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0.l Introduccioén

El tema del empleo tiene un papel estratégico en la agenda global del
desarrollo de este nuevo siglo. En 2006 los gobiernos de las cinco regiones del
mundo suscribieron como compromiso comun “Alcanzar el pleno empleo,
productivo y decente para todos, incluidos los jévenes y las mujeres”. Este reto
comun se integré a la agenda de trabajo para alcanzar las Metas de Desarrollo

del Milenio de la Organizacion de Naciones Unidas (ONU).

Ello representa el corolario que sitia al empleo en el centro de las politicas de
crecimiento econémico y del desarrollo. Pero al mismo tiempo representa un
parteaguas que reposiciona a los Servicios Publicos de Empleo (SPE) como las
instituciones gubernamentales que pueden contribuir a mantener la fuerza

laboral en condiciones de ser empleada.

Como las instituciones gubernamentales encargadas de la implementacion de
la politica de empleo, los SPE juegan un rol estratégico ante el nuevo escenario
que se configura en el mercado laboral del siglo XXI. Hoy dia las formulas
tradicionales para buscar trabajo, para transitar de la escuela a un puesto
laboral o bien para fortalecer las capacidades y habilidades a lo largo de la vida
laboral resultan menos efectivas ante las nuevas realidades del mercado de
trabajo. La especializacion de los mercados productivos demanda mano de
obra mejor calificada, surgen nuevas ocupaciones y los puestos laborales se
polarizan diferenciando a los trabajadores de baja calificacion de aquellos
altamente preparados para ser absorbidos por la industria de la tecnologia y la

innovacion.

En este contexto los SPE reorganizan técnicamente su operacion, reorientan
sus servicios hacia las necesidades de sus clientes, revisan la pertinencia de
sus funciones principales, racionalizan la aplicacion de sus recursos para la
realizacion de las tareas prioritarias. Todo ello con el objetivo de mejorar su
desempefio ante las demandas de la sociedad poscapitalista y la configuracién

de un nuevo modelo laboral. Los SPE transitan por vias alternas para vincular a



quienes buscan un empleo con quienes lo ofertan, asi como acompafar a las
personas a lo largo de su trayectoria laboral o bien identificar fuentes

potenciales de empleo.

Esta investigacion analiza la serie de cambios en el ambito de los SPE.
Siguiendo la linea de estudios de organismos internacionales entre ellos la
Organizacion Internacional del Trabajo, la Comision Europea y la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos, sobre las experiencias
exitosas de politicas de empleo que demuestran que estas organizaciones
proveedoras de servicios publicos de vinculacién, informacioén y colocacién, son
una de las herramientas de gobierno més efectivas para realizar los objetivos
de las politicas de empleo. Y que por ende, tienen un impacto real en la vida
cotidiana de los ciudadanos, ya sean buscadores de empleo o empresarios.

A través de la asignacion eficiente de la fuerza laboral y su adaptacion continua
a las necesidades del aparato productivo, la accion de los SPE tiene un doble
efecto que toca lo econdémico y lo social:

» Los SPE son instituciones a través de las que el gobierno interviene para
promover una mejor calidad de vida y desarrollar las capacidades
productivas de la fuerza laboral. Los SPE conectan al individuo con el
mercado laboral a través de la provision de servicios de empleo de caracter
universal y gratuito para que los individuos puedan reinsertarse al mercado
laboral, tener acceso a un ingreso y a una actividad que les permita su
realizacion personal. Especialmente, la intervencion de los SPE resulta
significativa para los grupos vulnerables que enfrentan mayores dificultades
para colocarse por si mismos en un empleo; por lo que, la accion de estas

instituciones contribuye también a mantener la cohesion social.

» Los SPE atienden el ambito econémico participando en la instrumentacion
de la politica de empleo y la intermediacion del mercado laboral para
promover el empleo en areas especificas ligadas al desarrollo local. La
provision de los servicios de empleo atiende también a una légica de la



eficiencia del mercado laboral, la racionalidad administrativa y las

capacidades gerenciales de sus cuadros burocraticos.

De ahi la importancia de reconocer a los SPE como instrumentos
gubernamentales valiosos para promover efectos positivos en el empleo y el
desarrollo productivo de la fuerza laboral. Los SPE son instrumentos

gubernamentales orientados a la busqueda del bien coman.

