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RESUMEN EJECUTIVO

Los servicios de intermediacion labora se usan para mgorar la conexidn existente entre la persona que
busca empleo y la vacante. Se destinan no solamente a colocar a esas personas mas rgpidamente en
nuevos empleos, sino también a hacer un gjuste de megjor calidad d colocar a trabgador masiddneo en
el empleo correcto. Bien hecha, la intermediacion laboral ayuda a reducir € desempleo a corto plazo,
disminuir larotacion en d empleo, bgar € costo de las nuevas contrataciones, megjorar la productividad
y d crecimiento de las empresas y—un asunto importante—disminuir la discriminacion en € empleo.
Por muchos afios, los sarvicios de intermediacion labora estuvieron incorporados en un solo sarvicio
naciond publico de empleo en que variaban la cdidad y la inverson. Hoy en dia, encontramos una
amplia gama de servicios de intermediacion publicos y privados y otra alin mas extensa de productos y
sarvicios, incluso los que vinculan a los trabgadores a los sarvicios socides, de capacitacion y de
empleo auténomo. Alrededor de mundo, los paises enfrentan mayores presiones por aumentar la
competitividad internaciona, promover € crecimiento y reducir la desguadad por medio del uso mas
productivo de capitad humano. Los paises desarrollados y en desarrollo, por igud, se dedican a
reformar y reestructurar los servicios de intermediacion labora para ofrecer vinculos mas eficaces entre
lademanda de empleo y la oferta de trabgjo.

En ese breve informe de politica se examinan primero las caracterigticas de los servicios de
intermediacion labora y luego las principaes actividades de reforma en las economias desarrolladas y
de los paises de Aménica Lainay € Caribe y se esbozan los principaes modgos ingtitucionales o
configuraciones de servicios publicos y privados que pueden encontrarse en esos paises. El informe
termina con una serie de recomendaciones y consideraciones referentes a los paises de América Latina
y € Caribe con las que se busca revigorizar o reformar los servicios de intermediacion labord. En
particular, agui se ofrecen dgunas consideraciones clave para adaptar 1os servicios de intermediacion
labora a la realidad de las economias de América Latinay @ Caribe. Entre esas recomendaciones y
congderaciones cabe destacar las Sguientes:

« Entre los muchos model os ingtitucionaes disponibles, es preciso consderar [os modelos de asociacion
de los sectores publico, privado y sn fines de lucro y de administracion del sector privado como los
gue ofrecen ala regién la perspectiva de ampliar 1a cobertura, lograr un grado més sostenible de gasto
publico y megorar la credibilidad y los vinculos con € empleo en € sector privado. Muchos paises
pueden dar un primer paso a vincular [os servicios publicos existentes con los proveedores privados y
gn fines de lucro en unared naciona de empleo.

* Incorporar € trabgo asdariado y & empleo autdnomo en un servicio de intermediacion labora
mediante d ofrecimiento de un centro de intercambio de informacion y envio a programas de empleo
auténomo. Esto crearia centros de intermediacion que fomentan y gpoyan una definicion mas ampliade
empleo de mayor pertinencia para la region, particularmente para los paises con un extenso sector
informd.



* Proporcionar dentro del servicio informacion sobre los programas de capacitacion existentes y enviar
a los candidatos a capacitacion. De esa forma, 1os servicios de intermediacion promueven un vinculo
necesario entre la cgpacitacion y  empleo en laregion.

» Prestar particular atencion a la incorporacion de las poblaciones desfavorecidas (por gemplo, las
mujeres, las poblaciones de determinado origen étnico, las poblaciones latinas de origen africano y los
discapacitados) por medio de servicios especializados y estrategias focalizadas para cubrir megjor a esas
poblaciones. Esto incluiria centros de atencion “sin cita previd’ o centros comunitarios accesibles para
€S0S grupos.

A medida que evolucionen los sistemas de intermediacion en laregion, establecer Sstemas
subregionales de capacitacion e intermediacion labord (por g emplo, dentro de América Central) que
complementen y apoyen laintegracion regiona del mercado de trabgjo.



CAPITULO |
SERVICIOSDE INTERMEDIACION LABORAL:
INTRODUCCION

En todas | as naciones se encuentran brechas y desfases persistentes entre “la demanda’ de trabgjadores
por parte de los empleadores y la “oferta’ de personas que buscan empleo. Muchos factores explican
lafdta de mercados de trabgjo “completamente equilibrados’: solo para comenzar, entre esos factores
edan la informacion limitada sobre las vacantes y la poca divulgacion de los avisos de édas, la
incompatibilidad entre las aptitudes de los trabgjadores y |as habilidades que necesitan los empleadores,
la fata de competencia de las personas que buscan empleo para encontrar trabagjo apropiado y la
discriminacion. La brecha persigtente entre la oferta y la demanda en € mercado de trabgjo tiene no
solamente elevados costos econdmicos para los paises en lo referente a desempleo, subempleo y
menor productividad, sino también costos socides y efectos en las familias y comunidades.

Alrededor del mundo, se ha comenzado atrabgar por innovar y reformar la manera de gustar megjor €
trabgo a las cdificaciones de la persona que lo busca. El origen de los servicios nacionaes publicos de
empleo se remontaa comienzo dd siglo XX en las economias indugtrides. Hoy en dia, muchos de esos
servicios publicos de empleo son objeto de reformulacion y reforma, se amplian los servicios privedos y
surgen nuevas asociaciones entre ambos. En esas nuevas reformulaciones de politica de los servicios de
empleo, resulta més preciso dar a las entidades nacientes d nombre de sstemas de intermediacion
labord, puesto que se ha ampliado la gama de sarvicios en d campo de la “intermediacion” entre
trabgador y € empleo y entre d empleo y la formacion y capacitacion, € empleo autdnomo y otros
Servicios sociaes necesarios.

Este capitulo tiene por fin ofrecer una visén panoramica de 1o que son exactamente los servicios de
intermediacion labord, sus findidades, beneficios y contexto juridico. Esta vison panoramica gpoya una
discusion mas detallada de las tendencias observadas en los paises de desarrollados y en los América
Latinay € Caribe, presentada a continuacion en € capitulo 2.

¢QUE HACEN LOS SERVICIOS DE INTERMEDIACION LABORAL?

Los servicios de intermediacion labord se destinan a mejorar la rapidez y la calidad dd guste de las
vacantes a las personas que buscan empleo. De esa forma, esos servicios se convierten en
“intermediarios’ entre la oferta'y la demanda de trabgo. Sus principales clientes son los trabagjadores
desempleados 0 subempleados y |as compafias que buscan nuevos empleados.

Son mucheas las ventgas que reporta € guste de las cdificaciones de las personas que buscan empleo
con las vacantes, cuando ese gjuste es mas rgpido, de menor costo y de mejor calidad. En este caso, la
mejor calidad significa que € empleado se adapta mucho mejor a trabgo, es més productivo en ese
empleo 0 e gusta mgor a mismo y, por lo tanto, puede quedarse més tiempo. Los beneficios de la
mayor rapidezy d menor costo sgnifican que la firma contrata a un empleado para ocupar un cargo
en menos tiempo (es decir, se reducen las pérdidas de produccion, aumenta la productividad y
disminuye @ tiempo dedicado por los funcionarios a administracion de persond) y un trabgador



encuentra empleo méas pronto (por gemplo, es mayor € ingreso y son menores |os costos sociades y
familiares del desempleo 0 subempleo). Los menores costos también provienen de la comunidad
congderada en sentido ampliado porque se reducen la necesdad de prestar servicios socides y los
pagos dd seguro de desempleo y de servicios sociaes, S eso viene d caso. Para resumir en términos
generdes, los principaes beneficios de los servicios de intermediacion laboral son:

* Reducir d desempleo y larotacion en € empleo a corto plazo.

» Aumentar la productividad.

» Mgorar lamovilidad labord.

» Mgorar € bienestar socid.

» Aumentar latrangparencia dd mercado de trabgjo y reducir la discriminacion.

TIPOSY GAMA DE SERVICIOS

Para lograr 10s beneficios citados, los servicios de intermediacion labora han establecido un conjunto
de servicios “basicos’ que se encuentraen cuaquier servicio de esa naturaleza. Son los siguientes:

1. Asistencia en la busqueda de empleo. Eso significa preparar a la persona que busca empleo
para encontrar un nuevo trabgjo por medio de preparacion del Curriculum vitae, formulacion de
una estrategia de busgqueda de empleo, informacion ocupaciona y contactos con empleadores. Esto
podria incluir asesoramiento del trabgjador o los llamados “clubes de empleo”, donde los
trabgjadores se relinen regularmente con un grupo para fortalecer sus estrategias de blsgueda de
empleo. Las investigaciones han seguido indicando que la asgtencia en la blsgueda de empleo es
muy eficaz en funcidn del costo y es productiva como método de asistencia a los trabgjadores en la
blusgueda de nuevos empleos. También se han notado efectos favorables en € asesoramiento en
empleo, particularmente con dos sesiones 0 més.! Se ha demostrado que los clubes de empleo
también ayudan areducir € desempleo alargo plazo en los paises desarrollados?

2. Colocacion o “intermediacion” laboral. La funcion clave de los sarvicios de intermediacion
labord es mantener un regisiro e informacion sobre las vacantes exisentes y tratar de gustar una
vacante especifica a un determinado solicitante. Esa tarea no es tan sencilla como parece. Las
neces dades laborales de los empleadores cambian con rapidez y, para ser eficaz, € servicio debe
obtener un nUmero bastante amplio de vacantes, mantenerlas muy actudizadas y tener la habilidad
necesaria para colocar a la persona apropiada en € empleo correcto con € fin de asegurarse de
gue los empleadores sgan usando d servicio.

L En un estudio hecho en los Estados Unidos (1980, SRI) se observé un efecto favorable del asesoramiento con dos
sesiones 0 més, con el debido control de lanecesidad y la calidad del asesoramiento. En un estudio efectuado en el
Canada se observé que dos 0 mas sesiones aumentaban el grado de satisfaccion en el empleo. (Employment and
Evaluation of the National Employment Service, Departamento de Trabajo e Inmigracion, Ottawa, Canadd, 1989.)

2 En un informe de la Comisién Europea se cité una amplia gama de participantes que consiguieron trabajo después
deingresar aun club de empleo, de 8% en Irlandaa 73% en un pequefio proyecto piloto en los Paises Bajos
(Comisién de las Comunidades Europeas, 1990).




Con d tiempo, a partir de las funciones basicas de la busqueda de empleo y colocacion, los sarvicios
de intermediacion labora han establecido una amplia gama de servicios “ secundarios’ destinados a
mejorar la cdidad y eficiencia de la intermediacion. ESos servicios se Ilaman secundarios solamente en
el sentido de que no todos los sstemas de intermediacion labora |os ofrecen. En muchos casos, esos
sarvicios pueden ser un punto centra ddl funcionamiento eficiente dd guste de los trabgadores a los
empleos. ESO servicios son:

3. Perfiles de empleo y evaluacion de aptitudes. El sstema de intermediacion labord esta
capacitado para hacer compatibles las cdificaciones de las personas que buscan empleo con las
vacantes S se andizan mgor con antelacion las gptitudes y los requisitos de esas personas y S la
edrategia de busqueda de empleo se adapta mgor a las cdificaciones de la persona interesada. Se
puede prestar una gama de servicios inicides 0 € servicio de intermediacion labord puede enviar ala
persona que busca empleo a esos servicios que incluyen prueba de aptitudes, perfil de la persona que
busca empleo y asesoramiento individual en empleo. Por gemplo, la persona que busca empleo puede
tener la intencion hacer esa blisqueda donde hay poca demanda; una buena evaluacion iniciad puede
ayudar adirigir a esa persona a otro trabg o que se adapte a su perfil y donde haya demanda o enviarla
areadiestramiento (véase o indicado mas adelante).

Capacitacion/Envio a capacitacion. Una funcidn mas nueva pero importante de muchos servicios de
intermediacion laboral consste en enviar clientes a programas apropiados de capacitacion como
complemento o como transicién (a corto plazo) d empleo. El sarvicio manitiene una lista de las
actividades de capacitacion ofrecidas y de los requisitos pertinentesy estad corriente de las ofertas de
empleo en & mercado. Es posible que los candidatos desconozcan las posibilidades de capacitacion o
ignoren S alguin curso particular les ayudaria a conseguir un empleo de verdad. En agunos centros de
intermediacion se dictan cursos de capacitacion aunque hay una tendencia congtante a sacar a los
sarvicios de intermediacion de la actividad de capacitacion. S € servicio también es proveedor de
capacitacion, corre € riesgo de que haya conflicto de interés e ineficiencia. Se recomienda mucho esta
funcion de envio a programas de capacitacion en los mercados América Latiinay € Caribe, donde los
“cupos’ para capacitacion suden llenarse con inscripcion abierta mas que con € guste de trabagjadores
gpropiados a programas de capacitacion que se necesita para empleo en @ sector privado. El modelo
de México es menos comin en € sentido de que usa su red de servicios publicos de empleo como
“puerta de entrada’ para su programa naciond de readiestramiento de trabgadores desempleados (e
Programa de Becas de Capacitaciéon para Trabajadores Desempleados (PROBECAT). Dada la
creciente demanda de aptitudes en los mercados de hoy, la incorporacion de la intermediacion para
fines de capacitacion en un sarvicio naciond de intermediacion labord reviste importancia critica cada
VezZ mayor para asegurar un movimiento més &gil entre e trabgo, la educacion y la capacitacion.

5. Informacion sobre e mercado detrabajo. S d servicio de intermediacion labora tiene éxito en
e acopio de datos sobre un gran nimero de vacantes y de personas que buscan empleo y de
informacion sobre la disponibilidad de programas de capacitacion, dispone entonces de varios
datos importantes y sumamente actuaizados sobre € funcionamiento del mercado de trabgo, que
son vdiosos para los empleadores, las indituciones de capecitacion y las entidades
gubernamentaes. Los sarvicios de intermediacion pueden ir més ala de los datos bési cos recogidos



de los clientes, ya sean empleadores 0 personas que buscan empleo. Vaios servicios de
intermediacion labora pueden proporcionar y, de hecho, proporcionan un sistema de informacion
sobre € mercado de trabgo mucho més complgo, de mayor uso para andizar y planear las
tendencias de ese mercado. Los sarvicios locaes de empleo en Alemania redizan extensas
investigaciones y encuestas sobre  mercado de trabgo. El Departamento de Trabgo de los
Estados Unidos contrata a servicios locaes de empleo para una amplia gama de actividades de
recoleccion de datos empleados en edadigticas nacionades, incluso encuestas de empleo,
estadisticas de empleo y datos ocupacionalesy sobre sdarios.

6. “Puerta de entrada” a servicios socialesy empresariales. Otra funcion integrada que pueden
redizar y que, de hecho, redizan los sistemas de intermediacion labora en ciertos paises consste en
vincular alos clientes que ingresan con |os servicios socides que pueden recibir. En €l caso de América
Latinay € Caribe, los grupos de bgos ingresos tienen un vinculo importante con los programas de
empleo autonomo o de microempresas. Al iguad que en lo referente a capacitacion, puede haber varios
programas gubernamentales y Sin fines de lucro para ayudar alos microempresarios, pero los aspirantes
carecen de la informacién necesaria sobre donde conseguir esa asistencia 0 para determinar S tienen la
idoneidad necesaria. Los Estados Unidos se han desplazado hacia modelos de “servicio completo” en
gue las personas que buscan empleo o capacitacion pueden encontrar, bgjo un solo techo, informacion
sobre vacantes, establecimiento y registro de nuevas empresas'y servicios sociaes.

