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Resumen Ejecutivo

La implementacion de politicas del mercado de trabajo més dptimas y efectivas resulta crucial
para abordar los dos desafios econdmicos principales a los que se enfrentan América Latina y el
Caribe: la baja productividad y la pobreza. En la actualidad, el trabajo informal mal remunerado,
las altas tasas de rotacion laboral y el alto nivel de desempleo, especialmente entre los jovenes,
son todas caracteristicas comunes de los mercados laborales de América Latina y el Caribe. La
existencia de mejores trabajos y de trabajadores méas calificados significaria que los mercados
laborales operan de forma mas eficiente y equitativa. Ayudar a los trabajadores a conseguir
mejores empleos en menor tiempo es el propdsito de los servicios de intermediacion laboral
(SIL), a veces llamados servicios de empleo, los cuales cuentan con un registro uniforme de
rentabilidad en los paises desarrollados. La presente nota técnica analiza el desarrollo y el
progreso de estos servicios en América Latina y el Caribe y propone una forma de orientarlos a
fin de mejorar sus impactos en la productividad y la pobreza y su aplicabilidad en los paises en
desarrollo.

Los servicios de intermediacion laboral comprenden tanto (i) las funciones bésicas de una
bolsa de trabajo, asesoramiento en la busqueda de empleo y colocacion laboral, como (2)
funciones mas avanzadas como la administracién de programas sociales o de capacitacion y
servicios especializados para empleadores. Son varias las economias de América Latina y el
Caribe que ya han empezado a invertir en este tipo de servicios y estan dirigiendo sus esfuerzos
para articularlos con otros servicios y beneficios sociales, creando nuevos modelos para los
paises en vias de desarrollo.

En la presente nota técnica analizamos la evolucion de los sistemas en América Latina y
el Caribe en tres etapas: el desarrollo temprano de los servicios basicos (Primera Etapa) y la
expansion de la cobertura, la eficiencia y los servicios (Segunda Etapa). Asimismo, proponemos
una direccion para el futuro (una hipotética Tercera Etapa), con lo que demostramos como los
paises que se encuentran en una fase avanzada de la Segunda Etapa (Brasil, México y Chile, por
ejemplo) estan comenzando a tomar pasos en esta direccion. Se desarrollan también una serie de

prioridades operacionales e indicadores de evaluacion y monitoreo para cada etapa.



Los paises avanzados de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico
(OCDE) siguen experimentando con sus servicios de empleo/intermediacion incluso décadas
después de haber sido implementados, una conducta que, segun sostienen algunos, deberian
emular los paises de Ameérica Latina y el Caribe. La experimentacion y la innovacion permiten
crear vinculos cada vez mas estrechos con las necesidades cambiantes de la fuerza de trabajo del
sector privado. Esto puede servir para transformar los servicios de intermediacion en
herramientas méas Utiles para el desarrollo del capital humano a través de la coordinacion y
expansion de los servicios (junto con la educacion y los servicios sociales). En la Gltima seccion
proponemos cinco lineas de nuevas actividades para la experimentacion de politicas en América
Latina y el Caribe: expandir los mercados de intermediacion; generar “saltos” institucionales
mediante la gestion de casos y el servicio de ventanilla Gnica; brindar apoyo a los grupos
desfavorecidos; implementar indicadores de desempefio y evaluacion mas sistematicos; y
orientarse a los sectores de crecimiento.

Salvo algunas excepciones importantes, los principales datos y evaluaciones relativos a
los servicios de intermediacion laboral provienen de la experiencia de la OCDE. Si bien es
preciso ser cauteloso y no generalizar en exceso, los datos indican que los servicios de
empleo/intermediacion pueden resultar relativamente efectivos a la hora de posibilitarles a los
trabajadores conseguir empleo de forma mas inmediata (por ejemplo, al reducir el desempleo a
corto plazo), a menudo con mejores ingresos. Son especialmente rentables en términos de
capacitacion, con mayor impacto en el corto plazo. La manera en que se prestan los servicios de
intermediacion laboral también es importante. Tanto la contratacion de prestadores privados
como el uso de sistemas de gestion de casos han demostrado mejorar el desempefio y la
eficiencia en términos de conseguirles a las personas desocupadas mejores empleos en menor
tiempo.

Si bien aun queda mucho por estudiar y experimentar en América Latina y el Caribe, la
necesidad imperiosa de generar empleos de “rapida tramitacion” sigue siendo apremiante para la
region dado el doble desafio de aumentar la productividad laboral y reducir la pobreza (por
ejemplo, mejores trabajos y salarios mas altos para los pobres). Posicionar al empleo en la via
rapida en el futuro (Tercera Etapa) puede concebirse en dos fases importantes. La primera
consiste en mejorar y crear mas sistemas de intermediacién laboral nacionales, combinando las

fuerzas de prestadores publicos y privados. Una segunda fase resulta necesaria para conectar los



servicios de empleo a los sistemas mas amplios de desarrollo de capital humano, y sobre todo, a
la educacion y capacitacion. La intermediacion laboral debe entenderse como parte de un sistema
mayor de desarrollo de capital humano que busca brindar una mejor educacion, una mejor
capacitacion, una mejor transicion y una mejor proteccién en relacion con la fuerza de trabajo

vital de la region.



Introduccion

América Latina y el Caribe (ALC) se enfrentan a dos obstaculos fundamentales para su
desarrollo futuro: la baja productividad laboral y los empleos de baja calidad. La productividad
laboral (o produccion por trabajador) se ha estancado en niveles bajos. Si bien ha habido cierto
progreso frente a la pobreza en algunos paises, los beneficiarios de los programas de lucha
contra la pobreza implementados en toda ALC afrontan limitaciones cuando se encuentran listos
para ingresar al mercado laboral: Unicamente consiguen empleos que los mantienen pobres. Los
mercados de trabajo de América Latina y el Caribe se caracterizan por generar empleo de baja
calidad: escasa remuneracion, escasos beneficios, una alta tasa de informalidad, una gran
inestabilidad laboral y métodos informales de busqueda de empleo que demandan mucho tiempo.
Si bien un empleo mejor y més productivo pareceria ser la clave para superar ambos obstaculos,
las politicas del mercado de trabajo rara vez se evalian en términos de cémo resolver los
enigmas de la baja productividad y la pobreza.

Los servicios de empleo o intermediacion laboral brindan asistencia a los trabajadores
para encontrar trabajo o acceder a una mejor capacitacion en menos tiempo que lo que les
tomaria conseguirlo por su propia cuenta. Los servicios de intermediacion laboral comdnmente
se refieren a una combinacién de servicios publicos y privados de empleo. Los servicios basicos
incluyen un listado activo de ofertas de empleo y postulantes (denominado “bolsa de trabajo” en
América Latina), asesoramiento laboral y servicios de empleo. Muchos servicios también
facilitan el contacto con programas de capacitacion y otros servicios sociales y econémicos.

Los paises de ALC han estado invirtiendo en la mejora y la innovacion en los servicios de
intermediacion laboral, especialmente durante la Gltima década, tratando de seguir la experiencia
de los paises miembro de la OCDE, aunque adaptada a las realidades del mercado laboral en
ALC. La presente nota técnica analiza sistematicamente como se estan desarrollando estos
servicios y sugiere hacia donde deberian dirigirse en el futuro a fin de alcanzar mejores
resultados en el mercado de trabajo. Su objetivo sigue el orden de sus capitulos: demostrar el rol
y los fundamentos economicos de los servicios de intermediacion laboral en ALC (Seccion I);
evaluar el estado de avance y evolucion de dichos sistemas en la region (Seccion 1) y proponer
los pasos a seguir en el desarrollo de dichos sistemas en América Latina, especialmente, los

nuevos cursos de accion en el &mbito de las operaciones y la investigacion (Seccion 111).



I. Los fundamentos econdmicos y el rol de los servicios de intermediacion
laboral en ALC

Para hacer frente a los desafios clave de baja productividad y pobreza en America Latina y el
Caribe sera necesario que los trabajadores sean mas productivos en el trabajo y que los pobres
consigan empleos mejor pagados y de mejor calidad (por ejemplo, més estables, con beneficios y
potencial de crecimiento). Generar las condiciones macroecondmicas para la creacion de empleo
es uno de los desafios esenciales para la region. Pero el mercado laboral también debe funcionar
de forma mas eficiente y transparente, lo segundo en términos de oferta y demanda. Con tan solo
mirar al mercado econdémico para la intermediacion entre trabajador y empleo, se observa que la
transparencia laboral es relativamente baja (por ejemplo, el empleo de calidad rara vez se
anuncia abiertamente). Por lo general, los trabajadores mas capacitados e idéneos no consiguen
empleo 0 no llegan a conocer las mejores ofertas; y son miles y miles los trabajadores que
quedan fuera del mercado formal del empleo, sobreviviendo en los sectores informales de los
servicios o la agricultura. Aspectos fundamentales como la educacion de baja calidad se ven
exacerbados por un sistema de capacitacion ampliamente dependiente del estado, ajeno a la
demanda del sector privado. América Latina y el Caribe es la regién en la que los empleadores
mas se quejan sobre la imposibilidad de encontrar trabajadores con las capacidades requeridas
(Manpower, 2011).

Uno de los pilares principales para la creacién de economias que generen una mayor
productividad y trabajos mejor remunerados estriba en la mejor “clasificacion” del trabajador
para el empleo, sobre la base de los principios del mercado. Los trabajadores deben ser capaces
de encontrar trabajos en los que puedan explotar toda su productividad; los periodos de
desempleo o de trabajos de baja productividad deben minimizarse; la productividad en el lugar
de trabajo debe optimizarse y los trabajadores necesitan sefiales mas claras del mercado acerca
del tipo de educacion y capacitacion que precisan para conseguir mejores empleos.

Este capitulo presenta los fundamentos econdmicos y de politicas para intervenir y crear
servicios de intermediacion laboral (apartado A), explica su papel dentro de un marco de

politicas activas y pasivas del mercado de trabajo (apartado B) y expone cémo operan de



intermediarios entre los trabajadores y el empleo (apartado C). En la Gltima parte de esta seccién
se analiza lo que se conoce acerca de la busqueda laboral en las Américas, y se establece que los
métodos formales de busqueda de empleo son una herramienta que permite vincular a

trabajadores ampliamente informales con mercados de trabajo formales (apartado D).

A. Fundamentos economicos para la intermediacion
Los mercados laborales no funcionan a la perfecciébn en ningun pais del mundo y sus
imperfecciones se hacen mas evidentes en los paises de América Latina y el Caribe. Las
principales “fallas del mercado” econdomico y aquellos aspectos que se alejan de los mercados de
trabajo perfectamente competitivos enunciadas a continuacién constituyen el fundamento
principal de los servicios publicos y privados de intermediacién laboral:

= Obstaculos a la informacidn: Tanto los trabajadores como las empresas se enfrentan a

obstaculos y costos para obtener informacion completa y actualizada (es decir,
“perfecta”) que les permita a las empresas encontrar a los trabajadores adecuados y a los
trabajadores conseguir empleos en los que puedan progresar. A estos obstaculos
comunmente también se los conoce como “informacién asimétrica”.

= Factores de costos: Sin informacion perfecta, los trabajadores y las empresas incurren en

“costos de busqueda” a fin de dar con los empleados adecuados para el trabajo. Para la
empresa, incluyen tiempo, dinero y pérdida de productividad y produccién; para el
trabajador, el tiempo que estuvo desempleado o subocupado ademas de los gastos
directos que supone la busqueda de empleo. Los costos constituyen pérdidas tanto a nivel
micro (trabajadores, empresas) como a nivel macro de la economia nacional (ver mas
adelante). Los costos de blsqueda también surgen cuando hay “fricciones en la
coordinacion’: cuando el trabajador “adecuado” para el puesto se postula luego de que se
cubriera la vacante o no acepta la oferta de trabajo.

= Servicios de empleo no estandarizados: Uno de los motivos por los que aumentan los

costos de busqueda es que los servicios de empleo no estan estandarizados. Los
empleadores cominmente deben entrevistar o recurrir a otros procesos de seleccion para
determinar si necesitan “adquirir” algun bien laboral especifico. Las ofertas laborales y el

ciclo de oportunidades de empleo no estan estandarizados.



= Pérdidas e ineficiencias del desempleo o la subocupacién: El desempleo involuntario por

sobre los “niveles naturales de desempleo” significa pérdida de salarios, pérdida de
productividad y costos sociales. En ALC, las pérdidas econdmicas se deben no solo a los
niveles de desempleo, sino también a la subocupacion generalizada con trabajadores que
trabajan menos horas o con una productividad menor a la ideal.

= Volatilidad laboral: Las malas combinaciones entre trabajadores y empleos pueden

generar tasas de rotacion laboral més altas, lo que, a su vez, puede traducirse en pérdidas
de productividad y desempleo. Los rapidos cambios de trabajo y el desempleo debido a
crisis economicas pueden minimizarse por medio de la intermediacion.

= |nadecuacion de las capacidades: Aun cuando se contara con informacion perfecta, puede

que los trabajadores no tengan las habilidades que requieren los empleadores o que no
haya trabajadores calificados donde se ofrecen trabajos™.

= Discriminacion en el mercado de trabajo: Los trabajadores pueden ser privados de

trabajos adecuados por motivos de discriminacién en el mercado laboral (por ejemplo,
raza, etnia, situacion de pobreza).

= Informalidad: Los servicios de intermediacion laboral no solucionaran el problema de la
informalidad generalizada en ALC, pero si deberian considerarse en funcion de su valor
al colocar trabajadores en empleos formales y brindar acceso a ofertas de trabajo en el
sector formal a trabajadores informales que cominmente dependen de otros contactos
informales para encontrar trabajo.

= Desincentivos al empleo: En economias que brindan seguros de desempleo u otros

beneficios sociales, los desincentivos al empleo pueden contrarrestarse a traves de
asistencia en la busqueda de empleo o la exigencia de la busqueda laboral.

A medida que se generan mas puestos de trabajo, los servicios de intermediacion pueden
centrarse cada vez mas en la colocacion de mano de obra en mejores empleos, aunque estos
servicios también han desempefiado un papel importante cuando la economia no funciona bien.
En estos casos, los servicios de intermediacion sirven como plataforma para conectar a los

trabajadores con servicios de capacitacion a corto plazo y otras intervenciones para el desarrollo

! En este caso, los servicios de intermediacién laboral han desempefiado un papel en el corto plazo al reducir la
disparidad entre el tipo de empleo y las destrezas de los trabajadores debido a la localizacion y a la escasez de
informacién, ademas de un rol en el mediano plazo al sefializar la demanda del mercado. Estos servicios no pueden
abordar la escasez inmediata de personal calificado a gran escala.
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del capital humano, como fue el caso de la crisis financiera de 2009 y del virus HIN1 en México
(OIT, 2011, Mazza y Fernandes, 2011). La experiencia europea indica que los servicios publicos
de empleo han servido para reducir los periodos de desempleo a largo plazo mejorando los
niveles de destrezas en condiciones econdémicas malas (Finn, 2011b).

Cualquier resumen de los fundamentos de politicas relativas a servicios de
intermediacion deberia destacar también la importancia que les atribuyen los disefiadores de
politicas a los fundamentos sociales de dichos servicios en los paises en desarrollo. La
motivacion social mas significativa es que los servicios de busqueda de empleo son
particularmente importantes para los pobres que no tienen los contactos o el nivel de habilidades
para encontrar buenos trabajos. Las encuestas de busqueda laboral en América Latina coinciden
en concluir que la dependencia de los trabajadores con menor formacion dependen maés, en
proporcion, de la busqueda laboral informal y que la bdsqueda informal de trabajo genera
empleos desproporcionadamente informales sin beneficios (ver apartado I.D sobre bldsqueda de
empleo). Los servicios de intermediacién, por consiguiente, brindan un vinculo a mejores
oportunidades de empleo formal a salarios por encima de la linea de pobreza. También se cree
que brindan, a través del empleo, mejores condiciones sociales gracias a la internalizacion de
habitos sociales y de trabajo, una mejor autoestima gracias al trabajo, menores niveles de
delincuencia y adiccidén y mayor confianza y respaldo a las instituciones (Farné, 2009).

En pocas palabras, la inversion publica en servicios de intermediacion fue respaldada
debido a la combinacion de beneficios sociales y un mejor funcionamiento del mercado laboral
que se desprende de una mejor informacién, menores costos, una transicion laboral mas rapida,
niveles de discriminacion mas bajos y menores tasas de desempleo o subocupacién. Los
servicios de intermediacion no son, sin embargo, la panacea de los mercados de trabajo. El papel
econdmico y de politicas de los servicios de intermediacién puede comprenderse mejor como un
rol especifico dentro de un marco mas amplio de politicas activas y pasivas del mercado de

trabajo.

B. Intermediacién dentro del marco de politicas activas y pasivas del mercado laboral
La intermediacion laboral se considera una de las principales politicas activas del mercado de
trabajo pero no opera de forma aislada. Por el contrario, los servicios de busqueda de empleo y

de colocacion laboral se combinan con otras politicas activas como la capacitacion ademas de



politicas pasivas del mercado de trabajo como el seguro de desempleo a fin de impulsar el
desarrollo del capital humano a través del empleo. En pocas palabras:

= Las politicas activas del mercado de trabajo han sido pensadas para aumentar el empleo y

los ingresos a través de medidas de empleo “directo”. Existen dos tipos principales de
politicas activas del mercado de trabajo: la capacitacion y los servicios de intermediacion
laboral. Los servicios de intermediacion pretenden acelerar el tiempo en el que los
trabajadores consiguen un nuevo empleo y mejorar la calidad de los trabajos que
consiguen (Mazza, 2003). Otras politicas activas del mercado de trabajo, segun como
hayan sido disefiadas, incluyen programas de empleo eventual y subsidios a los ingresos.
En algunos paises, el segmento del mercado de trabajo que brinda asistencia a pequefias
empresas también se define como una intervencion activa en materia de empleo.

= Las politicas pasivas del mercado de trabajo son aquellas que aumentan los ingresos de

los trabajadores, comunmente fuera del mercado laboral. Su principal objetivo econémico
es proteger los ingresos y el consumo. Lo mas comun es el seguro o subsidio de
desempleo; otras incluyen el retiro anticipado o paquetes de indemnizacion por despido.
Las politicas activas y pasivas del mercado de trabajo no deberian considerarse como dos
campos aislados y operan de forma mas efectiva cuando se complementan. Las medidas pasivas
brindan una red de seguridad de manera tal que los trabajadores puedan reinsertarse laboralmente
con empleos mejor pagos en vez de verse obligados a aceptar el primer trabajo que encuentran.
Muchos programas de seguro de desempleo implementados por la OCDE imponen como
condicion para recibirlo la participacion en una programa activo del mercado de trabajo, ya sea
busqueda laboral o capacitacion. Si operan correctamente, los servicios de intermediacion
mejoran la “aptitud” del trabajador para el trabajo - de modo tal que puede ser mas productivo,
permanecer mas tiempo en el empleo (por ejemplo, disminuye la menor rotacién y volatilidad
laboral) y, con suerte, percibir mejores ingresos y beneficios. Dado que los servicios de
intermediacion no mejoran las capacidades laborales ni educativas del trabajador, necesitan
funcionar en conjunto con programas de capacitacion y formacion a fin de brindar las
habilidades de empleo necesarias para reunir los requisitos para un trabajo o tener un mejor
desempefio laboral. Tampoco los servicios de colocacién de empleo pueden superar los
obstaculos sociales mas arraigados que impiden la insercion al mercado de trabajo, como el

alcoholismo o las enfermedades mentales. Sin embargo, si pueden identificar mejor y analizar



estos obstaculos y asi conseguir que quienes busquen empleo puedan ponerse en contacto con los
servicios adecuados y, a fin de cuentas, encuentren empleo. Recién aqui podemos empezar a
comprender el papel adicional que cumplen los servicios de intermediacion como plataforma
para generar enlaces con los programas de capacitacién® asi como intervenciones de politicas
sociales para abordar los obstaculos especificos al empleo que enfrentan los trabajadores. La
tabla 1 relaciona los instrumentos activos del mercado laboral segln el problema laboral que

pretenden combatir®.

Tabla 1
Adaptacién de los programas activos del mercado laboral seglin los objetivos
Obijetivo Orientacion del programa A quiénes esta dirigido

- Generacion directa de puestos de
trabajo (por ejemplo, obras publicas)

Subvenciones salariales

Capacitacién (subsidios o subvenciones
Moderar las crisis ciclicas | a trabajadores o empleadores)

Apoyo al empleo auténomo

Servicios de empleo como gerentes de
intervenciones activas/vinculacién a
ofertas de empleo.