El tema abordado en este analisis es objeto de estudio de la Administracion
Pulblica, del Estado, el mercado y la sociedad, toda vez que el empleo es un

asunto de orden publico e impacta el desarrollo de la sociedad de todo un pais.

Desde este enfoque es posible observar a los SPE como un proceso de
gobierno para la implementacidon de politicas de empleo y operacion de
programas orientados a promover la colocacion de las personas en un trabajo,
la capacitacion continua de la fuerza laboral, la provision de informacion sobre
el mercado laboral para apoyar la toma de decisiones de los individuos y los
hacedores de politica. La finalidad de los SPE es contribuir a un mejor
funcionamiento del mercado laboral y su articulacion a través de esquemas de
politica publica con las esferas de lo social y lo econémico. Los SPE forman
parte de la estructura de gobierno que sirve a los fines del estado para

mantener el bien comun.

Para fines de exposicion esta investigacion se organiza del siguiente modo:

En el apartado I, los SPE se analizan como instituciones para la
implementacion de la politica de empleo del mercado y que desempefian un
importante papel para asistir a los individuos a colocarse en un empleo.
También se identifican sus funciones basicas y la naturaleza publica de las
mismas. Como instituciones gubernamentales en constante transformacion e
inmersas en un contexto globalizado, los SPE configuran nuevas respuestas

ante los retos del mercado laboral.



En el apartado Il se explica la serie de nuevas realidades que impactan

directamente el rol que los SPE juegan en el mercado laboral.

En el apartado Il se abordan las capacidades que los SPE desarrollan para
mejorar su desempefio. Asi también se detalla la reorientacion de sus servicios

para atender las necesidades especificas de sus principales usuarios.

En el apartado se IV analizan los nichos de oportunidad para establecer una
relacion productiva entre la fuerza laboral y las necesidades del aparato
productivo. En este apartado también se analizan cuatro ambitos prioritarios de
desarrollo que en esta investigacion se definen como las tendencias de los
SPE.

En el apartado V se formula la conclusion, y en el apartado VI se presenta el

epilogo.
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Apartado I.
Los Servicios Publicos de Empleo en constante transformacion:

recursos y funciones

l.a Un Contexto globalizado

Desde hace més de un siglo los Servicios Publicos de Empleo han adoptado
diferentes mandatos legales y estructuras organizativas, sus orientaciones y
prioridades han ido sustentando su operatividad en criterios de desempefio
vinculados al mercado laboral y paradigmas del desarrollo econémico y social de
cada época. Pero su funcién basica no ha cambiado en lo fundamental. Los SPE
siguen siendo las instituciones gubernamentales esenciales para la
implantacion de las directrices del mercado laboral; y desempefian una importante
responsabilidad social para asistir a los individuos que no puedan incorporarse por

si mismos al mercado laboral.

Si bien la funcién basica de los SPE continua vigente, el contexto en el que
estas instituciones operan se ha modificado a lo largo de las décadas,
especialmente a partir de que el mundo convive en un espacio globalizado. Los
efectos de esta transformacion trastocan el entorno en el que los SPE operan,
imponiéndoles nuevos retos y exigencias. De frente al vertiginoso progreso
tecnologico y la nueva division internacional del trabajo, asi como los cambios
demogréficos y de transicibn economica simultanea, este periodo constituye un
parteaguas a partir del cual los SPE han tenido que repensar el modo en el que

estan organizados institucionalmente asi como sus métodos de gestion.*

! Modernizing Public Employment Services to support the European Employment Strategy, European
Commission Communication, Brussels, Belgium, November 13, 1998.
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La década de los noventa resulta especialmente significativa para los SPE. Al
tiempo que se cuestiona severamente su rendimiento marginal en comparacion a
las cifras de desocupacion de la fuerza laboral en las diferentes regiones del
globo, se reconoce también la necesidad de fortalecerlos y modernizarlos para su
reposicionamiento como un instrumento gubernamental capaz de responder con

efectividad a esta serie de cambios.

Los SPE llevan casi dos décadas insertos en un proceso de modernizacion que
busca reorientarlos y adaptarlos para mejorar la calidad de los servicios que
prestan tanto a empleadores como a los buscadores de empleo en un mercado

laboral nuevo y en rapida transformacion.