El vinculo méas comin de los servicios de intermediacion labord con los servicios socides es d seguro
de desempleo. L os trabgjadores que redinan los requisitos para afiliarse a seguro de desempleo pueden
inscribirse y  recibir beneficios y, mismo tiempo, inscribirse para recibir asstencia en la basqueda de
empleo y colocacion. Esto esimportante paralas compariias de seguros de desempleo cuyafindidad es
hacer que los trabgjadores obtengan nuevos empleos con rapidez. S bien los vinculos de informacién
entre € seguro de desempleo y € sstema de intermediacion laborad han sdo bastante eficaces en
algunos paises de la OCDE, en otros, como los Estados Unidos, se observd que las tasas de
colocacion eran, en realidad, mayores cuando |as oficinas de seguro de desempleo estaban separadas
de las oficinas de empleo.® Eso es posible porque se desanimé a agunas personas que buscan empleo a
usar las “ oficinas de desempleo” para buscar trabgo y, posiblemente, la combinacion de servicios llevd
a hacer menos hincapié en la busqueda de empleo. El vinculo entre los beneficios del seguro de
desempleo y los servicios de empleo es menos importante en € caso de los paises de América Latinay
e Caribe debido d pequefio nimero de paises que tienen esa clase de seguro. Sin embargo, en los
paises de América Lainay @ Caribe que lo tienen (por gemplo, € Brasl y la Argentina), no hay
coordinacion entre € seguro de desempleo y € sarvicio de empleo, pero s hubiera podria ayudar a
fortalecer d servicio.

% Arvil Van Adams, “ Developing Effective Employment Services’, HRO Dissemination Notes, Banco Mundial, No. 9,
28 dejunio de 1993, 2.

*V éase Jacqueline Mazza, Unemployment I nsurance: Case Studies and L essons for L atin America and the Caribbean,
Banco Interamericano de Desarrollo, Working Paper Series 411, octubre de 1999.




CUADRO'1
SERVICIOS DE INTERMEDIACION LABORAL
FUNCIONES PRINCIPALES

CATEGORIA DE
SERVICIO

CLIENTES
DESTINATARIOS

TIPOS DE SERVICIOS

BlUsgqueda de trabajo/
perfil deempleo

Personas que
buscan empleo

Pruebas de aptitudes 0 envio a esas pruebas
Creacion del perfil de empleo de los clientes para
determinar 10s servicios necesarios

Preparacion del Curriculum vitae
Asesoramiento en empleo

Bancos tel ef onicos de busgueda de empleo
Asistencia en la busgueda de empleo

Clubes de empleo

Manejo de casos individuaes

Colocacion/
Intermediacion

Empleadores
Personas que
buscan empleo

Base naciona de datos sobre vacantes
Colocacion para trabajadores

Revision de listas de vacantes (para firmas)
Sdleccidn de candidatos

“Outplacement” [colocacion externa a la firma,
recontratacion por otra firma]

Contratacion para cargos selectos (firmas)

Capacitacion

Personas que
buscan empleo

Evauaciones de las necesidades/ requisitos de
capacitacion

Proveedores de Envio a proveedores publicos y privados de
capacitacion servicios de capacitacion
Empleadores Capacitacion directamente por € sistema de
intermediacion labord (limitada)
Servicios especializados Empleadores Evaluacion de recursos humanos

a empleadores

Asesoramiento juridico sobre la blsgueda de
empleo

Seleccion y examen de los solicitantes de empleo
Promotores y puntos de enlace del sector
Orientacion sobre capacitacion del personal

Informacion sobre el
mer cado detrabajo

Gobierno (locd vy -

naciond)

Firmas

Personas que
buscan empleo

Suministro de datos y andlisis de las tendencias
del mercado de trabajo

Seguro de desempleo/
Servicios sociales
Puerta de entrada hacia
la prestacién de servicios
sociales

Personas que
buscan empleo

Administracion de los beneficios del seguro de
desempleo y envio aun sistema de esa clase
Envio a servicios socides o coordinacion con
éstos

Envio a programas de empleo auténomo
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7. Funcion de reglamentacion. Una funcion més limitada y polémica que han asumido dgunos
servicios publicos de empleo se centra en la puesta en préctica dd reglamento labord o0 en la
reglamentacion de los servicios de empleo privados. La preocupacion radica en que la naturdeza
contradictoria de la supervison en materia de reglamentacion a menudo s enfrenta a la
colaboracion con una amplia gama de proveedores y a trabgo en estrecha colaboracion con €
sector privado. Por gemplo, € servicio publico de empleo de Indonesia reglamenta los organismos
de empleo privados.

8. Servicios especializados para los empleadores. La cepacidad que tiene € dstema de
intermediacion laboral de conocer las necesidades de los empleadores locaes y de granjearse su
confianza es absolutamente critica para seguir ampliando € nlimero de vacantes y establecer mayor
compatibilidad entre los clientes trabgadores y los clientes empleadores. Algunos servicios de
intermediacion labora prestan alos empleadores locales sarvicios especidizados por unatarifa, que
fortdecen eda rdacion y la cdidad y la informacion de las vacantes y apoyan la sostenibilidad
financiera del servicio. Estos sarvicios incluyen sdeccion y examen de los solicitantes de empleo,
evaluacion de las necesidades de recursos humanos de una empresa especifica, eaboracion de
planes de recursos humanos basados en las firmas (empleo y capacitacion) y asesoramiento juridico
sobre cuestiones de desempleo. Como esos servicios exigen un persond de servicios de
intermediacion laborad sumamente calificado, crecen més lentamente con d tiempo a medida que d
persond adquiere experiencia practica y recibe capacitacion apropiada. Los Paises Bgjos son una
nacion que ha establecido una amplia gama de servicios para empleadores (véase d recuadro 1).

El cuadro 1 ofrece un resumen de los diferentes tipos de servicios dentro de los principaes grupos
ofrecidos por los servicios de intermediacion labord. Hay una gran variedad. Los Sstemas de
informacién sobre  mercado de trabgjo pueden ser smples o0 amplios. Otra forma de entender mejor
la gran variedad de los sstemas de intermediacion labora arededor del mundo consiste en observar
agunas de las ventgjas comparativas implicitas entre la base de clientes, los sarvicios y los costos de
€30S SerVicios en un paisy un contexto ingtituciond en particular.

CLIENTESFRENTE A SERVICIOSY COSTOS

Ningun conjunto de servicios se adaptara a las necesidades de cada trabgador que busque empleo por
medio de un servicio de intermediacion. Algunos necesitardn poca asistencia y otros, mucha. No es
eficiente ni eficaz en términos de colocacion que un servicio preste exactamente los mismos servicios a
cada cliente. Puesto que ninglin sistema tiene recursos ilimitados, 1os mejores resultados se obtienen
concentrando |os recursos en |os que necesitan € mayor nimero de servicios. En € cuadro 11 se ofrece
una clasificacion de las necesidades de la clientda en tres categorias; a medida que uno se desplaza
hacia las categorias superiores, es poshle que se necesiten servicios mas amplios e individuaizados
para que € trabgjador pueda ser contratado. Por gemplo, & cuadro || muestra la primera'y més
sencilla categoria de dliente “ligo para empleo”(categoria 1), que ya tiene las agptitudes y los
antecedentes |aborales recientes necesarios para encontrar un nuevo trabgo con relativa facilidad. Este
podria ser un profesona en una ocupacion de gran demanda o un comerciante cdificado. S las
aptitudes dd trabgjador estan en demanda en € mercado es posible que baste con un servicio

11



econdémico de preparacion del Curriculum vitae y orientacién para la blsgueda de empleo para
conseguirle un nuevo cargo. En varios paises este cliente seria un candidato para € “autoservicio”, es
decir, podria dgarse por su cuenta para que navegara por la base de datos de empleo ddl sistemay la
biblioteca especidizada y pidiera asstencia solamente cuando fuera necesario.” Es importante no
desatender |os servicios para esta categoria de trabgjador, ya que la investigacion sigue sefidando que
la asstencia en la busgueda de empleo es uno de los servicios més eficaces que puede prestar un
ssema de intermediacion labora, paticularmente sobre la base dd costo por cliente

® En algunas naciones de la OCDE se ha encontrado una clase de trabajador que prefiere el anonimato del
autoservicio.
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RECUADRO 1
LOS PAISES BAJOS:
PRESTACION DE SERVICIOSESPECIALIZADOSA LOSEMPLEADORES

Una de las claves para tener servicios eficaces de intermediacion laboral consiste en establecer extensos
vinculos con los empleadores. Esto ayuda a asegurar la disponibilidad de una linea directa en € servicio
para obtener nuevas listas de empleos y, |0 que es mas, ayudar a las firmas a determinar donde se puede
ampliar e empleo. Solamente a proporcionar |os servicios necesarios a los empleadores locales puede un
sarvicio de intermediacion labora mantener sus listas de empleo a dia 'y servir mejor a los clientes que
buscan empleo.

El Servicio Naciond de Empleo de los Paises Bgjos es un modelo descentralizado que funciona por medio
de juntas regionales de empleadores, trabgjadores y gobiernos locaes. Esas juntas han establecido una
amplia gama servicios para los empleadores. S bien varios servicios pueden ser demasiado extensos para
los sstemas de América Latinay @ Caribe en una etapa de desarrollo inicial, e modelo de los Paises
Bgjos ofrece alguna informacién importante sobre las estrategias para trabgjar con los empleadores y la
posible oferta de servicios adaptables a las necesidades locales. En particular, € modelo de los Paises
Bg os ofrece informaciones sobre |o siguiente:

P Trabajo con los sectores. El servicio de los Paises Bgjos trabgja directamente con los principales
sectores econdmicos para identificar los embotellamientos en materia de empleo, capacitandolos para
prever las necesidades de empleo en sectores de importancia. En 1999, los Paises Bgjos tenian acuerdos
nacionales con 21 sectores para prestar servicios de atencion de sus necesidades, particularmente de las
de los sectores en crecimiento.

P Establecimiento de servicios basicos y adicionales. Los Paises Bgjos han establecido una amplia
gama de servicios para los empleadores y los han dividido entre servicios basicos prestados a todas las
firmas y servicios adicionales especiaizados por los que se paga una tarifa. Estos Ultimos deben tener
autonomia financiera. Esos servicios incluyen los siguientes:

- Servicios béasicos (univer sales):

- informacion y asesoramiento (amplio)

- revison y publicacion de listas de vacantes (se hace por teléfono, por escrito o por medio de una visita
personal en 5% |los casos)

- guste de las cdlificaciones de los aspirantes a los empleos disponibles (con apoyo de una base
electrénica de datos)

- asesoramiento sobre procedimientos legales

- Servicios adicionales (prestados por unatarifa):

- contratacion y seleccion intensivas

- recontratacion por otras firmas (“outplacement”)

- capacitacion y orientacion del personal

- asesoramiento individual del personal

Una segunda categoria de cliente trabgjador (categor ia 2) est congtituida por personas expuestas a un
mayor riesgo de desempleo 0 subempleo a largo plazo sin servicios mgor adaptados a su caso
particular. Ese podria ser € caso de un bachiller (persona graduada de la escuela secundaria) que
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necesita concentrarse en la blisqueda de empleo en un campo en que no ha trabgjado antes, pero que
permite tradadar sus gptitudes o adquirir otras con un poco de adiestramiento en € empleo. En esta
categoria, la totalidad o parte de los siguientes servicios puede ser [0 que se necesita para ayudar €
cliente a encontrar un nuevo empleo: la intervencion de un asesor en la busqueda de empleo, € envio a
programas de capacitacion a corto plazo, la eaboracion de un plan de busqueda de empleo que incluya
identificacion de una amplia gama de cargos en la base de datos sobre vacantes y la solicitacion directa
alos empleadores, € uso de un banco telefonico y @ seguimiento de casos. La categoria de trabgjador
més dificil de colocar (categoria 3) exige una gama mucho més amplia de servicios para prepararlo
para € empleo. Esta categoria podria incluir a los trabgjadores de edad avanzada con aptitudes muy
anticuadas, trabgadores con dificultades socides que impiden € empleo (por gemplo, acoholismo y
mala trayectoria de trabgo 0 poca destreza), padres de familia solteros que neceSitan servicios
integrados (por gemplo, que incluyan servicios de guarderia) o trabajadores de poblaciones indigenas o
desfavorecidas, con barreras culturales o lingligticas. Aunque es mas costoso, esos son trabgjadores
gue es mgor abordar dentro de un sstema de mangjo de casos individuales, con un asesor que
pueda examinar la complgidad de su situacion de empleo y ayudar a adaptar 1a combinacion apropiada
de servicios y seguir € caso de cerca con los muchos eementos de una edtrategia de servicios socides
y de empleo. No ha sido tan fécil establecer categorias de clientes empleadores. Tipicamente, en un
sarvicio de intermediacion labord se hace una digtincion entre un conjunto de servicios basicos
prestados a todos los empleadores, incluso € servicio critico del registro de las vacantes y luego un
conjunto de servicios megorados que se proporcionaria sobre la base de una tarifa por servicio a las
firmas que soliciten esos sarvicios (véase € recuadro 1 sobre os Paises Bgjos).

Laevauacion de como estructurar los servicios 'y qué clase de servicios se ofrecerdn a qué cliente no es
sencillamente una cuedtion de disponibilidad de recursos. Didintos servicios naciondes de
intermediacion muestran una filosofia naciond diferente sobre la naturaleza de un servicio publico. Por
politica, en varios paises de Europa (por gemplo, en Austriay Francia) se ofrecen alos clientes todos
los sarvicios, es decir, hay oferta“universa” de servicios. En otras naciones, la oferta de servicios no es
universal Sno que se basa selectivamente en una determinacion persona o una formula que permite
determinar qué beneficiarios necesitan mas los servicios (por gemplo, Gran Bretafia y los Estados
Unidos). Los Estados Unidos son la nacion que mas ha avanzado hacia una evauacion automatizada a
partir de una formula que permite determinar cudes son los clientes méas expuestos “a riesgo” de
desempleo alargo plazo y, por lo tanto, que relinen los requisitos para recibir una gama més amplia de
servicios mas pronto. Los que se definen como clientes més expuestos a riesgo pueden recibir una
gama més amplia de servicios, por gemplo, servicios socides y capacitacion. En @ sstema de perfiles
de empleo se utilizan varias caracteriticas dd cliente: la edad, € periodo de empleo anterior, la
ocupacion etc. para evaluar € potencia de desempleo a largo plazo. El sstema no usa caracteristicas
como la raza ni d origen énico. Este sstema automatizado de perfiles de empleo es rdaivamente
reciente y, en genera, se considera que todavia “lucha por resolver los problemas de denticion”,® de
manera que se desconocen su eficienciay eficacia

® The Public Employment Service in the United States, Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos, Parfs,
Francia, 1999, 195.
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CUADRO 2
TIPOSDE CLIENTES (TRABAJADORES) EN COMPARACION CON LOS SERVICIOS

NECESARIOS
No. DESCRIPCION DEL CLIENTE PRINCIPALES SERVICIOS
NECESARIOS
#1 Listo paraun empleo Servicios de orientacion y colocacion
solamente
#2 Expuesto a riesgo de un prolongado periodo de | Evaluacion de aptitudes y asesoramiento en
desempleo 0 subempleo empleo antes de la colocacion en un

empleo 0 de envio a un programa de
capacitacion a corto plazo

#3 Expuesto a dto riesgo de un prolongado | Elaboracion de un plan de empleo y
periodo de desempleo 0 subempleo capacitacion alargo plazo, seguimiento mas
ssemdtico, intervencion |y  servicios

sociales

Las ventgas comparativas entre los cogtos, los clientes y los sarvicios reflgan muchas varidbles: la
naturaeza del problema que debe abordarse, la cantidad de recursos disponibles o la disposicion a
cobrar tarifas y las creencias de la cultura 'y la sociedad sobre la universalidad de esos servicios o €

derecho a dlos. El marco indituciond y juridico en que funciona un servicio naciond de empleo y los
sarvicios de empleo privados también determina la forma de funcionamiento o la configuracion de los
servicios de intermediacion labora en un pais determinado.