- Grupos vulnerables (con
menor resistencia)

- Regiones e industrias mas
golpeadas

- Servicios de empleo (por ejemplo,
informacién, ayuda para encontrar
trabajo, ayuda para la movilidad)
Capacitacion
Subsidios a los ingresos

Reducir los desequilibrios
estructurales

- Regiones, industrias u
ocupaciones proximas

- Servicios de empleo

Capacitacion (por ejemplo, pasantias,
programas de transicién de la escuela al
trabajo)

Mejorar el funcionamiento
general del mercado
laboral

- Todos

- Categorias de trabajadores en
riesgo o en situacion de
desventaja (especialmente
para perfeccionamiento)

- Capacitacion y perfeccionamiento
(incluidos los programas de pasantias y
formacion permanente)

Mejorar las habilidades y
la productividad

- Servicios de empleo (asesoramiento,

Brindar apoyo a los ayuda para encontrar trabajo) - Categorias de trabajadores en
trabajadores en riesgo o en | Capacitacion (por ejemplo, subsidios, riesgo o en situacion de
situacion de desventaja subvenciones) desventaja

Subvenciones salariales

Fuente: Adaptado a partir de Betcherman, Dar, Luinstra, y Ogawa, 2000.

% Ver las otras notas técnicas de esta serie: Gonzalez-Velosa, Ripani y Rosas-Shady, 2011 y Huneeus, Mendoza y Rucci,
2011.

® Los datos de evaluacion revelan que son varios los modos en los que diversos servicios funcionan correctamente o
cumplen con estos objetivos.



Ley de Equilibrio entre Politicas Activas y Pasivas. EI modo en el que cada pais
encuentra el equilibrio entre las politicas activas y pasivas del mercado de trabajo varia
significativamente entre los paises de la OCDE y de ALC y también en la OCDE. En la mayoria
de los paises miembro de la OCDE, las medidas activas y pasivas se desarrollaron de forma
simultanea o bien fueron las politicas activas las que primero se implementaron. Las medidas
pasivas han sido, en lineas generales, las més costosas Yy, en las ultimas décadas, la mayoria de
los paises de la OCDE intentaron destinar mas recursos para “activar” a los desempleados
(Eichhorst, Kauffman y Konle-Seidl, 2008). Dinamarca, Bélgica, Suecia y los Paises Bajos se
encuentran entre los pocos paises de la OCDE que mas invierten en medidas activas (como un
porcentaje del PBI). Entre las politicas activas, la capacitacion es mas costosa que la
intermediacion laboral por trabajador y, en la mayoria de los paises, es el mayor gasto entre las
politicas activas del mercado laboral. Cuando las politicas activas del mercado de trabajo son
pequefias en comparacion, la inversién en intermediacién laboral es proporcionalmente mayor
que en capacitacion, como ocurre en Polonia, el Reino Unido y la Republica Checa, si bien esta
tendencia comenzd a cambiar en 2008 con la crisis econdmica (Finn, 2011b).

En ALC, las medidas pasivas son relativamente inusuales. Barbados es el Unico pais del
Caribe que cuenta con un seguro de desempleo y los pocos paises latinoamericanos que ofrecen
seguro de desempleo se encuentran en el Cono Sur (por ejemplo, Argentina, Brasil, Uruguay),
siendo Chile el pais con el programa de seguro de desempleo mas integral. Ya sea en politicas
activas o pasivas, al tratarse de paises en vias de desarrollo, América Latina y el Caribe
comunmente gastan sensiblemente menos en estos tipos de politicas en materia laboral en
comparacion con los paises de la OCDE o con las economias de transicién de Europa del Este.
México y Chile, miembros de la OCDE, ocuparon los puestos 21 y 27, respectivamente, (sobre
un total de 27 paises) en términos de gastos en politicas activas del mercado de trabajo en el
2009*. La Tabla 2 revela cuan profundas son las diferencias entre Chile, México y la OCDE en

términos de gastos.

* OCDE, gasto publico en Programas Activos del Mercado de Trabajo (PAMT) en 2009 (% del PBI), 2011



Tabla 2
Comparacién de gastos en programas del mercado de trabajo. OCDE v. México y Chile

Gasto en Politicas del Mercado de | Capacitacion v. Intermediacion,
trabajo (PMT), 2009 (% del PBI) | 2009 (% del PBI)

Politicas Activas | Politicas Pasivas
del Mercado de | del Mercado de | Capacitacion | Intermediacion
Trabajo Trabajo
Promedio 4¢ L o,67% 1,16% 0,19% 0,17%
México 0,02% 0%* 0,01% 0%*
Chile 0,28% 0,24% 0,20% 0,02%

* Cero 0 menor a 0,005%
Fuente: OCDE, 2011

Los niveles de financiamiento de las politicas del mercado de trabajo en los paises en
desarrollo no son solo una funcion de la menor capacidad y menos recursos sino que reflejan
también las diferentes prioridades a nivel nacional, lo cual puede atribuir mayor importancia a

medidas de lucha contra la pobreza, infraestructura u otras necesidades de desarrollo.

C. Fundamentos de la intermediacion laboral

Los servicios de intermediacion laboral pueden adoptar formas muy variadas, pero todas
presentan un conjunto de servicios basicos; las variantes principales pueden apreciarse en el
alcance de los servicios que se ofrecen. La Tabla 3 que se presenta a continuacién resume los
servicios “basicos” que brindan los servicios publicos y privados asi como los extendidos o
“avanzados” que estan convirtiéndose en la norma en los servicios publicos de empleo mas
arraigados en América Latina y en los paises de la OCDE. Los servicios esenciales deberan
entenderse como aquellos servicios necesarios para brindar las funciones basicas de
adecuacion/colocacién de mano de obra -una lista activa de ofertas laborales, un registro de
quienes buscan empleo y los métodos para hacer coincidir ambos rubros. Cominmente trabajan a
través de asesores laborales y centros de servicios y promoviendo la busqueda independiente por
computadora o anuncios de oportunidades de empleo. La ayuda para encontrar trabajo, como la
confeccion de los curriculum vitae, técnicas para las entrevistas y los metodos de busqueda
laboral independiente también forma parte del servicio basico.

A medida que avanzan hacia etapas ulteriores, los servicios pueden centrarse cada vez
mas en conseguir que los trabajadores encuentren un mejor empleo y servicios méas avanzados.

Los servicios avanzados incluyen servicios especializados para empleadores (que pueden



cumplir una funcion dual para aumentar las listas de empleo), sistemas de informacion del
mercado de trabajo, derivaciones a programas de capacitacion o administracion de capacitacion
en el corto plazo orientada a que los trabajadores obtengan trabajo y administracion de seguros
de desempleo (por ejemplo, muchos sistemas de la OCDE). Los servicios més avanzados se
organizan en “centros unicos” que conectan los servicios de creacion de empleo y negocios;
también hacen derivaciones a servicios sociales (por ejemplo, asistencia social, ayuda
econdmica, asesoramiento contra la drogadiccion. Ver recuadro sobre los Estados Unidos en el
apartado 11). Una vez concretada la transicion hacia un nivel de servicios mas desarrollado, se
puede apreciar por qué uno se mueve del concepto de un “servicio de empleo” hacia un “servicio
de intermediacion”: el servicio de intermediacion evoluciona para “intermediar” entre el empleo,
la educacion y la capacitacion de forma permanente. El objetivo de los servicios de
intermediacion méas avanzados experimenta un progreso desde el aumento del desempefio del
mercado laboral hasta el respaldo de un mejor funcionamiento del mercado de trabajo y una
mejor calidad en la obtencion de empleo en el mediano plazo (por ejemplo, orientar carreras

segln la escasez de habilidades, mejorar las sefiales del mercado entre empleo y capacitacion).

Tabla 3

Servicios prestados por los Servicios de Intermediacién Laboral

Categoria

Tipo de servicio

Cliente al que apunta

Funciones bésicas

Asesoramiento/ayuda para encontrar
trabajo

Personas que buscan empleo

Colocacion laboral

Personas que buscan empleo y
empleadores

Bolsa de trabajo (ofertas laborales y
postulantes)

Personas que buscan empleo y
empleadores

Servicios extendidos

Informacién del mercado laboral

Personas que buscan empleo y
empleadores

Gestion de capacitacion y otras politicas
activas del mercado de trabajo

Empleadores; trabajadores;
personas que buscan empleo

Servicios especializados para
empleadores

Empleadores

Administracion de seguro de
desempleo/acceso a servicios sociales

Trabajadores; personas que
buscan empleo; desocupados




La intermediacion como un “sistema” publico y privado. La concepcion original de los
servicios de empleo como politica activa del mercado de trabajo nacié de los servicios de empleo
financiados con fondos publicos o servicios publicos de empleo (SPE). En muchos paises de
ALC, estos servicios publicos no tuvieron suficiente financiacion y su cobertura fue limitada,
pero, por lo general, detentando el monopolio en la prestacion de servicios “gratuitos” para los
trabajadores. Dado el tamafio aun pequefio del mercado de los servicios de intermediacion, los
prestadores publicos y privados no suelen competir sino que a menudo estan mas vinculados o
comparten ofertas laborales, cada uno especializdndose en diferentes tipos de clientes. Las
personas que buscan empleo pueden recurrir a bolsas de trabajo publicas o privadas o a métodos
informales (por ejemplo, llamadas de presentacion espontanea, contactos informales) dentro de
lo que podria mejor denominarse un “sistema de intermediacion laboral”. Los prestadores
privados con fines de lucro van desde grandes compafiias internacionales como Manpower Inc. y
Adecco hasta pequefias empresas locales que prestan servicios a determinadas industrias. Los
prestadores de servicios de colocacion laboral sin fines de lucro en América Latina y el Caribe
comprenden iglesias, organizaciones comunitarias y organismos no gubernamentales de
afiliacion internacional. Es necesario entender a la basqueda laboral independiente como parte de
este sistema en tanto no se trata de una funcidn independiente sino que depende de servicios
como ofertas laborales publicadas en Internet, empleados de recursos humanos y talleres para
buscar trabajo. Si abordamos la intermediacion desde un “enfoque de sistemas”, los servicios
publicos de empleo pueden desempefiar un papel mas importante a la hora de vincular a distintos
prestadores, brindar apoyo para la busqueda individual de empleo a menores costos y ser mas
eficiente en el proceso.

Datos y Evaluacién. La mayor parte de lo que conocemos sobre los buenos resultados de
la intermediacion proviene de los paises de la OCDE, salvo por algunas excepciones clave. Un
documento de trabajo sobre este mismo tema (Finn, 2011b) analiza en detalle los datos y la
evaluacion de la OCDE en términos de intermediacidn y capacitacion. A riesgo de hacer una
generalizacion excesiva, estas evaluaciones demostraron las siguientes tendencias:

= Los programas de busqueda de empleo y otros programas relacionados demostraron tener
efectos positivos, especialmente en el corto plazo, al disminuir el tiempo de desempleo

(Card y otros, 2010). Se han registrado efectos positivos en las tasas de empleo (por
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ejemplo, una menor duracion del tiempo de desempleo, una mas rapida insercion al
mercado laboral) y algunos estudios demuestran también una mejor remuneracion.
Otros datos recientes de México revelan que la busqueda formal de empleo a través del
Servicio Nacional (publico) de Empleo (SNE) aument6 la probabilidad de encontrar un
mejor empleo en el sector formal (Zamora y otros, 2011).

El desempefio de estos servicios es proporcionalmente mejor en un contexto econémico
favorable (con tasas de contratacion mas altas) aunque estos servicios también son
positivos en épocas de crisis econdmicas al administrar y reducir el desempleo estructural
a largo plazo (Finn, 2011b).

Los servicios de empleo han demostrado ser especialmente efectivos en términos de
costos en comparacién con otras politicas activas del mercado de trabajo,
puntualmente al destinar menores costos por trabajador (Kluve, 2006, 2010).

También importa cdmo se organizan estos servicios. La gestion de casos, la prestacion
privada (competitiva) de servicios (Comision del Reino Unido sobre Empleo vy
Capacidades - UK Commission on Employment and Skills-, 2010), la intensidad de la
busqueda de empleo (Behaghely y otros, 2011) y el énfasis en la colocacion laboral por
sobre la atencion de distintas necesidades de los desempleados (Behncke y otros, 2007)°
han demostrado que mejoran el desempefio en el mercado de trabajo de las personas
que buscan empleo.

Las tendencias en América Latina generalmente han reflejado las de la OCDE. Las
evaluaciones de impacto de los servicios de empleo de América Latina han sido escasas
pero, por lo general, siguen las tendencias de la OCDE (Betcherman y otros, 2004). Un
estudio de impacto sobre el servicio de empleo en la Ciudad de México en 2005 (Flores-
Lima, 2005) demostré6 mayores tasas de colocacion laboral y mejores ingresos entre
los hombres (sobre un grupo de control), pero no asi entre las mujeres.

Uno de los meta-analisis mas integrales de la OCDE en materia de politicas activas del

mercado de trabajo consistié en una revision de mas de 100 evaluaciones microeconémicas

realizada por Jochen Kluve (Kluve y otros, 2005, Kluve, 2006 y 2010). Kluve califica a los

servicios de intermediacion como “servicios y sanciones” debido a que en muchos paises de la

OCDE, el servicio publico de empleo puede aplicar sanciones al beneficio del seguro de

® Bibliografia de evaluacién resumida en Finn, 2011b, incluidos Hasluck y Green, 2007.
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desempleo (por ejemplo, reducir el monto o eliminar uno o dos pagos) si entiende que la persona
que busca empleo no se estd esforzando demasiado por conseguir trabajo. Incluso con esta
clasificacion, sin embargo, fueron estudiados muy pocos servicios con capacidad para imponer
sanciones. Kluve encontré impactos relativamente fuertes en términos de servicios y sanciones y
concluy6 que los resultados eran de meridiana claridad e “incluso mucho mas prometedores dado
que estas medidas generalmente son el tipo menos costoso de politica activa del mercado de
trabajo” (Kluve, 2006, 11). De los seis tipos de politicas activas del mercado de trabajo, segiin
Kluve, los impactos mas positivos provenian de los servicios y las sanciones y “la mayor
probabilidad de un impacto positivo es de 37,3 puntos porcentuales (evaluados en la media de la
muestra, Kluve, 2006, 15)”.

Los sistemas de intermediacion laboral operan dentro de determinados contextos de
politicas nacionales y regulaciones laborales (por ejemplo, en materia de contratacion y despido).
Uno de los pocos estudios que analizé la efectividad de los servicios de empleo y las politicas
laborales (Kluve 2006, meta-analisis de 137 observaciones europeas) concluyd que existe una
correlacion negativa Unicamente entre la rigurosidad de las leyes en materia de proteccion contra
despidos y el impacto sobre la probabilidad de empleo; por ejemplo, las empresas se mostraban
mas reticentes a contratar empleados si luego era dificil despedirlos. En resumen, salvo por el
estrecho campo de la legislacién en materia de despidos, e incluso esta correlacion no era
fuertemente negativa, los servicios de empleo demostraron tener impactos positivos en contextos
de politicas de empleo muy diversos.

La enorme mayoria de las evaluaciones de impacto de las politicas activas del mercado
de trabajo miden el impacto a nivel individual: son mas los individuos que consiguen trabajo en
menor tiempo si recurren a determinados servicios que si no lo hacen. Como en el anélisis
general del mercado laboral, se tiene menos informacion sobre los efectos del equilibrio general
0 macro en términos de disminucién de la tasa de desempleo o subocupacion. La teoria de
investigacion sigue debatiendo intensamente los factores determinantes de la budsqueda
competitiva y los niveles de equilibrio del desemplec®. Finn (2011b) resume los datos obtenidos
de la OCDE y demuestra impactos macroeconomicos que han aumentado el nivel de empleo y

disminuido el desempleo en menor tiempo en aquellos paises que habian redisefiado sus politicas

® \Ver ganadores del Premio Nobel de 2010 Peter Diamond, Dale Mortensen y Christopher Pissarides por su modelo de
mercados con fricciones en la blsqueda. Mortensen, 2008, y Petrangolo y Pissarides 2001.
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activas del mercado de trabajo e incorporado servicios publicos de empleo como parte de una
estrategia de activacion integral (EC, 2006; OCDE, 2005; Finn 2011b). Reformas anteriores
impulsadas con el fin de “ampliar la cobertura, imponer criterios de seleccion mas estrictos,
aumentar la condicionalidad y hacer que trabajar valga la pena” se tradujeron en una mayor
efectividad de las medidas de emergencia adoptadas para lidiar con los impactos de las crisis
(Finn, 2011b). La Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) estimd los impactos
macroecondmicos de la siguiente manera: un aumento del gasto destinado a Programas Activos
del Mercado de Trabajo (PAMT) del 0,5% del PBI aumentaria el empleo entre un 0,2% y un
1,2% en el mediano plazo, segun el pais (OIT, 2011).

Por dltimo, la bibliografia internacional, que registra sistematicamente las conclusiones
positivas sobre la intermediacion laboral, casi nunca promueve el abandono generalizado de las
deméas medidas activas del mercado de trabajo a favor de servicios y sanciones. Por el contrario,
plantean que los servicios de empleo serian especialmente Utiles para reducir el desempleo en el
corto plazo y para adaptarse a las crisis econdmicas. La bibliografia también sefiala que mientras
la capacitacion a gran escala y el empleo eventual fueron menos efectivos, de algunos datos se
desprende que las caracteristicas de disefio como la capacitacion dentro de las empresas y la
orientacion de los programas fueron clave a los efectos de obtener mejores resultados en el

empleo a mediano plazo (Meager, 2008; Kluve y otros, 2005, Finn 2011a).

D. Condiciones de la demanda y busqueda de empleo en las economias de América

Latinay el Caribe
Los paises de ALC estan enfrentando, con aun mayor intensidad, las presiones que impone la
globalizacién de los mercados, lo cual ha generado rapidos cambios de trabajo, un aumento del
contenido técnico de los sectores de exportacion y la inadecuacion de los contactos locales o
familiares en sectores en rapida transformacion. EI desempleo en ALC, si bien no ha alcanzado
los niveles de las naciones industrializadas (que cominmente se benefician del seguro de
desempleo), sigue siendo una creciente preocupacion. Las tasas de desempleo abierto que se
estimaron en el periodo 2010 alcanzaron un promedio de 7,3%, con tasas mas elevadas en Chile,
Colombia y la Republica Dominicana (14%) (CEPAL, 2010). América Latina y el Caribe, donde
la mayoria de los paises no protege los ingresos a través de programas de seguro de desempleo,
registra niveles de desempleo de duracion significativamente menor. Cerca del 42% de los

desempleados de Europa (las principales 15 economias de la eurozona) en el 2010 estuvieron
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desocupados por mas de un afio, en comparacion con el 19,6% que se registré en América Latina
y el Caribe (Alaimo, 2011). Es el desempleo en el corto plazo mas que en el largo plazo, sin
embargo, la meta méas adecuada y mas efectiva para los servicios de intermediacion laboral.

La demanda de servicios de intermediacion en la region también proviene de empleados
que buscan cambiar de trabajo. Este rasgo puede revestir especial importancia en América Latina
y el Caribe, donde un mayor numero de trabajadores estan ‘“subocupados”, con trabajos por
menos horas, de baja productividad o que exigen una calificacién que no se equipara con su
formacion académica y experiencia laboral. Las definiciones nacionales de subocupacion varian,
pero incluso los datos referidos Unicamente a los trabajadores que trabajan menos horas de las
que desearian’ (Figura 1) demuestran que entre un 2% (Panamd) y hasta un 14% (Per() de los
trabajadores de ALC trabajarian mas horas si pudieran. Incluso un mayor nimero de trabajadores

cambiaria de trabajo para ser mas productivos o recibir una mejor remuneracion o mas

beneficios.
Figura 1
América Latina: Subocupacion visible por horas, 2010
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Fuente: CEPAL, Encuesta Econémica de América Latina y el Caribe 2010-2011

Otra preocupacion que alimenta la demanda de una mejor intermediacion es la

“disparidad” entre el tipo de empleos y la calificacion de los trabajadores. Manpower Inc., una

" Los paises en ALC usan definiciones muy variadas del concepto de subocupacion por horas, incluidas aquellas
personas que tienen un trabajo de medio tiempo pero desearian trabajar a tiempo completo y, en algunos paises, a
trabajadores que trabajan menos horas de las deseadas, incluso si tuviera una carga laboral de mas de 40 horas por
semana.
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empresa global de reclutamiento e intermediacion, denomina a este fenomeno como “La
Paradoja Laboral en América Latina” (Manpower Group, 2011): en América Latina se da una
situacion de escasez de oportunidades laborales para trabajadores menos calificados y una
disparidad de calificacion, es decir, que en un momento dado no existe la suficiente cantidad de
personas que tengan las capacidades necesarias para satisfacer las exigencias de los empleadores.
El informe de Manpower concluye que América Latina lidera el ranking mundial en
insatisfaccion del empleador: casi un tercio de los empleadores manifiesta que no logra encontrar
trabajadores con experiencia (32%) y cerca de un cuarto concluye que los trabajadores de
Ameérica Latina no cuentan con las capacidades técnicas requeridas (24%). Como sefialamos
anteriormente, la escasez de capacidades tiene una dimension tanto a nivel de
capacitacion/educacion como a nivel de intermediacion. En el corto plazo, una mayor y mejor
intermediacion reduciria las disparidades de mercado entre trabajo y calificacion ocasionadas por
la escasa informacion o la ubicacion. En el mediano plazo, los sistemas de informacién del
mercado de trabajo y la orientacion laboral (por ejemplo, ferias de empleo, contactos con
empleadores) de los servicios de empleo pueden dar sefiales de mercado de mediano plazo que
muestren donde se producird el crecimiento del empleo en el futuro.