Un importante referente es el caso de la Union Europea que en 1997 impulsé una
accion concertada entre los paises que integran la comunidad para la
modernizaciéon de los SPE, por ser considerados como eje central para la puesta
en marcha de la Estrategia Europea del Empleo. 2

En un mundo globalizado e interconectado, los efectos tienen una caja de
resonancia. Por lo que es légico ubicar referentes similares en las cinco regiones

del globo.

En el Sureste Asiatico tras la crisis financiera de 1997 y los altos niveles de
desempleo en economias que se encontraban en plena expansion, los SPE se
enfrentaron a un rapido incremento en el numero y diversidad del perfil
ocupacional de sus usuarios, al tiempo que el monto de sus recursos se veia

disminuido. Esta situacién condujo a las oficinas de empleo a operar una reforma

2 En 1997 a raiz de la introduccién del nuevo titulo “Empleo” en el Tratado de la Unién Europea en
1997, los estado miembros lanzan la estrategia europea del empleo en la cumbre de
Luxemburgo sobre el empleo, a fin de coordinar las politicas nacionales en esta materia. La
estrategia establece una vigilancia multilateral que alienta a los paises miembros a aplicar
politicas mas eficaces en este ambito. Se dirige en particular a la capacidad de insercién
profesional, el espiritu empresarial, la capacidad de adaptacién y la igualdad de oportunidades
en el mercado de trabajo europeo. http://europa.eu/scadplus/leg/es/cha/c11318.htm Politicas
Comunitarias de Empleo, Sitio Web SCADplus de la Unién Europea.
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interna de su organizacion para elevar la eficiencia de sus acciones,
especialmente en los servicios de vinculacion para reactivar a los desempleados

de alta calificacion. 3

En Africa el Proyecto multi-bilateral de Servicios de Empleo promovido por la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) entr6 en su tercera etapa en 1996
haciendo énfasis en la “Reorientacion de los Servicios Publicos de Empleo bajo
Programas de Ajuste Estructural”, donde la generacién y promocion del empleo
desempeiiaban un papel crucial. A partir de la implementacion del citado programa
se derivaron una serie de propuestas para los tomadores de decisiones y los
operadores de los Servicios Publicos de Empleo en dos vertientes: la primera
orientada a sefialar los problemas y oportunidades que representa la provision de
servicios de empleo, mientras que la segunda vertiente se dirigio a brindar
recomendaciones practicas para re-organizar técnicamente las funciones basicas
de los SPE.*

Para otras partes del globo estas tendencias cobraron auge ya iniciado el siglo XX.
En la Conferencia Regional del Banco Mundial para los paises de Africa del Norte
y Medio Oriente sobre la creacién de empleos y el desarrollo de habilidades,
celebrada en el Cairo en diciembre de 2005, se resalto la necesidad de conceder
mayor importancia en las politicas de empleo en la region y adoptar una

evaluacion seria de los programas de empleo desde una perspectiva regional.’

* YAMADA, Masahiko, ¢Coémo construir y organizar una red eficiente de las oficinas de los SPE?
(Reforma interna de la organizacién y adopcion de las iniciativas privadas), Seccion de
Operacién y Planificacion de las Oficinas de los Servicios Publicos de Empleo, Ministerio de
Salud, Trabajo y Bienestar de Japon, Tokio, Japén, Noviembre, 2007.

* SCHULZ Gregor et all, Public Employment Services in English-speaking Africa, proposals for re-
organisation, Employment Services Project at African Regional Labour Administration Center,
Harare, Zimbabwe, 1998.

°> “Employment Policies in Arab Mediterranean Countries: How are they reacting to Trade
Liberalization and Social Change?” Conference dictated at the 8th Mediterranean Research
Meeting, European University Institute — Robert Schuman Centre for Advanced Studies, Florence
& Montectini Terme, March 21-25, 2007.
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Un caso mas cercano a nosotros se presentd en América Latina unos afios mas
tarde durante la IV Cumbre de las América, celebrada en Mar del Plata, Argentina
en 2005. En este foro el empleo fue denominado como el eje de las politicas para

el impulso del desarrollo econémico y la superacién de la pobreza en la regién. °

En el umbral del siglo XXI, el empleo se ha posicionado como parte de la
estrategia de los gobiernos para sustentar el desarrollo econémico y elevar los
niveles de bienestar de las personas. Y como un elemento clave para mejorar la
competitividad, elevar la calificacion de la fuerza laboral y promover la generacion

de empleos de mayor calidad.

