JOBS

Borrador - No citar. Bienvenidos los comentarios

Gestion de los Impactos de la Crisis del COVID-19 en el Empleo
Opciones de Politica a Corto Plazo?

Este documento analiza las opciones de politicas a corto plazo para gestionar los impactos de la crisis del
COVID-19 en el empleo. Este documento se orienta hacia el mercado laboral y al contexto institucional de
la mayoria de los paises de bajos y medianos ingresos donde existe mucha informalidad y donde las
instituciones existentes a menudo carecen de mecanismos para atender efectivamente a las empresas y
los trabajadores en el sector informal. El documento incluye politicas complementarias dirigidas hacia: 1)
ayudar a las empresas a sobrevivir y retener a los trabajadores; 2) brindar proteccion a quienes pierden
sus empleos y ven sus medios de vida afectados significativamente; y 3) facilitar el empleo alternativo y el
apoyo a la insercion laboral para quienes no tienen trabajo (ALMP- por las siglas en inglés de Active Labor
Market Policies "Politicas Activas del Mercado Laboral”).

El mensaje principal es que los paises deben apoyar la capacidad de gasto de los hogares que pierden
ingresos y al mismo tiempo apoyar a las empresas para que sigan pagando a sus trabajadores y para que
comiencen a producir nuevamente después de que pase la crisis, sin una gran cantidad de deuda que los
deje insolventes, sin liquidez o ambos. Si los paises no hacen esto, es probable que haya grandes efectos
secundarios de demanda que agraven el problema a través de los multiplicadores comunes.

La Naturaleza de la Crisis

La crisis del COVID-19 no es solo una crisis de salud, sino también una crisis econémica y de empleos.

Aungue es aln prematuro, se comienzan a ver los impactos en las estadisticas oficiales. Las perspectivas
del mercado laboral parecen estar empeorando rapidamente, y los impactos esperados son grandes. La
OIT estima un aumento significativo del desempleo y del subempleo como resultado de la crisis. Las
estimaciones preliminares de la OIT apuntan a un aumento del desempleo global de entre 5.3 millones
(escenario "bajo") y 24.7 millones (escenario "alto") partiendo de un nivel base de 188 millones en 2019.
A modo de comparacion, la crisis financiera mundial de 2008-9 aumenté el desempleo en 22 millones.?
Sin embargo, esto podria resultar ser una subestimacion. Los analistas del sector privado (por ejemplo,
Goldman Sachs) ya predicen choques de produccién y empleo mucho mayores en ausencia de respuestas
politicas poderosas.

Una crisis que comenzé como un choque por parte de la oferta para los mercados laborales se ha
convertido rapidamente en una crisis conjunta de oferta y demanda. Debido a problemas de salud,
enfermedades, prohibiciones de viaje, medidas de cuarentena y otras limitaciones de movilidad, muchos
trabajadores no pueden ir a trabajar; cuando trabajan, la productividad, y con ello, a menudo los ingresos
se ven afectados. En términos de la demanda laboral, las cadenas de suministro globales y locales han
sido interrumpidas; en muchos paises, los negocios han estado cerrados o permanecen abiertos solo por

1 Este documento fue preparado por Eliana Carranza, Thomas Farole, Ugo Gentilini, Matteo Morgandi, Truman
Packard, Indhira Santos y Michael Weber, de Social Protection & Jobs Global Practice en el Banco Mundial. El
documento fue preparado bajo la guia de lan Walker (Practice Manager, Jobs Group).

2 0IT (2020).
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unas pocas horas; incluso cuando abren, sus ganancias son afectadas por una menor demanda por parte
del consumidor. La crisis actual y la incertidumbre en cuanto a su duracidn e impactos, crean un ambiente
donde se disuaden tanto las inversiones como las nuevas contrataciones. El cierre permanente de
empresas, el aumento del desempleo y la pérdida de medios de vida son graves preocupaciones.

Los impactos en la economia, aunque generalizados, probablemente afecten con mas fuerza a algunos
grupos. Si bien los impactos se sienten en todos los dmbitos, es probable que sea particularmente
desafiante para las micro, pequefias y medianas empresas continuar sus operaciones, ya que éstas tienen
menos instrumentos efectivos a su disposicién para manejar los choques. Por razones similares, los
trabajadores no asalariados y los asalariados con contratos temporales o en el sector informal también
pueden verse afectados de manera desproporcionada. Incluso cuando la crisis de salud disminuya y se
alivien las medidas que limitan al trabajo y a la movilidad, algunas industrias mas que otras pueden
enfrentar un camino mas largo hacia la recuperacion.

Los resultados de estos choques y como responden mejor los gobiernos depende del tiempo
transcurrido entre el declive y la recuperacion (es decir, sera una recesion en 'forma de V' o en 'forma
de U'), que en si mismo sera determinada por la duracién de las medidas de distanciamiento social.? Un
aspecto singular de la crisis actual es la necesidad de desalentar la produccidn y el consumo por razones
de salud publica. En la etapa actual de la crisis del COVID-19, el problema es principalmente un choque de
la demanda laboral vinculado a iniciativas para controlar la epidemia que se espera que sea en gran
medida de naturaleza temporal. Por supuesto, cuanto mads dure la crisis de salud publica y cuanto mas
largas y extensas sean las medidas de aislamiento social, mayor serd el riesgo de que se produzcan
cicatrices y se navegue hacia un patrén en forma de "U". Esto puede suceder tanto a través de la
destruccién de empresas como de empleos viables; y a través de efectos multiplicadores secundarios, ya
gue la caida de los ingresos en las empresas y en los hogares de los afectados por el cierre se traduce en
efectos multiplicadores negativos que reducen aun mas la demanda. La cantidad de la cicatrizacién y de
la velocidad de la recuperacién también son enddgenas a las intervenciones de politicas gubernamentales.

Incluso en el caso de una crisis en 'forma de V' con una recuperacion relativamente rapida, los impactos
en el empleo pueden ser graves y pueden tener efectos de larga duracién, si las respuestas no son
rapidas e integrales. Este documento estd orientado hacia las respuestas a corto plazo a la crisis de
empleo, es decir, lo que los gobiernos pueden hacer dentro de la crisis de salud publica. Las medidas
debatidas pecan en el sentido de hacer demasiado versus muy poco y, al ser complementarias, existen
riesgos de cierta duplicacion. Dada la gravedad de los impactos esperados, ambos riesgos son
probablemente aceptables en la mayoria de los casos.* A medida que la crisis de salud disminuya o si la
crisis de salud continia mas alla de los dos o tres meses para el cual los paises se estan preparando
actualmente, se requeriria de un paquete de medidas diferentes.

Una Respuesta de Politica a Corto Plazo

Gestionar la crisis del empleo requiere apoyar tanto a las empresas como a los trabajadores. Dada la
naturaleza de la crisis de empleo en medio del COVID-19, los gobiernos deben abordar dos problemas

3 Gourinchas (2020).
4 Baldwin y Weder di Mauro (2020).
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inmediatos e inter conectados. Primero, apoyar a los trabajadores cuyos medios de vida se ven afectados
porque no pueden trabajar debido a la cuarentena, problemas de salud o de enfermedad; o han visto caer
sus ingresos del trabajo por cuenta propia debido a una menor demanda; o porque su lugar de trabajo ha
sido cerrado, han despedido empleados o han pedido a los trabajadores que trabajen menos horas. En
segundo lugar, la necesidad de proporcionar a las empresas que se hayan visto obligados a cerrar o que
vean que sus ingresos disminuir significativamente con la liquidez necesaria para sobrevivir al choque,
cumplir con la ndmina y estar listos para recuperarse cuando la economia se recupere. Las lecciones de
crisis anteriores advierten claramente contra los costos a mediano y largo plazo de permitir que una crisis
de liquidez se convierta en una crisis de solvencia.