Datos recientes de México indican que los servicios de intermediacién pueden mejorar la
probabilidad de conseguir un mejor empleo en el sector formal (Zamora y otros, 2011), una
conclusion especialmente importante para las economias de ALC con un alto nivel de
informalidad. Al parecer, los servicios de intermediacién pueden jugar un papel complementario
a la hora de brindar apoyo a la contratacién de trabajadores e incentivos al empleo formal en
paises en desarrollo al aumentar las herramientas para la basqueda formal de empleo e incorporar
mayor transparencia a las oportunidades laborales en el sector formal. Si bien la intermediacion y
la basqueda formal de trabajo no pueden “crear” empleo formal, la intermediacion puede seguir
siendo importante a la hora de aumentar las probabilidades de conseguir trabajo en el sector
formal.

Un andlisis de las encuestas sobre fuerza de trabajo en la region (realizado para esta nota
técnica) reveld la preponderancia de las busquedas informales de empleo (por ejemplo, a traves
de contactos con amigos, familiares y directamente con empleadores) en toda América Latina y
el Caribe. Estas encuestas, que se presentan en la Figura 2, brindan informacion para el periodo

2007-2010 (Anexo Il). Los datos demuestran que los trabajadores de América Latina, en
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promedio, recurrieron a métodos informales de busqueda de trabajo un 70% de las veces en
México y Colombia y méas del 90% de las veces en Paraguay. La busqueda informal de empleo,
especialmente como el principal o el Unico método para buscar trabajo, es limitada para los
trabajadores de menos recursos o de bajos ingresos, que tienen pocos contactos laborales y cuyas
busquedas tienden a circunscribirse a los mercados locales. No obstante, los trabajadores del
sector informal suelen recurrir a métodos informales (por ejemplo, contactos personales) para
buscar trabajo y, quienes lo hacen, contindan de forma desproporcionada dentro del sector

informal (Marquez y Ruiz-Tagle, 2004).

Figura 2
Preponderancia de la bl]squeo?a informal de empleo en América
Latina, 2009
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Fuente: Encuesta Nacional de Fuerza de Trabajo o de Hogares, varios afios, 2007-2010, ver Anexo Il

El Anexo Il presenta la metodologia utilizada en estos célculos dado que las distintas
encuestas nacionales de América Latina formulan la pregunta sobre la busqueda de trabajo de
diferentes formas. Es muy poco frecuente, por ejemplo, que a las personas que buscan empleo se
les pregunte por todos los métodos a los que han recurrido. Es mas, puede ser que no sepan
gracias a qué metodo de busqueda de empleo efectivamente consiguieron el trabajo (por ejemplo,
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uno puede ver una oferta laboral en un servicio de empleo pero informar que se tratd de un
contacto informal con un empleador). Lo que puede resultar mas interesante en el contexto de
ALC son las ineficiencias de la busqueda informal de trabajo y su concentracion entre los
trabajadores desfavorecidos. La siguiente figura demuestra que el uso de la busqueda laboral
informal es mayor entre los sectores de menor nivel educativo y es el método mas utilizado en
toda la region entre los trabajadores con un nivel educativo de primaria completa o un nivel mas
bajo. Mientras que quienes tienen estudios posteriores al secundario frecuentemente han
recurrido a contactos informales, la investigacion en la OCDE nos ensefia que la calidad de los
contactos informales y las redes sociales es mayor para quienes tienen un mejor nivel educativo

y mas recursos (ver la revision de los estudios de Green y otros, 2011).

Figura 3
Mayor nivel de busqueda informal de empleo entre las
personas de menor formacion, 2009
(Porcentaje de busqueda informal de empleo por nivel educativo)
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Fuente: Encuesta Nacional de Fuerza de Trabajo o de Hogares, varios afios, 2007-2010, ver Anexo Il

Van Hoye y otros (2009) demostro que el tiempo que se invierte en las redes de trabajo
con contactos de condicion educativa y ocupacional baja en realidad puede tener un efecto
negativo en la probabilidad de conseguir empleo. También se registraron desventajas similares
entre las mujeres que recurren a los contactos informales (Hufman y Torres 2002). Las personas
afroamericanas que buscan trabajo en los Estados Unidos obtuvieron mejores resultados cuando

recurren a métodos formales en comparacion con los métodos informales, incluido el uso de
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redes sociales y de contactos directos con empleadores. Las economias de ALC se caracterizan
por amplios segmentos de sectores desfavorecidos, mujeres, jovenes, pueblos indigenas y
afrodescendientes, cuya dependencia de los métodos de busqueda informal de empleo pueden

profundizar aun mas su situacion de desventaja en el mercado laboral.

Figura 4
Nivel educativo de la poblacién activa (25 a 64 afios)

Terciario
@ Secundario
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Fuente: Célculos realizados por la Unidad de Mercados Laborales y Seguridad Social del BID con base en las

encuestas de hogares

El hecho de que la fuerza de trabajo en América Latina y el Caribe incluya grandes
grupos de trabajadores desfavorecidos es un rasgo ampliamente reconocido. Entre dichos
trabajadores hay mujeres, jovenes y trabajadores con discapacidad (se estima que representan
aproximadamente el 10% del mercado laboral), como asi también pueblos indigenas y
afrodescendientes (que representan mas de la mitad del mercado laboral en paises como Brasil,
Bolivia y Guatemala). Esta desventaja se traduce en mayores tasas de desempleo, informalidad y
una remuneracion mas baja (Marquez y otros, 2008). Se ha registrado un alto grado de
segregacion ocupacional entre afrodescendientes, con hasta un 40% de ocupacion en puestos de
trabajo poco calificados (que exigen bajos niveles de calificacion) (Duryea y Genoni, 2004). La
Figura 4 muestra el perfil educativo de un gran nimero de paises de América Latina y el Caribe,
donde se verifica un nivel educativo bajo, particularmente en América Central, y niveles
proporcionalmente mas altos en los paises del Cono Sur como Chile y Uruguay.

Por ultimo, si bien los datos sobre las tasas de rotacion laboral son limitados,

generalmente se plantea que las economias de América Latina y el Caribe registran niveles
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proporcionalmente altos de recambio de trabajo debido a los bajos niveles de transparencia
laboral y a los bajos salarios. Esta alta rotacion podria disminuir si se diera una mejor adecuacion
entre puestos de trabajo y trabajadores (BID, 2004). La mayor rotacion laboral se asocia a la

informalidad, que alcanza niveles comparativamente altos en América Latina.
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I1. Servicios de Intermediacion Laboral en las Américas en Etapas

Los servicios de intermediacion laboral en América Latina y el Caribe se encuentran en muy
distintas etapas en cuanto a su grado de evolucion: estdn los paises mas pequefios con un
moderno servicio publico de empleo recientemente implementado hasta los paises méas grandes
con una larga trayectoria en el desarrollo de servicios publicos y vinculos con el sector privado.
En comparacién, los paises de la OCDE han tenido, por lejos, varias décadas para desarrollar sus
sistemas de intermediacion laboral. Se debe tener en cuenta que en ningun pais estos servicios
son estaticos. Los servicios de intermediacion estan en continuo cambio a nivel institucional y de
servicios a fin de adaptarse e intermediar en un mercado laboral igualmente dindmico y cada vez
mas globalizado. El grado de experimentacion asi como de financiacion, sin embargo, es
ciertamente mayor en los paises de la OCDE. Los servicios de empleo de ALC,
abrumadoramente “en manos” de los ministerios de trabajo de la region (Anexo I), se desarrollan
en contextos institucionales particulares con historias y desafios propios.

En la actualidad, la mayoria de los paises de ALC cuentan con algln tipo de servicio
publico de empleo y, en general, la region ha registrado un crecimiento, si bien limitado, en la
cantidad de prestadores privados y sin fines de lucro de servicios de intermediacion laboral. El
Anexo | presenta un listado con todos los servicios publicos de empleo en América Latina.
Todos ellos dependen de sus respectivos ministros de trabajo, a excepcién de Colombia. Si bien
algunos servicios publicos de empleo de ALC datan del periodo de posguerra de la Segunda
Guerra Mundial (por ejemplo, Argentina), son muchos méas los que se crearon en los afios 70 y
80 como parte de las politicas de sustitucion de importaciones dirigidas mas por el estado y la
creacion de sistemas de capacitacion publica, comunmente sin una orientacion hacia la demanda
del sector privado. Esta temprana disociacion entre los servicios de empleo y la demanda del
sector privado junto, en algunos paises, con un absoluto antagonismo entre el sector publico y el
privado ha limitado el crecimiento de los sistemas de intermediacion tanto publicos como
privados.

Mientras que la mayoria de los paises estaban sujetos a convenios tempranos de la OIT
que prohibian las agencias privadas de empleo, este convenio parece haber tenido un mayor
efecto en muchos paises de ALC, que se valieron de la asistencia técnica brindada por el

ministerio de trabajo de la OIT en su formulacion inicial. Asimismo, las distintas, y mas
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limitadas, trayectorias institucionales de los servicios publicos y privados de empleo en América
Latina y el Caribe deberian entenderse en el contexto de largas historias de sistemas politicos
autoritarios e industrias y politicas econdmicas promovidas por el estado hasta las décadas de los
70-80. El desarrollo del sector privado en muchos paises estaba fuertemente limitado o
politizado. Esto, a su vez, desalentd el desarrollo de una meritocracia y una cultura de una
competencia leal en el mercado laboral. Las industrias estatales y el gobierno, los mayores
empleadores durante la mayor parte del siglo XX, a veces eran empleadores politizados y
cerrados, con cambios laborales intimamente ligados mas a los ciclos politicos que econémicos.
La demanda de servicios de intermediacion para cubrir ofertas laborales competitivas y sobre la
base del mérito evoluciond lentamente a lo largo de toda la region. Muchos paises continuaron
padeciendo de los modelos tradicionales de contratacion poco transparentes, falta de informacion
abierta y decisiones de contratacion politizadas que favorecian a elites con “conexiones”.

Tan solo un pantallazo a los servicios publicos y privados de empleo en América Latina y
el Caribe revela hoy diferencias significativas en cuanto a su alcance, rol y desempefio. Resulta
util comprender estos diferentes estados como “etapas” de desarrollo, en las que los sistemas de
ALC evolucionan desde inicios rudimentarios hasta servicios progresivamente mas avanzados
con una mayor variedad de servicios de alcance nacional hacia la intermediacion como una
politica activa del mercado de trabajo. Cada etapa tiene su disefio y sus caracteristicas operativas
y de funcionamiento distintivos ademéas de aspectos nacionales en los que se alejan. El objetivo
de la primera etapa es implementar un servicio de empleo; el de la segunda etapa es desarrollar
estos servicios de empleo en términos de servicios y avanzar hacia un “sistema” de
intermediacion que congregue a prestadores publicos, privados y sin fines de lucro. Hay una
tercera etapa que aln no se ha alcanzado pero que se delinea aqui para imaginar hacia dénde
podria dirigirse en el futuro una Segunda Etapa de la intermediacion laboral en un grado de
avanzado de desarrollo sobre la base de los ejemplos regionales actuales. Esta clasificacion por
etapas de los servicios de intermediacién laboral en la region incluye indicadores de evaluacion y
desempefio pertinentes y relevantes para cada etapa. La siguiente tabla pretende servir de guia

para un andlisis mas profundo de cada etapa.
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Tabla 4

Etapas de los Sistemas de Intermediacion en ALC

mayor
integracion
entre las
politicas
sociales,
laborales y
economicas

creacion de sistemas nacionales de
intermediacion (por ejemplo, mayores
vinculos entre prestadores publicos y
privados, expansion de mercados)

Reposicionamiento de los servicios de
intermediacion dentro de un sistema de
desarrollo del capital humano y una mayor
productividad (por ejemplo, integraciéon y
vinculacién con programas condicionales
de transferencia de efectivo, de la escuela
al trabajo y capacitacion en el trabajo).

Etapa | Objetivo Principales prioridades operativas Paises
1 Establecer e = Implementacién de un sistema informatico | Bolivia,
implementar un “de admision” para el registro de Paraguay
servicio basico postulantes y puestos de trabajo
= Desarrollo de una estrategia del sector
privado para incentivar a empleadores a
utilizar el servicio
2 Expandir los = Nuevos servicios adaptados a los contextos | Peru,
servicios de nacionales de empleo y a los obstaculos Colombia
empleo, la nacionales para el desarrollo de empleo (2a); México,
coberturay la » . » Brasil, Chile
efectividad = Reestructuracion de la gestion, creacion de (2b)
servicios “ventanilla unica” para la gestion
de casos de clientes
= Expansion de los sistemas de desempefio,
monitoreo y evaluacion
3 Generar una = Mayor integracion y expansion con la Ninguno
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A. Primera Etapa: establecer servicios de empleo

Un numero sorprendente de paises de ALC, principalmente las naciones mas pequefias y de
menores ingresos, estan estableciendo (o re-estableciendo) los cimientos de un servicio pablico
de empleo, un registro de ofertas laborales y servicios de colocacion de empleo. Algunos de
estos paises son Honduras, Bolivia, Paraguay y Guyana. Los paises que estan en la primera etapa
pueden haber tenido disposiciones que regulaban los servicios publicos de empleo durante
décadas, pero con tan solo 50 a 100 ofertas laborales y servicios confinados a una oficina
pobremente equipada en la capital, comdnmente languidecian sin haberse puesto en practica, con
escasa conexion con el empleo del sector privado. Paraguay, que actualmente esta realizando
inversiones en una red de centros de empleo, en el afio 2010 tenia menos de 100 ofertas
laborales, principalmente para puestos locales de servicio doméstico (por ejemplo, de limpieza),
todos concentrados en Asuncion.

Durante la primera etapa, los paises se concentran en brindar un conjunto “basico” de
servicios de empleo. Estos servicios comprenden un registro de ofertas laborales, un registro de
postulantes y servicios de asesoramiento laboral, de colocacién y de derivacion. Concentrarse en
desarrollar estos servicios basicos es esencial para establecer una nueva relacién creible con los
empleadores. Si las ofertas laborales siguen siendo limitadas o si se concentran demasiado en los
salarios minimos, las personas que buscan empleo al final se sentirdn desalentadas al momento
de decidir si recurrir 0 no a un servicio de intermediacion. Los empleadores tampoco se veran
incentivados para obtener algun tipo de asistencia en su tarea de conseguir la cantidad de
trabajadores que necesitan y que, ademas, cumplan con las condiciones de calificacion que
buscan.

Las ferias de empleo se han usado ampliamente en los paises de ALC que estan en la
Primera Etapa a fin de expandir de “un tiro” la base del abanico de empleadores que solicitan
servicios de intermediacion. Sin embargo, las ferias de empleo pueden formar parte integral, de
forma mas sistematica, del alcance de un empleador, con una organizacion tematica alrededor de
nuevos empleadores o determinados segmentos del mercado de trabajo a los que se apunta, como
es el caso de muchos paises de la OCDE. Los puestos de trabajos que se ofrecen en estas ferias
deben registrarse en una base de datos nacional o local de manera que pueda hacerse un

seguimiento sistematico. Algunos servicios de Ameérica Latina han implementado ferias de
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empleo de forma mas estratégica. Por ejemplo, la oficina regional del estado de Yucatan de
México (Quintana Roo) organiz6 una exitosa feria de empleo orientada a graduados
universitarios desempleados, que sirvio para expandir la base de empleadores del servicio
(Kappaz y Cavallo, 2009).

1. Funciones operativas clave durante la Primera Etapa
Dos funciones operativas son particularmente criticas en esta etapa a fin de garantizar la
plataforma necesaria para la futura expansion. En primer lugar, es necesario implementar un
sistema informatico eficiente de “admision” para registrar tanto a empleadores como
postulantes. ldealmente, los asesores laborales de los centros de servicios deberan centrarse
principalmente en tareas de asesoramiento y colocacion. Sin embargo, en muchos paises de
América Latina y el Caribe, los asesores laborales se han visto obligados a ingresar datos basicos
para las personas que buscan empleo y a veces también para los empleadores. Los paises que
estan en la Primera Etapa deben establecer condiciones para el auto registro, si fuera posible, o
bien designar personal administrativo para ingresar datos al sistema, los cuales pueden ser
consultados por los asesores laborales. Costa Rica, otro de los paises que se encuentra en la
Segunda Etapa, implement6 su servicio de intermediacion desde el principio con un alto grado
de auto-registro de empleadores y personas que buscan trabajo (entrevista de la autora con
funcionarios de Costa Rica, septiembre de 2010). Mientras que el nimero de auto-registros (por
Internet o computadoras en los centros) de un individuo debera reflejar el nivel de uso de
tecnologia a nivel nacional, esto se diferencia del registro informatico basico de ofertas laborales
y personas que buscan trabajo. El uso continuado del registro en papel de personas que buscan
trabajo y de ofertas laborales es poco realista para un servicio de intercambio viable en la
economia de hoy.

La segunda funcion critica de la Primera Etapa es el desarrollo de una estrategia para
establecer contactos y el registro laboral con empleadores. Un servicio debe desarrollar un
nimero significativo de ofertas laborales, tanto a niveles altos como bajos, a fin de ganar
credibilidad entre los empleadores y superar cualquier estereotipo negativo del pasado. Las
decisiones operativas y del personal siguen una estrategia. ;Cdémo hacen hoy los empleadores
para encontrar empleados? ¢Qué sectores/empleadores méas probablemente necesiten servicios de
intermediacion? Comprender las condiciones de la demanda de determinado pais debera

combinarse con las précticas actuales del sector privado. Los empleadores, ¢recurren a
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asociaciones para registrar empleos? ¢Los empleadores estan organizados para registrar empleos
online o las relaciones cara a cara son la mejor manera de llegar a lo empleadores? Una
estrategia para expandir los contactos del sector privado deberia identificar no solo cémo sino
también quiénes serian mejores para llegar a los empleadores. Incluso en esta temprana etapa,
esto podria no significar depender principalmente de la expansion del servicio publico.
Honduras, pais que en 2004 atravesaba la Primera Etapa, dio un gran salto en términos de
cobertura y operaciones del programa al desarrollar una red con las cdmaras de comercio.
Actualmente tiene mas oficinas que el servicio publico (ver el recuadro a continuacién). A fin de
brindar un conjunto basico de servicios, los paises que estan en la Primera Etapa confian ya sea
en la inauguracion de centros de servicio publico o bien aprovechan las redes existentes de las
oficinas regionales, construyendo un servicio mas descentralizado o de red. Solo unos pocos
sistemas en la region, Chile y Costa Rica en particular, han comenzado la renovacion de sus
funciones de intermediacion de forma descentralizada, consistentemente con los enfoques
nacionales en cuanto a prestacion de servicios. La cuestion clave es la capacidad de mantener
constante la calidad, los estdndares y la supervision. Chile (que ahora atraviesa la Segunda
Etapa) encontrd que la naturaleza descentralizada de las oficinas municipales de intermediacion
laboral (OMIL), antes administradas por los gobiernos locales a quienes estaban obligadas a
obedecer por ley, generd un servicio de uso limitado y de diferentes calidades segln la zona del
pais (Velasquez-Pinto, 2011b).

Ha sido escaso el andlisis sobre los factores que determinarian el nivel de inversion
necesario y el nimero e implementacién de servicios de empleo. Estos deberian incluir lo
siguiente:

= Localizacion de los “centros de servicios”. Por lo general, se establecen en lugares donde
las agencias publicas ya cuentan con dependencias, en vez de en &reas de alto transito,
que seria lo ideal, como centros comerciales, areas de negocios en el centro de la ciudad,
zonas de facil acceso por medio del transporte publico.