La comunidad internacional en 2006 adicioné a las Metas de Desarrollo del Milenio
un nuevo compromiso: “Alcanzar el pleno empleo, productivo y decente para
todos, incluidos los jovenes y las mujeres”. Una serie de indicadores fueron
establecidos y puestos a disposicion de los tomadores de decisiones en las
regiones y paises para apoyarlos en la identificacion de los factores potenciales
para la generacion de empleo acorde a las tendencias en sus mercados

laborales.’

Por ende, hoy en dia el empleo es considerado un elemento articulador para
generar mecanismos de complementariedad entre los agentes economicos y las
politicas estructurales que buscan incidir en una mayor eficiencia del mercado

laboral y redituar en la generacién de empleos.®

® Plan de Accién: Crear trabajo para enfrentar la pobreza y fortalecer la gobernabilidad
democratica, IV Cumbre de las Américas, Mar del Plata, Argentina, Organizacion de Estados
Americanos, 5 de noviembre de 2005. Dentro del plan de accién adoptado por los paises
miembros se establecié un inciso referente al rol que juegan los SPE para la implementacion de
las politicas y programas de empleo.

Global Employment Trends: January 2008, International Labour Office, Geneva, Switzerland,
2008.

La creacion de empleos y el combate a las altas tasas de desempleo se volvié una prioridad para
los paises miembros de la OCDE. En la reunién de Ministros del Trabajo de la OCDE en enero
de 1992, este grupo de paises respald6é un plan de accion basado en el concepto de politicas
activas de empleo, especialmente aquellas orientadas a promover un mejor acceso al mercado
laboral, desarrollar las habilidades ocupacionales y el funcionamiento del mercado laboral.
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Mejorar el desempefio del mercado laboral y reducir las altas tasas de desempleo
a través de la generacion de oportunidades de trabajo de calidad es un reto comun
asumido por los hacedores de la politica de empleo.

Debido a la naturaleza de sus funciones, los SPE estan directamente vinculados a
esta nueva vision, y son un elemento fundamental para la transposicién de estas
directrices en politicas, programas y acciones que contribuyan a que los individuos
se vinculen con la oferta laboral en mejores condiciones. Sobre todo cuando en las
tltimas dos décadas el desempleo ha sido el fenoOmeno mas extendido de

nuestros tiempos y trastoca todas las partes de una sociedad.

I.b Los Servicios Publicos de Empleo en constante transformacion

Desde su nacimiento hacia finales del siglo XIX, los Servicios Publicos de Empleo
han experimentado diferentes transformaciones. Los SPE se encuentran en
continua evolucion por lo que resulta valioso para este analisis seguir su evolucién
a lo largo de poco mas de cien afos, y mapear las caracteristicas que le dan
sustancia a sus funciones publicas, de caracter social y econdmico que

determinan su configuracion y vision especifica en cada época.

Al detenernos en cada periodo especifico se observa que cada configuracion
particular de los SPE y sus funciones responde a un contexto especifico de la vida
social y econdmica de cada época. Por consecuencia es ldgico preguntarnos ¢ por
gué esta ola de modernizacion en la que actualmente se remontan los SPE resulta

diferente o particular?

Para poder integrar una respuesta creemos conveniente explorar brevemente los
elementos que configuran y acompafian la evolucion de los SPE desde su

aparicion hasta el actual entorno de la globalizacion, a fin de reunir mas evidencia.

Employment Outlook 1993: Employment Prospects, Organization for Economic Cooperation and
Development Paris, France,1993.
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Para ello abordaremos este andlisis en dos niveles como se ilustra en la figura 1.
Un primer nivel exdgeno que se refiere a la configuracion del espacio publico en el
gue se mueven los SPE: esfera econdmica y social, asi como los sectores privado
y publico. Y paralelamente, un segundo nivel orientado a la configuracion de los
SPE, de su esencia y funciones inherentes. Esta doble vision nos permitira
entender dénde se sitian los SPE, y su papel como elemento central del mercado

laboral para la busqueda del bien comun.

Figura 1
Perspectiva enddgenay exégena de los SPE

Nivel 1
Exégeno Configuracion del espacio publico de los SPE

* Esfera social/leconémica
« Esfera privada/publica
N Bien comun

. s 5 * Funciones sociales
Configuracion de la esencia de los SPE

* Funciones econdmicas

Fuente: Elaboracion propia con informacion extraida de OECD Employment Outlook
1993: Employment Prospects, Paris, France, 1993.