Por ende, nos enfocamos en politicas complementarias dirigidas hacia: 1) Ayudar a las empresas a
sobrevivir y retener a los trabajadores; 2) Brindar proteccidon a quienes pierden sus empleos y ven sus
medios de vida afectados significativamente; y 3) Facilitar el empleo alternativo o el apoyo a la insercién
laboral para quienes no tienen trabajo (ALMP- por las siglas en inglés de Active Labor Market Policies
"Politicas Activas del Mercado de Trabajo")).

1. Ayudar a las empresas a sobrevivir y a retener a sus trabajadores
1a. Proporcionar liquidez a las empresas para evitar cierres y despidos

En el contexto de la crisis del COVID, las empresas enfrentan muiltiples choques que amenazan su
viabilidad. Primero, las empresas enfrentan un choque de oferta. Las restricciones formales de
movimiento y los problemas de salud estdn llevando a un colapso en el suministro de mano de obray
bienes; por lo tanto, es cada vez mas dificil para las empresas acceder a suministros y mano de obra para
poder permanecer en funcionamiento; en muchos casos, los decretos de emergencia obligan legalmente
a las empresas a cerrar. Segundo, se enfrentan a un choque de demanda en evolucion. En algunos
sectores, como en el de los viajes y de la hospitalidad, los problemas de salud publica han reducido
drasticamente la demanda. En general, la disminucion de los ingresos (como resultado del aumento del
desempleo) y de la riqueza (como resultado del deterioro de los mercados financieros) estd llevando a
una demanda deprimida. Ante estos choques, las empresas que esperan mantener su negocio necesitan
maximizar su liquidez. Una forma de hacerlo es acceder a capital de trabajo adicional, mediante la
obtencién de un préstamo u otra forma de crédito, o de postergar el pago de los préstamos existentes.
Pero en muchos casos, los choques en la economia real van acompafiados de un choque en el mercado
financiero®, como resultado de un riesgo creciente, que bloquea el acceso de las empresas, especialmente
las PYME, al capital de trabajo como al financiamiento comercial, precisamente en el momento en que
mas lo necesitan. Con la falta de acceso a crédito adicional, las empresas pueden tener que cerrar por
completo o recortar drasticamente sus costos, lo que generalmente significa reducir costos variables (el
mayor de los cuales, para la mayoria de las empresas, es la mano de obra) y/o diferir los pagos.

5 El riesgo de un choque financiero puede verse agravado por politicas destinadas a abordar los riesgos de los choques de oferta
y demanda. En particular, las politicas de indulgencia (por ejemplo, la exigencia de que los bancos permitan el aplazamiento de
los pagos de hipotecas y otros préstamos, la reestructuracion de los préstamos, etc.) corren el riesgo de reducir ain mas la
liquidez del sistema financiero.
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En este contexto, las politicas gubernamentales disefiadas para asegurar empleos al evitar el fracaso de
empresas de otra manera viables, se centran principalmente en ayudar a maximizar la liquidez (flujo de
caja) en las empresas® para que puedan seguir pagando a los trabajadores y otras facturas clave (por
ejemplo, alquiler, servicios publicos, etc.), asi como preservar la red de vinculos econémicos para que
las empresas puedan responder cuando las condiciones del mercado se recuperen. Lo que es singular
en la crisis actual es que la prioridad general para abordar los problemas de salud publica significa que el
objetivo, al menos a corto plazo, no es necesariamente mantener a las empresas en funcionamiento’, sino
mas bien permitirles mantener su fuerza laboral y seguir siendo viables incluso mientras detiene las
operaciones.

Estas intervenciones se pueden organizar en dos tipos muy amplios:

1. Inyectar efectivo a las empresas: Esto se ha centrado mas cominmente en mejorar el acceso al
crédito. Con mayor frecuencia, esto se hace a través de los gobiernos (bancos centrales) que
emiten lineas de crédito, en algunos casos a tasas subsidiadas, con bancos, a menudo respaldados
con garantias de crédito por parte del gobierno o compartiendo los riesgos entre los gobiernos y
los bancos. Las garantias de crédito a la exportacion también son comunes en paises donde las
PYME dependen significativamente de los mercados de exportacion. En algunas situaciones, los
gobiernos pueden inyectar liquidez directamente en las empresas mediante /a provisidn directa
de préstamos o donaciones. Esto es mds comun con las grandes empresas en industrias clave (por
ejemplo, banca, fabricacion de automoviles, aerolineas) con el estado tomando una posicién de
capital o incluso nacionalizdndolos por completo.® Los gobiernos también pueden buscar
promover la factorizacion u otros mecanismos para proporcionar crédito dentro de las cadenas
de suministro, por ejemplo, mediante recibos de almacén en el sector agricola. Sin embargo, hay
gue tomar en cuenta que muchas de estas medidas estan disefiadas principalmente para
mantener operando a las empresas durante la crisis, lo que puede ser menos relevante (al menos
en algunos sectores) durante una crisis de salud publica donde es primordial el distanciamiento
social. Un enfoque més radical® que la de simplemente proporcionar crédito a las empresas, seria
gue el gobierno esencialmente socializara todas las pérdidas actuando como un ‘comprador de
ultimo recurso', proporcionando efectivo directamente (o mediante créditos fiscales) para
compensar por la pérdida de ingresos inducida por la crisis.

2. Retener el flujo de caja existente: Estas intervenciones se centran en reducir, eliminar y diferir
los pagos para preservar el flujo de caja existente en las empresas. Esta categoria tiende a
enfocarse en los egresos de las empresas sobre las cuales los gobiernos tienen control directo o

6 Obsérvese que los gobiernos, por supuesto, también suelen intervenir para estimular la demanda, por ejemplo mediante
subvenciones directas a los hogares, alivio fiscal e inversién publica, entre otros medios.

7 Una excepcidn a esto son las industrias especificas que son particularmente importantes durante la crisis, incluido el sector de
la salud (por ejemplo, fabricantes de medicamentos, equipos médicos, pruebas, etc.) y la produccion de alimentos. Durante las
etapas iniciales de la crisis del coronavirus, China adopté una serie de medidas de politica destinadas a obtener crédito para el
sector de la salud especificamente y permitirles aumentar rapidamente la produccién.

8 Por ejemplo, durante la crisis financiera mundial, varios bancos fueron total o parcialmente nacionalizados en Europa y los
EE.UU. y los "tres grandes" fabricantes de automdviles de los EE.UU. recibieron rescates financieros a cambio de capital.
Recientemente, durante la crisis actual de covd-19, Italia anuncidé que volveria a nacionalizar Alitalia Airlines, y Nueva Zelanda
proporciond un rescate financiero a Air New Zealand a cambio de un aumento significativo de su participacién mayoritaria en el
capital social.

9 Ver https://www.theguardian.com/commentisfree/2020/mar/17/governments-crisis-coronavirus-business
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sobre los cuales pueden influir facilmente. Incluye una amplia gama de medidas, tales como:
aplazamiento del pago de la deuda y reestructuracion de la deuda (a menudo en paralelo con las
medidas de inyeccion de crédito anteriores); aplazamientos de pago de impuestos y, en algunos
casos, servicios publicos y/o alquileres; depreciacion acelerada; agilizar los pagos de contratos
gubernamentales o reembolsos del gobierno (por ejemplo, reembolso del IVA o reembolso del
reintegro de los derechos de aduana).

A medida que la respuesta a la crisis se desplace hacia la etapa de recuperacion, es importante que las
intervenciones anteriores también ayuden a las empresas a estar preparadas para reiniciar las
operaciones rapidamente y adaptarse a lo que puede ser un entorno externo en rapida evolucion. Esto
puede incluir, por ejemplo, el apoyo a las empresas para la transicion a plataformas digitales, incluidas
las de empresa a consumidor (b2c, por sus siglas en inglés) y de empresa a empresa (b2b, por sus siglas en
inglés). También incluye medidas mas tradicionales como mejorar el acceso o reducir el costo de la
infraestructura bdsica y los servicios necesarios para la produccion y comercializacion, por ejemplo,
electricidad, transporte, etc., asi como provisidon de capital de inversidn (en lugar de capital de trabajo a
corto plazo).