MARCO INSTITUCIONAL Y JURIDICO

Inmediatamente después de la Segunda Guerra Mundid, los servicios de intermediacion labord en
muchos paises de la OCDE estaban congtituidos por un solo servicio publico naciond administrado por
e Minigerio de Trabgo en que se prohibian o redringian los servicios de empleo privados. Los
Convenios de la Organizacion Internaciona del Trabgo (OIT) en Ginebra ofrecieron un amplio marco
bgo & cuad mangaron muchos paises sus servicios naciondes de empleo. Cada nacion tiene sus
propias leyes que gobiernan los servicios de intermediacion y se adhieren a los Convenios pertinentes
de la OIT segun la rtificacion por parte de cada pais. EI Convenio sobre @ servicio de empleo de
1948, d instrumento basico de la OIT, establece @ marco para los servicios nacionales de empleo en
gue se garantizan gratuitamente los servicios de colocacidn a los trabgadores. EI Convenio sobre las
agencias retribuidas de colocacion, un instrumento acompafiante suscrito en 1949,” prohibe que las

"Modificacién del Convenio de 1933.
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agencias privadas cobren tarifas por la colocacion de trabajadores, con lo que se crea reAlmente un
monopolio publico. (Las agencias de empleo privadas se veian potencia mente como explotadoras en €
sentido de que podian cobrar alos trabajadores por la colocacidn, prestar un servicio de mala calidad y
“escoger” a los mgores candidatos, relegando los casos mas dificiles a los servicios publicos). El
Convenio estipula ciertas excepciones a la prohibicion de las agencias privadas en d caso de las
agencias de empleo tempora y las agencias para artistas y persona de espectéculos, pero esas
entidades deben estar sujetas a la expedicion de una licencia anud. Se permite € funcionamiento de las
agencias no retribuidas de colocacion, pero esas entidades estan sujetas a supervision naciond.

En los Ultimos afios, se han hecho esfuerzos en todo € mundo desarrollado y en desarrollo para
revitalizar los servicios de empleo y buscar d establecimiento de un conjunto més dindmico y una mejor
relacion entre los proveedores de los sectores publico y privado. Varios paises importantes no
ratificaron & Convenio origina sobre las agencias de empleo privadas® y permitieron su funcionamiento
desde € principio. Ha disminuido la preocupacion por |a explotacion de los trabajadores por parte de
los sarvicios de empleo privados con € advenimiento de una mayor competencia y de restricciones
presupuestarias. El desempefio deficiente de muchos sarvicios naciondes de empleo hizo més
importante la blsgueda de sugtitutos del monopolio dd servicio publico. A medida que cambiaron los
mercados privados y la economia internaciond, la misma OIT sostuvo que la prohibicion de las
agencias de empleo privadas “adquirié una apariencia cada vez més anacronica’.’ La OIT establecio
nuevos Convenios, en particular, € Convenio sobre las agencias de empleo privadas en 1997, C181, y
la Recomendacion sobre las agencias de empleo privadas en 1997. Estas leyes anulan la prohibicién
impuesta a las agencias de empleo privadas, pero estipulan funciones de supervison y reglamentacion.
El principio basico de servicios “grauitos’ en d Convenio de 1948 se gplica a la colocacion de
personas que buscan empleo; no se ha aplicado a servicios méas avanzados ni a servicios para
empleadores. En € Anexo | se citan los Convenios pertinentes de [a OI T y |as fechas de ratificacion por
los paises de América Latinay € Caribe.

Edta resefia de los servicios, los fines y € marco juridico de los servicios de intermediacion labora es
Util paraentender € nuevo rumbo buscado por os servicios de intermediacion labord en los dos Ultimos
decenios. El capitulo 2 ofrece una discuson del rumbo de las reformas y la liberdizacion de los
sarvicios de intermediacion labora en los paises dela OCDE y de AméricaLatinay € Caribe, incluidas
las reformas para la abertura hacia servicios de empleo privados.

8 Incluso los Estados Unidos, el Reino Unido, Australiay Suiza
® Thuy, Phan, Ellen Hansen y David Price. The Public Employment Service in a Changing L abour Market,
Organizacion Internacional del Trabajo, Ginebra, 2001, 152.
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CAPITULO 2
TENDENCIASRECIENTESEN LOS SERVICIOSDE INTERMEDIACION LABORAL :
PAISESDE LA OCDE Y DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Apenas en los dos Ultimos decenios han comenzado los paises a ensayar una amplia diversdad de
nuevos métodos de incremento de la eficacia de los servicios de intermediacion labora, con objeto de
determinar la forma de dcanzar a un mayor nimero de trabgjadores y empresas de una manera mas
“impulsada hacia los clientes’. Aprovechan la nueva tecnologia y exigen resultados mas explicitos y
definibles. Esos esfuerzos no se orientan gpenas hacia la reforma de |os antiguos sistemas publicos de
empleo, sno también hacialamodernizaciony d disefio dd “sstema’ més amplio de servicios pablicos
y privados en un mercado de trabgjo mundia. En resumen, & mercado y las necesdades han sufrido un
cambio, observado smultaneamente también en los servicios de intermediacion labord.

En este capitulo se destacan algunas de las tendencias nacientes y las reformas de los Sstemas de
intermediacion laboral, primero en los paises de la OCDE™ y luego en los paises de AméricaLainay d
Caribe, seguin la literatura sobre ese campo. El andiss de las tendencias en los paises desarrollados se
basa sobre todo en d trabgo de la OCDE en Paris; laliteratura sobre los sstemas de América Latinay
el Caribe es muy limitaday, por tanto, estas resefias deben considerarse parciaes. Las tendencias aqui
destacadas se andlizan con miras a concentrarse en las que pueden ser de particular interés para los
paises de AméricalLatinay d Caribe.

TENDENCIASEN LOS SISTEMAS DE INTERMEDIACION LABORAL EN LOS PAISES DE
LA OCDE

Los sarvicios publicos de empleo en los paises de la OCDE se crearon a comienzos del sglo XX como
bolsas de trabgo para las economias industridles en crecimiento. Muchos de esos servicios se
establecieron en condiciones de monopolio lega sobre los sarvicios de colocacion o con financiamiento
publico relativamente extenso. Con € tiempo, han incorporado importantes metas para los mercados de
trabgo nacionadles, como las de agpoyar a los desempleados, en muchos casos, por medio de
administracion de programas de seguro de desempleo (en los afios veinte y treinta), apoyar las politicas
de pleno empleo y de crecimiento (después de la Segunda Guerra Mundid) y abordar los crecientes
problemas de desempleo alargo plazo a partir del decenio de 1970. Ahora, por méas de un decenio, los
paises de la OCDE han decidido reunirse para volver a examinar y reformar la funcion de los servicios
publicos y privados de empleo en @ conjunto de politicas “pasivas’ y “activas’ de los mercados de
trabgjo nacionaes. Las politicas “pasivas’ de los mercados de trabgo son politicas de apoyo d
ingreso, como seguro de desempleo (principalmente) y pagos por discapacidad, que abordan las
necesidades basicas de ingreso de los trabgjadores, pero son pasivas en d sentido de que no
reintroducen directamente ni preparan a los trabgjadores para ingreso d mercado de trabgo. Las
politicas “activas’ dd mercado de trabagjo son las que preparan mas directamente o reincorporan alos
trabgjadores a mercado de trabgo, como los servicios de intermediacion labord (por gemplo,

10 México es miembro de la OCDE, pero para los fines de este documento se incorporara en el anélisis como parte del
grupo de Américalatinay € Caribe.
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adstencia en la blisqueda de empleo y colocacion), programas de capacitacion y subsidios de empleo.™
Los servicios de intermediacion laboral se consderan poaliticas activas del mercado de trabgo. En d
estudio de empleos efectuado por la OCDE en 1994* s &firmé explicitamente un consenso creciente
dentro de los paises de la OCDE sobre la necesdad de cambiar € enfoque de politicas pasivas del
mercado de trabgo, que consumian la mayor proporcion de recursos, a medidas més activas, a
politicas activas de mercado de trabagjo, més prometedoras para abordar directamente los problemas
cronicos de desempleo.

Como parte de este acento en d fortdecimiento de las paliticas activas dd mercado de trabgo, los
sarvicios de intermediacion laboral se han fortalecido y han sido objeto de diferentes formas de
experimentacion. Estas reformas se orientan hacia (i) € establecimiento de servicios publicos de empleo
més eficientes, eficaces e impulsados por la clientela, incluso con introduccion de précticas adoptadas
en d sector privado y (ii) laampliacion del uso de los servicios privados de intermediacion labord, ya
sea como contratistas de los sistemas publicos, como competidores 0 como asociados en un Sstema
naciona de intermediacion labord. Las reformas clave implantadas dentro de los paises de la OCDE
incluyen las cuatro descritas en |as secciones Sguientes: (1) laintegracion de las funciones béasicas, (2) la
ampliacion de las intervenciones en materia de politica para los desempleados a largo plazo; (3) la
introduccion 'y d fortalecimiento de los indicadores del desemperio; y (4) laintroduccion de “ sefides ddl
mercado” en & mang o de los sarvicios publicos de empleo.

1. Integracién de las funciones de empleo, capacitacion y gpoyo d ingreso.  Los paises de la OCDE
reconocen que, muchas veces, fdta un vinculo eficaz o sinergia entre las tres funciones de empleo (por
gemplo, colocacion e intermediacion), capacitacion y gpoyo d ingreso (seguro de desempleo). A
menudo las tres funciones son redizadas por diferentes agencias 0 administradas con poca
consderacion de la mejora de la conexion entre  empleo, la capacitacion y € apoyo d ingreso. Las
siguientes se han descrito como ventgjas clave paraincorporar mejor esas funciones™

- Se necesita estrecha coordinacion entre la colocacion en € empleo y la capacitacion para asegurarse
de que las personas desempleadas 0 subempleadas adquieran las aptitudes necesarias para poder |lenar
las vacantes exigtentes.

- Se necesita saber cudes son las vacantes y |0s requisitos del sector privado para asegurarse de que
los programas de capacitacion y empleo autdnomo se cifian estrictamente a la demanda econdmica.

- Se necesita estrecha coordinacion entre la politica de gpoyo a ingreso y d reingreso d mercado de
trabg o para asegurarse que € beneficiario use @ apoyo a ingreso parala transcidn a un nuevo trabgo
en lugar de depender de ese apoyo alargo plazo.

! También se reconoce dentro de la OCDE que ciertas medidas activas, como la creacion de empleos o los programas
de capacitacion en el sector publico, de hecho, pueden ser medidas pasivas si no estan bien disefiadas y dan como
resultado Unicamente la creacion de “ puntos de retencién temporal” de los desempleados, sin ningln progreso.

2 OECD Jobs Study: Facts, Analysis, Strategies, Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos, Paris,
Francia, 1994, 41-47.

3 | abour Market Policies: New Challenges: Enhancing the Effectiveness of Active Labour Market Policies. A
Streamlined Public Employment Service, OCDE, Paris, Francia, 15 de octubre de 1997, 6.

18



Los paises de la OCDE trabgan de varias formas para integrar 0 vincular mgor estas funciones
bésicas, que incluyen las Sguientes:

- Agregar alos servicios de empleo una funcion de envio a capacitacion.

- Crear un sarvicio “completo” donde se unan y smplifiquen todas las funciones basicas, incluso los
programas de seguro de desempleo y |os de empleo auténomo y desarrollo empresaria. En los Estados
Unidos se ha acentuado particularmente este punto.

- Ofrecer beneficios de seguro de desempleo y servicios de colocacion desde  mismo lugar o punto
de vinculacion o coordinar los dos servicios de una forma mas eficaz. No es inherentemente necesario
tener seguro de desempleo y sarvicios de intermediacion labora bgo @ mismo techo, pero la
coordinacion es esencidl.

- El Japon trata de mejorar los vinculos mediante rotacion del persona entre los beneficios del seguro
de desempleo y @ servicio de empleo. Los paises tienen diferentes tradiciones y preocupaciones
cuando e trata de determinar S la unificacion desanima a las personas que no son beneficiarias ded
seguro de desempleo a usar d servicio de colocacion. En la actualidad, aproximadamente la mitad de
los paises de la OCDE estudiados tienen una administracion de beneficios dd seguro de desempleo
gparte del servicio publico de empleo.™

2. Intervenciones politicas focalizedas para |os desempleados a largo plazo. Muchos paises de la
OCDE tratan de hacer que sus servicios de intermediacion labora atiendan mejor las necesidades de
los casos mas dificiles, que son los desempleados a largo plazo. Estos se definen tipicamente como las
personas desempleadas por més de 12 meses. Las reformas se orientan hacia una intervencion més
temprana en € caso de |os clientes mas expuestos ariesgo y hacia la focaizacion de un mayor nimero
de sarvicios diferentes en los desempleados a largo plazo.

Entre las intervenciones poaliticas de esa naturaleza estéan:

- Perfiles de empleo e intervencién temprana. Nuevos programas para identificar desde €
principio a los clientes més expuestos a riesgo y focdizar los servicios antes de que se produzca
desempleo a largo plazo. Los Estados Unidos introdujeron un modelo automatizado de perfiles de
empleo (véase & capitulo 1); otros paises, como Suecia, dependen de entrevistas personaes para esas
evauacionesy dgunos, como Australia, ofrecen perfiles estadisticos y personaes en conjunto.

- Mangjo de casos individuales. Laintroduccion de un método de “mango de casos individudes’ o
un método individudizado para crear una edtrategia de reempleo para clientes particulares. ESto ha
tomado muchas formas diferentes que van desde planes de orientacion en Bélgica hasta planes de
accion individud en Dinamarca y planes de “regreso d trabgo” en d Reino Unido. El plan incluye
orientacion persond, capacitacion, evaluacion de aptitudes y colocacion en un empleo subvencionado
entre toda una gama de opciones. Es posible que se exija que € cliente firme un contrato y exprese su
acuerdo y compromiso con € plan.