Es importante hacer notar que a pesar de los vaivenes de la ola del cambio, la
labor sustantiva de los SPE asi como sus funciones basicas y tareas
operativas, resultan comunes a la fecha. En la figura 2 identificamos tres
funciones sustantivas: vinculacién de las ofertas de trabajo con quienes buscan
un empleo; adaptacion continua de la fuerza laboral e intermediacion del
mercado laboral. Asi también, resulta pertinente sefialar una cuarta funcion
comunmente asociada a politicas pasivas de empleo, la gestion de beneficios

por desempleo. °

® THUY, Phan et all. The public employment service in a changing labour market, International
Labour Office, Switzerland, Geneva 2001. Cabe hacer notar que la OIT considera una cuarta
funcién: la administracién de los beneficios por seguro de desempleo. Sin embargo, no todos los
SPE realizan la cuarta funcion asociada evidentemente a politicas pasivas. Existen paises en los
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Figura 2

Funciones basicas de los SPE

Fuente: Elaboracién propia con informacién extraida de THUY, Phan et all. The public employment services in
a changing labour market...

gue el pago de beneficios por desempleo es realizado por una institucién diferente al SPE,
mientras que en otros casos, simplemente este beneficio es inexistente. Tal es el caso de la
mayoria de SPE en América Latina que cobraron vida hacia finales de la década de los afios
setenta. También es relevante mencionar que la Comision Europea soOlo considera como
funciones centrales de los SPE las que se ubican fuera del umbral de las politicas
compensatorias.
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l.c. La configuracion de los SPE

La naturaleza publica de las funciones de los SPE se dibuja desde su aparicion
hacia finales del siglo XIX, cuando se configura la funcién basica de los primeros
prototipos de lo que mas tarde seran los Servicios Publicos de Empleo: vincular a
quienes buscan trabajo con las vacantes disponibles en el mercado laboral. Tanto
sindicatos como empleadores consideraron oportuna la intervencion
gubernamental para mantener una posicion neutral entre los intereses de unos y
otros, y contribuir a una mejor asignacion de la fuerza laboral disponible para

atacar el desempleo estructural.

En la figura 3 presentamos una reconstruccion cronolégica de su configuracion
enddgena y exdgena. Al leer este mapa es posible en una sola vista identificar los

elementos que dan lugar a su naturaleza publica.

Los Servicios Publicos de Empleo cobran vida bajo una estructura legal en 1919,
casi en paralelo a la creacion de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).
El nuevo organismo promueve entre sus miembros, el establecimiento de estas
instituciones gubernamentales para aliviar los problemas de desempleo a través

de la puesta en marcha de programas para limitar los efectos del desempleo. *°

El posicionamiento de los SPE como instituciones centrales del mercado laboral
tiene lugar durante la primera mitad del siglo XX. La adopcion de la Convencion N°
88 en la Conferencia Internacional de 1948 establece que la tarea esencial de los
SPE es asegurar, en colaboracién con otras instituciones publicas o privadas, la
mejor organizacion posible del mercado laboral como parte integral de un
programa nacional, a fin de alcanzar el pleno empleo, promover el desarrollo y
utilizacién de los recursos productivos. Asimismo se establecen los aspectos

relativos a su organizaciéon en redes de oficinas locales para la provision de

' Purante la Conferencia del Trabajo celebrada en Washington en 1919, se adopt6 la Convencion
sobre Desempleo N° 2, a partir de la que se promueve el establecimiento de Servicios Publicos
de Empleo en los estados miembros de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).

16
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servicios tales como: orientacion y asistencia a los buscadores de empleo y a los
empleadores, servicios de colocacion, informacion sobre el mercado laboral, y

servicios para facilitar la movilidad ocupacional y geogréfica. **

La OIT contribuye a reafirmar la visibn y orientacion gubernamental de su
operacion; asi como a consolidar su posicibn monopdlica al decretar la abolicién

de las Agencias Privadas de Colocacién.*?