El beneficio clave de estas intervenciones dirigidas a las empresas es que son relativamente faciles de
realizar y pueden impactar relativamente rapido el estado de cuentas de las empresas. La experiencia
de la crisis financiera mundial, en la que muchos consideraron que las intervenciones para mantener a
flote a las empresas (fuera de los grandes bancos y las empresas insigne nacionales) eran vistos por
muchos como "demasiado poco demasiado tarde", sugiere la necesidad de avanzar rapidamente y a gran
escala.

Se pueden considerar tres riesgos principales:

e Apoyo universal versus apoyo focalizado: - Si bien cualquier provisidon universal de subsidio a las
empresas claramente resultarad en pérdidas e ineficiencia significativas, el consenso general,
especificamente en una crisis en 'forma de V', es que la velocidad de respuesta es mucho mas
importante que su eficiencia. Dicho esto, quedan dudas sobre si el gobierno debe brindar apoyo
al sector empresarial de manera universal o si debe enfocarse en industrias especificas que son
particularmente afectadas (por ejemplo, en el caso del corona-virus, viajes y transporte,
hospitalidad). Una vez mas, sin embargo, dada la naturaleza extraordinaria de la crisis, siguen
existiendo fuertes argumentos para adoptar un enfoque universal.

e Hacer llegar crédito para las empresas: esta segunda preocupacion se refiere a la eficacia con la
gue los bancos transmitiran crédito subsidiado o garantizado a los negocios que mas lo necesitan.
Durante la crisis financiera mundial de 2008-10, en muchos paises, muchos bancos utilizaron un
mayor acceso al crédito para fortalecer sus propios balances, y no se transmitié suficiente,
particularmente a las PYME. Esto se puede abordar en parte en el disefio de politicas. Uno de los
hallazgos mas importantes de las crisis anteriores es que es fundamental proporcionar garantias
gubernamentales ademds de proporcionar una inyeccién de capital para garantizar la concesidn
de préstamos a las PYME. Esto sugiere el valor de condicionar el apoyo publico a las instituciones
financieras de primer nivel en su disposicién a pasarlo a niveles inferiores. Por ejemplo, los
gobiernos pueden condicionar el subsidio de crédito a un cierto nivel de desembolso o establecer
cuotas para el desembolso a ciertas industrias, categorias de tamafno de empresa (por ejemplo,
PYME), etc. o pagar una bonificacién por ciertos objetivos de desembolso. Otra opcion es que los
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gobiernos puedan intervenir directamente, evitando los bancos y desembolsando préstamos,
donaciones, etc. directamente a las empresas seleccionadas. Sin embargo, si bien esto puede ser
relevante en contextos técnicos especificos o donde existe un problema particular de viabilidad o
gobernanza en el sistema bancario, para intervenciones universales a gran escala, el sistema
bancario generalmente estara en una mejor posicién para asignar eficientemente el crédito (ver
ejemplo a continuacién de Corea sobre el establecimiento de un fondo que se desembolsara
directamente del gobierno, que ha sido menos efectivo).

e Vinculo entre el apoyo de la empresa y la retencion de los trabajadores: si el objetivo final es
proteger los trabajos en lugar de las empresas, per se, existe un riesgo obvio de que ocurra lo
contrario, es decir, que las intervenciones ayuden a asegurar que la empresa sobreviva pero que
aun despida a los trabajadores. Nuevamente, este es en parte un problema de disefio que puede
abordarse a través de condicionalidades, como el establecimiento de requisitos para que las
empresas retengan a los trabajadores (algo que se puede monitorear con relativa facilidad en el
sector formal de la mayoria de los paises). Esto podria equivaler a una decisidon de proporcionar
recursos fiscales a las empresas sin fondos para pagar una alta proporcidn de sus facturas
salariales hasta que la produccion pueda reiniciarse, como ya se acordd en Alemania y el Reino
Unido, entre otros, para evitar que los sistemas de seguro de desempleo se vean abrumados. En
paises sin sistemas Ul, esta podria ser una opcién aln mas atractiva. También es otro ejemplo en
el que la velocidad y la eficiencia de la intervencién pueden ser mas importantes que la efectividad
de la focalizacidon y el monitoreo, es decir, algunas empresas pueden recibir subsidios y aun
despedir trabajadores, pero en la mayoria de los casos, los trabajadores seran retenidos. Ademas,
con las empresas formales existen mecanismos que el gobierno puede establecer para prorratear
o recuperar los pagos (por ejemplo, convertir una subvencidn en un préstamo o crear un débito
fiscal) si es necesario.

Brindar apoyo a empresas informales

Las medidas mencionadas anteriormente pueden funcionar relativamente bien en un entorno donde la
mayoria de las empresas son formales. Pero en gran parte del mundo, el sector privado y los empleos
son en gran medida informales. Las empresas informales pueden ser microempresas, pero muchas seran
pequefias e incluso medianas empresas, con 10 o mds trabajadores. Estas empresas pueden o no estar
completamente carentes de licencia, pero a menudo no estdn en los registros de impuestos y pueden no
tener relaciones con el sector bancario formal, etc. Un punto de partida aqui es reconocer que, si bien se
pueden hacer enfoques innovadores para llegar a estas empresas, serd dificil e inevitablemente se
mantendran grandes brechas. Por esta razon, cualquier medida dirigida a las empresas informales debe
combinarse con la expansiéon de las medidas de asistencia social que va mas alla de los pobres e incluye a
los trabajadores informales.

Entre las medidas que se pueden considerar para las empresas informales se encuentran:

e Inyectar efectivo en las empresas informales: al igual que el enfoque adoptado para las empresas
formales, los gobiernos pueden otorgar préstamos y subvenciones, asi como la suspension de
pagos para empresas informales que utilizan instituciones existentes que ya prestan servicios a
estos grupos, en particular las instituciones de microcrédito y las organizaciones del sector
informal. Los servicios de factoraje y las iniciativas de crédito de la cadena de suministro, que son
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particularmente relevantes para las PYME (véase el ejemplo de México a continuacion) también
son relevantes en un entorno informal.

e Permitir que las empresas informales retengan su flujo de caja: Las posibles medidas incluyen Ia
reduccion, eliminacidn o aplazamiento de los pagos de servicios publicos y alquiler de las
empresas informales. La suspension de la recaudacién del IVA de las pequefias empresas puede
ayudar a reorientar algunas compras hacia pequefias empresas informales. Sin embargo, en los
paises que se encuentran en las primeras fases de expansion de los sistemas de impuestos
generales a través del IVA, existe el riesgo de que la suspension del IVA debilite el sistema y sea
dificil revertirlo mas adelante. En cualquier caso, tales medidas pueden ser menos relevantes en
el contexto de una crisis de salud publica donde el objetivo no es mantener las operaciones, sino
mas bien mantener la viabilidad en ausencia de operaciones.

i. Inyectar efectivo en las empresas

Las medidas para respaldar la liquidez de las empresas en la crisis financiera mundial de 2008-10

incluyeron las siguientes:

e Grecia introdujo un exitoso esquema de garantia de crédito para capital de trabajo a través
de un esquema de riesgo compartido publico-privado donde el Gobierno cubre el 80% de los
riesgos y los bancos el 20%. El esquema ofrece préstamos de tasa de interés fija para PYMES
gue han registrado ganancias en los ultimos tres anos.

e Canada realiz6 una inyecciéon de capital de C S 100 millones al Banco de Desarrollo de
Negocios de Canadd para un programa de garantia de capital de trabajo.

e Francia aumentd sus programas de garantia de crédito para permitirle cubrir hasta 4,000
millones de euros de nuevos préstamos destinados principalmente a las PYME, con un
enfoque especifico en el crédito a corto plazo.

e Corea aumento los préstamos a las PYME en US $ 35.7 mil millones en 2009 al expandir las
garantias para las organizaciones de garantia, asi como a la capitalizacién bancaria y al
aumentar los préstamos a las PYME de los bancos estatales.

e El Reino Unido introdujo el Esquema de Garantia de Financiacion Empresarial, un esquema
de US $ 2 mil millones por el cual el gobierno garantizara préstamos bancarios a empresas
viables para garantizar un capital de trabajo de 3 meses a 10 afios de vencimiento.

e Meéxico introdujo un esquema de factoraje y financiamiento de la cadena de suministro a
través de Nacional Financiera (NAFIN), un banco de desarrollo estatal para vincular firmas de
compradores grandes y solventes con firmas pequefias y riesgosas que no pueden acceder al
financiamiento formal a través de una plataforma de factoraje en linea. Para respaldar el
programa, el gobierno aprobd una ley de comercio electrénico que otorgaba a los mensajes
electronicos la misma validez legal que los documentos escritos. También realizd pagos de
intereses sobre el factoraje realizados por los pequefios proveedores deducibles de
impuestos, lo que ayudd a mantener bajos los costos de factoraje.

