Los servicios del mercado de trabajo
en América Latina y el Caribe

Public employment services in Latin America
and the Caribbean

Este articulo ofrece informacion sobre el objetivo, naturaleza y eficacia de los servicios del
mercado de trabajo en América Latina y el Caribe. El estudio comienza describiendo las ca-
racteristicas del mercado de trabajo regional, antes de detallar el rol de los servicios del mer-
cado de trabajo en comparacién con los de los paises de la OCDE. A continuacidn, el articu-
lo presenta informacién sobre los servicios del mercado de trabajo implementados en
América Latina desde 1990, y resume la evidencia empirica existente sobre su efectividad.
Aunque la presencia de los servicios de mercado de trabajo ha aumentado en la regién, la
mayoria de estas intervenciones se han centrado en la mejora de la gestion del sistema en vi-
gor, en lugar de emprender una reforma institucional que permitiria mejorar su alcance y
eficacia.

Artikulu honek Latinoamerika eta Karibean lan merkatuaren zerbitzuen helburu, izaera eta era-
ginkortasunari buruzko informazioa eskaintzen du. Azterketa eskualdeko lan merkatuaren ezau-
garrien deskribapenarekin hasten da; ELGAko herrialdeekin alderatuta, lan merkatuaren zerbi-
tzuek duten rola zehaztu baino lehenago. Jarraian, artikuluak 1990etik Latinoamerikan
inplementatu diren lan merkatu zerbitzuen inguruko informazioa aurkezten du, eta existitzen
diren beraien eraginkortasunaren ebidentzia enpirikoak laburbiltzen ditu. Eskualdean lan
merkatu zerbitzuen presentzia handitu den arren, indarrean zegoen sistemaren kudeaketa hobe-
tzean zentratu dira esku-hartze gehienak, bere irismena eta eraginkortasuna hobetuko lukeen
erakunde erreforma bati ekin ordez.

This article provides information on the purpose, nature and effectiveness of labour market
services in Latin America and the Caribbean. This paper describes first the characteristics of
the Latin American labour market, followed by a discussion on the role of labour market
services in the region in comparison with that of the OECD countries. The article then
presents information on labour market services implemented in Latin America since 1990,
and summarizes the existing empirical evidence on their effectiveness. Although the presence
of labour market services has increased in the region, most of these interventions have
focused on improving the management of existing systems rather than undertaking
institutional reforms that would improve their scope and effectiveness.
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1. INTRODUCCION

Alo largo de las ultimas dos décadas, la mayoria de los paises de América Latina
y el Caribe han logrado importantes avances tanto en términos del mercado de tra-
bajo, como en lo referente a los principales indicadores sociales. Estas mejoras se de-
ben no solo al importante crecimiento econdémico registrado durante este periodo,
sino también a las innovaciones en materia de politica que han tenido lugar en la re-
gién. De hecho, los gobiernos de América Latina y el Caribe han redoblado esfuer-
zos para promover la inclusiéon en el mercado de trabajo y mejorar las condiciones
de vida. De este modo, en casi todos los paises se ha incrementado el gasto publico

* La autora quiere agradecer a Begofia Cueto y Verdnica Escudero sus excelentes comentarios. Todos
los anélisis, valoraciones y opiniones contenidos en este articulo corresponden exclusivamente a su au-
tora y no representan necesariamente el punto de vista de la OIT o su politica, y, por lo tanto, no deben
atribuirse a dicho organismo.
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en programas sociales y la cobertura de la proteccion social se ha extendido. Mas
recientemente, también se ha implementado un importante nimero de politicas
activas del mercado de trabajo (PAMT) encaminadas a solucionar algunos de los
problemas del mercado de trabajo que persisten en la regiéon (OIT, 2016a).

Aunque existen numerosos estudios que categorizan y evaltian los programas de
lucha contra la pobreza implementados en América Latina y el Caribe (Grosh, 1994),
la informacién disponible acerca de la amplitud y el alcance de las PAMT es mucho
mads limitada, sobre todo con respecto a ciertos programas como los servicios del mer-
cado de trabajo. Esto se debe en gran medida al cardcter reciente y al alcance limitado
de estas medidas en la region, a pesar de la creacion y la reforma de muchos de estos
sistemas en los ultimos anos. Aunque existen ciertos estudios que han revisado el rol
de los servicios del mercado de trabajo en América Latina y el Caribe —véase por ejem-
plo, Mazza (2003) y OIT (2016a)—, todavia se sabe muy poco sobre estos programas
en la regién y ain menos sobre su evolucién y sus caracteristicas.!

Para colmar este vacio, este articulo ofrece informacion sobre la finalidad, alcance,
caracteristicas y mecanismos de funcionamiento de los servicios del mercado de trabajo
en América Latina y el Caribe, asi como evidencia empirica reciente acerca de su eficacia.

En este articulo, se consideran servicios del mercado de trabajo todas las interven-
ciones que tienen como finalidad vincular a los solicitantes de empleo con los emplea-
dores mediante una serie de acciones como, por ejemplo, la orientacién profesional, el
asesoramiento sobre el mercado de trabajo, la ayuda en la bisqueda de empleo y la re-
misién a otras medidas de reinsercién como la capacitacion. Estas funciones pueden
ser desarrolladas por los Servicios Publicos de Empleo (SPE), es decir, entidades gu-
bernamentales que, generalmente, forman parte del Ministerio de Trabajo; o en el
marco de otro tipo de intervenciones, como por ejemplo un servicio complementario
a los programas de capacitacién o empleo publico.?