= |nstalacion de los centros de servicios de empleo en espacios comunes junto con
organismos reguladores del Ministerio de Trabajo. Esto deberia evitarse en todos los
casos Yya que no solo desalienta a los empleadores a acercarse a los centros, sino que crea

también una imagen negativa del registro de empleo vinculada a un control regulatorio.
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Estrategia del Sector Privado en Honduras:
Expansion de cobertura y ofertas laborales a través de las cAmaras de comercio

Siete afios atras, Honduras, uno de los paises mas pobres de la regidn, contaba con tan solo el
esqueleto basico de un servicio nacional de empleo (el Servicio Nacional de Empleo de Honduras
— SENAEH). En el 2004, eran menos de 200 las empresas privadas que ofrecian puestos de trabajo
a través de la SENAEH y no llegaba a 4.000 el nimero de personas que recurrian al servicio por
afio. En menos de siete afios, Honduras ha dado un salto tremendo: més de 10.000 empresas se
registraron en el SENAEH y 23.000 personas recibieron los servicios en el 2011. Honduras ha
sabido demostrar cobmo hacer crecer la cobertura y la cantidad de centros, puestos de trabajo y
personas que recibieron los servicios gracias al desarrollo de una estrategia conjunta con el sector
privado.

Hacer mas con menos: servicios publicos v privados de intermediacion laboral

En el 2005, el Ministerio de Trabajo y el Consejo Hondurefio de la Empresa Privada (COHEP)
firmaron un acuerdo para implementar un servicio publico y privado de intermediacién laboral. A
través de este acuerdo, las cdmaras empresariales se encargan de administrar los centros de
servicio de empleo y brindar el personal y el espacio fisico necesarios, mientras que el Ministerio
de Trabajo, por su parte, aporta los insumos informaticos, de software y de oficina, ademas del
acceso a la plataforma electrénica de intercambio laboral (denominada Empléate) y capacitacion
para el personal. El hecho de que la administracion de los servicios de empleo esté en manos de las
camaras de comercio facilita el acceso al servicio para las empresas y se traduce, al mismo tiempo,
en una disminucion del gasto publico. Con este tipo de acuerdo, los recursos no van de mano en
mano.

Capacitacién gque satisface las necesidades de las empresas: iniciativa de capacitacion para jovenes

Las camaras de comercio y el Ministerio de Trabajo han implementado también de forma conjunta
un programa de capacitacion para jovenes (denominado Entrenamiento para el Primer Empleo —
EPEM) a fin de ayudar a los jovenes registrados en los servicios de empleo a encontrar un trabajo.
La capacitacion esta a cargo de las empresas, quienes ponen los profesores y el espacio fisico,
mientras que el gobierno financia los estipendios de los estudiantes. Luego de haber completado la
capacitacion, los jovenes entran a trabajar en las empresas que brindaron el entrenamiento. Al
destinar tiempo y dinero a la capacitacion, las empresas tienen un interés directo en ofrecer cursos
gue sean relevantes para el mercado laboral. Se trata de una situacion que beneficia tanto a las
empresas como al gobierno. Las empresas cuentan con trabajadores mejor calificados y mas
productivos y el gobierno se hace de una mejor fuerza de trabajo invirtiendo menos.

Tamara Milsztajn
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= Antes de alquilar o comprar un lugar donde instalar los centros de servicios, es
aconsejable llevar adelante un andlisis y estudio de localizacion a fin de maximizar la
conveniencia tanto para las personas que buscan empleo como para los empleadores (por
ejemplo, en el centro de la ciudad, en zonas comerciales, cerca de CAmaras de Comercio
0 en su interior, y en zonas de facil acceso por medio del transporte pablico).
= Uso de innovaciones para areas rurales remotas (por ejemplo, oficinas itinerantes,
instalaciones compartidas con gobiernos locales o el sector privado). El servicio publico
de empleo en Jalisco, en la costa oeste de México, invirtié en una oficina itinerante que
acampa en las principales plazas de las comunidades mas aisladas determinados dias a la
semana. La camioneta estd equipada con computadoras y alli atienden asesores, lo que
hace posible buscar en el momento aquellas ofertas laborales u oportunidades de
capacitacion locales que figuran en la base de datos que mejor se adecuan al perfil de las
personas que se acercan a buscar trabajo.
Por ultimo, algunos paises de la regién, como Haiti, podrian considerarse como en una fase
previa a la Primera Etapa. En estos paises, la intermediacion puede brindarse como parte de un
programa de capacitacion o a través de organismos no gubernamentales o el sector privado, pero

se caracterizan por la falta de una organizacion sistematica de intermediacion a nivel nacional.

2. Primera Etapa: variaciones y consideraciones futuras

En América Latina, se puede apreciar una notable variabilidad en el uso de los programas de
incentivo a la capacitacion como caracteristica clave de los servicios de intermediacion (por
ejemplo, Panam4, Bolivia y la Republica Dominicana), en el uso de programas de auto-registro
desde el inicio del servicio (por ejemplo, Costa Rica) y en la administracion interna de los
centros de servicios. Una clara debilidad de muchos de los sistemas de la Primera Etapa en la
region han sido los malos servicios informéaticos de admision y los pocos esfuerzos que se han
hecho por atraer a los empleadores. Sin un “impulso inicial” tanto en la gestion como en la base
de clientes, los servicios publicos pueden languidecer en la Primera Etapa, sin ser capaces de
superar la impresion de que ofrecen servicios Unicamente para un determinado nimero de
trabajadores poco calificados.

Se ha prestado poca atencion a las redes y asociaciones publico-privadas durante

las primeras etapas del desarrollo de un servicio de intermediacién (Mazza, 2003), a excepcion
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de El Salvador y Per0 a fines de los afios 90. Los paises de la OCDE han buscado alcanzar estas
innovaciones a veces incluso décadas después de que servicios publicos de empleo consolidados
languidecieran a niveles bajos de eficiencia (Struyven, 2004). Los paises desarrollados, sin
embargo, han gozado de las ventajas de contar con mercados nacionales més desarrollados tanto
para la busqueda independiente como para prestadores privados ademas de redes de seguridad
social méas definidas para los desocupados y presupuestos mas altos. Es importante que los
servicios de la Primera Etapa en ALC consideren la implementacion temprana de redes o
asociaciones con prestadores privados y no gubernamentales ya existentes, especialmente en
contextos nacionales donde los empleadores han perdido la confianza en los servicios publicos y

han organizado alguna forma de intermediacion privada.

3. Desempefio y monitoreo de la Primera Etapa
En sus primeras etapas, los servicios de empleo en América Latina y el Caribe deben conceder
gran importancia al desarrollo institucional y a la construccion de nuevas relaciones con
empleadores y personas que buscan trabajo, normalmente en contextos nacionales dificiles donde
la intermediacion formal es relativamente desconocida, en particular entre los trabajadores poco
calificados. Los sistemas de la Primera Etapa deben concentrarse en establecer un marco
institucional y alcanzar estandares de calidad y cobertura en términos de insercion laboral antes
de implementar medidas de desempefio mas avanzadas y evaluaciones sistematicas de impacto
econométricas sobre el conjunto de beneficiarios. El siguiente recuadro delinea una serie de
indicadores de desempefio y monitoreo que hacen hincapié en una evaluacién de procesos en la
Primera Etapa y crean la plataforma para evaluaciones de mejor calidad durante la Segunda
Etapa. El principal desafio institucional al que se enfrentan la mayoria de los paises de ALC es el
desarrollo de sistemas de informacidn que permitiran el registro basico de personas que buscan

empleo y el seguimiento de insercion laboral.
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Primera Etapa: monitoreo y evaluacion

Establecer los cimientos para los sistemas de monitoreo e informacion
= El desarrollo de sistemas de monitoreo para medir y hacer un seguimiento de las personas que
buscan trabajo y las ofertas laborales es el primer paso a tomar durante la Primera Etapa. Este
registro aporta la base para cumplir con los indicadores de desempefio de la Primera Etapa que
se mencionan a continuacion.

= Los sistemas administrativos de datos deberan desarrollarse para monitorear la eficiencia y
efectividad del servicio y de los centros locales y sus procesos, incluida la estimacion del
numero de empleados que atienden a los clientes y la cantidad y tipo de clientes. Estos sistemas
pueden expandirse durante la Segunda Etapa a fin de posibilitar un analisis costo-beneficio méas
serio.

Indicadores de desempefio
= Numero (o aumento en el nimero) de ofertas laborales registradas

= Numero (0 aumento en el nimero) de personas que buscan empleo que se han registrado
= Mayor variedad de ofertas laborales registradas (en especial trabajos de ingresos mas altos)

= Tasa (0 aumento de la tasa) de insercion en el mercado laboral (trabajadores en nuevos empleos
respaldados por servicio de empleo)®

= Clientes por asesor’

Tipos de evaluacion
= Evaluaciones de procesos

= Evaluaciones administrativas y de sistemas
= Evaluaciones comparativas de desempefio entre oficinas regionales

= Evaluaciones de impacto (para programas de capacitacion de capacitacion administrados por
servicios de empleo, dando por supuesta la capacidad de construir un grupo de control viable)*

& Muchos servicios de empleo de ALC pretenden medir las tasas de insercion en el mercado laboral antes de configurar
los mecanismos administrativos y de seguimiento, a fin de hacerlo de la forma adecuada. Los métodos informales de
confiar en que los empleadores y las personas que buscan empleo vuelvan a llamar al asesor para comunicarles que
consiguieron el empleo subestimaria significativamente la efectividad del servicio.

% Se asume que el sistema de monitoreo asigna asesores a los clientes y lleva adelante un seguimiento.

19 Establecer grupos de control para los servicios de empleo suele ser dificil sin no se cuentan con herramientas tales
como datos por paneles cuatrimestrales, sistemas de monitoreo, encuestas de seguimiento de los beneficiarios. Estas
herramientas atn no estan disponibles en los paises de ALC en estas primeras etapas.
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B. Segunda Etapa: expansion de los servicios de empleo, coberturay

efectividad
Un ndmero significativo de los paises de ALC, principalmente de medianos ingresos,

actualmente presta servicios basicos de intermediacion correspondientes a la Primera Etapa y han
ingresado a la Segunda Etapa para el lanzamiento de diversas estrategias orientadas a expandir
los servicios, la cobertura y la efectividad de los servicios publicos de empleo. Son parte de un
grupo creciente de prestadores publicos y privados de intermediacion, que estan desarrollando
“sistemas” de intermediacion nacional. Para determinar si un pais ha ingresado a la Segunda
Etapa deben tenerse en cuenta los siguientes criterios, entre otros: al menos cinco afos de
inversion en desarrollo; un conjunto consolidado de oficinas regionales y en la capital; sistemas
de evaluacion y monitoreo para registrar los empleos obtenidos gracias a los servicios; y datos
acerca de la mayor variedad de programas o servicios (por ejemplo, programas de capacitacion,
sistemas de informacion laboral y servicios especializados para empleadores). La mayoria de los
paises que estan en la Segunda Etapa han obtenido préstamos de inversion, subsidios y asistencia
técnica del Banco Interamericano de Desarrollo: la Republica Dominicana, Panamé, Peru,
México, Chile, Brasil y Colombia®. Estos paises deben considerarse en base a un continuo tanto
a nivel de escala como de recursos, en tanto mucho de los paises que se encuentran en la
Segunda Etapa aun estan en proceso de consolidacion de sus servicios. Tres de estos paises,
Brasil, Chile y México, deberan considerarse que estdn en una posicion avanzada dentro del
grado de desarrollo de la Segunda Etapa (Segunda Etapa B) a los efectos de cobertura nacional,
tamario del sistema y variedad en la oferta de servicios. Chile, si bien es comparativamente
menor en cuanto a su cobertura (aunque no en el numero de oficinas), deberd también
considerarse dentro de la Segunda Etapa B, dadas las innovaciones del servicio y la vinculacion
con los programas sociales.

Todos los paises de la Segunda Etapa han establecido los servicios basicos como han sido
delineados anteriormente y estan progresando en la tarea de alcanzar una mayor cobertura
nacional y regional, ademas de estar implementando nuevos servicios y concentrandose en
mejorar la efectividad. Es aqui en la Segunda Etapa que se da una adaptacion mas extensiva a los
contextos econdmicos nacionales, donde las lecciones aprendidas tanto en los paises de la OCDE

como en otros sistemas de paises en desarrollo cobran una mayor relevancia. Esta seccion, por

1 Brasil y Colombia han recibido Gnicamente asistencia técnica; Colombia se encuentra actualmente en una etapa
temprana de definicién de asistencia en mercados laborales mediante la potencial extension de un crédito.
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tanto, incorpora una serie de lecciones que se desprenden de la experiencia de los paises de la
OCDE y de América Latina y el Caribe también. La Unidad de Seguridad Social y Mercados
Laborales del Banco Interamericano de Desarrollo actualmente cuenta con una red de 14
servicios publicos de empleo que se encuentran en la Primera y en la Segunda Etapas en la
region a fin de facilitar el intercambio técnico. Los principales objetivos generales de la Segunda
Etapa son expandir la cobertura, mejorar la efectividad y crear “sistemas” de intermediacion

nacional mas integrados que incluyan prestadores publicos y privados.

1. Segunda Etapa: creacion de “sistemas” nacionales de intermediacion con
prestadores publicos y privados
Para los paises de ALC que se encuentran en la Segunda Etapa, lo mas dificil es comenzar a
percibir la funcion de intermediacién entre empleo y personas que buscan trabajo como un
“mercado” de prestadores publicos, privados y sin fines de lucro en los que se facilite la
busqueda laboral independiente. En los paises en desarrollo, un servicio publico puede
concebirse como un servicio que desempefia un papel tanto catalizador como fundacional. Desde
esta concepcion, la Segunda Etapa no debe entenderse como una simple expansion del servicio
publico, en particular en un contexto de ALC donde los escasos recursos fiscales siempre
limitaran el tamafio y alcance de los servicios publicos de empleo. Por el contrario, los paises
deberan considerar que se trata de una etapa de construccidn hacia un “sistema” de
intermediacion que incluya a prestadores privados y sin animo de lucro. Este sistema
potencialmente podria caracterizarse por los siguientes rasgos: fuentes exhaustivas de
informacidn para facilitar la basqueda independiente de empleo; una mayor transparencia de las
ofertas laborales; menores costos de contratacién y despido; mejores vinculaciones entre
capacitacion, educacion y empleo; confianza en el dinamismo de los prestadores del sector
privado en los mercados nicho; y un mayor uso de estandares de competencia en la contratacion
y capacitacion para brindar sefiales del mercado.

Mosley y Sol sostienen que varios paises de la OCDE han sustituido de forma gradual el
servicio publico de empleo por prestadores privados durante las Gltimas dos décadas, primero
para grupos especiales pero mas recientemente para las funciones de colocacion mas basicas
(Mosley y Sol en Sol y Westerveld, 2005). Incluso los paises avanzados, no obstante, tuvieron

que atravesar afios y afios de experimentacion y estimulacion de un mercado de intermediacion
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privado. No existe teoria economica global alguna que guie el cambio de una estructura
jerarquica de gobierno del sector publico por otra que se basa en contratos, pero si se han trazado
perspectivas teoricas que se desprenden de la teoria de la eleccion publica y una “nueva
economia institucional” que se centra en los costos de transaccion (Mosley y Sol en Sol y
Westerveld, 2005, Banco Mundial, 1995).

Los “modelos de sistemas” en desarrollo en la OCDE abarcan una amplia variedad e

incluyen las siguientes caracteristicas:
= Intermediacion totalmente privatizada (por ejemplo, la Red de Empleos de Australia);
= Modelo privatizado para el desempleo a largo plazo y dependencia en un servicio publico
de empleo para las personas que hace poco estan desempleadas (hasta 12 meses) (por

ejemplo, el Reino Unido, Freud 2007);

= Modelos mixtos publico-privados;

= Un amplio mercado privado y de ONG con un servicio publico de empleo
(comparativamente) mas pequefio y fuertemente descentralizado, vinculado con un
seguro de desempleo (por ejemplo, Suiza);

= Dependencia principalmente en la prestacion privada con marcadas capacidades a nivel
estatal (por ejemplo, los Estados Unidos).

Los sistemas de América Latina y el Caribe estdn emergiendo en la Segunda Etapa para
desarrollar sus servicios publicos de empleo en el contexto de roles marcados para los
prestadores privados, si bien no en la medida del sistema australiano. Los “mercados” nacionales
privados y sin fines de lucro de intermediacion laboral entre empleadores y trabajadores han sido
mas limitados en los paises de ALC por varios motivos, incluidos los grados de desarrollo y el
tamarfio de los mercados. Algunos de los mercados de trabajo de ALC también han evolucionado
en el contexto de antagonismos publico-privado y tradiciones de contratacién menos abiertas
(Velasquez-Pinto, 2011).

Una de las consideraciones estratégicas en el desarrollo de “sistemas” nacionales de
intermediacion es la cuestion de subcontratar los servicios a prestadores privados y sin fines de
lucro. En base a la experiencia de la OCDE, los prestadores privados y sin fines de lucro se
considera que son los mejores a la hora de “innovar, replicar experimentos exitosos, adaptarse
rapido a los cambios, abandonar actividades obsoletas o infructuosas, y llevar a cabo tareas

técnicas o complejas” (Osborne y Gabler, 1993, segun se cita en Finn 2011a). Los organismos no
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gubernamentales (ONG) también se consideran que han contribuido a la construccién del capital
social y de vinculos sociales que pueden mejor satisfacer las necesidades de los grupos
desfavorecidos o facilitar una mejor adaptacion a las necesidades especiales de empleo.

Existen, sin embargo, algunas preocupaciones y riesgos asociados al uso de prestadores
privados. Los dos principales son el “aprovechamiento” (creaming), es decir, que los prestadores
privados elijan los casos mas sencillos de busqueda de empleo, y el “estancamiento” (parking),
que significa que los casos de trabajadores que tengan mayores dificultades para conseguir
empleo recibiran los servicios minimos. Estas dos preocupaciones son las mismas que
atormentan a los prestadores publicos y los paises de la OCDE han creado sistemas de incentivo
y desempleo para controlar estos riesgos. Incentivos como mejorar la calidad de los servicios de
colocacion, medidas tendientes a lograr una retencion laboral a mayor largo plazo, mejores
salarios y empleos con beneficios sirven para mitigar estos riesgos y mejorar la prestacion del
servicio (UKCES, 2010). Por ejemplo, el amplio sistema de calificacion por estrellas que
implemento Australia premia y paga una bonificacion por los casos mas dificiles y exige a los
prestadores privados que tomen los casos mas sencillos pero sin pago alguno a cambio (Carters,
2010).

Un segundo conjunto de consideraciones se vincula a la posibilidad de fraude vy
corrupcion (un riesgo potencial también en la prestacion publica del servicio). Los criticos
sostienen que la motivacion de ganancia puede reducir los servicios que se prestan a los clientes
(Considine, 2005, conforme se cita en Finn, 2001b). En el sistema descentralizado de los Estados
Unidos, la subcontratacion de grandes prestadores de los programas “del subsidio al empleo”
(“welfare to work”) en algunos estados ha generado preocupacion acerca de una potencial
malversacion, mala prestacion del servicio y apropiacion indebida de fondos (Bryna Sanger,
2003, DeParle, 2005 conforme se cita en Finn 2009)*?. El Salvador tuvo una experiencia exitosa
a comienzos de la década al cerrar el servicio publico y subcontratar su prestacion a un prestador
sin fines de lucro, lo que resultdé en un rapido crecimiento de ofertas laborales de pequefias
empresas y la creacion de un sistema de admision unificado (Quiteno, 2009). Sin embargo, estas
ganancias mas tarde se revirtieron con una vuelta al servicio publico. Chile también ha

experimentado con la subcontratacion de modelos. Uno de ellos, especificamente para mineros

“Es importante apuntar que “welfare to work™ es un tipo de subcontratacion mas complejo y
exhaustivo que los servicios de intermediacion.
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del carbon, pag6é un bono a prestadores privados por una insercion en el mercado laboral méas
inmediata (Fondo Multilateral de Inversion, 1991).

Un aspecto central en términos de subcontratacion de prestadores privados o sin fines de
lucro es la implementacién de contratos por resultados, que vinculan el pago a proveedores en
funcion de los resultados obtenidos en términos de puestos de trabajo que se encontraron para los
clientes y el tiempo de retencion laboral a mediano plazo. Mientras ha sido posible, los servicios
publicos de empleo, por lo general, no han atado sus presupuestos a criterios de desempefio de
forma tan directa a fin de mantener un equilibrio regional o de distribucién. Ceara en el noreste
de Brasil (ver recuadro a continuacién) constituye un ejemplo del fuerte crecimiento en el
numero de clientes y en la eficiencia al haber encargado la prestacion del servicio publico a un
prestador no gubernamental.

Comparar evaluaciones y datos sobre la prestacion del sector privado y los contratos por
resultados es un desafio y muchos contratos de la OCDE se han propuesto varios objetivos mas
alla de la simple insercion laboral. La Seccion 3 analiza esta literatura, la cual puede resumirse
como positiva en términos generales, con nuevos enfoques mejores para algunos solicitantes que
otros. Las mejoras en el desempefio y en la eficiencia son mixtas (Finn, 2011a).