Es en la crisis de la posguerra que su rol cobra especial importancia por dos
razones. Primera, los SPE son concebidos como las instituciones centrales del
mercado de trabajo que pueden asignar eficientemente la fuerza laboral a las
demandas de pleno empleo de la economia. Segunda, se reconoce que los SPE
desempefian a la vez un rol econdmico y social mediante el cual contribuyen a que
el mercado de trabajo funcione de manera mas eficiente mediante la creacion de
un vinculo entre el mercado y las personas que buscan trabajo bajo el principio de
justicia social. **

Durante este periodo los SPE son concebidos como un instrumento de la
planificacion central para la implementacion de politicas y programas
gubernamentales de empleo especificos. Su funcién principal se orienté a la
regulacion del mercado laboral y la atencibn de problemas particulares de

desempleo, asi como la asignacion de los beneficios por desempleo.

| os aspectos relativos a la organizacién de los SPE se establecieron mediante la Adopcion de la
Convencién N° 88 en la Conferencia Internacional del Trabajo de 1948.

12 Adopcién de la Convencion sobre el libre cargo de las Agencias de Empleo en 1933 (N° 34) y
gue fuera revisada en 1949 (N° 96).

'3 Desde su nacimiento los SPE fueron concebidos como un instrumento gubernamental esencial
para alcanzar el “pleno empleo”. Y como un instrumento alineado a las nuevas respuestas para
enfrenar la crisis de la post-guerra que persiguen un doble objetivo, contribuir al impulso del
desarrollo econémico bajo el principio de justicia social. LONNROTH, Juhani, The Public
Employment Service in an open market: New roles and main lines of modernization, European
Commission, Charleroi, Belgium, October 22, 2001.
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Mapa cronoldgico de los Servicios Puablicos de Empleo
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En la década de los sesenta, las cuestiones del empleo se elevan al nivel de la
politica econdmica y dejan de ser sélo cuestion de una adecuada organizacion
del mercado laboral. Este cambio dot6 a los SPE de un marco funcional para
adoptar una posiciébn clave como las instituciones que contribuyen a la
implementacion de la politica de empleo y la produccién de informacion

estadistica para el conocimiento del empleo, el desempleo y el subempleo. **

El constante incremento del desempleo a partir de los afios sesentas se
observa en la figura 4. El argumento en esta década se atribuyé a las
inconsistencias entre las habilidades de la mano de obra disponible y la
demandada del mercado laboral.'® La introduccion y aplicacién de politicas
activas de empleo desde el lado de la oferta se orientd basicamente a la
adaptacion de la mano de obra a las cambiantes necesidades de la industria y
la tecnologia.*® Por lo que, la promocién de una mejor formacién profesional de
la fuerza laboral y el control gubernamental para reducir la demanda fueron
concebidos como elementos que favorecerian el funcionamiento de las fuerzas

del mercado.

En este contexto la Organizaciéon para la Cooperaciéon y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE) concibi6 la idea de que los SPE son el instrumento mas
importante para asegurar el funcionamiento adecuado del mercado laboral. Los
SPE, en consecuencia, incorporan nuevas responsabilidades a su operacion,
tales como acciones de capacitacion para los trabajadores, y todas aquellas
gue promovieran una mayor formacién profesional y el desarrollo de la fuerza

laboral. 1’

4 Convencién N° 122, Conferencia Internacional del Trabajo, Organizacion Internacional del

Trabajo, Ginebra, Suiza, 1964.

De acuerdo a la OCDE el desempleo persistente se asocia directamente a: 1) dificultad
para que los jévenes se inserten por primera vez al mercado laboral, 2) bajas tasas de
colocacion de la poblacion joven, 3) dificultades para que los adultos mayores logren
colocarse después de una situacion de desempleo, 4) bajos flujos de reinsercion en la
poblacién que se encuentra en situacion de largo desempleo The OCDE Jobs Study 1996:
Implementing the strategy. Organization for Economic Cooperation and Development,
Paris, France, 1996. Desde nuestra perspectiva, se trata de inconsistencias entre el perfil
laboral de la fuerza laboral y las necesidades del aparato productivo.
Estevédo, Marcello, Do active Labour Market Policies Increase Employment? Working paper
WP/03/234, International Monetary Found - Western Hemisphere Department, December,
2003.
" Op cit. THUY, Phan et all. p. 1.
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Figura 4 Tasas de desempleo en la regién OCDE 1960-2000
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Fuente: The OCDE Jobs Study 1996: Implementing the strategy. Organization for Economic
Cooperation and Development, Paris, France, 1996.