En este contexto, tras esta introduccion, el segundo apartado presenta la actual si-
tuacién y la evolucion mds reciente de los indicadores sociales y del mercado de traba-
jo en América Latina y el Caribe. El tercer apartado detalla el rol de los servicios del
mercado de trabajo en la region, el cual se compara con el papel que desempenan es-
tos programas en los paises de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos (OCDE). El cuarto apartado describe las caracteristicas de los sistemas de

! En este sentido, es importante sefialar que la OIT (2016a) contribuye en gran medida a colmar este
vacio al presentar una estructura que permite estudiar las PAMT en América Latina y el Caribe, in-
cluyendo los servicios del mercado de trabajo; y al documentar el alcance y la composicién de estas poli-
ticas en una serie de paises seleccionados. Este articulo se basa en la investigacion realizada en el marco
del proyecto «Soluciones eficaces: Politicas activas del mercado de trabajo en América Latina y el Ca-
ribe» (www.ilo.org/almp-americas), cuya sintesis se presenta en el informe OIT (2016a). En concreto,
este articulo reine y amplia toda la investigacion realizada con respecto a los servicios del mercado de
trabajo en América Latina y el Caribe.

2 Véase el tercer apartado para una definicién mds detallada de los servicios del mercado de trabajo.
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los mercados de trabajo creados o reformados a lo largo de las tres dltimas décadas. A
continuacion, el quinto apartado presenta la evidencia empirica existente hasta la fe-
cha acerca de la efectividad de estos programas en América Latina y el Caribe. Por ulti-
mo, el sexto apartado presenta las conclusiones de este articulo.

2. EVOLUCION DEL MERCADO DE TRABAJO REGIONAL

A lo largo de las dltimas décadas, la mayoria de los paises de América Latina y el
Caribe han experimentado profundos cambios en sus economias y mercados de tra-
bajo. Se trata de cambios que han dado lugar a la creacién de un ndmero suficiente
de empleos como para absorber una poblacidn activa en crecimiento y han contri-
buido a importantes mejoras en las condiciones de vida. Sin embargo, el ritmo al
que estos cambios transforman la composicién del mercado de trabajo no ha sido el
deseado, especialmente en comparacion con otras regiones.

Desde el afio 2000, la tasa media de desempleo en América Latina y el Caribe ha
registrado una caida sostenida de mas de 4 puntos porcentuales hasta alcanzar el 7%
en 2015. Aunque con importantes diferencias entre paises, esta disminucion en la tasa
de desempleo de la region es superior a la observada en cualquier otra regién del mun-
do en los dltimos quince afios, con la tnica excepcién de Europa oriental (grafico n°
1). Ademds, la caida en las tasas de desempleo ha estado acompanada por un creci-
miento del empleo superior al aumento de la poblacion en edad de trabajar, de tal
modo que la tasa de empleo de la regién aumentd del 57,3% en 2000 al 61% en 2015.

Grdficono1. TASA DE DESEMPLEO POR REGION, 2000 Y 2015
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Fuente: OIT, Modelos econométricos de tendencias, noviembre de 2016.
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A pesar de estos logros, la transformacién del mercado de trabajo latinoamerica-
no hacia una mayor incidencia del empleo altamente calificado y de calidad ha se-
guido un ritmo relativamente lento. Entre 2000 y 2015, la proporcién de trabajado-
res asalariados y a sueldo en el empleo total de América Latina y el Caribe aumentd
solo del 60 al 64,8%, y el porcentaje de empleadores permaneci6 estable, en torno al
4,2%. Del mismo modo, el nivel de competencias de la fuerza de trabajo mejord
solo marginalmente y, de hecho, entre 2000 y 2015 la proporcién de trabajadores al-
tamente calificados se increment6 ligeramente, del 17,6 al 19,9% del empleo. A su
vez, esta lenta transformacién del mercado de trabajo de la regién ha afectado al
desempeiio de la productividad laboral, que registra tasas de crecimiento inferiores a
las de todas las demads regiones (OIT, 2016a).

Grdficon°2. EMPLEO INFORMAL COMO PORCENTAJE DEL EMPLEO
NO AGRICOLA

(porcentaje)
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Nota: El gréfico incluye una seleccién de paises con niveles de desarrollo similares. Los de América Latina y el Caribe
estan marcados en negro. La proporcién de empleo informal corresponde al Gltimo afio con datos disponibles.

Fuente: Indicadores Clave del Mercado de Trabajo de la OIT y OIT (2014).

Esta lenta transformacién viene acompanada de una proporciéon relativamente
alta de empleo creado de modo informal, que en 2013 equivalia a casi la mitad del
total del empleo no agricola (46,8%) y se sitda, junto con la baja productividad,
como una de las principales preocupaciones de la region. Pese a los logros recientes
y las diferencias entre paises,® la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe

3 Laincidencia del empleo informal en América Latina y el Caribe varia significativamente entre paises,
oscilando del 80% del total del empleo no agricola en paises como, por ejemplo, Nicaragua, a poco més
del 30% en Costa Rica (OIT, 2014).
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aun tienen una proporcién del empleo informal superior a la de paises de otras re-
giones con niveles de desarrollo similares (grafico n° 2). Ademas, el empleo informal
afecta de manera desproporcionada a ciertas categorias de trabajadores, como es el
caso de las mujeres, los jovenes, los trabajadores menos cualificados y los pertene-
cientes a los estratos de ingresos mds bajos. También se observa una correlacién en-
tre la informalidad y la estructura econémica, con una mayor incidencia del empleo
informal en la construccidn, el sector de transporte, el almacenamiento y la comuni-
cacion, y en el sector del comercio, la restauracion y la hosteleria —en todos los casos
con una incidencia de la informalidad superior al 50% del empleo (OIT, 2014)—.