“hid., 7.
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- Sanciones de los beneficios y secuencia de los servicios. Algunos paises se desplazan hacia €
establecimiento de requisitos més estrictos para que los trabgjadores redlicen una activa busqueda de
empleo para poder recibir seguro de desempleo y hacia una secuencia determinada de |os servicios con
limitaciones més edtrictas, también con lameta de ver s esto hace que d trabgjador regrese d mercado
de trabgjo mas rgpido y con un efecto mas duradero. Por gemplo, Suiza ha introducido una reduccion
de 7 meses dd seguro de desempleo una vez que los trabgjadores relinen los requisitos Unicamente
para participar en programas activos de blsqueda en € mercado de trabgjo. El programa de seguro de
desempleo dd Japdn tiene una “bonificacion por reempled” pagada d beneficiario por abreviar €
tiempo de desempleo.

En este momento, la mayoria de las técnicas son de caracter experimenta. Todavia no hay
investigaciones sobre los efectos del costo de las intervenciones tempranas redlizadas con trabgadores
con un perfil correcto en comparacion con intervenciones tardias con la misma clase de trabgjadores.
Tampoco se han puesto en practica model os de perfiles estadisticos con suficiente tiempo para medir su
eicienciay eficacia. Sin embargo, los cambios tienen cierto sentido intuitivo a partir de la investigacion
previa. Por g emplo, se ha demostrado que & reempleo de los trabgadores desplazados se acorta con
laintervencidn temprana.

3. Introduccion y fortaecimiento de los indicadores dd desempefio: reformas adminidraivas. La
mejora del desempefio interno de los servicios de intermediacion labora por medio de nuevas medidas
del desempefio y reformas adminigrativas ha ocurrido en forma bastante generalizada en |os paises de
la OCDE. Los paises varian mucho en cuanto a la naturaeza de estas reformas adminidrativas y la
amplitud con que se aplican. Por |o generd, los paises buscan concentrar € persona y |os recursos de
los sarvicios de intermediacion laboral en metas previamente acordadas.

Indicadores del desempefio. Los metas de desempefio se han desplazado de indicaciones ex post del
desempefio amedidas ex ante de laforma de prestacion del servicio. Esas indicaciones incluyen metas
como “vacantes llenadas’ o “vacantes llenadas con activa participacion dd servicio” y “tiempo
necesario para llenar una vacante”. Los indicadores se pueden agrupar segun los objetivos buscados,
por gemplo, mayor compatibilidad entre las personas que buscan empleo y las vacantes, y mayor
satisfaccion de los clientes. En € Reino Unido, un comité de la Camara de los Comunes ha
recomendado que € sistema briténico se dee de las metas basadas en la colocacion y se concentre en
otras que representen un “vaor agregado” por medio de cliente. En € recuadro 2 se presenta un
conjunto de indicadores del desempefio utilizados por € servicio completo en d Estado de Connecticut
en los Estados Unidos, que muestra los indicadores de empleo y de prestacion de servicios sociaes.
Las medidas dd desempefio han incluido algunas que conssten en incentivos y sanciones, taes como
medidas disciplinarias, revisones adminidrativas, asgnacion de un presupuesto o bonificaciones para d
persond. En Suiza, d gobierno naciond cdifica a las oficinas de colocacion seglin € desempefio
después de controlar ciertas influencias externas, como las condiciones de mercado de trabgjo local.
Luego paga a cada cantdn (gobierno regiond) segin d desempefio de la oficina de colocacién bgjo su
adminigracion.
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Los indicadores internos del desempefio tienen claras limitaciones. Por g emplo, a menos que se emplee
un indicador bastante complegio, ciertos indicadores del desempefio como € nimero de solicitantes
inscritos no muestran € impacto de un servicio particular, Sno apenas S se ha prestado. Es posible que
un servicio loca parezca acanzar sus metas en cuanto a colocaciones, pero esos empleos pueden ser
incompatibles con € solicitante o de carécter provisond. Un sarvicio vecino puede gastar mas tiempo
por cliente y tener una tasa de colocacion menor, pero esas colocaciones pueden tener un mayor
impacto en @ desempleo locd. Una de las graves deficiencias de los indicadores internos de
desempefio es la fata de una norma o un punto de referencia externo contra € cua puedan medirse.
Los indicadores internos del desempefio deben ser compatibles o estar integrados dentro de un sstema
de evaduacion mas amplio en que se trate de examinar € efecto a plazo mas largo. Ademés, no se
puede confiar en los indicadores internos dd desempefio como @ Unico méodo para incrementar la
eficienciay eficacia. Por esarazdn, varios paises de la OCDE establecen indicadores del desempefio y,
ad mismo tiempo, introducen reformas adminigtrativas més amplias y mecanismos basados en €
mercado como |os descritos mas adelante.

Reformas administrativas. El establecimiento de indicadores del desempefio para cada oficina y
localidad ha sido parte de reformas mas extensas para megjorar la administracion interna de los centros
de empleo. Varios sistemas publicos s2 han desplazado hacia la descentralizacion de las
operaciones, mediante la asgnacion de mas responsabilidad a nive locd y la busqueda de la
capacidad de las oficinas locales para adaptar sus servicios y prioridades a las necesdades de la
economia locd. Por gemplo, en Francia, se han edtablecido metas naciondes y cada region,
departamento y distrito loca participa en un proceso para establecer indicadores locales acordes con
las metas nacionales. Los indicadores ddl desempefio también son la base de una tendencia de reforma
méas ambiciosa de “manejo por objetivos’ encontrada, por gemplo, en Audtrig, Finlandiay Suecia. En
€30S casos, se da una mayor latitud a las oficinas locaes para distribuir su presupuesto entre diferentes
sarvicios (por gemplo, busqueda de empleo frente a capacitacion y subsidios de empleo), de
conformidad con |os objetivos acordados.
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RECUADRO 2

ESTADOS UNIDOS (CONNECTICUT):
INDICADORES DEL DESEMPENO EN UN SERVICIO COMPLETO

M edidas del resultado

Campo de actividad

I ndicador

Ingreso a un empleo

1. Porcentge de solicitantes que ingresaron a un empleo

la Porcentge de solicitantes que recibieron servicios e ingresaron a un
empleo

2. Porcentgje de Ordenes de empleo tramitadas a menos con una colocacion

Medidas del proceso

Campo de actividad

I ndicador

Satisfaccion del consumidor
Tiempo de espera
Seguro de desempleo

Servicios de empleo

3. Indice de satisfaccion general del solicitante-reclamante

4a. Porcentaje de solicitantes que esperaron demasiado

4b. Promedio de minutos de la espera més larga

5. Porcentgje de decisiones no monetarias hechas a tiempo

6. Porcentgje de primeros pagos hechos en un lapso de 21 dias

7. Porcentge de solicitantes que recibieron servicios de empleo u otros

8. Porcentgje de solicitantes recién inscritos evaluados

9. Porcentge de solicitantes que recibieron un servicio en los 30 dias
siguientes alaevauacion

M edidas del contexto

Banco de empleo

Seguro de desempleo —
respuesta de viva voz

Campo de actividad | Indicador
Servicios de empleo 10. Porcentgje de nuevos solicitantes completamente inscritos
Envio y colocacion 11. Porcentgje de solicitantes enviados por |0 menos a un empleo

12. Porcentgje de solicitantes enviados por |0 menos a un empleo

13. Proporcion de personas enviadas a personas colocadas

14. Porcentaje de colocaciones iniciadas a partir de informacion tomada de
microfichas o de kioscos

15. Promedio de envios por vacante solicitada

16. Porcentaje de reclamaciones continuas tramitadas con una respuesta de
vivavoz

17. Porcentgje de llamadas trasladadas a personal, sin respuesta en € tercer
intento

Fuente: Adaptacion de“ The Public Employment Servicein the United States” , OCDE, 1999
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Un tercer campo de reformas adminidretivas es la introduccion y utilizacién de la tecnologia de
informacion. El advenimiento de la Internet ha cambiado la prestacion de servicios de intermediacion
labora en los paises de la OCDE. Muchos paises han puesto sus bancos de empleo “en lined’ y han
descubierto que una gama mas amplia de clientes prefieren usar € autoservicio desde su casa, centro
comunitario o aun centro comercid. La introduccidn de la tecnologia de comunicaciones e informacion
tiene por fin mgorar la adminigtracion interna y la caidad externa dd servicio prestado d pais. El uso
de nueva tecnologia incluye bases de datos sobre vacantes y busqueda de empleo en linea, recoleccion
de datos sobre € mercado de trabgjo, mgior andlisis del mercado de trabgo y mang o més sistemético
de casos de la poblacién detinataria.

4. Introduccion de sefides y mecanismos basados en & mercado y funcion de las agencias de empleo
privadas. Puesto que ha terminado la era del monopolio publico de los servicios de empleo, muchos
paises de la OCDE han introducido una gran variedad de mecanismos y sefides basados en e mercado
esencidmente para hacer que los servicios publicos respondan a la competencia como una empresa
privada o acten mas como una firma de la competencia y activada por los costos. Estas reformas se
pueden clasificar en dos grupos. la meora de la eficiencia de los servicios publicos de empleo por
medio de mecanismos basados en € mercado y la introduccidn de competencia y asociacion con
agencias de empleo privadas.

i. Introduccion de mecanismos basados en € mercado para los servicios publicos de empleo.
Entre las actividades recientes para hacer que los sarvicios publicos de empleo tengan un
desempefio més eficiente basado en los principios del sector privado estan: la contratacion externa
de servicios de capacitacion para € mercado de trabajo o de otra clase por medio de
licitacion publica, € establecimiento de servicios de cobro de tarifas a los usuarios y de servicios
pagados, y las reformas de organizacion. La principa reforma de organizacion que afecta a todos
estos métodos basados en € sector privado consiste en separar la funcion de gobierno como
proveedor y comprador de capacitacion y de servicios. Muchos paises de la OCDE han retirado
sus servicios publicos de empleo dd campo del suministro de capacitacion y permiten que d
sarvicio o € cliente escoja de una manera competitiva entre los proveedores. Los servicios pablicos
de empleo o d sector publico pueden tener una “ventga’ injusta s € servicio publico envia a los
trabagjadores a sus propios programas. Esto ofrece poco incentivo para que € servicio publico de
empleo meore su desempefio en materia de capacitacion o para asegurar que € cliente trabgjador
sea referido A curso de capacitacion que mgor atienda sus necesidades. El servicio publico de
empleo de Suecia recurrio a la compra de cursos dictados en otros centros de capacitacion del
sector publico o a sector privado. El resultado fue una bgja de 50% de la participacion del sector
publico en d mercado (desde 1990) y una bga de 20% del costo de la capacitacion de los
trabajadores que utilizan € servicio de empleo.”® En @ Reino Unido, los consgos locdes de
capacitacion y actividades empresarides que tienen servicios locaes de empleo contratan agentes
de capacitacion externos que evalan las necesidades de capacitacion y, a su vez, contratan
administradores que prestan servicios de capacitacion o emplean contratistas externos para dlo.

' Labour Market Policies: New Challenges: Enhancing the Effectiveness of Active Labour Market Policies: A
Streamlined Public Employment Service, Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémicos, Paris, 1997, 19.
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Los vales son otro mé&odo empleado para estimular la competencia. Los trabgjadores reciben un
vale para comprar servicios de capacitacion a proveedores externos. Un aspecto clave para la
entrega de vales es ofrecer a beneficiario bastante informacion sobre @ mercado de trabgo y los
cursos de cagpacitacion disponibles y supervison en @ cumplimiento con € programa de distribucion
devales.

B cobro de tarifas a los usuarios se ha limitado en los servicios de empleo plblicos y privados, en
gran parte, por causa de las restricciones impuestas por € Convenio de 1996 de la OIT, en virtud del
cual se prohibié cobrar tarifas de colocacion a los trabgjadores con la intencidn de obtener lucros. Se
entiende que esas restricciones no se aplican a las tarifas cobradas a los empleadores ni por servicios
gue no sean de colocacion. Por gemplo, en Bégica, los empleadores pagan d servicio extra de la
sdeccion intendva de solicitantes de empleo y servicios de recontratacion por otras firmas
[“outplacement”]. Los servicios prestados por una tarifa a los empleadores en los Paises Bgos s
enumeran en € recuadro 1.

ii. Funcién ampliada de las agencias de empleo privadas y las organizaciones comunitarias. Otro
conjunto de reformas basadas en € mercado se dirige a las agencias de empleo privadas o a las
organizaciones comunitarias que prestan servicios de colocacion 'y busgqueda de empleo.
Particularmente con la relgjacion de las restricciones impuestas por la OIT a las agencias de empleo
privadas (1997), se ha introducido una serie de reformas para ampliar la funcidn de las agencias de
empleo privadasy otras organizaciones. Eso incluye lo sguiente:

Relgacion de las restricciones legdes sobre los servicios de empleo privados, que les permite
competir con los servicios publicos (por gemplo, en lamayoriade los paises de la OCDE).
Contratacion directa de agencias de empleo privadas u organizaciones comunitarias para colocar a
particulares (por gemplo, en Audrdia) y estimular la competencia.
- Edablecimiento de acuerdos de asociacion con agencias u organizaciones privadas para ampliar la
cobertura del mercado de colocacion.

Contrario alo previsto, la aperturadel mercado de servicios de empleo en muchos paises no ha llevado
a obtener ganancias impresionantes en la participacion dd sector privado en € mercado. Eso puede
deberse d mercado més pequefio del extremo superior que suele ocupar € sector privado y d
consderable trabgjo de “iniciacion” y de adquisicion de reputacion que se necesita para lograr una
extensa participacion en e mercado. Ese fue @ caso de Dinamarca a comienzos de los afios noventa.
Las agencias de empleo privadas tipicamente han servido a extremo superior del mercado que atiende
alos trabgjadores con mayores niveles deingreso y de escolaridad. A lavez, los servicios publicos, han
sdo utilizados principdmente por los grupos desfavorecidos y por las personas més dificiles de
reemplear, Sn ningln costo. Esto también ha cambiado a medida que adgunas organizaciones
comunitarias y no gubernamentales han buscado servir a los clientes de bgos ingresos y 1os servicios
publicos de empleo han contratado a sector privado para ayudar a dgunos de sus clientes més dificiles
de colocar. Audrdia y los Paises Bgos contratan a sector privado para servir a los trabgjadores
desempleados por largo tiempo y alos desfavorecidos.
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TENDENCIASEN LOS SISTEMAS DE INTERMEDIACION LABORAL DE AMERICA
LATINA'Y EL CARIBE

La reciente consideracion de las reformas y la modernizacion de los sistemas de intermediacion labora
en América Latinay € Caribe, como en gran parte  mundo en desarrollo, tienen un punto de partida
muy diferente del de los paises de la OCDE. Concretamente, varias caracteristicas de los sstemas de
AméricalLatinay € Caribe presentan un contraste con las de los sistemas de la OCDE:

- Tipicamente, los servicios naciondes de empleo existentes en América Latinay € Caribe son menos
amplios'y han tenido un menor nivel de inverson que sus homaélogos de la OCDE.

- Por lo generd, los sarvicios de colocacion y empleo del sector privado son menos preval ecientes en
laregiony las pocas empresas existentes son de origen més reciente.