La modernizacion de los SPE llega a finales de la década de los setentas con
la introduccion de nueva tecnologia. Sus efectos se observan en el
incremento de su radio de accidon y cobertura a través de los servicios de
computo y la nueva modalidad del autoservicio. Los SPE también se involucran

de manera mas directa en aliviar los problemas de desempleo.

Ya en la década de los noventas, la liberalizacibn de los mercados, la
emergencia de nuevos actores que desempefian un rol mas autbnomo y que

influyen de manera directa en la configuracion de la agenda gubernamental, asi
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como la aparicion de nuevos paradigmas que sustentan el disefio y la
instrumentacién de las politicas publicas situé a los SPE en un contexto en
rapida transformacién y cambios turbulentos *® sin precedente, volviendo muy

compleja la organizacion y gestion de los servicios que prestan.

Una serie de nuevas realidades que describiremos en el siguiente apartado
sitla a los SPE ante un parteaguas que los reorienta para reposicionarse y
reorientar su rol. Su posicion central como proveedores directos de servicios
de colocacion e informacion se pone en cuestion. Y es precisamente en esta
década que la OIT pone fin al monopolio que los SPE ejercian sobre la
intermediacion laboral, reconociendo que la operacion de las Agencias
Privadas de Colocacion, también contribuyen de manera positiva al

funcionamiento del mercado laboral. *°

Retomando nuestra pregunta relativa al por qué esta ola moderna en la que
actualmente se remontan los SPE resulta diferente o particular. Parcialmente
diremos que este pico de la ola difiere del resto, pues se reconoce a los SPE
como socios estratégicos que actian como facilitador y catalizador, que
contribuye junto con otras instituciones del mercado laboral y de la politica
gubernamental a alcanzar mayores indices de empleo y el desarrollo de los

recursos productivos. %

Para los SPE el cierre de la década de los noventas representa un giro
altamente significativo. En nuestra opinién son tres los elementos que en el
umbral del siglo XXI reposicionan el angulo de su orientacion segun se sefala

en la figura 5.

'8 “La turbulencia se caracteriza porque no admite prediccién. Es seguro que ocurrira algo
inesperado, pero es imposible predecir cuando, donde y cOmo. Vivimos en tiempos
turbulentos, no porque haya muchos cambios sino porque se mueven en muchas direcciones
distintas”. Citado por Ricardo Uvalle. Las transformaciones del Estado y la Administracion
Publica en la Sociedad Contemporanea, Instituto Nacional de Administracion Publica —
Instituto de Administracion Publica del Estado de México. México, 1997. p. 55.

9 Convencién N° 181, Agencias Privadas de Empleo, Organizacién Internacional del Trabajo,
Ginebra, Suiza, 1997.

%% | a Convencién N° 88 (1948) sobre la organizacién de los SPE define su rol central como
proveedores directos de servicios de colocacién e informacién sobre el mercado laboral pero
también como un socio y facilitador para el mejor arreglo y organizacién del mercado laboral
en colaboracién con otras instancias.
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Figura 5
Parteaguas para los SPE

Eliminacion del monopolio de los SPE en el mercado
laboral para incrementar el flujo de vacantes y su
diseminaciéon en un ambiente de mercado competitivo

Revision de los sistemas de beneficio por desempleo y los
criterios de asignacién aplicados por los SPE
La incorporacion de los grupos vulnerables como
poblacion objetivo de los SPE

Fuente: Elaboracién propia con informacion extraida de Joint mission
statement of Public Employment Services in Europe...

Por ahora podemos adelantar que esta etapa de modernizacion es particular y
representa un parteaguas que redefine el rol de los SPE, recobra la naturaleza
de las funciones que les dan origen, reposicionandolos para después

reorientarlos.

Se trata de un efecto de anclaje y re-equipamiento de sus instrumentos y
alcances en un ambiente altamente competitivo. Maxime cuando el desempefio
de los SPE resulta severamente cuestionado por su rendimiento marginal en
comparacion a las cifras de desocupacién de la fuerza laboral de los afios
noventa. El aumento en las tasas de desempleo se replicé lo mismo, en la
region América, Europa, particularmente la parte Este, el Sureste Asiatico,
Africa, que en los paises del Medio Oriente. El principal sefialamiento se
orientd a la desarticulacion existente entre la definicion de las politicas de
empleo y la operacion de los programas de empleo, la provision de servicios de
vinculacion y orientacion, los sistemas de informacion sobre el mercado laboral,

y su impacto final en la colocacion de los individuos en un empleo.
Es a partir de esta nueva realidad que nuestro circulo de inferencia se cierra y

a partir del cual los SPE responden a través de nuevas aproximaciones a un

contexto plagado de nuevas realidades.
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Apartado II.

