-
cién de trabajadores respecto de un punto de referencia de plena salud y educacion
completa. Por ejemplo, en muchos sistemas educativos, un afio de escolarizacion
produce solo una fraccion del aprendizaje que seria posible lograr (grafico PG.7). En
el capitulo 3 se presentan comparaciones entre 157 economias de todo el mundo.
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nivel. Las personas que adquieren
tales habilidades en la primera
infancia son mas resilientes a la
incertidumbre mas adelante en la
vida. La educacion terciaria es otra oportunidad que tienen las personas para
adquirir las habilidades cognitivas generales de orden superior —como capacidad
para resolver problemas complejos, pensamiento critico y comunicaciéon avan-
zada— que son tan importantes para la naturaleza cambiante del trabajo y que
no se pueden adquirir inicamente a través de la escolarizacion.

Con respecto a los trabajadores actuales, en especial aquellos que no pueden
volver a la escuela o a la universidad, la adquisiciéon de nuevas o mejores habili-
dades por quienes no estudian o no tienen un empleo formal debe ser parte de
la respuesta a la disrupcién del mercado laboral inducida por la tecnologia. Sin
embargo, son pocos los casos en que los programas de aprendizaje para adul-
tos resultan eficaces. Los adultos enfrentan diversas restricciones que limitan la
eficacia de los enfoques tradicionales del aprendizaje. Hacen falta mejores diag-
noésticos y evaluaciones de los programas de aprendizaje para adultos, y dichos
programas se deben disefiar e impartir de mejor manera. En el capitulo 4 se
analizan mas detalladamente estas cuestiones.

Después de la educacion escolar, el ambito laboral es donde se puede conti-
nuar acumulando capital humano. En el capitulo 5 se evalta el grado de éxito
que han tenido las economias para generar capital humano en el empleo. Las
economias avanzadas obtienen una mayor rentabilidad del trabajo que las emer-
gentes. Una trabajadora de una economia emergente tiene mds probabilidades
de tener una ocupaciéon manual consistente mayormente en tareas fisicas que
otra trabajadora de una economia avanzada. Un afo adicional de trabajo en
profesiones cognitivas incrementa los sueldos en un 3 %, mientras que, en el
caso de las ocupaciones manuales, dicho aumento es del 2 %. Después de los
estudios escolares, el dambito laboral es donde se pueden adquirir habilidades
durante largo tiempo, aunque esas oportunidades son relativamente escasas en
las economias emergentes.

B Afos de aprendizaje
B+ B Afos de escolarizacion

Fuentes: Equipo a cargo del /nforme sobre el desarrollo mundial
20179, basado en Kim (2018), y Filmer y otros (2018).
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Los Gobiernos pueden hacer que aumente la rentabilidad del trabajo mediante
la creacion de empleos formales para los pobres. Esto se puede lograr promo-
viendo condiciones propicias para los negocios, invirtiendo en formaciéon empre-
sarial para adultos y aumentando el acceso a la tecnologia. Los beneficios de la
participaciéon de las mujeres en la fuerza de trabajo son mucho mas reducidos
que los de la participacion de los hombres; en otras palabras, en el ambito laboral,
las mujeres adquieren considerablemente menos capital humano que los hom-
bres. Con el objeto de cerrar esa brecha, los Gobiernos podrian tomar medidas
para eliminar las limitaciones al tipo o la indole de los trabajos disponibles para
las mujeres, y dejar sin efecto reglas que pudieran restringir sus derechos de pro-
piedad. Los trabajadores de las zonas rurales enfrentan problemas similares para
acumular capital humano después de los estudios escolares. Hay cierto margen
para mejorar la rentabilidad del trabajo mediante el traslado de mano de obra de
los poblados a las ciudades. Sin embargo, en las zonas rurales se puede aprove-
char la tecnologia con el fin de aumentar la rentabilidad del trabajo mediante el
incremento de la productividad agricola.

En los mercados laborales inciertos es necesario reforzar la proteccién social.
Este tema se analiza en el capitulo 6. Las disposiciones de proteccién social
tradicionales basadas en empleos con salarios estables, definiciones claras de lo
que es un empleador y un empleado, y un momento fijo para jubilarse estan
quedando cada vez mas obsoletas. En los paises en desarrollo, donde la infor-
malidad es la norma, este modelo ha sido en gran medida una aspiracion.

El gasto en asistencia social debe complementarse con una seguridad social
que no dependa enteramente de tener un empleo formal asalariado. El obje-
tivo de este enfoque es ampliar la cobertura y, al mismo tiempo, dar prioridad
a los mas pobres. A medida que las personas estén mas protegidas gracias a una
mejor asistencia social y seguridad social, la regulacion laboral podria reajustarse
—cuando sea pertinente— con el objeto de facilitar las transiciones laborales.

Habida cuenta de los cambios en la naturaleza del trabajo, los cuales se ven
exacerbados por las aspiraciones cada vez mas elevadas de las personas, es esen-
cial incrementar la inclusién social. Para ello, la igualdad de oportunidades debe
ser el elemento central de todo contrato social. En el capitulo 7 se analizan los
posibles elementos de un contrato social, que comprenden invertir de forma
temprana en capital humano, aplicar impuestos a las empresas, ampliar la pro-
teccion social y aumentar las oportunidades productivas para los jovenes.

Para lograr la inclusion social, los Gobiernos de algunas economias emergen-
tes tendran que encontrar maneras de incrementar los ingresos publicos. En el
capitulo 7 se describe como los Gobiernos pueden crear espacio fiscal mediante
una combinacién de ingresos adicionales de fuentes de recursos nuevas y exis-
tentes. Algunas posibles fuentes de ingresos son los impuestos al valor agregado,
los impuestos selectivos y los impuestos a las emisiones de carbono; el cobro de
impuestos a las empresas basadas en plataformas digitales que sean iguales a los
que pagan las demds empresas, y una revision de los subsidios a la energia.

* K %

Simeon Djankov y Federica Saliola dirigieron el equipo a cargo del Informe sobre
el desarrollo mundial 2019. El equipo principal estuvo integrado por Ciro Avitabile,
Rong Chen, Davida Connon, Ana Paula Cusolito, Roberta Gatti, Ugo Gentilini,
Asif Mohammed Islam, Aart Kraay, Shwetlena Sabarwal, Indhira Vanessa Santos,
David Sharrock, Consuelo Jurado Tan y Yucheng Zheng. Paul Romer, ex primer
economista; Michal Rutkowski, director superior del Departamento de Practicas
Mundiales de Proteccion Social y Trabajo, y Shantayanan Devarajan, primer
economista interino, ofrecieron orientaciones.
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esde un comienzo, los robots se crearon para reemplazar a los seres
humanos en el lugar de trabajo. De hecho, Karel Capek, el escritor checo
que acuno la palabra “robot” en 1920, utilizé el término robota, que en
idioma eslavo significa “trabajo”, para dejar en claro cudl seria la fun-
cién de estas maquinas. Durante el Gltimo siglo, las maquinas han reemplazado
a los trabajadores en muchas tareas. En conjunto, sin embargo, la tecnologia ha
creado mas empleos que los que ha eliminado. Ha generado un mayor nivel de
productividad laboral en muchos sectores al reducir la demanda de trabajadores
para labores rutinarias. No obstante, en ese proceso ha abierto puertas a nuevos
sectores que antes solo se imaginaban en el mundo de la ciencia ficcion.

A medida que la tecnologia avanza, las empresas adoptan nuevos métodos
de produccion, los mercados se expanden y las sociedades evolucionan. Las
empresas aplican nuevas tecnologias para mejorar la utilizaciéon del capital,
superar las barreras de informacién, contratar externamente e innovar. Las nue-
vas tecnologias permiten gestionar las operaciones de las empresas de manera
mas eficiente: las empresas contratan trabajadores en un lugar para producir
las partes, en otro lugar para ensamblarlas y, en un tercer lugar, para vender
el producto final. Paralelamente, los consumidores tienen a su disposicién una
gama mas amplia de productos a precios mas bajos.

En la economia actual estan surgiendo oportunidades de mercado para todos
los participantes. Algunas empresas basadas en plataformas digitales' estan
creando nuevos mercados para intercambiar bienes o servicios. Incluso las
empresas pequenas operan a nivel mundial, y estan creciendo mas rapidamente.
Las empresas que venden en eBay en Chile, Jordania, Perti y Sudafrica son mas
jovenes que las que operan en los mercados fuera de Internet®>. En China, en
la plataforma Alibaba predominan las empresas emergentes®. Las sociedades se
benefician a medida que la tecnologia aumenta las opciones para la prestacion
de servicios y para que los ciudadanos exijan a sus Gobiernos que rindan cuen-
tas de sus acciones.

Los trabajadores, las empresas y los Gobiernos estan creando nuevas ventajas
comparativas a medida que cambian las circunstancias. Por ejemplo, las empre-
sas danesas fueron las primeras en adoptar tecnologias tridimensionales (3D) vy,
de esa manera, fortalecieron su posicion en el mercado mundial de audifonos
en la década de 2000*. El Gobierno de India invirtié en universidades técnicas
en todo el pais y, posteriormente, India se convirtié6 en lider mundial en los
sectores de alta tecnologia. Al integrarse en las cadenas de valor mundiales, los
trabajadores vietnamitas desarrollaron sus habilidades para los idiomas, creando
capital humano adicional que les permite expandirse hacia otros mercados.

Sin embargo, a pesar de las oportunidades, existen disrupciones. La disminu-
cién del costo de las maquinas pone especialmente en riesgo a los trabajadores
poco cualificados que realizan labores rutinarias. Estas ocupaciones son las mas
susceptibles a la automatizacion. Los trabajadores desplazados probablemente
deban competir con (otros) trabajadores poco cualificados por trabajos con baja
remuneracion. Incluso cuando se crean nuevos empleos, la reconversion es cos-
tosa y, con frecuencia, imposible.

El resultante desplazamiento de los trabajadores genera ansiedad, tal y como
ha sucedido en el pasado. Cuando en 1589 el clérigo William Lee solicit6 una
patente real para un telar mecdnico, la reina Isabel I de Inglaterra le respon-
di6 con alarma: “Considere lo que vuestra invencién podria hacer a mis pobres
subditos. Con seguridad les traeria la ruina, al privarlos de su empleo”. En la
década de 1880, la dinastia Qing se opuso rotundamente a la construcciéon de
ferrocarriles en China, argumentando que la pérdida de empleos en el sector de
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acarreo de equipaje podria generar disturbios sociales®. A principios del siglo xix
en Inglaterra, los ludistas sabotearon mdaquinas para defender sus puestos
de trabajo, a pesar del crecimiento econémico general impulsado por la energia
de vapor.

Los temores acerca del desempleo inducido por la robotizacion han dominado
el debate sobre el futuro del trabajo y se manifiestan con mayor claridad en el
sector industrial. La disminucion del empleo industrial en algunas economias de
ingreso alto durante los ultimos 20 afios es una tendencia establecida. Espana,
el Reino Unido, la Repuiblica de Corea y Singapur son algunos de los paises en
los que la proporciéon de empleo industrial cayé més de 10 puntos porcentua-
les. Sin embargo, esta tendencia refleja principalmente un desplazamiento del
empleo de las manufacturas a los servicios en forma congruente con el creci-
miento de esos paises. Por el contrario, en los paises en desarrollo se han creado
millones de empleos industriales desde fines de la década de 1980. De hecho, la
proporciéon de empleo industrial ha aumentado considerablemente en algunos
mercados emergentes, como Camboya y Vietnam. En promedio, la proporcion
de empleo industrial se ha mantenido estable en los paises en desarrollo, pese a
las numerosas predicciones de que se perderian empleos debido a la tecnologia.

Dicho esto, la tecnologia esta modificando la demanda de habilidades. A nivel
mundial, la rentabilidad privada de la educacion —alrededor del 9 % al ano—
es aun elevada a pesar del marcado incremento de la oferta de mano de obra
cualificada. La rentabilidad de la educacién terciaria asciende a casi el 15 % al
ano. Las personas con habilidades més avanzadas estan aprovechando mejor
las nuevas tecnologias para adaptarse a la naturaleza cambiante del trabajo.
Por ejemplo, la rentabilidad de la educacién primaria en India aument6 durante
la Revolucién Verde de las décadas de 1960 y 1970, dado que los agricultores
con mayor nivel de educacién adoptaron nuevas tecnologias.

La tecnologia brinda la posibilidad de mejorar las condiciones de vida, pero
sus efectos no se manifiestan del mismo modo en todo el mundo. El proceso
de creacién de trabajo beneficia a toda la sociedad —y no solo a unos pocos—
tnicamente cuando las reglas del juego son justas. En algunos sectores, los tra-
bajadores se benefician en gran medida con el progreso tecnoldgico, mientras
que en otros se ven desplazados por la tecnologia y deben recapacitarse para
sobrevivir. Las tecnologias basadas en plataformas digitales generan un enorme
volumen de riqueza, pero lo depositan en manos de un nimero muy reducido
de personas.

Independientemente del progreso tecnoldgico, la informalidad persistente es
aun el desafio mas grande que enfrentan las economias emergentes. El empleo
informal se mantiene en mas del 70 % en Africa al sur del Sahara, en un 60 %
en Asia meridional y en mas del 50 % en América Latina. En India, el sector
informal se ha mantenido en alrededor del 90 % a pesar del rapido crecimiento
economico y la adopcion de tecnologias. Los salarios y la productividad son
significativamente mas bajos en el sector informal, donde los trabajadores no
cuentan con seguro médico ni proteccion social. La tecnologia podria llegar a
ser un impedimento para que Africa y Asia meridional se industrialicen de una
manera que propicie la incorporacién de los trabajadores al sector formal.

La naturaleza cambiante del trabajo hace necesario revaluar el progreso en el
contexto de la brecha entre trabajadores formales e informales. El crecimiento
econémico depende de la acumulacion de capital humano y de infraestructura
que responda a las necesidades en materia de educacién, salud y comercio. Tam-
bién es oportuno considerar la expansion de la proteccion social, de manera que
se aplique independientemente de la forma del contrato laboral.
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La tecnologia genera empleos

“Son siempre amables, siempre incrementan las ventas, nunca se toman
vacaciones, nunca llegan tarde y nunca sufren accidentes; ademas, nunca se
registran casos de discriminacién por razones de edad, sexo o raza”, sefald
Andrew Puzder, por entonces principal funcionario ejecutivo de Hardee’s Food
Systems Inc., una cadena de restaurantes con sede en Tennessee. Se referia a
reemplazar a los empleados por maquinas’. Este tipo de declaraciones genera
preocupacion entre los trabajadores.

El advenimiento de la economia sin puestos de trabajo plantea inquietudes,
debido a que los robots, en particular aquellos dotados de inteligencia artificial,
estan asumiendo labores desarrolladas tradicionalmente por seres humanos, o
se corre el riesgo de que lo hagan. El nimero de robots en funcionamiento en
todo el mundo aumenta con rapidez. Para 2019 funcionaran 1,4 millones de
nuevos robots industriales, es decir, que el total mundial ascenderd a 2,6 millo-
nes®. En 2018, el mayor nivel de densidad de robots por trabajador se registra
en Alemania, Corea y Singapur. Sin embargo, en estos paises la tasa de empleo
sigue siendo alta a pesar de la elevada prevalencia de robots.

Es probable que la automatizacién afecte en mayor medida a los trabajadores
jovenes que a los trabajadores de mas edad. Si bien la adopcion de robots no tuvo
un efecto neto considerable en el empleo en Alemania, redujo la contratacion
de nuevos trabajadores jovenes’. Por esta razon, los efectos de la automatizacion
pueden ser diferentes en los paises con envejecimiento poblacional en compara-
cién con aquellos que tienen poblaciones jovenes y prevén la incorporacion de
un gran numero de trabajadores al mercado laboral.

Si bien es cierto que los robots estdn reemplazando a los trabajadores, se
desconoce en qué medida. En general, se estima que entre 1999 y 2016 el cam-
bio tecnolégico que reemplaza trabajos rutinarios cre6 més de 23 millones de
empleos en Europa, es decir, casi la mitad del aumento total del empleo en
igual periodo. Datos recientes de paises europeos indican que, si bien la tecno-
logia puede estar reemplazando a los trabajadores en determinados empleos,
en general incrementa la demanda de mano de obra'®. Por ejemplo, en lugar
de contratar oficiales de crédito tradicionales, JD Finance, una de las principales
plataformas de tecnofinanzas de China, cre6 mas de 3000 puestos de trabajo en
el area de gestion de riesgos o analisis de datos para perfeccionar los algoritmos
que se utilizan en los servicios de financiamiento digital.

El progreso tecnoldgico impulsa la creacion directa de puestos de trabajo en el
sector de tecnologia. Cada vez mas, las personas utilizan teléfonos inteligentes,
tabletas y otros dispositivos electrénicos portatiles para trabajar, organizar sus
finanzas, proteger y calefaccionar sus hogares, y divertirse. Las interfaces en
linea que impulsan este crecimiento son obra de trabajadores. Dado que los
intereses de los consumidores cambian rapidamente, hay maés oportunidades
para que las personas sigan carreras relacionadas con el desarrollo de aplicacio-
nes moviles y el disenio de realidad virtual.

La tecnologia también ha facilitado la creacion de empleos a través del trabajo
en linea o la incorporaciéon a la economia del trabajo esporadico. Andela, una
empresa estadounidense que se dedica a impartir capacitacién a desarrolladores
de software, ha creado su modelo de negocios sobre la base de la digitalizacién de
Africa. Ha brindado capacitacién a 20 000 programadores de software de diver-
sos paises africanos utilizando herramientas gratuitas de aprendizaje en linea.
Una vez cualificados, los programadores trabajan directamente para la empresa
o colaboran con otros clientes de esta en diversas partes del mundo. La empresa
se ha propuesto capacitar a 100 000 desarrolladores de software de aqui a 2024.
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El 90 % de sus trabajadores reside en Lagos (Nigeria), y la empresa cuenta con
otras sedes en Nairobi (Kenya) y Kampala (Uganda).

La tecnologia aumenta la proximidad a los mercados, facilitando asi la creacion
de cadenas de valor nuevas y eficientes. En Ghana, Farmerline, una plataforma
en linea que se comunica con una red de mas de 200 000 agricultores en su res-
pectivo idioma materno a través de teléfonos maoviles, brinda informacién sobre
el clima y los precios del mercado, a la vez que recopila datos para compradores,
Gobiernos y asociados en el desarrollo. La empresa estd en proceso de expansion
para incluir servicios crediticios.

Durante este proceso de adopcion de tecnologias, algunos trabajadores seran
reemplazados por la tecnologia. Los que realizan tareas rutinarias “codificables”
son los mas vulnerables. Los ejemplos abundan. Mas de dos tercios de los robots
se utilizan en la industria automotriz, la industria eléctrica/electrénica y la indus-
tria metaltirgica. Con sede en China, Foxconn Technology Group, la empresa de
ensamblado de productos electronicos mas grande del mundo, redujo su fuerza
de trabajo en un 30 % cuando incorpor6 robots en el proceso de produccion.
Cuando los robots son més baratos que los procesos de manufactura existentes,
las empresas se muestran mas dispuestas a reubicar la producciéon en lugares mas
proximos a los mercados de consumo. En 2017, gracias a las tecnologias de impre-
sién 3D, la empresa alemana Adidas establecid dos plantas de fabricacién acelerada
(speed factories) para la produccién de calzado, una en Ansbach (Alemania) y la
otra en Atlanta (Estados Unidos), y eliminé més de 1000 puestos de trabajo en
Vietnam. En 2012, la multinacional holandesa de tecnologia Philips Electronics
traslad¢ la producciéon de China nuevamente a los Paises Bajos.

Algunos empleos en el sector de servicios también son vulnerables a la auto-
matizacion. La empresa Mobileye, de Israel, estd desarrollando unidades de
navegacion para vehiculos auténomos. Baidu, el gigante tecnoldgico chino, esta
trabajando con King Long Motor Group, de China, para incorporar autobuses
autéonomos en los parques industriales. Los analistas financieros, que dedican gran
parte de su tiempo a realizar investigaciones basadas en férmulas, también estan
sufriendo recortes laborales: Sberbank, el banco mas importante de la Federacion
de Rusia, utiliza inteligencia artificial para tomar el 35 % de las decisiones en
materia de préstamos y prevé aumentar ese porcentaje al 70 % en menos de cinco
afios''. Los “robots abogados” ya han reemplazado a 3000 empleados humanos en
el departamento juridico de Sberbank. Para 2021, el nimero de empleados admi-
nistrativos, que en 2011 ascendia a 59 000, se reducira a 1000. Ant Financial, una
empresa de tecnofinanzas de China, utiliza macrodatos para evaluar los acuerdos
de préstamo, en lugar de contratar a miles de oficiales de crédito o abogados.

No obstante, es imposible asignar una cifra al nivel de pérdida de empleos
que se producira en general. Incluso los economistas de mayor renombre han
tenido poco éxito en este sentido. En 1930, John Maynard Keynes declaré que
la tecnologia abriria las puertas a una era de ocio y abundancia en el curso de los
siguientes 100 anos. En su opinién, todas las personas deberian realizar alguna
labor para sentirse satisfechas, aunque consideraba que tres horas al dia serian
mas que suficientes'?. El mundo de 2018 esta muy lejos de este tipo de realidad.

Pese a las dificultades que afrontan los economistas para cuantificar el impacto
del progreso tecnoldgico en términos de pérdidas de empleos, existen numerosas
estimaciones que varian ampliamente (grafico 1.1). En el caso de Bolivia, las
estimaciones relativas a la automatizacion del trabajo oscilan entre el 2 % vy el
41 %, es decir que en 2018 se podrian automatizar entre 100 000 y 2 millones de
puestos de trabajo. La gama es ain mas amplia en las economias avanzadas. En
Lituania, entre el 5 % y el 56 % de los empleos corren riesgo de automatizacion.
En Japén, se considera que entre el 6 % y el 55 % de los empleos estd en riesgo.
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GRAFICO 1.1 Las estimaciones del porcentaje de empleos que corren
riesgo de automatizacidon varian ampliamente
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Fuentes: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019, a partir de datos del Banco Mundial (2016);
Arntz, Gregory y Zierahn (2016); David (2017), y Hallward-Driemeier y Nayyar (2018).

Nota: Las cifras representan la estimacion mas alta y la mas baja del porcentaje de empleos que corren riesgo de automa-
tizacién en economias para las que se ha elaborado mas de una estimacién en el marco de diversos estudios. Un empleo
estd en riesgo si la probabilidad de que sea automatizado es superior a 0,7.

La amplia gama de predicciones ilustra la dificultad de estimar el impacto
de la tecnologia en los empleos. La mayoria de las estimaciones se basa en las
probabilidades de automatizacion desarrolladas por especialistas en aprendizaje
automatico de la Universidad de Oxford. A estos se les solicitd que clasificaran
una muestra de 70 ocupaciones extraida de la base de datos de empleos en linea
O*NET, utilizada por el Departamento de Trabajo de los Estados Unidos, como
estrictamente susceptibles de automatizacién o no susceptibles (1-0)'*. Teniendo
en cuenta estas probabilidades, en las estimaciones iniciales se estableci6 que el
47 % de las ocupaciones en los Estados Unidos corria riesgo de automatizacion.
Basar las probabilidades en la opinion de especialistas es instructivo, pero no
definitivo. Asimismo, utilizar las categorias ocupacionales de un pais para calcu-
lar las posibles pérdidas de empleo ocasionadas por la automatizaciéon en otros
paises resulta problematico.

En las predicciones de pérdida de empleos no se incorpora adecuadamente
el ritmo de absorciéon de tecnologias, que con frecuencia es extremadamente
lento y difiere no solo de un pais a otro sino también entre empresas dentro
de un pais. El ritmo de absorcion afecta, por lo tanto, el potencial que tiene la
tecnologia para destruir empleos. El uso de la telefonia mévil, por ejemplo, se
propagd mas rapido que las tecnologias anteriores, pero la adopcién de Internet
fue comparativamente lenta en muchos casos, en particular entre las empresas
del sector informal. En lo que respecta a la mecanizacion de la agricultura, se
observa un panorama similar. Las persistentes barreras comerciales, el costo
relativamente bajo de la mano de obra en comparaciéon con el de la maquinaria
agricola y la falta de informacién contribuyen a las bajas tasas de mecanizacion
en los paises de ingreso bajo y en algunos paises de ingreso mediano. Incluso
en el caso de la maquina de hilar de la industria textil, el costo relativamente
bajo de la mano de obra retras6 su introduccién en Francia e India. En 1790,
Francia solo contaba con 900 méaquinas de hilar y Gran Bretafia, con 20 000",
La prevalencia de la automatizacion frente a la mano de obra atin varia de un
pais a otro y dentro de cada pais, segin el contexto.
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El modo en que esta cambiando el trabajo

Es mas facil establecer de qué modo la tecnologia determina la demanda de
habilidades y modifica los procesos de produccion que calcular su efecto en la
pérdida de empleos. La tecnologia estda cambiando las habilidades que se valoran
en el mercado laboral y estd aumentando el valor de las habilidades que los
robots no pueden reemplazar; por ejemplo, las habilidades cognitivas genera-
les, como el pensamiento critico, y las habilidades socioconductuales, como el
manejo y el reconocimiento de las emociones que permiten mejorar el trabajo en
equipo. Los trabajadores que poseen estas habilidades pueden adaptarse mejor
en los mercados laborales. La tecnologia también esta modificando los procesos
de produccion al borrar las fronteras tradicionales de las empresas, expandir las
cadenas de valor mundiales y cambiar la geografia del empleo. Por tultimo, esta
transformando la forma de trabajar de las personas, dando paso a la economia
del trabajo esporadico, en cuyo marco las organizaciones contratan a trabajado-
res independientes para cumplir tareas de corto plazo.

La tecnologia esta modificando la demanda de tres tipos de habilidades en
el lugar de trabajo. En primer lugar, la demanda de habilidades cognitivas y
socioconductuales no rutinarias parece estar en alza en las economias tanto
avanzadas como emergentes. En segundo término, la demanda de habilidades
rutinarias para trabajos especificos esta disminuyendo. Y, en tercer lugar, las
ventajas de la combinacion de diferentes tipos de habilidades parecen ir en
aumento. Estos cambios se manifiestan no solo en el reemplazo de los empleos
antiguos por nuevos empleos, sino también en el cambio del perfil de habilida-
des de los puestos de trabajo existentes (grafico 1.2).

GRAFICO 1.2 Las habilidades socioconductuales son cada vez
mas importantes

Requisitos laborales que debe cumplir un aprendiz administrativo en un hotel de la cadena Hilton
en Shanghdi (China)

1986 2018
ERRE RREERRAE Aprendiz administrativo
AEEGEERERR FRADECEEENE— L, BLRAIAAN El personal administrativo de las marcas Hilton atiende solicitamente
28 BR800, PHETERSL, WERLEE GAFL a sus clientes y colabora con otros miembros del equipo de trabajo.
iy HEE, HEREERURTANL, RHEASRERAREATELR 50 Para cumplir satisfactoriamente esta funcion, el postulante debe

SroeiRE SAER, Bi 100 NERHARERN—R. DERREIEEAR, H4

Tamaem! T tener, en todo momento, la actitud, la conducta, las habilidades y

los valores que se indican a continuacion:

« Experiencia previa en una industria orientada a los clientes
« Actitud positiva y buenas habilidades de comunicacién
» Compromiso de proporcionar servicios de alta calidad
a los clientes
MBE LR, FERLHERBANELRS, BEAATT. T+—. THTR=RLA * Excelente nivel de vestimenta y aseo personal
9:0011:00, T4 21005100, BHFIEH, ANTBRE—KNETHER, HEALH + Capacidad para trabajar con independencia y como parte
W0 $R%, WAERE RIFRLAVITER. de un equipo
* Manejo competente de las Tl

¥R SRS, SERE, BEFE

SEE

( N\ [ N\
i Actitud positiva y buenas habilidades

« Caracter excelente, voluntad de aprender &b EomuRteaEEn

+ Entre 20 y 26 afios de edad Capacidad para trabajar con independencia

* Licenciatura o titulo conexo y como parte de un equipo

Manejo competente de las Tl

Titulo de carrera universitaria de cuatro afios

de duracién y dos afios de experiencia

como minimo

» Dominio del idioma inglés

* Buena salud
* Vivienda préxima al hotel

& J U J

Fuentes: 1986: Wenhui News, 17 de agosto de 1986, http://www.sohu.com/a/194532378_99909679;
2018: https://www.hosco.com/en/job/waldorf-astoria-shanghai-on-the-bund/management-trainee-front-office.

Nota: Tl = tecnologias de la informacion.
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Desde 2001, la proporcién del empleo en ocupaciones que requieren un alto
nivel de habilidades cognitivas y socioconductuales no rutinarias ha aumen-
tado del 19 % al 23 % en las economias emergentes y del 33 % al 41 % en
las economias avanzadas. En Vietnam, independientemente de la industria, los
trabajadores que realizan tareas analiticas no rutinarias ganan un 23 % mas que
los que no realizan tareas analiticas, interactivas ni manuales; los que llevan a
cabo labores interpersonales ganan un 13 % mads". En Armenia y Georgia, las
nuevas habilidades relativas a la solucién de problemas y el aprendizaje en el
trabajo reditian una ganancia adicional de casi el 20 %"'¢.

Los robots pueden complementar a los trabajadores dedicados a tareas no
rutinarias que requieren habilidades analiticas, interpersonales o manua-
les avanzadas, asi como un alto grado de destreza; por ejemplo, el trabajo en
equipo, la gestion de las relaciones, la administracion de los recursos humanos y
las tareas de cuidado. En estas actividades, las personas deben interactuar unas
con otras sobre la base del conocimiento tacito. Se ha comprobado que las labo-
res relacionadas con el diseno, la producciéon de obras de arte, la realizacion
de investigaciones, la gestion de equipos, el cuidado de otros y la limpieza no
pueden automatizarse con facilidad. En la mayoria de los casos, la robdtica no
ha logrado reproducir estas habilidades para competir con los seres humanos.

Las méquinas reemplazan a los trabajadores con mayor facilidad cuando
se trata de labores rutinarias que son codificables. Algunas de estas tareas son
cognitivas, como el procesamiento de las néminas o la contabilidad. Otras son
manuales o fisicas, como operar maquinas de soldar, ensamblar productos o con-
ducir montacargas. Estas tareas se pueden automatizar facilmente. En Noruega,
las empresas adoptaron tecnologias de la informacion y las comunicaciones que
beneficiaron a los trabajadores cualificados que realizaban labores abstractas no
rutinarias, pero reemplazaron a los trabajadores no cualificados!’.

Las ventajas de la combinacion de diferentes tipos de habilidades también
estan aumentando. La naturaleza cambiante del trabajo requiere conjuntos de
habilidades que acrecienten la capacidad de adaptacion de los trabajadores y les
permitan pasar facilmente de un trabajo a otro. En una diversidad de paises, las
habilidades cognitivas de orden superior (técnicas) y las habilidades sociocon-
ductuales son las mas valoradas por los empleadores. En Benin, Liberia, Malawi
y Zambia, los empleadores consideran que las habilidades relativas al trabajo en
equipo, la comunicacion y la soluciéon de problemas conforman el conjunto de
habilidades mds importantes después de las habilidades técnicas'®.

Incluso dentro de una determinada ocupacion, el impacto de la tecnologia
en las habilidades necesarias para desempefiar una labor estd cambiando,
aunque no siempre en la direccion que cabria esperar. En Chile, la adopcion
de programas informaticos sofisticados para la gestion de clientes y las opera-
ciones comerciales entre 2007 y 2013 redujo la demanda de trabajadores para
realizar labores abstractas y aumento la demanda de trabajadores para realizar
tareas manuales rutinarias. En consecuencia, se produjo una redistribucién del
empleo, que pasd a concentrarse ya no en los trabajadores cualificados, sino en
los trabajadores administrativos no cualificados del sector de producciéon'®.

En las economias avanzadas, el empleo ha venido creciendo con mayor rapi-
dez en las ocupaciones cognitivas altamente cualificadas y en las que requieren
pocas cualificaciones y gran destreza. En cambio, se ha reducido o ha aumentado
con menor rapidez en las ocupaciones que requieren cualificaciones medias,
como la operaciéon de maquinarias. Este es uno de los factores que pueden gene-
rar un aumento de la desigualdad en las economias avanzadas. Tanto los sueldos
de los trabajadores con cualificaciones medias como los de aquellos que poseen
bajas cualificaciones podrian verse reducidos, debido, en el primer caso, a la
automatizacion y, en el segundo, al aumento de la competencia.
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Algunos de los pocos estudios de las economias emergentes que se han rea-
lizado revelan cambios similares en el empleo. En paises europeos de ingreso
mediano, como Bulgaria y Rumania, la demanda de trabajadores en ocupaciones
que entranan habilidades cognitivas e interpersonales no rutinarias esta aumen-
tando, mientras que la demanda de trabajadores en ocupaciones manuales no
rutinarias que requieren menores cualificaciones se ha mantenido estable®.
El uso de habilidades cognitivas rutinarias también ha aumentado en Botswana,
Etiopia, Filipinas, Mongolia y Vietnam?*'. En los estudios se observa que, en gran
medida, la demanda de habilidades cognitivas e interpersonales no rutinarias
estd aumentando a un ritmo mucho mas rapido que la de otras habilidades.
El cambio tecnoldgico estd beneficiando a los trabajadores altamente cualifica-
dos y perjudicando a los que poseen bajas cualificaciones, en particular los que
realizan labores manuales.

Otros estudios indican que los cambios en el empleo han sido positivos.
En Argentina, la adopcién de tecnologias de la informacion y las comunicaciones
en el sector de manufacturas aumento la rotacién laboral: algunos trabajadores
fueron reemplazados, se eliminaron algunas ocupaciones y se crearon otras
nuevas, y disminuyd la proporcion de trabajadores no cualificados. No obstante,
los niveles de empleo aumentaron en todas las categorias de habilidades?.

La tecnologia también estd modificando los procesos de produccion al borrar
las fronteras tradicionales de las empresas y expandir las cadenas de valor mun-
diales. En este contexto, la tecnologia altera la geografia del empleo. Otras olas
de cambio tecnoldgico han tenido el mismo efecto. La Revolucién Industrial,
que introdujo la mecanizacién de la produccién agricola y la automatizaciéon
del sector de manufacturas, y aumento6 las exportaciones, conllevé una migra-
cién masiva de mano de obra de los establecimientos agricolas a las ciudades.
El advenimiento de la aviacién comercial incremento el turismo, que pasé de
destinos turisticos locales en el norte de Europa a nuevos complejos hoteleros
extranjeros en el mar Mediterraneo. En los nuevos destinos se crearon miles de
puestos de trabajo.

Las mejoras en las tecnologias de las comunicaciones transcontinentales,
junto con la disminucién de los costos del transporte, han propiciado la expan-
sion de las cadenas de valor mundiales en Asia oriental. Sin embargo, ademas
de la tecnologia, muchos otros factores inciden en la posibilidad de realizar
contrataciones externas. En 2017, Filipinas superd a India en términos de la
participacién en el mercado del negocio de los centros de llamadas, debido, en
parte, a su menor carga impositiva.

Al mismo tiempo, gracias a la tecnologia se estan formando conglomera-
dos empresariales en zonas rurales poco desarrolladas. En China, comenzaron
a surgir en 2009 microminoristas rurales (e-failers) que realizaban ventas por
Internet a través de Taobao.com. Este mercado, que pertenece a Alibaba, es una
de las principales plataformas minoristas en linea del pais. Estos conglomerados,
conocidos como “aldeas Taobao”, aumentaron rapidamente de tan solo 3 en
2009 a 2118 en 28 provincias en 2017, aflo en el que el nimero de tiendas
en linea ascendia a 490 000. Si bien el sector de productos tradicionales, como
vestimenta, muebles, calzado, equipaje, productos de cuero y accesorios para
automoviles, es el que mas ventas ha registrado, los vendedores estan diversifi-
cando su oferta a fin de incluir productos de alta tecnologia, como drones.

Las plataformas de trabajo en linea estan eliminando muchas de las barre-
ras geograficas que anteriormente se asociaban con ciertas tareas. Bangladesh
contribuye el 15 % de la mano de obra en linea mundial a través de sus
650 000 trabajadores por cuenta propia*. Indiez, fundada en 2016 en India,
adopta un enfoque de equipo para el trabajo en linea por cuenta propia. La plata-
forma proporciona una comunidad de talentos que residen en lugares distantes,
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principalmente en India, Asia sudoriental y Europa oriental, y trabajan en forma
conjunta en proyectos tecnoldgicos para clientes de todo el mundo. Sus clientes
incluyen la cadena de venta de pizza Domino de India, asi como el conglomerado
multinacional Aditya Birla Group, con sede en India. Wonderlabs, en Indonesia,
aplica un modelo similar.

Por ultimo, la tecnologia esta transformando la forma de trabajar de las
personas y las condiciones laborales. En lugar de los contratos a largo plazo
que solian ser la norma, las tecnologias digitales estan dando lugar a trabajos
a mas corto plazo, a menudo a través de plataformas de trabajo en linea. Estas
actividades laborales esporadicas hacen que ciertos tipos de trabajo sean mads
accesibles y ofrezcan mas flexibilidad. El acceso mds amplio a infraestructura
digital —a través de computadoras portatiles, tabletas y teléfonos inteligentes—
crea condiciones propicias en las que los servicios a demanda pueden prosperar.
Los ejemplos abarcan desde el envio de alimentos a domicilio y los servicios
de conduccion de vehiculos hasta labores sofisticadas, como contabilidad, edi-
cién y produccion de musica. Asuqu, en Nigeria, conecta a creativos y otros
especialistas con empresas en toda Africa. Crew Pencil realiza actividades en
la industria cinematografica de Sudafrica. Tutorama, con sede en la Republica
Arabe de Egipto, conecta a estudiantes con tutores privados locales. En Rusia,
los alumnos universitarios trabajan como conductores de Yandex cuando sus
horarios de estudio lo permiten. Identifican las horas pico en distintos lugares
para lograr el mayor nivel de rotacién de pasajeros.

Es dificil calcular el tamafio de la economia del trabajo esporadico. En los
lugares donde se dispone de datos, las cantidades son atin pequefias. Los datos
de Alemania y los Paises Bajos indican que tan solo el 0,4 % de la fuerza de
trabajo de esos paises realiza labores esporadicas. A nivel mundial, se estima que
la poblacion total de trabajadores por cuenta propia es de alrededor de 84 millo-
nes, es decir, menos del 3 % de la fuerza de trabajo mundial, que asciende a
3500 millones?*. Una persona que pertenece al grupo de trabajadores por cuenta
propia también puede desempefar un empleo tradicional. En Estados Unidos,
por ejemplo, més de dos tercios de los 57,3 millones de trabajadores por cuenta
propia también tienen un empleo tradicional y utilizan el trabajo por cuenta
propia para complementar sus ingresos®. Segun las estimaciones mds confiables,
menos del 0,5 % de la fuerza de trabajo activa participa en la economia del trabajo
esporadico a nivel mundial, y menos del 0,3 % lo hace en paises en desarrollo.

En muchos aspectos, los cambios en la naturaleza del trabajo son mas evi-
dentes en las economias avanzadas, donde la tecnologia estd extendida y los
mercados laborales funcionan a partir de niveles de formalizacion mas altos.
Sin embargo, las economias emergentes vienen afrontando muchas de estas
mismas cuestiones desde hace décadas. Como se seflald anteriormente, en esas
economias aun persiste un alto grado de informalidad —alcanza el 90 % en
algunos paises de ingreso bajo y de ingreso mediano— a pesar del progreso
tecnoldgico. Con algunas excepciones destacables en Europa oriental, la infor-
malidad ha sido un problema dificil de abordar. En paises como El Salvador,
Marruecos y Tanzania, solo uno de cada cinco trabajadores integra el sector for-
mal. En las economias emergentes, dos de cada tres trabajadores, en promedio,
son informales (gréfico 1.3).

La prevalencia de la informalidad es anterior a la ola de cambio tecnolé-
gico del nuevo milenio. Varios programas para reducirla, inspirados en la obra
de Hernando de Soto titulada E! otro sendero: La respuesta economica al terrorismo
(2002), han tenido poco éxito debido a las regulaciones onerosas, los impuestos
y los planes de proteccién social que no proporcionan a las empresas incentivos
que las impulsen a crecer.
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GRAFICO 1.3 Dos de cada tres trabajadores son informales
en las economias emergentes (paises seleccionados)
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Fuente: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019, utilizando datos de encuestas de hogares y de la fuerza
laboral tomados del conjunto de datos internacionales del Banco Mundial sobre la distribucién del ingreso.

Nota: El grafico muestra la selecciéon de paises con las tasas mds altas de empleo informal. Una persona se identifica
como trabajador informal si no cuenta con un contrato, no tiene seguridad social ni seguro médico y no pertenece a
un sindicato. Las estimaciones corresponden al afio disponible mas reciente para cada pais, y abarcan de 2010 a 2016.

Debido a que los avances tecnoldgicos recientes estan borrando la linea
divisoria entre el trabajo formal y el informal, existe cierta convergencia en la
naturaleza del trabajo entre las economias avanzadas y las emergentes. Los mer-
cados laborales son cada vez més fluidos en las economias avanzadas, mientras
que la informalidad persiste en las economias emergentes. La mayoria de las
dificultades que afrontan los trabajadores de corto plazo o temporales, incluso
en las economias avanzadas, son las mismas que enfrentan los trabajadores en
el sector informal. El trabajo independiente, el trabajo asalariado informal sin
contratos escritos ni protecciéon social y los empleos de baja productividad en
general son la norma en la mayor parte del mundo en desarrollo. Estos traba-
jadores se mueven en un area regulatoria difusa, dado que en la mayoria de las
leyes laborales no se establecen claramente las funciones y responsabilidades del
empleador frente al empleado. Con frecuencia, este grupo de trabajadores carece
de acceso a beneficios, no cuenta con pensiones ni con planes de seguro médico
y de desempleo, y no recibe ninguna de las prestaciones de proteccion social de
las que gozan los trabajadores formales.