A pesar de la presién contante de estos desafios, las mejoras en el rendimiento
del mercado de trabajo descritas al comienzo de esta seccidén y los consecuentes
avances sociales se han sustentado en gran medida gracias a los esfuerzos en materia
de politica llevados a cabo por muchos de los gobiernos de la regién. De hecho, en
numerosos paises latinoamericanos las PAMT han ganado importancia en el dltimo
decenio, con el objetivo de reducir los persistentes desafios del mercado de trabajo y
promover la calidad del empleo. Entre 2000 y 2010, el gasto en PAMT aument6 en
todos los paises con informacién disponible. En paises como Argentina, Brasil y
Chile el gasto creci6 hasta situarse por encima del 0,45% del PIB, un nivel compara-
ble al de los paises de la OCDE (cuyo gasto promedio en PAMT ascendié a 0,56%
del PIB en 2013). Asimismo, las PAMT suponen una porcién no desdefiable del pre-
supuesto publico en Colombia y Honduras (en torno al 0,25% del PIB), mientras
que en Ecuador, México y Pert su papel ha adquirido mayor relevancia pero sigue
siendo relativamente limitado (grafico n° 3, panel A).

En lo que respecta a la proporcién de gasto por tipo de intervencion, se puede
observar que los programas de capacitacion son la medida que mas se ha extendido
en América Latina y el Caribe. De hecho, el gasto en programas de capacitacion llega
a superar el 80% del gasto total en PAMT en Colombia, Ecuador y Honduras. Sin
embargo, existen importantes diferencias entre paises y, por ejemplo, en Argentina,
la mayor parte del gasto en PAMT se concede a los esquemas de empleo publico,
mientras que en Brasil y en México se destina a financiar las iniciativas de apoyo al
trabajo por cuenta propia y al microemprendimiento.

En general, los gobiernos de la regién asignan una proporciéon limitada de su
presupuesto en politicas de activacion a los servicios del mercado de trabajo, un 6%
en promedio. Una excepcion a esta tendencia son Pert y Colombia, donde los servi-
cios del mercado de trabajo representan el 28 y el 11%, respectivamente, del gasto
en PAMT. Estos perfiles de gasto suelen ser distintos a los de economias avanzadas,
donde los servicios del mercado de trabajo y las subvenciones al empleo tienen un
papel relativamente mds importante que la capacitaciéon y los programas de empleo
publico (grafico n° 3, panel B). Tal y como se detalla en el siguiente apartado, diver-
sos factores explican las diferencias en la naturaleza y el papel de los servicios del
mercado de trabajo entre los paises latinoamericanos y los de la OCDE.
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Grdficon°3. GASTO PUBLICO EN POLITICAS DEL MERCADO DE TRABAJO
Panel A: Gasto publico en politicas activas y pasivas del mercado de trabajo
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Nota: En el grafico del panel A, los datos sobre gasto en politicas activas para el afio 2000 corresponden en realidad
al afio 2001 en el caso de México, al 2003 para Honduras, 2004 para Chile y 2005 para Brasil. Los datos sobre gasto
en politicas pasivas para el afo 2000 corresponden en realidad al afio 2004 en los casos de Colombia y Chile, y al
2005 en el caso de Brasil. En el grafico del panel B, los datos sobre proporcion del gasto publico en PAMT por tipo
de programa corresponden a 2010 en el caso de los paises latinoamericanos y a 2013 para el promedio de la OCDE.

Fuente: Banco Mundial sobre proteccion social en América Latina y el Caribe y OIT (2016a).
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Recientemente, las tasas de crecimiento econdémico de los paises de América La-
tina y el Caribe se han desacelerado considerablemente y sus efectos comienzan a
materializarse sobre los mercados de trabajo de la region. En 2015 la tasa de desem-
pleo regional registré un incremento anual por segundo afio consecutivo y alcanzé
el 6,5% de la fuerza de trabajo. Las proyecciones de desempleo sugieren una conti-
nuidad de esta tendencia, con una tasa de desempleo que alcanzaria el 7,9% en 2017
(OIT, 2018). Ademds, datos recientes demuestran que la desaceleracién econdémica
ha empezado a afectar también a la calidad del trabajo y se estima que estos efectos
podrian intensificarse en los préximos afios (OIT, 2016b). Ahora que el ritmo de
crecimiento econdémico se desacelera, serd esencial garantizar una transicion hacia
una economia mds calificada y formal para sustentar la creacién de empleos de cali-
dad. El préximo apartado ahonda en el rol potencial de los servicios de mercado de
trabajo a la hora de enfrentarse a estos desafios.

3. ELROL DE LOS SERVICIOS DEL MERCADO DE TRABAJO
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Los servicios del mercado de trabajo tienen como finalidad mejorar la coordina-
cién entre la oferta y la demanda de trabajo, logrando de este modo una vinculacién
mds rapida, eficaz, de menor coste y de mejor calidad entre los solicitantes de em-
pleo y los puestos vacantes. Para poder lograr este objetivo, y de acuerdo al Convenio
sobre el servicio del empleo, 1948 (No. 88), los servicios del mercado de trabajo reali-
zan las siguientes funciones (OIT, 2016a): i) ofrecer informacién sobre el mercado
de trabajo; ii) proporcionar asistencia en la bisqueda de trabajo y servicios de colo-
cacidn; iii) orientar a los solicitantes de empleo durante periodos de desempleo; iv)
administrar diferentes programas del mercado de trabajo y, si es necesario, derivar a
los usuarios hacia otro tipo de intervenciones como, por ejemplo, los servicios de
asistencia social; y, v) administrar los beneficios del seguro de desempleo y de otros
programas de apoyo a los ingresos.