- Lamayoria de los paises de América Latinay € Caribe carece de servicios de seguro de desempleo
0 de otras formas de proteccion para los desempleados, de manera que las reformas del servicio de
intermediacion laboral no abordan la integracion de esos sistemas. Como consecuencia, un posible
ahorro de costos en seguro de desempleo no condituye una motivacion para reformar € servicio
nacional de empleo. Los paises de la region que s tienen seguro de desempleo no sudlen usar €
servicio de empleo paraadministrar € seguro de desempleo (por gemplo, laArgentinay € Brasil).*

- El empleo en @ sector informal puede pasar de 50% de la economia nacional, con una concentracion
de trabgjadores pobres y desfavorecidos en ese sector. Por definicion, esto determina un método
diginto de intermediacion labord (que tradiciondmente srve a sector formd) y una actividad més
amplia de desarrollo del empleo.

- Enlos paises de América Lainay € Caribe, d problemadd desempleo alargo plazo en lafuerzade
trabgjo es menos cronico que € problema de ato indice de subempleo, poca escolaridad y pocas
cdificaciones parad trabgo.

- Hay una enorme migracion interna y externa en varios paises, particularmente dentro de América
Centrd y México.

En laactudidad, en América Latina hay varios servicios publicos nacionales de empleo con un mercado
limitado pero creciente de intermediacion y colocacion en @ sector privado. En varios paises de la
region, hay un servicio pequefio del sector publico que, con recursos limitados, tipicamente atiende alos
edratos més bagjos de la fuerza de trabgjo. Por gemplo, los directores de los servicios publicos de
empleo de América Centrd dijeron que, histéricamente, los servicios de intermediacion en la region
estan ocupados por los estratos con “ minimeas calificaciones técnicas en @ nivel més bgo de la pirdmide
ocupaciond”.'” Los servicios naciondes de empleo en la region suden ser administrados por €
Ministerio de Trabgo o por medio de ingtituto naciona de capacitacion dd Estado (por gemplo d
SENA en Colombia). Al igud que las tendencias observadas en los paises en desarrollo en generd, los
sgemas de América Latina y d Caribe se concentran tipicamente en las funciones basicas de

16

17« Seminario Taller sobre la Estructuray Funcionamiento de |os Departamentos de Empleo y de los Sistemas de
Intermediacion en el Mercado de Trabgjo”, Organizacion Internacional del Trabajo, 8 y 9 de septiembre de 1998,
documento de conclusiones, 2.
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intermediacion labord y busqueda de empleo. Ademés de las motivaciones de reforma encontradas en
los paises de la OCDE, como un desempefio deficiente y una mayor necesdad de llegar a las
poblaciones destinatarias, |os paises de América Latinay € Caribe tienen agunos factores adicionaes
gue motivan lareforma.

- Mercados discriminatorios. Lafdta de trangparencia del mercado de trabgjo y de informaciony la
discriminacion son motivos particulares para fortaecer los sstemas de intermediacion labord de
América Lainay d Caribe. La region depende mucho de redes informaes y contactos familiares y
personales y eso suele considerarse como un sistema que refuerza y perpettia la discriminacion basada
enlaraza, € origen énico, € sexo y la clase economica.

- Vinculos tradicionalmente débiles con e sector privado. En dgunos paises de la region, los
servicios nacionaes de empleo han tenido la reputacion de estar politizados por las autoridades locaes
y regiondes. Eso ha desdentado a sector privado a trabgar mas directamente con las oficinas. Esa
relacion comienza a cambiar amedida que se intensifican los esfuerzos de reforma.

Se examinan agui cuatro campos correspondientes ala region, a saber, (1) expansion e introduccion de
los sstemas de informacion; (2) asociaciones con |os sectores privado y sin fines de lucro; (3) mgora
dd desempefio y ampliacion de la base de dlientes.

1. Introduccion y expansion de los sstemas de informacion regulares y basados en la Internet. En toda
la region, hay una clara tendencia a poner la nueva tecnologia a funcionar para mgorar € desempefio
de los sstemas de intermediacion labord. Las grandes inversones en nueva tecnologia de sstemas de
informacion para los Sstemas de intermediacion han sdo més limitadas en |os paises de América Latina
y € Caribe que en los paises de la OCDE, pero los paises y 1os municipios locaes han comenzado a
invertir en nuevos Sstemas automatizados (por gemplo, en @ Brasl). El Servicio Naciond de
Capacitacion y Empleo de Chile ha establecido la primera bolsa de trabgo dectronica en @ pais.
Infoempleo contiene actuamente mas de 29.000 curriculos de personas que buscan empleo y recibe
anuncios de més de 300 vacantes por mes® México también ha hecho importantes avances e
inversones en sstemas de informacion para su red de servicios de empleo. Costa Rica, con
financiamiento y gpoyo dd Indituto Naciona de Aprendizge (INA), ha establecido un sistema de
informacion de dos fases para revitdizar su servicio publico de empleo, ampliar los servicios a unared
de proveedores privados y sSin fines de lucro y proporcionar un registro naciona de empleos en que €
INA ofrezca d servidor centra. Paralaregion también es importante consderar la posibilidad de crear
bolsas de trabgo dectronicas no Unicamente en un pais, Sno como parte de redes regiondes. La
Organizacion Internaciona del Trabgo (OIT), con areglo a su programa de modernizacion de los
Minigterios de Trabgjo de América Centrd, Bdice, Panamay la Republica Dominicana, se encuentra
examinando, entre otras cosas, la poshilidad de crear bolsas de trabgo eectronicas en € ambito
regiond.*®

18 http://www.sence.cl/
9 http://ns.oit.or.cr/matac
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La modernizacion de los sstemas de informacion incluye bolsas de trabgjo y servicios en linea, Ssemas
internos de informacion para oficinas y sstemas de informacion sobre € mercado de trabgo. Con
areglo a un proyecto regiond del Fondo Multilateral de Inversones del Banco Interamericano de
Desarrollo, ocho paises de la region de América Centra, la Republica Dominicanay Panama trabgan
por establecer un sistema de informacion sobre e mercado de trabgo en que se puedan compartir y
andizar datos sobre empleo y tendencias econdmicas 'y ocupacionales en laregion.

2. Expansidn de las funciones y asociaciones con |os sectores privado y sin fines de lucro. Otra de las
tendencias emergentes en la region es la expansidn de las funciones de las agencias de empleo privadas
y lasiniciativas para crear asociaciones entre |os proveedores publicos, privadosy sin fines de lucro. La
Argentina busca vincular mgor sus oficinas publicas de empleo con la gran variedad de agencias de
empleo del sector privado y sin fines de lucro que funcionan d pais. En € recuadro 3 se describe €
caso del Pert, donde se cred una red de proveedores publicos, privedos y sin fines de lucro, que
permitio ampliar mucho € acance del sstema. Con € gpoyo del Banco Interamericano de Desarrallo,
Guaemala también ha hecho planes para crear una Red de Servicios de Empleo (RESE) en que la
oficinapublicaloca dd servicio naciona de empleo de cada region o provincia sirve de centro para una
red loca que incluiria a proveedores de los sectores privado y ain fines de lucro. El programa piloto de
lared comenzariaen la Ciudad de Guatemala, la capitd, y su zona metropolitana

Como primera etgpa en la gpertura'y regularizacion del mercado del sector privado, varios paises de la
region trabgjan por proporcionar marcos juridicos apropiados e indituir reglamentos o Sstemas de
supervison de los proveedores privados. Esto ha venido evolucionando en la region, pero
particularmente entre mediados y finales de los afios noventa. En agosto de 1995, Panama promulgd
unaley en virtud de la cud se permite @ funcionamiento de las agencias de empleo con fines de lucro y
seadgnad Minigerio de Trabgo la supervison de dichas agencias.

3. Megjora dd desempefio y ampliacion de la base de clientes. También se ha tomado una serie de
medidas para mgorar @ desempefio, d producto y la base de clientes de los sstemas de América
Latinay € Caribe, que incluyen las Sguientes.

i Ferias de empleo como centros provisionales de servicio completo. Las ferias de empleo se
usan en laregion por razones mas amplias que la de celebrar un encuentro personad, por un dia,
de los empleadores con las personas que buscan empleo. Dichas ferias, como las de Panama,
se amplian para ofrecer una gama de servicios mas parecidos a los dd centro de servicio
completo de los paises de la OCDE. Por gemplo, los servicios disponibles en las ferias de
empleo de Panama incluyen asistencia técnica a microempresas, informacion sobre la carrera
profesiond; talleres para preparacion de curriculos; informacion sobre programas y necesidades
de capacitacion; y evduacion de las cdificaciones de las personas que buscan empleo, ademas
de entrevistas con empleadores. En & caso de Panamd, edtas ferias tienen su propio
financiamiento, es decir, sus gastos se sufragan por completo con las tarifas cobradas a los
empleadores que montan casetas en la feria Por muchos afios, México también ha venido
trabgjando en la creacion de un amplio método para celebrar ferias de empleo.
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RECUADRO 3
PERU: ESTABLECIMIENTO DE UNA RED DE INTERMEDIACION DE LOS
SECTORESPUBLICO Y PRIVADO

Seglin un estudio interno hecho en 1996, € servicio publico de empleo del Pertl sufrié de dtos costos,
larga espera para inscripcion, inflexibilidad y maa reputacion. Sin embargo, desde entonces, d
Minigterio de Trabajo ha podido mejorar mucho los productos, aumentar € nlimero de colocaciones e
incrementar |a participacion de los empleadores por medio de lamodernizacion del servicio publicoy €
establecimiento de una red naciona de proveedores publicos, privedos y sin fines de lucro. La idea de
fondo de lared es ampliar la cobertura a mas gente en una zona geogréfica mas extensa, con un Servicio
de mgor calidad.

La Red Peruana de Centros de Colocacion e Informacidn Labord (CIL) se amplio por fases. Primero
incorpor6 centros e indituciones de capacitacion (incluso indtituciones tecnoldgicas y  centros
ocupaciondes) y, luego, poco después, se amplié para incluir agencias de empleo privadas, otras
indtituciones publicas y proveedores de servicios no gubernamentaes. Esa expanson incluyd
ingtituciones de promocion del empleo loca, como municipios y organizaciones de desarrollo. En 2001,
el Minigterio busca ampliar la participacion de agencias de empleo privadas fuera de Lima, la capitd.

Los centros publicos y privados hablan € mismo idioma y usan los mismos programas informaticos y
clasficaciones ocupaciondes para evduar las cdlificaciones de los trabgadores y asegurar
compatibilidad entre las aptitudes de éstos y los requisitos de las vacantes. Ofrecen asstencia en la
busqueda de empleo y orientacion ocupaciond. Lo que es més importante, en conjunto, han podido
aumentar sgnificativamente € niimero de colocaciones, € registro de las personas que buscan empleo y
las ligtas de vacantes. Solo entre 1998 y 2000, aumentd € ndmero de colocaciones en los centros
publicos y privados consderados en conjunto 27,5% y también la eficiencia en cuanto a porcentgje de
colocaciones de personas desempleadas y vacantes llenadas. Aunque las oficinas del sector publico (la
capita y las regiones) todavia registran € mayor nimero de personas que buscan empleo y avisos de
vacantes, € pequefio nimero de colocaciones por parte del sector privado se duplicd en tres afios y la
eficiencia en ese sentido sSguid aumentando.

El dstema es mas que una red de proveedores de servicios de intermediacion coexistentes. Contiene
mecanismos conjuntos de promocidn, reglamentacion e incentivos para garantizar las normas de
cdidad. Ademés, los datos sobre oferta y demanda en d mercado de trabgo se pueden andizar
conjuntamente desde los centros y proporcionar a manera de informacion a las ingtituciones de
cgpacitacion locdes. Los pasos dguientes dd ssgema incluyen un ssema de informacion meor
integrado y unared externa, mayor promocion y la creacion de un observatorio del mercado de trabgjo
paraandiss de sus tendencias.

Fuente: “ La Modernizacion del Servicio Nacional de Empleo en €l Perd” , MTPS, mayo de 2001.

28




ii. Descentralizacion. Hay una tendencia mas limitada en la region hacia la descentrdizacion de los
servicios de intermediacion labora hacialos municipios y oficinas locales. Las funciones'y lafactibilidad
de la descentraizacion en cuaquier pais dependen de una estrategia nacional de mayor dcance, las
tendencias hacia la descentrdizacion y la capacidad de las ingtituciones locales. Una de las mayores
preocupaciones en los paises de la OCDE en proceso de descentraizacion es la gran variedad de la
cdidad de los servicios que puede producirse cuando no hay suficiente capacidad local. De
conformidad con su méodo naciond, Chile ha descentrdizado las oficinas de locaes empleo a una red
de més de 150 Agencias Municipaes de Empleo. Se ofrecen servicios de mediacion gratuitos a los
trabgjadores de esas oficinas. El Servicio Naciond de Capacitacion y Empleo (SENCE) de Chile
ofrece apoyo técnico a lared, planeay supervisa programas e ingtituciones de capacitacion y vigila €
desempefio del plan de reduccién del pago de impuestos para capacitacion empresarial . %

iii. Mgjora de los servicios e instrumentos de evaluacion. Otro campo de trabgjo de los sistemas de
América Latina y € Caribe es la mgora de los servicios especificos prestados por los centros de
intermediacion, por gemplo, mgores métodos de blusgueda de empleo, evaluaciones, examen del
intercambio de informacion e instrumentos en toda la region. Como parte de esto, los paises examinan
la posihilidad de compartir informacion y curriculos en foros internacionaes.

En genad, las medidas de reforma y fortalecimiento indtituidas en los paises de la OCDE y Améica
Latinay € Caribe deben verse dentro de un contexto mas amplio de reestructuracion y de reforma de
los marcos ingtitucionales desde los que se prestan los servicios de intermediacion. Estos marcos se
discuten en € capitulo 3 a continuacion.

% Eduardo Martinez Espinoza. “Chile: Experiencesin aMarket-Oriented Training System”, Organizacion | nternacional
del Trabgjo, Ginebra, diciembre de 1997, 6.

29



CAPITULO 3
MODELOSINSTITUCIONALESDE SERVICIOS
DE INTERMEDIACION LABORAL

Hay una gama comun de mode os inditucionaes para los servicios de intermediacion labord, ya se trate
de las naciones industridizadas o de las de América Latinay d Caribe. Podemos entender la gama de
model os como un continuo que se extiende desde un solo sarvicio publico de empleo hagta un sistema
privado Unicamente, con la excepcion de que agunos sstemas funcionan en los extremos. La mayor
vaiedad esd en la interaccion y en la asociacion de los modelos publicos y privados en un punto
intermedio. En este capitulo se andizan agunos de los modd os inditucionales basicos de servicios de
intermediacion labord como guia para las naciones de América Latinay d Caribe en la evduacion ded
rumbo actua y futuro de sus propios sstemas.