Este tipo de convergencia no es lo que se esperaba en el siglo xx1. Tradicional-
mente, el desarrollo econémico ha sido sinonimo de formalizacion. Esto se refleja
en el diseno de los sistemas de proteccion social y las regulaciones laborales.
El contrato de empleo formal asalariado sigue siendo la base méas comun para
establecer los beneficios que otorgan los programas de seguridad social y las regu-
laciones que especifican, por ejemplo, un salario minimo o una indemnizacion
por despido. Los cambios en la naturaleza del trabajo causados por la tecnologia
modifican la modalidad de exigir beneficios laborales a los empleadores por la
de exigir prestaciones sociales directamente al Estado. Estos cambios plantean
inquietudes en torno a la actual pertinencia de las leyes laborales vigentes.
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Un modelo simple de los cambios en el trabajo

¢Los robots seran las maquinas que reemplazaran a los trabajadores, como
temieron en su momento los luditas? ¢La automatizacion masiva implica que se
esta cerrando el viejo camino hacia la prosperidad a través de la industrializacion
que emprendieron en el pasado China, Japon y el Reino Unido? ¢Qué medidas
de politica ptblica se deben adoptar para garantizar que la evolucion del trabajo
genere un mundo que sea al mismo tiempo mds prospero y mas equitativo??

Los altos costos laborales en relacion con el capital —mas alld de un determi-
nado nivel— impulsan a las empresas a automatizar la produccién o a trasladar
los empleos a paises donde los costos son mas bajos (grafico 1.4). Esta reduccién
de los costos se logra explicitamente dentro de una empresa o de manera impli-
cita a través de la competencia dentro de un mercado. Se pone el acento en el
costo relativo de la mano de obra, y no en los ingresos, debido a que los paises
pueden tener costos laborales que no son congruentes con su nivel de ingresos.
Asi sucede, por ejemplo, en los paises donde el bajo nivel de capital humano
hace que los trabajadores no sean productivos, lo que reduce el potencial de
exportacion, o en los paises donde las regulaciones aumentan significativamente
los costos laborales de los empleadores formales.

Una de las respuestas a la globalizacion es el mayor desplazamiento de empleos
hacia ciudades de paises en desarrollo, con la consiguiente reduccion de los costos
relativos generales de la mano de obra (y el desplazamiento hacia la izquierda de
la curva en el grafico 1.4). La automatizaciéon reduce la demanda de trabajadores
del sector de manufacturas en todo el mundo (desplazamiento descendente de
la curva). Asimismo, modifica la relacién general entre el empleo industrial y los
costos laborales, debido a que se produce con mas rapidez en los lugares donde
los costos laborales son elevados, suponiendo que el incentivo para reducir los
costos laborales sea mayor que las otras diferencias entre las ubicaciones (lo que
modifica la direccion de las curvas en el grafico 1.4, de izquierda a derecha).

Keynes comprendié que el empleo en los sectores tradicionales, en particular
la agricultura, disminuiria considerablemente en el siglo xx, pero no previé la
explosion de nuevos productos que los trabajadores del siglo xx1 producirian y

consumirian. Lo mas importante

GRAFICO 1.4 La automatizaciony es que no anticipo la vasta econo-
la globalizacién afectan el mia de servicios que darfa empleo
empleo industrial a los trabajadores en los paises mas

prosperos. Las tecnologias digitales

facilitan la automatizacion de las

empresas, mediante el reemplazo

de la mano de obra por maquinas

_ Globalizacion en la produccién, y la innovacion,
[ con el aumento del nimero de acti-
vidades y productos. El resultado

de la batalla entre la automatiza-
cién y la innovacién determinara
el futuro del trabajo (grafico 1.5).
En respuesta a la automatizacion,
el empleo disminuye en los sec-
tores antiguos. En respuesta a la
4 o - innovacién, surgen nuevos secto-

ot Lo crvostenen s forma do v U nveris pre 151 e o actividades. El Tuturo general
manufacturas constituye una proporcion mayor del empleo en del empleo depende de ambas
los paises de ingreso mediano; los paises de ingreso alto suelen €osas, como an también del grado

especializarse en servicios, y los paises de ingreso bajo tienen una .
proporcién relativamente mayor de empleo en la agricultura. de mano de obra Y habilidades que

A

Automatizacion

Nivel de empleo industrial
(sectores antiguos)

v

Costo relativo de la mano de obra del pais

Fuente: Glaeser (2018).



La naturaleza cambiante del trabajo | 29

requieran los nuevos sectores o GRAFICO 1.5 Las fuerzas de la
actividades. Estas fuerzas, a su vez, automatizacién y la innovacién
inciden en los salarios. daran forma al empleo en el futuro

Durante la mayor parte de los A
altimos 40 afios, el capital humano
ha actuado como un escudo contra
la automatizacion, debido, en parte,
a que las maquinas son menos aptas
para repetir labores complejas. Los
trabajadores poco cualificados o con
cualificaciones medias se han visto
menos beneficiados por el cambio
tecnoldgico, lo que responde a una Empleo remanente Nuevo empleo en
mayor susceptibilidad a la automa- en sectores antiguos sectores nuevos
tizacién o a un menor nivel de com-
plementariedad con la tecnologia®’.

¢Cudl es el resultado? La auto- Sectores (ordenados por el grado
matizacién ha reducido de forma de susceptibilidad a la automatizacién)
desproporcionada la demanda de  ruente: Glaeser 2018).
trabajadores menos Cualiﬁcados, Y Nota: Los sectores en el grafico estan ordenados en forma descen-
el proceso de innovacidon ha favo-  dente, del méssusceptible ala automatizacién al menos susceptible,

. . . o de manera ascendente, de los empleos menos cualificados a los
recido en términos generales a las altamente cualificados, donde se registra una disminucion en la
personas con mayor nivel de edu- demanda de algunos trabajadores con menor nivel de educacion.
cacion. El gran interrogante es si
los trabajadores desplazados por la automatizacion tendran las habilidades nece-
sarias para los nuevos empleos que se creen a través de la innovacion. El presente
estudio se centra en la importancia del capital humano para la fuerza de tra-
bajo del futuro. No obstante, cabe recordar que muchas innovaciones, como las
cadenas de produccién de Henry Ford, aumentaron la demanda de trabajadores
menos cualificados, mientras que otras, como los relojes de cuarzo, destruyeron,
de manera desproporcionada, el empleo para trabajadores mas cualificados.

La automatizacion y la innovacion son, en gran medida, los subproductos impre-
vistos de un avance individual, como el advenimiento de Internet, o el resultado
de inversiones mas especificas realizadas por empresas que intentan reducir los
costos laborales o aumentar sus utilidades en nuevos mercados. Si las regulaciones
publicas ponen limites a la innovacién, es mas probable que el empleo disminuya.

A mediados del siglo xx, la automatizacion en forma de lavadoras de vajilla y
de ropa revolucioné las labores domésticas y permitié que millones de mujeres
salieran a trabajar. Con frecuencia, las mujeres encontraban trabajo en la eco-
nomia de servicios, que crecié e incrementé aiin mas su oferta de productos y
servicios, desde café con leche hasta planificacion financiera, y permitié estable-
cer una division del trabajo mucho mas precisa, como entrenadores personales
y operadores del mercado financiero. El gran interrogante que se plantea en el
siglo actual es si se comercializaran mas servicios de ese tipo y si los trabajadores
del sector de servicios residiran en la misma zona metropolitana que sus clientes.

La batalla entre la innovacion y la automatizacién no se esta librando solo
en los “cinturones de 6xido” de Estados Unidos y Europa. Si bien los paises con
bajos salarios no suelen invertir en el desarrollo de innovaciones que econo-
mizan mano de obra, importan ideas que surgen con ese fin en las economias
avanzadas. En realidad, la mecanizacion de la agricultura en las economias
emergentes constituye el mayor cambio mundial en el trabajo. Las ciudades
de los paises emergentes deben generar un gran ntimero de empleos nuevos
para dar trabajo a los agricultores desplazados por la industrializacion de la agri-
cultura. Los costos a la baja del transporte y la conectividad (o globalizacién)

_—

Pérdida de Innovacion

empleos en
sectores antiguos

Empleo en cada sector
Automatizacién

v
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propician la expansion de estos mercados de empleo urbano, siempre que la
conectividad se propague con mas rapidez que la automatizacion de la produc-
cién de bienes comerciables. Por lo tanto, aunque el crecimiento del empleo en
las economias emergentes esté respaldado por cadenas de valor mundiales, en
el caso de los paises africanos la automatizacion podria ser un obstaculo que les
impediria lograr una industrializacién masiva.

El marcado crecimiento econémico que se registr6 en China, Corea, Japén
y Vietnam comenz6 a partir de los frutos de la globalizacién: exportaciones de
manufacturas que competian de manera eficaz debido a los bajos costos labo-
rales. Estos paises decidieron invertir en infraestructura, en zonas econémicas
especiales y, sobre todo, en capital humano, lo que generd una fuerza de trabajo
de alta calidad conectada con el mundo exterior.

La transiciéon ocurrida en Shenzhen (China) de manufacturas de bajo costo
con uso intensivo de mano de obra a una produccion altamente cualificada con
uso intensivo de tecnologias ejemplifica el desafio que enfrentan los paises de
industrializacion tardia. Dichos paises deben competir no solo con los acaudalados
productores de occidente, que se caracterizan por los elevados costos laborales y
el uso intensivo de capital, sino también con los productores de Asia y Europa
oriental, que manejan costos laborales moderados y hacen un uso intensivo de
las tecnologias. Silas conexiones mundiales sélidas llegan con excesiva lentitud a
Africa, es probable que la industrializacién ya no sea un camino plausible hacia la
creacion de empleo. Esta amenaza refuerza los argumentos a favor de invertir de
inmediato en los precursores de la globalizacion: la educacion y la infraestructura
de transporte?®.

Si en las ciudades africanas se sigue aplicando el modelo actual, el empleo
seguird concentrado en el sector de servicios informal, donde se pagan salarios
reducidos. El cambio de modelo depende en gran medida de las inversiones en
el capital humano (gréafico 1.6). En ese caso, Africa podria urbanizarse como
economia productora de servicios y dejar de obtener ingresos a través de la
exportacion de recursos naturales y la agricultura.

La globalizaciéon aumenta la rentabilidad del capital humano a través de una
mayor productividad laboral; algunos trabajadores participan en las industrias de
exportacion, y el desplazamiento de trabajadores hacia esas industrias aumenta
la demanda de todos los tipos de mano de obra (grafico 1.6). En el caso de las
naciones pobres que reciben repentinamente un gran volumen de inversion
extranjera directa, este desplazamiento positivo se traduce en resultados positi-

vos. Por supuesto, la globalizacién

GRAFICO 1.6 El capital humano no siempre aumenta la productivi-
determina la productividad y los dad en todos los sectores.
salarios en las economias emergentes De igual modo, los beneficios de

la globalizaciéon no se distribuyen
de manera uniforme. La globali-

Regulacion zacibn genera un aumento de la
e o varianza en la productividad labo-
Globalizacién y ral. Si bien la productividad de los

automatizacion . R . K
agricultores de subsistencia es baja

y relativamente homogénea, los

beneficios derivados de la participa-

cion en una economia globalizada

, son mucho mas dispares. Al realizar

Productividad laboral en el sector formal grandes inversiones para acrecen-

tar el capital humano de sus ciuda-

e _ o - danos, los Gobiernos aumentan sus

tLoslrces ricles esenelrvlminiode produeivid  oportunidades de alcanzar el éxito
los trabajadores antes de avanzar hacia la globalizacion. en los mercados mundiales.

Numero de trabajadores potenciales

Fuente: Glaeser (2018).
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En el grafico 1.6, las lineas verticales muestran el nivel minimo de produc-
tividad que las empresas consideran 6ptimo para contratar formalmente a los
trabajadores antes de avanzar hacia la globalizaciéon. Un salario minimo, los
beneficios obligatorios y otros impuestos y regulaciones garantizan que la infor-
malidad resulte atractiva para todos los trabajadores, salvo los mas productivos,
antes de que la economia comience a crecer. Si las regulaciones se mantuvieran
constantes, en muchos casos la globalizacién y la automatizacion aumentarian
la productividad de los trabajadores, contribuyendo asi a que un mayor niimero
se incorpore al sector formal. No obstante, este efecto en el empleo formal se
reduciria si el desarrollo impulsara a los paises a imponer mas requisitos a las
empresas. La globalizacién aumenta los ingresos, pero es posible que no tenga
mucha incidencia en la reduccién de la informalidad si las aspiraciones regula-
torias aumentan de la misma forma que las conexiones mundiales. En realidad,
la informalidad podria incluso aumentar si la globalizacion diera lugar a un
aumento excesivo de la regulacion.

Por ultimo, los encargados de formular las politicas deben tener en cuenta la
gestion de riesgos debido al alto grado de informalidad que predomina en los
paises en desarrollo y a la mayor incertidumbre asociada con la naturaleza cam-
biante del trabajo. La presencia continua de un vasto sector de servicios informal
representa un desafio para los sistemas de gestién de riesgos que funcionan a
través de los empleadores. El financiamiento de pensiones y otras formas de
seguro a través de impuestos sobre la némina que deben pagar los trabajado-
res formales no sirve de mucho si estos tltimos representan solo una pequena
parte de la fuerza laboral. La aplicacion de requisitos estrictos también desalienta
la formalizacion.

En el presente estudio se destaca la importancia de la inclusion social para
todos los trabajadores, independientemente de la manera o el lugar en que tra-
bajan. Los Gobiernos podrian tratar de reforzar la proteccién social y reducir la
desigualdad a través de requisitos o subsidios en materia de beneficios propor-
cionados a través del empleador, como un salario minimo, un seguro de salud o
proteccion contra despidos. Alternativamente, los Gobiernos podrian perseguir
los mismos objetivos a través de apoyo directo proporcionado por el Estado en
forma de programas de asistencia social y seguridad social universal subsidiada o
empleos publicos, por ejemplo para trabajadores de la salud comunitarios.

Los dos tipos de politica social promueven la equidad, y tienen costos. Desde
la perspectiva del Estado, las diversas combinaciones de regulaciones y asistencia
publica generan el mismo nivel de equidad. La asistencia publica directa genera
costos de implementacion debido al despilfarro y las tasas impositivas mas altas.
Los requisitos impuestos al empleador desalientan la contratacion vy, si son exce-
sivamente estrictos, pueden acrecentar la inequidad aumentando la proporciéon
de trabajadores que estan desempleados o en el sector informal.

En un principio, muchos paises en desarrollo preferian encarar la redistribu-
cién principalmente a través de regulaciones del mercado laboral debido a que
los costos de la distorsién de los mercados laborales eran reducidos y la capaci-
dad del Estado para aplicar programas sociales era limitada. Si la automatizacion
eleva los costos de la distorsion de los mercados laborales y el desarrollo aumenta
la eficacia del sector publico, el Gobierno deberia reducir la redistribucién basada
en regulaciones y proporcionar asistencia social en forma directa.

El futuro del mundo del trabajo es incierto. La innovacion puede avanzar a
un ritmo mas acelerado que la automatizacion. La globalizacién puede avanzar
lo suficientemente rapido para que la industrializacién permita que Africa crezca
y prospere. No obstante, dada la gran incertidumbre que existe sobre el futuro
del empleo, los Gobiernos deben replantearse las politicas que desalientan la
creacion de empleo, y hacer hincapié en las politicas que protegen a los grupos
vulnerables y, al mismo tiempo, fomentan el empleo.
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Notas

14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.
21.

22.
23.
24.

25.
26.
27.

28.

. Muchas empresas o servicios de Internet utilizan un modelo de plataforma o de

“mercado con dos extremos”. Las plataformas contactan a los compradores con
los vendedores 0 a un usuario de servicios con un proveedor. Véase Banco Mun-
dial (2016).

. eBay Inc. (2013).

. Chen y Xu (2015).

. Freud, Mulabdic y Ruta (2018).

. McKinley (1958).

. Zeng (1973).

. Taylor (2016).

. Federacién Internacional de Robética, Francfort, https://ifr.org/.
. Dauth y otros (2017).

. Gregory, Salomons y Zierahn (2016).

. TASS (2017).

. Keynes ([1930] 1963).

. A continuacion, se us6 un algoritmo para ampliar la muestra a fin de clasificar

al resto de las 632 categorias ocupacionales de Estados Unidos sobre la base
de las labores que las componian. Cuando la probabilidad de automatizaciéon
era superior a 0,7, se consideraba que esa ocupacion estaba en riesgo (Frey y
Osborne, 2017).

Aspin (1964).

Banco Mundial (2014).

Banco Mundial (2015a, 2015b).

Akerman, Gaarder y Mogstad (2015).

Arias, Santos y Evans (2018).

Almeida, Fernandes y Viollaz (2017).

Hardy, Keister y Lewandowski (2018).

Para los paises de Asia oriental, véase Mason, Kehayova y Yang (2018). Para otros
paises, véase Banco Mundial (2016).

Brambrilla y Tortarolo (2018).

Aowsaf (2018).

Esta cifra eslasumade varias estadisticas disponibles: 57,3 millones, Estados Unidos;
2 millones, el Reino Unido; 10 millones, Unién Europea; 15 millones, India. En
estos paises o regiones, el trabajo por cuenta propia esta en auge. La cifra total
probablemente representa una porcion considerable de la fuerza mundial de tra-
bajadores por cuenta propia.

Upwork (2017).

Esta seccion se basa en Glaeser (2018).

Acemoglu y Autor (2011). En las economias avanzadas, el reemplazo de mano
de obra por automatizacién parece concentrarse en los empleos que requieren
cualificaciones medias, lo que conduce a la polarizaciéon de los mercados labora-
les. El presente informe permite establecer que, por lo menos hasta el momento,
existe una variacion significativa entre los paises en desarrollo en lo que respecta
al crecimiento relativo del empleo en diversas ocupaciones. En muchos paises,
contintia aumentando la importancia de los empleos que requieren cualificacio-
nes medias.

La educacién aumenta la capacidad de los paises para aprovechar la globalizaciéon.
Por ejemplo, los exportadores que tienen éxito en los paises en desarrollo suelen
exportar productos de mayor calidad, y la alta calidad requiere cualificaciones
(Brambrilla, Lederman y Porto, 2012; Verhoogen, 2008).
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istéricamente, las empresas han operado dentro de fronteras. El eco-

nomista britanico Ronald Coase explicé este fendmeno en 1937, en su

articulo titulado “La naturaleza de la empresa”'. Alli observé que las

empresas de Detroit solo crecian mientras les resultaba mas barato com-
pletar partes adicionales del proceso de produccién en sus instalaciones en lugar
de recurrir al mercado abierto.

En 2018, las empresas operan dentro de fronteras mds amplias. Los acuerdos
de libre comercio y las mejoras de la infraestructura han reducido el costo del
comercio transfronterizo, permitiendo la realizacién de transacciones dondequiera
que los costos sean mds bajos?. Las nuevas tecnologias han abaratado las comuni-
caciones. En consecuencia, la integracion de las empresas es menos vertical y los
gerentes recurren al mercado para tercerizar un mayor nimero de tareas. Algunas
empresas estan incluso creando nuevos mercados. Por ejemplo, JD.com, la segunda
empresa de comercio electronico mas importante de China, cuenta con mas de
170 000 comerciantes en linea en su plataforma, muchos de ellos en zonas rurales.

Las empresas han ampliado sus fronteras en forma gradual. Basta con compa-
rar la Ford Motor Company de los anos treinta con el Inter IKEA Group de 2018
para constatar cémo se han expandido las fronteras de las empresas con el correr
del tiempo. Henry Ford era propietario de los establecimientos ovinos que sumi-
nistraban la lana para las fundas de los asientos de los automéviles que producia
su empresa. También era propietario de los cargueros que transportaban el hierro
y el carbén que alimentaban el extenso complejo manufacturero que construy6
a orillas del rio Rouge, cerca de Detroit. La empresa llevaba a cabo en sus ins-
talaciones la mayor parte de las transacciones relacionadas con la produccion
de automoéviles, dado que contratar un proveedor externo que pudiera fabricar
autopartes a medida entrafiaba costos de transaccion mas elevados.

En cuanto a IKEA, la integracion vertical dentro de Suecia sent6 las bases para
la globalizacion en las décadas de 1980 y 1990. La expansion internacional de
la empresa, fundada en Suecia en 1943, comenzd con la instalacion de locales
pequenos en Noruega, en 1963, y luego en Dinamarca, en 1969. La reduccién de
las barreras arancelarias y no arancelarias le permitié establecer cadenas de valor
mundiales. El advenimiento de la tecnologia de Internet transformo esas cadenas
en redes mundiales: IKEA adquiere muchos de sus productos a través de licitacio-
nes en linea. Su red de proveedores esta integrada por empresas de todo el mundo.

Empresas como IKEA constituirian un motivo de orgullo para el economista
austriaco Joseph Schumpeter, quien en 1942 escribio que el capitalismo requiere
un “vendaval perenne de destruccion creativa”. A Schumpeter no le preocupaba
que en el marco de ese proceso se perdieran puestos de trabajo. A los politicos si
les preocupa.

En forma coincidente con la expansion de las fronteras de las empresas, entre
1975 y 2012 la participacién laboral corporativa se redujo en el 75 % de las eco-
nomias avanzadas y en el 59 % de las economias emergentes*. El Banco Mundial,
utilizando datos de la participacion laboral total de Penn World Tables, que
incluye los sectores de trabajadores independientes y del Gobierno, ha calculado
una disminucién en dos tercios de los 76 paises en desarrollo.

Los Gobiernos enfrentan dificultades para responder a esta disminucion y, con
frecuencia, la atribuyen al surgimiento de grandes empresas. Los politicos intentan
crear empleos mediante el financiamiento de programas para el desarrollo de las
pequenas y medianas empresas. Sin embargo, estos programas rara vez son eficaces
en funcion de los costos. Se basan en la conviccion de que las pequenas y medianas
empresas crean empleos estables, pero los datos indican que en muchas economias
las grandes empresas representan la mayor proporciéon de empleos estables’.

Una soluciéon mas adecuada consiste en flexibilizar los obstaculos que enfren-
tan las empresas emergentes para fomentar mercados competitivos. Las empresas
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emergentes requieren un entorno propicio para los negocios que no favorezca a
las grandes empresas privadas que desde hace tiempo forman parte del mercado
(empresas ya establecidas) ni a las empresas estatales o dirigidas por funciona-
rios gubernamentales, sus socios o sus familiares. Solo un niimero pequeno de
empresas emergentes se convertiran en las proximas empresas “superestrellas”.

El cambio tecnoldgico beneficia a las empresas mas productivas de cada indus-
tria, incentivando el redireccionamiento de los recursos hacia ellas. Las tecnolo-
gias digitales permiten ampliar las actividades con rapidez. Jamalon, un mino-
rista que vende libros en linea desde 2010 en Amman (Jordania), ha logrado, con
menos de 100 empleados, establecer asociaciones con mas de 3000 editoriales en
idioma arabe y 27 000 editoriales en idioma inglés, que le permitieron entregar
10 millones de libros en la regién de Oriente Medio. El nimero de empresas
basadas en plataformas digitales estd aumentando en todo el planeta, lo que
ofrece nuevas oportunidades para el intercambio de bienes y servicios.

El surgimiento de grandes empresas da muchos motivos para celebrar. La
economia digital ha permitido que las empresas crezcan con més rapidez que
las de hace 20 afios. No obstante, también hay muchas cuestiones que se deben
analizar con cautela. En primer lugar, los mercados digitales brindan nuevas
oportunidades para que las empresas obstaculicen la competencia. El econo-
mista estadounidense Sherwin Rosen, que introdujo el concepto de empresas
“superestrellas” en 1981, predijo que la tecnologia permitiria que las empresas se
expandieran o excluyeran a la competencia con mas facilidad. En muchos mer-
cados, esta prediccién se ha cumplido. La tecnologia ha permitido que algunas
empresas crezcan y se ubiquen rapidamente en la cima, pero ha impedido que
otras lo hagan.

En segundo término, las empresas integradas a nivel mundial, que se caracteri-
zan por la “escala sin masa”®, plantean nuevos desafios en materia de tributacion.
Cada vez resulta mas dificil determinar donde se crea valor cuando las empresas
utilizan una combinacién de redes de usuarios, ideas y produccién que trasciende
las fronteras. Al aprovechar la creacion de valor internacional, las empresas, a su
vez, tienen mas posibilidades de desviar utilidades a jurisdicciones con baja carga
impositiva. Las soluciones deben coordinarse mundialmente. Mientras tanto,
los paises pueden adoptar medidas unilaterales ampliando los regimenes del
impuesto al valor agregado (IVA) o creando nuevos impuestos para la economia
digital. Sin embargo, es dificil recaudar impuestos sobre activos intangibles, como
los datos de los usuarios. En la economia digital, el uso de los mecanismos de
elusion fiscal mas tradicionales, a través de la fijacion de precios de transferencia,
también resulta mas facil.

Empresas “superestrellas”

Las grandes empresas dominan la economia mundial: se estima que el 10 % de
las empresas del mundo genera el 80 % de todas las utilidades. Las empre-
sas “superestrellas” determinan las exportaciones de cada pais. Un estudio de
32 paises en desarrollo permitié establecer que, en promedio, los 5 principa-
les exportadores de un pais representan un tercio de sus exportaciones, casi la
mitad del crecimiento de las exportaciones y un tercio del crecimiento derivado
de la diversificacion de las exportaciones’.

El crecimiento es especialmente sélido en los mercados en los que se registran
avances tecnoldgicos en forma acelerada. La disminucion de las barreras comer-
ciales también propicia el crecimiento de las empresas al aumentar el acceso
a nuevos insumos importados®. El 1 % mads importante de los exportadores
representa una proporcion mayor de las exportaciones en los paises ricos —en
promedio, el 55 %— que en los paises mas pobres (grafico 2.1).
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GRAFICO 2.1 El 1 % mas importante de los exportadores representa
una proporcidon mayor de las exportaciones en los paises ricos que
en los mas pobres
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Fuente: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019, utilizando la base de datos Exporter Dynamics,
version 2.0, que se describe en Fernandes, Freund y Pierola (2016).

Nota: Las exportaciones de petréleo (hidrocarburos, como petréleo, derivados de petrdleo, gas natural y carbén) no se
incluyen en los cadlculos. PIB = producto interno bruto; PPA = paridad del poder adquisitivo.

Las grandes empresas tienen un efecto positivo en el crecimiento econémico.
Aceleran el crecimiento en las economias en desarrollo absorbiendo recursos
que de otro modo se destinarian a la agricultura de subsistencia, estan a la van-
guardia en la adopcion de nuevas tecnologias, acrecientan la productividad total
aumentando sus capacidades internas para ser mas eficientes, desplazan a las
empresas improductivas y logran economias de escala que reducen los precios
para los consumidores.

Las grandes empresas generan la mayoria de los empleos formales en una
economia. En los wltimos afios, las empresas con mas de 100 empleados han
representado el 60 % de la proporciéon de empleo total en Malasia, Myanmar
y Vietnam. En Camboya, representaron el 70 %. Esta situacién se repite en
otras regiones: las grandes empresas constituyeron el 53 % del empleo total en
Argentina, el 46 % en Bolivia, el 54 % en Ecuador y el 62 % en la Republica
Dominicana’. En Serbia, los trabajadores pertenecientes al 1 % mas alto de las
empresas de manufacturas representaron, en promedio, un cuarto del empleo
total, y el 5 % mads alto abarcé casi la mitad de la fuerza de trabajo total'. La
situacion es similar en Rumania. Las empresas “superestrellas” suelen emplear
a la mayoria de los trabajadores debido a que generan la mayor parte de la
produccién, aunque hagan un uso menos intensivo de mano de obra que la
empresa promedio'!.

La importancia de las grandes empresas en cuanto motores del crecimiento
econ6émico no es una novedad. Sin embargo, el advenimiento de las plataformas
digitales ha modificado el modo en que evoluciona este fenémeno. Las platafor-
mas digitales estan reemplazando a los centros comerciales fisicos, conectan a
los compradores con diversas tiendas de marca, crean eficiencias para las marcas
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y generan ingresos para los propietarios de plataformas. Los datos recopilados a
través de plataformas también se usan para mejorar la eficiencia de la empresa,
en ocasiones en mercados diferentes de aquellos en los que los datos se reco-
pilaron inicialmente. JD Finance, una empresa financiera que forma parte del
JD.com Group de China, incorpora los datos de las transacciones que obtiene a
través de su mercado en su modelo de evaluacion crediticia.

El nimero de empresas basadas en plataformas digitales estd aumentando
en todos los paises. Por ejemplo, VIPKID, una importante empresa china de
educacion en linea, fundada en 2013, pone en contacto a 200 000 alumnos que
residen en China con 30 000 profesores situados en América del Norte que dic-
tan clases virtuales de inglés en forma individual. Jumia, creada en 2012, es una
empresa nigeriana de comercio electrénico que ya ha incursionado en 23 paises
africanos, llevando productos electrénicos, alimentos y articulos de moda a sus
clientes. Flipkart, en India, facilita las ventas de productos electrénicos entre
proveedores y clientes. Opera como un mercado, borrando las fronteras de las
empresas tal como las describi6 originalmente Ronald Coase.

Como ya se sefiald, las plataformas digitales permiten ampliar las activida-
des con rapidez. Abundan los ejemplos de empresas multimillonarias que se
crearon en torno a plataformas. En China, el gigante del comercio electrénico
JD.com comenzd como una empresa minorista en un cubiculo diminuto del
centro comercial de articulos electrénicos Zhongguancun de Beijing. En julio
de 2018, la plataforma JD tenia 320 millones de usuarios activos. Ant Financial,
una empresa del Grupo Alibaba, es la compania de tecnofinanzas més valiosa
del mundo, que prosper6 en muy pocos anos gracias a los avances en materia de
inteligencia artificial. Utiliza macrodatos para desembolsar préstamos en menos
de un segundo desde el momento en que se presenta la solicitud. Su modelo de
financiamiento en linea se denomina “3-1-0”, dado que la solicitud se presenta
en 3 minutos, el procesamiento demora 1 minuto y se requieren 0 intervencio-
nes manuales. Desde 2014, se han otorgado préstamos a mas de 4 millones de
pequenas empresas chinas.

Las plataformas digitales crean oportunidades de negocios inmediatas para
los empresarios y, por lo tanto, crean empleos. Desde 2009, numerosos conglo-
merados de microminoristas electronicos rurales (e-tailers) han abierto tiendas
en el mercado Taobao.com, que promueve la creacion de “aldeas Taobao” en
China. Los comerciantes de estas aldeas producen bienes de consumo, productos
agricolas y artesanias relacionados con las competencias de su especialidad. Las
aldeas Taobao han creado mas de 1,3 millones de puestos de trabajo, logrando
que los jovenes que habian migrado a las ciudades regresen a sus lugares de
origen para crear sus propias empresas. Para que este tipo de comercio elec-
trénico crezca, la conexién a Internet debe ser confiable y debe existir una alta
penetracion de teléfonos inteligentes.

Las plataformas brindan mayores oportunidades laborales. En 2018, la
mayoria de los empleos en varios paises correspondi al sector de servicios:
su proporciéon de empleo total ascendi6 a més del 70 % en Arabia Saudita,
Argentina y Uruguay, y a mas del 80 % en Israel, Jordania y la Regiéon Adminis-
trativa Especial de Hong Kong (China). La proliferacion de plataformas permite
que los trabajadores por cuenta propia puedan acceder en forma simultdnea a
multiples plataformas con bajos costos de entrada. Los consumidores también
estan mas dispuestos a usar servicios en linea porque confian en ellos, apo-
yandose en la certificacion de marca, el capital social digital y las validaciones
de terceros. La confianza de los consumidores permite que las plataformas se
expandan rdpidamente a otras lineas de negocios. Grab, una plataforma digital
de servicios de taxis con sede en Singapur, llegd a captar el 95 % del mercado
de Asia sudoriental antes de expandirse para ofrecer servicios adicionales que
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abarcan desde pedidos de alimentos hasta sistemas de pago. GrabPay brinda
oportunidades de pago electrénico a dos tercios, aproximadamente, de los habi-
tantes de la regiéon que no poseen cuentas bancarias.

Algunas plataformas amplian la oferta laboral aumentando las oportunidades
de tipos de trabajo nuevos y flexibles que complementan las formas tradicionales
de empleo en la economia del trabajo esporddico. En la mayoria de las plata-
formas, las personas fijan su propio horario de trabajo. Asimismo, los ingresos
adicionales pueden reducir las fluctuaciones de ingreso de aquellas personas
que aportan ingresos secundarios. La flexibilidad inherente al trabajo basado en
plataformas digitales también contribuye a que un mayor nimero de mujeres
participen en la fuerza de trabajo. Sin embargo, estas caracteristicas borran la
linea divisoria entre el empleo formal y el informal. Si bien en algunos casos la
flexibilidad constituye una ventaja, también plantea inquietudes en torno a la
inestabilidad de los ingresos y la proteccion social vinculada a las relaciones habi-
tuales entre empleado y empleador, incluidos los planes de pension, el seguro de
salud y las vacaciones pagas.

Por ultimo, las plataformas digitales permiten a las empresas aprovechar la
capacidad fisica y humana subutilizada transformando el capital inactivo en
capital activo. Por ejemplo, las plataformas de servicios de taxis proporcionan a
las personas un medio para publicitar su tiempo libre y su vehiculo disponible
—tanto un vehiculo de lujo como un ciclomotor o un tuk tuk— con el objeto de
obtener ingresos. Los sitios web de trabajo por cuenta propia brindan a progra-
madores informaticos desempleados que viven en lugares distantes del mundo
la oportunidad de documentar sus conocimientos especializados para encontrar
trabajo en empresas de otros paises.

El surgimiento de las empresas basadas en plataformas digitales —que operan
a nivel mundial, existen principalmente en la nube y suelen generar ingresos a
partir del capital de terceros— marca un cambio en la naturaleza potencial de
las empresas en términos generales. La mayoria de las regulaciones ain no se ha
adaptado a estos cambios. Si bien las empresas basadas en plataformas digitales
a menudo operan en areas regulatorias poco definidas, deben respetar normas
minimas de calidad, prudencia y seguridad, entre otros objetivos de politica. La
privacidad y la protecciéon de los datos son temas centrales del debate regulatorio
debido a la gran cantidad de datos que acumulan, emplean y monetizan las
empresas basadas en plataformas digitales. En algunos casos también cobran
relevancia las leyes de zonificacion o de otro tipo que afectan las actividades
empresariales. Por ejemplo, aunque Airbnb a menudo ofrece alojamientos turis-
ticos alejados de los centros urbanos y tiene un impacto positivo en las empresas
locales, dichas viviendas no suelen estar sujetas a los mismos requisitos de zoni-
ficacion u otorgamiento de licencias que los que se aplican a otros alojamientos
comerciales. Sin embargo, Airbnb puede afectar a vecinos que no comparten los
beneficios del ingreso por concepto de alquiler.

La regulacién adquiere importancia cuando las plataformas generan una
degradacion considerable de las condiciones laborales. En Indonesia, los conduc-
tores de Go-Jek y Grab realizaron grandes manifestaciones a principios de 2018
para reclamar un aumento de sus tarifas. En respuesta, el Gobierno de Indonesia
esta modificando la legislacién a fin de exigir que esas empresas se registren
como empresas de transporte, cumplan con los requisitos en materia de seguri-
dad y establezcan un precio basico minimo. A principios de 2018, los tribunales
egipcios suspendieron las licencias de las empresas de servicios de taxis Uber y
Careem en respuesta a una objecion planteada por conductores de taxis. Poco
después, en mayo de 2018, el Gobierno de Egipto sancioné una ley para regular
las empresas de servicios de taxis, que habilito6 a Uber y Careem para operar
nuevamente y competir en pie de igualdad con los taxis tradicionales.
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Mercados competitivos

La presencia fisica ha dejado de ser un requisito previo para hacer negocios en
un determinado mercado, sobre todo en la economia digital, donde es posible
reproducir los productos intangibles con un costo nulo o muy bajo. La amplia-
cion de las fronteras crea oportunidades para que las empresas crezcan, pero con
frecuencia se incrementa el riesgo de concentracién del mercado. En la econo-
mia digital resulta mas dificil identificar los comportamientos anticompetitivos.
Los efectos de red suelen beneficiar a los primeros usuarios de las tecnologias, lo
que favorece la creaciéon de monopolios.

Cuanto mayor sea el nimero de empresas emergentes, mayor sera la com-
petencia. Si las condiciones comerciales son adecuadas, es mas probable que
algunas empresas emergentes registren un sélido crecimiento y generen empleos.
Frente a la nueva competencia, las empresas menos productivas —siempre que
no sean estatales ni tengan conexiones politicas— abandonan el mercado'?.

La creacion de un entorno empresarial mas adecuado permite que surjan, de
manera natural, mas empresas exitosas. El proyecto Doing Business del Banco Mun-
dial establece los requisitos regulatorios basicos para propiciar el crecimiento de las
iniciativas privadas. Estos datos han sido utilizados por investigadores para estudiar
los efectos perjudiciales de la excesiva regulacion. Las tasas de pobreza son mas
bajas en los paises que aplican regulaciones favorables a la actividad empresarial®®.

En los paises donde existe un entorno favorable a las empresas también es
mayor la presencia de empresas emergentes y la creacion de empleo. Cuando
México simplificé el tramite de inscripcion de empresas, el nimero de empre-
sas emergentes aumento un 5 % y el empleo asalariado crecié un 2,2 %',
Asimismo, los costos mas altos de las empresas emergentes pueden generar
un nivel menor de productividad general: cuando no existe competencia, las
empresas establecidas en el mercado siguen operando, independientemente de
los niveles de productividad.

Para que los mercados sean competitivos y el comercio sea eficiente, se
requiere infraestructura bésica, a saber, carreteras, puentes, puertos y aeropuer-
tos. Cuando los costos del transporte disminuyen, y se simplifican y abaratan los
tramites en las zonas de frontera, aumentan las exportaciones. La infraestruc-
tura logistica facilita el intercambio en linea de productos no digitales.

El acceso al servicio de banda ancha es un requisito previo para hacer nego-
cios en la era digital: después de todo, muchas empresas dependen en parte
o, incluso, en forma exclusiva, de Internet. No basta con el acceso a teléfonos
moviles; las tecnologias de banda ancha reducen atiin mas los costos de tran-
saccion en los mercados distantes que carecen de infraestructura de transporte.
Los habitantes de la regién de Oriente Medio y Norte de Africa se encuentran
entre los mas desatendidos. Aunque la regiéon cuenta con mas de 120 abonados
a lineas de telefonia celular por cada 100 habitantes (uno de los niveles mas altos
del mundo), hay menos de 10 abonados a servicios de banda ancha por cada
100 habitantes, y el ancho de banda por usuario es limitado. En tltima instancia,
esto implica que, si bien los ciudadanos de estos paises participan de manera
activa en las redes sociales, practicamente no existe financiamiento digital.

La tecnologia ayuda a las empresas a aumentar su ventaja competitiva haciendo
que sus operaciones sean mads eficientes y permitiéndoles crear nuevas maneras
de hacer negocios. Teleroute, una plataforma digital belga, utiliza un algoritmo
para conectar a expedidores de fletes y empresas de transporte en Europa, redu-
ciendo asi los viajes sin carga en hasta un 25 %. La mejor conectividad también
permite que las empresas emergentes obtengan los conocimientos especializados
esenciales a través de plataformas digitales de trabajadores por cuenta propia.
Upwork, una plataforma estadounidense, ha conectado, desde 2015, a 5 millones
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de empresas con mas de 12 millones de trabajadores por cuenta propia. Su cuarta
comunidad mas grande de proveedores de trabajo se encuentra en Ucrania. Hace
un tiempo, las empresas emergentes necesitaban centros de datos, sistemas de
tecnologia de la informacion, software personalizado e infraestructura de apoyo
para el usuario para competir con los grandes conglomerados. En la era digital, los
empresarios de todo el mundo tienen acceso a estos servicios a través de Internet.

Un aspecto de la economia digital es que genera nuevos desafios relacionados
con la ley de competencia, las fusiones y adquisiciones, y el bienestar del usuario.
El auge de las empresas basadas en plataformas digitales plantea interrogantes
respecto del poder del mercado (grafico 2.2). Los efectos de red asociados con
algunos productos en linea suelen producir grandes beneficios para los primeros
usuarios, lo que ocasiona una concentracién del mercado y facilita la creacion
de monopolios. En 2017, Safaricom, el principal operador de telefonia movil de
Kenya, con el 80 % del mercado, lanzé el producto M-Pesa, el primer sistema
de dinero movil del pais. Un afio después, M-Pesa habia logrado alcanzar ese
mismo porcentaje del mercado de dinero movil.

En ocasiones, las empresas basadas en plataformas digitales excluyen a la
competencia cobrando cargos mas altos para que otras redes se interconecten.
Cuando Zimbabwe establecié que los operadores de dinero mévil debian adop-
tar el sistema de interoperabilidad y compartir la infraestructura, el namero de
abonados aument6 un 15 %. En Perd, el ente regulador de las telecomunica-
ciones obligd a las principales redes de comunicaciones a ofrecer servicios de
mensajeria a los bancos que estaban ampliando sus actividades a los servicios de
dinero electrénico.

En general, la economia digital plantea desafios a los encargados de formu-
lar las politicas. Muchas empresas
basadas en plataformas digitales
operan en mercados multifacéticos
adyacentes, agrupando o, por lo
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Seria conveniente realizar una actualizacion del sistema tributario internacional;
el debate deberia abarcar la manera de aplicar impuestos a las empresas en la
economia digital globalizada y el modo de distribuir el valor.