En la crisis actual, muchos paises ya han implementado medidas similares, como sigue:

e Singapur ha introducido la cofinanciacion gubernamental de préstamos de capital de trabajo
a través de bancos.

e Corea del Sur establecié un fondo de 'gestién de emergencias' de US $ 1.1 mil millones que
tenia como objetivo proporcionar liquidez a las PYME. Sin embargo, se descubrié que el
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procedimiento para preparar y evaluar las solicitudes lleva varios meses, lo que era
demasiado tiempo para evitar que muchas empresas fracasaran.

Seattle establecié un Fondo de Estabilizaciéon de Pequefias Empresas con el objetivo de
"mitigar las barreras al capital para las empresas mas vulnerables de Seattle" en medio del
brote de coronavirus. El fondo de US $ 2.5 millones brinda a las empresas hasta US $ 10,000
de apoyo financiero.

Nueva York (EE. UU.) Estd considerando un plan para proporcionar hasta US $ 75,000 en
préstamos sin intereses a empresas con menos de 100 empleados que experimenten al
menos una caida del 25% en las ventas como resultado del coronavirus. Para las
microempresas, aquellas con menos de cinco empleados, la ciudad otorgara subvenciones
que cubriran el 40% de los costos de la ndmina durante dos meses.

ii. Retener el flujo de caja existente
Algunos ejemplos de intervenciones durante la crisis financiera mundial son los siguientes:

Japon introdujo una reduccién temporal (2 afios) en la tasa del impuesto corporativo del 22%
al 18% para las PYME.

Canada aumenté el umbral de ingresos para el cual se aplica la tasa de pequefia empresa.

La Republica Checa, Francia y Espana aceleraron rapidamente los reembolsos de los pagos
del IVA.

El Reino Unido introdujo un programa de "Pago Puntual" para contratos gubernamentales,
gue garantiza el pago dentro de los 10 dias.

El Paquete de Estimulo de EE. UU. permitié a las PYME gastar hasta US $ 250,000 en
propiedades compradas en el afio fiscal 2008 y otorgd una bonificacién de amortizacién del
50% para las compras de activos de capital adquiridas en 2008.

Ejemplos de intervenciones durante la crisis del coronavirus:

Italia ha extendido los plazos fiscales para las empresas en las zonas afectadas.

China ha renunciado temporalmente a las contribuciones de seguridad social para las
empresas.

El presupuesto de Singapur para 2020 incluye reembolsos de impuestos corporativos de hasta
el 25% del total de impuestos pagaderos en 2020; amortizacion mas rapida de la inversion
incurrida en 2021; y una mayor flexibilidad en los pagos de alquiler para empresas comerciales
en propiedades del gobierno.

Seattle (EE. UU.) Permite a las empresas elegibles diferir los impuestos comerciales y de
ocupacion, y proporcionar asistencia técnica a los propietarios de empresas que buscan ayuda
de la Administracion de Pequeias Empresas de EE. UU.

1B. Fomentar la retencion de trabajadores en las empresas a través de subsidios de empleo

Los subsidios de empleo pueden ayudar a las empresas a sobrellevar un periodo de inactividad mientras
retienen a los empleados que de otro modo podrian ser despedidos y enfrentarian un episodio de
desempleo potencialmente largo. Los subsidios de empleo pueden tomar la forma de subsidios salariales
o reducciones en otros costos relacionados con la ndmina. Los subsidios salariales son transferencias
directas a empleadores / empresas o trabajadores individuales destinados a cubrir los salarios, total o
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parcialmente. En cambio, los subsidios a otros costos de némina pueden cubrir partes de impuestos sobre
la renta, contribuciones de seguridad social o combinaciones de los mismos. El principio general de los
subsidios salariales es que, al reducir los costos laborales para las empresas, los alientan a contratar mas
trabajadores de los que de otro modo contratarian, y también pueden aumentar los salarios. La magnitud
de los aumentos en empleos y salarios depende de las elasticidades de la oferta y la demanda de trabajo.
En el contexto actual de la recesidn impulsada por COVID, la idea es prevenir o reducir los despidos y los
recortes salariales, incluso si los trabajadores pudieran haber sido suspendidos y la produccién se
detuviera.

La reduccidn de los costos de ndmina resultantes de los subsidios de empleo también puede verse como
un estimulo fiscal para las empresas. Son una alternativa a los préstamos subsidiados o las subvenciones
de capital otorgadas a las empresas, con la condicién de mantener la némina. Ambos tipos de politicas
se han utilizado ampliamente en el pasado. En lugar de ser politicas equivalentes o sustitutas, deben
considerarse como complementarias, con algunas diferencias importantes. Una ventaja de los subsidios
de empleo es que las empresas aun pueden decidir el nivel éptimo de contratacion (al costo laboral
subsidiado). Las subvenciones de capital condicionadas al mantenimiento de los niveles de empleo
otorgan a las empresas menos discrecién.

La escala de la crisis COVID requiere un alto nivel de subsidio, lo que conllevara un alto costo fiscal. A
menudo, los subsidios salariales tienden a establecerse demasiado bajos o los costos administrativos
tienden a ser demasiado altos con respecto al beneficio neto para las empresas de retener a los
trabajadores.’® Como resultado, pocas empresas los aceptan. En la situacién actual de la crisis COVID, los
subsidios deberdn cubrir una gran proporcién de los salarios, y muy probablemente ser combinados con
flexibilidad (al menos temporal) en las regulaciones sobre las horas de trabajo y los acuerdos. A cambio
de generosos subsidios, las condiciones de retencidn de los trabajadores también pueden ser mas
estrictas. En las principales economias de la OCDE, los subsidios salariales para los trabajadores sin trabajo
se han establecido en un 90% en Dinamarca y en un 80% en el Reino Unido.

Los costos de eficiencia econdmica de los subsidios salariales son menos preocupantes cuando se usan
de forma anticiclica. Entre los problemas que a menudo se observan con los subsidios salariales se
encuentran los costos de eficiencia y los efectos de sustitucidn, pero es probable que sean mas bajos en
la crisis actual, donde las empresas enfrentan un choque de demanda covariable en lugar de dificultades
idiosincraticas que son especificas de las empresas individuales. Los costos de eficiencia surgen cuando un
subsidio salarial induce la contratacion de mas trabajadores (o despedir a menos trabajadores) de lo que
la empresa demandaria, a un nivel salarial subsidiado total que es mas alto que su productividad marginal
dentro de la empresa. Estas pérdidas de eficiencia ocurren si un subsidio apoya a los trabajadores que
hubieran sido contratados o retenidos en cualquier caso, independientemente de si se ofrecieron o no
subsidios (también conocido como desperdicio de ganancias imprevistas). Los efectos de sustitucion
pueden ocurrir cuando un subsidio salarial lleva a la sustitucion de trabajadores no elegibles por
trabajadores elegibles similares. Los costos de eficiencia pueden justificarse evitando los altos costos
sociales del desempleo y los efectos negativos de la propagacion del capital humano. Los efectos de

10véase, por ejemplo, el caso de Sudéafrica (Levinsohn et al 2014).
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sustitucion también son menos probables si se ofrece subsidio a todos los empleados, no solo a los nuevos
empleados, y también puede evitarse mediante condiciones que prohiben los despidos.