La mayor incorporacion de prestadores privados y sin fines de lucro puede adoptar diversas
formas, como por ejemplo, la subcontratacion directa de servicios. Todas estas formas distintivas
comparten una misma intencidn: expandir o mejorar la eficiencia de la intermediacién
independiente o respaldada. Luego de décadas de mercados privados limitados, estan surgiendo o
se estan considerando nuevas lineas de actividades para los sistemas de la Segunda Etapa en
América Latina. Por ejemplo:

» Vinculacién de prestadores publicos, privados y sin fines de lucro en una red para

compartir ofertas laborales y colocaciones (Lima, Peru, experimento de fines de los afios
90, Mazza, 2003, demostré que la red generd una mayor oferta de empleos y mejores
tasas de insercion laboral en los tres tipos de proveedores);

= Expansion de la informacion y promocion de bolsas de trabajo de prestadores privados

y sin fines de lucro y bolsas de trabajo especializadas (por ejemplo, a través de las
Camaras de Comercio, ferias de empleo, anuncios conjuntos y eventos de promocion en

grandes concentraciones publicas);
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= Vinculos electrénicos integrales a través de portales nacionales de empleo, como El
Portal de Empleo en México, que vincula en un sitio Web los registros de empleo
nacionales y regionales junto con un sistema integral de informacion del mercado de
trabajo a fin de contribuir a una mejor carrera y al proceso de toma de decisiones en lo
ocupacional (por ejemplo, apoyo a la busqueda independiente y con ayuda) (ver
recuadro)
= Contratacion directa de los sectores privados y sin fines de lucro para servicios de
intermediacion. América Latina y el Caribe han empleado modelos de subcontratacion de
forma maés extensiva en materia de capacitacion para jovenes (por ejemplo, Chile, Perd,
la Republica Dominicana, Argentina), a pesar de que los principios y procedimientos son
similares a los servicios de intermediacion;
= Promocion de directivas para la buisqueda independiente de empleo a través de
capacitacion y guia en linea; y
= Apoyo o vinculacion con profesiones universitarias de orientacion profesional
Cada una de las consideraciones operativas clave enunciadas a continuacion para la
Segunda etapa deberan adoptarse siempre en miras a la expansion de los prestadores publicos y
privados/sin fines de lucro, con una variedad e innovacion en ambos casos adaptadas a los

contextos nacionales.
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Mejor eficiencia a través de la asociacion con ONG:

El caso de Ceara en Brasil

Cearéa es uno de los estados mas pobres de Brasil, con las tasas mas bajas de participacion de la fuerza
de trabajo en el pais. En 1998, el servicio publico de empleo de Ceara (SINE) inicié una asociacion con
el Instituto de Desarrollo del Trabajo (IDT, Instituto de Desenvolvimento do Trabalho), un organismo
sin fines de lucro. Desde entonces, el servicio publico de empleo ha mejorado notablemente su
eficiencia, con un crecimiento en la cantidad de centros, ofertas laborales y postulantes que acuden al
servicio y consiguen empleo. En el 2008, SINE/IDT Ceara ofrecié 233.423 puestos de trabajo (en
comparacion con los 124.394 de 2002), mayormente en el sector servicios, manufactura, construccion
civil y en la industria minorista (Matos, 2009).

SINE/IDT Ceara registra la tasa de colocacion mas alta en Brasil. En el 2007, SINE/IDT Ceara
consiguio empleo para el 46,6% de los trabajadores que se registraron, mientras que el resto del pais
logré colocar tan solo al 17,5% (Moretto, 2009). SINE/IDT obtuvo también la certificacion 1SO
9001:2008 por su eficiencia de gestion. Algunas de las principales razones del éxito de SINE/IDT
Ceara se mencionan a continuacion:

e Modelo de gestion y financiamiento. EI IDT cumple con todas las funciones del SINE y
administra todas las oficinas de empleo con fondos publicos tanto del gobierno estatal como del
Ministerio Federal de Trabajo. Un contrato anual entre el IDT y el gobierno de la Secretaria de
Trabajo y Desarrollo Social de Ceara (Secretaria de Trabalho e Desenvolvimento Social —
STDS) fija los indicadores de desempefio y mecanismos de monitoreo. En virtud de este
contrato, el IDT informa al STDS sobre sus servicios de intermediacion de forma mensual.

e Estrecha colaboracién con el sector privado. EI SINE/IDT Ceara consigue empleo en grandes
empresas (con mas de 100 empleados) para méas trabajadores en comparacién con el resto del
pais (Matos, 2009). Muchas empresas utilizan las instalaciones del SINE para llevar adelante
los procesos de seleccién y sus 38 centros en todo el estado de Ceara, con su moderno
equipamiento, parecen oficinas del sector privado.

e Amplia oferta de servicios. EI SINE/IDT ofrece una lista activa de ofertas laborales y personas
que buscan empleo, asesoramiento laboral, capacitacion, informacién y registro para el seguro
de desempleo, centros para trabajadores autbnomos, asesoramiento a microemprendedores y
acceso al microcrédito, programas especiales para jovenes y personas con discapacidad, asi
como investigacion en las tendencias del mercado laboral en Fortaleza.

Tamara Milsztajn
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2. Consideraciones operativas clave en la Segunda Etapa: nuevos servicios y
reestructuracion de la gestion
Las siguientes caracteristicas operativas clave pretenden alcanzar los objetivos de la Segunda
Etapa (expansion de la cobertura, los servicios y la eficiencia) de manera integral. Una vez més,
la incorporacion/el rol de los prestadores privados y sin fines de lucro deberia considerarse como
un medio para alcanzar los objetivos operacionales de expansion.

a. Nuevos servicios adaptados a los contextos nacionales de empleo/obstaculos al

empleo
Una vez establecidos los servicios basicos, la efectividad y el alcance de los servicios publicos y

privados recae tanto en una mejora de las funciones esenciales (ver mas adelante) como en la
expansion de servicios “extendidos” efectivos que sirvan para abordar los obstaculos especificos
al empleo, ayuden a las personas desfavorecidas y fortalezcan los servicios béasicos (al igual que
con los incentivos a la capacitacion y servicios a los empleadores).

Estos servicios avanzados o extendidos (ver Tabla 3) comunmente pueden clasificarse en
cuatro grandes grupos: (i) servicios especializados para empresas; (ii) programas de empleo/para
trabajadores especializados, como migracién; (iii) programas de capacitacion y derivaciones a
capacitacion; y (iv) servicios sociales (incluido el seguro de desempleo). A continuacion se
presentan algunos ejemplos que abarcan estos cuatro grandes grupos:

(1) Servicios especializados para empresas ofrecen servicios directamente a los
empleadores, por lo general, a cambio del pago de un arancel. El servicio a
empleadores més especializado es el reclutamiento directo y la derivacién (por
ejemplo, seleccion de candidatos y coordinacion de entrevistas, especialmente
atiles para pequefias empresas que no cuentan con personal de recursos
humanos que lleven a cabo esta tarea). El servicio de empleo de Colombia
condujo el proceso de reclutamiento para empresas espafiolas en el sector
agricola y la industria minorista. Jamaica permite que empleadores extranjeros
instalen oficinas de reclutamiento en dependencias del Ministerio. Los
servicios de empleo desempefian un papel dual en tanto afianzan los vinculos
con empleadores privados para obtener ofertas laborales y, a su vez, generan

los ingresos necesarios.
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(i)  Administracion de servicios al trabajador o programas de empleo/migracion.
Varios servicios publicos de empleo en América Latina y el Caribe se han
convertido en “plataformas” para la administracion de programas
especializados de empleo para grupos de trabajadores con necesidades
puntuales (por ejemplo, trabajadores que regresan al pais, personas con
discapacidad) y para el empleo en el exterior. El Servicio Nacional de Empleo
(SNE) de México, con mas de 20 afios de experiencia en la administracion de
programas de empleo eventual para trabajadores agricolas en los Estados
Unidos y Canadd, recientemente ha expandido sus servicios al empleo en el
sector de turismo en los Estados Unidos®. (En algunos paises, como Jamaica,
el programa de migracion al exterior opera como una division independiente
del Ministerio de Trabajo). Los programas de estimulo/subvencién salarial
son menos frecuentes en América Latina y el Caribe en relacion con los paises
de la OCDE. Aqui un servicio puede brindar un incentivo para la contratacién

I de forma transitoria

del sector privado a través de un subsidio salarial parcia
con valores de desempefio de referencia para la contratacion de un alto
porcentaje de trabajadores parcialmente subsidiados. Este instrumento ha sido
utilizado en América Latina para proteger los salarios de los trabajadores
ocupados en respuesta a la crisis econémica en el corto plazo. El Servicio
Nacional de Empleo de México convirtié sus subsidios a la capacitacion en el
corto plazo (Becate) en un instrumento para proteger los salarios de los
trabajadores del sector turistico afectados por la crisis de la gripe porcina. El
uso y la adaptacién de estos instrumentos ayuda a fortalecer las relaciones con
empleadores locales, con la posibilidad de generar futuras ofertas laborales y
cupos de capacitacion luego de la recuperacion (Mazza y Fernandes Lima da
Silva, 2011 y Dureya y otros, 2009).

(ili))  Capacitacion (de jovenes y adultos) con fines de insercion en el mercado de
trabajo. Este es el servicio mas frecuente y extendido en América Latina y el

3 En algunos paises, como Jamaica, los programas de migracion al exterior estan a cargo de divisiones independientes
del Ministerio de Trabajo ademas de la bolsa de empleo nacional.

' ya sea como un porcentaje menor del salario diario 0 semanal 0 como concentracién de los primeros 1-6 meses de
salario (niveles de la OCDE).
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Caribe, y particularmente se adapta al contexto de paises en vias de desarrollo
en donde el servicio publico suele tener contactos limitados con el sector
privado y la creacion de puestos de trabajo no se anuncia con frecuencia. Se
ha demostrado que las empresas en América Latina y el Caribe se ven
beneficiadas por un “periodo de capacitacion de prueba” de entre 1 y 3 meses
previos a la decision de contratacion que dichas empresas hubieran omitido en
ausencia del incentivo de capacitacion (Ibarrardn y Rosas-Shady, 2009).
Existen dos notas técnicas sobre capacitacion de jovenes (y adultos) que
permiten establecer un paralelismo en relacion con este tema y proporcionan
un analisis exhaustivo de estos tipos de programas, que, a menudo, son
llevados a cabo directamente por los servicios nacionales de empleo por
medio de incentivos al sector privado (Gonzélez-Velosa y otros, 2011, y
Huneeus y otros, 2011).

(iv) Prestacion o derivacion de servicios sociales. El seguro de desempleo en
particular es méas frecuente en sistemas de la OCDE que en sistemas de ALC.
En Suiza, los desempleados tienen la posibilidad de inscribirse en los centros
publicos de servicio de empleo a fin de obtener beneficios y recibir servicios
de asistencia y monitoreo de busqueda de empleo por medio de la asignacion
de un asesor laboral dentro del marco de un programa de beneficios
permanentes. En Barbados, los desempleados se presentan ante el centro de
servicio de empleo y se inscriben para recibir el seguro de desempleo, que
posteriormente les permite acceder a las ofertas de trabajo y a los servicios
ofrecidos por un asesor laboral (Mazza, 1999). El uso de servicios publicos de
empleo como una “puerta” o un medio de acceso a otros servicios sociales o
laborales necesarios ofrece mas oportunidades para ampliar la base de clientes
y proporcionar mayor eficiencia en la coordinacion de la asistencia (ver el

analisis incluido bajo el titulo “ventanilla inica” en la subseccion siguiente).
Esta enumeracion de servicios y programas extendidos no debe considerarse taxativa. La
clave para mejorar la cobertura y la eficiencia en la Segunda Etapa radica en el desarrollo de
servicios 0 asistencia que aborden los obstaculos laborales con los que se enfrentan los

desempleados en un determinado mercado regional, ya sea como parte de un grupo con
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necesidades especiales (por ejemplo, madres solteras, personas con discapacidad, trabajadores
migrantes que intentan reinsertarse) o como individuos que hacen frente a determinados
obstaculos (por ejemplo, acceso al transporte, impedimentos relacionados con el consumo de
alcohol o con la salud). Parece ser que los servicios publicos de empleo estan mas preparados
para abordar los obstaculos a los que se enfrentan los grupos que aquellos a los que hacen frente
los individuos, debido a que existen restricciones burocraticas y legales en el uso de los recursos
publicos que hacen que, desde el punto de vista politico, sea dificultoso mantener diferentes
niveles de servicio a costos considerablemente diferentes para las distintas personas que buscan
empleo. Sin la flexibilidad suficiente en lo que respecta a la determinacion de costos y servicios
por individuo en busca de empleo, los servicios publicos de empleo pueden verse limitados por
un listado de servicios demasiado costosos 0 menos importantes teniendo en cuenta los distintos
tipos de beneficiarios. En varios paises de la OCDE, en virtud de los contratos por resultados, los
prestadores privados sin animo de lucro reciben su pago sobre la base de los resultados (por
ejemplo, duracién en el nuevo puesto de trabajo, calidad del empleo) y no por el servicio en si
(por ejemplo, la capacitacion que se ofrece). Este enfoque mas abierto hacia la obtencion de
buenos resultados de empleo ha dado origen a nuevos tipos de servicios que fueron creados
como un elemento adicional de la caja de herramientas de la intermediacién. La experiencia del
Reino Unido tras haber empleado una “caja negra”, que establece los fines de rendimiento
correspondientes a los prestadores privados y no asi los medios, ha derivado en varios tipos de
servicios individualizados, flexibles y de bajo costo (ver el Cuadro a continuacion). La
innovacion incluye el uso de subsidios para el cuidado de nifios, el pago de uniformes y
herramientas de trabajo y el marketing masivo en centros comerciales locales. Asimismo, cabe
destacar que los prestadores recurrian con menos frecuencia a la capacitacion debido a los altos
costos y a la ausencia de efectividad en términos de insercion laboral de los clientes.
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Salir de la “caja negra”: Servicios innovadores de busqueda de empleo
ofrecidos por prestadores privados en el Reino Unido

¢Qué tipo de servicios, herramientas, se utilizarian si al prestador privado se le pagara
Unicamente sobre la base del rendimiento —lograr que una persona consiga y conserve un
trabajo durante un periodo minimo de 13 semanas— en lugar de establecer exactamente el
servicio que sera prestado? El servicio de “caja negra”, establecido por David Freud en su
informe de 2007 con fines de experimentacion en el Reino Unido, ofrece algunas ideas. Freud
sostuvo que si los prestadores privados recibieran incentivos por el logro de determinados
resultados, esto derivaria en todo tipo de servicios “inimaginables” para el sector ptblico. De
no funcionar estos servicios, el sector privado tendria incentivos para eliminarlos, cambiarlos
o0 innovar. Los pagos son bajos cuando existe derivacion de clientes, pero dichas sumas son
mas altas una vez que un trabajador que anteriormente estaba desempleado permanece en su
puesto por un periodo minimo de 13 semanas. Los fondos publicos, por lo tanto, no se
utilizan unicamente para ayudar al trabajador a conseguir un empleo, sino también para cubrir
otros gastos relacionados con ayudar al trabajador a mantenerlo, incluidos los derivados de
servicios tales como la membresia a un gimnasio y los beneficios adicionales relativos al
cuidado de nifios.

Louise Young, directora de Relaciones Internacionales de Ingenus, describe algunas de sus
experiencias e innovaciones (Mazza, 2011b). Young sostiene que es importante no considerar
que el sector privado realiza el trabajo del sector pablico de una manera mas econémica, sino
que realiza un tipo de trabajo diferente — en este caso, una asistencia mas individualizada con
una gran variedad en términos de servicio que simplemente no seria posible para el sector
publico dados sus procedimientos burocraticos y su orientacion hacia beneficios mas
igualitarios. Algunas de las experiencias de Ingenus como prestador en areas con altas tasas de
desempleo incluyen las siguientes:

e Hacer que la entrevista de trabajo resulte exitosa — los gastos para la compra de trajes
nuevos, los costos de transporte hacia el lugar de la entrevista, una caja de herramientas
pintada y las entrevistas individuales simuladas se consideraron mas efectivos para la
colocacion de mano de obra en comparacion con la capacitacion a largo plazo.

e Abordar los problemas sociales graves — el alcoholismo, la adiccion a las drogas y las
dificultades mentales representaban problemas para las personas que habian estado
desempleadas durante mucho tiempo; probablemente resulte esencial el tratamiento o la
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derivacion a servicios sociales.

e Ser creativos en épocas de recesion — las técnicas que resultan efectivas durante épocas
de prosperidad no son necesariamente eficaces tiempos de recesion. Las estrategias
incluian la distribucién de CV en centros comerciales y llamadas de presentacion
espontanea por parte de empleadores, cuando habia menos anuncios de trabajo.

e Impulsar a quienes buscan empleo a que se acerquen al centro de empleo — Ingenus
implementa un plan abierto para que las personas que buscan de trabajo no estén
aisladas con su asesor. Asimismo, exhortan a quienes buscan empleo a que se queden y
usen las computadoras, los teléfonos y los faxes sin cargo alguno. Incluso sirven té y
café de forma gratuita, y, en algunos casos, hasta ofrecen el almuerzo.

e Uso efectivo de pequefias sumas de asistencia econémica — la asistencia economica
para los gastos de transporte, almuerzo o el cuidado de nifios le permiten a la persona
que busca empleo asistir a una entrevista regular con un asesor 0 a una entrevista de
trabajo.

b. Reestructuracion de la gestion: creacidn de servicios de “ventanilla inica” de gestion

de casos de clientes

En la basqueda laboral, el mismo método no resulta efectivo para todos. Para obtener mejores
resultados con una mayor eficiencia, es esencial asistir a un nimero creciente de clientes con la
mezcla adecuada de servicios que deben ser prestados de manera simplificada. En la Segunda
Etapa, esta “transicion” en términos de eficiencia y calidad tipicamente se lleva a cabo por medio
de dos tareas principales y secuenciadas: en primer lugar, el establecimiento de un registro de
clientes y la prestacion de servicios a estos Ultimos, ambos organizados de forma simplificada y
unificada; este método suele denominarse “método de ventanilla Gnica”. La transformacion de
servicios publicos ineficientes en la gestion de ventanilla Gnica es un importante emprendimiento
multifacético con el cual se estd experimentando en la actualidad en México y en Peru. Entre
otras tareas fundamentales, se incluyen las siguientes: mayor uso de tecnologias para el auto-
registro, nuevas instalaciones y equipos y reestructuracion de los recursos humanos (Bent y
otros, 1999). La Unica forma de que lo sistemas en América Latina y el Caribe puedan pasar a la

segunda tarea es a través de las innovaciones en la gestion, implementando un método de gestion
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de casos en el que los asesores puedan adaptar una lista de servicios y técnicas de busqueda de
empleo a las necesidades de los clientes (Finn, 2011b).

Sin este paso, los servicios publicos de empleo de ALC que comienzan la Segunda Etapa
seguirén teniendo una capacidad limitada para expandir considerablemente la prestacion y la
eficiencia del servicio, desalentando a quienes buscan empleo como consecuencia de procesos
ineficientes, largas esperas y la falta de correspondencia entre sus necesidades y los servicios
ofrecidos. Practicamente no existe un sistema de capacitacion sisteméatico para los asesores
laborales, ni siquiera en los paises de ALC durante la Segunda Etapa y la mayoria de ellos
terminan consumiendo tiempo valioso ingresando informacion basica en una computadora.
Existen pocas, sino ninguna, agencias publicas de empleo de América Latina que cuenten con un
sistema de informacion que le permita al asesor laboral ver la cantidad de visitas de un
determinada persona que busca trabajo, disefiar una estrategia de busqueda o coordinar
entrevistas. Es poco probable que los sistemas de ALC tengan los recursos necesarios para
evolucionar hacia dicho sistema amplio de gestion de casos; no obstante, la prestacion actual de
servicios puede ser reorganizada de manera tal que un mayor nimero de clientes puedan recibir
un mejor servicio con el mismo nivel de recursos. Existen varios elementos fundamentales
dentro del sistema de gestion mas eficiente, que también aportan la experiencia de los paises de
la OCDE:

= Una base de datos y un sistema de informacion que sean capaces de registrar la
informacion relevante relativa al empleo de los clientes, visitas a los servicios de empleo,
estrategia y seguimiento de la basqueda laboral;

= Un sistema de ingreso simplificado para el registro de clientes y compafiias en dicha base
de datos;

= |nstalaciones para el auto-registro, el uso de computadoras en modo de autoservicio (por
ejemplo, Costa Rica) y servicio telefonico;

= Reorganizacion del “flujo de trabajo” de tal manera que los clientes sean atendidos de
forma inmediata y los administradores, sino las mismas personas que buscan empleo,
ingresen informacion basica;

= QOrganizacién de las funciones del asesor laboral, permitiéndole la especializacion futura

en determinados tipos de ocupaciones, inscribiendo tanto las ofertas de empleo como las
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personas que buscan trabajo de tal forma que puedan estar en contacto permanente con la

oferta y la demanda del sector.