La Organizaciéon para la Cooperacién y el Desarrollo Econdémicos (OCDE)
estima que anualmente no se perciben entre USD 100 000 millones y
USD 240 000 millones en ingresos debido a las actividades de erosiéon de la base
imponible y transferencia de beneficios que llevan a cabo las empresas multi-
nacionales'. Esta cifra equivale a entre el 4 % y el 10 % del total mundial de
ingresos por concepto de impuestos sobre la renta de las sociedades. Otra esti-
macién indica que las empresas multinacionales transfieren casi el 40 % de sus
utilidades a “paraisos fiscales”, lo que representa una pérdida del 12 % del total
mundial de ingresos por concepto de impuestos a las sociedades'e. Estas pérdidas,
sin embargo, no son iguales en todos los paises. Se estima que los paises mas per-
judicados por la transferencia de beneficios son Australia, Brasil, Estados Unidos,
Francia, India, Japén y México, asi como gran parte de los paises de Africa'’.

Las leyes tributarias contienen un gran nuimero de lagunas, creadas en
muchos casos mediante la presion politica del sector empresarial, que permiten
a las empresas reducir su carga impositiva. Las empresas pueden usar estas lagu-
nas para aumentar sus deducciones impositivas y transferir sus utilidades a otros
sitios y, en ocasiones, a jurisdicciones con baja o ninguna carga impositiva (los
denominados “paraisos fiscales” o centros de inversion extraterritoriales). Este
fendmeno no es nuevo ni ilegal, pero resulta mas facil en la economia digital.
En 2016, casi el 60 % de las empresas incluidas en el indice Fortune 500 tenia
por lo menos una filial en las Bermudas o las Islas Caiméan, donde no se cobran
impuestos sobre la renta de las sociedades. Los documentos que se filtraron a
fines de 2017, conocidos como los Paradise Papers, estan exponiendo numerosos
casos de evasion y elusion fiscal en todo el mundo'®.

El problema radica en que las normas actuales se basan tanto en el lugar de
origen como en el lugar de residencia. El lugar de origen estad relacionado con
una justificacion basada en la ubicacion geografica de las actividades que generan
ingresos (la idea de “donde se crea valor” vinculada a la presencia fisica de la
mano de obra o el capital). El lugar de residencia se refiere al domicilio de la sede
principal de la empresa que percibe los ingresos, generalmente el lugar donde la
empresa esta constituida o efectivamente se administra conforme a la vinculacion
del propietario con el Estado (residencia, domicilio o ciudadania y presencia fisica).
Los paises de origen gozan de derechos tributarios primarios sobre los ingresos
provenientes de ventas. Los paises de residencia aplican impuestos sobre los ingre-
sos de las empresas multinacionales generados mediante inversiones en efectivo.

En la practica, en el marco de las normas vigentes, las empresas multina-
cionales pagan impuestos en los paises en los que estan situadas sus filiales y
desarrollan sus actividades. Organizan sus propias estructuras productivas trans-
fronterizas entre las filiales, declarando utilidades diferentes para cada una de
ellas, en algunos casos sin tener en cuenta la generacion directa de valor. Con
frecuencia, resulta dificil establecer cudles de estas estructuras son legitimas y
cuales se han creado principalmente para eludir el pago de impuestos en las
jurisdicciones con mayor carga impositiva.

Dado que las empresas disponen de muchas oportunidades para eludir el pago
de impuestos, no sorprende que lo hagan. De hecho, con el tiempo las utilidades
se han vuelto mas sensibles a las diferencias tributarias internacionales, lo que
significa que las empresas aplican métodos cada vez mads eficaces para eludir
impuestos. Algunas manipulan los precios de transferencia, cobrando precios
mads bajos por productos que exportan de paises con alta carga impositiva a
paises con baja carga impositiva, o precios més altos por insumos procedentes
de paises con baja carga impositiva. Otros mecanismos utilizados para eludir
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impuestos incluyen la ubicacion estratégica de la titularidad de la propiedad
intelectual, el traslado de deuda internacional a través de préstamos dentro de
la empresa, la aplicacion del tratado mas favorable y el diferimiento impositivo.
Las tasas efectivas del impuesto a las sociedades inciden de manera decisiva
en el lugar donde instalaran las filiales. Una diferencia de 1 punto porcentual
en la tasa impositiva entre dos jurisdicciones reduce en un 1 % las utilidades
declaradas antes de impuestos de una filial'®. Se estima que los acuerdos fiscales
han reducido los ingresos fiscales en Africa en cerca del 8,5 % en los paises que
firmaron acuerdos con un centro de inversion extraterritorial®.

La economia digital plantea nuevos desafios. La naturaleza virtual de las empre-
sas digitales facilita ain mas la ubicacién de las actividades en jurisdicciones con
baja carga impositiva. El suministro de bienes y servicios desde el exterior sin pre-
sencia fisica en los paises donde estan situados los consumidores no esta alcanzado
por el impuesto tradicional a las sociedades. Las empresas digitales pueden generar
utilidades a partir de activos intangibles, como los datos de usuarios (extranjeros).
En consecuencia, resulta dificil identificar el lugar en el que se crea valor.

En 2016, la OCDE public6 una serie de orientaciones para recaudar el IVA que
deben pagar los proveedores extranjeros de bienes y servicios digitales. A partir
de entonces, mas de 50 paises han adoptado las directrices recomendadas para
aplicar el impuesto sobre las ventas directas de servicios y bienes intangibles rea-
lizadas por proveedores extranjeros. Mds recientemente, a principios de 2018,
el Grupo de Trabajo sobre la Economia Digital de la OCDE (integrado por mas
de 110 paises y jurisdicciones) publicé un informe provisional sobre los desafios
tributarios derivados de la digitalizacion y se ha comprometido a proporcionar
una soluciéon consensuada a largo plazo para 2020.

En enerode 2015, la Uniéon Europea comenzd a aplicar el IVA alos proveedores
no residentes de servicios electrénicos, de telecomunicaciones y de radiodifusion,
independientemente de la escala. Las empresas no residentes deben cobrar el
impuesto al cliente a la tasa que se aplica en el pais de este tltimo, eliminandose
asi la ventaja competitiva que tenian las empresas digitales situadas en paises
con bajas tasas de IVA. Este nuevo IVA ha permitido a la Unién Europea recau-
dar mas de EUR 3000 millones. Australia adopté un enfoque similar en julio de
2017. En su presupuesto de febrero de 2018, Singapur anunci6 que, a partir de
enero de 2020, los servicios importados, incluidos servicios digitales tales como
la distribucién en linea de musica y peliculas, se gravardn con un impuesto a
los bienes y servicios. La Federacion de Rusia, Japon, Noruega, Nueva Zelandia,
la Republica de Corea y Sudafrica son otras economias avanzadas que aplican
impuestos indirectos sobre la economia digital.

En las economias emergentes, donde los ingresos fiscales adicionales son mas
necesarios, se registran menos avances. En 2017, Serbia y Taiwan (China) adop-
taron modelos que amplian su respectivo régimen del IVA a fin de incluir a los
proveedores digitales. En 2018, Argentina y Turquia adoptaron medidas simila-
res. China, Malasia y Tailandia son algunos de los paises que estan revisando sus
leyes tributarias con el objeto de recaudar impuestos sobre las utilidades digitales.

Como alternativa, un Gobierno puede aplicar un nuevo impuesto indepen-
diente a los proveedores extranjeros de servicios digitales. Ese tipo de impuesto
permitiria obtener mejores resultados, pues estaria focalizado directamente en
los proveedores extranjeros, y no en los consumidores nacionales. Ademas,
evitarfa conflictos con los acuerdos vigentes sobre doble tributacién, dado que
seria independiente del régimen general del impuesto sobre la renta. Podria sos-
tenerse que un impuesto independiente crearia condiciones de igualdad entre
los proveedores nacionales y extranjeros de servicios digitales. En cuanto al IVA,
la recaudacién de este tipo de impuestos mejora cuando se establece un registro
de proveedores no residentes de servicios digitales.
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En 2016, el Gobierno de India introdujo un gravamen de igualacion del
6 % sobre los ingresos por concepto de publicidad en linea pagados por empresas
indias a empresas de comercio electronico no residentes. En marzo de 2018, la
Comision Europea propuso un impuesto sobre los ingresos brutos provenientes
de actividades digitales en las que los usuarios cumplen un papel importante en
la creacion de valor. El impuesto se aplicaria a los ingresos por concepto de venta
de espacio publicitario en linea, actividades de intermediacion que permiten a los
usuarios interactuar y vender bienes y servicios, y venta de datos. La Comision
ha calculado que un impuesto del 3 % permitiria recaudar EUR 5000 millones
al afio. Los paises miembros de la Unién Europea todavia no han logrado con-
senso en torno a la adopcion del impuesto.

Ademads de incorporar nuevas medidas para aplicar impuestos a la actividad
digital, la comunidad internacional viene adoptando medidas para abordar la
erosion de la base imponible y la transferencia de beneficios, asi como otros
mecanismos de evasion y elusion de impuestos, usados tanto por las empresas
digitales como por las tradicionales. El Foro Global sobre Transparencia e Inter-
cambio de Informacién con Fines Fiscales retine a casi 150 jurisdicciones para
implementar las normas acordadas a nivel internacional en cuanto a transpa-
rencia e intercambio de informacion en materia fiscal. En 2013, la OCDE vy los
paises del Grupo de los Veinte (G-20) pusieron en marcha el Proyecto sobre la
Erosion de la Base Imponible y el Traslado de Beneficios, en el que participan
mas de 115 paises con el objeto de reducir la elusion fiscal. El grupo negocié un
conjunto integral de medidas destinadas a reducir el traslado de beneficios, en el
que se pone mas énfasis en el principio relativo al lugar de origen. Esto permite
lograr una mayor convergencia entre el lugar en el que las utilidades estan suje-
tas a impuestos y el lugar donde se crea valor, asi como mejorar la informacién
de la que disponen las autoridades tributarias.

Adicionalmente a estas iniciativas, existen otras medidas para fortalecer la
administracién tributaria, entre ellas ampliar la definicion de “establecimiento
permanente” a fin de tener en cuenta que las empresas pueden realizar nume-
rosas actividades en un pais sin tener alli una gran presencia fisica; fortalecer
las normas relativas a la fijacién de precios de transferencia y la lucha contra la
elusion fiscal, y la capacidad de auditoria de las economias emergentes; adoptar
algunos aspectos del régimen de reparto del beneficio (imposicion unitaria), y
aplicar medidas especificas de lucha contra la elusion fiscal, como reglas para el
control mas estricto de las empresas extranjeras.

Los Gobiernos estan adoptando algunas medidas de forma unilateral. En
2015, el Reino Unido puso en vigor nuevas normas para evitar el desvio de
utilidades, permitiendo a las empresas pagar impuestos por adelantado. Esta
normativa tiene por objeto fomentar un mayor cumplimiento del régimen
general del impuesto sobre la renta de las sociedades. Australia adopté normas
similares en 2016. Al mismo tiempo, estos paises ya cuentan con capacidad en
materia de fijacion de precios de transferencia y con un conjunto elaborado
de medidas para luchar contra la elusion fiscal. Las economias emergentes, en
cambio, presentan un contexto muy distinto. Dado que tienen poca capacidad
para abordar los riesgos relativos a la fijacion de precios de transferencia, es
posible que la legislacion en materia de elusion fiscal no sea eficaz. Estos paises
podrian abordar mejor la elusion fiscal integrando en su régimen del impuesto
a las sociedades una normativa destinada a evitar el desvio de utilidades que sea
mas mecanica y focalizada. Esa normativa se podria aplicar cuando se cumplan
ciertos criterios minimos establecidos en la legislacion. Algunos paises también
aplican un impuesto minimo basado en el volumen de negocios.

El creciente descontento publico debido a las practicas de elusion fiscal de las
empresas multinacionales ha reavivado el debate acerca de la necesidad de llevar
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a cabo una revision mas significativa del sistema tributario internacional. EI régi-
men de reparto del beneficio a nivel mundial es una opcién que ha concitado gran
interés entre algunos responsables de formular las politicas, aunque es improba-
ble que se adopte, dadas las dificultades que conllevarian un acuerdo al respecto
y la implementacién a nivel mundial. Dicho sistema permitiria dividir la base
imponible entre jurisdicciones de acuerdo con el lugar en que se lleven a cabo
las actividades de origen. Los Gobiernos deberian acordar una férmula para el
reparto del beneficio, basada generalmente en activos tangibles, como el volumen
de ventas a terceros, los activos, la ndmina o el niimero de empleados en cada
jurisdiccion. Este sistema se utiliza a nivel interno en paises como Canadd y Suiza
para distribuir los ingresos entre las provincias y los cantones. Si bien el régimen
de reparto del beneficio a nivel mundial eliminaria los incentivos existentes para
la transferencia de beneficios a jurisdicciones con baja carga impositiva, también
crearia incentivos para otros métodos de transferencia de utilidades.

Otra opcidon consiste en aplicar un impuesto sobre el flujo de caja basado
en el lugar de destino (o ajuste fiscal en frontera), que es similar al régimen de
reparto del beneficio basado exclusivamente en el volumen de ventas, pero sin
consolidaciéon de la base imponible. Por el contrario, los Gobiernos gravan el
ingreso neto por concepto de ventas en el lugar de residencia del comprador.

La comunidad internacional sigue adoptando medidas para mitigar las
deficiencias en el impuesto a las sociedades a nivel mundial. Se han realizado
avances importantes para adaptar los sistemas tributarios a la nueva naturaleza
de las empresas, en particular aquellas basadas en plataformas digitales, pero
aun queda mucho por hacer.

Notas

. Coase (1937).

. Djankov, Freund, y Pham (2010).

. Schumpeter ([1942] 2003, 84).

. Karabarbounis y Neiman (2013).

. Freund (2016).

. Brynjolfsson y otros (2008).

. Freund y Pierola (2015).

. Goldberg y otros (2010).

. Todas las cifras se basan en datos correspondientes al periodo 2014-17 extraidos

de las encuestas de empresas del Banco Mundial.

10. Las cifras se extrajeron de la base de datos Exporter Dynamics, version 2.0, con
actualizaciones de datos adicionales.

11. Freund (2016).

12. Rijkers, Freund y Nucifora (2017).

13. Djankov, Georgieva y Ramalho (2018).

14. Bruhn (2011).

15. OECD (2017).

16. Torslov, Wier y Zucman (2018).

17. Beer, de Moojj y Liu (2018).

18. Por Paradise Papers se entiende un conjunto de 13,4 millones de documentos elec-
trénicos confidenciales relacionados con inversiones extraterritoriales, que se fil-
traron a los medios de comunicaciéon de Alemania a fines de 2017. Para consultar la
base de datos de los documentos, véase el sitio web del Consorcio Internacional de
Periodistas de Investigacion (http://www.icij.org/investigations/paradise-papers).

19. Beer, de Mooij y Liu (2018).

20. Beer y Loeprick (2018).
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a poblaciéon mundial es mas saludable y estd mejor instruida que nunca.

En 1980, en los paises de ingreso bajo solo 5 de cada 10 nifios en edad

de asistir a la escuela primaria estaban matriculados. En 2015, esa pro-

porcién habia aumentado a 8 de cada 10 nifios. En 1980, solo 84 de cada
100 nifios llegaban a cumplir los 5 afios, en comparacién con 94 de cada 100 en
2018. Un nifio nacido en el mundo en desarrollo en 1980 tenia una esperanza
de vida de 52 anos. En 2018, esa cifra era de 65 afios.

Sin embargo, atin hay una agenda inconclusa muy nutrida. La esperanza de
vida en el mundo en desarrollo sigue estando muy rezagada en relacion con pai-
ses ricos, como la Republica de Corea, donde una nifia nacida en 2018 tiene una
esperanza de vida de mas de 85 afnos. Casi la cuarta parte de los ninos menores
de 5 afios estan desnutridos. En muchos lugares, la memoria funcional y las
funciones ejecutivas (como la atencion sostenida) de los nifios pobres comienzan
a disminuir a los 6 meses de edad'. En todo el mundo hay mas de 260 millones
de nifios y jévenes que no asisten a la escuela. Mientras tanto, casi el 60 % de los
nifios de la escuela primaria de los paises en desarrollo no logra alcanzar un nivel
de competencia minima en el aprendizaje.

El capital humano comprende los conocimientos, las habilidades y la salud
que las personas acumulan a lo largo de la vida y que les permiten desarrollar
su potencial como miembros productivos de la sociedad. Reporta grandes bene-
ficios a las personas, las sociedades y los paises. Esto era cierto en el siglo xvim,
cuando el economista escocés Adam Smith escribio: “La adquisicién de talentos,
merced a la manutencion de quien los adquiere durante su educacién, estudio
o aprendizaje, siempre comporta un gasto real, que es un capital que podriamos
decir que estd fijo en su persona. Esos talentos integran su fortuna, pero tam-
bién la de la sociedad a la que pertenece”?. Esto sigue siendo cierto en 2018.

Un ano adicional de escolarizacion de las personas suele generarles mayo-
res ingresos. Estos beneficios son considerables en los paises de ingreso bajo e
ingreso mediano, sobre todo en el caso de las mujeres. Sin embargo, lo que los
nifios aprenden es mds importante que el tiempo que permanecen en la escuela.
En Estados Unidos, el reemplazo de un mal profesor en un curso de la escuela
primaria por uno de calidad promedio eleva en USD 250 000 el ingreso combi-
nado durante toda la vida de los alumnos de ese curso’.

A pesar de la mayor disponibilidad de trabajadores instruidos, la rentabili-
dad de las inversiones en educacién se ha incrementado desde el afio 2000
La rentabilidad de la educacién es especialmente elevada cuando la tecnologia
evoluciona y las personas que cuentan con mds capital humano se adaptan mas
rapidamente al cambio tecnoldgico. En efecto, el éxito futuro de un trabaja-
dor depende de que trabaje con méaquinas, no de que les tema. En México, los
beneficios del aumento de la productividad laboral como resultado del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte de 1994 se han concentrado entre los
trabajadores mas cualificados.

El desarrollo de habilidades socioconductuales, como la aptitud para el trabajo
en equipo, la empatia, la capacidad de resolucion de conflictos y el manejo de
las relaciones, acrecienta el capital humano de una persona. Las economias glo-
balizadas y automatizadas valoran en mayor medida las capacidades humanas
que las maquinas no pueden emular del todo. Aptitudes como la determinacion
reportan beneficios econémicos a menudo tan considerables como los asociados
a las habilidades cognitivas.

La salud es un componente importante del capital humano. Las personas son
mas productivas cuando gozan de mejor salud. En Nigeria, gracias a un programa
que ofrecia pruebas de deteccién y tratamiento contra el paludismo, los ingresos
de los trabajadores se incrementaron un 10 % al cabo de unas pocas semanas’®. Un
estudio realizado en Kenya revel6 que la desparasitacion en la infancia reducia el
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ausentismo escolar e incrementaba en hasta un 20 % los salarios en la edad adulta,
todo gracias a una tableta cuyo costo de produccién y suministro es de USD 0,25°.

Desde muy temprano en la vida, las dimensiones del capital humano se comple-
mentan entre si. Una nutricién adecuada in utero y durante la primera infancia eleva
el bienestar fisico y mental de los nifios. Datos empiricos del Reino Unido revelaron
que los escolares que tenian un régimen alimenticio mds saludable aumentaron
considerablemente su rendimiento en inglés y ciencias’. Por otra parte, un estudio
que abarcé varios paises de Asia sudoriental mostr6 que tanto los nifios con bajo
peso como los obesos tenian un coeficiente intelectual mas bajo que los nifios con
un peso saludable®. En India, los preescolares que se entretenian con juegos de
matemadticas mejoraban de manera permanente sus habilidades intuitivas®.

Los beneficios del capital humano trascienden los beneficios privados, y se extien-
den a otras personas y de una generacion a otra'®. Desparasitar a un nino reduce las
posibilidades de que otros nifios se infecten con lombrices, lo que a su vez permite
que esos ninos mejoren su aprendizaje y obtengan salarios mas altos en el futuro!!.
La educacion de las madres, mediante una atencion prenatal mas adecuada, mejora
la salud de los recién nacidos. En Pakistan, los hijos cuyas madres tienen incluso un
solo afio de educacion estudian una hora mas al dia en sus hogares!2.

Estos beneficios individuales del capital humano se van sumando hasta repre-
sentar grandes beneficios para las economias; los paises se enriquecen a medida
que se acumula mas capital humano. El capital humano complementa el capital
fisico en el proceso de produccién y es un insumo importante para la innovacion
tecnoldgica y el crecimiento a largo plazo. Como resultado, entre el 10 % vy el
30 % de las diferencias en el PIB per capita puede atribuirse a las diferencias en
capital humano que existen entre los paises'’. Este porcentaje podria ser incluso
mayor al considerar la calidad de la educacion o las interacciones entre trabaja-
dores con diferentes habilidades. Y un aspecto que no se debe desconocer es que,
al generar mayores ingresos, el capital humano acelera la transiciéon demografica
y reduce la pobreza.

A largo plazo, el capital humano es importante para las sociedades. A media-
dos de la década de 1970, Nigeria establecié la educaciéon primaria universal,
decision que envié a la escuela primaria a una gran cohorte de nifios que, de
lo contrario, no habria recibido esa educaciéon. Afios mas tarde, se comprobd
que los miembros de esa cohorte participaban mas en la vida politica. Presta-
ban mas atencion a las noticias, hablaban de politica con sus pares, concurrian
a reuniones comunitarias y votaban con mas frecuencia que aquellos que no
habian asistido a la escuela primaria. En Libano, los jévenes participantes en
el Programa Nacional de Servicio Voluntario, un programa intercomunitario
de formacién en habilidades blandas, exhiben niveles mas altos de tolerancia
en general. Como sefiald en una oportunidad la cientifica Marie Curie: “No se
puede esperar construir un mundo mejor sin mejorar a los individuos”.

El capital humano también propicia el capital social. Las encuestas normal-
mente muestran que las personas con un mayor nivel de instruccién confian
mads en los demads. Las investigaciones indican que la gran ola de reformas de
la educaciéon obligatoria que tuvo lugar en toda Europa a mediados del siglo xx
consiguié que aumentara la tolerancia de las personas frente a los inmigrantes en
comparacién con el pasado'. El capital social, a su vez, se asocia con un mayor
crecimiento econémico. A la inversa, cuando no se protege el capital humano,
se menoscaba la cohesion social.

El capital humano es uno de los primeros aspectos que se ven afectados cuando
se produce una crisis. Las guerras suelen impedir que generaciones enteras desa-
rrollen su pleno potencial. Por ejemplo, entre 2011 y 2017, casi 4 millones de
nifnos sirios abandonaron la escuela debido a la guerra civil. Muchos de ellos
probablemente nunca recuperardn los afios de estudio perdidos (grafico 3.1).
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GRAFICO 3.1 En la Republica Arabe Siria,
el niumero de nifios que no asistian a la
escuela a causa de la guerra aumenté
entre 2011y 2017
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Fuente: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019.

Nota: El nimero de nifios que no asistian a la escuela entre 2011
y 2017 se basa en estimaciones de la disminucion efectiva de la
matriculacion escolar en relacion con las tendencias previas a la
guerray en el supuesto impacto de la guerra en la matriculaciéon
escolar. El escenario a partir de 2018 explora las consecuencias
de estas tendencias a largo plazo suponiendo que la matricu-
lacion escolar vuelva a mostrar gradualmente las tendencias

Razones por las
que los Gobiernos
deberian intervenir

A menudo, las personas y las
familias no tienen los medios
econdmicos para adquirir capital
humano. Incluso cuando las
inversiones en capital humano son
asequibles, las decisiones perso-
nales pueden estar determinadas
por la falta de informacién, o verse
limitadas por las normas sociales
establecidas. Ademas, los indivi-
duos no tienen necesariamente en
cuenta los beneficios sociales mas
amplios del capital humano para
el resto de las personas. Por tales
razones, los Gobiernos tienen
un rol importante que cumplir
para propiciar la adquisicion de
dicho capital.

Muchas familias desfavoreci-
das desean invertir en una mejor
salud y educaciéon para sus hijos,
pero no disponen de los medios

previas a la guerra, y tiene en cuenta la dinamica demografica econdmicos necesarios. Esto queda
de las tasas de entrada y salida de refugiados (si son similares demostrado por la forma en que las
a las de otros conflictos internacionales del pasado). Se utilizan
_supuestos similares con respecto a las person’as desplazadas familias gastan su dinero cuando
plerroment inaue co e de o mas fos uane g limitaciones presupuestarias se
distienden, aunque sea levemente.
En Sierra Leona, apenas 3 o 4 meses después de la puesta en marcha de un
programa de obras publicas que signific6 un aumento de los ingresos, las familias
participantes incrementaron en gran medida sus gastos en servicios de salud,
sobre todo para los nifios'®.

Incluso cuando es gratuita, la educaciéon se vuelve prohibitivamente cara
debido al costo del transporte y de los ttiles escolares, sumado a los ingresos que
se dejan de percibir mientras un nino asiste a la escuela en lugar de salir a tra-
bajar. Muchas familias rurales pobres no se pueden permitir el tiempo de viaje
hasta la escuela o establecimiento médico mas cercano. En Niger, solamente el
24 % de la poblacion vive a menos de una hora de distancia a pie del estableci-
miento de salud més cercano durante la temporada de lluvias'’.

En casos como estos, las intervenciones gubernamentales marcan una gran
diferencia. En los paises de ingreso bajo e ingreso mediano, los programas de
transferencias monetarias han mejorado la salud y la educacién de millones de
nifnos, incluso cuando solo han subvencionado en parte el costo de la educa-
cién. Shombhob, un programa de transferencias monetarias condicionadas que
se prob6 en Bangladesh permitié reducir la emaciaciéon de los nifios de entre 10
y 22 meses de edad y educé a las madres acerca de los beneficios de la lactancia
materna'®. Y los efectos de estos programas se comprueban con el correr del
tiempo. Un programa de transferencias monetarias condicionadas de dos afios de
duracion aplicado en Malawi y dirigido a ninas adolescentes y mujeres jovenes
tuvo como resultado un importante aumento del grado de instruccién y una
reduccion sostenida del ntimero total de alumbramientos entre las nifas que
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no asistian a la escuela al momento de ponerse en marcha el programa. Estos
beneficios perduraron después de que el programa llegé a su término’.

Los programas pueden aumentar los incentivos que tienen las personas para
invertir en capital humano cuando ponen de relieve los beneficios que este
reporta a largo plazo u ofrecen mecanismos que tornan permanentes las buenas
decisiones. A los jévenes tal vez no les interese seguir estudiando y cuidar su salud
porque no tienen autocontrol o no aprecian en su totalidad los beneficios de la
educacion y de la buena salud®. Sin embargo, cuando reciben informacién sobre
el capital humano, esta produce un gran impacto en su comportamiento. En
Filipinas, se invit6 a jévenes a participar en un programa de compromiso volun-
tario en virtud del cual un dinero que ellos habian depositado en una cuenta de
ahorros solo les seria devuelto si pasaban una prueba para dejar de fumar. Como
resultado de este programa, el hébito de fumar se redujo considerablemente?!.

La inversion en capital humano también genera importantes beneficios socia-
les, pero a menudo los padres tienen dificultades para cuantificarlos, y méas atin
para tenerlos en cuenta en sus decisiones. Al optar por desparasitar a sus hijos,
los padres tal vez no consideren el hecho de que otros niflos también tendran
menos probabilidades de infeccion. Los padres que deciden brindar a sus hijos
educacion preescolar quizas no piensen en los mayores beneficios futuros para la
sociedad, como la reduccion de las tasas de delincuencia y de encarcelamiento,
que se han asociado a los programas de desarrollo en la primera infancia.
En un estudio realizado en 2010 del Programa Preescolar Perry, un programa
de alta calidad para nifos de entre 3 y 5 afios creado en la década de 1960 en
Michigan (Estados Unidos), se calcul6 una rentabilidad para la sociedad superior
a la rentabilidad privada, de entre USD 7 y USD 12 por cada délar invertido®2.
Sin intervencién gubernamental, las familias podrian tomar la decisién de no
invertir lo suficiente en estos tipos de programas.

Asegurar el acceso a una educacion de calidad permite cerrar las brechas ini-
ciales en las habilidades cognitivas y socioconductuales. A la edad de 3 afios, los
nifios de familias de bajos ingresos han oido 30 millones de palabras menos que sus
pares de familias mds acomodadas. A medida que los nifios entran en la adolescen-
cia, aumenta el costo de las intervenciones dirigidas a cerrar estas brechas. Se ha
comprobado que, si los Gobiernos desean invertir de manera acertada en capital
humano, lo mejor es hacerlo en los primeros 1000 dias de vida de los nifos. Sin esas
intervenciones a temprana edad, hay mas probabilidades de que se produzca una
espiral de creciente desigualdad: es mas probable que la inversién ptblica ulterior
en educacion y salud beneficie a las personas que han tenido un mejor comienzo.

Las medidas gubernamentales en respaldo a las inversiones en capital humano
no se limitan al gasto en salud, educaciéon y programas de proteccion social.
En Nepal, las inversiones en saneamiento contribuyen a prevenir la anemia
de una manera significativa®®. Los programas de vivienda mejoran los resulta-
dos educativos y del mercado de trabajo de las personas mas desfavorecidas al
transformar las cualidades de los compafieros y vecinos con quienes interacttian.
Mientras a mas temprana edad los ninos se expongan a vecinos mas acomoda-
dos, mas profundos seran los efectos.

Por qué sirven las mediciones

Los Gobiernos cumplen una funcién de vital importancia para el desarrollo del
capital humano, en su calidad de proveedores de servicios de salud, educacion
y financiamiento para asegurar el acceso equitativo a las oportunidades, y como
reguladores de la acreditacion y el control de calidad de los prestadores del sector
privado. Sin embargo, a menudo no la cumplen de manera adecuada. La mayo-
ria de los Gobiernos comprometen una parte importante de sus presupuestos
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para la educacion y la salud, pero con frecuencia la calidad de los servicios publi-
cos es tan deficiente que no permite generar capital humano. A veces, esos
servicios solo les fallan a los pobres. En ocasiones, les fallan a todos, y los ricos
sencillamente abandonan el sistema publico.

Las deficiencias de la calidad persisten por dos razones. En primer lugar, las
medidas de politica acertadas no siempre producen dividendos desde el punto
de vista politico. En segundo lugar, las burocracias pueden no tener la capacidad
o los incentivos para convertir politicas acertadas en programas eficaces. Si la
salud publica no es politicamente significativa hasta que se produce una crisis
sanitaria, los politicos tienen pocas razones para tomar medidas en preparacion
para futuras pandemias. Incluso cuando los politicos y los votantes coinciden
en la importancia de una cuestion, pueden discrepar en cuanto a la solucion.
Financiar programas de salud publica mediante un aumento de los impuestos o
la reasignacion de recursos destinados a gastos mas visibles, como infraestruc-
tura o subsidios publicos, no suelen ser medidas populares.

En 2012, el Gobierno de Nigeria enfrenté resistencia cuando intent6 suprimir
el subsidio a los combustibles con el fin de aumentar el gasto en servicios de
salud maternoinfantil. Los medios de comunicacién se enfocaron en la elimina-
cién del subsidio —una medida que resultaba impopular— y prestaron escasa
atencion a la tan necesaria expansion de la atencién primaria de la salud. Como
resultado de las protestas publicas, el subsidio fue restablecido. En algunos paises,
tales reacciones ante los cambios propuestos se producen debido a los poderosos
intereses organizados que podrian perderse como resultado de la introduccion
de reformas. En otros, ocurren a causa del debilitamiento del contrato social:
los ciudadanos no confian en el Gobierno y, por lo tanto, son reticentes a pagar
impuestos por temor a que los recursos sean malgastados. La consecuencia es
que los Gobiernos favorecen un mayor gasto en los aspectos del capital humano
que tienen visibilidad desde el punto de vista politico, como la construccién de
escuelas y hospitales, y gastan mucho menos en los aspectos intangibles, como
la calidad y la competencia de los profesores y de los trabajadores de la salud.
Cuando estan en campana de elecciones, los politicos a menudo prometen nue-
vas escuelas u hospitales, pero rara vez discuten sobre los niveles de aprendizaje
o las tasas de retraso del crecimiento efectivos.

Dado que las inversiones en capital humano pueden no reportar beneficios eco-
ndémicos hasta después de transcurridos varios afos, los politicos tienden a pensar
en maneras a mas corto plazo de realzar su imagen. Si bien las personas con un
nivel de educacién bésico ganan mas que las que no han recibido instruccion, los
beneficios para el mercado de trabajo de una educacion basica no se materializan
antes de 10 a 15 afios de efectuadas esas inversiones. Esto es mds cierto aun en
el caso de las inversiones en educacion en la primera infancia. En Jamaica, la
estimulacion psicosocial de los nifios de corta edad incrementd los ingresos en un
25 %, pero dicha rentabilidad solo se materializé 20 aflos después?*.

Un ejemplo del drea del desarrollo en la primera infancia ilustra cémo las
complejidades técnicas y politicas entorpecen las intervenciones relacionadas con
el capital humano. Los especialistas suelen coincidir en que las inversiones en
la infancia tienen una alta rentabilidad. Sin embargo, hay problemas que difi-
cultan la implementacién en gran escala de dichas inversiones. Primero, como
ya se ha observado, debe transcurrir mucho tiempo para que la sociedad pueda
beneficiarse de ellas. Segundo, los servicios deben prestarse de manera sinérgica
durante un breve periodo del ciclo de vida de las personas. Tercero, en las inver-
siones en la primera infancia intervienen multiples entidades gubernamentales.
Con todo, la experiencia de paises como Brasil, Chile y Colombia revela que
es factible adoptar politicas de desarrollo en la primera infancia en gran escala.
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Uno de esos programas, Chile Crece Contigo, puesto en marcha en 2006, sirve
de punto de referencia para los paises de ingreso mediano que estén dispuestos
a invertir en gran escala en la infancia. El programa chileno de desarrollo en la
primera infancia integra servicios de salud, educacién y protecciéon social para
los nifios pequenos, y combina programas universales y focalizados. Rigurosas
evaluaciones impulsan la demanda de compromiso politico.

Las burocracias responsables de aplicar las politicas para desarrollar capital
humano a menudo no tienen la capacidad o los incentivos para hacerlo con
eficacia. Las encuestas del Banco Mundial sobre indicadores de prestacién de
servicios realizadas en 7 paises de Africa al sur del Sahara (que en conjunto
representan cerca del 40 % de la poblacién del continente africano) revelaron
que, en promedio, 3 de cada 10 profesores de cuarto grado no dominaban el
programa de estudios de lenguaje que ensefiaban. En cambio, en Kenya, el 94 %
de los profesores si lo dominaban. Las encuestas mostraron un panorama igual-
mente variado en lo que respecta a los establecimientos de atencién de la salud:
alrededor del 80 % de los doctores kenianos podian diagnosticar correctamente
una condicién basica, como asfixia neonatal, mientras que menos del 50 % de
los doctores nigerianos eran capaces de hacerlo.

Mejores mediciones de los resultados arrojan luz sobre los fracasos politicos
y burocraticos que derivan en la prestacion deficiente de los servicios sociales.
La informacién es un primer paso esencial para alentar a los ciudadanos a exigir
mas a sus lideres y proveedores de servicios. En Uganda, la publicacién de los
resultados del desempeno de los establecimientos de salud locales impulsé a
las comunidades a exigir reformas en la prestacion de los servicios. A su vez,
esa presion generd mejoras sostenidas de los resultados en materia de salud,
incluida una reduccion de la tasa de mortalidad de los nifios menores de 5 afos.

Las mejores mediciones también acrecientan la concienciacion de los respon-
sables de las politicas acerca de la importancia de invertir en capital humano, vy,
con ello, crear una dindmica para la acciéon. Twaweza, una organizaciéon tanzana,
lanz6 una encuesta para evaluar los conocimientos basicos de lectura, escritura
y aritmética de los nifnos. Los decepcionantes resultados, dados a conocer en
2011, mostraron que solo 3 de cada 10 alumnos de tercer grado dominaban
la aritmética de segundo grado, y una proporcién aiin menor era capaz de leer
un relato de segundo grado. Los propios indicadores de prestacién de servicios
del Banco Mundial, publicados aproximadamente en esa misma fecha, pusieron
de relieve los bajos niveles de competencia de los profesores y las altas tasas de
ausentismo en Tanzania. En conjunto, estos resultados causaron gran indignaciéon
entre la poblacién y llevaron a la introduccién de la iniciativa Big Results Now
(Grandes Resultados Ahora) en Tanzania, un esfuerzo del Gobierno de ese pais
para hacer un seguimiento y abordar los bajos niveles de aprendizaje. Esta inicia-
tiva ya esta logrando resultados tangibles.

También hace falta mas informacién para disefiar e implementar politicas efi-
caces en funcion del costo, incluso cuando los Gobiernos estan totalmente dis-
puestos a invertir en capital humano. Tanto Perd como Vietnam han puesto en
marcha ambiciosas politicas orientadas a mejorar el capital humano. Pero solo
una medicion integral de los factores que contribuyan al aprendizaje individual
permitira entender las razones de las diferencias entre ambos paises. Una vez
que se han identificado las deficiencias, es necesario disefiar politicas eficaces en
funcion del costo y aplicarlas en la escala requerida.

El Proyecto de Capital Humano

La medicion confiable de los resultados en materia de educacién y salud
eleva la importancia del capital humano a nivel local, nacional y mundial. Las
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mediciones impulsan la demanda de intervenciones en materia de politicas para
desarrollar el capital humano en los paises cuyos Gobiernos no estan haciendo
lo suficiente. Contar con mediciones adecuadas es esencial para llevar a cabo
investigaciones y analisis que sirvan de base para el disefio de politicas dirigidas
a mejorar el capital humano.

Con este objetivo, el Banco Mundial ha puesto en marcha el Proyecto de
Capital Humano, un programa de promocién, medicién y andlisis orientado a
generar conciencia e incrementar la demanda de intervenciones para desarrollar
capital humano. El proyecto tiene tres componentes: 1) un indice internacional
—el Indice de Capital Humano—, 2) un programa de medicién e investigacién
para fundamentar las medidas de politica y 3) un programa de apoyo a las estra-
tegias de los paises orientadas a acelerar la inversion en capital humano.

El primer paso del proyecto es un parametro internacional para comparar
ciertos componentes del capital humano entre paises®. El nuevo indice mide la
cantidad de capital humano que una nifia nacida en 2018 puede esperar con-
seguir cuando cumpla 18 afios, teniendo en cuenta los riesgos de educacion
deficiente y mala salud existentes ese mismo afio en el pais donde nacié. El
indice esta disefiado para resaltar la manera en que las mejoras en los actuales
resultados educativos y en materia de salud determinan la productividad de la
proxima generacién de trabajadores: supone que los nifios nacidos en un afo
concreto experimentan a lo largo de los proximos 18 afios las oportunidades
educacionales y los riesgos para la salud existentes al momento de nacer. La
atencion centrada en los efectos directos, y no en los insumos, como el gasto o la
regulacion, se dirige hacia los resultados, que son los que realmente interesan.
Ello también da relevancia al Indice de Capital Humano frente a los responsables
de la formulacién de politicas que disefian e implementan intervenciones para
mejorar los resultados a mediano plazo.

El indice sigue la trayectoria de un nifio nacido en un afo determinado,
desde su nacimiento hasta la edad adulta. En los paises mds pobres, existe un
riesgo considerable de que una nina ni siquiera llegue a cumplir 5 afnos de vida.
E incluso si vive hasta alcanzar la edad escolar, existe el riesgo adicional de que
no asista a la escuela, y de que no termine el ciclo completo de educacién hasta
el grado 12, que es la norma en los paises ricos. El tiempo que la nifia asista a la
escuela puede resultar en un aprendizaje disparejo, dependiendo de la calidad
de sus profesores y de las escuelas, y del apoyo que reciba de su familia. Al
cumplir los 18 anos, la joven acarrea los efectos permanentes de una mala salud
y nutricién en su nifiez que limitan sus habilidades fisicas y cognitivas en la
edad adulta.

El Indice de Capital Humano cuantifica los hitos en esta trayectoria en tér-
minos de sus consecuencias en la productividad de la préxima generaciéon de
trabajadores. El indice tiene tres componentes: 1) una medicién de si los nifios
sobreviven desde su nacimiento hasta la edad escolar (5 afios); 2) una medida
del niimero de afnos esperados de escolarizacion ajustados en funcién de la cali-
dad, que combina informacién sobre la cantidad y la calidad de la educacion
(gréfico 3.2, panel a), y 3) dos mediciones generales de salud: tasas de retraso del
crecimiento (grafico 3.2, panel b) y tasas de supervivencia de los adultos.

La supervivencia hasta los 5 anos se mide utilizando las tasas de mortalidad
de nifos menores de 5 anos compiladas por el Grupo Interinstitucional de las
Naciones Unidas para la Estimacion de la Mortalidad en la Nifiez. En los paises
ricos, practicamente todos los nifios sobreviven desde su nacimiento hasta la edad
escolar. Sin embargo, en los paises mas pobres, 1 de cada 10 nifios no alcanza
a cumplir los 5 anos. Las muertes de estos nifios no son solo una tragedia, sino
también una pérdida de su capital humano, que nunca llega a materializarse.
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GRAFICO 3.2 El aprendizaje y el retraso del crecimiento son
dos componentes del Indice de Capital Humano

a. Aprendizaje
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Fuentes: Los puntajes armonizados de las pruebas estan tomados de Patrinos y Angrist (2018); los datos sobre el retraso
del crecimiento provienen de la base de datos sobre Estimaciones Conjuntas de Malnutricién Infantil del Fondo de las
Naciones Unidas para la Infancia (Unicef), la Organizacién Mundial de la Salud (OMS) y el Grupo Banco Mundial, comple-
mentados con datos suministrados por los equipos del Banco Mundial en los paises.