Otros riesgos también se reducen en la situacion actual. Cuando un subsidio salarial tiene como objetivo
la retencién del empleo durante una desaceleracidon temporal, es poco probable que haya problemas de
baja aceptacidén, porque las empresas que ya han invertido en seleccionar y capacitar a sus trabajadores
y generalmente estardn interesados en retenerlos. Ademas, durante la crisis del COVID-19, los subsidios
salariales no deberian tener un efecto estigmatizador: es poco probable que los empleadores perciban a
los trabajadores beneficiarios como inferiores. Para evitar los riesgos de "elegir ganadores", los subsidios
deben estar disponibles para todas las empresas, lo que también es coherente con la naturaleza del
choque actual. Cuando los subsidios salariales se combinan con reducciones en el tiempo trabajado, existe
el riesgo de que las empresas mantengan las horas reducidas durante demasiado tiempo, por lo tanto,
cuando se reanuden las horas normales de apertura comercial, el programa debera revisarse.

En el contexto de la crisis actual, varios paises ya han establecido subsidios salariales, a menudo generosos
y combinados con una mayor flexibilidad para las empresas en términos de arreglos laborales:

e En Austria, se lanzé un esquema de compensacion laboral de corto tiempo que permite la
reduccion del tiempo de trabajo a cero horas con los empleadores pagando solo por el tiempo
real trabajado y el gobierno cubriendo el resto, incluidos impuestos y contribuciones. En términos
de condiciones, los trabajadores deben consumir todas las horas extras acumuladas y salir
primero y, en el transcurso de los proximos 3 meses, el empleado debe trabajar al menos el 10
por ciento de las horas normales.

e En Dinamarca, Italia y el Reino Unido, para desalentar los despidos durante la crisis, los
empleados de empresas que han interrumpido sus actividades reciben una parte significativa de
su salario pagado por el estado. En Dinamarca, el estado paga hasta el 90 por ciento del salario,
hasta aproximadamente US S 4,000 por mes; en Italia y el Reino Unido, es el 80 por ciento del
salario.

e En Nueva Zelanda, se comprometieron $ 5.1 mil millones en subsidios salariales para las empresas
afectadas en todos los sectores y regiones. Los trabajadores a tiempo completo (mas de 20
horas/semana) recibiran $ 585/semana, con $ 350 pagados a los trabajadores a tiempo parcial. El
subsidio se paga como una suma global y cubre 12 semanas por empleado. EI maximo que puede
recibir cada empresa se establece en $ 150,000. Los subsidios salariales se aplicaran a todos los
empleadores en Nueva Zelanda, incluidas las personas que trabajan por cuenta propia, siempre
gue no trabajen desde casa y no puedan realizar sus trabajos de forma remota.

e En Polonia, los empleadores que enfrentan una disminucidn de la rotacion de personal pueden
reducir el tiempo de trabajo al 80%, con un 40% del salario promedio cubierto por el estado,
mientras que las empresas cubren el 40% restante. O bien, las empresas pueden detener la
produccidn, con salarios reducidos a la mitad del nivel regular; en cuyo caso el estado cubrira casi
la mitad de laremuneracion. Ademas, las empresas unipersonalesy las personas que trabajan con
contratos de derecho civil podrian obtener hasta el 80% del salario minimo.

e EnTailandia, las PYME pueden deducir a efectos fiscales tres veces el costo de los pagos salariales
realizados entre abril y julio de 2020 para los empleados inscritos en la Seguridad Social con un
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salario de hasta 15,000 baht/persona/mes. Las empresas beneficiarias deben mantener un
empleo igual al nimero de asegurados para la seguridad social a fines de diciembre de 2019.1

Los subsidios salariales combinados con dias especiales de licencia por enfermedad deberian otorgarse
a los afectados por el virus y el gobierno deberia subsidiar el costo. Muchos paises también han pedido
a las empresas que otorguen vacaciones (incluso de antemano).

La experiencia de periodos anteriores de recesion econdmica sugiere que los subsidios salariales
pueden ayudar a retener el empleo.'? Los subsidios salariales han demostrado ser efectivos para prevenir
la destruccion del empleo durante una crisis a gran escala como COVID-19. Las evaluaciones negativas de
los subsidios salariales generalmente se relacionan con programas dirigidos a personas desfavorecidas o
gue promueven la creacion de empleo en tiempos econdmicos "normales”. Sin embargo, poner en marcha
los programas de subsidio puede llevar tiempo. La comunicacion efectiva, el didlogo social y los
compromisos claros de parte del gobierno son criticos para limitar la pérdida de trabajos en la crisis.

¢Como ampliar los subsidios salariales mas alla de las empresas formales y los empleados asalariados
formales? En paises con grandes sectores informales donde exista un registro social, los gobiernos pueden
coordinar con organizaciones que trabajan con el sector informal, como las asociaciones empresariales
informales o microempresas, para identificar beneficiarios. Es posible que ya existan mecanismos para
inscribir rapidamente a los beneficiarios (ya sea en linea o con el apoyo de organizaciones locales). En
tales entornos, los subsidios salariales podrian expandirse potencialmente también a los trabajadores
asalariados informales. Por ejemplo, los trabajadores asalariados (o los solicitantes de empleo) podrian
recibir cupones que el empleador podria canjear por contribuciones sociales, o reembolsar de otro modo
por los salarios pagados.

2. Apoyando los Hogares
2a. Transferencias de efectivo y otras redes de proteccion social

Las transferencias de efectivo se encuentran entre los programas de proteccidon social mas utilizados en
todo el mundo. En general, esas medidas cubren a mas de 500 millones de personas en paises de bajos y
medianos ingresos, un nivel que alcanza casi 800 millones si se incluyen los planes de obras publicas (ver
seccion posterior).

Parte de la razén de esa adopcion tan generalizada es la fuerte evidencia empirica que sustenta esos
esquemas. La evidencia muestra que las transferencias de efectivo reducen la pobreza, los beneficiarios
las gastan sabiamente y generan multiplicadores econdémicos: en Africa, por cada délar de efectivo
inyectado, se generan entre $ 1.27 y $ 2.6 en la economia local. Las transferencias de efectivo también
brindan acceso a servicios de capital humano (Brasil, Filipinas, Madagascar); conectan a las personas con
los trabajos (Etiopia); facilitan reformas (India, Republica Dominicana, Indonesia); ayudan a gestionar
crisis econdmicas y climaticas (Letonia, Mozambique); reducen la violencia de género (Mali, Ecuador); y

11 Gentilini et al (2020).
12 yer, por ejemplo, Cahuc (2019) para una revisidn de los esquemas de compensacidén laboral de corto plazo y Bruhn
(2016) para México.
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mejoran la cohesion social (Lesoto). Sin embargo, las transferencias de efectivo en forma aislada tienen
un impacto limitado en dimensiones como la desnutricién crdnica o el desempleo a largo plazo.

En los ultimos afios, los programas de transferencia de efectivo se han utilizado ampliamente como
mecanismos de respuesta a la crisis, incluso en el contexto de recesiones econémicas.’> De hecho, la
rdpida expansion de programas de transferencia de efectivo bien disefiados y adecuadamente financiados
proporciona estabilidad tanto social como econdmica durante una crisis. Un aumento en el gasto de
transferencias de efectivo automadticas y discrecionales actia como una poderosa respuesta politica
anticiclica. A raiz de la crisis financiera de hace una década, el uso de estabilizadores automaticos (p. Ej.,
Estados Unidos y Dinamarca) y discrecionales (en la mayoria de los estados miembros de la Unidn
Europea) amortigud significativamente el impacto de la recesidon. Segun una estimacién, la combinacidn
de redes de seguridad, beneficios de desempleo y cambios impositivos redujeron el choque de desempleo
en un 60%.

Un tipo comun de respuesta a la crisis implica ampliar los esquemas existentes de ingreso minimo
garantizado (GMI, por sus siglas en inglés), o incluso introducir otros nuevos. Por ejemplo, el Programa
de Ingresos de Solidaridad Social de Grecia, implementado en todo el pais en 2017 después de los pilotos
en 2016, es un programa GMI que cubre el 6.5% de la poblacion. Dirigido a los extremadamente pobres,
proporciona una cantidad equivalente al 69% de los ingresos de los hogares en los hogares del primer
decil y ha reducido significativamente la brecha de pobreza y la desigualdad. En el extremo opuesto del
espectro, paises que han sido golpeados por la crisis como Australia en 2009, optaron por pagos Unicos
en efectivo a toda la poblacion. Kuwait adopté un enfoque similar en 2011.