En general, los servicios del mercado de trabajo se instrumentan a través de dos
modalidades de implementacién claramente diferenciadas. Por un lado, las funcio-
nes pueden ser desarrolladas por los Servicios Publicos de Empleo nacionales, apli-
cados exclusivamente por entidades publicas o como resultado de una alianza publi-
co-privada. Por otro lado, los servicios del mercado de trabajo pueden ser
proporcionados en el marco de otro tipo de programas de activacion, es decir, como
servicio complementario a los programas de capacitacién o empleo publico. Mien-
tras los SPE, como instituciones, pueden desarrollar todas y cada una de las cinco
funciones descritas anteriormente, los servicios del mercado de trabajo proporcio-
nados como complemento a otras medidas de activacién incluyen generalmente el
asesoramiento sobre el mercado de trabajo, la asistencia en la bisqueda de empleo y
la orientacién laboral (OIT, 2016a).

Ekonomiaz N.° 93, 1.° semestre, 2018
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En los paises de la OCDE los SPE vy los servicios del mercado de trabajo son de vi-
tal importancia para garantizar la eficacia de otras politicas del mercado de trabajo.
Por ejemplo, en la mayoria de estos paises los SPE son responsables de la administra-
ci6n de las prestaciones vinculadas al seguro de desempleo u otros programas de asis-
tencia social. De igual modo, los SPE pueden derivar a sus usuarios hacia otras medi-
das de activacion, lo que a su vez permite adoptar un enfoque multidimensional y, por
lo tanto, actuar sobre las distintas limitaciones que generalmente presentan los usua-
rios de estos servicios. Por el contrario, en los paises emergentes y en desarrollo el pa-
pel de los servicios del mercado de trabajo suele ser mas limitado, al mismo tiempo
que los recursos publicos que se les destinan son relativamente escasos, tal y como se
mostrd en el apartado anterior con respecto a América Latina y el Caribe. En concreto,
existen dos tipos de diferencias principales en cuanto a la naturaleza y el rol de los ser-
vicios del mercado de trabajo en la regién con respecto al que presentan estos mismos
servicios en la mayoria de los paises de la OCDE (Mazza, 2003):

— Diferencias en la estructura de los mercados de trabajo. Al contrario a lo que se
observa en los paises de la OCDE, los servicios del mercado de trabajo en los
paises de América Latina y el Caribe no solo tienen que hacer frente al de-
safio del desempleo, sino también al lento crecimiento de la productividad
laboral, a la baja cualificacién de la mano de obra, a la elevada incidencia de
la informalidad y a la existencia de profundas desigualdades que juegan en
contra de ciertos grupos como las mujeres, los jévenes y los trabajadores de
bajos ingresos. A esto hay que anadir que la busqueda de empleo en estos
paises se basa fundamentalmente en redes informales y contactos personales
lo que contribuye a perpetuar o incluso agravar la informalidad, la baja pro-
ductividad y la discriminacion. En este contexto, se exige una respuesta dife-
rente por parte de los servicios del mercado de trabajo que deben no solo
mejorar la empleabilidad de sus usuarios, sino poner en marcha las medidas
necesarias para alcanzar a un mayor numero de potenciales beneficiarios a
los que se debe preparar para su transicién hacia el empleo formal.

— El menor desarrollo de la intermediacién laboral en la regién. En América Latina
y el Caribe, los servicios de mercado de trabajo publicos son instrumentos de
politica relativamente recientes que estdn concentrados bdsicamente en su
funcién de intermediacién laboral y mantienen una conexién escasa con los
servicios privados, a excepcién de algunos ejemplos que se describen en el
apartado siguiente. Debido a la escasa inversion publica en estos servicios, en
general se caracterizan por su reducido tamafio, su limitada experiencia y por
atender al estrato de la fuerza de trabajo de menor calificacién e ingresos.
Ademis, en la mayoria de los paises latinoamericanos los SPE no estdn a cargo
de la administracion del seguro de desempleo, por lo que no existe el incentivo
a invertir en estos servicios con la finalidad de reducir el coste del seguro de de-
sempleo, como si ocurre en muchos paises de la OCDE.
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En este contexto, las reformas y ampliacion de los servicios del mercado de tra-
bajo en América Latina y el Caribe se han centrado principalmente en su fortaleci-
miento y la mejora de la eficiencia (p.e., a través de la introduccién de nuevas tecno-
logias y ampliando el papel del sector privado) en lugar de crear nuevos marcos
institucionales o consolidar el vinculo entre el componente pasivo y el de activacion,
como ocurre en los paises de la OCDE (OIT, 2016a). El siguiente apartado aborda la
transformacién de los servicios del mercado de trabajo en América Latina y el Cari-
be desde el aio 2000, detallando los programas creados, asi como sus principales ca-
racteristicas.