Nota: PIB = producto interno bruto; PPA = paridad de poder adquisitivo.

La cantidad de educaciéon se mide en términos del nimero de afios de escolari-
zacion que una nina puede esperar alcanzar hasta cumplir los 18 afios, teniendo
en cuenta las tasas de matriculacién prevalecientes en los distintos grados, y
suponiendo que comienza su educacién preescolar a los 4 afios. El mejor resul-
tado posible es cuando los nifios permanecen en la escuela durante 14 afios,
hasta cumplir los 18 afos. Las elevadas tasas de matriculacion en todo el sistema
escolar sitlan a muchos paises ricos cerca del parametro de referencia de los
14 anos. Pero en los paises mas pobres, cabe esperar que los nifios solo comple-
ten la mitad de los afios de escolarizacion.

El Grupo Banco Mundial y sus asociados estdn creando una nueva y completa
base de datos de los puntajes de las pruebas internacionales de rendimiento
escolar que abarcara alrededor de 160 economias con el objeto de comparar
el aprendizaje de los ninos. La base de datos armoniza los resultados de los
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programas de evaluacion internacionales y regionales para que sean compa-
rables. Por primera vez, el aprendizaje es cuantificable en casi todos los paises
utilizando el mismo patrén.

Las diferencias en el aprendizaje son enormes. Entre los paises, el promedio
de los puntajes varia desde alrededor de 600 en los paises con mejores resultados
hasta aproximadamente 300 en los paises de peor desempefio. Para poner estas
cifras en perspectiva, cabe sefialar que un puntaje de alrededor de 400 corres-
ponde a la competencia minima establecida por el Programa para la Evaluacién
Internacional de los Alumnos (PISA), el principal programa de evaluaciéon a
nivel internacional. Menos de la mitad de los alumnos de los paises en desarrollo
alcanzan este estandar, en comparacion con el 86 % de los alumnos de las eco-
nomias avanzadas. En Singapur, el 98 % de los estudiantes alcanzan el patron
de referencia internacional de competencias bésicas en la escuela secundaria; en
Sudafrica, solo el 26 % de los alumnos alcanzan ese estandar. Esencialmente,
entonces, todos los estudiantes de secundaria de Singapur estan preparados
para la educacion postsecundaria y para el mundo del trabajo, mientras que casi
tres cuartas partes de los jovenes de Sudafrica no lo estan.

En lo que respecta a la salud, no existe un indicador dnico, ampliamente
disponible y medido en forma directa, que sea comparable a los aflos de esco-
larizacion como medida del grado de instruccion. En ausencia de tal indicador,
dos parametros indirectos de las condiciones sanitarias generales conforman
este componente del indice: las tasas de supervivencia de los adultos y la tasa de
retraso del crecimiento de los nifios menores de 5 afnos. Las tasas de superviven-
cia de los adultos se utilizan como parametro indirecto de la gama de resultados
no fatales en el ambito de la salud que un nino nacido en un afio determinado
probablemente experimente como adulto si las condiciones actuales se man-
tuvieran en el futuro. El retraso del crecimiento mide el porcentaje de nifios
que tienen una talla inusualmente pequena para su edad. En general, se acepta
como parametro indirecto de las condiciones de salud durante la etapa prena-
tal, la lactancia y la primera infancia, y resume los riesgos para la salud a que
probablemente estén expuestos los nifios en sus primeros afos de vida, con
importantes consecuencias para su salud y bienestar en la edad adulta.

Los componentes del capital humano relativos a la educacién y la salud antes
descritos tienen un valor intrinseco de indudable importancia, y ciertamente difi-
cil de cuantificar. Por lo tanto, combinar los componentes en un solo indice que
refleje de manera significativa su contribucién al capital humano constituye un
gran desafio. Muchos indices de capital humano y de desarrollo humano agregan
sus componentes de manera arbitraria. En cambio, los componentes del Indice
de Capital Humano del Grupo Banco Mundial se agregan transformandolos pri-
mero en mediciones de sus respectivas contribuciones a la productividad de los
trabajadores en comparaciéon con un parametro de referencia que corresponde a
la educacion completa y la plena salud. Este método se basa en la literatura sobre
contabilidad del desarrollo?. La magnitud de las contribuciones de la educacion
y la salud a la productividad de los trabajadores se basa en la extensa literatura
microeconométrica sobre el calculo de la rentabilidad de la educacion y la salud.

Dado que el Indice de Capital Humano se mide en términos de la productivi-
dad de la proxima generacion de trabajadores en relacion con un parametro de
referencia de educaciéon completa y plena salud, las unidades del indice tienen
una interpretaciéon natural: un valor x para un pais significa que la productivi-
dad como futuro trabajador de un nifio nacido en un afio determinado en ese
pais es solo una fraccién x de lo que podria ser si se cumplieran las condiciones
del pardmetro de referencia (cuadro 3.1). Esta productividad futura se puede
dividir en las contribuciones de los tres componentes del indice, cada una de las
cuales se expresa también en términos de la productividad en relaciéon con el
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CUADRO 3.1 Medicidon de la productividad como futuro trabajador
de un nifno nacido en 2018
Productividad maxima =1

Un pars situado en el

percentil 25 percentil 50 percentil 75

Componente con respecto al componente x tiene un valor de
Componente 1: Supervivencia

1 Probab|||dad~de sobrevivir 0.95 098 0.99
hasta los 5 afios

A | Contribucion a la productividad 0,95 0,98 0,99
Componente 2: Escolarizacion
Afos esperados de escolarizacion 9,5 1,8 13,1
Puntaje en las pruebas
(de 600, aproximadamente) 375 424 503

2 | Afos de escolarizacion ajustados 57 8.0 105

en funcién de la calidad
B | Contribucidn a la productividad 0,51 0,62 0,76
Componente 3: Salud

3 | Porcentaje de nifios que no presentan

retraso del crecimiento ges o 05552
4 | Tasa de supervivencia de los adultos 0,79 0,86 0,91
C | Contribucion a la productividaad? 0,88 0,92 0,95
indice general de capital humano® 0,43 0,56 0,72

Fuente: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019.

Nota: La “contribucién a la productividad” es la medida en que cada componente del indice, asi como el indice general,
contribuye a la productividad futura esperada como trabajador de un nifio nacido en 2018 en relacién con el parametro
de referencia de una educacién completa y plena salud. Un valor de x significa que la productividad es solo una fraccién x
de lo que seria si se alcanzara el pardmetro de referencia de una educacion completa y plena salud. Las estimaciones de
las contribuciones a la productividad se basan en evidencias microeconométricas sobre la rentabilidad de la educacion y
la salud. Los “afios de escolarizacién ajustados en funcién de la calidad” equivalen al puntaje en las pruebas correspon-
dientes a cada pais en relacion con el mejor puntaje a nivel global multiplicado por los afios esperados de escolarizacion
de cada pais.

a. C se calcula como el promedio geométrico de las contribuciones de los nimeros 3y 4 a la productividad.
b.AxBxC.

pardmetro de referencia. Luego se multiplican los tres componentes para obte-
ner el indice general.

Las diferencias de capital humano tienen importantes repercusiones para la
productividad de la proxima generacion de trabajadores. En un pais que se sittie
en torno al percentil 25 de la distribucion de cada componente, un nifio nacido
en 2018 solo serd un 43 % de lo productivo que seria si se cumpliera el parame-
tro de referencia de educacion completa y plena salud.

Dadas las unidades del indice, este se puede relacionar directamente con esce-
narios de crecimiento e ingreso per capita en el futuro. Imaginese un escenario
sin variacion (statu quo) en el que los afios esperados de escolarizacion ajustados
en funcién de la calidad y el nivel de salud, medidos en el indice para un afio
determinado, se mantienen en el futuro. Con el correr del tiempo, nuevos tra-
bajadores que se incorporan a la fuerza laboral con un nivel de educacién y de
salud correspondientes al statu quo reemplazan a los actuales integrantes, hasta
que, finalmente, toda la fuerza de trabajo del futuro tiene los afios esperados de
escolarizacién ajustados en funcion de la calidad y el nivel de salud captados en
el actual indice de capital humano. En consecuencia, es posible comparar este
escenario con uno en el que la totalidad de la fuerza de trabajo se beneficie de
una educacién completa y goce de plena salud.

A lalarga, en este escenario, el PIB per cdpita es mayor que en el del statu quo,
por medio de dos conductos: los efectos directos de la mayor productividad de
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los trabajadores y los efectos indirectos que reflejan las mayores inversiones en
capital fisico inducidas por el hecho de contar con trabajadores mas productivos.
Al combinar estos efectos, un pais con un indice x a la larga tendrd un PIB per
capita, en el escenario del statu quo, que correspondera a una fracciéon x de lo
que podria ser con una educaciéon completa y plena salud. Por ejemplo, un pais
con un indice x = 0,5 tendria, a la larga, ingresos per capita dos veces superiores
alos del statu quo si sus ciudadanos tuvieran una educacién completa y gozaran
de plena salud. Lo que esto significa en términos de tasas de crecimiento anual
promedio depende del periodo de tiempo. Si para que se hagan realidad estos
escenarios se requieren 50 anos, es decir, alrededor de dos generaciones, una
duplicacién del ingreso per capita futuro en relacién con el statu guo corresponde
a aproximadamente 1,4 puntos porcentuales de crecimiento anual adicional.

El indice mide la cantidad de capital humano que espera adquirir un nifo
promedio nacido en 2018 (grafico 3.3). Sin embargo, los promedios ocultan
grandes variaciones. La mayoria de los componentes del indice se pueden des-
agregar por sexo en la mayoria de los paises, por lo que se pueden observar
diferencias de las perspectivas de los nifios en comparacién con las de las ninas.
Aunque no es posible hacer esta desagregacion sistemdticamente para un gran
conjunto de paises, en aquellos que cuentan con mayor abundancia de datos
también pueden ilustrarse las diferencias en los componentes del indice entre
distintas regiones y grupos socioeconémicos.

El Indice de Capital Humano que se presenta en el cuadro 3.2 es la primera
edicion. Como toda comparacion entre paises, tiene algunas limitaciones y sera
posible mejorarlo y ampliarlo en las proximas versiones. Ciertos componentes del
indice, como el retraso del crecimiento y los puntajes de las pruebas, solo se miden
en forma infrecuente en algunos paises, y en otros, simplemente no se miden. Los
datos sobre puntajes de las pruebas se obtienen de los programas de evaluacion
internacionales en los que la edad de los evaluados y las materias cubiertas varian.
Los puntajes de las pruebas tal vez no reflejen de manera precisa la calidad de
todo el sistema de educacion de un pafis si los alumnos evaluados no son represen-
tativos de toda la poblacién estudiantil. Atin no existen indicadores confiables de
la calidad de la educacion terciaria, pese a la importancia de la educacion superior
para el capital humano en un mundo que cambia rapidamente. Los datos sobre las
tasas de matriculacién, que son necesarios para calcular los anos de escolarizacion
esperados, a menudo tienen demasiadas lagunas y se declaran con considerables
retrasos. El indice no captura explicitamente las habilidades socioconductuales.
En los paises donde los registros civiles son incompletos o inexistentes, las tasas de
supervivencia de los adultos se calculan de manera imprecisa.

Uno de los objetivos del Indice de Capital Humano es llamar la atencién sobre
estas deficiencias y promover la adopcion de medidas para remediarlas. Mejorar
los datos lleva tiempo. Mientras tanto, y teniendo en cuenta estas limitaciones,
los puntajes de los paises en el indice deben interpretarse con cautela. Si bien
el indice proporciona estimaciones de la manera en que la situaciéon actual en
materia de educacién y de salud determina la productividad de los futuros tra-
bajadores, esta no es una medicién que establezca con un alto grado de detalle
las pequenas diferencias que existen entre los paises. Dado que el indice recoge
resultados, no es una lista de verificacion de medidas de politica. El tipo y la
escala de las intervenciones necesarias para desarrollar capital humano no son
los mismos para todos los paises.

Si bien se han logrado considerables mejoras en cuanto a la disponibilidad de
datos sobre resultados de la educacién y la salud, ain hay mucho que avanzar.
Por ejemplo, las habilidades cognitivas avanzadas y las habilidades socioconduc-
tuales, que no forman parte del indice, son factores importantes que inciden
en la productividad individual. Ademads, faltan datos comparables sobre el
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GRAFICO 3.3 El indice de Capital Humano 2018
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Fuente: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019.

Nota: El Indice de Capital Humano varia entre O y 1. El indice se mide en términos de la productividad de la préxima generacion de trabajadores en relacion con
el parametro de referencia de una educaciéon completa y plena salud. El indice de una economia en la que el trabajador promedio alcanza su potencial de plena
salud y educacion completa serd 1. PIB = producto interno bruto; PPA = paridad de poder adquisitivo.
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CUADRO 3.2 El indice de Capital Humano (ICH) 2018

Clasifi- Clasifi- Clasifi-

cacién Economia ICH |cacién Economia ICH [cacién Economia ICH
157 Chad 0,29 104 Egipto, Rep. Arabe de 0,49 51 Mongolia 0,63
156 Sudan del Sur 0,30| 103 Honduras 0,49( 50 Ucrania 0,65
155 Niger 0,32 102 Nepal 0,49| 49 Emiratos Arabes Unidos 0,66
154 Mali 0,32 101 Republica Dominicana 0,49| 48 Vietnam 0,67
153 Liberia 0,32 100 Camboya 0,49 47 Bahrein 0,67
152 Nigeria 0,34 99 Guyana 0,49| 46 China 0,67
151 Sierra Leona 0,35 98 Marruecos 0,50| 45 Chile 0,67
150 Mauritania 0,35 97 El Salvador 0,50 44 Bulgaria 0,68
149 Cote d’lvoire 0,35 96 Tunez 0,51 43 Seychelles 0,68
148 Mozambique 0,36 95 Tonga 0,51 42 Grecia 0,68
147 Angola 0,36 94 Kenya 0,52 41 Luxemburgo 0,69
146 Congo, Rep. Dem. del 0,37 93 Argelia 0,52 40 Republica Eslovaca 0,69
145 Yemen, Rep. del 0,37 92 Nicaragua 0,53| 39 Malta 0,70
144 Burkina Faso 0,37 91 Panama 0,53| 38 Hungria 0,70
143 Lesotho 0,37 90 Paraguay 0,53 37 Lituania 0,71
142 Rwanda 0,37 89 Tayikistan 0,53| 36 Croacia 0,72
141 Guinea 0,37 88 Macedonia, Ex Republica Yugoslava de 0,53 35 Letonia 0,72
140 Madagascar 0,37 87 Indonesia 0,53 34 Federacién de Rusia 0,73
139 Sudan 0,38 86 Libano 0,54| 33 Islandia 0,74
138 Burundi 0,38 85 Jamaica 0,54| 32 Espafia 0,74
137 Uganda 0,38 84 Filipinas 0,55 31 Kazajstdn 0,75
136 Papua Nueva Guinea 0,38 83 Tuvalu 0,55 30 Polonia 0,75
135 Etiopia 0,38 82 Ribera Occidental y Gaza 0,55| 29 Estonia 0,75
134 Pakistan 0,39 81 Brasil 0,56| 28 Chipre 0,75
133 Afganistan 0,39 80 Kosovo 0,56| 27 Serbia 0,76
132 Camerun 0,39 79 Jordania 0,56| 26 Bélgica 0,76
131 Zambia 0,40 78 Armenia 0,57 25 RAE de Macao, China 0,76
130 Gambia 0,40 77 Kuwait 0,58| 24 Estados Unidos 0,76
129 Iraq 0,40 76 Republica Kirguisa 0,58| 23 Israel 0,76
128 Tanzania 0,40 75 Moldova 0,58| 22 Francia 0,76
127 Benin 0,41 74 Sri Lanka 0,58 21 Nueva Zelandia 0,77
126 Sudafrica 0,41 73 Arabia Saudita 0,58 20 Suiza 0,77
125 Malawi 0,41 72 Peru 0,59| 19 ltalia 0,77
124 Eswatini 0,41 71 Irdn, Rep. Isldamica del 0,59 18 Noruega 0,77
123 Comoras 0,41 70 Colombia 0,59 17 Dinamarca 0,77
122 Togo 0,41 69 Azerbaiyadn 0,60 16 Portugal 0,78
121 Senegal 0,42 68 Uruguay 0,60 15 Reino Unido 0,78
120 Congo, Rep. del 0,42 67 Rumania 0,60 14 Republica Checa 0,78
19 Botswana 0,42| 66 Ecuador 0,60 13 Eslovenia 0,79
18 Timor-Leste 0,43 65 Tailandia 0,60 12 Austria 0,79
N7 Namibia 0,43| 64 México 0,61 1 Alemania 0,79
116 Ghana 0,44 63 Argentina 0,61 10 Canada 0,80
15 India 0,44 62 Trinidad y Tabago 0,61 9 Paises Bajos 0,80
N4 Zimbabwe 0,44 61 Georgia 0,61 8 Suecia 0,80
N3 Islas Salomoén 0,44 60 Qatar 0,61 7 Australia 0,80
12 Haiti 0,45 59 Montenegro 0,62 6 lIrlanda 0,81
M Rep. Dem. Popular Lao 0,45 58 Bosnia y Herzegovina 0,62 5 Finlandia 0,81
110 Gabon 0,45 57 Costa Rica 0,62 4 RAE de Hong Kong, China 0,82
109 Guatemala 0,46 56 Albania 0,62 3 Japon 0,84
108 Vanuatu 0,47 55 Malasia 0,62 2 Corea, Rep. de 0,84
107 Myanmar 0,47 54 Oman 0,62 1 Singapur 0,88
106 Bangladesh 0,48 53 Turquia 0,63

105 Kiribati 0,48 52 Mauricio 0,63

Fuente: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019.

Nota: El indice de Capital Humano varia entre O y 1. El indice se mide en términos de la productividad de la proxima generacion de trabajadores en relacién
con el pardmetro de referencia de una educaciéon completa y plena salud. El indice de una economia en la que el trabajador promedio alcanza su potencial
de plena salud y educacién completa serd 1.
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desarrollo en la primera infancia, que constituye una base muy importante para
la calidad de la fuerza laboral del futuro.

Y otra tarea es medir los factores intermedios que afectan estos resultados. Los
ciudadanos de los paises de ingreso bajo e ingreso mediano enfrentan limitaciones
similares para acumular capital humano, pero la relevancia de dichas limitaciones
suele depender de cada contexto. Para poder establecer prioridades en materia
de politicas, es esencial comprender cudles son las limitaciones mas importantes.

Un primer paso consiste en mejorar la calidad de los datos administrativos
basicos en el ambito de la educacion y la salud. Solamente 1 de cada 6 pai-
ses publica informes anuales de seguimiento sobre educacién. Tan solo unos
100 paises declaran datos razonablemente completos y actualizados sobre las
tasas netas de matriculacion en los diferentes niveles de ensefianza al Instituto
de Estadistica de la Unesco, el 6rgano encargado de recopilar estos datos a nivel
internacional. El seguimiento incluso de la informacién mas bésica sobre salud
—nacimientos y defunciones— es insuficiente en los paises de ingreso bajo
e ingreso mediano (grafico 3.4). El ritmo de mejora de estos sistemas ha sido
lento. A nivel mundial, entre 2000 y 2012, el porcentaje de defunciones regis-
tradas solo vari6 del 36 % al 38 %. El porcentaje de nifios menores de 5 afios
cuyos nacimientos fueron inscritos solo aumenté del 58 % al 65 %?’. Contar con
datos administrativos basicos de alta calidad es esencial para que los Gobiernos
puedan entender las necesidades y planificar la asignacién de servicios publicos.

Si aumentara el ndmero de paises en los que se midieran los logros del apren-
dizaje de los nifos —tanto de los
que asisten a la escuela como de
los que no lo hacen—, se podria

realizar un mejor seguimiento siguen siendo inadecuados

del desempeno de los palses en Registro civil de nacimientos y defunciones por grupos
cuanto al acceso a las escuelas Y  depaises segun el nivel de ingresos, 2018

el aprendizaje. En esta tarea, los

datos sobre el aprendizaje deben Paises de
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GRAFICO 3.4 Los registros de
nacimientos y defunciones

de la educacion) es un ejemplo ]
poco comun de una encuesta que
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y de aquellos que no asisten a la Porcentaje medio de registro
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sistir en iniciativas que crearan
indicadores de aprendizaje com- Fuente: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019.
parab]es entre paises. Nota: E| gréfico muestra las estimaciones del registro de naci-
s . . . mientos y defunciones a partir de datos disponibles sobre 180
Su PTOPOSHO s€ria reumir a las y 120 paises, respectivamente. Los datos sobre el registro de
partes interesadas con el fin de  nacimientos se basan en el Demographic Yearbook de las Nacio-

. . to d nes Unidas. En el caso de los paises cuyos sistemas de registro civil
convenir €n un COI’IJUI’I. Y C- pre- estan incompletos, el registro de los nacimientos se estima a partir
guntas comunes para incluir en de las declaraciones de las madres acerca del registro del naci-

. At miento de sus hijos recogidas en las encuestas de hogares. Los
Ias evaluac1ones del aprepdlzaj ¢ datos sobre el registro de defunciones se basan en estimaciones
Y de esa manera armonizar los de la Organizacién Mundial de la Salud.
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resultados de las distintas pruebas. A corto plazo, podrian utilizarse las plata-
formas de datos establecidas —encuestas nacionales de hogares, encuestas de
demografia y salud, el estudio de medicion de los niveles de vida y los indicado-
res de prestacion de servicios— para aumentar, de una manera eficaz en funcion
del costo, la disponibilidad de datos sobre resultados relativos al capital humano.

Se han emprendido iniciativas similares con respecto a la salud. Para coordi-
nar mejor la recopilacion de datos sobre salud, en 2015, un grupo de organismos
internacionales, donantes bilaterales y multilaterales, fundaciones y Gobiernos
puso en marcha la iniciativa Health Data Collaborative. Las nuevas tecnologias,
como el sistema de posicionamiento global y los teléfonos moviles, estan redu-
ciendo los costos que supone la recopilacion de datos. La Iniciativa de Mejora del
Desempenio de la Atencion Primaria de la Salud, puesta en marcha en 2015 por
la Fundacién Bill y Melinda Gates, el Grupo Banco Mundial y la Organizacion
Mundial de la Salud, es un parametro de referencia internacional de la calidad
de la atencion primaria de la salud.

Un segundo paso consiste en comprender mejor las numerosas dimensiones
de las habilidades socioconductuales y de otra indole, asi como de la salud, y la
correlacion entre ellas. Las habilidades socioconductuales son multidimensio-
nales. Iniciativas como las encuestas del Banco Mundial sobre habilidades para
contribuir a la empleabilidad y la productividad y las encuestas del Programa
para la Evaluaciéon Internacional de las Competencias de los Adultos (PTAAC)
de la OCDE han tratado de medir estas habilidades en gran escala entre las
personas en edad de trabajar. No ha habido intentos similares con respecto a los
nifos en edad escolar, aunque existen evidencias de que habilidades tales como
la determinaciéon y la autorregulaciéon son importantes para el aprendizaje. Se
ha comprobado que las intervenciones que han logrado reducir la anemia por
deficiencia de hierro han mejorado los resultados de aprendizaje de los alumnos,
pero aun no se ha cuantificado la correlacion entre el estado de salud de los
estudiantes y los puntajes obtenidos por ellos en las pruebas. La introduccion de
modulos de salud en las encuestas escolares seria una primera medida impor-
tante. Evaluaciones de costo relativamente bajo, como las de agudeza visual y
estado antropométrico de los alumnos, pueden ser muy valiosas para compren-
der mejor la relacion entre aprendizaje y salud.

La experiencia de Vietnam muestra los posibles beneficios de trazar vias de
cambio. Los estudiantes de ese pais se situaron entre el 25 % superior de los
paises mayoritariamente de ingreso mediano e ingreso alto que participaron en
el PISA 2012 y 2015. Este desempenio es notable si se tiene en cuenta el nivel de
ingreso per capita de Vietnam. Poder entender estos exitosos resultados aporta-
ria importantes lecciones sobre maneras de garantizar que la escolarizacion se
traduzca en aprendizaje.

A medida que cambia la naturaleza del trabajo, el capital humano adquiere
mayor importancia. Sin embargo, atin existen considerables déficits de capital
humano en todo el mundo. Estas deficiencias manifestadas en bajos resultados
en la educacion y la salud afectan la productividad futura de los trabajadores y
la competitividad de las economias en el futuro. Para abordar este problema,
los Gobiernos deben buscar soluciones. Pero dado que las inversiones en capital
humano demoran en producir una rentabilidad econémica, con frecuencia no
existen incentivos politicos para llevarlas a cabo. El Proyecto de Capital Humano
tiene como objetivo crear no solo estos incentivos, sino también las orientacio-
nes en materia de politicas para la realizaciéon de mas y mejores inversiones en
capital humano.
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elson Mandela, el primer presidente que tuvo Sudafrica después del

apartheid, dijo una vez: “La educacion es el gran motor del desarro-

llo personal. Es a través de la educacion que la hija de un campesino

puede convertirse en médica, el hijo de un minero puede convertirse
en el jefe de la mina o el hijo de un agricultor puede llegar a ser presidente de
una gran nacion. Es lo que hacemos con lo que tenemos, no lo que se nos da, lo
que separa a una persona de otra”.

La automatizacion esta reconfigurando el trabajo y las habilidades que este
requiere. Aumenta la demanda de habilidades cognitivas' y socioconductuales?
avanzadas, pero la de las habilidades especificas de un empleo en particular esta
mermando’. Mientras tanto, se incrementa también la demanda de habilidades
asociadas con la “adaptabilidad”. Esta combinaciéon de habilidades cognitivas
especificas (pensamiento critico y capacidad para resolver problemas) y habi-
lidades socioconductuales (creatividad y curiosidad) puede transferirse de un
empleo a otro.

La eficacia de los paises para hacer frente a la demanda de nuevas habilidades
laborales depende de la velocidad con que se transforma la oferta de aptitudes.
Sin embargo, los sistemas educativos tienden a resistirse al cambio. Una parte
significativa del reajuste de esta oferta se esta produciendo por fuera de la educa-
cién obligatoria y de los empleos formales. El aprendizaje en la primera infancia,
la educacién terciaria y la educacion para adultos que se busca por fuera del
lugar de trabajo estdn cobrando cada vez mayor importancia para ofrecer las
habilidades que demandaran los mercados laborales futuros. En este capitulo se
muestra de qué manera.

La automatizacion (y en términos mas generales, la adopcién de tecnologia)
vuelve obsoletos algunos empleos. La demanda de habilidades vinculadas con
la reparaciéon de electrodomésticos, por ejemplo, se reduce con rapidez debido
a que la tecnologia impulsa la baja de los precios de dichos articulos y mejora
su confiabilidad. Al mismo tiempo, la innovacién da lugar a nuevos tipos de
empleos. De hecho, una gran parte de los nifios que ingresaron en la escuela
primaria en 2018 trabajaran en ocupaciones que todavia no existen. Aun en
los paises de ingreso bajo y mediano, muchas personas trabajan en puestos
que no existian 30 afos atras. India tiene casi 4 millones de desarrolladores de
aplicaciones; Uganda, mas de 400 000 agricultores orgénicos con certificaciéon
internacional, y China, 100 000 etiquetadores de datos.

Mientras tanto, muchos de los empleos actuales estdn adoptando nuevas
formas, lo que da como resultado combinaciones de habilidades nuevas y en
ocasiones inesperadas. En 2018, es posible que un profesional dedicado a la mer-
cadotecnia deba escribir algoritmos, y un graduado en Fisica puede conseguir un
puesto como operador cuantitativo en el sector financiero. Los trabajadores que
aporten nuevas habilidades a los campos de especialidades técnicas pertinentes
(como los docentes que son habiles para el disefio web y los actuarios idéneos en
el anélisis de macrodatos) probablemente serdn muy solicitados.

¢Cuales son las habilidades que tienen menos demanda en 2018? Las pruebas
recogidas en los paises desarrollados sefialan la polarizacion del campo laboral,
esto es, la expansion de los empleos de alta y baja capacitacion, acompaiiada por
el declive en los puestos de trabajo que requieren un nivel medio de cualifica-
cién. Se esta incrementando la demanda de trabajadores que puedan realizar
tareas cognitivas no rutinarias, como las investigaciones que exigen elevada
capacitacion. Lo mismo sucede con la demanda relativa de personas capaces de
desarrollar tareas no rutinarias que no pueden automatizarse facilmente, como
la preparacion de alimentos. Por el contrario, la demanda de trabajadores para
llevar adelante tareas procedimentales rutinarias, como las que suelen conllevar
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GRAFICO 4.1 En muchos paises en desarrollo, se ha incrementado
la proporcidon del empleo en ocupaciones de alta cualificacién
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Fuente: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019, a partir del conjunto de datos internacionales del
Banco Mundial sobre la distribucion del ingreso.

Nota: Ocupaciones de alta cualificacion: gerentes, profesionales, técnicos y profesionales asociados. Ocupaciones de cualifi-
cacion media: trabajadores de apoyo administrativo; trabajadores de ventas y servicios; trabajadores de oficios y profesiones
conexas; trabajadores cualificados dedicados a la agricultura, la silvicultura y la pesca; operadores de planta y maquinarias,
y ensambladores. Ocupaciones de baja cualificacién: ocupaciones elementales, como personal de limpieza y ayudantes;
jornaleros dedicados a la agricultura, la silvicultura y la pesca; trabajadores mineros, de la construccién, manufacturas y el
transporte; asistentes en la preparacién de alimentos; vendedores callejeros, y trabajadores de ventas y servicios conexos.

los empleos de mediana capacitacion (por ejemplo, el ingreso de datos), estad en
declive a consecuencia de la automatizacion.

¢En los paises de ingreso bajo y mediano estd surgiendo el mismo patrén?
No del todo. En muchos paises en desarrollo, se incrementa la demanda de
personas altamente capacitadas (grafico 4.1). La proporcién de trabajadores en
ocupaciones de alta capacitacion aumenté en 8 puntos porcentuales 0 mas en
Bolivia, Etiopia y Sudafrica entre 2000 y 2014. Pero el cambio en la demanda
de empleos de baja y mediana capacitacién es mas heterogéneo. En Jordania,
la proporcion de puestos de trabajo de capacitacién media se elevd 7,5 puntos
porcentuales entre 2000 y 2016. En Bangladesh, en cambio, esta proporcion
cay6 casi 20 puntos porcentuales en el mismo periodo?.

Esta variacion en la demanda de trabajadores de media y baja cualificacion
en los paises en desarrollo no es sorprendente. Lo que sucede en este extremo
del espectro de las habilidades probablemente sea producto de las fuerzas
contrapuestas de la automatizacién y la globalizacién. El ritmo de adopciéon
de la tecnologia suele variar considerablemente entre los paises en desarrollo.
En 2016, el 26 % de la poblacién de Europa y Asia central tenia suscripciones de
banda ancha fija, mientras que en Asia meridional esa proporciéon era de solo el
2 %. La globalizacién, por su parte, esta trasladando los empleos de capacitacion
media y baja de los paises desarrollados a algunas economias en desarrollo, pero
no a todas. Segun la velocidad relativa que adoptan estas fuerzas, algunos paises
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en desarrollo experimentan un aumento en la cantidad de empleos de capacita-
cién media; en otros, se observa un declive.

La creacion de una fuerza laboral capacitada para el futuro del trabajo depende
de la demanda creciente de habilidades cognitivas avanzadas, habilidades socio-
conductuales y adaptabilidad. Las evidencias recogidas en paises de todos los
grupos de ingreso indican que, en las tltimas décadas, los empleos se caracterizan
por incluir una mayor proporcién de tareas cognitivas y analiticas. En Bolivia y
Kenya, més del 40 % de los trabajadores que usan computadoras realizan tareas
complejas que requieren conocimientos de programacién avanzados. De hecho,
crece la demanda de habilidades cognitivas transferibles de orden superior, como
la logica, el pensamiento critico, la capacidad para resolver problemas complejos
y el razonamiento. En todas las regiones del mundo, los empleadores ubican
sisteméticamente estas habilidades entre las mas valoradas. Diversos analisis de
los mercados laborales de Alemania, Dinamarca, Espafia, Francia, la Republica
Eslovaca, Sudafrica y Suiza muestran que un incremento equivalente a 1 desvia-
cién estandar en las habilidades para resolver problemas complejos se asocia con
salarios entre un 10 % y un 20 % mas altos’. En Armenia y Georgia, la capacidad
para resolver problemas y adquirir nuevas habilidades supone una prima en los
salarios de casi el 20 %°. La demanda de habilidades socioconductuales también
estd incrementandose en los paises en desarrollo.

En América Latina y el Caribe, la adopcion de la tecnologia digital ha conferido
mayor importancia a las habilidades cognitivas generales y ha elevado la demanda
de trabajadores con habilidades interpersonales. En Camboya, El Salvador,
Filipinas, Honduras, Malasia, la Reptuiblica Democratica Popular Lao y Vietnam,
mas de la mitad de las empresas sefialan que escasean los trabajadores con deter-
minadas habilidades socioconductuales, como el compromiso con el trabajo’.

El cambio tecnolégico dificulta la tarea de anticipar qué habilidades especi-
ficas de un empleo continuaran vigentes y cudles se volveran obsoletas en el
futuro cercano. En el pasado, los cambios en la demanda de habilidades impul-
sados por el progreso tecnoldgico tardaban siglos en manifestarse (grafico 4.2).
En la era digital, los avances tecnoldgicos parecen exigir nuevas habilidades de
la noche a la mafiana.

La capacidad para adaptarse con rapidez a los cambios es cada vez mas valo-
rada en el mercado laboral. El rasgo que se busca es la adaptabilidad, esto es, la
capacidad de responder ante circunstancias inesperadas y de desaprender y volver
a aprender rapidamente. Esto requiere una combinacién de ciertas habilidades
cognitivas (pensamiento critico, capacidad para la resolucion de problemas) y
socioconductuales (curiosidad, creatividad). Un estudio sobre alumnos de insti-
tuciones de formacion técnica y profesional de Nigeria mostré que la presencia
de la habilidad socioconductual de la autoeficacia permitia predecir de manera
significativa la adaptabilidad que tendrian las personas en la carrera laboral®.

Es importante contar con una base so6lida de habilidades para desarrollar
luego habilidades socioconductuales, cognitivas avanzadas y otras que den pie
a la adaptabilidad. Para la mayoria de los nifos, esta base se forma con la edu-
cacion primaria y secundaria. Sin embargo, segun el Informe sobre el desarrollo
mundial 2018, en muchos paises de ingreso bajo y mediano la escuela no da lugar
a la adquisiciéon de las habilidades basicas que cabria esperar®.

Con frecuencia creciente se producen reajustes importantes por fuera de la
educacion obligatoria y los empleos formales. El desarrollo de las habilidades
adecuadas para hacer frente a la naturaleza cambiante del trabajo supone un
aprendizaje permanente, que se relaciona en especial con el reajuste de las habi-
lidades en un contexto de cambios demograficos, ya sea por el envejecimiento
de la poblaciéon en Asia oriental y Europa oriental o por la gran cantidad de
poblacién joven en Africa al sur del Sahara y Asia meridional.
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GRAFICO 4.2 La tasa de difusién de la tecnologia se esta acelerando
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Fuente: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019.

El aprendizaje en la primera infancia

En Francia, préximamente se bajara la edad de inicio de la escolaridad obligato-
ria de los 6 a los 3 afios. Segtn el presidente Emmanuel Macron, esta reforma
tiene el objetivo de impulsar la igualdad mejorando la capacidad de los ninos de
entornos desfavorecidos para seguir siendo competitivos en el sistema educativo.

La mejor manera de lograr que las personas adquieran las habilidades que
exige la naturaleza cambiante del trabajo es comenzar en la primera infancia.
Las inversiones tempranas en nutriciéon, salud, proteccion social y educacion
sientan bases sOlidas para la futura adquisicion de habilidades cognitivas y
socioconductuales. Ademads, contribuyen a que dicho proceso muestre mayor
resiliencia ante la incertidumbre. Las inversiones en la primera infancia ayudan
en gran medida a incrementar la igualdad de oportunidades. Actualmente, esas
inversiones son insuficientes, sobre todo entre los nifios pobres y desfavorecidos,
que son los que mads se verian beneficiados por ellas. Priorizar estas inversiones
podria resultar sumamente redituable para las economias, siempre y cuando se
haga hincapié en el acceso y la calidad.

La arquitectura del cerebro se forma en el lapso que va desde la etapa prena-
tal hasta los 5 afios, por lo que este periodo es fundamental para el desarrollo
de habilidades cognitivas y socioconductuales. Durante estos afnos, la capacidad
del cerebro para aprender de la experiencia se encuentra en el nivel maximo
(gréfico 4.3). Las experiencias y el aprendizaje adquiridos en este tiempo influ-
yen directamente en los logros que se obtendrdn en la adultez. Si se pierde esta
oportunidad, resultard mas dificil desarrollar habilidades.

Los programas de calidad de desarrollo en la primera infancia posibilitan el
aprendizaje en los nifios. Las inversiones en nutricién, salud y estimulacion
efectuadas durante los primeros 1000 dias de vida permiten formar cerebros mas
fuertes. La participacion de los padres y de los cuidadores durante esta fase tam-
bién es importante para que el nifio desarrolle habilidades lingiiisticas, motrices
y de autorregulacion, asi como la conducta social. En Colombia, la exposicion a
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GRAFICO 4.3 La capacidad del cerebro para aprender de la experiencia
disminuye con la edad
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Fuente: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019.

estimulos psicolégicos mediante demostraciones de juegos durante las visitas a
los hogares permitié mejorar significativamente el desarrollo cognitivo de nifios
de entre 12 y 24 meses'. En Pakistan, gracias al Programa de Trabajadoras de
la Salud, por medio del cual se brindan servicios sanitarios en las zonas rurales,
los nifios de menos de 3 anos tuvieron en 2008 una probabilidad 15 puntos por-
centuales mas alta que en 2000 de tener el esquema de vacunacién completo!!.
El programa ha generado efectos positivos sostenidos en las capacidades cogni-
tivas y en las conductas prosociales, dado que se han suministrado suplementos
nutricionales y se ha alentado a las madres a entablar juegos interactivos con los
ninos de hasta 2 anos.

A partir de los 3 anos, cobran importancia la socializacion y el aprendizaje
temprano mas formal, que prepararan al nino para atravesar la escuela primaria
con é€xito. Una educacion preescolar de calidad fortalece las funciones ejecu-
tivas (como la memoria funcional, el pensamiento flexible y el autocontrol) y
encamina al nino hacia un sendero de mayor aprendizaje. En Bangladesh, los
ninos de zonas rurales que asistieron al preescolar tuvieron durante los primeros
grados de la primaria mejor desempefio en las dreas de escritura, lenguaje oral
y matematicas que aquellos que no concurrieron'?. Una reforma de la educa-
cién preescolar en las zonas rurales de Mozambique tuvo efectos positivos en el
desarrollo socioconductual, dado que los nifios participantes mostraban mayor
capacidad para interactuar con otras personas, seguir indicaciones y regular
sus emociones en situaciones de tension'>. No obstante, para obtener estos
resultados, los establecimientos preescolares deben alcanzar ciertos umbrales de
calidad. En algunos casos, recibir una educacién preescolar de mala calidad es
mas perjudicial para el desarrollo del nifio que no recibir ninguna'“.

Los programas deficientes de desarrollo en la primera infancia se asocian con
resultados insatisfactorios en el desarrollo del lenguaje, las habilidades cogniti-
vas y la sociabilidad. Un estudio realizado en los establecimientos preescolares
de un asentamiento informal de Nairobi (Kenya) mostré que, a pesar de las
elevadas tasas de concurrencia, el programa y el enfoque pedagdgico no eran
adecuados para la edad de los nifios, puesto que se sometia a pequefios de entre
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3 y 6 anos a una instruccion académica y se les exigia incluso rendir exdmenes'’.
En Perq, si bien a través del programa nacional Wawa Wasi se ofrecen guar-
derias comunitarias seguras y una dieta nutritiva para nifios de 4 a 6 afios de
zonas empobrecidas, no se ha logrado mejorar el desarrollo del lenguaje ni de las
habilidades motrices debido a la falta de cuidadores adecuadamente capacitados.

Las inversiones en la primera infancia permiten desarrollar con eficiencia
habilidades que resultardn pertinentes para el futuro de los nifios. El aprendizaje
es acumulativo: las habilidades que se requieren en una etapa inicial facilitan el
desarrollo de otras en etapas subsiguientes. De todas las inversiones que recibe
una persona a lo largo de su vida, las de la primera infancia son las que generan
mayores beneficios, y las ventajas que confieren se incrementan con el tiempo.
Cada dolar adicional invertido en programas de calidad para la primera infancia
genera una rentabilidad de entre USD 6 y USD 17'.

Estos programas mejoran ademas la participacion de los padres en la fuerza
de trabajo. Muchas mujeres no trabajan debido a las responsabilidades inheren-
tes a la crianza de los hijos, que insumen mucho tiempo. En el Reino Unido,
la mitad de las madres que no trabajan preferirian volver a hacerlo si tuvieran
acceso a servicios de guarderia de calidad y econémicos. Las inversiones tem-
pranas en estos servicios atenuarian esta limitacion. En Argentina, un programa
de gran escala de construccion de establecimientos preescolares implementado
en la década de 1990 afect6 positivamente las tasas de empleo de las madres.
En Espafia, durante el mismo periodo, el empleo materno se incrementé un
10 % debido a la disponibilidad de guarderias publicas de tiempo completo para
ninos de 3 afios'”.