Otras opciones de redes de seguridad incluyen la expansion de las transferencias de cuasi efectivo. El
programa SNAP, un elemento central de la red de seguridad en los Estados Unidos, cubre a uno de cada
siete estadounidenses y proporciona cupones electrénicos para alimentos que ascienden a $ 148-563
dependiendo del tamafio del hogar. Las estimaciones de su impacto en la actividad econémica durante
una recesion muestran un multiplicador de 1.79; El programa también es altamente anticiclico: entre 2008
y 2012, aproximadamente 2/3 de los beneficiarios abandonaron dentro del término de 2 afios, casi la
mitad volvid a ingresar dentro de 1 afio (Alderman et al 2017). En Indonesia, el subsidio de alimentos
Rastra se introdujo después de la crisis financiera asidtica para proporcionar arroz a los hogares, pero
hasta ahora se ha desempefiado muy por debajo del potencial y se ha enfrentado a desafios relacionados
con la calidad, cantidad y frecuencia de la distribucién del arroz (Timmer et al. 2018). Con el programa
BPNT introducido en 2017 para convertir gradualmente a Rastra en transferencias directas de cupones
electrénicos, el 92% de los beneficiarios encuestados prefieren el nuevo programa debido a la mejora de
la calidad y conveniencia de los alimentos.

La generacion de empleos temporales a través de programas de obras publicas, como el programa de
Latvia de un Lugar de Trabajo con Estipendios, también puede ayudar a que el gobierno aborde el
desempleo temporal. Las personas registradas como desempleadas podian participar en el programa
hasta por seis meses, y el programa rdpidamente tuvo una sobredemanda; entre 2009 y 2011 se crearon
mas de 110,000 empleos temporales, y los ingresos de los beneficiarios fueron un 37% mas altos que los

13 Banco Mundial (2020), mimeo; Gentilini et al (2018).
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no beneficiarios. Otros programas incentivan a aquellos con ingresos bajos a moderados a permanecer en
la fuerza laboral formal, como el Crédito Tributario por Ingreso del Trabajo en los EE. UU., que proporciona
créditos fiscales equivalentes a un porcentaje fijo de ganancias hasta un monto maximo: se ha descubierto
qgue el programa ha aumentado las tasas de empleo de madres solteras en 2-10 puntos porcentuales.
Discutimos el posible papel de las obras publicas con mas detalle abajo.

Actualmente, se han introducido al menos 30 programas de transferencias de efectivo, ampliados o
adaptados para responder a la pandemia de Coronavirus. Algunos ejemplos son:1*

o Anticipando pagos de futuros programas de transferencia de efectivo, como en Colombia
e Indonesia;

. Asegurar pagos adicionales de los esquemas existentes, a menudo de forma puntual (por
ejemplo, Argentina, Armenia, Australia, Turquia);

o Proporcionar niveles de beneficios mas generosos (por ejemplo, China);

. Aumentar la cobertura de los esquemas de efectivo existentes (por ejemplo, Brasil);

. Mejora de la agilidad del programa mediante la suspensién de las condicionalidades,
como en el Reino Unido e Italia;

. Suministrando un pago en efectivo Unico y universal para todos los ciudadanos, como en

Hong Kong y Singapur.

Estos cambios se han producido con relativa rapidez, especialmente en paises de ingresos altos y medios.
Actualmente, ningun pais en Africa Subsahariana parece haber planeado redes de seguridad sensibles a
la pandemia.

2b. Protecciéon de ingresos para los desempleados: indemnizacion por despido y beneficios de
desempleo

A medida que las empresas de todo el mundo reducen la produccion y cierran los lugares de trabajo
debido a la pandemia del COVID19, millones de empleos podran ser destruidos. Esto podria dejar a una
gran cantidad de desempleados y dificultar la busqueda de trabajo para quienes ya estan desempleados.

Los planes de indemnizacion por despido y los beneficios por desempleo estan diseiliados para
proporcionar proteccion de ingresos a los trabajadores que han perdido sus trabajos y para facilitar las
transiciones entre trabajos. Existen, sin embargo, diferencias significativas entre los dos. La
indemnizacion por despido esta regulada por la legislacion laboral y se basa en el concepto de la
responsabilidad del empleador; considerando que los beneficios de desempleo se financian
colectivamente con las cotizaciones de los trabajadores, y su pago esta garantizado, independientemente
de la situacion de los empleadores. Existe un problema considerable con respecto a la falta de pago de la
indemnizacion por despido por parte de los empleadores, especialmente durante las crisis econémicas,
por lo que esta seccidén se centra en el papel que pueden desempeiiar los sistemas de beneficios por
desempleo durante una crisis.

El objetivo principal de los esquemas de beneficios por desempleo, como parte integral del sistema de
proteccion social, es proporcionar una proteccion adecuada de los ingresos a los desempleados y al

14 Gentilini et al (2020).
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mismo tiempo cumplir con los objetivos de la politica de empleo. Dichos esquemas tienen como objetivo
(a) garantizar un nivel apropiado de ingresos durante los periodos de desempleo; (b) proporcionar una
mejor proteccién de los trabajadores a un costo relativamente bajo, que implique la agrupacién de riesgos
y la redistribucién; y (c) integrar los pagos de desempleo con politicas activas del mercado laboral que
faciliten la busqueda y coincidencia de trabajo efectivas, capacitacidn adicional u otra asistencia. Por lo
general, los beneficiarios deben buscar trabajo activamente y / o participar en un programa de
capacitacién para promover sus perspectivas laborales.’®

Los estudios sobre el papel de los beneficios de desempleo resaltan el efecto de aumento de bienestar
de los beneficios de desempleo, que es especificamente importante en presencia de mercados de
seguros privados ineficientes y aversion de alto riesgo durante las recesiones econémicas. Desde una
perspectiva macroecondmica, los beneficios de desempleo tienen un impacto estabilizador y de
estabilizacion del consumo en la economia, ya que apoyan la demanda de bienes y servicios. Esto permite
a los hogares mantener sus ingresos y consumo durante el desempleo. Esto, a su vez, reduce la urgencia
de la busqueda de trabajo, lo que conduce a un efecto de sustitucidn entre el trabajo y el esparcimiento.
El efecto de sustitucion y el efecto ingreso tienen implicaciones de bienestar que contrastan.® Algunos
estudios sugieren que los niveles mas altos de beneficios y la mayor duracién de los beneficios tienden a
estar asociados con periodos mas largos de desempleo y, entre otras cosas, pueden conducir a una
disminucidén en la intensidad de la busqueda de empleo.” Pero también hay evidencia de que los
beneficiarios con una mayor duracién de los beneficios encuentran trabajo con salarios mas altos y con
una tenencia mas larga, porque son mejor indicados a dichos trabajos.'® En los paises en desarrollo, donde
predomina la economia informal, los beneficios de desempleo pueden ayudar a evitar que los empleados
formales que son despedidos en el sector formal se sumen a las filas de la economia informal durante las
recesiones econémicas.®

En respuesta a la crisis, los paises con programas Ul existentes pueden ampliar sus beneficios de
desempleo para cubrir a mas trabajadores desempleados por mas tiempo. Los parametros de los planes
de beneficios por desempleo pueden modificarse para satisfacer mejor las necesidades de los
desempleados. Por ejemplo, los criterios de elegibilidad pueden reducirse temporalmente para que mas
trabajadores reciban el beneficio. Esto puede tomar la forma de periodos de adjudicacion (contribucion)
acortados para el derecho a beneficios; o procedimientos de registro remoto (en linea) mas simples para
reducir los tiempos de espera. Se puede cubrir a los trabajadores independientes utilizando una
instalacidn especial bajo la sombrilla del sistema de beneficios de desempleo. Las condicionalidades que
pueden conducir a la suspension o reduccién de beneficios pueden ser relajadas. Los sistemas de
beneficios de desempleo a menudo requieren que los solicitantes de empleo participen en programas
activos del mercado laboral, como cursos de capacitacion y/o requieren la aceptacion de ofertas de
trabajo. Dichas reglas pueden ser contrarias a los requisitos de "distanciamiento social" de la pandemia
del COVID-19 y podria ser necesario suprimirlas temporalmente. También se pueden relajar las medidas