A continuacion, se describen de forma sucinta las caracteristicas principales de (i) la

gestion de ventanilla Unica, (ii) centros Unicos, (iii) la expansion de la tecnologia, (iv) la gestion
de casos, y (V) la reestructuracion y capacitacion de los recursos humanos, a saber:
i. Gestion de ventanilla unica. A medida que se expanden los servicios de intermediacion en
términos de cantidad de clientes y de rango disponible de productos, la efectividad se va a
centrar en su capacidad de prestar mas servicios a un niumero mayor de personas de una manera
mas sencilla y simplificada. La existencia de un registro unico de beneficiarios para todas las
intervenciones hace posible que los servicios de empleo puedan llevar a cabo el seguimiento de
cada intervencién con una persona que busca empleo y mejorar el monitoreo y el rastreo de
empleos en el largo plazo. La gestion de ventanilla Unica ha sido implementada de forma
creciente en los paises de la OCDE bajo diferentes formas, en los que la mayor parte de los
sistemas de gestion de ventanilla Gnica han combinado politicas activas del mercado laboral con
otras intervenciones sociales y econémicas (Finn, 2011b). Un Gnico punto de ingreso con un
unico registro de beneficiarios en un centro de servicios de empleo es sélo el primer paso, ya
que, posteriormente, se integra una amplia gama de servicios, que se prestan de una manera mas
eficiente, por medio de este registro inicial. La reestructuracion incluye la renovacion y la
reubicacion de las instalaciones en términos fisicos que permitan un mayor acceso por parte de
los empleadores y de las personas que buscan empleo y la reorganizacion de las funciones de
recursos humanos que posibiliten una mayor atencion a los clientes.

El Reino Unido le dio a su consolidacion el nombre de servicio “Unico”, describiéndolo
como un “acceso centrado en un Unico trabajo” integrando los servicios de empleo, la autoridad
de beneficios sociales y los programas de los gobiernos locales. En el Reino Unido se probaron
diferentes modelos del servicio “Unico” — un modelo basico, una variante de call center y
versiones ofrecidas por prestadores privados y ONG, mediante el cual se demostrd que
posiblemente el modelo de centro Gnico no funcione en todas las regiones.

ii. Centros unicos. Los centros Unicos, que a menudo son confundidos con su alternativa mas
ambiciosa, la gestion de ventanilla Unica, pueden operar en niveles de integracion de servicios
simples y mas avanzados. Numerosos sistemas y localidades de la OCDE asignan la tarea de

intercambio laboral a un centro “tnico”, es decir, un Unico lugar en el que se puede acceder a una
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serie de servicios de empleo y de servicios activos del mercado laboral (tanto en términos

virtuales como en términos fisicos). Los centros Unicos en los paises de la OCDE se han

Centro Unico: Falls Church, VA, EE.UU.:
Un enfoque multi-nivel

El centro Unico estadounidense —Skill Source— ubicado en el norte de Virginia, proximo
a la capital de los Estados Unidos, Washington, DC, es un ejemplo de las ventajas que ofrece
integrar los servicios en un mismo sitio y renovar las instalaciones para recibir a quienes buscan
empleo. Skill Source es una asociacion conformada por empleadores locales y el gobierno local
con un consejo directivo propio que mantiene vinculos estrechos con los programas y servicios
nacionales. Cada piso ofrece una serie de servicios diferentes de interés para quienes buscan
empleo, ya sea que estos Ultimos sean joévenes que buscan su primer trabajo o trabajadores con
experiencia que aspiran a emprender un negocio:

e Primer piso — cuenta con un centro para adolescentes con instalaciones informaticas que
les permite a los jovenes acceder a informacidn sobre empleo, obtener ayuda para sus
tareas o participar en actividades extracurriculares, o simplemente “relajarse”, como
dicen los adolescentes en los Estados Unidos.

e Segundo piso — alberga el centro de empleo principal en donde las personas que buscan
trabajo pueden encontrarse con asesores laborales, acceder a listas de ofertas laborales
computarizadas, trabajar con sus CV y fotocopiar de forma gratuita. Los asesores
contribuyen en la tarea de ofrecer acceso y determinar si se cumplen las condiciones
para acceder a una serie de programas sociales, incluido el seguro de desempleo y la
capacitacion laboral.

e Tercer piso — ofrece servicios de empresas pequefias para emprendimientos comerciales
incipientes y existentes, con la asistencia de asesores, informacion sobre recursos y
otros programas de capacitacion y de otra naturaleza. Este programa no es una iniciativa
federal, sino local, que es financiada con recursos locales pero tiene lugar en el centro
unico.

e Ultimo piso — se encuentran otras agencias de servicio social, particularmente para
madres jovenes. Solia contar con instalaciones que ofrecian servicios de guarderia, pero
en la actualidad tiene como funcion principal ofrecer informacion sobre programas
federales y de otro tipo.
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extendido mas alla de los programas del mercado de trabajo y han incluido, por ejemplo, el
registro de nuevos negocios y el apoyo a los microemprendimientos (ver Cuadro sobre centros
unicos en Virginia, Estados Unidos). Como primer paso, los paises de ALC durante la Segunda
Etapa pueden considerar la integracion de los servicios activos (capacitacion e intermediacion) y
de los servicios pasivos (tales como el seguro de desempleo, en su caso) existentes en el mismo
lugar fisico antes de integrar los servicios de los diferentes ministerios y la implementacion de un
sistema de gestion de “ventanilla inica”, que constituye una forma mas avanzada del centro

Unico.

iii. Auto-registro / Avances tecnologicos. En los paises de la OCDE, ha existido una tendencia
estable hacia la implementacion de servicios en linea y autoservicios con el objetivo de
concentrar recursos Y la atencion de asesores laborales en las personas que resultan mas dificiles
de reinsertar. En los paises en los que existe un gran uso de internet, podrian resultar rentables
las instalaciones para el auto-registro y el autoservicio, como es el caso de los paises de la
OCDE. En Irlanda, gran parte de las personas que buscan trabajo utilizan las instalaciones con
servicios en linea 0 numerosos puestos de autoservicio ubicados en centros de servicio de
empleo, instalaciones en donde se ofrece capacitacion y en los centros de algunos gobiernos
locales. Estos puestos, que resultan costosos™ incluso para los estandares de la OCDE, les
permiten a quienes buscan empleo explorar puestos de trabajo y programas de capacitacion
disponibles por ubicacion, ocupacion, nivel de capacitacion requerido, salario y otros elementos
de busqueda, imprimir las ofertas de empleo y postularse para los trabajos correspondientes de
forma directa (Mazza, 2010). Luego se coordinan citas con un asesor laboral, quien trabaja de
forma conjunta con la persona que busca empleo en una estrategia laboral mas enfocada al
mediano plazo, la cual puede incluir el desarrollo profesional, la capacitacion y el contacto
directo con los empleadores. Estos servicios deben utilizarse con cuidado respecto de la amplia
gama de uso Yy disponibilidad de Internet en Ameérica Latina y el Caribe, como se muestra en el

Gréfico 1 a continuacion.

SEn Irlanda, el Servicio de Empleo abona la suma de 5.000 euros por puesto automatizado (Frances Talbott, entrevista
con el autor, 2010).
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Graéfico 1: amplio rango de uso de internet en ALC (uso de
internet cada 100 personas), 2009
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Fuente: Unién Internacional de Telecomunicaciones, Intercomunicacion Mundial / tecnologia de informacién y
comunicacion (ICT), Informe de Desarrollo y base de datos, y estimaciones del Banco Mundial.

Los servicios publicos y privados de empleo en América Latina y el Caribe se estan
adaptando a estos diferentes niveles de uso de computadoras con servicios telefonicos, ferias de
empleo, oficina itinerante y anuncios publicos ademas de los centros de servicios. En Costa Rica,
por ejemplo, donde el uso de internet es relativamente alto en comparacion con otros paises de
América Central, se utiliza internet para el auto-registro tanto de quienes buscan empleo como de
ofertas de empleo. No obstante, en los paises en los que los niveles de uso de internet son
menores, la adaptacion es claramente posible. El principio es el mismo: proporcionar
mecanismos de autoservicio a bajo costo a aquellos que son mas faciles de emplear a fin de
fortalecer y diversificar el servicio de intermediacidn, concentrando de esta manera servicios
individualizados en aquellos que resultan mas dificiles de emplear.

iv. Gestion de casos. A partir de una reestructuracion organizacional significativa, los sistemas
de ALC pueden avanzar con el tiempo hacia formas mas complejas de gestion de casos, en virtud
de las cuales los asesores laborales puedan adaptar mejor los servicios y las estrategias de
busqueda de empleo a las caracteristicas y habilidades individuales, con el objetivo

particularmente de mejorar la calidad del empleo obtenido y la estabilidad en el nuevo empleo.
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Los resultados obtenidos en paises de la OCDE en relacion con las ventajas de la gestion de
casos han sido muy elocuentes. Un resumen de los datos obtenidos de 59 centros de servicio de
empleo diferentes ubicados en distintas partes de los Estados Unidos ha demostrado que se
producen mayores impactos desde el punto de vista laboral y de las ganancias cuando los
supervisores de casos han proporcionado un servicio personalizado y han puesto énfasis en la
insercion inmediata. Otro estudio experimental desarrollado en los Estados Unidos ha
demostrado que las ganancias promedio de los clientes aumentaban en un periodo de dos afios en
los centros que aplicaban una gestion de casos unificada y empleaban a un especialista (los
denominados concertadores de empleo en Ameérica Latina) que desarrollaba oportunidades
laborales (Hill, 2005).

Las evaluaciones experimentales del programa “del subsidio al empleo” (welfare-to-
worKk) realizadas en los Estados Unidos incluyeron la investigacién de los diferentes impactos de
la gestion de casos tradicional, en la cual la administracién de beneficios y la asistencia laboral
se ofrecian de forma independiente, y la gestion de casos integrada, en la que se unificaban
ambas funciones (Scrivener y otros, 2001). Los resultados demostraron que los supervisores de
casos en la gestion integrada ofrecian asistencia mas personalizada, lograban que una mayor
cantidad de individuos participaran en actividades de reinsercion laboral y controlaban mas de
cerca la participacion en las actividades del programa. La aplicacion de ambos métodos permitid
reducir tanto la recepcién como el pago de subsidios, pero los efectos del programa integrado
fueron, de cierta forma, més significativos. En un analisis posterior, que se realizé sobre la base
de estrategias de servicio en 59 centros de servicio de empleo diferentes de los Estados Unidos
de América, los investigadores informaron que hubo mayores efectos desde el punto de vista
laboral y de ganancias en los centros en las que los supervisores de casos ofrecian un servicio
personalizado y se centraban en la insercion laboral inmediata. Asimismo, se demostrd que la
cantidad numerosa de casos reducia la efectividad (Bloom y otros, 2003). Otro estudio
experimental efectuado en los Estados Unidos demostré que las ganancias promedio de los
clientes eran mayores en el transcurso de un periodo de dos afios en los cetros que utilizaban
tanto un sistema de gestion de casos unificado y contrataban a un especialista que desarrollaba
oportunidades laborales (Hill, 2005).

Evaluaciones desarrolladas posteriormente en Europa arrojaron resultados similares. Por

ejemplo, en el Reino Unido, el impacto positivo asociado con los programas de empleo “Nuevo
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Acuerdo” (New Deal) ha sido atribuido al aporte de los asesores personales, especialmente en los
centros del SPE en las que los asesores hicieron gran hincapié en practicas “trabajar en primer
lugar” (work first), incluidas numerosas entrevistas seguidas a las personas que buscan empleo y
aplicacion de sanciones para hacer cumplir la naturaleza vinculante del programa (Hasluck y
Green, 2007; NAO, 2006). Un estudio cuasiexperimental llevado a cabo en Suiza demostré que
los trabajadores de casos que ponian mayor énfasis en las obligaciones relacionadas con la
busqueda de empleo aseguraban mejores resultados laborales que aquellos que se centraban
mayormente en las necesidades expresadas por los desempleados (Behncke y otros, 2007). Los
resultados obtenidos a partir de un estudio realizado en Dinamarca indicaron también que la
asistencia en la busqueda de trabajo y las reuniones frecuentes con trabajadores de casos
resultaban muy rentables en términos de reduccion del desempleo (Vikstrom y otros, 2011).

v. Reestructuracion de los recursos humanos. Como consecuencia de la simplificacion de los
procesos de gestion, los asesores de empleo pueden concentrarse libremente en sus funciones de
asesoramiento laboral ya que tendran menos tareas administrativas. Estos cambios implicaran
una renovacion de los perfiles y la capacitacién del recurso humano para los diferentes puestos
dentro del servicio de intermediacion.

La revision del sistema de gestion incluye tanto la reestructuracion de las funciones
laborales como la posterior capacitacion y el desarrollo profesional de los asesores de empleo y
demas profesionales del servicio de intermediacién. Las universidades y las instituciones que
brindan capacitacién también podrian tener un papel compartido en la mejora del recurso
humano de los servicios de intermediacion. Los titulos universitarios o de posgrado en
orientacion profesional, si bien ain no se encuentran demasiado desarrollados en América Latina
y el Caribe para los profesionales en el servicio publico, deben considerarse necesarios para
construir un cuadro mayor de profesionales de recursos humanos que puedan trabajar en
agencias que brindan servicios publicos y privados de intermediacion. Irlanda ofrece un ejemplo
de esta profesionalizacion de niveles multiples de los asesores de empleo, a saber:

= Nivel 1: educacion a distancia: programa de un afio; dos dias por taller; casi todos los
fines de semana; se emiten certificados una vez finalizado el programa; se ofrece por
medio de universidades publicas.

= Nivel 2: programa préactico de educacion a distancia de dos afios, en el cual se utilizan los

casos de clientes que buscan de empleo; se ofrece por medio de universidades publicas.

49



= Nivel 3: programa de maestria con mayor énfasis en orientacion profesional; lo ofrecen
universidades privadas (Mazza, 2010b).

En paises como los Estados Unidos, las maestrias en administracion de recursos humanos

son frecuentes y los graduados pueden conseguir empleo en empresas importantes asi como en

servicios de intermediacion publicos o privados.

3. Expansion de los sistemas de desempefio, monitoreo y evaluacion

La mejora en la prestacion del servicio y el aumento de la cantidad de clientes puede lograrse
Unicamente a través de sistemas de desempefio, monitoreo y evaluacion que brinden informacion
en “tiempo real” sobre qué resulta efectivo, en donde y para quién. No obstante, ni siquiera el
monitoreo del desemperfio es una meta fija. La experiencia de la OCDE y de ALC demuestra que
los sistemas deben ser perfeccionados y deben adaptar las medidas, los incentivos y los
instrumentos de desempefio a las economias y los mercados cambiantes. Los indicadores de
desempefio son particularmente importantes cuando los servicios procuran mejorar la calidad de
la intermediacion laboral para las personas que buscan empleo. Una de las preocupaciones es que
los prestadores privados aplicaran recortes y le asignaran a los trabajadores empleos de baja
calidad. La experiencia britanica ha demostrado que la inclusion de indicadores tales como
aquellos que se relacionan con la conservacion del empleo, los salarios y los beneficios, y los
ingresos obtenidos ayuda a disminuir cualquier incentivo para asignar a los participantes a
trabajos de baja calidad. Esto es asi tanto respecto de los prestadores privados como de los
publicos (Comisién para el Empleo y las Capacidades del Reino Unido -UK Commission for
Employment and Skills- 2010).

La modalidad de contratacion sobre la base del desempefio, incluido el elemento de pago
segun los resultados relacionados con el empleo, se desarroll6 por primera vez en los Estados
Unidos y se extendid luego al Reino Unido, Australia y los Paises Bajos (Finn, 2011a). Otros
paises han implementado recientemente modificaciones en sus contratos de servicios de empleo
con diversos prestadores o0 se encuentran actualmente probando dichas modificaciones, como es
el caso de Alemania, Francia, Dinamarca, Suecia e Israel, en donde se utilizan contratos basados
en el desempefio laboral y la prestacién se realiza por medio de prestadores con animo de lucro
(Kaps, 2010; Behaghely y otros, 2011; Bredgaard, 2010; Bennmarker y otros, 2009; OCDE,
2010a).
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Australia, quizés el pais que cuenta con el criterio de “clasificacion por estrellas” mas
evolucionado respecto de los prestadores privados, desarrolld este sistema de calificacion durante
una década, aprendiendo sobre la marcha. El sistema establece criterios de “pago por
desempeno” (pay-for-performance) relacionados con la dificultad de insercion respecto de los
diferentes tipos de personas que buscan empleo, en virtud del cual se abona por la insercion
laboral méas 6ptima, mas inmediata y mas duradera (Carters, 2010). Los resultados del sistema de
clasificacion por estrellas ofrecen una devolucion anual y permiten “calificar” a cada uno de los
prestadores privados. El sistema ha evolucionado: pasé de ser un sistema centrado
mayoritariamente en mejorar la competencia entre los prestadores incipientes a un sistema
concentrado en los prestadores mejor organizados con criterios de desempefio mas rigurosos. La
Red de Empleos de Australia (Australian Jobs Network) ha informado reducciones drasticas en
los costos promedio.

Originalmente, el Reino Unido establecia comparaciones entre los prestadores publicos y
los prestadores privados y, en la actualidad, aplica el sistema de “pago por desempefio”, en virtud
del cual se paga mas en los casos de insercién mas duradera. Los sistemas de América Latina han
comenzado a experimentar un progreso en las reformas e innovaciones de gestion por medio del
uso de sistemas de “control de calidad”, los que pueden incluir la medicion de la satisfaccion del
cliente, la eficiencia del servicio y la calidad de la insercién, que se clasifica y certifica segun
normas internacionales (1ISO 9000). El sistema implementado por la sede del Servicio Nacional
de Empleo de México en el estado de San Luis Potosi ha sido reconocido por ser uno de los que
mejor se ha llevado a la practica (Kappaz y Cavallo, 2009). En la actualidad, México mantiene
un sistema de monitoreo de desempefio de 71 indicadores que anualmente incluye a sus 32
oficinas regionales en una competencia por ser el “mejor servicio publico de empleo” que ha
motivado y recompensado los mayores niveles de servicio dentro del sistema.

Los sistemas de monitoreo de desempefio y de control de calidad varian
significativamente de pais en pais segun el mayor valor que se le asignen a determinados tipos de
resultados. El sistema suizo, por ejemplo, evalia a todos los centros de sus cantones en base a
cuatro principios rectores, pero, particularmente, hace hincapié en la inmediatez con la que se
consigue insertar a los trabajadores en nuevos puestos de trabajo, mientras que el sistema
britanico, donde el desempleo a largo plazo se encuentra mas arraigado, hace mayor hincapié en

la capacidad de retener a un trabajador en su nuevo empleo durante un periodo mayor. El cuadro
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que se incluye a continuacion presenta indicadores de desempefio, monitoreo y evaluacion para
la Segunda Etapa.

Las evaluaciones de impacto, que se han utilizado durante mucho tiempo para analizar la
utilidad de un determinado programa de capacitacion, se han empleado en menor medida en
sistemas de intermediacion laboral (Kluve, 2010). En la intermediacién, se siguen multiples
métodos de forma simultanea para conseguir empleo y es posible que ni siquiera resulte evidente
para el trabajador qué método es efectivo. Los servicios de intermediacion pueden presentar una
serie de efectos indirectos. Pueden haberle ofrecido a las personas que buscan empleo
capacitacion sobre métodos de bdsqueda laboral o acceso a ofertas de trabajo en un centro de
servicios, pero, a pesar de ello, la colocacion podria estar registrada como “independiente”. Para
los sistemas de ALC que cuentan con “mercados” de intermediacion nacionales mas limitados,
algunos de estos efectos indirectos en la promocion y el desarrollo de un mercado de
intermediacion para la busqueda independiente puede representar una nueva linea de actividad
productiva (ver Seccion IlI).