Las inversiones en la primera infancia también incrementan la igualdad.
En el caso de los nifios expuestos a la pobreza y a otras condiciones adversas,
los programas de calidad para la primera infancia mejoran las competencias en
la vida adulta, reducen las conductas violentas y la inhibicién social y promue-
ven el crecimiento en la generacion siguiente. En Guatemala, un programa de
nutricion y desarrollo en la primera infancia destinado a familias pobres permi-
ti6 mejorar significativamente los ingresos de esos nifios cuando llegaron a la
adultez'®. En Jamaica, por otro lado, la estimulacién temprana de nifios meno-
res de 3 aflos dio como resultado un incremento del 25 % en sus ganancias en
la edad adulta, lo que equivale al monto percibido por quienes crecieron en
hogares mas acomodados'®.

A pesar de que constituyen un instrumento eficaz para desarrollar habilidades
valiosas, las inversiones en la primera infancia no alcanzan el nivel necesario.
En los paises de ingreso bajo y mediano, unos 250 millones de nifios menores
de 5 afios corren el riesgo de no desplegar todo su potencial de desarrollo debido
a que padecen retraso del crecimiento o viven en la extrema pobreza. En todo
el mundo, mas de 87 millones de ninos menores de 7 afios han pasado toda su
vida en zonas afectadas por conflictos. Padecen traumas graves y estrés toxico,
que danan el desarrollo del cerebro y el perfeccionamiento de las habilidades.
Solo la mitad de los nifios de entre 3 y 6 anos de todo el mundo tiene acceso
a educacion preescolar, y en los paises de ingreso bajo, la proporcion es de un
quinto. En 2012, América del Norte y Europa occidental destinaron el 8,8 %
de sus presupuestos educativos a la educacién preescolar; en Africa al sur del
Sahara, el porcentaje asignado a ese fin fue de solo el 0,3 %.

Los nifios de familias pobres son los que menos probabilidades tienen de
participar en programas de desarrollo en la primera infancia (grafico 4.4), aun
cuando probablemente sean los que mas se beneficiarian con ellos. En los paises
de ingreso bajo y mediano, cerca del 47 % de las familias mas acomodadas
tiene acceso a programas de educacién temprana, pero en el caso de las fami-
lias mds pobres, la proporcion es del 20 %?2°. Los hogares de las zonas rurales
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GRAFICO 4.4 En muchos paises, los nifos de entornos desfavorecidos
son los que tienen menos probabilidades de ingresar en programas
de educacion en la primera infancia

Proporcion de los nifios de 3y 4 afios que participan en programas de educacion temprana y se ubican en
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Fuente: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019, con datos obtenidos de la Encuesta de Indicadores
Multiples por Conglomerados de Unicef.

se encuentran especialmente desfavorecidos. En una muestra de 14 paises de
ingreso bajo y mediano, los habitantes de las zonas rurales mostraron sistema-
ticamente un menor nivel de acceso a programas de desarrollo en la primera
infancia que los residentes de areas urbanas?'.

Hay maneras eficaces para lograr el desarrollo en la primera infancia. En algu-
nos lugares, los grupos de juego comunitarios han dado resultados positivos de
forma sistemética y a un bajo costo. En Indonesia, un programa de grupos de
juego influyé positivamente en las habilidades lingiiisticas, socioconductuales y
cognitivas de los nifios. Los de entornos desfavorecidos fueron los que mas se
beneficiaron, tanto a corto como a largo plazo?’. En Tonga, la creacién de grupos
de juego para nifios de hasta 5 afios permitié mejorar de manera significativa sus
habilidades de lectura en los primeros grados de la escuela primaria. El modelo
Montessori (en el que las aulas albergan nifios de distintos grados, los propios
alumnos eligen las actividades de aprendizaje y la instrucciéon es minima) ha
demostrado ser mas eficaz que la educaciéon convencional para mejorar las fun-
ciones ejecutivas de los nifios. Este método y otros enfoques centrados en el nifio
(como el de Steiner, Reggio Emilia y Herramientas de la Mente) se aplican, con
adaptaciones locales exitosas, en entornos muy distintos, desde Haiti hasta Kenya.

Diversas investigaciones han descubierto varias formas concretas de incre-
mentar la incorporacién de inversiones en el desarrollo en la primera infancia.
Las transferencias monetarias que respaldan este desarrollo temprano de los
ninos mas pobres han resultado exitosas en varios contextos. Estos programas
han permitido reducir el retraso del crecimiento en Filipinas y Senegal, han
propiciado el desarrollo del lenguaje en Ecuador y México, y han mejorado
las habilidades socioconductuales de los nifios en Niger. Por su parte, los enfo-
ques integrados que combinan inversiones en salud, nutriciéon y estimulacion
también han resultado muy eficaces. El programa Crece Contigo de Chile com-
prende servicios de salud, educacién, bienestar y proteccién; aqui, el primer
contacto del nifio con el sistema se produce cuando atn esta en el vientre de su
madre, con la primera visita de atencién prenatal.
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La educacion terciaria

La Universidad Libre de Tbilisi fue creada en 2007 a través de una organizacion
sin fines de lucro y ya se ha convertido en la universidad de mejor desempefio y
mas buscada de Georgia. Este éxito es consecuencia de la implementacion de un
proceso de admision transparente (examenes de ingreso nacionales y competi-
tivos) y de un programa estatal competitivo de financiamiento para estudiantes
basado en su desempefio académico. El financiamiento per capita incrementa
la eficiencia y transparencia de las finanzas de las universidades y permite al
Gobierno reducir gradualmente los pagos de sumas fijas que les entrega de
forma directa. Esta institucion en particular cuenta con un cuerpo docente de
calidad, ofrece cursos flexibles y aplica una pedagogia basada en el debate. Cada
ano, atrae a cientos de alumnos destacados, y mas del 96 % de sus graduados
encuentran empleo o contintian estudiando.

Las economias integradas e impulsadas por la tecnologia han comenzado a
valorar en mayor medida la educacion terciaria (definida como cualquier tipo
de educacion posterior al nivel secundario, incluidas las escuelas de oficios y
facultades). El promedio de la rentabilidad privada de la educacion terciaria en
todo el mundo es del 16 %?*. Pero no todos obtienen un rendimiento tan alto.
Depende de una serie de factores, entre los que se incluyen la calidad del pres-
tador, la composicion de la poblacién estudiantil y la disponibilidad de empleos.
Luego de controlar otras variables, se observa que los estudiantes que asisten a la
mejor universidad de Colombia ganan un 20 % mas que los que no alcanzaron
el puntaje requerido para ingresar®. La rentabilidad también varia notablemente
segun la especializacion. En Chile, fluctta entre el 4 % para las humanidades y
el 126 % para ingenieria y tecnologia®. La matriculacién y el gasto en este nivel
educativo también difieren de manera considerable segtin la regién (gréfico 4.5).

La naturaleza cambiante del trabajo vuelve mads atractiva la educacién tercia-
ria por tres razones. En primer lugar, la tecnologia y la integraciéon han incre-
mentado la demanda de habilidades cognitivas generales de orden superior
(como la capacidad para resolver problemas complejos, el pensamiento critico
y la comunicacién avanzada) que se transfieren de un empleo a otro, pero que
no pueden adquirirse inicamente a través de la escuela. La creciente demanda
de esas habilidades ha elevado las primas salariales de los egresados de estable-
cimientos terciarios, y ha reducido al mismo tiempo la demanda de trabajadores
con menor nivel educativo. En segundo lugar, la educacion terciaria genera una
mayor demanda de aprendizaje permanente. Se espera que, a lo largo de su
vida, los trabajadores cambien no solo de trabajo, sino también de carrera. La
educacion terciaria —con la gran variedad de cursos y modelos flexibles que
ofrece, como el aprendizaje en linea y las universidades abiertas— satisface esta
creciente demanda. En tercer lugar, la educacion terciaria —especialmente las
universidades— se vuelve una opcién mas atractiva en el cambiante mundo del
trabajo, dado que sirve como plataforma para la innovacion.

La pertinencia de los sistemas de educacion terciaria para el futuro del trabajo
dependerd del modo en que se desempenen en estos tres frentes. La adquisicion
de habilidades se convierte cada vez mas en un camino continuo, ya no delimi-
tado e inmodificable. La flexibilidad se incrementa si se garantiza que, cuando un
estudiante abre una puerta para emprender un camino, las puertas que conducen
a otros senderos no se cierran irrevocablemente. Por ejemplo, al iniciar el nivel
terciario, la mayoria de los estudiantes debe elegir entre educacién general y for-
macion profesional. La educacion general, como los programas de ingenieria o
economia, brinda a los estudiantes las habilidades transferibles de orden superior
que determinan su grado de preparacion general para el aprendizaje o su capaci-
dad para recibir instruccion. Por el contrario, la formacion profesional, como los
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GRAFICO 4.5 La tasa bruta de matriculacién en el nivel terciario y el
porcentaje de gasto en educacion terciaria varié segun la regiéon en 2016
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Fuentes: Base de datos de los Indicadores del Desarrollo Mundial del Banco Mundial. Los datos sobre gasto en educacion
terciaria correspondientes a Oriente Medio y Norte de Africa fueron extraidos del Banco Mundial (2018a).

Nota: La “tasa bruta de matriculacion en el nivel terciario” es la matriculacién total, sin importar la edad, como porcentaje de
la poblacion del grupo de edad que corresponde oficialmente a la educacion terciaria. El “porcentaje de gasto en educacion
terciaria” es el gasto en educacién terciaria expresado como porcentaje del gasto total del Gobierno en educacién.

programas de enfermeria o de operaciones aeroportuarias, se relaciona directa-
mente con ocupaciones especificas. Una vez que se toma una decision (en espe-
cial si se opta por la formacion profesional), suele ser dificil y costoso revertirla.
La rentabilidad relativa de la educacion general y de la formacién profesional
estd cambiando de formas imprevisibles, y la mayor parte de las economias con-
tinlan demandando ambos tipos de educacion. El progreso tecnolédgico tiende a
disminuir la demanda de habilidades especificas de determinadas ocupaciones,
por lo que algunos titulos de formacion profesional se vuelven obsoletos. Tam-
bién conduce a una mayor depreciacion de las habilidades que se restringen
a empleos especificos, en comparacién con las de caracter mds general. Aun
asi, muchos estudiantes contintian volcandose a la formacion profesional. En
2012, el 63 % de los alumnos de instituciones de educacion superior de los
Paises Bajos cursaba carreras de formacién profesional®*. La proporciéon en
Malasia era de mas del 50 % y del 31 % en Kenya, en 2013%”. La formacién
profesional satisface la demanda inmediata de habilidades técnicas, permite una
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transicion mas rapida entre educacion y empleo para algunas personas y alivia
la presion sobre el sistema universitario.

Hay tres factores por los que resulta imperioso lograr flexibilidad entre el
camino de la educacion general y la profesional en vista de la naturaleza cam-
biante del trabajo. En primer lugar, la combinacién de habilidades generales
y técnicas estd adquiriendo mucho valor. En segundo lugar, aun los empleos
técnicos parecen requerir una mayor cantidad de habilidades generales de orden
superior y un uso mas intensivo de dichas habilidades, lo que implica que debe-
rian poder adquirirse antes de iniciar la vida laboral y durante su transcurso.
En tercer lugar, las personas capacitadas en habilidades profesionales restrin-
gidas se beneficiarian de las oportunidades para adquirir nuevas aptitudes.
Por ejemplo, en la Republica Democratica del Congo y en Tanzania se ofrecen
mecanismos de vinculaciéon que permiten a los graduados de institutos de for-
macion profesional continuar sus estudios en la universidad.

La estrecha colaboraciéon entre la industria y la formacion profesional tam-
bién es un factor importante. En China, Lenovo estd trabajando con institutos
terciarios de formacién profesional para capacitar a estudiantes en ambitos de
alta tecnologia (como la computacién en la nube), con programas basados en la
practica, instruccién guiada por personas que trabajan en el area y certificacion
profesional. Si se les brinda la informaciéon adecuada, los estudiantes podran
elegir entre distintos caminos. Chile ha creado plataformas en linea en las que
los estudiantes pueden acceder a informacién sobre la insercion laboral de gra-
duados con distintos titulos, los perfiles salariales y los cursos a los que conviene
asistir para ciertas ocupaciones.

Los sistemas terciarios no han permanecido indiferentes ante estos cambios en
la demanda: el camino de la educacion general y el de la formacion profesional a
menudo se entrecruzan. Una amplia gama de programas ofrecidos por diversas
universidades incluye una dimensién u orientaciéon profesional, por ejemplo,
en las areas de ciencia, ingenieria y tecnologia. Las plataformas facilitadas por
la tecnologia vuelven mds accesible la educacion terciaria, en especial para los
sectores que histéricamente han tenido poco acceso a ella. Los cinco programas
mads importantes de educacion a distancia se llevan adelante en paises de ingreso
bajo o mediano. India es el segundo consumidor de cursos en linea masivos
y abiertos (MOOC). XuetangX, el principal portal de MOOC y aprendizaje
combinado de China, brindaba servicios a 10 millones de estudiantes en 2018.
En Brasil, en 2013 Veduca puso en marcha el primer programa en linea del
mundo de magister en administracion de empresas, y en 2018 ofrecia mas de
5000 cursos. Los MOOC representan una forma prometedora de brindar educa-
cion flexible y personalizada a una gran cantidad de poblacion. Pero garantizar la
calidad constituye un desafio importante. Segin un estudio reciente, los alum-
nos que tomaron un curso por Internet tuvieron peor desempeno que los que
recibieron instruccién en persona. Ademas del contenido, muchos MOOC fallan
en el nivel de compromiso de los estudiantes o en la calidad de los instructores.

Los sistemas de educacion terciaria deberian garantizar la adquisicion de un
umbral minimo de habilidades cognitivas transferibles, que son la mejor medida
para prevenir la incertidumbre laboral. Pero no todos los sistemas lo logran. Las
universidades de Colombia varian significativamente en su capacidad para trans-
mitir habilidades de orden superior fundamentales, como el pensamiento critico,
la capacidad para resolver problemas y la comunicaciéon. Un estudio de alumnos
de grado de ingenieria y ciencias de la computacién de China indica que sus habi-
lidades cognitivas no mejoraron mucho durante los dos primeros afios de facultad.

La incorporacion de mds educacion general en los programas terciarios es una
forma de incrementar la adquisiciéon de habilidades cognitivas transferibles de
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orden superior. En 2012, en Hong Kong (China), se agregd un afio mas de edu-
cacion general en los programas de grado para centrar la atencion en la capacidad
para resolver problemas, el pensamiento critico, la comunicacién, el liderazgo
y las habilidades para el aprendizaje permanente. Para la gran mayoria de los
estudiantes, este cambio parece propiciar verdaderamente la adquisicion de las
caracteristicas deseables en un graduado. Otra forma de lograr esto es a través de
una pedagogia innovadora. La carrera de Arquitectura y Diseflo Ambiental de
la Facultad de Ciencia y Tecnologia de la Universidad de Rwanda ha promovido
estrategias de aprendizaje que incluyen evaluaciones con preguntas abiertas,
oportunidades para presentar comentarios y un programa progresivo que logra
un equilibrio entre el desafio académico y el apoyo a los alumnos. Estos enfo-
ques han permitido mejorar el pensamiento critico de los estudiantes.

La educacion terciaria también desarrolla habilidades socioconductuales trans-
feribles, como el trabajo en equipo, la resiliencia, la confianza en uno mismo, la
negociacion y la expresion personal. En una encuesta de empresas de India que
emplean ingenieros, las habilidades socioconductuales se consideraron a la misma
altura que las cualificaciones y credenciales técnicas o se les concedié atin mas
peso por su importancia para la insercion laboral de quienes acaban de graduarse.
Segun diversas encuestas realizadas a empleadores en Bulgaria, la Federacién de
Rusia, Georgia, Kazajstan, Polonia, la Ex Republica Yugoslava de Macedonia y
Ucrania, los empleadores consideran que la falta de habilidades socioconductua-
les es al menos tan problematica como la falta de aptitudes técnicas.

Las universidades con vision de futuro estan buscando métodos para lograr
que los estudiantes adultos adquieran habilidades socioconductuales. Diversas
instituciones de formacién profesional de los Paises Bajos ofrecen cursos empre-
sariales dirigidos a mejorar las habilidades no cognitivas, como el trabajo en
equipo y la confianza en uno mismo. En Ttnez, con la introducciéon de un curso
empresarial que combina capacitaciéon en negocios con asesoramiento personal,
se logré reconfigurar las habilidades conductuales de los estudiantes universita-
rios. En China, mediante una combinacién de aprendizaje cooperativo y juegos
de rol, mejoraron las habilidades autodidacticas y de comunicacién de los estu-
diantes de grado de farmacologia. No obstante, para mejorar la ensefianza de este
tipo de habilidades se requiere de programas académicos adecuados y de medi-
ciones precisas, en especial en los paises de ingreso bajo y en las zonas rurales.

La funcién de los sistemas de educacion terciaria como centros de innovaciéon
también es muy valorada. En el mundo desarrollado se encuentran ejemplos
ampliamente conocidos de centros universitarios de innovacion exitosos: en Esta-
dos Unidos, la Universidad de Stanford, la Universidad de California, Berkeley
(Sillicon Valley) y Harvard-Instituto de Tecnologia de Massachusetts (la ruta 128
de Boston); en el Reino Unido, la Universidad de Cambridge, la Universidad de
Oxford y el University College de Londres (el “tridangulo de oro”). En los paises
de ingreso mediano también han comenzado a surgir centros de este tipo. En los
dltimos 10 anos, la Universidad de Malaya, en Malasia, ha establecido 8 centros
de investigacion interdisciplinaria dedicados a la ciencia de la sostenibilidad y la
biotecnologia. La Universidad de Pekin esta construyendo el centro Medicina Cli-
nica Plus X, una instituciéon de investigaciéon dedicada a la medicina de precision,
los macrodatos sobre la salud y la inteligencia artificial en medicina. Como parte
de la iniciativa Startup India, se han creado 7 nuevos parques de investigacion en
los campus del Instituto Indio de Tecnologia para promover la innovacion a tra-
vés de la incubacién y la colaboracién entre universidades y empresas privadas.
En México, el Parque de Investigacion e Innovacién Tecnoldgica alberga actual-
mente mas de 30 centros dedicados a investigacion y desarrollo en biotecnologia,
nanotecnologia y robdtica. De esos centros, 7 estan dirigidos por universidades.
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Para lograr un ecosistema de innovacion saludable, se deben tener en cuenta
dos factores fundamentales. En primer lugar, se debe dar prioridad a la uni-
versidad adecuada para el sector adecuado. Los efectos de aglomeracion de las
universidades varian segin el sector de que se trate. En segundo lugar, se debe
reconocer que un ecosistema de innovacion saludable requiere un entorno propi-
cio. El hecho de que existan centros de innovacion exitosos no significa que haya
una férmula garantizada para su creacion. No obstante, los Gobiernos a menudo
tienen la responsabilidad de generar un entorno propicio en el que puedan pros-
perar los centros de innovacion; para esto, deben proporcionar la infraestructura
local necesaria, incrementar el gasto en investigacion y desarrollo, conectar las
universidades con investigadores de primera linea y la innovacion del sector pri-
vado, y flexibilizar las rigidas regulaciones del mercado laboral.

El aprendizaje de los adultos fuera del lugar de trabajo

A medida que la naturaleza del trabajo cambia, ciertos trabajadores se ven afec-
tados por las constantes modificaciones en las habilidades requeridas. Conforme
las economias se modifican para proporcionar el capital humano de la proxima
generacion, la poblacién que actualmente se encuentra en edad de trabajar
comienza a inquietarse por sus perspectivas laborales.

Un primer paso para atenuar esta inquietud es promover el aprendizaje en la
edad adulta con el objetivo de transmitir a los trabajadores que no estan estu-
diando ni tienen empleo nuevas habilidades o permitirles mejorar las que ya
poseen. No obstante, este enfoque ha resultado ser méds prometedor en la teoria
que en la practica, dado que, con demasiada frecuencia, la falta de un disefio
adecuado se convierte en un obstaculo. Hay tres formas de mejorar el aprendi-
zaje en la edad adulta: realizar diagnésticos mas sistematicos de las limitaciones
especificas a las que se enfrentan los adultos; implementar pedagogias adaptadas
al cerebro adulto, y ofrecer modelos flexibles que se adapten al estilo de vida
de los adultos. El aprendizaje en la edad adulta es un canal importante para
reajustar las habilidades de modo que concuerden con el futuro del trabajo, pero
su disefno necesita un serio replanteo.

Los programas de aprendizaje de adultos adoptan numerosas modalidades. La
presente seccion se centra en particular en tres tipos que resultan especialmente
pertinentes para preparar a los adultos para el cambiante mercado laboral: pro-
gramas de alfabetizacion de adultos; formacién de habilidades para el empleo
asalariado, y programas empresariales.

En todo el mundo, més de 2100 millones de adultos en edad laboral (entre 15y
64 afios) tienen escasa competencia en lectura. En Africa al sur del Sahara, casi
el 61 % de los trabajadores no lee correctamente; en América Latina y el Caribe,
esta proporcion es del 44 %. En India, solo el 24 % de las personas de entre
18 y 37 afos que abandonan la escuela antes de completar el nivel primario
sabe leer®®. Una educacién de baja calidad también puede dar como resultado
un bajo nivel de alfabetismo (grafico 4.6). En Bolivia, Ghana y Kenya, mas
del 40 % de los jovenes de 19 y 20 afios que asistieron al ciclo superior de la
secundaria obtiene puntajes inferiores al nivel de alfabetismo basico, mientras
que en Vietnam esa proporcion es de solo el 3 %. Esto es un problema. Frente
al futuro del trabajo, el alfabetismo funcional es una habilidad necesaria para la
supervivencia. El costo econdémico y social del analfabetismo de los adultos en
los paises en desarrollo se estima en mas de USD 5000 millones al ano®.

Aun con un nivel béasico de alfabetismo, muchas personas abandonan la
escuela demasiado pronto como para prosperar en el ambito laboral o en la vida.
Los motivos de la desercion pueden ser limitaciones econdmicas o culturales,
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GRAFICO 4.6 En algunas economias, una gran proporcion de jovenes
de 19 y 20 anos tienen bajos niveles de alfabetizacion, a pesar de haber
completado la educacion secundaria
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Fuente: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019.

Nota: Los datos sobre Armenia, Bolivia, Colombia, Georgia, Ghana, Kenya, Kosovo, Serbia, Ucrania y Vietnam se extraje-
ron de las encuestas realizadas en el marco del programa Competencias para el Empleo y la Productividad (STEP) del
Banco Mundial; la informacién sobre el resto de las economias se obtuvo de las bases de datos del Programa para la
Evaluacién Internacional de las Competencias de los Adultos (PIAAC). La educacion terciaria estd combinada con el ciclo
superior de la secundaria. Las encuestas del programa STEP son representativas de las zonas urbanas. La muestra del
PIAAC para la Federacién de Rusia no incluye la poblacién de la zona municipal de Moscu.

la baja calidad de la educacién basica o ambas cosas. En 2014, la tasa de deser-
cion del ciclo inferior de la educacién secundaria general fue, en promedio, del
27,5 % en los paises de ingreso bajo y del 13,3 % y 4,8 % en los paises de ingreso
mediano y alto, respectivamente®’. Quienes abandonan la escuela en los prime-
ros afos tienen dificultades para encontrar trabajo o continuar su educacion en
etapas posteriores de la vida, puesto que no han obtenido una certificacion formal
ni formacién de habilidades. Muchos adultos que permanecieron en la escuela,
pero recibieron educacion basica de baja calidad enfrentan limitaciones similares.

En todo el mundo, aproximadamente 260 millones de personas de entre
15 y 24 afos no asisten a la escuela ni tienen trabajo. Una reserva de adultos
desempleados constituye un riesgo politico y una preocupacién econdémica.
En ocasiones, da como resultado una oleada de emigraciéon, malestar social o
agitacion politica. La falta de oportunidades econdémicas suficientes para una
poblacién cada vez mas educada fue uno de los principales elementos cataliza-
dores en la Primavera Arabe de 2010-11. Los cambios demograficos generan
presiones adicionales en el mercado laboral. Muchos paises ricos estan tra-
tando de dotar a una fuerza de trabajo mas pequena y de mayor edad de las
nuevas habilidades que requiere la naturaleza cambiante del trabajo con el fin
de sostener el crecimiento econdémico. Otros paises con una gran cantidad de
poblacién joven encuentran dificultades por contar con una fuerza de trabajo
de baja capacitacion atrapada en empleos de escasa productividad.

Mediante los programas de aprendizaje en la edad adulta, se actualizan las
habilidades, se proporcionan nuevas herramientas y se mejora la adaptabilidad
de los trabajadores de mas edad. La iniciativa Saakshar Bharat, puesta en mar-
cha en India en 2009, tiene el objetivo de alfabetizar a 70 millones de adultos.
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En Ghana, los programas de alfabetizacién de adultos han generado rendi-
mientos en el mercado laboral de mas del 66 %?'. El Instituto Nacional para la
Educacion de los Adultos de México ha elaborado médulos flexibles para ofrecer
programas equivalentes a la educacién primaria o secundaria, con el objetivo de
dar una segunda oportunidad a las personas no escolarizadas. En el marco de
la Iniciativa de Empleo para Nifias Adolescentes que el Banco Mundial apoya
en Nepal, la formacién profesional de las mujeres ha permitido incrementar en
un 174 % el empleo fuera del &mbito de la agricultura®’. El programa Entra21
de Argentina ofrece pasantias y cursos de formacion de habilidades para adul-
tos y ha dado como resultado un incremento del 40 % en los ingresos de los
participantes®®. A través del programa Ninaweza de Kenya se brindan cursos
de formacién de habilidades para mujeres jovenes de asentamientos informales
de Nairobi. La iniciativa ha permitido incrementar en un 14 % la probabilidad
de conseguir empleo, obtener mejores ingresos y fortalecer la confianza de las
participantes en si mismas**.

Sin embargo, muchos programas de aprendizaje en la edad adulta no logran
generar un impacto significativo. Las iniciativas de alfabetizaciéon de adultos a
menudo mejoran el reconocimiento de las palabras, pero no la comprension
de textos*. En Niger, mediante un programa de educacién para adultos se con-
sigui6 aumentar la velocidad de lectura, pero no hasta el nivel necesario para
comprender lo que se lee (la velocidad minima de lectura para comprender
un texto es de una palabra cada 1,5 segundos). Los programas empresariales
suelen mejorar los conocimientos sobre los negocios, pero no generan empleo.
En Per, los cursos de capacitacion de mujeres empresarias permitieron mejorar
los negocios existentes, pero no dieron lugar a un incremento considerable en el
empleo. La formacién profesional de los desocupados con frecuencia genera un
aumento de los ingresos a corto plazo, aunque no siempre eleva la cantidad de
puestos de trabajo a largo plazo. Mediante el programa Juventud y Empleo de
la Republica Dominicana se mejoraron las habilidades no cognitivas y el nivel
de formalidad en los puestos de trabajo, pero no se incrementé el empleo. Por
su lado, la formacién profesional en Turquia no tuvo impactos importantes en
el nivel general de empleo, y los efectos positivos sobre la calidad de los puestos
de trabajo se diluyeron a largo plazo.

Aun en los programas exitosos de aprendizaje en la edad adulta, los costos son
altos. En Liberia, si bien las mujeres con acceso a cursos de formacion de habili-
dades laborales tienen ingresos mensuales mas altos (USD 11 mas que el grupo
de comparacion), el costo del programa es de USD 1650 por persona’. Por lo
tanto, para recuperar los costos tienen que pasar 12 afios de efectos estables. En
América Latina, algunos programas demoran mucho tiempo en generar valores
actualizados netos positivos, aun si se sostienen sus beneficios; por ejemplo,
7 anos para la iniciativa ProJoven de Pert y 12 anos para el Proyecto Joven de
Argentina®. El aprendizaje de adultos es a menudo solo un componente costoso
de un paquete mas amplio, por lo que se vuelve dificil determinar su eficacia en
funcién de los costos. El Programa de Apoyo al Microemprendimiento de Chile
genero a corto plazo un aumento de 15 puntos porcentuales en el empleo por
cuenta propia, pero no queda claro cuanto de este incremento puede atribuirse
a las 60 horas de capacitacion empresarial o a los USD 600 de inyeccion de
capital que se suministraban a través del programa?®.

Las dos razones principales de la baja eficacia son un disefio deficiente y un
diagnoéstico incorrecto. El cerebro adulto aprende de manera diferente, y esto
no siempre se tiene en cuenta en el disefio de los programas. Debido a que la
capacidad del cerebro para aprender va mermando con la edad, las iniciativas de
aprendizaje en la adultez enfrentan una dificultad intrinseca: lograr que los par-
ticipantes adquieran conocimientos cuando el cerebro es menos eficiente para
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aprender. Los avances en neurociencias sugieren formas de abordar este factor.
La capacidad del cerebro adulto para aprender depende significativamente de
cuanto se lo usa. Los programas de aprendizaje destinados a este grupo de edad
tienen més probabilidades de resultar exitosos si las clases se integran en la vida
cotidiana. En Niger, los estudiantes que recibieron instruccién a través de sus
teléfonos celulares como parte de un programa de educacion para adultos obtu-
vieron calificaciones considerablemente mas altas en lectura y matematicas que
quienes no la recibieron.

Los adultos lidian con niveles importantes de estrés, lo que perjudica su capa-
cidad mental. Este es otro elemento que no siempre se contempla en el diseno
de los programas. En los adultos, las emociones estdn continuamente media-
das por las demandas de la familia, el cuidado de los nifios y el trabajo. Tales
demandas compiten con la capacidad cognitiva que se requiere para aprender.
En India, se observd que los agricultores de cafia de azicar presentaban una
capacidad cognitiva muy disminuida cuando atravesaban un periodo de mayor
pobreza (antes de la cosecha) que cuando se encontraban en una situaciéon mas
holgada (después de la cosecha). Crear senales emocionales vinculadas con el
contenido del aprendizaje (por ejemplo, fijar objetivos) puede constituir una
estrategia eficaz para incrementar el aprendizaje en los adultos, pero los progra-
mas dirigidos a ellos rara vez incorporan herramientas conductuales.

Los adultos enfrentan limitaciones socioecondmicas especificas que, una vez
mas, no siempre se tienen en cuenta en el diseno de los programas de apren-
dizaje. Afrontan también altos costos de oportunidad en términos del ingreso
que pierden y el tiempo que dejan de dedicar a sus hijos, pero los programas a
menudo incluyen calendarios inflexibles e intensivos. En Malawi, la participa-
cién en los cursos de capacitaciéon dio como resultado una caida en los ahorros
personales de las mujeres en un porcentaje que llegaba a casi el doble del de
los hombres. La distancia a los lugares de capacitacion y la falta de servicios de
guarderia representaron obstaculos significativos para las mujeres que deseaban
completar cursos de formacion profesional en India. En los programas de alfabe-
tizacion de adultos, las tasas de desercion suelen ser altas: desde el 17 % en Niger
hasta el 58 % en India®.

La escasa participacion en los esquemas de aprendizaje para adultos es un
signo de que estas iniciativas no siempre son la respuesta. En Pakistdn, aun entre
los hogares pobres que habian manifestado interés en desarrollar habilidades pro-
fesionales, mas del 95 % de las personas que recibieron un bono para participar
en el programa Habilidades para la Insercion Laboral no se matricularon. Incluso
cuando el Gobierno incrementd los estipendios y trasladé los centros de capaci-
tacion a los poblados, la tasa de matriculacion no superé el 25 %*°. En Ghana, la
demanda de capacitacion de las empresas informales es baja porque la mayoria
de los gerentes no consideran que la falta de habilidades sea una limitacion.

Hay tres caminos prometedores para lograr programas de aprendizaje en
la edad adulta mas eficaces: mejorar el diagnéstico y la evaluacién, mejorar el
diseno y mejorar la implementacion.

Para lograr un mejor diagnoéstico y evaluacion, mediante la recopilacion siste-
matica de datos antes de comenzar a disefiar el programa, se podran identificar
las limitaciones mas importantes que enfrenta la poblacion a la que se dirigira la
iniciativa. Esta informacién también resultara ttil para adaptar los contenidos de la
capacitacién. Los datos administrativos recogidos por el programa masivo creado
en India en el marco de la Ley Nacional de Garantia del Empleo Rural permiten
extraer observaciones sumamente utiles sobre los mercados laborales locales.

El margen para mejorar el disefio de los programas de aprendizaje para adul-
tos utilizando conceptos de las neurociencias y la economia del comportamiento
es enorme. Tanto los ejercicios practicos como las ayudas visuales son ftiles



Aprendizaje permanente

en este tipo de aprendizaje porque facilitan la memorizacion. Asimismo, se ha
observado que la inclusion de herramientas de motivacion, como las recompen-
sas financieras, la experiencia laboral o los comentarios constantes, mejora el
aprendizaje de los adultos. Un experimento realizado con jovenes adultos mues-
tra que, si se ofrecen recompensas, se incrementa la mejora en el desempefio
una vez finalizada la capacitacion.

En lo que respecta a la implementacion, los programas flexibles permiten
a los adultos aprender segtin su conveniencia. En un programa de entrega de
vales para la formacion profesional en Kenya, casi el 50 % de las mujeres parti-
cipantes citaron la cercania al centro de capacitacion como factor determinante
para elegir un curso?!. En vista de que el tiempo de los adultos esta sometido a
demandas contrapuestas, los programas con modulos breves impartidos a través
de aplicaciones moviles resultan particularmente prometedores. Por otro lado,
los programas de capacitacion que se ofrecen a través de los teléfonos celulares
protegen mejor a los estudiantes adultos de la posible estigmatizacion.

Los programas para adultos tienen mejores resultados cuando se vinculan
explicitamente con las oportunidades de empleo. Una forma muy difundida de
establecer esta conexion es a través de programas de formacion o pasantias que
relacionan la capacitacion con la experiencia cotidiana y motivan a los partici-
pantes con la promesa de una rentabilidad econémica futura. Las iniciativas de
desarrollo de habilidades resultan mas exitosas cuando el sector privado participa
en la elaboracion de los programas de estudio o de los métodos aplicados u ofrece
capacitacion en el lugar de trabajo a través de planes de formacion o pasantias.
El programa Jovenes en Acciéon de Colombia combina instrucciéon en aulas con
capacitacién practica en empresas privadas. La probabilidad de conseguir un
empleo e ingresos formales se incrementé a corto plazo y se ha sostenido a largo
plazo. El programa también ha generado fuertes efectos educativos: ocho afios
después de concluir la capacitacion, los participantes muestran mas probabilida-
des de completar la escuela secundaria y continuar con la educacién superior.
También se ha elevado la probabilidad de que sus familiares se matriculen en
establecimientos de educacion terciaria.

El éxito de los programas de aprendizaje de adultos puede también depender
de que se logren abordar numerosas limitaciones al mismo tiempo. En algu-
nos casos, la combinacién de capacitacion con dinero en efectivo o capital es
una forma directa de incrementar la eficacia. En Camertn, 54 000 personas que
habian participado en un programa que conjugaba capacitacién con asistencia
financiera encontraron empleo*?. Si se combinan los cursos de capacitacion en
habilidades con la entrega de certificados, cartas de recomendacién y mejor
informacién acerca de las oportunidades de empleo, también se puede mejorar
la eficacia, en especial en el caso de las mujeres. En Uganda, los trabajadores con
habilidades mas transferibles y certificables muestran tasas de empleo mas eleva-
das, ingresos mas altos y mayor movilidad en el mercado laboral. En Sudafrica,
mediante un programa del Banco Mundial se procura mejorar las buisquedas
laborales a través del apoyo de colegas, los recordatorios enviados por mensaje
de texto y la planificacién de las acciones.

La incorporacion de habilidades blandas o socioconductuales en el disefio de
los cursos de capacitacién también ha resultado prometedora. En Togo, se ensefid
a propietarios de empresas informales a desarrollar la “iniciativa personal”
(una mentalidad que favorece la conducta proactiva, la innovaciéon y la fijacion
de objetivos), lo que les permitié incrementar las ganancias un 30 % dos afios
después de finalizado el programa. Este enfoque fue mucho mas eficaz que la
capacitacion empresarial tradicional. En el caso de los trabajadores fabriles de
India, la adquisiciéon de habilidades tales como el manejo del tiempo, la comu-
nicacion eficaz y la gestion financiera les permitié incrementar la productividad.
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| aprendizaje no termina en la escuela. Los estudiantes que consiguen

un trabajo tienen la oportunidad de seguir acumulando capital humano,

pero enfrentan obstaculos. Uno de estos obstaculos es que las econo-

mias emergentes tienen un enorme sector informal. Las personas que
trabajan en este sector por lo general ocupan puestos de baja productividad
que no proporcionan aprendizaje ni fuentes estables de ingresos. Creando las
condiciones para la generaciéon de empleos en el sector formal, los Gobiernos
pueden ofrecer mejores oportunidades de aprendizaje y obtencion de ingresos
para los pobres. Otro obstaculo es que suele excluirse a las mujeres del trabajo.
Y otro es que los pobres de las economias emergentes se concentran en zonas
rurales en el sector agricola. Elevar su productividad es crucial para acrecentar
el capital humano.

Uno de los fundadores de la economia laboral cuantificé los beneficios del
trabajo y la escuela. Antes de que Jacob Mincer abordara este tema en la década
de 1970, la opiniéon comun entre sus contemporaneos era que la suerte determi-
naba la capacidad de cada persona, lo que a su vez determinaba los beneficios.
Mincer probd que en los diferenciales de ingresos influyen las inversiones en
capital humano, que aumentan a lo largo del ciclo de vida, inicialmente en
la escuela y mas adelante en el trabajo. Los beneficios de dichas inversiones
pueden medirse en términos de mayores ingresos, 0 una mayor "rentabilidad",
derivados de un afio adicional de escolaridad o trabajo. Por ejemplo, Mincer
lleg6 a la conclusiéon de que, en los empleos no agricolas asalariados, un afio
adicional de educacién elevaba los ingresos un 10,7 %'.

Los trabajadores en las economias emergentes obtienen menos beneficios
de su experiencia de trabajo que los trabajadores en las economias avanzadas
(gréfico 5.1). En los Paises Bajos y en Suecia, un afo adicional de trabajo eleva el
salario un 5,5 %. En Afganistan, lo incrementa un 0,3 %. Es mas probable que
un trabajador tenga una ocupacién manual en una economia emergente que
en una economia avanzada, donde hay menos posibilidades de aprendizaje y
un mayor riesgo de automatizaciéon. Asimismo, en comparacioén con las econo-
mias avanzadas, las economias emergentes tienen una fuerza de trabajo de bajo
nivel de instrucciéon. Las economias avanzadas suelen estar en la vanguardia
tecnologica, y sus trabajadores por lo general tienen un alto nivel de instruc-
cién, empleos en el sector formal y acceso a una amplia variedad de empleos
que consisten en tareas no rutinarias y cognitivas. Esto puede explicar que la
rentabilidad del trabajo en las economias avanzadas sea més elevada que en las
economias emergentes.

La comparacion de la rentabilidad del trabajo entre las ocupaciones manuales
y las cognitivas revela que un afio adicional de trabajo en profesiones cognitivas
incrementa los sueldos un 2,9 %, mientras que, en el caso de las ocupaciones
manuales, dicho aumento es del 1,9 %?. Los empleos poco cualificados, como
los de tareas de limpieza y de los trabajadores especializados en agricultura,
tienen la rentabilidad mas baja. Los correspondientes a profesionales, gerentes y
técnicos son los de rentabilidad mas alta.

El lugar de trabajo es el ambito donde pueden adquirirse habilidades des-
pués de la etapa de escolaridad. Con todo, el trabajo es un complemento de la
ensefianza escolar, y no un sustituto de esta. Las diferencias mundiales en la
educacién escolar explican gran parte de la variaciéon observada en los ingresos.
Un ano adicional de escolaridad produce, en general, el mismo aumento de sala-
rio que cuatro afos de trabajo. Un trabajador deberia tener que trabajar durante
tres anos en Alemania, cinco anos en Malawi, y ocho afios en Guatemala para
equiparar el efecto que tiene un ano adicional de escolaridad en el salario. Es
probable que las politicas que elevan la rentabilidad del trabajo beneficien mas
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GRAFICO 5.1 La rentabilidad de la experiencia de trabajo en los paises
de ingreso alto es mayor que en los paises de ingreso mediano y
en los paises de ingreso bajo
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Fuente: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019, utilizando datos de encuestas de hogares y de la
fuerza laboral tomados del conjunto de datos internacionales del Banco Mundial sobre la distribucién del ingreso.

Nota: En el grafico se presentan estimaciones del aumento porcentual de los salarios derivado de un afio adicional de posible
experiencia de trabajo en 135 economias por nivel de ingreso. En las economias de ingreso alto, la mediana es del 4,0 %. En
promedio, entonces, un afio adicional de experiencia de trabajo eleva los salarios mensuales un 4,0 % en las economias de
ingreso alto. Se presentan las economias en los extremos superior e inferior de cada grupo de ingreso. Es asi que un afo
adicional de experiencia eleva los salarios mensuales un 5,5 % en Suecia, pero solo un 2,1 % en Lituania. La metodologia se
ajusta a la de trabajos anteriores al encuadrar los afios de experiencia en siete categorias (Lagakos y otros, 2018). El creci-
miento del salario se estima en cada categoria en relacidn con la categoria sin experiencia. La rentabilidad de la experiencia
se calcula después como promedio de las siete categorias usando una mediana geométrica. Las economias del extremo
superior e inferior de cada grupo de ingreso se clasifican después de tener en cuenta los ingresos y la esperanza de vida
observados en la economia.

a las personas de economias emergentes porque muchos de estos trabajadores
estan excluidos del sistema escolar.