MODELOS INSTITUCIONALES
Modelo A: Monopolio del servicio publicoy prohibicidn de servicios privados

Este modelo era més comun en las primeras épocas cuando habia una particular preocupacion de que
las agencias de empleo privadas explotaran a los trabgjadores cobrandoles tarifas de colocacion en un
empleo. En este moddo hay un solo servicio publico naciond, ya sea como parte integrante del
Departamento de Trabgjo 0 como organismo gecutivo de un departamento publico. Los servicios de
empleo privados se limitan a los que no cobran tarifas de colocacion, a las agencias de empleo
provisond y las agencias de empleo para actores de teatro y otros artistas. A pesar de la prohibicidn
de tener agencias de empleo privadas, los trabgjadores sempre tienen acceso a otros métodos de
busgueda de empleo, como anuncios en los diarios y avisos publicos. Aun cuando la prohibicion ha
estado vigente, no sempre se han hecho grandes esfuerzos para cerrar las pequefias agencias de
empleo privadas. Ahora 2 ha diminado d monopolio legd de servicio publico de empleo en la
mayoria de |os paises desarrollados (por g emplo, Portugd (1989), Finlandiay Austria (1994)). Hoy en
dia exisen adgunos sstemas en los que todavia esta vigente esa prohibicion lega. Por gemplo, en
teoria, Coda Rica tiene aln una prohibicion legd de las agencias de empleo privadas aunque, en la
préctica, hay por lo menos 42 servicios de empleo privados en @ pais. A menudo estas empresas se
llaman agencias consultoras. La principa caracteristica de este modelo en la actudidad es € dominio
que gerce d sarvicio publico de empleo en la prestacion de sarvicios de intermediacion, y las agencias
de empleo privadas estan prohibidas o funcionan en una Stuacion juridica precariae incierta.

Modelo B: Funcionamiento del servicio nacional de empleo con competencia, de facto, de
proveedor es privados

Este es un modelo cominmente encontrado en los paises en desarrallo e indudtrides por igud. Se
permite € funcionamiento de agencias y servicios de empleo privados, pero los servicios publicos y
privados funcionan independientemente en su gran mayoria. La tendencia tipica dd mercado es un
servicio publico que atiende a la clientela de bgos ingresos y la gparicion de firmas privadas que
atienden atrabgjadores profesionaes y de mayores ingresos, mejor enfocados, més faciles de colocar y
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en mayor demanda por los empleadores. En este modelo, |os servicios de empleo privados pueden ser
reglamentados (por d servicio publico u otra entidad) o es posible que predominen las condiciones del
mercado. Por g emplo, en la Republica Dominicana, existe € Servicio Naciond de Empleo, una entidad
pequefia apenas con un reducido nimero de servicios de empleo privados y no gubernamentaes. Es
limitada la interaccién de los sectores publico y privado, y lo mismo sucede en la Republica
Dominicana. Se cree que la exisencia de proveedores privados puede representar una cierta
competencia para € servicio publico pero, en gran parte, los dos tienden a cubrir solamente una parte
del mercado naciond Y, por lo generd, sSirven aunaclientela diferente. En los paises de América Lating,
las agencias de empleo privadas tienden a concentrarse en la blusgueda de persond gecutivo o
profesona. A medida que los dos sectores se desplacen hacia mayores formas de interaccion, pueden
introducir formas més extensas de cooperacion publicay privada como se observa en los modelos Cy
D.

Modelo C: Asociaciones publicasy privadas

En la actudidad hay una gran variedad de maneras en que se han reformado los servicios publicos de
empleo y transformado en diferentes ingtituciones por medio de la creacion de nuevas relaciones y
asociaciones, no solamente con € sector privado, sno también con interlocutores socides clave, por
gemplo, sindicatos y organizaciones comunitarias, directamente interesados en € empleo. Las
asociaciones son cada vez més comunes como marco indituciona a medida que aumentan las
demandas de intermediacion eficaz. En este caso, la asociacion significa una relacion de colaboracion
no basada en competencia, en que las indituciones publicas y privadas juntan, entre otras cosas,
recursos, informacion, servicios y dientes. Hay muchas formas de utilizar las firmas privadas para
meorar lacompetenciainterna (véase € capitulo 2).

Se egtudian aqui tres tipos principaes de asociaciones. En € primer tipo, € servicio publico de empleo
forma (i) una red de proveedores publicos, privados y sin fines de lucro para crear un sstema
naciona ampliado més eficaz. El Pert ofrece un interesante gemplo de ese tipo. En un estudio de
diagndstico redizado en 1996 por € Ministerio de Trabgo y Promocion Socid del Pertl se encontrod
que d sarvicio de empleo publico solamente tenia serias limitaciones™ A partir de este estudio de
diagnégtico y con apoyo externo, @ Minigerio puso en marcha una amplia reforma mediante
modernizacion de las oficinas publicas y creacion de una red de agencias publicas y privadas
participantes en capacitacion y empleo que incdluyd municipios locdes, organizaciones no
gubernamentaes, organizaciones de desarrollo y agencias de empleo privadas (véase @ recuadro 3).
Los resultados, aun en los primeros afios de g ecucion, demostraron un claro aumento anua del nimero
de personas inscritas en @ servicio, @ nimero de empleos citados y, 10 més importante, un aumento
porcentua del nimero de colocaciones.

24| aModernizacion del Servicio Nacional de Empleo en el Per(i”, Ministerio de Trabajo y Promocion Social del Pert
(MTPS), Direccion Nacional de Empleo y Formacién Profesional, Sistemade Informacion Laboral, Documento
preparado para el 5° Congreso Mundial delaAsociacion Mundial de Servicios Publicos de Empleo, 29-31 de

de 2001, Noruega, 9.

31



También se pueden establecer asociaciones en un segundo campo centrado en (i) la provision de
orientacion y supervision en materia de politica para meorar la prestacion de servicios de
intermediacion labora y coordinacion genera de la politica del mercado de trabgjo. México cred
comités gecutivos a partir de sus oficinas estatales de empleo en 1992 para ofrecer orientacion en €
mango de las oficinas de empleo. La participacion en los comités gecutivos incluye asociaciones y
firmas de negocios, ingdituciones de capacitacion, organismos de los gobiernos federd y edtatales y
sndicatos. A su vez, estos comités gecutivos forman parte de los consgos de productividad y
compstitividad, que buscan coordinar la politica del mercado de trabgjo entre los gobiernos federd y
estatales”

Ha surgido una tercera forma de asociacion arededor dd (iii) servicio a las poblaciones
desfavorecidas y con necesidades especiales. El Reino Unido ofrece un interesante gemplo del uso
de la asociacion locd para mejorar los sarvicios prestados a las poblaciones més dificiles de acanzar.
El nivel local tiene laresponsabilidad de desarrollar esas asociaciones y la flexibilidad para hacerlo, de
tal manera que se adapten a las necesidades locales. Por gemplo, en Bolton, Inglaterra, una asociacion
loca cred un foro para minorias énicas con d fin de presentar a la comunidad loca un programa
enfocado en las minorias y gpoyar su establecimiento. En d Reino Unido se han formado asociaciones
drededor del servicio a las poblaciones discapacitadas 0 las que tienen graves dificultades de
gprendizgje. Las asociaciones se destinan a ampliar la eficacia de las politicas de mercado de trabgjo y
la cohesion socid, pero es preciso tener cuidado de examinar 1os posibles conflictos de interés entre los
asociados, la difusion de laadopcion de decisiones'y las funciones de verificacion y supervision.

Modelo D: Servicio autbnomo con participacion tripartita y de los principales interlocutores
sociales

Se produce una forma méas avanzada de asociacion cuando se dimina por completo € servicio publico
de empleo y se reemplaza con una organizacion autonoma formada por |os principaes interlocutores
sociades. Esos sarvicios auténomos adoptan todas las decisones importantes sobre € funcionamiento
de doficinas y la prestacion de servicios. Tipicamente hay un demento de subsidio y de pago de los
servicios de capacitacion y de otros por @ sector publico, pero la administracion es independiente de
éste. Esos servicios auténomos pueden administrarse sobre una base tripartita (por jemplo, como en
Alemania), con socios de los sectores empresaria, labord y gubernamenta (local y federd) o llevan a
tener diferentes agrupaciones de interlocutores. En un estudio reciente se ha llegado a la conclusion de
que cas la mitad de los paises de la OCDE tienen ahora organizaciones tripartitas autonomas® Las
principales ventgjas de este modelo estén en la participacion més activa de |os interesados locaes, una
meor prestacion de servicios y més flexibilidad para la adopcion de decisones. Sin embargo, se
requiere la existencia previa de relaciones cooperativas entre 10s interlocutores sociaes para evitar un
proceso polarizado e ineficaz de adopcion de decisiones. Los Paises Bgos comenzaron con una
organizacion tripartita en 1991, pero € gobierno decidio retirarse de la administracion en 1996 y

% Roberto FloresLima. “A New State of Decentralization in Mexico: Granting Autonomy to the States”, en
Decentralizing Employment Policy: New Trends and Challenges - The Venice Conference, OCDE, Paris, 1999, 22.
% pPhan, Thuy et al. The Public Employment Service in a Changing L abour Market, 146. L os sistemas tripartitos
incluyen Austria, Canada, Francia, Grecia, Irlanday Portugal.
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reemplazd su cupo con especidistas independientes. Los representantes del gobierno se han visto en
gtuaciones politicas imposibles [de manga] y comprometedoras que a menudo han paradizado €
proceso de adopcion de decisiones. El Reino Unido ha tratado de tener un servicio tripartito, pero €
gobierno de Thatcher retomo € servicio para e sector publico después de grandes conflictos con los
representantes de los sindicatos. El grado de consenso entre @ gobierno y los interlocutores socides y
el avanzado estado de las relaciones existentes son elementos clave para d éxito de ese modelo. Por
esarazon, esraro encontrar ese modelo en |os paises en desarrollo.

Modelo E: Red basada en la competencia, financiada con fondos publicos

Dentro de los paises de la OCDE, las reformas més audaces se han hecho en Audrdia El sstema
audtraliano ha evolucionado a partir de reformas anteriores cuando establecié un método de “mangjo de
casosindividudes’ en que d sarvicio publico de empleo contrataria externamente d sector privado para
atender casos especificos de colocacion y servicios. En fecha reciente, en 1998, inauguro una reforma
més avanzada, que podria llamarse “prestacion de servicios competitivos’. Con este modelo recién
ideado, & Servicio PUblico de Empleo fue reemplazado por una red de empleo de 310 organizaciones
privadas, comunitarias y gubernamentales a las que se paga por colocacion de los clientes en empleos.
Las funciones de eda red, ddineadas la pagina naciond en la Internet, incluyen sstemas de
intermediacion labord, consecucion de empleo y capacitacion. Este nuevo modelo ingtituciona esta
fuertemente impulsado por los resultados, ya que las agencias publicas, privadas o sin fines de lucro
reciben una tarifa por cada persona desempleada que coloquen y cobran una tarifa extra por colocar a
los desempleados a largo plazo. En la segunda ronda de contratos (llamada oferta), se redujeron las
funciones de la organizacion del sector publico (Empleo Naciona) y ahora las mayores contribuciones
provienen de las organizaciones Sin fines de lucro administradas por iglesas y otros organos voluntarios.
Es demasiado pronto para juzgar la eficacia del nuevo modelo, pero se ha dicho que lared de empleo
de Australia es “un paso singular cuidadosamente observado por los ministerios de trabgo arededor
del mundo”.

# Citade un Miembro del Parlamento Britanico en Phan, Thuy, Ellen Hansen y David Price. The Public Employment
Service in a Changing L abour Market, Organizacion Internacional del Trabajo, Ginebra, Suiza, 2001, 128.
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RECUADRO 4
EL SALVADOR: EXPERIMENTACION CON SERVICIOS PRIVADOS

El Savador ha tomado recientemente la audaz medida de revigorizar y revolucionar la prestacion de
sarvicios de intermediacion labora del pais. Por muchos afios, |os servicios de intermediacion laboral se
debilitaron en las manos de un pequefio servicio publico de empleo, carente de fondos y con poca
visibilidad, que gozaba de poca credibilidad ante la comunidad empresarial del pais. Por iniciativa de una
importante organizacion no gubernamenta vinculada a la comunidad socid y empresarial y con €
importante liderazgo del Ministerio de Trabgo y @ Ingituto Salvadorefio de Formacion Profesiona
(INSAFORP), una entidad tripartita financiada por & Estado, las instituciones colaboran para crear un
nuevo servicio naciona de empleo, basado Unicamente en los sectores privado y no gubernamental.

El proyecto ha recibido @ apoyo del Fondo Multilatera de Inversiones del Banco Interamericano de
Desarrollo para su desarrallo piloto. Los dementos clave del nuevo model o salvadorefio son los siguientes:

- El servicio sera administrado por la Fundacion para la Educacion Integral Salvadorefia (FEDISAL), una
organizacion no gubernamental nacional. FEDISAL creard un banco naciona de registro de empleos y
establecerd servicios basicos de asistencia para la blsgueda de empleo, intermediacion y envio a
programas de capacitacion a todos los trabajadores y empleadores que soliciten asistencia.

- El registro naciona de empleos se proporcionara en linea y por medio de asesores en centros de
atencion sin cita previa.

- Por primera vez en € pais, @ servicio también registrara los cupos para cursos de capacitacion y
ofrecera envio a programas de capacitacion y evaluacion de éstos, con o que ayudard a vincular mejor €l
sistema de empleo y capacitacion del pais.

- FEDISAL creard una red de oficinas satélite y asociaciones locales con ingtituciones de capacitacion,

ONG, universidades y otros para ampliar la cobertura del servicio naciona y € acceso a éste. FEDISAL

podra establecer servicios prestados por una tarifa para contribuir a su sostenibilidad a largo plazo e
incluso ofrecera informacién y datos sobre el mercado de trabgo.

- El servicio formard promotores especidizados para trabgjar directamente con sectores clave de la
comunidad empresarial salvadorefia para evaluar sus necesidades laborales y registrar las vacantes.

- El Ministerio de Trabgjo, INSAFORP y representantes de |os sectores empresarial y laboral participaran
en la direccion politica dd servicio.

Modelo F: Servicios basados en € sector privado.

En América Centra, El Salvador ha introducido nuevas reformas que ofrecen un moddo diferente
basado en € sector privado y asumen nuevos riesgos para megjorar la prestacion de servicios de
intermediacion (véase d recuadro 4). El moddo salvadorerio es rdativamente singular en € sentido de
gue ha hecho un ensayo piloto de un servicio naciona prestado por un proveedor privado o sin fines de
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lucro. El Minigterio de Trabgo y d Indtituto Sdvadorefio de Formacion Profesond (INSAFORP), una
entidad tripartita, ofrecieron liderazgo particular para formular y gpoyar € nuevo servicio piloto, y
condituiran d comité de supervison de politica dd servicio, pero sSn ninguna responssbilidad
adminidrativa directa. El experimento sdvadorefio condtituye un modeo de un servicio nacional
basado en € sector privado con planes para crear una red de asociados satélite, mientras permite
competencia con otras agencias de empleo privadas especidizadas. Los paises Sn servicio publico ni
actividades de colaboracion en un servicio naciona congtituyen otro modelo de proveedores privados
sin vinculos nacionales. Eso puede entenderse como un método de liberalismo (laisser faire) en que
los proveedores privados pueden competir, pero no hay un esfuerzo por apoyar ni captar € elemento
del “bien pablico” de los servicios de intermediacion labord y coordinacion con la politica labord y de
capacitacion.