15 Kuddo, Robalino y Weber (2015).

16 Chetty (2004, 2008); Chetty y Looney (2006).

17 CE (2006); Arias et al. (2014); Lalive, Ours y Zweimiiller (2006).

18 Nekoei y Weber (2017); Caliento et al. (2013); Tatsiramos (2009); Acemoglu y Shimer (2000).
19 peyron-Bista et al. (2014).
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relacionadas para mitigar el riesgo moral, como la necesidad de evidenciar la busqueda de trabajos, ya
gue pueden obstaculizar la ampliacidn del programa. También hay modificaciones especificas de crisis
qgue pueden mejorar el efecto de los beneficios por desempleo. Los niveles de los beneficios pueden
aumentarse introduciendo una cantidad minima, aumentando asi la tasa de sustitucidén de los ingresos, o
elevando los topes, o proporcionando pagos de una suma global. Dichas adaptaciones deben disefiarse,
especialmente, para proteger a los trabajadores de bajos ingresos. Los periodos de duracidon de los
beneficios también se pueden extender para que los participantes mantengan la proteccion de los
ingresos durante la crisis.

El financiamiento publico es crucial para extender los esquemas de beneficios de desempleo en tiempos
de crisis. Los planes de beneficios por desempleo bien disefiados incorporan medidas automaticas o
semiautomaticas que amplian la proteccién en funcién de los indicadores econdmicos. Requieren el apoyo
del gobierno para permitir la ampliacién, garantizar su funcionamiento y cubrir los déficits posteriores.

Para reducir el impacto fiscal, los paises también pueden considerar enfoques de financiacion mas
flexibles, por ejemplo, reasignando ahorros para beneficios a largo plazo a la Ul. En paises con grandes
mandatos para el ahorro de pensiones de vejez, los beneficios de desempleo se pueden aumentar al
permitir que las personas obtengan préstamos de los ahorros de pensiones de vejez. Durante la crisis
financiera de 2008, México, que carecia de un sistema adecuado de beneficios por desempleo, facilitd la
retirada de los ahorros de las cuentas de pensiones individuales obligatorias.?’ Sin embargo, esas medidas
implican un desplazamiento de la carga de la crisis fuera del Estado y reducen los futuros derechos de
pension de los trabajadores.

Los sistemas de beneficios por desempleo también pueden apalancar las intervenciones especificas de
crisis. En los Paises Bajos, por ejemplo, los empleadores pueden solicitar un permiso para reducir el
tiempo de trabajo. Los empleados pueden recibir un beneficio de desempleo temporal por las horas no
trabajadas, mientras permanecen completamente empleados. El permiso es valido por un periodo
maximo de 6 semanas y puede extenderse hasta 24 semanas. Los empleadores deben cumplir las
siguientes condiciones: (i) la empresa se ha visto afectada por una situacidon que no cae dentro de los
riesgos comerciales ordinarios (como Covid-19); (ii) durante un periodo de 2 a 24 semanas, las ventas son
al menos un 20% mas bajas de lo normal.?

Los paises en desarrollo sin sistemas de beneficios por desempleo podrian considerar la posibilidad de
establecer uno antes de futuras crisis.?? Las transferencias de asistencia social a menudo llegan de
manera efectiva a la poblacidn en general, pero muchos esquemas de beneficios para desempleados
sufren de baja cobertura y favorecen a los asalariados formales de mayores ingresos. A menudo, solo una
pequefia parte de los desempleados recibe beneficios, ya sea porque no se encontraban en un trabajo en
el sector formal y, por lo tanto, no son elegibles, un problema basico para los jévenes y quienes buscan
trabajo por primera vez, o porque sus beneficios de desempleo han caducado. Por lo tanto, expandir los

20 Robalino, Newhouse y Rother (2012).

21 Ver: https://www.jdsupra.com/legalnews/employment-alert-covid-19-netherlands-39563/, consultado el
23/03/2020.

22 Robalino y Weber (2013); Vodopivec (2004).
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beneficios de Ul o extender su duracién durante una recesion probablemente no beneficiara a la mayoria
de los trabajadores, y especialmente a los mas vulnerables. Como resultado, los subsidios de Ul pueden
ser regresivos. Este problema es particularmente notorio en paises en desarrollo con mercados laborales
duales e instituciones débiles del mercado laboral y de la seguridad social. En cambio, en las economias
desarrolladas, los beneficios por desempleo, junto con el apoyo a los ingresos minimos y los impuestos
progresivos, han contribuido en gran medida a reducir la profundidad y la duracién de las recesiones
pasadas y han estabilizado los mercados laborales y el consumo de bienes y servicios. Las adaptaciones
de los sistemas de beneficios por desempleo al contexto de la economia en desarrollo podrian ayudar a
estos paises a beneficiar a la macroeconomia y proteger mejor a sus trabajadores.

3. Adaptar los Programas Activos del Mercado Laboral existentes para que sirvan como herramientas
eficaces de respuesta a las crisis

Las respuestas de apoyo a los ingresos a corto plazo se utilizan normalmente para apalancar otros
instrumentos de politica del mercado laboral para apoyar la busqueda de empleo y la reinsercién
laboral. Los sistemas que integran los beneficios de seguros de desempleo con otros servicios a menudo
tienen como objetivo alejar a los beneficiarios del apoyo financiero a través de politicas que exigen
actividades de busqueda de empleo para ayudarlos a volver a trabajar.

Sin embargo, durante la crisis del COVID, los gobiernos deberdn ajustar el diseiio de los programas
laborales para que sean viables. Algunas reglas del programa que pueden necesitar ser suspendidas
temporalmente incluyen:

1. Las restricciones de movilidad obstaculizan la capacidad de los solicitantes de solicitar servicios o
beneficios en persona u obtener la documentacién necesaria de diferentes agencias (muchas de las
cuales pueden no estar operando);

2. Las condiciones tales como la bisqueda de empleo o la capacitacidon pueden ser no viables, lo que
podria invalidar la elegibilidad del seguro de desempleo;

3. Las reglas que excluyen a los trabajadores con contratos a corto plazo o independientes, o con una
densidad de cotizacidn insuficiente;

4. Es posible que la asistencia social (una alternativa para aquellos sin seguro de desempleo) deba
renunciar a las normas de prueba que se basan en declaraciones de impuestos anteriores; o que
excluyen a los propietarios de activos como casas y automoviles.

Las politicas activas del mercado laboral también pueden apoyar la continuidad del negocio. A corto
plazo, para permitir que las empresas y los servicios continlien operando de manera segura y sirvan a la
poblacioén, los servicios relevantes podrian incluir:

e Apoyar a las pequefas empresas a desarrollar el comercio electrénico para que puedan continuar
comerciando y sirviendo a los clientes a distancia;

e Mejorar los estandares de salud y seguridad para la preparacidn, manipulacién y entrega local de
alimentos y mercancias;

e Sistemas de pago en expansidén (movilesy en linea) con bajos costos de transaccidn para pequefias
empresas y conexion con servicios financieros (incluido crédito);

e Tarifas reducidas o subsidiadas para la conectividad a internet;
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e Entrenamiento en linea para trabajadores con licencia temporal;
e Deberan redactarse reglas especiales sobre seguridad en el lugar de trabajo y aplicarse mas
estrictamente a raiz de la crisis.