Los trabajadores con mayor nivel educativo tienen mas posibilidades de
aprendizaje en el trabajo que los de menor nivel educativo. Por cada afio adicio-
nal de experiencia de trabajo los trabajadores con menor nivel educativo tienen
un aumento anual de salario del 2 %. En cambio, la rentabilidad del trabajo de
los trabajadores con niveles educativos mas altos es del 2,4 %. Por lo tanto, los
paises con escuelas pobres encaran un doble riesgo. Primero, los adultos jovenes
que terminan los estudios secundarios no cuentan con las habilidades necesarias
para encontrar trabajo. Segundo, aunque encuentren trabajo, ganan y apren-
den menos que las personas con un mayor nivel educativo.

Consideremos el caso de Jordania, un pais con baja rentabilidad tanto de la
educacioén (5,9 %) como de la experiencia (1,2 %), junto con puntajes del PISA
en matematicas, ciencia y lectura inferiores al promedio. Una trabajadora que
termina los estudios secundarios en Jordania y trabaja durante un afio completo
ganaria menos de la mitad de lo que ganaria una trabajadora con esas cualida-
des en Alemania. Asimismo, para cuando la trabajadora de Jordania acumulara
30 afos de experiencia, el salario de la trabajadora de Alemania ya seria por lo
menos cinco veces mayor que el de ella.
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Informalidad

La economia informal estd omnipresente en la mayoria de las economias emer-
gentes. El empleo informal es de mds del 70 % en Africa al sur del Sahara y del
60 % en Asia meridional, y de mas del 50 % en América Latina. En Kenya, el
empleo informal es de un alarmante 77,9 % del empleo total, una de las tasas
mas altas en el continente africano. Casi 6 millones de empresas del sector infor-
mal de Kenya no estan autorizadas. Y la productividad es baja en este sector:
en las economias emergentes, los trabajadores del sector informal son, en pro-
medio, tan solo el 15 % de productivos que los trabajadores del sector formal®.

El sector informal evoluciona lentamente. Desde 1999, el sector de la tecno-
logia de la informacién ha prosperado en India. Este pais se ha convertido en
una potencia nuclear; ha superado el récord mundial de nimero de satélites
lanzados al espacio ultraterrestre valiéndose de un solo cohete, y ha logrado una
tasa de crecimiento anual del 5,6 %. Con todo, el tamano de su sector informal
se ha mantenido en alrededor del 90 %*. Este patrén no es exclusivo de India.
Los sectores informales en las economias emergentes son un elemento siempre
presente. En Madagascar, el porcentaje de trabajadores no agricolas del sector
informal pasé del 74 % al 89 % entre 2005 y 2012. En Nicaragua, la informali-
dad pasé del 72,4 % al 75 % entre 2005 y 2010°.

Los analisis basados en el conjunto de datos internacionales del Banco Mundial
sobre la distribucion del ingreso revelan que la rentabilidad de la experiencia de
los trabajadores en el sector formal es mayor que en el informal. Por ejemplo,
un ano de trabajo en el sector informal en Kenya eleva los ingresos solo un
2,7 % anual. En cambio, los ingresos de los trabajadores del sector formal de este
pais aumentan un 4,1 % todos los afios, o sea, un porcentaje aproximadamente
1,5 veces mayor que el del sector informal. La diferencia es importante.

La disparidad de beneficios laborales entre los empleos del sector formal y del
sector informal es un fendmeno mundial. En Nepal, la rentabilidad de la expe-
riencia en el caso de los trabajadores asalariados del sector formal es 1,4 veces
mayor que el de esta clase de trabajadores del sector informal. En Sudafrica, esa
rentabilidad en el sector formal es 1,6 veces mayor que en el sector informal, y
en India es de casi el doble de la del sector informal. En promedio, en las eco-
nomias emergentes, el aumento de los ingresos derivado de un afio adicional de
trabajo de los trabajadores asalariados del sector informal es del 1,4 %, en tanto
que es del 1,8 % en el caso de los trabajadores asalariados del sector formal.

Es poco probable que los millones de emprendimientos informales de los
pobres redunden en el enriquecimiento de sus duefios. Cominmente, no tienen
personal remunerado, y por lo general apenas son rentables. En Dakar (Senegal),
el 87 % de las empresas que tienen una productividad laboral inferior a
USD 10 000 por trabajador son del sector informal®. Las empresas del sector
informal son de duefios de menor nivel educativo, atienden a consumidores
de bajos ingresos y usan poco capital; el valor agregado por empleado de las
empresas del sector informal es de tan solo el 15 % del correspondiente a las
empresas del sector formal’. Ademas, las empresas del sector informal pocas
veces se incorporan al sector formal.

Los pobres logran hacer mucho con poco, pero sus empresas son demasiado
pequetias como para mejorar sus medios de subsistencia. Estas empresas no
proporcionan una corriente de ingresos estable, por lo que los pobres se ven
en situacion de vulnerabilidad frente a imprevistos. Pese a ello, no tienen mas
opciones. Las empresas de los pobres brindan la posibilidad de trabajar cuando
no hay empleo disponible en el sector formal.

Crear empleos estables para los pobres en el sector privado formal es un obje-
tivo de politicas importante. Los empleos estables permiten a los trabajadores
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pobres adquirir compromisos de gastos. Los empleos industriales mejoran la vida
de los pobres de manera extraordinaria®. Las mejoras de la infraestructura de
pueblos y aldeas podrian alentar a las empresas formales a establecerse cerca de
donde viven los trabajadores pobres. Aunque es poco probable que las pequefias
empresas del sector informal se incorporen al sector formal y crezcan, los duefios
de las empresas del sector informal pueden conseguir empleo en el sector formal.

Los paises que someten a las empresas a mas regulaciones tienen econo-
mias informales més grandes®. México es un buen ejemplo de lo que sucede
cuando un pais simplifica la regulacion de las empresas. En mayo de 2002, este
pais empez6 a poner en marcha su Sistema de Apertura Réapida de Empresas.
El programa simplificé los procedimientos de inscripciéon de empresas locales y
redujo, de 30 a 2, el nmero promedio de dias que lleva inscribir una empresa;
de 8 a 3, el nimero de procedimientos requeridos, y de 4 a 1, el namero de
oficinas a las que debe concurrirse para inscribir una empresa (ventanilla tinica).
La Comision Federal de Mejora Regulatoria organiz6 la reforma, y coordiné con
los Gobiernos municipales porque muchos procedimientos para la inscripcion
de empresas se fijan a nivel local en México. Debido a las reformas, muchos
duefios de empresas del sector informal de perfil semejante a los trabajadores
asalariados del sector formal tuvieron el 25 % mas de probabilidades de incor-
porarse al empleo en el sector formal'®. La realidad indica que la simplificacion
de la reglamentacion alienta la transicion de la propiedad de empresas del sector
informal a empleos asalariados en el sector formal.

A veces, la racionalizacién de las empresas debe implementarse junto con
otras politicas. En Brasil, el Programa Microemprendedor Individual, puesto en
marcha en 2009, se destind a emprendedores que empleaban a no més de una
persona. El programa tenia como propésito reducir la magnitud de los costos de
la formalidad —los costos de establecimiento (entrada) y los de permanencia en
el sector formal— mediante la reducciéon de los impuestos mensuales y la buro-
cracia. Si bien ocasiond la rebaja de los impuestos, la disminucién de los costos
de establecimiento de las empresas redundé en la incorporacion al sector formal
de las empresas existentes en el sector informal. En las industrias elegibles para
una reduccién de impuestos se observé un aumento del 5 % del ntimero de
empresas del sector formal. La rebaja a la mitad de los impuestos mensuales dio
lugar a un aumento del 2 % de la tasa de inscripciéon de emprendedores, sobre
la base de una tasa de referencia del 20 %"

Los Gobiernos también pueden usar la tecnologia para reducir la informali-
dad. La introducciéon de la némina electronica fue un factor importante en la
disminucién del empleo no agricola en el sector informal en Pert, del 75 % al
68 % entre 2004 y 2012. Los empleadores se valen de la némina electrénica
para enviar informes mensuales a la Superintendencia Nacional de Aduanas y
de Administracién Tributaria sobre sus trabajadores, pensionistas, proveedores
de servicios, personal en formacion, trabajadores externalizados y reclamantes.
La némina electronica, que estuvo disponible a partir de 2008, dio lugar a la
inscripcion de alrededor de 300 000 empleos nuevos en el sector formal en ese
ano, después de tener en cuenta el crecimiento econémico'2.

Las inversiones en capital humano reducen el empleo en el sector informal.
Cuando cuentan con las habilidades pertinentes, las personas jovenes tienen mas
probabilidades de conseguir un empleo en el sector formal. Un programa de capa-
citaciéon de jovenes en Santo Domingo, la capital de la Repuiblica Dominicana,
se destind a jovenes de entre 16 y 29 anos que no asistian a la escuela y vivian
en barrios pobres'. El programa ofrecia cursos, de 225 horas de duracién, de
formacion de habilidades, que comprendian lo siguiente: 150 horas dedicadas
a la ensefianza de una gran variedad de habilidades de escasa cualificacion para
empleos como los de asistente administrativo, estilista de cabello y mecénico; y
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75 horas dedicadas a mejorar las habilidades blandas de los participantes (funda-
mentalmente, habitos de trabajo y autoestima). Los cursos iban seguidos de una
pasantia de tres meses de duracion en una empresa privada. La evaluacion del
programa revel6 que la inversion en la formacién de habilidades de los jovenes
tiene un impacto significativo tanto en la probabilidad de conseguir un empleo
en el sector formal como en los ingresos en el mercado laboral urbano. Y estos
beneficios perduran en el tiempo.

Mujeres en el mercado laboral

Se eligi6 para la portada de este estudio el mural La fabricacion de un fresco que mues-
tra la construccion de una ciudad, del pintor mexicano Diego Rivera (1886-1957).
Rivera, comunista, presenta un trabajador gigante que se impone sobre banque-
ros, arquitectos y artistas. Pero entre las 19 personas que aparecen en el mural,
solo una es mujer. Aunque la condicién de las mujeres en la economia ha mejo-
rado desde la época de Rivera, persiste una brecha considerable entre hombres y
mujeres en cuanto a la disponibilidad de oportunidades econémicas.

Algunas sociedades excluyen a las mujeres del trabajo. En todo el mundo, el
49 % de las mujeres de mas de 15 afos estan empleadas, en comparaciéon con
el 75 % de los hombres. Persisten los desequilibrios de género en las posiciones
de poder. En menos de la quinta parte de las empresas, la autoridad maxima es
una mujer'®. Sin embargo, estos niimeros ocultan amplias diferencias entre los
paises. En Suecia, el 61 % de las mujeres estan empleadas en el sector formal.
En Italia, el porcentaje es del 40 %. En India y Pakistdn, solo entre el 25 % y
el 27 % de las mujeres se han incorporado a la fuerza laboral. En general, las
mujeres trabajan en sectores de menor productividad econémica y en ocupa-
ciones con oportunidades de aprendizaje en el empleo posiblemente menores.

La inclusion de las mujeres en la actividad econdémica formal depende de la
igualdad de derechos de propiedad. En la antigua Grecia, las mujeres no podian
heredar derechos de propiedad, en tanto que, en la antigua Roma, ellas no
tenian derechos politicos. En 1804, en el C6digo de Napoledn se establecia que
las esposas estaban bajo la autoridad de sus padres y maridos. Antes de 1870,
las mujeres casadas en el Reino Unido no tenian derecho a la propiedad, y los
derechos de plena propiedad pertenecian al marido. Si bien la paridad de género
ha mejorado en todo el mundo, atin persisten grandes diferencias.

Las mujeres enfrentan restricciones legales sectoriales para conseguir empleo
en muchos paises: 65 economias restringen el empleo de las mujeres en la mineria;
47 imponen restricciones en la industria manufacturera, y 37 restringen el empleo
de las mujeres en trabajos de la construcciéon. Asimismo, en 29 de 189 economias
las mujeres no pueden trabajar la misma cantidad de horas que los hombres.

Hay més hombres que mujeres empleados en todas las ocupaciones
(gréfico 5.2). Solo aproximadamente la cuarta parte de los directivos superiores,
y alrededor del 39 % de los profesionales, son mujeres. De todas las ocupaciones,
las mujeres tienen una presencia relativamente mayor tanto en las de apoyo y
servicios de oficina como en las de ventas (44 %). Las mujeres tienen menor
presencia en los empleos de operadores de fabrica y maquinaria y montadores,
ya que ocupan tan solo el 16 % de los puestos. La mayoria de las directivas supe-
riores de empresas del sector formal de las economias emergentes pertenecen al
sector de comercio minorista.

Las mujeres por lo general obtienen menos beneficios de la experiencia de tra-
bajo (1,9 %) que los hombres (3,1 %). En la Reptblica Bolivariana de Venezuela,
por cada aflo adicional de trabajo, los salarios de los hombres aumentan un
2,2 %, en comparacion con tan solo un 1,5 % en el caso de las mujeres. La
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GRAFICO 5.2 Hay mas hombres que mujeres en todas las ocupaciones
en términos generales
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Fuente: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019, utilizando datos de encuestas de hogares y de
la fuerza laboral tomados del conjunto de datos internacionales del Banco Mundial sobre la distribucién del ingreso.

diferencia es atin mayor en paises como Mali, donde la rentabilidad en el caso de
los hombres es del 3,1 %, y de tan solo el 1,6 % en el de las mujeres. Una mujer
en Mali tendria que acumular casi dos afios mas de experiencia por cada afio
que un hombre en el mismo trabajo para ganar el mismo aumento de salario.
En cambio, en Dinamarca, este porcentaje es del 5 % tanto en el caso de los
hombres como en el de las mujeres.

Son muchos los motivos de estas diferencias de beneficios entre hombres y
mujeres. Tomemos el caso de una pareja trabajadora de Bangladesh que esta
pensando en concebir su primer hijo. En las leyes de Bangladesh no se estipula
licencia parental remunerada ni no remunerada, de modo que no se garantiza
a la madre un trabajo equivalente después de dar a luz. Las madres lactantes no
tienen derecho a pausas de lactancia, y la ley no permite horarios flexibles ni
de jornada a tiempo parcial. En Bangladesh, la rentabilidad de la experiencia de
trabajo de las mujeres es del 0,8 %, casi la mitad de la de los hombres. En cam-
bio, en Portugal, Espafia y Suecia —todos ellos paises con licencia remunerada
tanto para hombres como para mujeres— la rentabilidad de la experiencia de
trabajo es similar para todos los géneros.

Una mejor informacion estimula el cambio. En respuesta a dicha situacion,
el Banco Mundial puso en marcha el proyecto Mujer, Empresa y el Derecho en
2008 con el propésito de documentar las disparidades de género en la legislacion
de 189 economias. La eliminacion de las restricciones legales que afectan a las
mujeres reviste importancia. Sencillamente con imponer una clausula de no
discriminacion en la contrataciéon de personal, el empleo de las mujeres en las
empresas del sector formal se eleva, en lo que refiere al género, un 8,6 %".
La obligacién de otorgar licencia por paternidad para alentar la distribucion
mas equitativa de las actividades de crianza de los hijos entre hombres y muje-
res eleva la proporcion de mujeres empleadas en empresas del sector formal
6,8 puntos porcentuales en promedio'®.
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GRAFICO 5.3 Un numero mayor de restricciones legales al trabajo
de la mujer se corresponde con salarios mas bajos
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Fuentes: Equipo a cargo del /Informe sobre el desarrollo mundial 2019, utilizando datos del Banco Mundial (2018) y de
encuestas de hogares y de la fuerza laboral tomados del conjunto de datos internacionales del Banco Mundial sobre la
distribucion del ingreso.

Nota: Para medir el indicador de igualdad de género en la legislacion presentado en Mujer, Empresa y el Derecho, del
Banco Mundial, se examina si en las economias se trata a las mujeres y a los hombres de manera diferente. Cuanto mayor
es el puntaje, tanto mayor es la igualdad de género en la legislacion.

Cuanto mayor es el nimero de restricciones legales que encaran las mujeres,
tanto menores son los beneficios de la experiencia de trabajo (grafico 5.3). En
un extremo del espectro: Dinamarca, Francia, los Paises Bajos y Suecia tienen
menos restricciones legales de género y una rentabilidad mas alta del trabajo en
el caso de las mujeres. En Afganistan, Jordania y la Republica del Yemen, donde
las mujeres reciben un tratamiento distinto en la ley, el nivel de beneficios de
la experiencia de trabajo de las mujeres es uno de los mds bajos. El aumento de
las restricciones legales de género pone trabas a la propiedad y la administracion
de empresas por parte de las mujeres'’. Sin lugar a duda, es posible que no
sea la modificacién de las leyes, sino otro factor, el que esté ocasionando una
rentabilidad mds alta de la experiencia de trabajo de las mujeres. Sin embargo,
es relativamente facil modificar las leyes y deberia ser el primer paso natural.

Se estan introduciendo reformas en los paises. Desde que se modificé el codigo
de familia de la Republica Democratica del Congo en 2016, se permite a las muje-
res inscribir su empresa, abrir cuentas bancarias, solicitar préstamos, firmar con-
tratos e inscribir tierras sin autorizacién del marido. La Ley de Equidad e Igualdad
de Género de 2015 de Zambia prohibe la discriminacién por razén de género
en el empleo. Iraq garantiza a las trabajadoras que se reincorporan después de
la licencia por maternidad un puesto semejante y el mismo salario. China ha
aumentado su licencia por paternidad remunerada. En Afganistdn estd prohi-
bido el hostigamiento sexual en el empleo y la docencia. Sesenta y cinco paises
introdujeron reformas relacionadas con la igualdad de género entre 2015 y 2017.

El reformar leyes y programas discriminatorios para empoderar a las mujeres
dandoles acceso a capacitacién y a activos mejora su bienestar. En Bangladesh,
las mujeres pobres generalmente trabajan en el servicio doméstico o como tra-
bajadoras agricolas, y las mujeres ricas crian ganado. Un programa de alcance
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nacional cambi6 la vida de varias mujeres pobres al proporcionarles ganado y
formacion de habilidades, asi como asesoramiento sobre sus derechos legales,
sociales y politicos. Muchas de las mujeres incluidas en el programa vieron
aumentar sus ingresos, el valor de su ganado se incrementd, acumularon activos
empresariales y tuvieron mas probabilidades de ser propietarias de tierras. Estas
mejoras perduraron siete afios después del programa'®. Un programa similar en
Uganda brindé a las adolescentes formacién profesional, ademas de informa-
cioén sobre la salud sexual y reproductiva para reducir los embarazos precoces.
Cuatro anos después del programa, las mujeres tuvieron mas probabilidades de
participar en actividades generadoras de ingresos'’.

Liberia puso en marcha en 2009 el Proyecto de Empoderamiento Econd-
mico de las Adolescentes y las Mujeres Jovenes. Con dicho programa se procura
proporcionar a las ninas jévenes tanto capacitacién presencial —centrandose
en la preparacion para la vida y las habilidades técnicas tan requeridas en el
mercado— como apoyo complementario para la inserciéon laboral (para obtener
un empleo remunerado o poner en marcha una empresa). El programa mejor6
significativamente la vida de las participantes: el empleo y los ingresos aumen-
taron un 47 % y un 80 %, respectivamente; las mujeres que participaron en
él ahorraron USD 35 maés que un grupo de control a lo largo de un periodo de
14 meses; y mejoraron la confianza en si mismas, la satisfaccion con su vida y
las capacidades sociales. Los hogares con mujeres participantes mejoraron su
seguridad alimentaria mediante el consumo de proteinas de alto valor, y dismi-
nuyeron al mismo tiempo sus probabilidades de sufrir escasez de alimentos*.

Trabajar en la agricultura

La agricultura continda siendo el principal sector econémico de los paises de
ingreso bajo, especialmente en las zonas rurales, aunque el nimero de empleos
que sostiene se reduce a medida que las economias se desarrollan. En 2017 la
agricultura represent6 el 68 % del empleo en las economias de ingreso bajo.
El aumento de los ingresos agricolas es, por lo tanto, una manera eficaz de redu-
cir la pobreza?!. Sin embargo, el conjunto de fuerzas de la automatizacion vy el
libre comercio van en contra del empleo agricola en los paises en desarrollo.
Mientras tanto, la agricultura de uso intensivo de capital en las economias avan-
zadas tal vez esté reduciendo la demanda de importaciones provenientes de las
economias en desarrollo.

En consecuencia, se observa una urbanizacién mds rapida en Africa y Asia
meridional, donde proliferan los desafios de la migraciéon a las ciudades. Por
una parte, los ingresos podrian aumentar: en las economias emergentes, un
ano adicional de experiencia de trabajo en la ciudad eleva la remuneracion un
2,2 %. La rentabilidad del trabajo en las zonas urbanas es 1,7 veces mayor que
en las zonas rurales donde predomina la agricultura, o una prima del 70 %. Esto
denota un patrén mundial. En Indonesia y México, la rentabilidad del trabajo en
las zonas urbanas es un 50 % mayor que en las zonas rurales, y en China, India
y Vietnam, los beneficios en las primeras zonas son el doble de las segundas.

Por otra parte, las oportunidades en la ciudad pueden ser limitadas. Alli, los
trabajadores cominmente deben contar con determinado nivel de instruccion
para acceder a la mayoria de los mejores empleos. En varias economias en desa-
rrollo, la regulacion laboral estricta disuade a las empresas de emplear a los
trabajadores menos productivos, empujandolos a la economia informal®2.

Se han documentado bien las restricciones que encaran los pobres para migrar
a las ciudades. En India, los trabajadores de Odisha mencionaron por lo menos
dos razones para no permanecer en la ciudad®. Primero, no hay viviendas: los
mas pobres suelen amontonarse en condiciones precarias o barrios marginales
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al lado de vertederos. En cambio, las aldeas tienen espacios mds abiertos, mas
verdes y mas tranquilos. Segundo, los que trasladan a sus familias a la ciudad
enfrentan riesgos importantes. Si sus hijos se enferman, la atencién de salud es
mejor en la ciudad, pero ¢alguien les prestard dinero si lo necesitan? Los lazos
establecidos en las aldeas sirven de redes de seguridad para las vidas vulnerables
de los pobres.

Para reducir la pobreza, es posible que los Gobiernos se vean tentados a trasla-
dar a los trabajadores pobres de las aldeas que dependen fundamentalmente de
la agricultura a las ciudades para elevar los beneficios generales de la experiencia
de trabajo en la economia. Sin embargo, es poco probable que este traslado haga
mucho por reducir la diferencia de beneficios entre las economias emergentes y
las avanzadas. Los estudios realizados en Indonesia y Kenya han revelado que
es necesario introducir mejoras en las zonas rurales para achicar esa brecha?.

Entre las ciudades ajetreadas y las aldeas orientadas a la agricultura de subsis-
tencia, hay ciudades de importancia secundaria. Estas tiltimas desempefian una
funcion especial al facilitar la transiciéon de los trabajadores rurales al empleo
en otros sectores, en gran medida relacionados con la agricultura. Las ciudades
de importancia secundaria ocupan un espacio importante entre las aldeas y las
grandes ciudades, y permiten los movimientos ascendentes y descendentes en
la cadena de valor. Las experiencias de los migrantes de Tanzania confirman
esto, y destacan la funcion que cumplen las ciudades de importancia secundaria
en la facilitacién de la transicion para salir de la agricultura®. En las primeras
etapas del desarrollo, las crecientes ciudades de importancia secundaria pueden
influir mas que las grandes ciudades en la reduccién de la pobreza urbana. Pero
en etapas ulteriores de desarrollo, las ciudades mas pobladas toman la delantera.

A medida que se desarrollan las economias, la productividad agricola
aumenta, a diferencia de la productividad en el sector informal. Pero los desafios
que encaran los agricultores en las economias emergentes son muchos, y los
Gobiernos cumplen un papel importante en el aumento de la productividad. Los
pequeios agricultores tienen acceso limitado a los insumos agricolas, como los
fertilizantes y las maquinarias, y a los servicios que aumentan su productividad;
no estan integrados en las cadenas de valor. El desarrollo de la cadena de valor
permite a los agricultores captar la demanda urbana de productos agricolas de
alto valor, como los lacteos, las carnes, las frutas y las verduras. La reduccion
de la pobreza es mas rapida cuando la agricultura abandona los cultivos basicos
para optar por los no basicos. Dicho paso exige elevar la productividad de los
cultivos bdsicos muy por encima de los niveles actuales en Africa al sur del
Sahara. Las autoridades estan logrando avances en algunas areas. Ejemplos de
ello son los programas de transferencia de conocimientos, y las iniciativas que
aprovechan las tecnologias digitales para aumentar el acceso a los insumos, los
productos y los mercados de capital.

Ha quedado demostrado que la capacitaciéon de los agricultores en las mejo-
res técnicas agricolas aumenta la productividad. Algunos proyectos amplian los
programas de capacitacion o la colaboracién para aumentar el intercambio de
informacién. A veces, han ido acompafiados del aumento del acceso al financia-
miento o los insumos necesarios para la agricultura como impulso para aumentar
la productividad agricola. Proporcionar recursos a las cooperativas mejora los
vinculos entre las agroindustrias a lo largo de la cadena de valor. JD Finance, la
empresa de tecnofinanzas miembro de JD.com, una de las principales platafor-
mas chinas de comercio electrénico, ha venido otorgando microcréditos a los
agricultores. Por ejemplo, gracias al Proyecto de Polos de Crecimiento Integrados
de Madagascar, con el que se capacitd a los agricultores en practicas de procesa-
miento mejorado del cacao y habilidades de gestion empresarial, los beneficiarios
obtuvieron un aumento medio de los ingresos netos del 47 %. En Afganistdn,
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a través de las escuelas de campo para agricultores, que son parte del Proyecto
Nacional de Horticultura y Ganaderia, los ingresos de algunos participantes se
triplicaron. Estas escuelas también han tenido éxito en Africa oriental®. Las ini-
ciativas del Gobierno para conectar a los agricultores con las organizaciones de
productores, los compradores agroindustriales y las instituciones financieras en
el sector del sorgo del norte de Cameruin tuvieron efectos similares.

La capacitacion agricola puede mejorarse. Una forma es activar los lazos socia-
les en las aldeas para alentar el aprendizaje entre vecinos. En un estudio reciente
de campesinas de Uganda se lleg6 a la conclusién de que alentarlas a competir
dio lugar a un nivel mayor de aprendizaje en las sesiones de capacitacién?’. Los
servicios de extension agricola pueden mejorarse a través de videos de bajo costo
que aprovechan los conocimientos y la participacion de las comunidades locales.

La mecanizacién en el pasado no logré insertarse en Africa al sur del Sahara,
lo que abre la puerta al escepticismo con respecto a las previsiones ambiciosas
de la transformacién tecnoldgica de la agricultura. Sin embargo, gracias a las
nuevas tecnologias de la informacién y las comunicaciones, hay sefiales de que
se estd produciendo la mecanizaciéon. Las mediciones instantdneas permiten a
los agricultores tomar mejores decisiones. Los drones, las imagenes aéreas de
satélite y los sensores del suelo mejoran las mediciones y el seguimiento de los
cultivos. Gracias a la informacién minuciosa de la que disponen, los agricultores
pueden decidir la cantidad adecuada de fertilizante y de riego.

La tecnologia movil en Kenya estd reduciendo los costos administrativos y de
evaluacion de los planes de seguro de cosechas. Un buen ejemplo es la aplica-
cién Kilimo Salama (que significa “agricultura sin riesgos” en swahili), que se
convirtio en ACRE Africa en 2014. El vendedor activa la pdliza de seguro esca-
neando un cédigo de barras correspondiente al producto con un teléfono con
camara, ingresando el nimero de teléfono movil del agricultor y conectando al
agricultor con la estacion meteoroldgica local. Treinta estaciones meteoroldgicas
alimentadas con energia solar hacen el seguimiento automatico del clima. El
agricultor recibe un mensaje de texto en el que se confirma la péliza de seguro.
Las indemnizaciones se pagan a través de la plataforma M-Pesa. A fines de 2017,
mas de un millén de agricultores de Kenya, Rwanda y Tanzania estaban asegu-
rados en virtud de este proyecto.

Los horticultores de la provincia de Kastamonu, de Turquia, deben hacer
frente a plagas y heladas. El Gobierno, en colaboraciéon con donantes internacio-
nales, cred 5 miniestaciones meteoroldgicas en zonas rurales en toda la provin-
cia, junto con 14 granjas de referencia para medir la lluvia, la temperatura y los
ciclos de plagas. Los productores reciben actualizaciones peridédicas por mensaje
de texto, lo que les permite reaccionar a las condiciones locales reinantes. Los
costos se redujeron extraordinariamente para los productores en los dos prime-
ros afios del plan. La aplicacion de plaguicidas se redujo en un 50 %.

Para que los agricultores se beneficien del aumento de la productividad
agricola, deben acceder a los mercados nacionales y extranjeros. La agricultura
orientada a la exportacion en la parte septentrional y central de México brinda
oportunidades de empleo en explotaciones agricolas a millones de agricultores
y a muchas otras personas fuera del sector agricola que se dedican a activida-
des de procesamiento y envasado agroalimentario. Alqueria, la tercera empresa
lactea mas importante de Colombia, esta expandiendo las exportaciones; los
13 000 pequenos productores lecheros que abastecen de leche cruda a Alqueria
se beneficiardn del aumento de la demanda externa. Ademas de simplificar los
procesos de exportaciéon, mejorar la infraestructura de logistica del comercio y
aumentar la seguridad alimentaria, los Gobiernos pueden facilitar las exporta-
ciones mediante la capacitacion para exportadores y la asistencia para la comer-
cializacién. Por ejemplo, el Gobierno de Vietnam trabaja con organizaciones
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industriales para crear campanas coordinadas de promociéon de marcas de té,
café y nueces de maranon.

Cuando las cosechas de los agricultores finalmente llegan al mercado, muchos
de ellos en las economias emergentes no saben si estan obteniendo los mejo-
res precios. En Uganda, TruTrade es un ejemplo de tecnologia digital que esta
cubriendo esta falta de informacién. TruTrade conecta a los pequefios agriculto-
res con los compradores y eleva al mismo tiempo la calidad y la transparencia, y
crea una atmoéstera de confianza. Se vale de aplicaciones en linea para permitir
la fijacion de precios y seguir los movimientos de los productos y los pagos.
Los agricultores reciben buenos precios y acceso confiable a los mercados. Los
comerciantes establecen relaciones como proveedores confiables, lo que hace
crecer a sus empresas.

Después de la educacion escolar, el ambito laboral es donde se puede con-
tinuar acumulando capital humano. Las economias més pobres tienen mucho
por hacer porque estan atrasadas en lo que respecta a la rentabilidad del trabajo
en comparacion con las economias avanzadas. Los Gobiernos pueden elevar
esa rentabilidad aumentando los empleos formales para los pobres, permitiendo
la participacion econdémica de las mujeres y mejorando la productividad agri-
cola en las zonas rurales. Los empleos formales crean mas oportunidades de
aprendizaje. El empoderamiento de las mujeres aumentard el capital humano
existente en la economia. Y la mejora de la productividad agricola en las zonas
rurales brindara mejores oportunidades de trabajo a los pobres. Los empleos que
generan y desarrollan habilidades prepararan a los trabajadores para el futuro.
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tto von Bismarck, canciller de Alemania a fines del siglo xix, es

ampliamente reconocido como el creador de la seguridad social, esto

es, los beneficios que se conceden a los trabajadores del sector formal,

financiados por impuestos especificos sobre los salarios. Pero no es
tan conocido el hecho de que este modelo era en realidad el plan B de Bismarck.
Su intencidn original era crear un sistema de pensiones financiado por impues-
tos al tabaco. Cuando este plan fall, Bismarck recurrié al financiamiento
contributivo basado en el salario.

Este modelo ha funcionado bien en muchos sitios. Sin embargo, en nume-
rosos paises en desarrollo, sigue siendo basicamente una aspiracion, debido a la
amplitud de sus economias informales. Como resultado, muchos trabajadores
carecen de proteccion social. En los paises de ingreso bajo, solo el 18 % del
quintil mas pobre esta cubierto por el sistema de asistencia social y solo el 2 %
por la seguridad social. Esas tasas se elevan al 77 % y el 28 % en contextos de
ingreso mediano alto.

En este capitulo se expone el modo en que los tres principales componentes de
los sistemas de proteccion social (un minimo social garantizado —con la asisten-
cia social como eje principal—, la seguridad social y la regulacién del mercado de
trabajo) pueden servir para abordar los desafios que presenta el mercado laboral
(gréfico 6.1)!. El minimo social incluye un conjunto de programas de asistencia
social que brindan apoyo financiero a una gran parte de la poblacién, o incluso
a su totalidad. Impulsada por la preocupacién por la equidad, la expansion de

la asistencia social cobra relevan-

cia en vista de los crecientes ries-
GRAFICO 6.1 Con proteccién social Yy gos que surgen en los mercados
normas laborales se pueden abordar laborales y dada la importancia
los desafios del mercado laboral de brindar un apoyo adecuado,

independientemente del modo en
Regulacion del que la persona participa en esos
mercado laboral mercados. Un principio rector para
fortalecer la asistencia social es el
universalismo progresivo. El obje-

Seguro voluntario tivo de este enfoque es ampliar la

0 con incentivos cobertura dando a la vez prioridad

SSE—— a los mas pobres. La expansion
‘ SOCisaelgol:JTigg(tjoria d.esde abajo hacia arriba avanza al
\ oo e tiempo que se acuerdan las conce-
siones fiscales, practicas y politicas
“ ‘ que se requieren con mayores
\ Minimo social / niveles de cobertura.

‘garantizado” La asistencia social debe com-
plementarse con un seguro que
no dependa exclusivamente del
empleo asalariado formal. Un
Fuente: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019. sistema de este ﬁPO permitiria

brindar cobertura basica universal,

subsidiando las primas para los
pobres y extendiendo la asistencia social. También serian necesarias las con-
tribuciones obligatorias basadas en los ingresos. Esta obligaciéon se aplicaria, al
menos en un principio, solo a los trabajadores formales. Un mandato menos
exigente podria dar lugar a un mayor nivel de cumplimiento. Podria lograrse
una ampliacién de la seguridad social mediante esquemas de ahorro voluntario
alentados por el Estado. Si se disocia la redistribucién de los ahorros, se podran
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bajar los costos laborales. Este cambio puede también reducir los incentivos para
reemplazar trabajadores por robots.

En conjunto, la ampliaciéon de la cobertura de la asistencia social y la ins-
tauracion de un sistema de seguridad social subsidiado implican una funcién
de mayor peso para los Gobiernos. Por ejemplo, el nivel deseable de gasto para
lograr un minimo social en los paises en desarrollo puede, en muchos casos, ser
significativamente mas alto que el gasto que destinan en promedio a la asisten-
cia social, situado hoy en dia en un 1,5 % del PIB. El universalismo progresivo
exige una expansion gradual que se corresponda con el espacio fiscal existente.

Un mejor sistema de asistencia y seguridad social reduce la carga que implica
tener que abordar la gestion del riesgo mediante la regulacion laboral. A medida
que se brinde a las personas una proteccion mas adecuada a través de sistemas
de asistencia y seguridad social de mejor calidad, podrian flexibilizarse las nor-
mas laborales, cuando corresponda, para facilitar la movilidad entre distintos
empleos. Por ejemplo, el apoyo a los ingresos de los desocupados podria cana-
lizarse a través del seguro de desempleo y no de la indemnizacién por despido.

La reduccion en los costos laborales mejora la capacidad de las empresas para
adaptarse a la naturaleza cambiante del trabajo, a la vez que alienta el empleo
formal, en especial entre las personas que ingresan por primera vez en el mer-
cado laboral y los trabajadores de baja cualificacion. También puede incrementar
la proteccion de los trabajadores informales. No obstante, se debe mantener un
equilibrio adecuado entre regulacion y creacién de empleo. El apoyo comple-
mentario dirigido a la adquisicién de nuevas habilidades, asi como la creacion
de nuevos mecanismos para fortalecer la representacién de los trabajadores, se
vuelven atin mds importantes. La representacion eficaz de los trabajadores tanto
del sector formal como del informal garantiza que se preserve el componente de
“seguridad” de la “flexiguridad”.

Asistencia social

“Asi que establecieron la regla de que todos los pobres pudiesen elegir [...] entre
morirse de hambre gradualmente en el hospicio o rapidamente fuera de él1”.
Con estas palabras, la novela Oliver Twist, de Charles Dickens, ofrece una vivida
descripciéon de las practicas de asistencia social del Reino Unido en el siglo xx.
El Gobierno, tal como quedé codificado en las Leyes de Pobres de 1601 y 1834,
establecié una serie de criterios estrictos para acceder a la asistencia social. Estas
leyes también influyeron durante siglos en las ideas referidas a dicha asistencia.
Fue hace tan solo 75 anos que el denominado “Informe Beveridge” (cuyas reco-
mendaciones se incluyeron en la Ley Nacional de Asistencia de 1948) marco el
fin de la era evocada por Dickens.

En las décadas siguientes, la asistencia social comenzo a extenderse hacia los
paises en desarrollo. Las tendencias observadas en ese ambito dan cuenta de
importantes avances en el plano mundial. Un andlisis en el que se examinan
142 paises, incluidos los que figuran en la base de datos del Banco Mundial
sobre proteccion social (el Atlas de Proteccion Social: Indicadores de Resiliencia
y Equidad, ASPIRE), muestra que el 70 % ha establecido mecanismos de trans-
ferencias monetarias no condicionadas y el 43 % recurre a las transferencias
monetarias condicionadas. Por otro lado, 101 paises cuentan con pensiones
sociales para los adultos mayores?.

Los paises en desarrollo amplian continuamente sus programas de asistencia
social. Por ejemplo, la cobertura del sistema nacional de transferencias moneta-
rias condicionadas de Tanzania se extendi6é del 0,4 % de la poblaciéon en 2013
al 10 % en 2016. El Programa de Protecciéon Social Productiva de Etiopia ha

107



108

INFORME SOBRE EL DESARROLLO MUNDIAL 2019

alcanzado un nivel similar de cobertura. Por otra parte, cerca del 20 % de la
poblacién de Filipinas participa en el programa Pantawid, y en Sudafrica, el
Programa de Donaciones para el Apoyo a los Nifios brinda servicios a un porcen-
taje similar. En total, la cobertura acumulativa de los programas de proteccion
social abarca el 40,1 % de los 5100 millones de personas representadas en las
encuestas que se incluyen en el ASPIRE.

La asistencia social opera en muchos niveles. Diversos estudios empiricos han
mostrado que las transferencias de efectivo se destinan a alimentos, atencion
de la salud, educacién y otros bienes valiosos. Estas transferencias se asocian
con la mejora del capital humano de las generaciones actuales y futuras. En un
analisis sistematico de 56 programas de transferencias de efectivo se observaron
avances significativos en las tasas de matriculacién en las escuelas, los puntajes
de las evaluaciones escolares, el desarrollo cognitivo, la seguridad alimentaria y
el uso de establecimientos sanitarios®>. En México, el programa de transferencias
monetarias condicionadas Prospera permitiéo mejorar las habilidades motrices, el
desarrollo cognitivo y el lenguaje receptivo de nifios de entre 24 y 68 meses. En
Kenya, la matriculacién en la escuela secundaria se increment6 un 7 % entre los
participantes del programa Huérfanos y Nifios Vulnerables. Estos avances suelen
ser mas significativos en los beneficiarios mas pobres, los habitantes de zonas
rurales, las nifias y las minorias étnicas. Los esquemas de transferencias de efec-
tivo reducen el estrés y la depresion, incrementan el “ancho de banda mental” y
propician una participacion mas activa de los padres en la crianza de los ninos*.

Los programas de asistencia social también influyen en los medios de subsis-
tencia y los activos de los que disponen los hogares: en diversas evaluaciones
realizadas en Africa se observé que la cantidad de ganado que posefan las fami-
lias se incrementaba, en promedio, un 34 % vy la de bienes durables, un 10 %°.
Los programas refuerzan de manera creciente sus efectos sobre los medios de
subsistencia incorporando elementos que generan conciencia acerca de los ries-
gos nutricionales, la inclusion financiera, la capacitacion para emprendedores y
la transferencia de activos. En otras palabras, la asistencia social, en especial el
apoyo a los ingresos sumado a otras intervenciones, ha permitido con frecuencia
elevar la productividad y la resiliencia de los trabajadores informales.

En las economias avanzadas, la asistencia social muestra un bajo nivel de uti-
lizacién entre las personas que retinen las condiciones para ser beneficiarios. En
la Unién Europea, se reclama solo cerca del 60 % de las prestaciones sociales®.
Esta situacion es producto de factores tales como la falta de conciencia acerca
de los beneficios, la confusion respecto de los criterios de elegibilidad, el estigma
asociado con la asistencia, los obstaculos burocraticos y los costos de oportuni-
dad que conlleva acceder a estas prestaciones.

En algunos paises de ingreso mediano con altos niveles de cobertura, los
funcionarios responsables de disefiar politicas han analizado la posibilidad de
focalizar los programas excluyendo a quienes se encuentran en una posicion
mas acomodada en lugar de seleccionar beneficiarios de los segmentos mas
bajos. Suele adoptarse este enfoque en el marco de las reformas de los subsidios
de gran escala a la energia o los alimentos. La viabilidad politica de esta pro-
puesta puede depender del modo en que la clase media y los diversos grupos de
interés se beneficiaran del programa (y en parte pagaran por él) en el contexto
de un contrato social mas amplio.