CONSIDERACIONES DE IMPORTANCIA SOBRE LOS MARCOS INSTITUCIONALES

Por definicidn, no hay una sola forma “ correcta’ de estructurar servicios de intermediacion labora que
sean Sempre mas dicientes o eficaces. El moddo mas eficiente y eficaz, que Srva a mayor nimero (y
tipo) de clientes, depende de la Situacidn de cada pais, la solidez y d desempefio de las ingtituciones
publicas y privadas, € financiamiento disponible y las relaciones de los principaes interlocutores
socides. Pero las indituciones y su infraestructura sl importan en la prestacion de sarvicios de
intermediacion labord. En un reciente estudio de la OCDE se indica que “la estructura indtituciona [de
los servicios de empleo] afecta a factores como € conjunto de conocimientos y experiencia préctica
que contribuyen a la administracion, la disposicion de las partes interesadas a cooperar en la puesta en
préctica de estrategias particulares y la legitimidad politica reconocida de las operaciones’.® Paralos
paises de América Latinay € Caribe es importante consderar S las reformas del marco ingdituciond o
e fortaecimiento de los arreglos inditucionaes existentes tendrian la posibilidad de mgorar la caidad
de los servicios prestados, aumentar  nimero y la clase de clientes servidos; y disminuir los costos o
hecer que d financiamiento sea més sostenible o previsble. % Entre los factores clave que es preciso
evauar edan los sguientes:

Lareputacion y trayectoria dd servicio publico de empleo.

Lafuerzay las funciones actuaes de |os proveedores de empleo privados.

La experiencia de los principaes interesados (por gemplo, los gobiernos, empleadores, sindicatos
y trabgjadores) en la formacion de asociaciones.

Lanaturaleza del mercado a que se prestara e servicio.

% |abour Market Policies and the Public Employment Service, Organizacion de Cooperacion y Desarrollo
Econdmicos, Conferenciade Praga, julio de 2000, 2.
% Se supone que lareduccién de costos no es un grave impedimento parala disponibilidad y la calidad del servicio.
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CAPITULO 4
SERVICIOSDE INTERMEDIACION LABORAL:
CONSIDERACIONESY RECOMENDACIONES CORRESPONDIENTES A LOSPAISES
DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

La region de América Latinay d Caribe enfrenta su propio conjunto de desafios y necesdades
econdmicas bien definidos para la implementacion de sstemas de intermediacion labord nuevos o
reformados. Este capitulo se basa en d andisis de los tres capitul os precedentes para ofrecer una serie
de congideraciones y recomendaciones a las naciones de América Latinay € Caribe que consideren la
posibilidad de hacer inversones y reformas en sus sstemas de intermediacion labord. En particular,
este capitulo (i) explora varias consideraciones econémicas y referentes al mercado de trabgjo en los
paises de América Latinay @ Caribe en la formulacion sstemas de intermediacion labord; (i) examina
las principaes caracterigticas del disefio y la reforma de |os programas que revisten importancia para la
region; y (iii) recomienda las caracteristicas que pueden condtituir, en  futuro, una variacion dd sstema
de intermediacion labora en AméricalLatinay € Caribe.

CONSIDERACIONES ECONOMICAS Y REFERENTES AL MERCADO DE TRABAJO EN
LOS SISTEMAS DE INTERMEDIACION LABORAL

Los principaes fines econdmicos de los sstemas de intermediacion laboral son iguaes en los paises
desarrollados y en desarrollo. Concretamente, ambos tipos de economias funcionan con informacion
incompleta sobre € mercado de trabgo y con ineficiencia en lavinculacion de la ofertay lademanda de
trabgo tanto en materia de empleo como de capacitacion. Esa ineficiencia contribuye a reducir la
productividad, a aumentar € desempleo a corto plazo y adisminuir € bienestar socid (véase € capitulo
1). Lamayor integracion econdmica ha intensificado la necesidad de tener Sstemas de intermediacion
laboral mas eficaces en todo @ mundo para gustarse competitivamente a mayores tasas de rotacion en
e empleo, alos cambios de carreray ala necesidad de actudizar con més frecuencia los conocimientos
précticos. En todos los paises, la funcion de intermediacion labora que redizan los servicios de esa
natura eza—que condtituye su servicio basico—se redliza de una forma més eficaz cuando la economia
eda en crecimiento. S bien esto es inherentemente obvio, hay todavia dgunas condiciones de
crecimiento limitado en que es |6gico hacer inversones en sstemas de intermediacion labora. Esas
condiciones son las Sguientes.

- Alto indice de rotacion dd empleo, es decir, dto nivel de desempleo a corto plazo.
- Alto grado de discriminacion en € mercado de trabgo.
- Maaasignacion de capital humano en los campos de capacitacion y empleo.

Cualquiera de estos factores puede encontrarse comunmente en los mercados de trabgjo de América
Latina y d Caibe y merece evaduacion como € principad propdsto/objetivo de un sstema de
intermediacion labord. Sin embargo, s un pais enfrenta una verdadera crisis de empleo con
condiciones de alto indice de desempleo estructural, las inversiones en los sistemas de
intermediacion laboral no deben congtituir una prioridad, puesto que su eficacia estara sumamente
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limitada por la propia criss, a menos que € servicio también coordine o redice programas de apoyo a
ingreso u otros que congtituyan unared de seguridad.

S bien € desempleo oficid ha venido aumentando en América Lating, € problema més acuciante dd
mercado de trabgo es € subempleo y los déficit en materia de educacion y destrezas. Los sistemas de
América Latiinay € Caribe, a pesar de que no necesitan concentrar los sstemas de intermediacion
labora en € desempleo a largo plazo como los de la OCDE, pueden gprender una leccion de la
experiencia de los paises indudtridizados al utilizar los servicios de intermediacion laboral para
enfocarse en las principales dificultades del mercado de trabajo, en € caso de la region,
mejorando & desempefio del mercado de trabajo de los subempleados y desempleados de la
nacion. Al hacer eso, los ssgemas de Améica Lainay d Caribe se mantendrian més fides a la
intencién original de esos sistemas para abordar € desempleo a corto plazo y para hacer d trabgjo para
e cud estan mgor capacitados. Para explicar las cosas claramente, los sstemas de intermediacion
labora no pueden resolver los problemas arraigados de subempleo, desempleo y discriminacion en €
mercado de trabgjo, pero deben ser parte de la estrategia que permite hacerlo.

FORTALECIMIENTO Y REFORMA DE LOS SERVICIOS DE INTERMEDIACION EN
AMERICA LATINA'Y EL CARIBE

Por lo generd, d argumento en defensa de la reforma o d fortdecimiento de los servicios de
intermediacion labord en América Latinay € Caribe es slido, excepto en circungtancias de grave
contraccion del empleo, como se explicod antes. La manera en que un pais implanta medidas de reforma
y fortaecimiento varia mucho en € contexto de cada pais y dentro del estado de los servicios de
intermediacion labord en € pais. En e caso de los paises con amplios sectores informales, hay
gue tener cuidado de ampliar € alcance de los servicios de intermediacion en lugar de
depender dela colocacion de trabajadores en € sector formal como un servicio Unico, lo que se
explica con detalles més addante. Las recomendaciones sguientes puede organizarse por nivel: €
primer nivel est& condtituido por las medidas inicides de reformayy fortaecimiento tomadas sin dterar la
edructura ingdituciond basicay € propdsito de los servicios de intermediacion de lanacion y € segundo
nivel, por reformas y reestructuracion més amplias. Estas recomendaciones se presentan desde la base
de la formulacion inditucional més comun encontrada en la region: un servicio de empleo publico con
cobertura limitada, sstemas de informacion desactudizados y un pequefio mercado dd sector privado
a servicio dd extremo superior de mercado. Esto obviamente no se gustara a todos |os paises de la
region. Por gemplo, hay casos como € de México que tienen un servicio publico mésamplio y fuerte, y
paises en los que a duras penas se establecen servicios publicos o privados.

En cudquier actividad de reforma o fortalecimiento de los servicios de intermediacion labora, un punto
clave para la adopcidn de decisones es la vison a largo plazo de la estructura ingtitucional y €
correspondiente propdsito/objetivo del servicio. Particularmente en los paises de América L atina
y € Caribe cuyo sector publico estd sujeto a consider ables restricciones presupuestarias, a
menudo resulta poco practico prever un servicio solamente publico que reciba suficiente
financiamiento para funcionar sin asociaciones con los sectores publico y privado. Tomando en
serio esta redlidad, 1as recomendaci ones indicadas a continuacion ofrecen la oportunidad de aperturade
un mercado del sector privado, d fortaecimiento del servicio publico (donde estalameor estrategia) v,
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particularmente, d fortalecimiento de las asociaciones y relaciones con entidades privadas, publicas y
snfines de lucro.

Nivd 1: Reformay fortaecimiento inicides de los servicios de intermediacion labord

- Fomento del medio juridico apropiado para los proveedores privados y del sector sin fines
delucro. Una grave restriccion para € desarrollo de un mercado para los sarvicios de intermediacion
laboral basado en e sector privado ha sdo la existencia de un medio juridico cerrado, contradictorio u
oneroso para d crecimiento. Las reformas juridicas y reglamentarias podrian incluir la anulacion de la
prohibicion legal del uso de proveedores privados en los pocos paises donde todavia esta vigente; €
examen y reduccion de las restricciones reglamentarias impuestas a las empresas privadas, y la creacion
de procedimientos s mplificados para aorir y reglamentar estas agencias de empleo privadas.

- Creacion deredesy asociaciones iniciales con proveedor es publicos, privadosy sin fines de
lucro. Cad todos los modelos ingtitucional es incorporan dguna forma de relaciones de asociacion entre
los proveedores de los sectores publico y privado. En este trabgjo se afirma que los proveedores de
sarvicios de intermediacion labora publicos, privadosy sin fines de lucro necesitan verse como parte de
un “sstema’ ampliado y que ese Sstema necesita administracion para determinar la megjor forma de
atender |as necesidades nacionaes en & campo de laintermediacion labord. Laformacion deredesy €
edtablecimiento de relaciones de asociacion pueden iniciarse Sn una amplia reestructuracion de las
indituciones exigentes. En los paises de América Latina y € Caribe, en paticular, hay varias
ingtituciones vibrantes sin fines de lucro, desde universidades hasta organizaciones de base, que ofrecen
oportunidades para gprovechar la estructura de las ingtituciones existentes. Los campos clave para
consderar € establecimiento de relaciones de asociacion incluyen (véanse las explicaciones de los
capitulos 2 y 3): la creacion de redes naciondes de proveedores, incluido un registro naciond de
empleo; la contratacion de proveedores especidizados para prestar servicios a los grupos
desfavorecidos; la capacitacion conjunta entre los servicios publicos y privados, d intercambio de
informacion; la consulta regular sobre préacticas profesonaes; y la vinculacion de los proveedores de
sarvicios publicos y privados por via dectrénica

- Fortalecimiento de los sistemas de capacitacion del personal, deinformacion y basados en €
desempeiio. Otra inverson a corto plazo para megorar los resultados de los servicios de
intermediacion labord se dettina a los sstemas de capacitacion dd persona y de informacion. Las
actividades pertinentes podrian incluir la capacitacion periddica dd persond, la rotacion ddl persond
entre los centros, d meoramiento de los sstemas de informacion y la automatizacion de inscripciones
en € registro de empleos (véase d cuadro 2). Es preciso tener cuidado de que las grandes inversiones
€N Nuevo equipo no vayan més alade su uso préctico por d persond y los clientes.

- Fortalecimiento del insumo y de la participacion de los empleadores. Para los sarvicios
publicos de empleo, uno de los edabones més déhiles dd sstema es la credibilidad y reputacion del
sarvicio ante la principa fuente de empleo, a saber, los empleadores privados. En muchos casos, la
reestructuracion en gran escaa podria ser la forma més eficaz de conseguir mayor participacion y uso
de un servicio naciona por parte de los empleadores. A fdta de esas reformas, hay medidas que
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pueden tomarse para incrementar la participacion dd sector privado en los centros por medio de
comités gecutivos, redizar actividades de extenson destinadas a los empleadores en 1os sectores en
crecimiento de la economia; ofrecer consultas periddicas con grupos de empleadores; y efectuar
campafias de promaocion.

Nivd 2: Reformaindituciona, reestructuracion y expanson

Paralos paises que deseen 'y puedan invertir en servicios de intermediacion labora reformados, hay una
gran variedad de opciones una vez que se hayan adoptado las principales decisones sobre € marco
indtituciond y € propodsito/objetivo dd sstema.

- Reestructuracion del marco ingtitucional. El principa punto de partida de todos los sstemas de
intermediacion labora més extensamente reformados esta en determinar la estructura ingtituciona de un
sarvicio nuevo o fortaecido. En € caso dd Pert y de El Salvador (recuadros 3 y 4), esto exigio
reconsderacion de las funciones de los proveedores de los sectores publico, privado y sin fines de
lucro en un sstema naciond de intermediacion labora a partir de los puntos fuertes y débiles de las
indituciones naciondes y la mgor forma de lograr un mayor uso dd Sstema por pate de los
empleadores locales. También revisten importancia critica para € disefio las medidas que aseguren un
nivel adecuado de financiamiento y sogtenibilidad.

- Creacidén y expansion de sistemas de informacién. En este segundo nivel de reforma y
expangon, sera més eficaz una mayor inverson en nuevos sstemas de informacion y tecnologia Esto
incluye la creaciéon de sstemas de informacion que incorporen los registros publicos y privados de
personas que buscan empleo; la creacion de sstemas de recoleccion de datos e informacion sobre €
mercado de trabgo; y d fortalecimiento de la capacidad de redlizacion de encuestas y acopio de datos.