Las obras publicas pueden proporcionar empleo temporal a los trabajadores despedidos. En ausencia
de planes de beneficios de desempleo o sistemas de capacitacidn, las obras publicas pueden proporcionar
una fuente de ingresos y experiencia laboral para los trabajadores de bajos ingresos. En crisis pasadas,
han jugado un papel importante en la absorcién de los desempleados en los paises en desarrollo y han
marcado la diferencia, especialmente entre los vulnerables y los pobres.? Los solicitantes de empleo en
el sector informal agricola o urbano pueden beneficiarse de las obras publicas en tiempos de crisis.?* Los
programas de obras publicas que estan bien disefiados en términos de la duracién del contrato de trabajo
y el nivel de los salarios pueden proporcionar una proteccion adecuada a los solicitantes de empleo de
bajos ingresos sin reducir los incentivos para trabajar o buscar empleos que surgen cuando la economia
se recupera.®

A corto plazo, los paises pueden adaptar los programas de obras ptblicas existentes a la crisis; o disefiar
nuevos enfoques para una implementacién rapida. Si bien la ampliacién o la activacién de las obras
publicas llevara tiempo, para mitigar la inminente crisis laboral es importante comenzar el proceso de
preparacion lo antes posible. Esto incluye: (i) identificar las comunidades a las que se dirigira (ii) alinear
intervenciones listas para implementar; y (iii) definir normas de salud y seguridad, para realizar obras
publicas con prudencia después de la pandemia. La crisis también puede ser una oportunidad para ampliar
las obras publicas a nuevas areas, incluidas las obras publicas "digitales" o el trabajo publico "remoto" que
puede ayudar a cumplir con los requisitos de "distanciamiento social" y mitigar los problemas de salud
gue pueden persistir en las etapas posteriores de la crisis. Las obras publicas "digitales" también pueden
ayudar a reducir la estigmatizacion de los trabajadores participantes, y pueden ampliar el alcance de
Obras Publicas (PW por sus siglas en inglés) mucho mads alld de las actividades tradicionales de
construccion y mantenimiento de infraestructura fisica. También pueden aumentar la rentabilidad de PW.
Esos nuevos enfoques pueden ser particularmente atractivos para los jévenes y las mujeres vulnerables,
gue generalmente también son los mas afectados por las crisis econdmicas.

Los programas existentes de trabajo publico (PW) pueden ampliarse y modificarse para contrarrestar la
crisis laboral. La mayoria de los paises que desplegaron obras publicas de manera efectiva durante crisis
pasadas ya tenian sistemas establecidos.?® Para los trabajadores, estos programas establecen un ingreso
minimo y les dan experiencia laboral que mejora sus posibilidades de empleo futuras. Los beneficiarios
generalmente estan bien seleccionados y reciben capacitaciéon en el trabajo. Los programas mas
innovadores brindan capacitacion en habilidades blandas ademds de habilidades técnicas. Los programas
PW existentes se centran principalmente en la infraestructura publica, como la construccién vy el
mantenimiento de agua corriente, electricidad y gas, alcantarillado, carreteras, escuelas, hospitales y

23 Almeida y Galasso (2010), Galasso y Ravallion (2004), Jalan y Ravallion (2003).
24 Robalino, Newhouse y Rother (2012).

25 Nair et al. (2018), Gehrke y Hartwig (2018), Subbarao et al. (2012).

26 Robalino, Newhouse y Rother (2012).
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otras instalaciones sociales. Algunos paises ya tienen "bancos" de proyectos preaprobados presentados
por los municipios para su implementacion durante una crisis futura.

Dependiendo de los objetivos de la politica, las obras publicas tradicionales pueden no ser
necesariamente una intervencion rentable. Las complejidades del desarrollo y la gestiéon de proyectos
qgue implican la construccién suelen ser grandes. Esto pone en tela de juicio la eficiencia de las obras
publicas tradicionales como herramienta para construir infraestructura.?’ Si el objetivo es crear empleos,
los paises podrian terminar eligiendo tecnologias de produccién que son demasiado costosas para los
proyectos en cuestidon y prestar menos atencidon a los problemas relacionados con la calidad y la
durabilidad de la infraestructura que se esta creando. Si el objetivo es proteger los ingresos durante los
periodos de desempleo, las obras publicas pueden no ser necesariamente superiores a las transferencias
directas. Si el objetivo es proporcionar capacitacién y experiencia, puede ser mejor construir sistemas de
capacitacién y proporcionar subsidios salariales para aumentar las probabilidades de contratacidn. Sin
embargo, si el objetivo es una combinacidn de lo anterior y se necesita absorber un exceso de oferta de
trabajo a corto plazo, las obras publicas tradicionales pueden estar bien justificadas. Sin embargo, su
impacto esperado debe compararse con su costo y compararse con las alternativas politicas. Un modelo
alternativo podria ser una combinacién de transferencias de efectivo para proteger a los mds vulnerables
con paquetes de estimulo invertidos en infraestructura a través de canales "regulares" en lugar de hacerlo
a través de obras publicas tradicionales.?®

El Sector Informal

El desarrollo de medidas efectivas y rapidas para gestionar los impactos de la crisis en el empleo es
particularmente dificil en los paises de ingresos bajos y medianos, donde el empleo informal y las
empresas informales son la norma. La mayor parte del empleo en los paises de bajos y medianos ingresos
es informal. La mayoria de las empresas también son informales. El empleo asalariado formal, con un
contrato laboral, seguro social y beneficios de salud, cubre solo el 20 por ciento de los empleos en paises
de bajos ingresos, y la mitad de esto es en el sector publico. Mientras que el empleo asalariado representa
dos tercios de todos los trabajos en UMIC, y el 90 por ciento en HIC, el trabajo asalariado formal en UMIC
se estima en solo la mitad de todos los trabajos. Llegar a los trabajadores y empresas informales es dificil
porque a menudo no estan registrados y a menudo estan excluidos de las instituciones de crédito formal.
Eso hace que los esquemas de desgravacion fiscal que dependen del registro ante la autoridad fiscal; los
subsidios salariales que dependen del registro de la administracion tributaria o de la seguridad social; o
las medidas relacionadas con el crédito que dependen de los vinculos con las instituciones de crédito
formales, sean herramientas menos efectivas que en las economias mas avanzadas.

Las posibles opciones para llegar al sector informal incluyen las siguientes:

e Apoyar a las empresas del sector formal que tienen vinculos de cadena de valor con empresas
informales, por ejemplo, como proveedores de insumos.

27 Flyvbjerg, Skamris Holm y Buhl (2002).
28 Ribe, Robalino y Walker (2012).
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e Trabajar a través de organizaciones de microcrédito y asociaciones empresariales informales. Los
gobiernos pueden utilizar estas organizaciones como intermediarias en la provision de liquidez
para ayudar a las empresas informales en sus redes a mantenerse a flote durante la crisis y facilitar
la recuperacion posterior.

e Apoyar a los trabajadores informales a través de intervenciones a nivel de hogar, expandiendo los
registros sociales mas alla de los mds pobres para que cubran a los hogares menos pobres con
trabajos informales que podrian ser vulnerables a las crisis de ingresos en una crisis. Muchos
trabajadores informales trabajan por cuenta propia o trabajan en empresas domésticas. Esto
requiere recopilar informacién sobre los posibles beneficiarios, sus identidades y ubicacion. La
asociacidén con organizaciones que ya trabajan con empresas informales puede ayudar a crear un
sistema de registro para este propdsito.

Para muchos paises de bajos y medianos ingresos, existe una pequena oportunidad de preparacion, que
se cierra rapidamente, no solo para la inminente crisis de salud, sino también para la subsiguiente crisis
de empleo. Como la mayoria de los paises no cuentan con mecanismos efectivos para llegar a la mayoria
de las empresas y trabajadores informales, las soluciones deben ser pragmadticas y, a menudo,
imperfectas. Es probable que dejen algunos sin apoyo, incluso si lo necesitan. Cuando la crisis aun se
encuentra en una etapa temprana, podria haber una pequefia oportunidad (semanas, no meses) para
mejorar los mecanismos para llegar a aquellos que no estan cubiertos por los registros sociales/
programas de asistencia o por esquemas para trabajadores asalariados formales (como subsidios
salariales).
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