Cuando las carencias son generalizadas, los hogares enfrentan niveles de
necesidad similares en toda la escala de ingresos. El cardcter continuo de la dis-
tribucién del bienestar puede contrastar con la definicion tajante, y en cierta
forma arbitraria, de las mediciones de pobreza o los criterios de elegibilidad.
Por ejemplo, en algunos paises de ingreso mediano, las personas que viven con
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USD 6 al dia (esto es, apenas por encima de la linea de pobreza) tienen un 40 %
de probabilidades de volver a ser pobres’. La pobreza suele ser un fenémeno
dindmico: en Africa, un tercio de la poblacién es persistentemente pobre, mien-
tras que otro tercio sale de la pobreza y vuelve a caer en ella®.

Estos datos sugieren que es necesario contar con una cobertura mas amplia
y permanente que la que hoy brinda la mayoria de los programas de asistencia
social. Si bien seria bueno que se aplicaran enfoques mas universales, la forma
especifica de este minimo social conlleva distintos desafios técnicos, presupues-
tarios y politicos. Los enfoques universales normalmente reducen o eliminan los
obstaculos que acarrean la fragmentacién de los programas, la determinacion de
la elegibilidad y las tensiones sociales, pero requieren un volumen considerable
de recursos adicionales. La ampliacién de la asistencia social debe avanzar al
mismo ritmo que la movilizaciéon de los recursos necesarios. La elecciéon en favor
de politicas de transferencia de impuestos mas o menos cuantiosas tiene efectos
distributivos y supone bases de apoyo politico distintas.

Como parte de las opciones para la expansion, en la actualidad se debate
acaloradamente sobre el ingreso bésico universal (IBU), herramienta que con-
sagra la nocion de establecer un minimo social garantizado a través de un tinico
programa cuyo disefio presenta tres caracteristicas. En primer lugar, esta dirigido
a todos los individuos, independientemente de su ingreso o su situacién labo-
ral. En segundo lugar, los participantes no deben cumplir ninguna condicién ni
tienen corresponsabilidades reciprocas. En tercer lugar, se brinda asistencia en
efectivo y no mediante transferencias en especie o servicios (grafico 6.2).

GRAFICO 6.2 El IBU tiene una focalizacién limitada, no establece
condiciones y se paga en efectivo a los beneficiarios

FOCALIZACION

Focalizacion Por categorias Evaluacion indirecta de Evaluacion de los
limitada 9 los medios econémicos medios econdémicos

IBU
CONDICIONALIDAD
Sin condiciones Baja (se aplical\rﬁ:siacr;andiciones (aplicl:zasgirciscr:aplena
(no condicionado) (medidas conexas) pero sin exigir salida) de las condiciones)
IBU
MODALIDAD
Efecti Instrumentos similares Transferencias o
ectivo al efectivo (o vales) en especie Servicios
IBU

Fuente: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019.

Nota: Cada una de las tres secciones de este grafico incluye caracteristicas de disefio ilustrativas.
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El IBU no es una alternativa a los servicios de salud, educacion o prestaciones
sociales de otra indole. Puede complementar las iniciativas vigentes de asistencia
social y probablemente reemplace algunas de las que se han establecido para
brindar apoyo a los ingresos. Puede estar disefiado con diversos objetivos, desde
reducir la pobreza hasta garantizar un ingreso digno. La discusion que aqui se
plantea se centra en la reduccién de la pobreza. Si bien el IBU brinda a toda
la poblacién el mismo nivel de beneficios, el dinero que se entrega a los ricos
puede recuperarse, por ejemplo, a través de un impuesto progresivo a la renta.

A comienzos de 2018, el entonces asesor econdémico principal de India,
Arvind Subramanian, predijo con entusiasmo: “Puedo apostar [...] que, dentro
de los préximos dos afios, al menos uno o dos estados [indios] implementaran el
IBU”?. Pero poco se sabe sobre cdmo funciona el IBU en la practica. Solo un pais,
Mongolia, puso en préctica una iniciativa de este tipo que abarcaba a toda la
poblaciéon. Sin embargo, el programa solo duré dos afios (2010-12) antes de ser
desmantelado debido a restricciones fiscales (cuando los precios de los productos
minerales se derrumbaron, el sistema también colapsé). La Republica Islamica
del Iran tuvo un programa similar durante un afio: en 2011 se reemplazaron los
subsidios a la energia con transferencias monetarias proporcionadas al 96 % de
la poblacién.

Diversos sistemas basados en los dividendos provenientes de recursos natu-
rales incluyen variantes locales del IBU. En Estados Unidos, el Fondo Perma-
nente de Alaska estd disefiado para redistribuir los ingresos provenientes del
petroleo entre todos los residentes del estado. En 2016, a través de este fondo,
660 000 habitantes de Alaska recibieron unos USD 2000 cada uno. Asimismo,
en China, Escocia, Estados Unidos, Kenya y los Paises Bajos se estan implemen-
tando o estan en proceso de analisis diversos sistemas de este tipo de pequena
escala. Si bien se denominan “programas de IBU”, en algunos casos son varian-
tes de programas focalizados.

Las consecuencias fiscales de un IBU podrian ser significativas. En un nuevo
andlisis se han estimado los costos de implementar un sistema de este tipo en
cuatro paises europeos, para lo cual se establecieron los montos de las transfe-
rencias del IBU en un nivel equivalente al de los programas de transferencias
de efectivo vigentes!'®. Segtin los resultados, el costo adicional de este esquema
varia considerablemente: el 13,8 % del PIB en Finlandia, el 10,1 % en Francia, el
8,9 % en el Reino Unido y el 3,3 % en Italia. Para cubrir estos costos adicionales,
se identificaron dos fuentes de financiamiento: el cobro de impuestos sobre las
transferencias del IBU junto con los impuestos sobre otros ingresos y la aboliciéon
de las actuales exenciones impositivas. En Finlandia e Italia, estas medidas eran
maés que suficientes para cubrir los costos adicionales de un IBU. En Francia, estos
ingresos practicamente compensaban el costo del programa. En el Reino Unido,
en cambio, el cobro de impuestos sobre los beneficios en efectivo y la eliminacién
de las exenciones tributarias no bastaban para cubrir el costo del IBU.

Diversas simulaciones realizadas para paises en desarrollo también indican
que el IBU requeriria un volumen importante de gasto adicional. En un pufiado
de economias emergentes, un IBU fijado en el 25 % del ingreso promedio costa-
ria cerca del 3,8 % del PIB!. Actualmente los paises de ingreso bajo y mediano
gastan, en promedio, el 1,5 % del PIB en asistencia social. En India, el Gobierno
estima que un sistema que se asemeje al IBU pero excluya al 25 % mads alto
de la distribucion de ingresos podria solventarse practicamente en su totalidad
si reemplazara los esquemas existentes'?. Si bien dichos esquemas representan
cerca del 5 % del PIB, los resultados de la simulaciéon han sido cuestionados®.
Otros ejercicios de simulacién que se llevaron a cabo en otros sitios brindan prue-
bas adicionales. El costo de un sistema de IBU dirigido a los adultos y fijado en
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el nivel promedio de la brecha de GRAFICO 6.3 El costo del IBU sube
pobreza oscila entre el 9,6 % del a medida que disminuye el nivel
PIB en los paises de ingreso bajo y de ingreso de los paises

el 3,5 % del PIB en los de ingreso

mediano alto. Si los montos de las Promedio
transferencias son mas bajos (por (121 paises)
ejemplo, si se establecen en el nivel  ingreso mediano alto

promedio de los beneficios actua- (45 paises)

les), el costo podria reducirse con- Ingreso mediano bajo

siderablemente (pero el programa (49 paises)

tendria también menos impacto). '

Ya sea que mediante el IBU se pro- '"éf;gg:’;;

porcionen fondos suficientes para ! , , , )
cerrar la brecha de pobreza o que 0 5 10 15 20
con él se equiparen los niveles de las Porcentaje del PIB
transferencias actuales, el costo del Costo de cubrir a la poblacién adulta
sistema aumentaria a casi el doble si B Costo de cubrir a toda la poblacién

se destinara a toda la poblacién y no , )
Fuentes: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial

solo a los adultos (graﬁco 6-3)- 2019, a partir de los Indicadores del Desarrollo Mundial (base
La instauracion del IBU generaré de datos) y la base PovcalNet, ambos del Banco Mundial, y

World Population Prospects, de las Naciones Unidas.
ganadores y perdedores entre la
poblacion. Sus efectos dependeran
de varios factores: el modo en que se financia el sistema; los programas especi-
ficos actuales que reemplaza, si tal es el caso; el desempeno de los mecanismos
existentes; las estructuras tributarias vigentes; el monto de las transferencias del
IBU, y el perfil de los beneficiarios.

Las estimaciones elaboradas para un conjunto de paises en desarrollo en las
que se simula el reemplazo de algunos esquemas existentes con un IBU arroja-
ron importantes efectos distributivos. En Nepal, la mayoria de la poblacion se
beneficiaria con un programa de este tipo. En Indonesia, un IBU de un monto
promedio equivalente a los beneficios que otorgan los programas actuales
mejoraria la situacion econémica de la mayoria de la poblacion, pero cerca del
40 % de los pobres recibiria menos de lo que obtiene hoy en dia. Con el mismo
escenario, las simulaciones sugieren que, en Sudéfrica, el IBU empeoraria la
situacion de la mayor parte de los ancianos y de los pobres. Un efecto negativo
similar se observaria en el 40 % de los ciudadanos mayores de Chile.

Una preocupacion recurrente vinculada con el IBU radica en el riesgo de que
desincentive el trabajo. En teoria, el IBU solo tiene un efecto ingreso: el hecho
de que los beneficios del programa no estén vinculados con las ganancias ni
con otros ingresos puede sugerir que no se producira un efecto sustitucién. Sin
embargo, la evidencia disponible confirma que tanto el IBU como otras formas
de asistencia social tienen un impacto limitado en los incentivos al trabajo. Un
estudio del programa de dividendos de Alaska no muestra ningtin efecto sobre
el empleo. Por el contrario, indica que el empleo de medio tiempo se incre-
menta 1,8 puntos porcentuales (el equivalente a un incremento del 17 % en el
empleo)'*. Asimismo, el analisis de un programa similar al IBU establecido en
Iran mostré que no se modifico la oferta general de mano de obra'.

Actualmente se debate si los programas que garantizan el empleo constituyen
una alternativa mejor frente al IBU. La Ley Nacional de Garantia del Empleo
Rural de India ofrece 100 dias de trabajo por afio remunerados con el salario
minimo. Quienes proponen el IBU cuestionan este enfoque basado en las obras
publicas pues afirman que el derecho al ingreso deberia preceder al derecho al
trabajo. En la visién opuesta, se argumenta que el derecho al trabajo se asienta
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sobre la premisa de que se podria ofrecer empleo a todo el que lo quisiera, con-
firiendo asi un valor social al trabajo. Quienes favorecen los esquemas basados
en el empleo también senalan la gama de actividades productivas y socialmente
valiosas que podrian implementarse més alla de las tareas con un componente
intensivo de mano de obra, como los servicios de asistencia social. El IBU puede
constituir una alternativa frente a las obras publicas cuando su funcién primor-
dial sea la de respaldar los ingresos. No obstante, cuando se busca lograr un
tipo de actividad mads significativa, las obras publicas surgen como instrumento
complementario para quienes estan en condiciones de trabajar. El concepto de
“ingreso de participacion” es un hibrido entre el IBU y las obras publicas, y
contempla la entrega de transferencias universales de efectivo vinculadas con
algtn tipo de participacion ciudadana.

El esquema de IBU podria lograr mayor eficiencia al reducir la fragmentacién
de programas. La mayoria de los paises maneja un complejo mosaico de progra-
mas de asistencia social: Bangladesh tiene mas de 100 iniciativas, e India cuenta
con casi 950 esquemas patrocinados por el Gobierno central y muchos més que
se implementan en el nivel de los estados. Esta multitud de programas por lo
general responde mdas a motivos histdricos o institucionales que a una justifica-
cién técnica sélida. Es posible que convenga buscar cierto grado de consolidacion,
pero la cantidad 6ptima de programas es ciertamente mayor que uno.

Cualquiera sea la forma de asistencia social que se seleccione, se puede sacar
provecho de la tecnologia para mejorar la implementaciéon de los programas
de proteccion social. En México se utilizan herramientas de mapeo geoespacial
para identificar las dreas mas vulnerables de las ciudades con un nivel de detalle
que llega a las manzanas. En Cote d’Ivoire se utilizaron los datos de los teléfonos
moéviles para elaborar mapas de pobreza. En Benin, mediante la recopilacion de
datos de GPS se logré ubicar viviendas sin direccién dentro de los asentamientos
urbanos. Las tecnologias digitales también pueden ayudar a brindar asistencia
en entornos fragiles. En Libano, mediante tarjetas inteligentes electrénicas se
entregan vales de alimentos a 125 000 hogares de refugiados sirios.

La tecnologia, asimismo, mejora la confiabilidad de los sistemas de identifi-
caciéon personal, que constituyen el primer paso para brindar asistencia social.
En Africa al sur del Sahara, el porcentaje de la poblacién que tiene documento
nacional de identidad va desde el 90 % en Rwanda hasta menos del 10 % en
Nigeria. La tecnologia también mejora el acceso a los registros sociales, que a
su vez permiten lograr mayor coordinacion entre los diversos programas. Una
mejor coordinaciéon permite ahorrar costos, pues reduce los errores de inclusion.
En Pakistan, el registro social, que abarca al 85 % de la poblacién y es utilizado
por 70 programas distintos, contribuy6 a ahorrar USD 248 millones. Un proceso
similar permiti6 ahorrar USD 157 millones en Sudafrica y USD 13 millones en
Guinea. En Argentina, la vinculacién de las bases de datos de 34 programas socia-
les con un tinico ndmero de identificacién de los beneficiarios puso de manifiesto
errores de inclusion en funcién de los criterios de elegibilidad, lo que dio como
resultado un ahorro de USD 143 millones en un periodo de ocho afos. En 2016,
Tailandia elimind 660 000 solicitantes de un total de 8,4 millones tras entrecruzar
bases de datos utilizando un niimero tnico de identificacién a nivel nacional.

Las tecnologias de pago, por su parte, marcan una diferencia. En el sistema
Obras Publicas con Mano de Obra Intensiva de Ghana, la digitalizacién de las
transacciones en papel y el uso extendido de equipos biométricos permitieron
reducir el tiempo total de pago de los salarios de cuatro meses a una semana. En
el estado indio de Chhattisgarh, el uso de dispositivos electrénicos en el Sistema
Publico de Distribucidn, a través del cual se brinda asistencia alimentaria, con-
tribuy6 a reducir las “fugas” del 52 % en 2005 al 9 % en 2012'¢.
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Seguridad social

En junio de 2011, después de seis afios de crecimiento con tasas de dos digitos,
Etiopia introdujo una ley de seguridad social emblematica. Por primera vez,
la obligacién de brindar pensiones y beneficios por discapacidad se extendi6 a
las empresas privadas. (No obstante, las compafias que operaban mas alld del
alcance de los mecanismos de cumplimiento podian evadir la ley y no ofrecer
cobertura a sus trabajadores). La politica tenia el objetivo de ampliar la protec-
cién social y reducir la pobreza. Sin embargo, el aumento consiguiente de los
costos laborales, sumado a otros factores, indujo a las empresas a incorporar
mas tecnologia. Como resultado, el nivel de empleo de los trabajadores poco
cualificados cayd, lo que exacerbé la brecha entre formalidad e informalidad en
el mercado laboral.

El modelo de seguridad social de Bismarck, con contribuciones basadas en los
ingresos, descansa sobre la premisa de un empleo asalariado estable y supone
definiciones claras de los conceptos de empleador y empleado, y una fecha fija
de jubilacién. Asimismo, se apoya en la recaudaciéon de un impuesto especifico
sobre los salarios. En los paises ricos, este esquema logré ampliar la cobertura de
los trabajadores a medida que estos se incorporaban de manera constante a las
fabricas y luego a las empresas formales de servicios. Pero este enfoque contribu-
tivo no resulta adecuado para los paises en desarrollo, donde el empleo formal y
estable no es habitual. De hecho, dado que la elegibilidad se basa en las contri-
buciones obligatorias, esta forma de seguridad social excluye a los trabajadores
informales, que representan mas de las dos terceras partes de la fuerza laboral de
los paises en desarrollo y 1 de cada 10 trabajadores en India y en muchos paises
de Africa al sur del Sahara (gréfico 6.4). Este modelo se vuelve también cada vez
menos adecuado frente a la naturaleza cambiante del trabajo, donde las relacio-
nes tradicionales entre empleador y empleado ya no son la norma. El modelo
tradicional de financiamiento de la seguridad social a menudo encarece el costo
de emplear trabajadores, tal como muestra la experiencia de Etiopia ya descrita.
Repensar este modelo es por lo tanto una tarea prioritaria.

GRAFICO 6.4 La cobertura de la seguridad social sigue siendo baja en
la mayoria de los paises en desarrollo
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Un sistema reformado debe garantizar que los trabajadores de bajos ingresos
tengan acceso a herramientas eficaces de gestion de riesgos. Es necesario esta-
blecer una combinacién adecuada de instrumentos (subsidiados para los mas
pobres) que permita cubrir las pérdidas derivadas de disrupciones en los medios
de subsistencia, enfermedades, discapacidad y muerte temprana. También son
importantes los instrumentos que respaldan los patrones estables de consumo o
permiten estabilizar el consumo. Un paquete integral de protecciéon que cumpla
con estos objetivos deberia incluir, en primer lugar, un seguro minimo garanti-
zado con cobertura subsidiada contra las pérdidas que pueden provocar empo-
brecimiento. Este instrumento complementaria la asistencia social brindando
cobertura contra las pérdidas que son demasiado cuantiosas y no pueden sub-
sanarse mediante transferencias. En segundo lugar, un plan de ahorro y seguro
obligatorio permitiria estabilizar el consumo. Por tltimo, un esquema de ahorro
“incentivado” o puramente voluntario basado en el mercado permitiria que
quienes asi lo desearan aportaran mas. Muchos paises han adoptado ya diversos
elementos de este modelo.

Este enfoque puede, junto con un ingreso minimo garantizado, reducir el
tamafio de las contribuciones obligatorias y su componente de impuesto puro.
En diversos grados, los modelos vigentes de seguridad social combinan las fun-
ciones redistributivas con las de distribucion de los riesgos y exigen aportes mas
altos que muchos perciben como impuestos al trabajo. El grado de redistribucion
incluido en los esquemas actuales de seguridad social es bajo en algunos paises,
como Indonesia y Vietnam, pero significativo en otros, como China y Filipinas.
Diversas simulaciones sugieren que, con un cambio similar al que aqui se pro-
pone, en un pais como Filipinas se podria reducir la tasa del impuesto al salario
del 18 % al 14 %.

Algunos paises estdn ya avanzando en esa direccién. La importante ampliacion
del sistema de pensiones rurales de China es un ejemplo. En la actualidad, cerca
de 360 millones de trabajadores informales de zonas rurales y urbanas aportan
a este sistema. Unos 150 millones de personas mayores reciben los pagos'’. De
modo similar, el Gobierno de Costa Rica cubre parte del aporte jubilatorio de los
trabajadores por cuenta propia. Tailandia hace lo propio para los trabajadores
informales que eligen sumarse a un sistema especial de pensiones dirigido a
trabajadores de bajos ingresos. Por otro lado, se pueden ofrecer subsidios a toda
la poblacion o solo a los pobres, o pueden reducirse gradualmente a medida que
aumentan los ingresos. En el sistema de salud de Turquia se aplica esta tltima
modalidad. Ademas de proveer pensiones casi universales, Tailandia paga parte
de la prima de la seguridad social de las personas en edad activa que trabajan en
el sector informal. El costo del subsidio depende del nivel de la subvencién, asi
como del tamafio de la poblacién a la que se debe asistir.

En muchas economias emergentes, el pasivo de la seguridad social es limi-
tado porque la cobertura es escasa. En paises como Bangladesh, Namibia, la
Republica Democrética Popular Lao, Somalia y Sudafrica, las pensiones no se
financian con impuestos al trabajo, sino con los ingresos generales. En estos
casos, posiblemente se pueda desacoplar el programa de los impuestos al salario.
Una parte significativa podria reemplazarse con otros tributos a medida que se
extiende la cobertura mas alla de las personas que mantienen relaciones de
empleo contractuales reguladas estandar.

Ademads del nivel bésico de la seguridad social, es posible que se requiera de
apoyo adicional para lograr una adecuada proteccion. Las contribuciones adi-
cionales obligatorias permitirian estabilizar el consumo, pero a menudo no se
dispone de los instrumentos necesarios en los paises cuyos mercados de capital
y de seguros no estan suficientemente desarrollados. Esta capa ampararia a los
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trabajadores formales. Sin embargo, la fijacién del nivel de seguro no es un
asunto trivial, dado que un mandato mas amplio da lugar a impuestos laborales
mas altos. En algunos paises, estos impuestos ya son elevados, lo que afecta el
empleo formal. La tasa promedio del impuesto al salario utilizado para financiar
las contribuciones es de casi el 23 % en las economias avanzadas'®. En paises
como China, Perti y la Reptiblica Arabe de Egipto también supera el 20 %. El
mandato podria volverse menos exigente si se redujera la tasa impositiva o se
bajara el tope sobre los ingresos sujetos a ahorro obligatorio.

Para complementar las contribuciones obligatorias, podria establecerse como
opcion predeterminada la participacién en esquemas de ahorro o de seguro.
Una de las medidas que podrian aplicarse es la adhesion predeterminada en los
sistemas de registro de empresas y en los de presentacion de las declaraciones
de impuestos sobre la renta. Esto podria reducir los costos de transaccién. Otros
enfoques que se apoyan en conceptos de la economia del comportamiento tam-
bién resultan ttiles en algunos casos. En Kenya, cuando se dio a los participantes
de un programa una moneda dorada con nimeros distintos para cada semana
a fin de que hicieran el seguimiento de sus depésitos semanales, se duplicaron
las tasas de ahorro'’. Otra forma de generar incentivos puede ser el uso de “dis-
positivos de compromiso”, con los cuales, por ejemplo, los participantes aceptan
sufrir una pérdida si no alcanzan la meta de ahorro establecida. La tecnologia
permite incrementar de manera significativa los incentivos. Entre otras cosas,
en las operaciones de dinero movil o de tarjetas de crédito facilita la conversion
automatica del redondeo en ahorro.

También se estan llevando adelante otros esfuerzos de mayor envergadura y
de alcance nacional a fin de generar incentivos (independientemente del modo
en que las personas trabajen) para incrementar los ahorros y el uso de seguros.
En el programa KiwiSaver de Nueva Zelandia se utiliza la matriculacién auto-
madtica y se ofrece un conjunto limitado de opciones de inversion. El Fondo
Nacional de Ahorro en el Empleo (NEST) del Reino Unido funciona de un modo
similar. En ambos programas, si bien los participantes pueden retirar sus aho-
rros, se establecen incentivos para disuadirlos.

Legislaciones laborales

En muchos paises en desarrollo, las legislaciones laborales fueron adoptadas
en la época del colonialismo. A través de la conquista, la legislacién laboral se
trasplant6 a toda Europa occidental y a las colonias del norte y oeste de Africa,
América Latina y partes de Asia. Las consecuencias de este movimiento se sien-
ten todavia en el siglo xxt: los paises con legislacién basada en el derecho romano
tienen normas laborales significativamente mas estrictas que los paises regidos
por el derecho consuetudinario, e imponen mas restricciones sobre el modo en
que empleadores y empleados interacttian®.

El enfoque mas restrictivo resulta inadecuado para los mercados laborales de
muchos paises en desarrollo, pues exige una capacidad administrativa mucho
mayor que la que posee la mayoria de los Gobiernos. Disenadas para las eco-
nomias de la era industrial y en un momento en que los sistemas de proteccion
social eran débiles, las regulaciones laborales no logran proteger a la mayor
parte de los trabajadores cuando la informalidad es la norma y el empleo queda
fuera del alcance de las autoridades. En la mayoria de los paises, las regulacio-
nes se redactan dando por sentado que la mayor parte de la poblaciéon activa
trabaja en empleos asalariados de tiempo completo y estables. En muchos paises
en desarrollo, este tipo de puestos de trabajo es la excepcion, y en su mayoria
corresponden al sector publico o a trabajadores altamente cualificados.
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Las reformas que se introduzcan deberdn abordar tres desafios principales
asociados con las regulaciones del mercado laboral. En primer lugar, estas nor-
mas abarcan solo a los trabajadores formales, cuya labor es observada por el
Estado. Sin embargo, mas de la mitad de la fuerza de trabajo mundial pertenece
al sector informal. En segundo lugar, los Gobiernos pretenden lograr demasiadas
cosas con las regulaciones laborales, y esperan que actien como sustitutos de los
mecanismos de proteccion social, incluso que garanticen un ingreso minimo o
reemplacen los beneficios por desempleo. Por ultimo, en tercer lugar, como se
afirma en el Informe sobre el desarrollo mundial 2013: Empleos, si bien las normas
abordan las imperfecciones del mercado laboral, a menudo reducen el dina-
mismo de la economia, pues alteran los flujos del mercado de trabajo y pro-
longan el tiempo que las personas pasan tanto empleadas como desempleadas.
Cuando las regulaciones son demasiado estrictas y excluyen a una gran canti-
dad de trabajadores, en especial a los jovenes y los de escasa cualificacion, las
empresas tienen dificultades para ajustar la composicion de su fuerza de trabajo.
La capacidad para ajustarse es una condicién importante para adoptar nuevas
tecnologias e incrementar la productividad?'.

En una muestra de 60 paises, se observd que al pasar del percentil 20 al per-
centil 80 en cuanto a seguridad laboral (en paises donde rige un sélido Estado
de derecho), se reduce en un tercio la velocidad con que se logra el ajuste frente
a las perturbaciones en el empleo, y el aumento anual de la productividad se
atentia también en 1 punto porcentual®’. La adopcién de tecnologias que per-
miten elevar la productividad se asocia negativamente con la rigidez de algunas
normas laborales, especificamente aquellas que establecen procedimientos de
despido engorrosos®*. En consecuencia, los sectores que utilizan la tecnologia de
manera intensiva son mas pequetios en los paises cuyas normas de proteccién del
empleo son mas estrictas*®. Las regulaciones mas rigidas se asocian también con
una menor entrada y salida de empresas (en especial, de companias pequenas) en
sectores en los que la mano de obra se desplaza con mayor frecuencia entre diver-
sos empleos®. Dentro de los paises han comenzado a surgir evidencias similares.

Para abordar este desafio, los funcionarios encargados de elaborar politicas
deberan repensar las normas laborales. Algunos paises estan reforméandolas de
modo tal de ayudar a las empresas y a los trabajadores a adaptarse a la natura-
leza cambiante del trabajo. Las reformas introducidas recientemente en Italia
se han asociado con la creaciéon de mas puestos de trabajo permanentes®’. Es
esencial buscar el equilibrio entre seguridad y flexibilidad. Muchos Gobiernos
han flexibilizado sus mercados laborales, pero son pocos los que realizan las
inversiones necesarias para respaldar los ingresos y brindar asistencia para la
recontrataciéon de los desocupados, a fin de que estos vuelvan al trabajo. El
aumento de la flexibilidad para las empresas va de la mano de una mayor pro-
teccion social, programas de intermediacion y asistencia en la busqueda laboral,
y mecanismos para fortalecer la representacién de los trabajadores. Mas alla de
las regulaciones basicas, se puede brindar protecciéon a todas las personas que
trabajan, sin importar el modo en que interactiian con el mercado laboral, como
parte de un enfoque integral respecto de la proteccion social y las instituciones
laborales. Este enfoque ofrece proteccion adicional a los numerosos trabajadores
que se encuentran de hecho excluidos (a menudo, los mas vulnerables). Esto
implica dejar de proteger algunos empleos para proteger a todas las personas.

Es importante establecer plazos de notificacion razonables y salvaguardias
contra los despidos discriminatorios a fin de contrarrestar el poder de los emplea-
dores en el mercado. No obstante, cuando las normas que rigen las decisiones de
contratacion y despido de las empresas resultan demasiado onerosas, crean rigide-
ces estructurales que conllevan costos sociales més altos frente a las alteraciones.



Fortalecimiento de la proteccion social

En Bolivia, Oman y la Reptblica Bolivariana de Venezuela no se permite rescindir
un contrato por motivos econémicos; las causas de despido se limitan a cuestio-
nes disciplinarias y personales. En 32 paises, el empleador necesita la aprobacion
de una entidad ajena a él aun para los despidos individuales. En Indonesia, para
despedir a un trabajador se requiere la anuencia de la Junta de Resolucion de
Disputas en Relaciones Industriales. En México, el empleador debe obtener la
autorizacion de la Junta de Conciliacion y Arbitraje. Y en Sri Lanka, debe obtener
el consentimiento del empleado o la aprobacién del comisionado de trabajo.

Se podria conceder a las empresas una mayor flexibilidad para gestionar sus
recursos humanos siempre que se estableciera por ley la obligacién de notificar
debidamente, se contara con un sistema adecuado de proteccién de los ingresos
y se crearan mecanismos eficientes para penalizar la discriminacién. Pero los
procedimientos de despido mas flexibles deben compensarse con una mayor
proteccion por fuera del contrato de trabajo y con medidas de apoyo para la
recontratacion que permitan resguardar a las personas que han perdido sus
empleos. De lo contrario, la reducciéon de las restricciones que pesan sobre las
decisiones de contratacion y despido implicaria transferir a los trabajadores una
carga de riesgo inmanejable. El enfoque que aplican actualmente muchos pai-
ses, sin embargo, coloca una parte excesiva de esta carga sobre las empresas y no
lo suficiente sobre el Estado. Para reducir las posibilidades de que las empresas
incurran en abusos, los Gobiernos podrian auditarlas en funcién del riesgo de
que infrinjan la ley y aplicar sanciones a las que se encuentren en falta.

Asimismo, es también momento de repensar la protecciéon financiera que se
brinda a los trabajadores cuyos medios de subsistencia se han visto alterados.
La forma mas difundida de este tipo de proteccién en la mayoria de las econo-
mias de ingreso bajo y mediano es la indemnizacién por despido. Sin embargo,
esta es una practica originada en una época en que los Gobiernos no podian
ofrecer apoyo a los ingresos de los desocupados. Algunos paises tienen, en sus
leyes, politicas de indemnizaciéon por despido sumamente generosas. El pago
reglamentario por despido después de 10 afios de empleo continuo es el equi-
valente a 132 semanas de salario en Sierra Leona, 130 semanas de salario en
Mauricio y 120 semanas de salario en Bahrein.

No obstante, la indemnizacién es un instrumento ineficaz para proteger los
ingresos porque distribuye el riesgo a nivel de la empresa o del sector, donde
las perturbaciones y las pérdidas estan correlacionadas. Los empleados también
enfrentan un mayor riesgo de no recibir los pagos si sus empleadores tienen
problemas de liquidez o se cierra la empresa. Si se recurriera en mayor medida a
los beneficios por desempleo organizados a nivel nacional, los trabajadores ten-
drian opciones mas confiables. El reemplazo de los mecanismos basados en las
empresas por otros de orden nacional también permitiria extender esta forma de
proteccion a todas las personas, sin importar dénde ni cémo trabajen.

Para garantizar un nivel de proteccion suficiente y preservar a la vez el incen-
tivo al empleo, los sistemas de beneficios por desempleo podrian financiarse
tanto a través del ahorro individual como de la redistribucién. Los ahorros
podrian utilizarse en los periodos de desempleo o para solventar actividades de
capacitacion. Si las personas no agotaran la totalidad de sus ahorros, el monto
restante quedaria disponible al momento de la jubilacion. Los trabajadores que
no tuvieran ahorros suficientes podrian recurrir al ingreso minimo garantizado,
financiado con los ingresos generales. Chile y Jordania han establecido cuentas
de ahorro individuales para casos de desempleo. En Singapur, por su lado, tam-
bién se abren cuentas individuales para financiar vivienda o educacion.

La revision de las medidas de proteccion del empleo establecidas en la era
industrial deberia ir acompanada de una evaluaciéon de las leyes rigidas y
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posiblemente desactualizadas que regulan las relaciones laborales. Algunas nue-
vas formas de trabajo desdibujan la distincion que existia entre ser empleado y
ser trabajador por cuenta propia “dependiente”. Por ejemplo, ;un conductor de
Yandex.Taxi en Moscu es empleado de dicha empresa? Para garantizar la aplica-
cién del conjunto béasico de medidas de proteccion recién analizado, los cddigos
laborales deberian definir con mayor claridad qué significa ser empleado en los
mercados laborales actuales. Esta definicion debe basarse, por ejemplo, en la
medida en que los trabajadores determinan sus condiciones laborales (por caso,
cuando trabajan). Es importante garantizar la convergencia en los tipos de
beneficios y medidas de proteccion destinados a los trabajadores, sin importar la
cantidad de tiempo que pasan con un empleador.

Por tltimo, el fortalecimiento de la aplicacion de las leyes laborales y de los
mecanismos para ampliar la representacion de los trabajadores es también un
objetivo valioso. Para pasar a un contrato basico mas simple se requerirad contar
con estructuras de negociacion colectiva mas solidas, puesto que la legislacion
contemplara explicitamente un ntimero menor de medidas de proteccion.
No obstante, la importancia de tales estructuras esta en declive: en los paises de
ingreso alto, la proporcién de trabajadores representados en los convenios colec-
tivos cay0, en promedio, del 37 % en 2000 al 32 % en 2015. En ese ano, ademas,
el 24 % de los empleados eran miembros de los sindicatos, mientras que en 1985
la proporciéon era del 30 %. En los paises en desarrollo, donde el grado de infor-
malidad es mayor, los sindicatos y las negociaciones colectivas suelen tener una
funcion limitada (grafico 6.5). Las tasas de sindicalizacién oscilan entre el 15 % y
el 20 % de los trabajadores en Brasil, Moldova, Senegal y Tinez y llegan a menos
del 10 % en paises como Etiopia, Guatemala, Indonesia y Turquia.

GRAFICO 6.5 Las tasas de sindicalizacidon son bajas y estan decayendo
en muchos paises en desarrollo
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Las tecnologias digitales son también ttiles para hacer cumplir los mecanis-
mos y las leyes laborales con el fin de fortalecer la representacion de los trabaja-
dores, dado que reducen los costos de cumplimiento al abaratar la supervision.
En Brasil se utiliza el informe anual de informacién social (RAIS, por su sigla en
portugués) para verificar la observancia de la Ley del Aprendiz. Por su lado, el
Sistema de Proteccion del Trabajador de Oman permite supervisar el pago de
salarios. Asimismo, los medios sociales desempenan una funcién importante al
dar voz a las quejas referidas a los empleadores y las condiciones de trabajo y
ejercer presion no solo sobre las autoridades sino también sobre los empleado-
res, puesto que constituyen una amenaza para su reputacion.

A fin de abordar los riesgos asociados con el mercado laboral actual y futuro,
los Gobiernos deben repensar los sistemas de proteccién social. La asistencia
social debe mejorarse, entre otras cosas, a través de un minimo social garanti-
zado que podria ser de alcance universal, segtin las condiciones y las preferencias
de cada pais. La nocién del universalismo progresivo puede servir de guia para
estos procesos de ampliacion de abajo hacia arriba. La seguridad social también
desempefiard una funcioén esencial. No obstante, el modelo tipico de Bismarck
esta desapareciendo o sigue siendo una aspiraciéon para muchos paises, en espe-
cial debido a la prevalencia de la informalidad. A medida que se incrementan las
inversiones en proteccion social, la adopcién de un enfoque equilibrado respecto
de las regulaciones del mercado laboral podria permitir alcanzar los objetivos de
productividad y equidad de manera mas eficaz.

Notas

. Para un anélisis mas detallado, véase Packard y otros (2018).
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n un contrato social se establecen las obligaciones del Estado para con

los ciudadanos y lo que el Estado espera a cambio. Este concepto basico

ha evolucionado con el tiempo. Durante gran parte de la historia, los

contratos sociales se han impuesto por la fuerza o mediante la amenaza
de recurrir a ella. Hoy en dia, su vigencia depende de que sean percibidos como
justos. En su libro E! contrato social, o los principios del derecho politico, publicado
en 1762, el filésofo francés Jean-Jacques Rousseau postula que todas las perso-
nas son libres debido a que renuncian a la misma cantidad de derechos y estan
sujetas a las mismas obligaciones. Esta es la idea de contrato social que se adopta
en el presente capitulo: como un conjunto de politicas que tienen como objetivo
contribuir a una sociedad mas justa.

Las antiguas y las nuevas presiones sobre los contratos sociales acentian la
necesidad de generar nuevas ideas. Las grietas que se observan en los contratos
sociales de la actualidad se manifiestan en la falta de servicios publicos para
la mayoria de los pobres. Mientras tanto, la naturaleza cambiante del trabajo
genera temores en torno al desempleo masivo. Estas tendencias imprimen ten-
sion a las relaciones entre los ciudadanos, las empresas y los Gobiernos en todo
el mundo. Si bien algunos de estos temores parecen exagerados, existen desde
luego razones para preocuparse.

Los adelantos tecnoldgicos de la era digital ameritan la introduccién de nuevas
ideas en los debates publicos sobre inclusion social, que consiste en mejorar la
capacidad, las oportunidades y la dignidad de las personas mas desfavorecidas de
la sociedad. Dos elementos merecen especial atenciéon. En primer lugar, gracias
a la tecnologia, los Gobiernos cuentan con nuevas formas de llegar a los pobres
y a otras personas que no tienen acceso a servicios de calidad ni a herramientas
para gestionar los riesgos. Muchos trabajan en el sector informal, en empleos de
baja productividad, sin acceso a ningtin tipo de proteccion, lo que hace que les
resulte mas dificil salir de la pobreza o no caer en ella. La informalidad limita el
alcance de los sistemas de seguridad social que se basan en las contribuciones
formales al Estado establecidas en funcién de los salarios.

En segundo lugar, la naturaleza cambiante del trabajo implica costos de ajuste
para los trabajadores. La tecnologia produce distintos impactos en las habilidades
y la demanda de habilidades en el mercado laboral. Segtn la tecnologia, algu-
nas habilidades (y los trabajadores que las poseen) adquieren mas importancia
que otras en el mundo laboral. Las habilidades avanzadas —como la capacidad
para resolver problemas complejos y el pensamiento critico— son cada vez mas
valoradas en los mercados laborales. Las personas que tienen esas habilidades
pueden trabajar mas eficazmente con las nuevas tecnologias. Las habilidades
socioconductuales —como la empatia, el trabajo en equipo y la resolucién de
conflictos— también estan adquiriendo mayor valor en los mercados laborales,
debido a que no pueden ser reproducidas facilmente por las maquinas.

Este es el momento justo para pensar en como mejorar la inclusién social. Las
politicas de algunas de las reformas son complejas, dada la posibilidad de que sea
necesario encontrar un equilibrio entre, por ejemplo, invertir en la generacion
actual de trabajadores e invertir en las generaciones futuras. Es necesario que el
gasto publico sea més eficiente, y deben identificarse nuevas fuentes de ingresos
para fomentar la inclusion social. Las aspiraciones, sobre todo entre los jovenes,
estan creciendo, en parte debido a los medios sociales y la urbanizacién. Cuando
se satisfacen, contribuyen a generar oportunidades y fomentar la prosperidad.
Sin embargo, cuando no se cumplen, pueden llevar a la frustracién o incluso al
malestar en algunos paises.



Ideas para promover la inclusion social

En este capitulo se abordan tres preguntas. En primer lugar, ;cémo puede la
sociedad disefiar un nuevo contrato social en un contexto de alta informalidad
en el que la naturaleza del trabajo cambia constantemente? En segundo lugar,
si se otorga a un Gobierno el mandato de preparar un contrato social destinado
a lograr una sociedad mas equitativa, ¢cuales serian sus ingredientes basicos? Y,
en tercer lugar, ;como puede el Estado financiar las reformas que se propongan?
En este ejercicio se plantea un escenario que los politicos deberian considerar
como parte de los procesos legislativos y las consultas nacionales.

Un “New Deal” mundial

“Hay una cultura de la no participacion, del desinterés, del silencio. El contrato
social estd roto”, decfa en 2017 un residente de una de las zonas afectadas por
la inseguridad en México!. Las fisuras en el actual contrato social eran ya evi-
dentes en los acontecimientos relacionados con la Primavera Arabe de 2010-12
y en el fuerte rechazo de la globalizacion que se ve reflejado en el aumento del
proteccionismo. En muchos paises en desarrollo, un contrato social disfuncional
puede llevar a que los ciudadanos sean menos exigentes con el Estado en lo que
respecta a la mejora de los servicios publicos. En efecto, algunos observadores
han sugerido que en los paises en desarrollo la clase media “envie a sus hijos a
colegios privados, utilice servicios de salud privados, se cave sus propios pozos
de agua y se compre sus propios generadores”?.

Los mecanismos para garantizar la igualdad de oportunidades, que a su vez
garantiza la inclusion social, suelen ser insuficientes. Los paises estan descui-
dando las inversiones en los primeros afios de la vida de los nifios, en particular
los nifos de grupos desatendidos. En América Latina, el gasto publico general
per capita en nifios menores de 5 aflos equivale a un tercio del que se destina a
ninos de entre 6 y 11 anos. En Africa al sur del Sahara, solo el 2 %, en promedio,
del presupuesto educativo de los paises se destina a la educacién preescolar®. En
los paises en desarrollo, los sistemas tributarios y de proteccion social redistri-
buyen los ingresos de manera limitada. En algunos paises, esto se debe a que
la aplicacion de impuestos carece de progresividad; en muchos otros, responde
sencillamente a que los ingresos recaudados son demasiado bajos.