4. CARACTERISTICAS DE LOS SERVICIOS DEL MERCADO
DE TRABAJO EN AMERICA LATINA

Teniendo presente las particularidades de los servicios del mercado de trabajo
en América Latina y el Caribe anotadas en la seccién anterior, el objetivo de este
apartado es describir las caracteristicas de las politicas implementadas a lo largo de
las dltimas décadas en la region. Para ello se utiliza informacién procedente del
Compendio de politicas del mercado de trabajo de la OIT, que recoge informacién
sobre las politicas de este tipo de cardcter nacional puestas en marcha por los go-
biernos de varios paises de América Latina.*

De acuerdo con este compendio, las medidas de capacitacion son el tipo de ini-
ciativa predominante entre las intervenciones de nueva creacién en la region (40%
del total), seguidas de las politicas orientadas a fomentar el trabajo por cuenta pro-
pia y el microemprendimiento (26%), los servicios del mercado de trabajo (17%),
los programas de empleo publico (11%) y las subvenciones al empleo (6%). Esta
presencia relativamente limitada de los servicios del mercado de trabajo en los paises
de América Latina y el Caribe es, sin embargo, no desdefiable si se tiene en cuenta
que estas medidas, en promedio, solo reciben el 6% del gasto total ptiblico en PAMT
en la regién, tal y como se ha descrito en el Apartado 2.

Si bien es cierto que los servicios del mercado de trabajo estin mucho menos
presentes en América Latina de lo que se observa, por ejemplo, en los paises de la
OCDE, el numero de intervenciones de este tipo instrumentadas en la regién ha ido
en continuo aumento desde comienzos de los anos noventa. En los paises analiza-
dos, solo tres politicas fueron puestas en marcha antes del inicio de la década de

4 Este compendio detalla las PAMT implementadas desde la década de 1990 en Argentina, Brasil, Co-
lombia, Ecuador, México, Pert y Uruguay, sobre las que incluye la siguiente informacién: i) los afios de
inicio y término; ii) una descripcion de la politica con detalles sobre el grupo de destinatarios, los crite-
rios de elegibilidad y los servicios ofrecidos; iii) la existencia de un informe de seguimiento o de un estu-
dio de evaluacién de impacto; y, iv) en algunos casos, informacién sobre las tasas de cobertura y el gasto
destinado a estas politicas (OIT, 2016a). El Compendio estd completamente disponible en linea en:
www.ilo.org/almp-americas.
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1990, mientras que la cifra ascendi6 a cuatro durante esa década, a nueve durante la
década de 2000 y a ocho entre 2010 y 2015 (grafico n° 4). Por lo tanto, tal y como se
menciond en el apartado anterior, la mayoria de los servicios del mercado de trabajo
que operan en la actualidad en la region son de reciente creacién, por lo que, en me-
dia, su tamafo es reducido y su experiencia es limitada.

Grdficon°4.  NUMERO DE SERVICIOS DEL MERCADO DE TRABAJO
IMPLEMENTADOS EN CADA LUSTRO

Antes de 1990 1990-1994 1995-1939 2000-2004 2005-2009 2010-2014

P

w

(%]

(=

Fuente: Compendio de politicas del mercado de trabajo de la OIT. www.ilo.org/almp-americas

La baja prevalencia de los servicios de mercado de trabajo en la regién es una
tendencia bastante consistente entre todos los paises analizados, aunque si existen
ciertas diferencias entre ellos. De hecho, la puesta en marcha de servicios del merca-
do de trabajo varia del 4% del total de las politicas de activacién implementadas en
Argentina al 44% en el caso de México. Tal y como muestra el grafico n° 5, el pais
donde se ha implementado el mayor nimero de servicios del mercado de trabajo es
México (44% del total de las intervenciones incluidas en el Compendio), seguido de
Uruguay (19%), Colombia (15%), Brasil y Pert (con un 7,4% cada uno) y, por dalti-
mo, Argentina y Ecuador (3,7% cada uno).’

> Es importante tener en cuenta que estos porcentajes proceden de los datos que resultan del recuento
de la cantidad de politicas observadas y, por lo tanto, solo aportan informacién parcial sobre la natura-
leza de las intervenciones analizadas. Por ejemplo, se considera que todas las politicas tienen la misma
importancia, independientemente de su cobertura, gasto asignado o duracién.
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En lo referente a las caracteristicas de la poblacién a la que se destinan los servi-
cios del mercado de trabajo en América Latina, y debido en gran medida a la natura-
leza de estas medidas, apenas una minoria de las politicas de este tipo ejecutadas en
la regién tiene un grupo de destinatarios explicitamente identificado. En efecto, el
47% de estas politicas esta dirigido a la poblacién activa en general y el 40% esta
orientado a las personas en situaciéon de desempleo. Solo el 13% de los servicios del
mercado de trabajo especifican a los jovenes como su grupo de destinatarios.

Grdficone5. DISTRIBUCION DEL NUMERO DE SERVICIOS DEL MERCADO
DE TRABAJO POR PAIS

Fuente: Compendio de politicas del mercado de trabajo de la OIT. www.ilo.org/almp-americas
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Sin lugar a dudas, la creacién de estos servicios del mercado de trabajo ha su-
puesto un importante fortalecimiento de la intermediacion laboral en la region. No
obstante, para poder valorar el alcance de las medidas implementadas a lo largo de
las ultimas décadas es necesario analizar si estas iniciativas tenfan solo como objeti-
vo mejorar la gestion del sistema en vigor (a través, por ejemplo, de la capacitacién
del personal a cargo de la prestacion de servicios en los SPE o de la realizacion de
campafas para promover su uso); o si ademds aspiraban a contribuir a una reforma
institucional. Entre las medidas encaminadas a lograr este dltimo objetivo se inclui-
rian intervenciones como por ejemplo la modificaciéon del rol de los sectores ptiblico
y privado, o la creacién de nuevas funciones para los SPE como seria, por ejemplo,
la gestién de otras medidas de activacién o prestaciones sociales.