- Creacion de un sistema de registro y de envio a capacitacion. Cas en toda la region hay un
problema para vincular la capacitacion con los empleos en demanda en € sector privado. Muchas
veces los curriculos y cursos se disefian sin consultar a los empleadores, y los participantes en
programas de capacitacion se matriculan en cursos sin una evauacion de su idoneidad para esa carrera.
Los sstemas de intermediacion labora pueden desempefiar un importante papel en la region en (i) la
creacion de un registro de cursos dictados en la actualidad y € envio de candidatos idoneos a las
ingtituciones de capacitacion; (i)  suministro de datos e informacion alas ingtituciones de capacitacion
sobre la demanda en € sector privado; (iii) la gestion para facilitar 1as conexiones entre |os empleadores
y las indituciones de capacitacion en la preparacion de nuevos cursos. No se recomienda que los
sarvicios de intermediacion labord en la region se conviertan en proveedores de capecitacion. Sin
embargo, obviamente se necesita una relacion de “intermediacion” entre la capacitacion y € empleo en
América Ldaina y € Caibe. En particular, dadas las pruebas de mayores rendimientos de la
capacitacion de participantes dd sexo femenino, la incorporacion de funciones de capacitacion sin
edereotipos sera importante para equilibrar las distorsiones ded mercado entre @ trabgo de los
hombresy d de las mujeres.
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ALGUNAS ADAPTACIONES DE LOS SERVICIOS DE INTERMEDIACION LABORAL AL
CONTEXTO DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Ademas de las importantes consideraciones precedentes para fortalecer y reformar los sistemas de
intermediacion labora en la region, es preciso tener cuidado de que los nuevos Sstemas se adapten
debidamente a mercado de trabgjo locd. Varias caracterigticas particulares de las economias de
Américalatinay de Caribe no invdidan larazon judtificativa para reformar y fortaecer los Sstemas de
intermediacion labord, pero afectan a la clase de servicio de intermediacion recomendado y los
servicios prestados. Esas caracterigticas incluyen las sguientes:

Sector informdl

En muchos paises de la regidn, @ tamaio dd sector informa puede ser de mas 50% de la fuerza de
trabgo (por gemplo, en México, la Argentinay € Brasll). Los servicios de intermediacion labord han
tenido sSempre como meta tradiciond los empleos dd sector formd, ya que en étos los empleadores
anuncian y solicitan persond de una forma més abierta. Son pocos | os estudios empiricos dd uso de los
sarvicios de intermediacion labord dentro ddl sector informa o su posible impacto en € aumento o la
reduccion de la informalidad. En los paises con eevadas tasas de informaidad e indices de subempleo
tipicamente eevados, son obvios los beneficios logrados d mejorar € gjuste de los trabgadores a los
empleos, pero se neceditan ciertas consderaciones dentro de los sstemas de intermediacion laboral.
L os sstemas de intermediacion laboral deben incluir ajuste del trabajador al empleoy envio a
programas de creacion de microempresas, empleo auténomo y desarrollo de pequefias
empresas, ya que esta es una fuente de empleo de uso frecuente y, a veces, la Unica fuente de empleo
para una parte de la fuerza de trabgjo, particularmente para los trabgadores de edad avanzada. Por
gemplo, Ivan Gongaves Ribeiro Guimarées, administrador del servicio de empleo estata en Brasllia,
Brasl, dice que es particularmente dificil colocar a los trabgadores mayores de 33 afios que han
perdido su empleo en d sector forma. Sus estadisticas muestran que silo cerca de 2 a 3% de los
desempleados de ese grupo de edad encuentran empleo en € sector formal.?” En la mayoria de los
paises de la regién, una amplia gama de proveedores digtintos (por g emplo, los gobiernosy las ONG)
ofrecen programas de empleo auténomo, pero raras veces sobre la base de la demanda de servicios
donde s atiende “sin cita previa’. AGn més raro es tener un centro de intercambio de informacion
sobre una amplia gama de otros programas en los que se puede ayudar a candidato a evaluar cud se
adapta mgor a sus necesidades. Ademés, en los sistemas de intermediacion labora en la regiéon se
debe condgderar s los centros de intermediacion pueden proporcionar servicios de asesoramiento,
informacion y envio referentes a la formdizacion de las empresas. Aqui es preciso hacer una
advertencia. Como en los paises industriales, es obvio que los paises de la region deben abstenerse de
adgnar a los servicios de intermediacion labord cudquier funcion reglamentaria que desestimule la
participacion en € servicio. Aqui se recomienda concentrarse en € valor de proporcionar informacion
de forma voluntaria en dgunos casos, particulamente S @ gobierno ofrece agilizar 1os procedimientos
de inscripcion de las empresas. Los dos puntos referentes ad sector informa pueden beneficiarse de las

" Entrevista con Ivan Gongalves Ribeiro Guimarées, Brasilia, 14 de mayo de 1998. Las cifras se refieren abeneficiarios
del seguro de desempleo en Brasiliaen 1998.
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lecciones aprendidas de los establecimientos de “ servicio completo” de los paises industridizados en
sentido de que los servicios de intermediacion labora necesitan reconocer que, con frecuencia cada vez
mayor, en cuestiones de empleo hay una mayor fluidez entre la condicién de empleado y la de
empleador. Estas tendencias puedan reconocerse sin crear, en si, mayor informalidad.

Poblaciones desfavorecidas y consderaciones en materia de género

Muchos paises de América Latinay € Caribe enfrentan grandes desafios en e mercado de trabgo por
causa de la concentracion de ciertas condiciones en poblaciones especificas, tales como pocas
gptitudes, escolaridad deficiente, pobreza y discriminacion en € mercado de trabgjo (por gemplo,
empleo y sdaios). Esas poblaciones pueden incluir, entre otras, mujeres, minorias racides y énicas,
jovenes'y personas discapacitadas. Una las mayores preocupaciones en la evolucion de los sstemas de
intermediacion labord es cdmo acanzar con més eficacia a esas poblaciones objetivo. Al igud que la
focaizacion de los desempleados a largo plazo en la OCDE, quiza la mgor forma de llegar a esas
poblaciones sea por medio de mango de casos individuades junto con servicios especidizados y un
sstema de envio a servicios sociades, aunque eso es costoso. La clave paralaregion consiste, primero,
en andizar las barreras para e empleo en @ mercado de trabagjo del paisy las adaptaciones especificas
del sarvicio de intermediacion labord a esas barreras. Por gemplo, adtos niveles de segmentacion
ocupaciona por sexo, raza, origen énico y disparidad en la tasa de desempleo. El recuadro 5 ofrece
adgunas formas de adeptar los servicios de intermediacion laboral para poder llegar meor a las
poblaciones desfavorecidas. De particular interés puede ser la experiencia dd Reino Unido que
contrata directamente a organizaciones no gubernamentales especiadizadas para tratar de atender las
necesidades de las minorias énicas y los grupos desfavorecidos. Paralainclusion socid de esos grupos
en € mercado de trabgo, los servicios de intermediacion laboral deben tener cuidado de que €
mercado de trabgo publico o privado no se divida tanto que @ servicio publico naciona reciba
solamente a los clientes mas desfavorecidos, ya que eso agrava la fdta de uso por parte de los
empleadores privados. La dificultad esta en ampliar la cobertura de las poblaciones
desfavorecidas y, mismo tiempo, ampliar la base general de clientesy empleadores con € fin
de ofrecer més oportunidades de envio de poblaciones desfavorecidas a empleos de mejor
calidad.

Mano de obramigratoriay estacional

En muchos de los paises mas pobres de las regidn, ha habido una constante emigracion de mano de
obralegd eilega a paises de ingresos devados por muchos decenios. Las tendencias de migracion han
aumentado aln dentro de laregion, por gemplo, como en e caso de | os trabajadores nicaraglienses en
Codta Rica. Edta migracion puede ser estaciond, tempora 0 permanente. Para paises como la
Republica Dominicana y El Salvador, las remesas enviadas del exterior son una importante fuente de
ingreso naciond y afectan mucho d funcionamiento ded mercado de trabgo locd. En los paises de
mayores ingresos del Caribe, hay una reduccion de las oportunidades de empleo en latemporada bgja.
Una cuestion clave y polémica esté en determinar S un servicio naciond de intermediacion labord debe
desempeiiar funciones de normaizacion de la migracion temporal 0 edtacional 0 de proteccion y
supervisén de trabgadores migrantes dentro de la regidn. Muchos paises de la region siguen las
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convenciones y directrices de la OIT a prohibir que las agencias de empleo privadas faciliten la
colocacion en d extranjero y cobren por ese servicio. Para efectos de la prestacion de servicios
publicos de empleo en agunos paises, han optado por desempefiar € papel de intermediarios en un
limitado nimero de casos, con lajudtificacion de que eso proporciona a sus trabgjadores una vialegd y
segura de migracion y les ofrece la posibilidad de un regreso seguro a su pais natd. Por gemplo,
Meéxico tiene un acuerdo especifico entre su servicio publico de empleo y & Gobierno del Canada, en
virtud ddl cua € sarvicio sdecciona a un grupo de trabgadores agricolas que reciben visas legdes y
dinero para los costos de vige para trabgo estaciona en € Canada La Oficina Nacional de Empleo
(NEB) de Barbados anuncia las oportunidades de empleo estacional en @ exterior con arreglo a
programas especiaes sobre todo en barcos para cruceros del Canada y de los Estados Unidos. % El
punto de enfoque principal y sobresdiente de cuaquier servicio de intermediacion es la economia
naciona. La poshilidad y la forma de disefiar programas especiades para trabgjadores migrantes
edtaciondes o temporaes siguen sendo una eeccidn profundamente individua, segin las circungtancias
nacionaes. Por gemplo, en Panamd, se prohiben las agencias privadas especidizadas en empleo en €
extranjero. Ningun pais de la region usa su servicio naciona de empleo principalmente para trabgo en
e extranjero, ni se aconsga que 1o use para ese fin, como en € caso de las Filipinas, Indonesay Si
Lanka®® Pero los dirigentes regionales luchan por encontrar la forma de responder y gjustarse a las
tendencias de migracion. Por gemplo, los directores de los servicios de empleo de América Central
afirman la importancia de seguir celebrando reuniones regiondes para compartir experiencias
nacionales, proponer politicas nacionaes adecuadas y buscar la forma de garantizar |as condiciones de
trabajo parala poblacion migrante, medidas que repercuten en los servicios de empleo.®

% \Wendy Maclean, Directora, OficinaNacional de Empleo, Barbados, 17 de agosto de 1998.

 Phan, Thuy, Ellen Hansen y David Price. The Public Employment Service in a Changing L abour Market,
Organizacion Internacional del Trabajo, Ginebra, 2001, 37.

% Segundo Seminario-Taller sobre la Estructuray Funcionamiento de |os Departamentos de Empleo y de los Sistemas
de Intermediacién en e Mercado de Trabajo, Organizacion Internacional del Trabajo, 12 'y 13 de mayo de 1999,
documento de conclusiones, 2.

42



RECUADRO 5
OPCIONES PARA LA COBERTURA DE LASPOBLACIONES DESFAVORECIDAS CON
SERVICIOSDE INTERMEDIACION LABORAL

Muchas naciones de Améica Latinay € Caribe enfrentan barreras particulares d hacer que los
servicios de intermediacion labord sean més acceshbles para las poblaciones marginadas o
desfavorecidas y mas empleados por elas. En agunos paises, podrian ser poblaciones ruraes pobres,
minorias énicas, personas de raza negra o discapacitadas, que sufren la mayor Stuacidén pobreza y
tienen las mayores dificultades de empleo fuera del circulo socid en que se encuentran. Muchas veces
€30S grupos pueden sentirse incomodos o tener experiencias desfavorables en edificios pablicos u
oficides. A continuacion se presentan algunas otras ideas que los servicios de intermediacion labord
podrian emplear para ampliar € acceso de esos grupos a los sarvicios de intermediacidn, segln las
circungtancias de cada pais. Se reconoce que los dirigentes locaes pueden servir de intermediarios en
la bisgueda de insumos sobre la forma de acanzar a esas poblaciones e informar a los grupos de la
exigencia de los sarvicios. Las sguientes son agunas ideas que podrian explorarse con una consulta
locd:

P Uso de unidades méviles llevadas alos centros comunitarios.

P Rotacion de las oficinas mediante locdizacion tempora (por gemplo, un dia 0 una semana) de
servicio de intermediacidn en un sitio més accesible, una plaza de mercado u otra plaza de la ciudad.

P Adaptacion de la digposicion, locdizacion y edtructura de la oficina loca a las costumbres de la
localidad.

P Contratacion de organizaciones no gubernamentales o comunitarias especidizadas para la prestacion
de servicios a grupos especiaizados.

P Necesdad de tener personas que hablen la lengua materna loca en € cuadro de persond del
servicio de intermediacion labord.

P Adiedramiento del persond del servicio de intermediacion labora en la megor forma de llegar alos
clientes marginados.

P Ofrecimiento de envio a programas de ensefianza de idiomas 9 hay una barrera linglistica particular
parae empleo.

P Ofrecimiento de zonas de juego paralos nifios mientras los padres acceden d servicio.

P Donacién de ropa que pueda prestarse para entrevistas de trabgjo a las personas que buscan
empleo.

HACIA UN MODELO DE INTERMEDIACION LABORAL
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

S bien, por una parte, los paises de Améica Latinay € Caribe tienen mucho que gprender de la
experiencia de los paises de la OCDE en materia de sistemas de intermediacion labora, por otra,
necestaran trazar su propio rumbo para que los ssemas de intermediacion respondan a las
necesidades de los paises en desarrollo con las caracteristicas observadas en América Lainay €
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Caribe. La naturdeza vibrante dd sector sin fines de lucro y su cepacidad para dcanzar a las
poblaciones marginadas en América Latinay € Caribe es una ventgia de cua no debe degarse laregion
a congruir nuevos sarvicios de intermediacion labord. Los sindicatos ofrecen también nuevos campos
de cooperacion en intermediacion. A riesgo de generdizacion excesiva, las Sguientes serian adgunas
consderaciones clave paralos futuros sstemas:.

P Construccion de redes naciondes de proveedores de servicios de intermediacion labord publicos,
privados y sn fines de lucro y ensayo de nuevos marcos inditucionales que permitan lograr la
credibilidad y participacion de los empleadores privados.

P Incorporacion dd trabgjo asdariado y autonomo a un servicio de intermediacion laboral mediante €
ofrecimiento de los servicios de un centro de intercambio de informacion y envio a programas de
empleo autonomo. Esto crearia centros de intermediacion que fomenten y gpoyen una definicion mas
amplia dd empleo que sea mas pertinente paralaregion.

P Vinculo de lainformacion sobre capacitacion con € envio de trabgjadores para que los servicios de
intermediacion promuevan una conexion més necesariay productiva entre la capacitacion y € empleo.

P Paticular atencion a las poblaciones desfavorecidas por medio de servicios especidizados y
estrategias focalizadas para cubrir mejor a esos grupos.

P Evolucion dd sstema de autoservicio eectronico més lenta que la observada en los paises de la
OCDE hasta que se haya generdizado mas € uso de tecnologia de informacion en todo d pais.

P Incorporacion de datos de intermediacion labora en andlisis y sistemas més amplios del mercado de
trabgo naciond y regiond.

P A medida que evolucionen los siema naciondes, creacion de subsstemas regiondes de
capacitacion e intermediacion labord (por gemplo, dentro de América Centrad) que apoyen las
tendencias del mercado de trabgjo y laintegracion regiond.
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ANEXO |

CONVENIOSDE LA OIT RATIFICADOSPOR LOSPAISESDE AMERICA LATINAY
EL CARIBE

1. Convenio sobre € servicio de empleo, 1948. Ratificado por 83 paises. Quince paises de América
Latinay d Caribe han ratificado € Convenio en las fechas Sguientes:

Ratificaciones

Argentina 19 de septiembre de 1996
Bdice 16 de diciembre de 1983
Bdlivia 31 de enero de 1977
Brasl 25 de abril de 1957
Colombia 31 de octubre de 1967
CostaRica 2 dejunio de 1960

Rep. Dominicana 29 de abril de 1952
Ecuador 22 de septiembre de 1953
El Sdvador 8 de agosto de 1975
Guaemda 15 dejunio de 1995
Nicaragua 1° de octubre de 1981
Panama 19 dejunio de 1970

Perd 6 dejunio de 1970
Venezuda 16 de noviembre de 1964

2. Convenio sobre las agencias retribuidas de colocacion C-06, 1949.

Ratificado por 42 paises. Siete paises de América Latiinay € Caribe han ratificado € convenioy doslo
han denunciado en las fechas Sguientes:

Ratificaciones

Argentina 19 de septiembre de 1996
Bdlivia 19 dejulio de 1954

Bradl 21 dejunio de 1957
CostaRica 2 dejunio de 1960
Guaemda 3 de enero de 1953
México 1° de marzo de 1991

Uruguay 7 dejulio de 1976
Denuncias.

Panama 15dejulio de 1971
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3. Convenio sobre las agencias de empleo privadas, C-181, 1997.
Ratificado por 10 paises, uno de los cudes esta en AméricaLating en lafechasguiente:

Panama ratifico € convenio del 10 de agosto de 1999.
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