Los niveles constantemente altos de informalidad son un sintoma de la ero-
sién de los contratos sociales. El empleo informal supera el 70 % en Africa al
sur del Sahara y el 60 % en Asia meridional. En América Latina se ubica por
encima del 50 %. Los trabajadores informales estdn fuera del alcance del Estado
en lo que se refiere a prestacion de servicios sociales, proteccion social adecuada
y medidas redistributivas. Las personas que operan en la economia informal
evaden sus obligaciones con el Estado no pagando impuestos. De algiin modo,
la informalidad refleja la falta de confianza en el Estado®.

Entre los ejemplos recientes de contratos sociales sustancialmente nuevos
y sus elementos se encuentra la adopcion por parte de Dinamarca de la “flexi-
guridad”, que tiene su origen en el siglo xix. Estos nuevos contratos combinan
la flexibilidad del mercado laboral con un sélido régimen de seguridad social y
programas activos del mercado laboral. Otros ejemplos incluyen las reformas
econdémicas que permitieron introducir a partir de 1978 en China los principios
de la economia de mercado, el Plan Balcerowicz adoptado en Polonia en 1989
y las reformas Hartz que tuvieron lugar en Alemania en 2003. Sin embargo,
se puede sostener que, cuando las personas piensan en contratos sociales que
involucran reformas significativas asociadas con la naturaleza del trabajo, el
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New Deal, que se puso en marcha en Estados Unidos durante el Gobierno del
presidente Franklin D. Roosevelt, es un parametro que se utiliza comtiinmente
para medir las expectativas. La referencia evoca la posibilidad de subsidiar el
empleo (o aplicar impuestos a los robots) en respuesta a los avances tecnologi-
cos. Se trata, sin embargo, de una alusién engafiosa.

Durante la Gran Depresion de los afios 1929-33, la tasa de desempleo en
Estados Unidos se dispar6 del 3 % al 25 %. La produccién industrial se redujo a
la mitad. En respuesta al estado deplorable de la economia, en 1932, Roosevelt,
al aceptar la candidatura presidencial de su partido, prometié “un nuevo trato
(new deal) para el pueblo estadounidense”. Su New Deal incluia los diversos
programas y reformas que su Gobierno puso en marcha entre 1933 y 1938 para
sacar a Estados Unidos de la Depresion.

El New Deal, si bien era audaz e integral, fue la respuesta a un problema dis-
tinto al que se plantea en 2018 en el contexto de informalidad que predomina
en los paises en desarrollo o de constantes cambios a los que se ve sometida la
naturaleza del trabajo a nivel mundial. En particular, mientras que la Depre-
sion fue en gran medida una perturbacién transitoria para la economia de Esta-
dos Unidos, los cambios en la naturaleza del trabajo y la persistente informalidad
estan lejos de ser transitorios. Algunas de las medidas incluidas en el New Deal
—como la Corporaciéon Federal de Seguro de Depdsitos y el Programa de Asis-
tencia de Nutricion Suplementaria— abordaron no solo el impacto temporario
de la Depresion, sino también la constante necesidad de contar con proteccion
mas alla de la crisis. Sin embargo, los programas de mayor envergadura, espe-
cialmente los que subsidiaban el empleo o los ingresos, eran temporarios, lo
que, dadas las circunstancias, resultaba adecuado.

Las actividades relacionadas con la obra publica pueden trascender el ambito
de la infraestructura. Actualmente, algunas actividades sociales esenciales son
realizadas por personas voluntarias. La atencién informal o el cuidado de miem-
bros del hogar que sufren discapacidades graves o enfermedades prolongadas
son moneda corriente. Segin estimaciones recientes, en el Reino Unido mas de
2 millones de personas reciben atencion informal. Las mujeres son mds propensas
que los hombres a verse en la situaciéon de tener que brindar ese tipo de cuidados
de forma inesperada. Como resultado, enfrentan dificultades para encontrar un
equilibrio entre la funcién asistencial y su participacion en el mercado laboral.
Ademas de la pérdida de ingresos, dichos mecanismos pueden tener impactos
socioconductuales negativos en el bienestar de los proveedores informales.

La prestacion eficaz de asistencia social implica reformular el rol del Estado
en la reduccién del desempleo involuntario mediante la prestacion de servicios
en varias esferas. Estos incluyen el cuidado de los ninos, el cuidado de personas
mayores y discapacitadas, apoyo psicoldgico para las personas que llevan mucho
tiempo desempleadas, apoyo a los comedores sociales y la rehabilitacion de las
drogas y la violencia. Las intervenciones como el programa Kinofelis en Grecia y
el Programa de Expansion de la Obra Publica en Sudafrica son ejemplos de este
tipo de actividades.

Una esfera en la que se puede mejorar la prestacion de servicios publicos es la
atencion primaria de la salud, que extiende los servicios de salud preventivos y
curativos mas alla de los establecimientos médicos para llevarlos a las comunida-
des y los hogares. Un examen de estudios empiricos revela que este enfoque es
eficaz para mejorar la nutricién y la inmunizacion, controlar la neumonia y otras
enfermedades como el paludismo, y prevenir y tratar el virus de inmunodefi-
ciencia humano. Los trabajadores sanitarios de las comunidades, que cuentan
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con una capacitacion menos integral que los trabajadores sanitarios profesiona-
les, brindan atencién médica basica, estan plenamente capacitados para hacer
derivaciones y generan confianza en las comunidades donde prestan servicios.

Creacion de un nuevo contrato social

La igualdad de oportunidades juega un papel importante en la naturaleza
cambiante del trabajo. Invertir en el desarrollo en la primera infancia puede
fomentar las oportunidades. Una estimacion sugiere que la expansion de las
politicas orientadas al desarrollo en la primera infancia en Estados Unidos podria
reducir la desigualdad un 7 % e incrementar un 30 % la movilidad de ingresos
intergeneracional’. La igualdad de oportunidades también significa fomentar
la proteccién social, incluidos los sistemas de asistencia y seguridad sociales, de
manera compatible con el trabajo. Estos elementos del contrato social reflejan
los tres tipos de libertad que describe el ganador del Premio Nobel Amartya Sen
en su libro Desarrollo y libertad: las libertades politicas y la transparencia en
las relaciones entre las personas; la libertad de oportunidades, y la proteccion
econdémica frente a la pobreza extrema®.

Salvo en lo que se refiere a algunos elementos fundamentales, todos los
nuevos contratos sociales deberian adaptarse al contexto especifico del pais en
cuestion. En este sentido, revisten especial importancia las tendencias demo-
graficas. Para 2050, mas de la mitad del crecimiento de la poblacién mundial
se habra producido en Africa al sur del Sahara, donde se prevé que las tasas
de crecimiento anual de la poblacién en edad de trabajar superaran el 2,7 %?’.
En cambio, las poblaciones de Asia oriental y el Pacifico estdn envejeciendo: en
esta region viven mas de 211 millones de personas mayores de 65 anos, que
representan el 36 % de la poblacién mundial perteneciente a ese grupo etario.
Para 2040, la poblacién en edad de trabajar se habréd reducido entre un 10 % vy
un 15 % en China, la Reptblica de Corea y Tailandia®. Por lo tanto, los paises de
Africa al sur del Sahara y de Asia meridional deberian estar especialmente pre-
parados para responder a las necesidades de las grandes cohortes de jévenes que
se incorporan al mercado laboral a fin de garantizar la sostenibilidad del contrato
social. En Europa oriental y Asia oriental, los contratos sociales también debe-
rian crear mecanismos que permitan financiar la proteccion y el cuidado de los
adultos mayores de forma sostenible.

Una sociedad con igualdad de oportunidades suele definirse como una
sociedad que brinda a todos sus miembros las mismas posibilidades de lograr
el bienestar econémico y social. No obstante, esto sucede tnicamente si todos
los miembros de la sociedad tienen acceso a un minimo social garantizado, que
incluye atencion de la salud, educacién y proteccion social. Dicho nivel minimo
permite brindar capital humano bésico a todas las personas, colocdndolas en un
pie de igualdad para que puedan alcanzar sus objetivos.

El mercado laboral valora cada vez mas las habilidades cognitivas y socio-
conductuales avanzadas que complementan la tecnologia y ayudan a que los
trabajadores se adapten con mayor facilidad. Esto significa que la desigualdad
aumentard, a menos que todas las personas tengan la posibilidad de adquirir
esas habilidades. De hecho, dada la naturaleza cambiante del trabajo, es proba-
ble que la falta de educacién sea uno de los principales mecanismos para trans-
mitir las desigualdades de una generacion a la siguiente. Un nuevo contrato
social deberia tener como objetivo generar condiciones equitativas para adquirir
habilidades. La forma mads directa de hacerlo es respaldar el desarrollo en la
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primera infancia. Al garantizar niveles adecuados de nutricion, salud, educaciéon
y proteccion para todos los nifios, especialmente en los primeros afios de vida,
se sientan bases solidas para la adquisicion de habilidades en el futuro. Dado que
la adquisicién de habilidades es acumulativa, las inversiones tempranas son las
que mas beneficios reportan.

La naturaleza cambiante del trabajo estd convirtiendo las competencias basi-
cas de lectura, escritura y aritmética en habilidades necesarias para sobrevivir y
para manejarse en la vida cotidiana: comprar medicamentos, solicitar empleo e
interpretar promesas de campafia. La capacidad de leer y trabajar con ntimeros
también es un requisito previo para adquirir habilidades avanzadas. Sin embargo,
para una gran cantidad de nifios, la escolarizacién no se traduce en aprendizaje.
Millones de nifios que viven en paises de ingreso bajo y mediano asisten a la
escuela durante cuatro o cinco anos y aun asi no adquieren las competencias
bésicas de lectura, escritura y aritmética. Por lo tanto, no basta con garantizar el
acceso a la educacion basica.

Idealmente, un contrato social para el desarrollo en la primera infancia debe
constar de tres componentes. El primero garantiza que los nifios cuenten con los
insumos esenciales que les permitan mantenerse sanos, bien alimentados y esti-
mulados durante los primeros 1000 dias (desde la concepcion hasta los 24 meses
de edad). Esto significa acceso de la madre a atencion médica prenatal, vacu-
naciones y micronutrientes, e informacién para los padres sobre la importancia
de la lactancia y la estimulacion temprana. El segundo componente garantiza el
acceso al aprendizaje temprano de calidad durante los préximos 1000 dias del
nino (desde los 25 hasta los 60 meses de edad). Es decir, al menos un afio de
educacion preescolar de calidad, de manera que el nifio esté listo para la escuela
primaria. Los programas preescolares deben contar con planes de estudio acor-
des a las distintas edades y con docentes cualificados. El tercer componente es el
registro de los nacimientos, a través de lo cual los nifios son reconocidos por el
Estado y se los habilita para que puedan acceder a distintos servicios esenciales
durante toda su vida. En conjunto, todos estos componentes —atencion médica
prenatal, asistencia en el parto, vacunaciones, micronutrientes, informacién para
los padres, educacion preescolar de calidad y registro de los nacimientos— inte-
gran un paquete basico para abordar el desarrollo temprano y las necesidades de
aprendizaje de los nifios. Un paquete mds amplio incluiria inversiones en agua
potable y saneamiento adecuado. Las inversiones para mejorar la calidad del aire
también son cada vez mas importantes, y se estan realizando investigaciones
sobre programas eficaces en funcion de los costos.

Algunos paises ya estan tratando de poner en practica este tipo de contrato
social. En el programa de desarrollo en la primera infancia de Cuba, el creci-
miento y el desarrollo de los nifos estan sujetos a un seguimiento periddico.
Al comienzo de cada ano escolar, el sector educativo identifica familias que
necesitan atencion especifica. El programa Chile Crece Contigo incluye un pro-
grama de acompanhamiento familiar, en el que se trabaja con familias, mujeres
embarazadas y nifios de hasta tercer grado que enfrentan riesgos sociales y de
salud. En Pert se ha simplificado el proceso de registro de los nacimientos para
facilitar el acceso a los servicios de desarrollo en la primera infancia. Se brinda
apoyo a los padres ayudandolos a monitorear el crecimiento y la salud de sus
hijos, y a participar en actividades de estimulaciéon temprana. En 2018, Francia
sancion6 una ley para garantizar que todos los nifios tengan acceso a la educa-
cién preescolar a partir de los 3 afos.

Un contrato social sobre competencias basicas de lectura, escritura y aritmé-
tica garantizarfa que los alumnos dominaran estas habilidades en tercer grado
(alos 10 anos, aproximadamente). En ese nivel, deberian saber leer para acceder
al programa de estudios del establecimiento. Los nifilos que llegan a tercer grado
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sin saber leer tienen dificultades para ponerse al dia y con el tiempo se retrasan
de tal manera que acaban no aprendiendo nada. Los ingredientes fundamen-
tales de este elemento incluirian evaluaciones del aprendizaje al final de tercer
grado para identificar a los niflos en riesgo, y asistencia en lectura y matema-
tica para los alumnos de primero a tercer grado que necesiten apoyo adicional.
Un paquete mdas amplio comprenderia garantizar un coeficiente alumno-docente
no mayor a 40:1 en los grados del nivel primario y proporcionar suficiente mate-
rial didactico con miras a lograr que haya un libro de texto por alumno.

Existen buenos modelos para apoyar el desarrollo de las competencias basicas
de lectura, escritura y aritmética en los primeros tres grados. Son eficaces en
funcion de los costos y pueden ampliarse, incluso cuando se cuenta con recursos
limitados. En Liberia y Malawi, la capacitacion que se brindé a los docentes para
ayudarlos a evaluar mejor a sus alumnos, en combinacién con otros materia-
les, permiti6 mejorar considerablemente la ensefianza en los primeros grados.
En Singapur, todos los estudiantes son examinados cuando comienzan primer
grado. Los nifios que no adquieren desde temprano las aptitudes basicas de lec-
tura y escritura reciben apoyo a través del Programa de Apoyo al Aprendizaje.
Se trata de enfoques sencillos y directos. Se capacita a los docentes para que
puedan evaluar a sus alumnos a través de mediciones sencillas y constantes de
la capacidad para leer, escribir, comprender y realizar operaciones aritméticas
basicas. Los nifios que necesitan apoyo adicional reciben materiales especificos
y realizan actividades especificas. Estos modelos se han probado con éxito en
Ghana, India, Jordania y Kenya, y sirven de base para realizar estimaciones
precisas de los presupuestos y los disenos.

El nuevo contrato social también incluiria elementos de proteccion social.
El mayor nivel de riesgos que conlleva la naturaleza cambiante del trabajo exige
que se realicen ajustes a la proteccion de los trabajadores. Un nuevo contrato
social podria proporcionar un ingreso minimo, combinado con seguridad social
universal bédsica que no dependa de como ni dénde trabajan las personas.
Un minimo social garantizado podria adoptar varias formas: se podria lograr
mediante una serie de programas o la ampliacién de las intervenciones indivi-
duales. Cada una de estas modalidades presenta distintas ventajas comparativas
y tiene consecuencias fiscales, politicas y administrativas.

Los paises de ingreso bajo y mediano han logrado importantes avances en el
area de la asistencia social. En Tanzania, el gasto en transferencias monetarias
condicionadas se decuplicé entre 2013 y 2016. Hoy en dia, el programa llega
al 16 % de la poblacién y representa el 0,3 % del PIB. En Filipinas, el gasto
en transferencias monetarias condicionadas se multiplic6 por cinco entre 2009
y 2015: el programa Pantawid brinda cobertura al 20 % de la poblacién a un
costo equivalente al 0,5 % del PIB. Estas tendencias reflejan el crecimiento de
los programas categoéricos o destinados a grupos de edad especificos, como el
subsidio de apoyo a la infancia en Sudafrica. La cobertura del esquema se incre-
mentd de 1 millon de beneficiarios en 2001 a 11 millones en 2014, con un costo
equivalente al 0,2 % y el 1,2 % del PIB, respectivamente.

Existe una amplia gama de programas ya implementados que podrian
ampliarse. Tanto en los programas viejos como en los nuevos se debe adoptar
el concepto de “universalismo progresivo”. Este principio apunta deliberada-
mente a lograr altos niveles de cobertura, a la vez que garantiza que los pobres se
beneficien en mayor medida y antes que los demds grupos. Los propios paises y
Gobiernos deben definir, a partir de la distribucion de ingresos, las categorias de
beneficiario neto y contribuyente neto.

Los sistemas de seguridad social que otorgan pensiones para ancianos y dis-
capacitados se basan en una relacion empleador empleado estdndar que no
resulta del todo adecuada para los paises en desarrollo. Incluso en las economias
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avanzadas, este modelo pierde cada vez mas vigencia frente a las nuevas moda-
lidades de empleo, con lo cual los trabajadores informales a menudo carecen de
acceso a esta clase de apoyo. El sistema se financia con impuestos laborales que
incrementan los costos de contratar trabajadores. Al momento de reformular los
contratos sociales, se podria considerar la posibilidad de proporcionar un nivel
basico de seguridad social, sobre todo a los pobres. Una reforma de ese tipo también
podria equiparar los costos generados por distintos factores de produccién, como
el capital y el trabajo, dado que el financiamiento del sistema esta mds orientado,
al menos en parte, a los impuestos generales que a los impuestos laborales.
Como parte de los contratos sociales, se deben brindar oportunidades
econOmicas a los adultos jovenes. Sin embargo, la creacion de empleo para
quienes ingresan por primera vez al mercado laboral suele ser lenta. Para muchos
jovenes, las brechas que aun persisten en el acceso a las habilidades adecuadas
constituyen barreras al empleo. La experiencia internacional con la “inclusion
productiva” de los jovenes pobres y vulnerables revela que existe una gran
variedad de programas para ayudarlos a obtener empleos asalariados y por cuenta
propia. Las intervenciones pueden incluir subvenciones salariales, planes de obras
publicas, subsidios a emprendedores y transferencias de activos (a menudo como
parte de modelos de “graduacién”), orientacion, formacién, pasantias y varias
formas de capacitacion. Las evidencias empiricas muestran que esos programas
generan efectos variados, y que el perfil, el disefio y los contextos especificos
determinan su eficacia en funcion de los costos. Por ejemplo, las subvenciones
pueden ser adecuadas en contextos periurbanos con grandes parques industriales,
mientras que los planes de graduacién estan, en gran medida, disefiados para las
poblaciones rurales (incluida la transferencia de activos como el ganado).

Financiamiento de la inclusion social

La inclusién social es costosa. Las simulaciones sugieren que los componentes
para generar capital humano, incluidos el desarrollo en la primera infancia y
el apoyo orientado a las competencias basicas de lectura, escritura y aritmética
en los primeros tres grados, costarian alrededor del 2,7 % y el 1,2 % del PIB
en los paises de ingreso bajo y mediano bajo, respectivamente. Se estima que
un paquete mas amplio para el capital humano tendria un costo equivalente al
11,5 % del PIB en los paises de ingreso bajo y al 2,3 % en los de ingreso mediano
bajo. Estas estimaciones se realizan a partir de un modelo de costo completo en
paises en desarrollo, combinado con supuestos basados en datos. Se trata de los
costos de implementar un paquete para el capital humano, independientemente
del nivel de ingresos o la cobertura de los programas existentes.

Los costos reales podrian ser mas bajos para los paises que elijan tomar como
base los programas existentes. En el grafico 7.1 se muestran estimaciones para
tres escenarios: un pais de ingreso bajo (Mali), un pais de ingreso mediano
(Indonesia) y un pais de ingreso mediano alto (Colombia).

El costo que supone brindar un minimo social garantizado variaria segin el
contexto y las decisiones relativas al diseno. Un paquete basico de asistencia
social costaria el 9,6 % del PIB en los paises de ingreso bajo, el 5,1 % en los
paises de ingreso mediano bajo y el 3,5 % en los paises de ingreso mediano alto.
Para estas estimaciones se utiliza el IBU, establecido en el nivel promedio de la
brecha de pobreza y dirigido a los adultos. Un paquete mas ambicioso, ilustrado
por un IBU que beneficie a todos, incluidos los nifnos, costaria el 9 % del PIB en
los paises de ingreso mediano bajo y el 5,2 % en los de ingreso mediano alto. En
los paises mas pobres, el costo de este paquete alcanzaria las dos cifras’.

En el caso de los 1000 millones de adultos jévenes (de entre 20 y 29 anos
de edad) de todo el mundo, los costos promedio de las intervenciones, segin
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GRAFICO 7.1 Los paises de ingreso bajo pagarian mas por determinados
elementos de un nuevo contrato social que los de ingreso mediano bajo
y mediano alto
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Fuente: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019. Para consultar sobre el paquete relativo al capital humano,
véase Zheng y Sabarwal (2018).

Nota: El paquete basico para el capital humano incluye 1) apoyo al desarrollo en la primera infancia, a saber, atencion
médica prenatal, asistencia en el parto, vacunaciones, micronutrientes, informacion para los padres, registro de los
nacimientos y educacion preescolar de calidad durante al menos un afo para cada nifio; 2) evaluaciones del aprendizaje
al final de tercer grado para identificar a los nifios que estdn en riesgo, y 3) asistencia en lectura y matematica para los
alumnos de primero a tercer grado que necesitan apoyo adicional. El paquete mas amplio para el capital humano incluye,
ademas del paquete basico, los siguientes elementos: 1) acceso a agua potable y saneamiento adecuado; 2) un coeficiente
alumno-docente no mayor a 40:1 en los grados del nivel primario, y 3) un libro de texto por alumno en esos grados.
Los costos unitarios especificos de los elementos provienen de rigurosos estudios de los programas nacionales pertinentes
(cuando se dispone de ellos). Alternativamente, se consideran las estimaciones de costos mds recientes que se corresponden
con el nivel de ingreso del pais. Los calculos relacionados con los beneficiarios se basan en datos demogréaficos extraidos de
World Population Prospects, de las Naciones Unidas. Otros datos sobre los paises, como el PIB, el acceso a agua potable
y saneamiento y las tasas de competencia prevalecientes, provienen de los Indicadores del Desarrollo Mundial (base de
datos), del Banco Mundial, y otros estudios. El paguete basico de asistencia social incluye el ingreso basico universal (IBU)
dirigido a los adultos y establecido en el nivel promedio de la brecha de pobreza. El paquete mas amplio de asistencia
social incluye el IBU dirigido a toda la poblacién y establecido en el nivel promedio de la brecha de pobreza. Para mas
detalles sobre la determinacion de los costos del IBU, véase el capitulo 6. Para las estimaciones se toman como base paises
especificos de cada grupo (de ingreso bajo: Mali; de ingreso mediano bajo: Indonesia; de ingreso mediano alto: Colombia).
Por lo tanto, los resultados tienen cardcter indicativo. Para obtener mds informacién sobre el método de estimaciones
referidas a los adultos jovenes, véase la nota 11 del presente capitulo.

los contenidos del paquete para el capital humano, oscilarian entre USD 831 y
USD 1079 por participante'®. El costo total de llegar a los adultos jovenes vul-
nerables, que representan el 12,8 % de la cohorte de edad'!, se ubicaria entre el
2,9 % y el 3,8 % del PIB promedio en los paises de ingreso bajo, entre el 0,9 %
yel 1,1 % en los de ingreso mediano bajo y entre el 0,2 % y el 0,3 % en los de
ingreso mediano alto.

Por lo tanto, un nuevo contrato social requeriria que la mayoria de los Gobier-
nos del mundo movilizara un volumen considerable de ingresos. Los patrones
tributarios actuales revelan diferencias significativas, sobre todo entre los paises
de ingreso bajo, mediano y alto. Los paises de ingreso alto recaudan una pro-
porciéon mucho mayor del producto nacional en impuestos —especificamente,
impuestos directos— que los paises de ingreso bajo. Por el contrario, los paises
de ingreso bajo y mediano recurren en mayor medida a impuestos indirectos,
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GRAFICO 7.2 Los paises de ingreso alto
recaudan una proporciéon mucho mayor
del producto nacional en impuestos,
sobre todo impuestos directos, que

los paises de ingreso bajo
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Fuente: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019,
a partir del conjunto de datos sobre ingresos publicos del Centro
Internacional para la Fiscalidad y el Desarrollo.

Nota: Valores promedio por grupo de ingreso. Los datos corres-

como los impuestos al consumo y
al comercio (grafico 7.2).

En la mayoria de los paises se
pueden movilizar ingresos adicio-
nales. Las estimaciones sugieren
que los paises de Africa al sur del
Sahara podrian recaudar entre el
3 % y el 5 % del PIB en ingresos
adicionales si implementaran una
combinacion de reformas destina-
das a incrementar la eficiencia,
aprovechar las tecnologias para
mejorar el cumplimiento y generar
nuevas fuentes de tributacion'?.

Los Gobiernos pueden reducir
las deficiencias de las politicas tri-
butarias y los problemas de cumpli-
miento tributario utilizando varios
instrumentos fiscales (grafico 7.3),
entre ellos el IVA, los impuestos
selectivos y los impuestos sobre la
renta y sobre la propiedad de las
personas y las sociedades, asi como
regimenes fiscales para las indus-
trias extractivas en los paises ricos
en recursos naturales.

ponden a 113 paises (alrededor de 2015). El IVA. a menudo la primera

medida de reforma para los paises
en desarrollo, es potencialmente una importante fuente de ingresos. Sin embargo,
algunos paises, como Maldivas y Myanmar, no aplican dicho impuesto. Muchos
otros, particularmente en Africa al sur del Sahara, también siguen recurriendo a
los impuestos sobre las ventas. Entre estos paises se encuentran Angola, Como-
ras, Guinea-Bissau, Liberia y Santo Tomé y Principe. Cuando se aplica el IVA en
lugar de impuestos generales sobre las ventas, se evita generar efectos cascada
(impuesto pagado sobre otro impuesto), dado que se grava inicamente el valor
agregado en cada etapa de la cadena.

Con todo, aunque el IVA se aplicara en las economias emergentes, probable-
mente solo tendria un impacto limitado en la generacion de ingresos. La falta
de capacidad tributaria suele generar problemas de cumplimiento relacionados
con las deficiencias en la implementacién. Si se elevaran los umbrales del IVA
en los paises que lo aplican, se redujeran las exenciones y se promoviera la
convergencia hacia una tasa impositiva uniforme, se podrian recaudar ingresos
considerables, en parte simplificando el sistema. Paises de Africa meridional y
Africa al sur del Sahara como Lesotho, Mauricio y Senegal no aplican muchas
exenciones. Por el contrario, Camertn, Malawi y Zambia poseen una larga lista.
Se estima que en América Latina, el gasto impositivo relacionado con el IVA en
Costa Rica, Honduras, la Republica Dominicana y Uruguay equivale a mas del
3 % del PIB en concepto de ingresos no percibidos'>. En Vietnam, si se aplicara
una tasa de IVA uniforme del 10 % y se redujera considerablemente la lista de
exenciones, se podrian incrementar los ingresos tributarios en un 11 %!'". Las
empresas informales son més propensas a pagar el IVA cuando la aplicacién de
este impuesto va acompafiada de medidas destinadas a promover el pago, como
los servicios de consulta, la difusion focalizada y los incentivos que recompen-
san el cumplimiento. Si se ampliara la cobertura del IVA, también se reducirian



las distorsiones creadas entre los
sectores de la economia que pagan
el impuesto y los que no. De ese
modo, se mejoraria la productivi-
dad econdémica y se recaudarian
atn mas ingresos.

El IVA a menudo se consi-
dera regresivo en relaciéon con el
ingreso, debido a que los pobres
destinan al consumo una mayor
proporciéon de sus ingresos que
los ricos. Si bien los impuestos al
consumo son regresivos cuando
se miden como porcentaje de los
ingresos del hogar, son propor-
cionados o levemente progresivos
cuando se miden como porcentaje
de los gastos del hogar. Muchos
paises eximen del IVA productos
alimenticios basicos, como la leche
y el pan, y algunos productos
medicinales para garantizar que
los pobres puedan acceder a ellos
a menor costo. Las simulaciones
realizadas para cuatro paises de
ingreso mediano bajo —Etiopia,
Ghana, Senegal y Zambia— mues-
tran que, si bien las tasas de IVA
preferenciales reducen la pobreza,
no se distribuyen eficazmente
entre los hogares pobres. Como
resultado, un IBU financiado con
el 75 % de los ingresos tributarios
obtenidos gracias a la ampliacién
de la base imponible del IVA —a
pesar de no tener destinatarios
especificos— podria generar bene-
ficios netos considerables para los
hogares pobres"’.

Losimpuestos selectivos son otra
posible fuente de ingresos relati-
vamente accesible, ya que pueden
implementarse con facilidad y son
compatibles con la mayoria de los
sistemas tributarios. En 2015, los
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GRAFICO 7.3 El IVA constituye una
posible fuente de recursos para
financiar la inclusién social, sobre
todo para los paises de ingreso bajo
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Fuentes: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial
2019, a partir del conjunto de datos sobre ingresos publicos del
Centro Internacional para la Fiscalidad y el Desarrollo; Norregaard
(2013), y FMI (2015).

Nota: En el caso del IVA y de los impuestos selectivos, las esti-
maciones se basan en la diferencia entre el ingreso tributario
promedio recaudado como porcentaje del PIB correspondiente
a los tres paises principales del grupo de ingreso y el promedio
correspondiente a todos los paises del grupo. La categoria del
IVA incluye los impuestos al valor agregado y sobre las ventas.
En el caso de los impuestos a la propiedad, se pone el acento
en los bienes inmuebles. Las estimaciones correspondientes a
los paises de ingreso mediano provienen de Norregaard (2013),
quien utiliza una metodologia similar a la que se aplica aqui para
el IVA y los impuestos selectivos. En el caso de los paises de
ingreso bajo, donde no se dispone de datos sistematicos, se uti-
liza una estimacién conservadora del 0,5 % del PIB para reflejar
la menor capacidad de esos paises para gravar la propiedad,
dado que se dispone de muy pocos registros completos. Los
ingresos tributarios que podrian generarse aumentando el nivel
de cumplimiento se extrajeron del FMI (2015), donde se sefiala
que en América Latina los beneficios que podrian obtenerse en
el caso del IVA rondan el 15 %, lo que equivale a alrededor del
1 % del PIB. Este grafico se utiliza como el limite inferior para
los beneficios que podrian obtenerse con la mejora del cumpli-
miento en todo el sistema tributario. En el caso de los subsidios
a la energia, las estimaciones se basan en el conjunto de datos
de 2015 del FMI sobre estimaciones por paises (FMI, 2015). A
diferencia de lo que sucede con los impuestos, la posibilidad de
obtener recursos mediante la eliminacion de los subsidios a la
energia estaria reservada Unicamente a los paises que otorguen
ese tipo de subsidios.

paises de Africa al sur del Sahara recaudaron menos de la mitad (en niveles equi-
valentes al 1,4 % del PIB) de los impuestos selectivos recaudados en Europa. Asi-
mismo, se observan grandesdiferencias en todalaregién de Africaal surdel Sahara:
varios paises, entre ellos Benin, Cote d'Ivoire, Madagascar, Mozambique, Nigeria 'y
Sierra Leona, recaudan ingresos provenientes de los impuestos selectivos que,
en total, equivalen a menos del 1 % del PIB.

Los Gobiernos suelen aplicar impuestos selectivos para alcanzar objetivos rela-
cionados con el bienestar social o la sostenibilidad ambiental afiadiendo el costo
social de las externalidades negativas derivadas del consumo de productos como
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el alcohol, el tabaco y alimentos no saludables, asi como de las emisiones contami-
nantes. Algunos de estos impuestos se consideran regresivos, dado que representan
una mayor proporcién del presupuesto de las familias mas pobres. Esta percepcion
deberia sopesarse con los beneficios a largo plazo que generan esos gravamenes,
como la reduccion de los gastos médicos y una vida maés larga y saludable.

Los impuestos al carbono son cada vez mds frecuentes. La implementacion
de politicas eficientes en la fijacion del precio del carbono a nivel nacional
podria generar ingresos considerables, equivalentes, segin las estimaciones,
a mas del 6 % del PIB en Arabia Saudita, China, la Federacion de Rusia y la
Republica Islamica del Iran'®. En un estudio de los principales 20 paises emisores de
diéxido de carbono se concluyé que, en promedio, los ingresos que podrian gene-
rarse gracias a la fijacion eficiente del precio del carbono a nivel nacional serian
equivalentes a casi el 2 % del PIB'. Si los ingresos derivados de esos precios se
utilizaran para reducir la carga del sistema impositivo general, los beneficios netos
de la fijacion del precio del carbono podrian incrementarse considerablemente.
Hoy en dia, el impuesto al carbono se aplica en casi todas las grandes economias,
excepto Brasil y Estados Unidos, aunque las tasas presentan variaciones significa-
tivas'®. El aumento gradual de los precios del carbono podria mitigar los efectos a
corto plazo en la competitividad productiva de las economias en desarrollo.

Los impuestos al carbono podrian complementarse con la eliminacién de los
subsidios al consumo de energia. A nivel mundial, el gasto de los Gobiernos en
ese tipo de subsidios asciende a USD 333 000 millones. Los beneficios fiscales
que se podrian obtener con el desmantelamiento de los subsidios a la energia
serian sustanciales, ya que en muchos paises estos superan, en términos genera-
les, al gasto publico en asistencia social (paises ubicados a la derecha de la linea
de 45° en el grafico 7.4). En Oriente Medio y Norte de Africa, el gasto promedio
en subsidios a la energia es tres veces mas elevado que el destinado a la asisten-
cia social. Sin embargo, la eliminacién de los subsidios a la energia requiere un
analisis previo de impacto en la pobreza, sobre todo en el caso de las fuentes de
combustible més utilizadas por los hogares pobres, como el queroseno.

Ademads de los impuestos a los bienes y servicios, los impuestos sobre la renta
de las personas y las sociedades pueden desempenar un papel importante a la
hora de incrementar los ingresos en los paises en desarrollo. Asi como la tec-
nologia mejora los sistemas que se utilizan para implementar los programas de
proteccion social, también puede facilitar la recaudacion del impuesto sobre la
renta incrementando el nimero de contribuyentes registrados y las contribu-
ciones a la seguridad social. La erosion de la base del impuesto a las sociedades
afecta a muchos paises y resulta principalmente de una combinaciéon de exen-
ciones (incentivos fiscales) y lagunas en el sistema de impuestos sobre la renta
de las empresas que favorecen la elusion. El aumento de la tasa efectiva de
dicho impuesto permitiria limitar la erosiéon de la base imponible y el traslado
de beneficios, y hacer frente al aumento del poder del mercado empresarial.
Las tasas impositivas efectivas podrian incrementarse simplificando los gastos
fiscales e introduciendo s6lidas normas contra la evasion, como los regimenes de
sociedades extranjeras controladas, los limites a la deducibilidad de los intereses
y la retencion de los impuestos al pago de servicios. Con la proliferacién a nivel
mundial de las empresas basadas en plataformas y de otro tipo que tienen una
presencia digital importante y relativamente pocos activos tangibles, la reten-
cién de impuestos adquiere cada vez mas importancia.

Otra modalidad tributaria a la que se puede recurrir para obtener mas recur-
sos en la mayoria de los paises en desarrollo son los impuestos sobre los bienes
inmuebles. Estos impuestos no distorsionan los mercados laborales, la acumu-
lacion de capital humano ni las decisiones sobre innovacién. Los impuestos
a la propiedad también brindan una fuente estable de ingresos que es menos
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GRAFICO 7.4 Algunos paises gastan mas en subsidios a la energia que
en asistencia social
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Fuentes: Equipo a cargo del Informe sobre el desarrollo mundial 2019, a partir de una publicacién del Banco Mundial (2018a)
y la base de datos del FMI (2015) sobre estimaciones por paises.

Nota: El grafico se basa en las uUltimas estimaciones disponibles.

susceptible a las fluctuaciones econémicas de corto plazo y resulta dificil de
evadir. Asimismo, si bien no suelen formar parte de los regimenes federales
de proteccion social (normalmente son recaudados por los Gobiernos locales),
podrian utilizarse para financiar servicios sociales regionales o municipales o
reducir el nivel de transferencias federales a los Gobiernos locales. En promedio,
los paises de ingreso alto recaudan el equivalente al 1,1 % del PIB en impuestos
sobre los bienes inmuebles. En los paises de ingreso mediano, esos impuestos
representan alrededor del 0,4 % del PIB'. Aun asi, los impuestos a la propiedad
constituyen una posible fuente de ingresos no aprovechada por todos los paises.
Se calcula que esta brecha de ingresos equivale al 0,9 % del PIB en los paises de
ingreso mediano y alcanza el 2,9 % en los de ingreso mediano alto?. Seguin las
estimaciones, los Gobiernos de Africa al sur del Sahara se pierden de recaudar
ingresos equivalentes a entre el 0,5 % y el 1 % del PIB por no aplicar ningin
tipo de impuestos a la propiedad o aplicarlos de forma limitada.
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Si bien en algunos paises las leyes contemplan en términos generales la
aplicacion de impuestos a la propiedad, los impuestos suelen generar ingresos
limitados debido al alto grado de informalidad y al escaso cumplimiento. En
los paises que no cuentan con leyes de propiedad claras ni catastros de tierras
resulta casi imposible garantizar el cumplimiento generalizado de los impuestos
a la propiedad. En Camerdn y Rwanda, menos del 1 % del total de tierras esta
registrado formalmente. Sin embargo, en la mayor parte de Africa al sur del
Sahara, las limitaciones relacionadas con el registro de tierras no han impedido
la aplicacién de impuestos especificos a la propiedad. Por ejemplo, los impuestos
a la propiedad pueden aplicarse a los derechos de locacién, como en Zambia,
0 a otros tipos de derechos de propiedad limitados, como las concesiones en
Camerun y la Reptblica Democratica del Congo. No obstante, en ocasiones,
incluso cuando la mayor parte de las propiedades esta sujeta a impuestos y
figura en el registro, las tasas impositivas son demasiado bajas o la valuacion del
bien se actualiza con demasiado poca frecuencia para tener un impacto signi-
ficativo en los ingresos. Si bien los impuestos a la propiedad son cada vez mas
comunes en Africa al sur del Sahara, algunos pafses, como Botswana, Eswatini
(ex Swazilandia), Lesotho, Malawi y Zimbabwe, atin aplican la modalidad de
pago unico. Algunos paises estdn tomando medidas para ampliar la base imponi-
ble: Vietnam adopté en 2010 un impuesto a las tierras no agricolas, y China esta
considerando la posibilidad de aplicar un impuesto a la propiedad residencial.

La tecnologia permite mejorar la recaudacion de los impuestos a la propiedad
digitalizando los sistemas de registro de propiedades. La adopciéon de nuevas
tecnologias, cuando viene acompafiada de un riguroso cumplimiento, genera
un aumento significativo de los ingresos. En 2010, la tasa de recaudacion de
impuestos a la propiedad inmueble urbana en Lahore (Pakistdn) era una de
las mas bajas del mundo: equivalia al 0,03 % del PIB del pais. En los paises
en desarrollo, las grandes ciudades registran una tasa promedio del 0,6 %.
Gracias a la digitalizacion de los registros de propiedad de Lahore en 2012 y
2013, se incorporaron 1,7 millones de propiedades no inscriptas previamente.
Como resultado, los ingresos municipales recaudados por impuestos a la propie-
dad se incrementaron un 102 %.

Por tltimo, algunos paises en desarrollo ricos en recursos probablemente
puedan recaudar ingresos introduciendo regimenes aplicables a las industrias
extractivas o mejorando los existentes. Los impuestos a los recursos natura-
les y las regalias petroleras, gasiferas y mineras del Estado podrian contribuir
sustancialmente a satisfacer las necesidades de ingreso de muchas economias
emergentes. Se estima que en Africa al sur del Sahara el impacto que tuvo el
aumento de la produccion en los ingresos del Estado fue equivalente al 1 %,
aproximadamente, del PIB de 2011 (suponiendo una participacién del Gobierno
del 50 % en los arrendamientos). El potencial de recaudacion es ain mayor en
otros paises: el 27 % del PIB en Mozambique a partir de la exploracién de gas y
el 147 % en Liberia a partir de la exploraciéon de mineral de hierro y petrdleo®'.

Prepararse para la naturaleza cambiante del trabajo y adaptarse a ella
requiere un contrato social solido. Si bien los componentes especificos de ese
tipo de contratos pueden variar, es importante que garanticen las inversiones
adecuadas en educacién y proteccion social. Sin embargo, para poder renovar
constantemente las medidas en esos sectores, es necesario contar con una gran
cantidad de recursos fiscales. Los responsables de formular las politicas tienen
a su disposicion una variedad de opciones de financiamiento, cuya explotaciéon
requeriria evaluaciones técnicas cuidadosas, combinadas con liderazgo politico
tanto a nivel nacional como mundial.
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Notas

. Fisher y Taub (2017).

. Desai y Kharas (2017).

. Banco Mundial (2018b).

. Saavedra y Tommasi (2007).

. Daruich (2018).

. Sen (1999).

. Canning, Raja y Yazbeck (2015).

. Trotsenburg (2015).

. El nivel de la linea de pobreza internacional utilizado en las simulaciones varia
segln la categoria de ingreso del pais.

. El costo maximo incluiria un paquete tipico de graduacién con multiples
programas, cuyo costo (USD 1079) se calcula como el costo promedio de seis
intervenciones en paises en desarrollo (Banerjee y otros, 2015). El paquete de
menor costo se basa en programas de capacitacion en oficios, cuyo costo promedio
(USD 831) se basa en las experiencias de ocho paises en desarrollo con esquemas
de ese tipo (McKenzie, 2017).

11. Debido ala falta de datos sobre pobreza juvenil, la cifra se refiere a la tasa mundial

de desempleo estimada del 12,8 % correspondiente a 2016, que equivale
a 135 millones de adultos jovenes en los paises de ingreso bajo y mediano
(O’Higgins, 2016).

12. FMI (2018).

13. Banco Mundial (2017a).

14. Banco Mundial (2017b).

15. Harris y otros (2018).

16. Parry, Veung y Heine (2014).

17. Parry, Veung y Heine (2014).

18. Djankov (2017).

19. Norregaard (2013).

20. Norregaard (2013).

21. FMI (2012).
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