Un analisis de las medidas implementadas a lo largo de las dltimas décadas en
los paises de América Latina y el Caribe permite concluir que aproximadamente el
85% de estas intervenciones estaban encaminadas a mejorar la eficiencia en la ges-
tién del sistema de intermediacién laboral que opera en la regién. Por lo tanto, el
numero de medidas cuyo objetivo es la reforma y reestructuracién institucional para
ampliar el alcance de los servicios del mercado de trabajo ha sido de momento esca-
s0, a excepcién de algunos pocos ejemplos de colaboracién con el sector privado
que se detallan a continuacién. De este modo, la mayor parte de los programas crea-
dos a lo largo de las tres tltimas décadas se caracterizan por la incorporacién de los
siguientes factores:

— La utilizacién de nuevas tecnologias de informacién. Una de las tendencias mds
claras que se observa a la hora de analizar los servicios del mercado de traba-
jo reformados o de nueva creacién en América Latina y el Caribe es la utili-
zacién de las nuevas tecnologias de informacion. Esta inversion en sistemas
informaticos se realiza con el objetivo de mejorar la eficiencia de la interme-
diacién laboral y a su vez alcanzar a un mayor ndimero de usuarios a un me-
nor coste. Normalmente, la incorporacién de nuevas tecnologias incluye la
puesta en linea de bolsas de trabajo y servicios de colocacién, asi como la
modernizacion de los sistemas de informacion de uso interno en las oficinas
de los SPE. Aunque el mayor uso de los sistemas de informacién a la hora de
proporcionar los servicios del mercado de trabajo es una tendencia que se
observa en toda la region, se trata de un fendmeno especialmente notable en
paises como Brasil, Colombia y México. Por ejemplo, el Ministerio de Traba-
jo y Empleo de Brasil cre6 en 2010 el portal online «Mais Emprego», con el
objetivo de informar a los usuarios de las ofertas de trabajo disponibles, asi
como de las politicas publicas de empleo que operan en el pais. Concreta-
mente, a través de este portal, el individuo puede comprobar si retne las
condiciones para acceder al seguro de desempleo, informarse sobre este be-
neficio, consultar las ofertas de empleo que se adectan a su perfil profesio-
nal, y buscar cursos de capacitacion, entre otras funciones.
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— La mejora de la gestion y la extension de la cobertura. Un importante nimero
de paises en América Latina y el Caribe han adoptado medidas destinadas a
mejorar la gestion de los servicios del mercado de trabajo, y al mismo tiempo
alcanzar a un mayor nimero de usuarios. Una de las medidas mds extendi-
das en este sentido ha sido la descentralizacién de los servicios ofrecidos,
para ponerlos bajo la responsabilidad de las municipalidades y las oficinas
locales (Mazza, 2003). Por ejemplo, la Red CIL — ProEmpleo es un sistema
descentralizado de servicios del mercado de trabajo puesto en marcha en el
Pert en 1996 con el objetivo de mejorar la eficiencia de la intermediacién
laboral en el pais. El programa ofrece orientacion laboral, asistencia en la
busqueda de empleo e informacién a las empresas y a los solicitantes de em-
pleo sobre las calificaciones y ocupaciones ofertadas y solicitadas en determi-
nados mercados de trabajo. Si bien el Ministerio del Trabajo y Promocién
del Empleo administra centralmente el programa, delega la ejecucion a las
autoridades locales y a ciertas organizaciones no gubernamentales, como por
ejemplo las iglesias (OIT, 2016a).

— La colaboracién con el sector privado. Por ultimo, existen unos pocos ejem-
plos de medidas cuyo objetivo es la reestructuracién institucional del sistema
de intermediacion laboral. En estos casos las nuevas medidas creadas han es-
tado encaminadas a involucrar a actores no gubernamentales en la
prestacion de estos servicios, con el objetivo de lograr una transicion hacia
un sistema mixto publico-privado que podria aumentar tanto la efectividad
como la flexibilidad de los servicios que se brindan a los solicitantes de em-
pleo (Finn, 2011). Un ejemplo de esta tendencia es la reforma de los servicios
del mercado de trabajo que tuvo lugar en Colombia en 2013. Esta reforma
cred la denominada Red de Prestadores del Servicio Pablico de Empleo,
compuesta por la Agencia Pablica de Empleo, que es el proveedor publico de
servicios del mercado de trabajo, y una red de agencias de empleo privadas y
semiprivadas (Gobierno de Colombia, 2013). Esta reforma permite a estos
organismos privados actuar como proveedores publicos de intermediacién
laboral. Para ello, estos proveedores privados deben estar inscritos ante el
Ministerio del Trabajo, acatar ciertos derechos y obligaciones (por ejemplo,
contar con un sistema informatico compatible con el que utiliza la Agencia
Publica de Empleo) y ofrecer de modo gratuito los servicios de intermedia-
ci6n laboral bésicos.

5. EFECTIVIDAD DE LOS SERVICIOS DEL MERCADO DE TRABAJO

Aunque existe un amplio numero de evaluaciones de impacto de distintos servi-
cios del mercado de trabajo, la mayor parte de estos estudios se corresponden con
programas implementados en paises de la OCDE, cuyas lecciones en materia de po-
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litica no son facilmente extrapolables al contexto de América Latina y el Caribe, de-
bido a las razones mencionadas en el tercer apartado.