Hasta la fecha, la Unica evaluacion de impacto que se ha llevado a cabo en América
Latina en relacion con el servicio publico de empleo ha realizado una comparacion entre las
personas que buscan trabajo en el estado de México (incluida la Ciudad de México) que
utilizaban el servicio publico y un grupo similar de trabajadores que no habian recurrido al
servicio; en la evaluacién se usaron datos de panel obtenidos de la encuesta de fuerza de trabajo
de México (Flores-Lima, 2005). Esta evaluacion de impacto arrojo resultados positivos entre los
hombres que recurrieron al servicio, tanto en términos de ingresos como de reduccion del tiempo
en situacion de desempleo, pero no asi entre las mujeres. Ha habido mucha especulacién sobre
esta diferencia de género. México tiene niveles mas altos de segregacion ocupacional asi como
niveles méas bajos de participacion femenina en la mano de obra. Esta evaluacion de impacto le
ha permitido a México hacerse varias preguntas relevantes. Por ejemplo: ¢los asesores laborales
impulsan a las mujeres a realizar trabajos de nivel inferior y a los hombres a trabajos mejores?
¢Qué tipo de discriminacion existe en los mercados laborales de México? En estos casos, las
evaluaciones de impacto pueden servir de respaldo de los sistemas de monitoreo de desempefio
para medir como funcionan los servicios de intermediacion con diferentes grupos de clientes.

Otro rasgo de los sistemas de monitoreo y evaluacién en la Segunda Etapa consiste en

mejorar la recoleccion de datos y el analisis de los grupos desfavorecidos que se presentan con
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mayor frecuencia en los paises en desarrollo. La recoleccion de datos sobre los grupos
desfavorecidos en paises en desarrollo es mucho mas limitada, particularmente en materia de
raza y de etnicidad (pueblos indigenas). Si bien normalmente los datos de género se recopilan en
toda la region, no se utilizan con tanta frecuencia desde el punto de vista analitico para modificar
la naturaleza y la modalidad de prestacion del servicio. Si bien Brasil ha recolectado datos
raciales en los censos nacionales que ha realizado de forma permanente durante mas de 40 afios,
dicha informacion no siempre se utiliza en programas del mercado laboral, lo que torna mas
dificil detectar y abordar los malos resultados de empleo segun el grupo racial y étnico. En la
Seccion Il presentamos una nueva linea de inversiones para los paises que se encuentren en la
Segunda Etapa orientadas a mejorar el desempefio, la recoleccion de datos y los sistemas de
garantia de calidad para los sectores menos favorecidos.

El cuadro que figura a continuacion incluye un resumen de los indicadores de desempefio

clave, las necesidades de recoleccion de datos y los tipos de evaluacion para la Segunda Etapa.

Segunda Etapa: monitoreo y evaluacion
Monitoreo y recoleccién de datos

= Bases de datos administrativas integrales donde se registra y se hace un seguimiento a
los clientes, incluidos los siguientes indicadores: casos de prestacion del servicio (por
ejemplo, fecha de las visitas a los centros de servicios), tipo de servicio ofrecido y
registro de finalizacién y empleo (por ejemplo, fecha de inicio, salario)*®. En las bases
de datos de gestion de casos, se registra el plan (de caso) individual y se incluye el
programa de servicios acordado, las visitas de seguimiento a centros de intermediacién y
la conservacion del empleo durante determinados periodos de tiempo (por ejemplo,
intervalos de seis meses).

= Datos mas detallados sobre las caracteristicas de los beneficiarios como base para las
evaluaciones de impacto (por ejemplo, edad, sexo, historia laboral), ya sea en regiones
seleccionadas o a nivel nacional, que posiblemente incluyan informacion sobre raza,
discapacidad y origen indigena®”’.

» Indicadores de mercado que normalmente se miden por un observatorio laboral y

18 En varios paises de la OCDE se ha podido medir la conservacion del empleo a lo largo del tiempo.

" Normalmente, en América Latina el origen indigena se ha medido sobre la base de la lengua nativa de las madres, que
se identifica por comunidad lingistica (por ejemplo, Aymara, Quechua). Los identificadores correspondientes a la raza
de afrodescendientes han sido objeto de mayor controversia en la region (por ejemplo, negros, afrodescendientes,
afrolatinos) con la excepcion de Brasil.

53



encuestas de fuerza de trabajo, incluidas las tasas de desempleo por sector, edad, salarios
y beneficios.

Indicadores de desempefio y de impacto

» Impacto: tasa de insercion en el mercado laboral, desglosada por género, grupo
étnico/pueblos indigenas (si resultara posible a partir de los datos disponibles).

= Desempefio: tasa (y tasa creciente) de insercion en el mercado laboral; aumento de
ofertas laborales y colocacion de empleo a mayores niveles de ingreso; desempefio
comparado de los centros regionales.

= Eficiencia: datos sobre el costo unitario de los programas (por ejemplo, costo por
trabajador que consigue empleo, costo de capacitacion vs. otros programas que buscan
resultados similares).

Tipos de evaluacion

= Evaluaciones de impacto experimentales y cuasiexperimentales sobre ambos programas
especificos de capacitacion administrados por el servicio de intermediacion y sobre el
servicio de intermediacion en términos generales. En sistemas mas avanzados se pueden
combinar el impacto mas el costo de intervencidn (u otras alternativas).

= Anadlisis costo-beneficio de servicios especificos asi como del servicio de intermediacion
en términos generales (por ejemplo, costo por trabajador que se inserta en un nuevo
empleo).*®

= Evaluaciones de proceso que miden la eficiencia en la prestacion del servicio.

C. Tercera Etapa: mayor integracion de las politicas sociales, econdémicas y laborales
Ni siquiera el perfeccionamiento de los sistemas de intermediacion supondria comenzar a
abordar los principales obstaculos para obtener y conservar un empleo en los mercados de los
paises en desarrollo. Si bien han sido originalmente disefiados para abordar, ante todo, los
obstaculos relacionados con la informacion y la ubicacidn, los servicios de intermediacion estan
evolucionando a fin de asistir a los trabajadores a desarrollar su capital humano por medio de

capacitacion, el desarrollo de pequefias empresas y otros servicios similares. La siguiente

18 |os analisis costo-beneficio son relativamente poco frecuentes aun en los sistemas de la OCDE. La recoleccion de
datos es tanto sustancial como sofisticada en términos metodol6gicos. México, el pais que cuenta con el servicio
nacional de empleo mas avanzado de la regidn, recién hoy, luego de 20 afios de funcionamiento, se encuentra en un
punto institucional que le permite llevar a cabo un analisis costo-beneficio de dicha naturaleza.
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generacion de sistemas de la OCDE esta evolucionando hacia “estrategias de activacion” —
orientadas a que quienes han estado desempleados mucho tiempo tengan una participacion mas
duradera en el mercado laboral y dejen de depender de las politicas pasivas, tales como el seguro
de desempleo y el pago de subsidios (Finn, 2011b; Eichhorst y otros, 2008). En el caso de los
paises mas desarrollados, el enfoque hacia las estrategias de activacion aumenta los vinculos
entre los servicios de intermediacion, la capacitacion, la asistencia economica para los
microemprendimientos y los servicios sociales. Dan Finn sostiene que el enfoque hacia la
activacion estd empezando a eliminar las diferencias entre las politicas activas y las pasivas ya
que la atencion esta puesta en cdmo pueden activarse los beneficios pasivos y las normas
aplicables al seguro de desempleo (SD) para que el desempleado pueda reinsertarse en el
mercado laboral. Asimismo, dicho autor observa que las estrategias de activacion estan tomando
dos caminos diferentes: una estrategia de “trabajar en primer lugar”, que hace hincapié en
insertar de forma mas inmediata a los trabajadores, y una estrategia de “desarrollo del capital
humano”, que pone énfasis en mejorar primero las habilidades del desempleado y asi se prioriza
el empleo de mejor calidad por sobre la inmediatez en la insercion (Finn, 2011b). Las estrategias
de activacion de la OCDE surgen de décadas de experiencia nacional y el particular interés en
obtener mejores resultados respecto de las personas que han estado desempleadas mucho tiempo.

América Latina y el Caribe deben tener en cuenta que sus sistemas deben evolucionar de
un modo diferente ya que tanto el problema como el conjunto de beneficiarios difieren
considerablemente de aquellos de los paises mas avanzados de la OCDE. Los mercados de
trabajo en ALC operan con altos grados de informalidad y son mas disfuncionales. La
“infraestructura” basica de las politicas se encuentra ain en desarrollo y los fundamentos de la
educacidn, que son la base para el ingreso al mercado laboral en los paises avanzados, a menudo
son insuficientes para la formacion de la vida laboral en los paises de ALC. En la actualidad, el
mercado laboral y de capital humano no ofrece condiciones aptas para la mayor parte de la mano
de obra de América Latina y el Caribe que le permitan salir de la pobreza o de la informalidad.
El “sistema” de desarrollo del capital humano en primer lugar debe funcionar de manera mas
efectiva asi pueden prosperar los grandes grupos de trabajadores de escasos recursos, ya sean
trabajadores informales, con sueldos bajos o con educacion escasa. Una mejor intermediacion

laboral puede lograr tanto Gnicamente si se encuentra integrada dentro de un mercado de capital
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humano que opere de manera mas Optima y que contribuya a la productividad y a la

competitividad.

1. De programas de transferencia condicional de efectivo (TCE) al mercado laboral

Durante las dos ultimas décadas, los paises de América Latina y el Caribe han
implementado una serie de programas de transferencia condicional de efectivo (TCE)19 — ayuda
econdmica — con cierto éxito. Encabezados por México y Brasil, dichos paises buscan ahora la
expansion y hacer que la ayuda econdmica sea mas abarcativa. Algunos paises han intentado
“agregar” un componente laboral al programa de TCE, con poco éxito. Se han realizado estudios
que han demostrado que las ventajas de las TCE en términos de educacion o de mejores
condiciones de salud no se traducen en ventajas respecto del empleo a menos que el mercado

laboral se adapte mejor al trabajo para la poblacion pobre (Villatoro, 2005; Lomeli, 2008).

Los paises de ALC probablemente no mejoren las perspectivas laborales a una escala o
con una amplitud suficientes en relacion con la poblacién pobre si conciben la colocacion de
empleo como un “complemento” para los beneficiarios de programas ya existentes o
exclusivamente como una cuestion de mejor informacién. Las transiciones del mercado de
trabajo en ALC tendran que ser facilitadas y administradas de manera mas amplia (en los casos
en los que sea necesario) dentro del contexto de un sistema de mercados laboral y social méas
integrados que funcione en tres niveles: individuos, instituciones y politicas. De esta forma, el
enfoque de la Tercera Etapa excederia la “activacion” de un conjunto especifico de beneficiarios
(por ejemplo, la poblacién pobre) en miras a mejorar el funcionamiento del mercado laboral y el
desarrollo del recurso humano para todos. Esto aseguraria tanto un mayor impacto para influir y
expandir el sistema de mercado para que llegue a una mayor cantidad de individuos como la

obtencion de mejores resultados en relacion con la poblacion menos favorecida.

2. Niveles individual, institucional y de politicas correspondientes a la Tercera Etapa
En la Tercera Etapa, ¢como deben abordarse cada uno de los tres niveles: individual,
institucional y de politicas? En el nivel individual, los paises de América Latina y el Caribe
podrian pensar de forma mas global en la apertura del mercado respecto de individuos motivados

a fin de que puedan conseguir empleo de una manera mas sencilla por su cuenta (por ejemplo,

9 Los programas de TCE ofrecen ayuda econémica a los pobres sujeta a determinadas acciones, més cominmente
condiciones relacionadas con la educacion y la salud (por ejemplo, asistencia escolar para nifios en edad escolar.
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recurriendo a bolsas de trabajo y a cursos sobre busqueda laboral), para someterse a evaluaciones
de habilidades adecuadas y recibir formacién (por ejemplo, integracion de la intermediacion y la
capacitacion, ver linea de actividad uno en la Gltima seccion) y para respaldar la solidez en la
productividad y la administracién de los recursos humanos (politicas mas intervenciones activas
en mercado laboral). Los escasos recursos del gobierno podrian utilizarse luego en el nivel
institucional y de politicas para hacer frente a desafios laborales mas arraigados. Los paises de la
OCDE, tales como Australia y el Reino Unido, han dedicado afios a la estimulacion y a la mejora
del mercado privado para los servicios de intermediacion mediante la contratacion directa. Si
bien no se han estudiado los impactos indirectos de esta expansion del mercado, aparentemente
comprenden mas que un anico grupo de beneficiarios en un momento determinado. Por ejemplo,
una empresa que inicié sus operaciones como un competitivo contratista del sector puablico
podria extender (y probablemente lo haria) su alcance para incluir contratos directos con otras
empresas.

Los paises de América Latina y el Caribe nunca podran fomentar una mejor
intermediacion a falta de un mercado expandido (oferta y demanda) de intermediacion,
especialmente si el mercado es limitado en cuanto a la cantidad de ofertas laborales, si
Unicamente el estrato més alto sabe como buscar empleo de forma independiente de los servicios
publicos de intermediacion o si pocos organismos privados ofrecen asistencia para que la
intermediacion resulte mas efectiva en los mercados de nicho. Aparentemente, muchos paises de
ALC creen que Unicamente el sector publico puede prestarles servicios directamente a los
trabajadores; no han considerado la posibilidad de permitirle a la gente emprender busquedas
individuales. Para el sector publico, esto significa repensar las herramientas y el estimulo
relacionados con la busqueda individual.

Es posible que la mayoria de estas herramientas y servicios para la expansion del
mercado a nivel individual ya estén presentes en los paises de América Latina y el Caribe; no
obstante, pueden reposicionarse y sustentarse de formas muy diferentes con el objetivo de
expandir el mercado para los individuos (ver Seccion IlI).

El nivel institucional de la Etapa Tres posiblemente requiera los mayores esfuerzos de
América Latina y el Caribe para ir mas allda de los conceptos de la década del setenta de
fortalecimiento institucional y de un enfoque equivocado en simplemente mejorar las funciones

tradicionales de los pequefios servicios publicos de empleo. Si los mercados privados reciben el
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estimulo propuesto en la presente nota tecnica, el desafio institucional clave para la region estara
entonces en dos etapas posteriores: (i) una mejor integracion y prestacion del servicio dentro de
los sistemas nacionales de intermediacion (publicos-privados), y, lo que implica un desafio aun
mayor, (ii) reposicionar los sistemas nacionales de intermediacion para que actien como enlace
entre el desarrollo del capital humano y la promocion de una mayor productividad.

Para lograrlo, América Latina y el Caribe tienen un largo camino que recorrer.
Velasquez-Pinto (2011a) presenta un analisis de la evolucion en los conceptos en América Latina
respecto del papel del ministerio de trabajo, que abandondé su enfoque tradicional en la
resolucion de conflictos entre organizaciones sindicales y empleadores que reind durante el
periodo en el que se implementd la politica de sustitucion de importaciones en las décadas del
sesenta y del setenta. Desafortunadamente, varios de los ministerios de trabajo mas pequefios de
la region que cuentan con menos financiacion ain se encuentran confinados a este restringido
papel. Velasquez-Pinto documenta que debido a que los procesos de globalizacion,
democratizacion vy liberalizacion sufrieron una evolucion en la regién a partir de la década del
setenta, los marcos institucionales han sido adaptados, pero Unicamente de manera parcial.  Los
ministerios de trabajo adoptaron politicas activas del mercado laboral como “complemento” de
sus responsabilidades anteriores. Desde el inicio, la capacitacion fue desvinculada de la
intermediacion en la region y fue principalmente determinada por las fuentes de financiamiento y
definida por una falta de rigor en la tarea de garantizar la colocacién laboral para quienes
recibian la capacitacion. La mayoria de los paises de la region crearon instituciones de
capacitacion financiadas con fondos publicos a partir de la aplicacion de impuestos sobre las
ganancias de la industria (normalmente, entre el 1% y el 3%). Originalmente, estos esquemas
fueron disefiados dentro del marco de un modelo de sustitucién de importaciones (ISI) impulsado
por el estado. Este enfoque de la capacitacion guiado por la oferta se contrapone a la orientacion
hacia la demanda que le permitiria a América Latina y el Caribe captar y obtener ventajas a partir
de la globalizacion y la liberalizacion. En América Latina, en algunos casos las escuelas de
educacion técnica contaban con fuentes de financiamiento especificas similares y también fueron
desarrolladas a partir de la desvinculacion de la demanda del sector privado o del rigor de
conseguir empleo para los graduados. En este contexto institucional, se entendi6 a la
intermediacion como una funcién exclusiva de los servicios pablicos de empleo de escasas

dimensiones creados de forma independiente de la educacion técnica, la capacitacion y la
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educacion basica. En resumen, la colocacion de mano de obra nunca se considero una parte de la
etapa final de las intervenciones del capital humano. La reformulacion y la innovacion
institucionales en ALC se han desarrollado a nivel micro a partir de la introduccion de
prestadores privados sin animo de lucro, el control de calidad y la flexibilidad en las politicas
permitidos a nivel local y estadual (por ejemplo, Ceara, Brasil; San Luis Potosi, México) y no
por medio de la reestructuracion institucional nacional.

No obstante, la Etapa Tres en ALC debe pensarse como un cambio evidente en la
configuracion y el papel de las instituciones y las politicas nacionales. En la evolucion hacia
“sistemas nacionales de intermediacion” (sub-Etapa institucional Uno), ALC deberia eliminar los
estereotipos tradicionales de relaciones distantes publico-privadas sin animo de lucro y la
resistencia burocratica interna y avanzar hacia la prestacion de servicios de ventanilla Unica;
deberia también introducir e integrar la intermediacion con su capacitacion, sus sistemas de
educacion técnica y sus escuelas secundarias (ver linea operacional 2 en la Seccion Ill). La
evolucion de los sistemas de intermediacion nacional hacia un enfoque que abarque todo el
sistema y se centre en el desarrollo del capital humano y la productividad representa un
distanciamiento de las configuraciones institucionales actuales. Como veremos en breve, esta
nota técnica sostiene que la experimentacion debe comenzar en los sectores de crecimiento (linea
operacional 4), en los que las oportunidades de éxito son mayores y las barreras institucionales
pueden derribarse mas facilmente a través de un efecto de demostracion positivo.

Por ultimo, al nivel de las politicas, la Etapa Tres debe abordar los principales obstaculos
que entorpecen la expansién del empleo. Las limitaciones de intentar aplicar un sistema nacional
de intermediacion mas amplio durante la Etapa Dos resultan evidentes cuando se generan pocos
puestos de trabajo formal. La vinculacién de las macropoliticas, que comenzarian ya avanzada la
Etapa Dos, incluye lo siguiente:

= Reforma regulatoria orientada a reducir los costos no laborales que impiden las nuevas
contrataciones;

= Atraccion de inversiones extranjeras con empleo de alto valor agregado;

= Iniciativas de competitividad nacional orientadas a los sectores de crecimiento del
empleo y alineadas con el desarrollo del capital humano;

= |nversiones y estrategias de desarrollo regionales orientadas a la promocién del empleo.
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La evolucién de los sistemas de intermediacion de ALC hacia la Etapa Tres no llevara
dias o afios, sino décadas. Al igual que en la OCDE, que también se encuentra en evolucion
permanente, los paises de ALC deben centrarse en las metas y no en fechas de finalizacién. Los
paises més importantes de América Latina que cuentan con mayores ingresos, esto es, Brasil,
Chile y México, ya estan experimentando el proceso de evolucion hacia la Etapa Tres. Esta nota
técnica sostiene que la evolucion debe ser orientada mediante la ampliacion de los objetivos
hacia el desarrollo de mejores vinculos sociales y econémicos y no a través de un enfoque méas
limitado en virtud del cual se les de una solucion rapida a los mas necesitados y se los mande a
trabajar en un mercado laboral de bajo rendimiento.

Las prioridades nacionales en la evolucion hacia la Etapa Tres deben basarse en las fallas
del mercado laboral mas apremiantes dentro de un determinado contexto nacional. Para muchos
paises de la region, dichas fallas pueden estar representadas por el bajo nivel educativo o por la
baja calidad del empleo, pero podrian incluir la falta importante de incentivos de contratacion en
el sector formal o la ausencia de inversiones y estrategias de competitividad en pos del empleo.
El Servicio Nacional de Empleo de México estd experimentando importantes avances en la

expansion del servicio de intermediacion a través de su Portal de Empleo (www.empleo.mx) y

ferias de empleo virtuales combinados con uno de los mejores observatorios del mercado laboral
para la planificacion educativa y ocupacional de la regién, el Observatorio Laboral. Otras
novedades incluyen Chile Solidario, el programa contra la pobreza de Chile, que ha buscado
vincular intervenciones sociales y laborales clave con el sistema de seguro de desempleo, y el
sistema de capacitacion de Brasil (SENAI/SENAC), que durante mucho tiempo ha sido el sistema
mayormente orientado al sector privado y, en la actualidad, estd implementando estrategias de
desarrollo local méas integradas en regiones pobres y fortaleciendo los vinculos entre su seguro de
desempleo y la busqueda laboral. La evoluciéon hacia la Etapa Tres en América Latina y el
Caribe puede ser igualmente respaldada mediante la realizacién de estudios y evaluaciones y

compartiendo las mejores practicas dentro de la region que se han mantenido al margen.
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México: portal nacional de empleo

“El Portal De Empleo”

México ha invertido cuantiosamente en el sitio Web de su “Portal del Empleo”, creando de esta
manera el portal de empleo mas sofisticado de la regién. Asimismo, ha experimentado la aplicacion
de diversas modalidades desde el afio 2002: primero, con un servicio de empleo en linea
(Chambanet), luego, lanzando un observatorio laboral electronico con informacion clave acerca de
las tendencias del empleo y de la profesion en marzo de 2008, y, por ultimo, la creacion del Portal
del Empleo, que contiene enlaces a registros de empleo tanto publicos como privados, su propia lista
de ofertas de empleo del servicio publico de empleo, con herramientas mas sofisticadas para el
desarrollo profesional e informacion sobre el mercado laboral.

Nuevas herramientas para los tiempos nuevos: Portal del Empleo 2.0

Entre marzo de 2008 y octubre de 2011, el Portal del Empleo recibié mas de 120 millones de visitas
y, segun las encuestas, se encargd de poner en contacto a casi 1 millén de personas en busca de
empleo con ofertas laborales. El lanzamiento de la version 2.0 del Portal se realiz en el mes de
diciembre de 2011 con una meta ambiciosa: convertirse en el lugar de encuentro entre personas que
buscan trabajo y empleadores mas importante hasta el momento. Es una pagina Web innovadora de
ultima generacién que lleva el concepto de base de datos en linea de personas que buscan empleo y
ofertas de empleo y de un centro de autoayuda para dichas personas a un nuevo nivel en la region. Si
bien México estudi6é otros modelos de portales de trabajo, su version es lider en América Latina. El
portal tiene diferentes interfaces para distintos tipos de usuario — empleadores, estudiantes, ancianos,
personas discapacitadas. La pagina Web también presenta diferencias segun la ubicacién del usuario
— muestra ferias de empleo locales y programas a nivel de los estados, como talleres sobre cémo
conseguir empleo. Asimismo, les permite a las personas que buscan trabajo actualizar videos y fotos,
lo que puede resultar sumamente Util en el caso de las profesiones relacionadas con el disefio, por
ejemplo.

Intermediacién — Una puerta electrénica hacia las bolsas de empleo piblicas v privadas

La estrecha relacién que durante mucho tiempo ha existido entre el Servicio Nacional de Empleo
(SNE) de México y algunos prestadores privados de intermediacion laboral (como Manpower),
culmind en la celebracién de un acuerdo en virtud del cual estas agencias le envian al SNE las ofertas
de empleo que se ajustan a los perfiles de las personas registradas en dicha entidad. Esta asociacion
ha permitido la creacion de una estrategia coordinada entre la intermediacién pablica y la privada. Ha
quedado demostrado que el Portal del Empleo representa una ponderosa herramienta que facilita
dicha interaccion, ya que se les ofrece a los prestadores privados un mecanismo rapido y sencillo para
actualizar sus ofertas de empleo.
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Desarrollo del capital humano — Herramientas adicionales para la planificacion profesional

El Portal del Empleo 2.0 respalda y fomenta tanto un mercado de intermediacion nacional como la
planificacién profesional y de capital humano. Dentro de un contexto en el que el SNE
estratégicamente intenta promover el uso de métodos de autoayuda para la busqueda de trabajo, esta
plataforma en linea ofrece una extensa gama de servicios para quienes buscan empleo y saben
navegar por Internet.

Danilo Fernandes Lima da Silva

I11: Proximos pasos para los servicios de intermediacion de América Latinay

el Caribe

En la presente nota técnica hemos analizado una gran variedad de datos y experiencias en
relacion con los servicios de intermediacion laboral en América Latina, el Caribe y paises
desarrollados. Ha quedado demostrado que los desempleados en los paises de ALC
frecuentemente buscan empleo por medio de canales informales y que la bdsqueda de trabajo
informal arroja resultados muy poco ventajosos para los pobres y los sectores de menor nivel
educativo. La promocion de los servicios de intermediacion laboral puede resultar
particularmente relevante para los paises de ALC que buscan mejorar las perspectivas laborales
de los pobres y los trabajadores informales y para los mercados de los paises en desarrollo que
cuentan con escasos instrumentos para llevar a cabo la busqueda de empleo de forma privada o
independiente. No obstante, los servicios de intermediacion laboral no deben sobrevalorarse. Su
capacidad de “tramitar rapidamente el empleo” logrando que una mayor cantidad de trabajadores
consigan mejores trabajos de forma mas inmediata debe considerarse una parte de un conjunto
mas grande de politicas activas del mercado laboral y econémicas que respaldan el desarrollo del
capital humano y la competitividad empresarial.

Para los paises que se consideran nuevos en el tema (Primera Etapa), el proximo paso a
seguir consiste en concentrarse en la prestacion de un servicio basico, de alta calidad, como se
analiz6 en la segunda seccion de esta nota. Para la mayoria de los sistemas que se pueden incluir
en la Segunda Etapa, incluso aquellos que se encuentran en una etapa de transicion hacia la
Tercera Etapa, en la seccion que sigue incluimos las ideas planteadas en la segunda seccion, pero
presentadas en cinco lineas de actividad nueva que resultan particularmente relevantes para

América Latina y el Caribe. Las lineas de nueva actividad que se proponen son las siguientes:
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= Expansion del mercado de intermediacion;

= Innovaciones en la gestion a fin de crear servicios de “ventanilla Gnica” y sistemas de
gestion de casos;

= Adecuar los servicios a los sectores mas desfavorecidos de la poblacion;

= Integracion de programas sociales, laborales y educativos;

= Sistemas de evaluacion, monitoreo y desemperio.

Linea 1: expansion del mercado de intermediacion
En gran medida, y debido a que cuentan con recursos limitados, varios paises de ALC estan
desarrollando sus “sistemas” de intermediacion haciendo hincapié en expansiones menores del
servicio publico. A menudo, esto ha implicado que dichos paises pusieran menos énfasis en
estimular un mercado méas amplio de prestadores de servicios de intermediacion, ya sea de forma
publica, privada o independiente. Una de las diferencias fundamentales con los sistemas de
intermediacion implementados en los paises desarrollados es que estos Gltimos operan a partir de
una base mucho mas grande — méas empresas que publican anuncios de empleo; méas prestadores
de servicios de intermediacion que sirven a los mercados de nicho; y una mayor busqueda
laboral independiente, tanto formal como informal, con una mayor variedad de herramientas. La
literatura actual sobre intermediacion poco aporta sobre como los paises en desarrollo pueden
expandir el mercado para la intermediacion, de tal manera que existan mas casos de
intermediacion sin la asistencia directa de un servicio publico de empleo.

La experimentacién a través de la busqueda de trabajo independiente en expansion vy el
mercado de intermediacion podria incluir cualquiera de los siguientes elementos:

= Creacion de la figura del agente laboral o de intermediacién que desempefie tareas para
los servicios publicos por su cuenta.
= Expansion de los servicios de informacion del mercado laboral que permitan asistir en la

tarea de colocacion de empleo y de planificacién profesional y ocupacional y calificar a

las diferentes instituciones segun su desempefio en términos de colocacion de mano de

obra. Los estudiantes podrian obtener informacidn acabada sobre las tasas de colocacion

de empleo de las universidades, escuelas técnicas e instituciones de capacitacion, como

estd comenzando a hacer Chile. Esta es una “herramienta” que ofrece incentivos a las

instituciones para colocar a los estudiantes o individuos que reciben la capacitacion en

mejores trabajos, también en este caso, sin la intervencion directa de un servicio publico.
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La ampliacion de incentivos a favor de las empresas para que publiquen mas ofertas de
empleo. Los servicios publicos de empleo deben considerar la incorporacion de
programas de incentivos para empresas 0 para promotores de empleo que trabajan en
servicios publicos.

El aumento de la cantidad y la mejora en la calidad de las empresas de intermediacion
privadas sin fines de lucro. Los paises de la OCDE estan extendiendo el uso de empresas
privadas sin animo de lucro en todo tipo de mercados laborales y programas sociales,
exigiéndoles el cumplimiento de estandares crecientes de desempefio para la colocacion
de empleo y la estabilidad laboral (por ejemplo, Australia y el Reino Unido), y
aumentando indirectamente tanto las dimensiones como la efectividad del mercado que
finalmente vendera servicios de forma directa a las empresas y a los trabajadores.

La imparticién de Capacitacién para la Busqueda de Empleo. En la actualidad, la
capacitacion para la busqueda laboral es considerada, en gran medida, un servicio basico
para clientes de servicios publicos o privados de empleo, pero, en un mercado expandido,
puede brindarse capacitacion para la busqueda laboral a una mayor variedad de
individuos como parte integral de los programas de transicion de la escuela al trabajo
(school-to-work) y programas de capacitacion. Esto significa que la capacitacion para la
buisqueda de empleo puede recibirse, literalmente hablando, “en camino™ a las escuelas y

en las oficinas itinerantes, con especial énfasis en los jovenes.

Linea 2: “saltos” institucionales hacia los servicios de ventanilla unica y la gestion de casos

En la actualidad, la mayoria de los servicios de empleo en ALC estan orientados por la oferta y
se encuentran fragmentados. Existen diferentes ministerios que administran distintos servicios
tanto para beneficiarios como para pequefias y medianas empresas. La OCDE ha demostrado que
es posible mantener multiples ministerios y, al mismo tiempo, mejorar la gestion y la eficiencia
por medio de la administracién por ventanilla Gnica (para mayor detalle, ver la segunda prioridad
operacional para la Segunda Etapa) y convertir a los asesores laborales en verdaderos asesores en
lugar de simples administradores. Entre los elementos clave de este tipo de reformas

administrativas y de gestion se incluyen los siguientes:

Remodelacion y redisefio de los centros de servicios publicos de empleo que incluyan

una entrada “tnica” de facil acceso a una serie de servicios dentro del mismo sitio;
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= Asignacion de tareas a administradores en los centros de servicios publicos de empleo
para gque inscriban a las personas que buscan trabajo y no pueden auto-registrarse para
permitirles a los asesores laborales dedicarse a realizar funciones especificas de
asesoramiento laboral;

= Aumento del nimero de instalaciones para la busqueda de empleo bajo la modalidad de
“auto-servicio” para los casos mas sencillos de reinserciéon (por medio de sistemas
basados en servicios Web, computadoras con plataformas simples de auto-ayuda en los
centros de empleo y de capacitacion o capacitacion para la busqueda de empleo);

= Bases de datos para la gestion de casos que incluyan un registro inicial de las personas
que buscan empleo, un registro de visitas de seguimiento, servicios prestados vy
seguimiento posterior a la insercion;

= Creacion de un registro de citas para facilitar el flujo de trafico y el seguimiento de las
personas que buscan empleo;

= Coordinacion e integracion con servicios sociales y programas de desarrollo de

microemprendimientos.

Linea 3: adaptacion e identificacion de servicios para los sectores desfavorecidos

En muchos paises, la desventaja que plantea el mercado laboral suele abordarse por medio de la
implementacidén de programas especializados con administracion separada para personas con
discapacidad, jévenes y mujeres pertenecientes a comunidades indigenas. En los casos en los que
los recursos son limitados para el financiamiento a gran escala de programas especializados,
debe ponerse mayor énfasis en la manera de servir de forma mas Optima a los sectores
desfavorecidos dentro del marco de programas ya existentes mejorados. Esto resulta
particularmente importante en los servicios de intermediacion en los cuales se busca acceder a
trabajos de mayor nivel. De esta manera, se les garantiza a los sectores menos favorecidos el
acceso a la misma bolsa de trabajo que el publico en general®. Los programas separados pueden
llegar a reforzar los estereotipos, pero, lo que resulta mas importante, pueden no resultar Utiles
para ampliar el rango de ofertas laborales a las que pueden postularse los sectores menos

favorecidos. Para los sistemas de ALC, el primer paso de esta nueva linea consiste en mejorar los

0 Esto no significa que los trabajos en la bolsa de empleo com(in no puedan destacarse en funcién de su aplicabilidad o
adaptabilidad respecto de individuos pertenecientes a los sectores menos favorecidos, tales como las personas con
discapacidades.
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sistemas de desempefio y monitoreo para hacer un seguimiento de estos sectores por region,
sector y grupo etario. Contando con indicadores de mejor desempefio, las innovaciones en los
programas pueden ser probadas y disefiadas. Las innovaciones en la intermediacion que podrian
probarse a fin de lograr una mayor insercién laboral y calidad del empleo para los grupos mas
desfavorecidos incluyen las siguientes:
= Capacitacion especializada para asesores laborales en materia de ocupaciones alternativas
para los grupos menos favorecidos;
= Capacitacion para la basqueda de empleo adaptada a los grupos desfavorecidos
orientados a mercados locales prometedores y diferentes enfoques respecto de los
empleadores;
= Servicios contratados en funcidn del desempefio a empresas a fin de que ubiquen a los
trabajadores menos favorecidos en nuevos puestos de trabajo;
= Alianzas con los empleadores y servicios especializados prestados a estos Gltimos para la
reorganizacion del lugar de trabajo a fin de lograr una mayor integracién de los sectores
menos favorecidos (por ejemplo, adaptacion del lugar de trabajo para personas con
discapacidad, guarderia para nifios en el lugar de trabajo o en la zona para mujeres,
modificacion de las horas de trabajo o del trabajo en el hogar);
= Servicios laborales itinerantes — uso oficinas itinerantes, tecnologias maviles y oficinas

temporarias para llegar a las comunidades aisladas.

Linea 4: medidas de desempefio y evaluacion mas sistematicas

La frase “No podemos mejorar aquello que no podemos medir o documentar” se esta
convirtiendo en un axioma cada vez mas comun en toda ALC en una serie de programas sociales
y del mercado laboral. El éxito de las evaluaciones de impacto en el caso del programa de
transferencia condicional de efectivo en México (Progresa, ahora denominado Oportunidades)
derivé en una ampliacion significativa de este programa como sucedié en Brasil y en muchos
otros paises de la region, lo cual puede aplicarse a la gran mayoria de otros paises de ALC. Cada
etapa contiene una lista de indicadores de monitoreo, medidas de desempefio y tipos de
evaluacion adecuados (ver seccién 11). Estas medidas se basan en la calidad de la informacion, el
desarrollo de bases de datos confiables y de facil actualizacion de los beneficiarios y servicios de
los programas y métodos confiables para determinar los grupos de control. Las medidas de

desempefio, en lugar de estandarizarse en todos los paises, deben reflejar los valores del
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programa de un determinado pais (por ejemplo, énfasis en la insercidn laboral inmediata, calidad

del empleo o estabilidad laboral).

Linea 5: orientacion hacia los sectores de crecimiento
Muchas economias de ALC luchan por mejorar los servicios de intermediacion dentro del
contexto de economias que experimentan un crecimiento laboral relativamente bajo. La
experiencia internacional ha demostrado que cuanto mas alto es el nivel de crecimiento laboral,
la intermediacidn es mas efectiva y las tasas de insercion laboral son mayores. Al mismo tiempo,
debido a que es posible que la buena intermediacion no se encuentre ampliamente disponible, las
investigaciones han demostrado que el disefio de los programas, y no las condiciones
econdmicas, constituyen el factor clave determinante del éxito. Para las economias con bajas
tasas de crecimiento del empleo, la presente nota técnica recomienda la experimentacion con
anuncios de empleo y colocacion laboral orientados a los sectores de crecimiento. Hay diversas
formas de lograrlo:
= Promotores de empleo especializados en centros de servicios de empleo que trabajen
especificamente con los sectores de crecimiento a fin de identificar las ofertas laborales y
respaldar las estrategias de desarrollo de los recursos humanos en el sector
correspondiente;
= Servicios orientados a los sectores de crecimiento a fin de examinar y colocar a los
postulantes, y respaldar la planificacion de los recursos humanos;
= Respaldo al desarrollo profesional de los jovenes en los sectores con altas tasa de
crecimiento o demanda;
= Reclutamiento especializado en escuelas técnicas o centros de capacitacion

especializados en miras a la colocacion laboral en sectores con altas tasas de demanda.

V: Conclusion

Un mejor trabajo cambia la vida, pero un mejor trabajo para mas personas cambia aun mas vidas.
La ensefianza de habilidades para la busqueda de trabajo, la colocacién de empleos en sectores
de crecimiento y la creacion de negocios que fomenten una mejor intermediacion puede resultar
en multiples beneficios. Para acelerar la gestion de empleos en paises en desarrollo, los paises de

América Latina y el Caribe deben reemplazar la concentracion limitada en un Unico resultado de
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una Unica intervencion por la implementacion de cambios a nivel individual, institucional y de
politicas de las instituciones del mercado laboral que modifiquen de forma integral y sistematica
la gestion, el respaldo y la visibilidad de las transiciones del mercado de trabajo y vincularlas
mas directamente a los sistemas de beneficios sociales y educativos. Unicamente de esta manera
la intermediacion puede convertirse en una verdadera politica activa del mercado laboral en un
pais en vias de desarrollo.

Emular los servicios de intermediacion con una mejor gestion sobre la base de la
experiencia de la OCDE, si bien es importante, no sera suficiente para ampliar y cambiar los
mercados laborales de los paises en desarrollo. En esta nota técnica hemos presentado un
enfoque integral por etapas orientado a respaldar los cambios institucionales y las dindmicas de
mercado correspondientes para evolucionar hacia los sistemas nacionales de intermediacion de
América Latina y el Caribe — sistemas que deben fomentar la participacion privada sin fines de
lucro y enfoques orientados por el desempefio. Desde los sistemas nacionales de intermediacion,
los paises de ALC pueden avanzar hacia una proxima futura etapa que vincula la intermediacién
laboral con el desarrollo del capital humano, permitiéndoles a los jovenes pasar de la escuela al
trabajo de manera méas productiva y desarrollando el capital humano en el trabajo y en el sistema
educativo, capacitando y vinculando directamente a los trabajadores con puestos de trabajo y, de
esta manera, asistiendo a los trabajadores en la tarea de identificar y buscar mejores empleos. El
desarrollo de un verdadero mercado de intermediacion en los paises de América Latina y el
Caribe debe entenderse, lograrse y promocionarse en el contexto mas amplio de un sistema de
desarrollo del capital humano — un sistema que una mejor educacion, una mejor capacitacion,

una mejor transicion y una mejor proteccion respecto de su poblacion activa.
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Anexo I: Servicios publicos de empleo en los paises de América Latina

Servicios publicos de empleo en los paises de América Latina
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Anexo Il: Analisis de la metodologia para la busqueda de empleo

Los datos sobre basqueda laboral que se utilizaron para elaborar esta nota técnica fueron
obtenidos de las encuestas mas recientes realizadas en los paises de América Latina (el listado de
encuestas de hogares utilizadas se muestra en la tabla que figura a continuacion). Se incluyeron
todos los paises de la region que cuentan con datos relativos a los métodos de busqueda laboral.

Se consideraron unicamente los buscadores de empleo dependientes de las areas urbanas. Los
trabajadores independientes no fueron incluidos, ya que no son personas que busquen trabajo con
beneficios completos. Las &reas urbanas fueron seleccionadas debido a que existen muchas
encuestas de hogares que no tienen alcance nacional o que no cuentan con una muestra
representativa en las areas rurales.

A los efectos del presente analisis, la busqueda de empleo formal hace referencia a todos los
tipos de busqueda que se realizan mediante el uso de una herramienta 0 mecanismo publicos.
Entre ellos se incluyen los siguientes: i) respuesta a publicaciones en el periédico, radios,
anuncios, etc., ii) busqueda en Internet, iii) inscripcion en centros publicos o privados de
intermediacion, etc. La basqueda de empleo informal hace referencia a todos los tipos de
busqueda que se realizan mediante el uso de contactos personales o visitas personales a
empresas: i) consulta a familiares y amigos, ii) consulta a empleadores anteriores, iii) visitas
personales a empresas, etc.

Listado de encuestas de hogares utilizadas en la estimacion de los tipos de
busqueda laboral

Pais Encuesta Afo

Paraguay Encuesta Permanente de Hogares 2010
Colombia Gran Encuesta Integrada de Hogares-111 Trimestre 2009
México Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo 2010
Chile Encuesta de Caracterizacion Souoeconomlca(gzi\cslcl)zrﬁ; 2009
Belice Labor Force Survey 2007
Guatemala Encuesta Nacional de Empleo e Ingresos 2010
Uruguay Encuesta Continua de Hogares 2010
Perd Encuesta Nacional de Hogares 2010

. Encuesta Nacional de Hogares sobre Medicion de Niveles de

Nicaragua Vida 2005
Ecuador Encuesta Periodica de Empleo y Desempleo-I Trimestre 2011
Bolivia Encuesta de Hogares 2007
Brasil Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2009
El Salvador Encuesta de Hogares de Propdsitos Multiples 2010
Costa Rica Encuesta Nacional de Hogares 2010
Panama Encuesta de Hogares 2009