La evidencia empirica disponible para los paises mas avanzados sugiere que los
servicios del mercado de trabajo presentan, en general, resultados mds positivos que
otras politicas de activacion (Betcherman et al., 2004). De hecho, se considera que
estos servicios, ademds de no ser menos efectivos que programas alternativos, pue-
den ser ejecutados a un menor coste que otras medidas de resultados similares como
es el caso de los programas de capacitaciéon (Martin y Grubb, 2001). No obstante,
existe un consenso en la literatura acerca de que la efectividad de los servicios del
mercado de trabajo depende en gran medida del contexto econémico. De este
modo, es poco probable que la intermediacién laboral y otros servicios similares
tengan algin tipo de impacto cuando la demanda de trabajo es débil, a no ser que
estas intervenciones se acompanen con otras medidas de activacién, asi como con
medidas macroecondémicas e industriales destinadas a promover la creacién de em-
pleo. Ademds, la evidencia empirica también muestra que la efectividad de los servi-
cios del mercado de trabajo depende del tipo de usuario, ya que se observa que los
efectos son generalmente mds positivos entre las mujeres, mientras que no existe
evidencia de que estos servicios mejoren las perspectivas de empleo de los mds jove-
nes (Betcherman et al., 2004).

El ndmero de estudios de evaluacién de impacto sobre la eficacia de los servicios
del mercado de trabajo y los SPE en América Latina y el Caribe es escaso, lo que
puede considerarse un reflejo del uso limitado de estos programas en comparaciéon
con otras PAMT (OIT, 2016a). Ademads de la escasez de estudios, estos presentan re-
sultados que no apuntan a una direccién concreta, por lo que es dificil derivar con-
clusiones generales acerca de la eficacia de estos programas en los paises latinoame-
ricanos. Por ejemplo, las evaluaciones del programa ProEmpleo del Pert (Chacaltana
y Sulmont, 2003) y el Programa Jovenes al Bicentenario de Chile (Acero et al., 2009)
concluyen que ambas medidas tuvieron efectos positivos sobre el empleo. En con-
creto, el impacto sobre el empleo del programa ProEmpleo fue significativo y dura-
dero, ya que los efectos producidos tras los primeros 6 meses de participacién dura-
ban entre 12 y 18 meses. Ademds, el programa también mostr6 un impacto positivo
sobre las ganancias para quienes ya habian trabajado antes: su salario por hora au-
ment6 entre un 7 y un 10% con respecto a su salario anterior una vez finalizado el
programa (Chacaltana y Sulmont, 2003). Aunque el Programa Jovenes al Bicentena-
rio de Chile también logré mejorar la empleabilidad de los participantes, sus efectos
fueron mas moderados (Acero et al., 2009).

Por el contrario, las evaluaciones de impacto de los SPE en Brasil (FIPE/ IPEA,
2000) y México (Flores Lima, 2010) no observan efectos significativos de estas inter-
venciones sobre el empleo. No obstante, estos estudios si encuentran efectos positi-
vos sobre la calidad del empleo para aquellos usuarios que si encontraron trabajo.
Tanto en el caso de Brasil como en el de México, los SPE se muestran eficaces a la
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hora de aumentar la probabilidad de obtener un empleo formal. De igual modo, la
evaluacion de la Agencia Publica de Empleo (APE) en Colombia muestra que aque-
llos usuarios que encontraron trabajo a través de esta agencia tienen una mayor pro-
babilidad de tener un empleo formal (Pignatti, 2016). Ademds, este estudio también
muestra que encontrar empleo a través de la APE tiene un impacto positivo sobre
los salarios de los usuarios menos cualificados, mientras que el efecto total sobre los
salarios, asi como el de los participantes mds cualificados, es negativo.

Cualquier conclusion acerca de la efectividad de los servicios del mercado de
trabajo en base a los estudios descritos anteriormente puede estar sesgada, ya que los
resultados de estas evaluaciones suelen estar influidos por factores no solo relaciona-
dos con las caracteristicas especificas de cada programa, sino también con la coyun-
tura econdmica bajo la cual se implementd el programa o se realizé su evaluacion.
La existencia de meta-andlisis sobre la efectividad de las PAMT en general y de los
servicios del mercado de trabajo en particular, permite solventar este sesgo y extraer
conclusiones generales sobre la efectividad de los servicios del mercado de trabajo a
nivel mundial y en la region. Escudero et al. (2017) presenta el primer meta-andlisis
sobre la efectividad de las PAMT en los paises de América Latina y el Caribe gracias
a la informacién procedente de 51 evaluaciones de impacto. De acuerdo con este es-
tudio, los servicios del mercado de trabajo son el tipo de PAMT con una mayor pro-
babilidad de tener un impacto positivo y estadisticamente significativo en la regién,
solo superado por los programas de capacitacion (gréfico n° 6, Panel A). Ademds,
una vez que se controla por diversas condiciones que pueden afectar al impacto del
programa (por ejemplo, la duracién del programa, la variable sobre la que se mide el
impacto, el grupo poblacional al que pertenecen los participantes y ciertos factores
contextuales del pais), los servicios del mercado de trabajo siguen siendo la segunda
politica (después de los programas de capacitacién) con una mayor probabilidad de
tener un efecto positivo, aunque este impacto no sea necesariamente estadistica-
mente significativo (grafico n° 6, Panel B).
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Grdficon°6. RESULTADOS DEL META-ANALISIS SOBRE LA EFECTIVIDAD
DE LAS PAMT EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Panel A: Probabilidad de tener un impacto positivo o no positivo segin
el tipo de programa
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Nota: Incentivos al sector privado incluye las subvenciones al empleo y los programas de apoyo al trabajo por
cuenta propia y al microemprendimiento. En el gréfico del panel B, el cuadrado muestra el coeficiente estimado y
las lineas indican el intervalo de confianza del 95%, obtenidos a través de una estimacion OLS de la probabilidad
de obtener un impacto positivo y significativo. Los programas de empleo publico son la categoria de referencia.

Fuente: Escudero et al. (2017).
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6. CONCLUSIONES

Los servicios del mercado de trabajo pueden contribuir en gran medida a mejo-
rar la coordinacién entre la oferta y la demanda de trabajo, y lograr una vinculacién
mads eficaz y de mejor calidad entre las ofertas de trabajo y los solicitantes de empleo.
De este modo, si estdn bien disenados, los servicios del mercado de trabajo pueden
generar nuevas oportunidades de empleo, mantener activas a las personas en el mer-
cado de trabajo y mejorar la empleabilidad, lo cual se traduce en mejoras sustancia-
les tanto en el rendimiento de sus usuarios en el mercado de trabajo como en sus ni-
veles de vida y los de sus familias.

Si bien en los paises de la OCDE los servicios del mercado de trabajo han sido
eje central en las estrategias nacionales de activaciéon desde hace varios decenios, en
los paises emergentes y en desarrollo, incluyendo los paises latinoamericanos, ape-
nas han adquirido importancia recientemente. Existen una serie de diferencias en
cuanto a la estructura de los mercados de trabajo y con respecto al desarrollo de la
intermediacién laboral que explican las disparidades en el rol que desempefian los
servicios del mercado de trabajo en América Latina y el Caribe en comparacién con
los paises de la OCDE. En concreto, los servicios del mercado de trabajo en los pai-
ses latinoamericanos tienen que hacer frente a un amplio abanico de desafios, inclu-
yendo la elevada incidencia de la informalidad, el lento crecimiento de la producti-
vidad y la discriminacién hacia ciertos grupos de trabajadores. Ademas, la estructura
institucional de la intermediacién laboral en América Latina y el Caribe todavia estd
poco desarrollada. De este modo, la inversiéon publica en los servicios del mercado
de trabajo es escasa, lo que explicaria su reducido tamafo, su limitada experiencia y
su concentracion en la atencién a aquellos trabajadores de menor calificacién e in-
gresos. Ademds, la limitada capacidad de los servicios del mercado de trabajo en
América Latina y el Caribe estaria en consonancia con el hecho de que la busqueda
de empleo en estos paises se basa fundamentalmente en redes informales y contactos
personales, lo que contribuye a perpetuar e incluso agravar los desafios del mercado
de trabajo que presenta la region.

Aun asi, los servicios del mercado de trabajo en América Latina y el Caribe han ga-
nado terreno en los tltimos anos y, desde la década de 1990, se han instrumentado 27
programas, muchos de los cuales siguen en ejecucién. De este modo, los servicios del
mercado de trabajo representan el 17% de todas las politicas de activacién implemen-
tadas en América Latina y el Caribe a lo largo de este periodo. Sin embargo, la inmensa
mayoria de estas intervenciones se han focalizado en la mejora de la gestién de los ser-
vicios de mercado de trabajo que ya operaban en el pais, en lugar de implicar una re-
forma institucional del sistema de intermediacion laboral. De hecho, la mayoria de las
intervenciones se caracterizan por la incorporaciéon de nuevas tecnologias de informa-
cién y por la extension de la cobertura de los SPE a través, por ejemplo, de la descen-
tralizacién de estos servicios a favor de las municipalidades y las oficinas locales.
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En muy pocos casos las nuevas medidas han estado destinadas a reformar el ac-
tual sistema de intermediacion laboral, con excepcién del fortalecimiento de la cola-
boracién con el sector privado observado, por ejemplo, en el caso de Colombia. Un
fendmeno que merece atencion, especialmente si se tiene en cuenta que la experien-
cia internacional muestra que mediante la reforma y reestructuracion institucionales
se obtienen los mayores beneficios asociados a los servicios del mercado de trabajo
(Mazza, 2003). La insuficiencia de las reformas llevadas a cabo durante las tres ulti-
mas décadas estarfa en consonancia con la presencia limitada que todavia tienen los
servicios del mercado de trabajo en América Latina y el Caribe. Una caracteristica
que se refleja en el hecho de que la regién solo destina a los servicios del mercado de
trabajo, en promedio, el 6% de su gasto total piblico en PAMT.

La reestructuracién y reforma institucionales de los sistemas de intermediacién
laboral en América Latina y el Caribe podria contribuir a mejorar su eficacia y credi-
bilidad entre los usuarios de estos servicios y los empleadores. Sin embargo, para lo-
grar esta mejora es necesario disponer de mayor informacion acerca de la efectivi-
dad de los servicios del mercado de trabajo de la region. La falta de evaluaciones de
impacto de los SPE y de los servicios del mercado de trabajo sugiere que es necesario
llevar a cabo mads investigaciones para estimar la efectividad de estos programas en
un contexto de alta informalidad y en el que la contratacion suele realizarse a través
de medios informales. Ademds, es posible que la reducida capacidad de las institu-
ciones sociales y del mercado de trabajo para instrumentar estos programas en mu-
chos paises de América Latina y el Caribe influya también en sus resultados.

Habida cuenta del papel potencial de los servicios del mercado de trabajo para
resolver los problemas emergentes de la region, es necesario llevar a cabo mds estu-
dios sobre la eficacia de estos programas, y sobre lo que se puede aprender de ellos,
con miras a garantizar que los responsables del disefio de politicas tengan una base
adecuada para tomar decisiones informadas sobre cémo sacar mayor provecho de
los servicios del mercado de trabajo en la region.
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