Nuevas realidades: nuevas aproximaciones

Il.a La complejidad del entorno

Si en la década de los noventa el énfasis estuvo en reducir las altas tasas de
desempleo, en el umbral del siglo XXI los retos para los SPE se complejizan
aun mas. Las condiciones en las que los individuos buscan y obtienen un
trabajo se han modificado substancialmente. Los actores del mercado laboral *

han incrementado su autonomia, sus recursos y por ende sus demandas.

Los procesos de democratizacion y de redimensionamiento del aparato estatal,
asi como la liberalizacion de los mercados sitian a los SPE en un contexto en
rapida transformacion y que se caracteriza por cambios turbulentos y una
mayor competitividad en los mercados.

Una serie de “nuevas realidades” 2

como las presiones demogréficas, el
envejecimiento de la mano de obra y la aparicion de clientes criticos; el
posicionamiento de competidores directos como las agencias privadas de
colocacién y la adopcion reciente de nuevas convenciones de la OIT; los
cambios tecnologicos que traen consigo nuevas demandas y necesidades en
relacion a la mano de obra, la aparicion de nuevos perfiles laborales, la
flexibilidad del mercado laboral, la proliferacion de los mercados de trabajo
informales; la reorientacién de la politica social operada mas que por un Estado
interventor por un Estado que sirve a sus ciudadanos, las restricciones
presupuestarias, entre otros factores son parte de un entorno del mercado

laboral altamente cambiante y en rapida transformacion.

Para efectos de esta investigacion consideramos que los actores del mercado laboral estan
agrupados en el lado de la oferta (trabajadores y buscadores de empleo), la demanda (el
aparato productivo), las instituciones de gobierno (en su papel de reguladoras y de gestion
publica) asi como organismos internacionales cuya materia es el mundo del trabajo (OIT,
OCDE, BID), y finalmente proveedores de servicios (de capacitacion y agencias privadas de
colocacion).

Desde la perspectiva de los adelantos tecnoldgicos, se han configurado una serie de “nuevas
realidades” que de acuerdo a Drucker representan ventajas competitivas de desarrollo
humano, y que sin bien no son generalizadas, si constituyen indicadores de que Estado,
mercado y sociedad se re-organizan en torno a nuevos referentes. DRUCKER, Peter. Las
nuevas realidades. Hermes. México, 1990.
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La configuracion de este nuevo escenario influye en el desempefio de los SPE,
recrudeciendo los factores criticos que vuelven mas compleja la tarea de
organizar, gestionar y proveer los servicios que prestan. Pero también crean el
ambiente propicio para dar pie al replanteamiento y la innovacion de los
instrumentos de gestion que estos utilizan, asi como para reforzar su valor

agregado en el mercado laboral.

Esta transformacion lleva diferentes ritmos y los alcances son también distintos.
Los SPE no guardan la misma estructura, cada pais tiene particularidades que
responden a las caracteristicas del mercado laboral. No obstante, todos ellos
comparten las mismas tareas basicas. Y son facilmente identificables los
referentes que hacen comuln este contexto de cambio y retos que la

globalizacion les impone.

Il.b Las nuevas realidades

En el contexto actual las regiones estan mas integradas que antes, incluso las
mas pobres. La globalizacion unifica e interconecta, tiene la capacidad
simultdnea de promover cambios positivos de innovacion tecnoldgica y
desarrollo, pero también acarrea consecuencias negativas de marginacion y
exclusibn de personas, territorios y actividades. El reto esta en reducir el
enorme déficit de quienes se encuentran en situaciones de trabajo precario o al

margen del mercado laboral.

Los SPE juegan un rol importante en este rubro en particular, su contribucion
es fundamental para dotar a la mano de obra poco calificada de las
herramientas que les permita insertarse al mercado laboral. Por lo tanto, hemos
identificado cuatro grandes rubros de nuevas realidades (Figura 6) a partir de
las que los SPE han configurado nuevas respuestas y aproximaciones, a saber:

Las nuevas convenciones de la OIT
La innovacion tecnoldgica

Las presiones demogréficas

A A

El cambio en el paradigma gubernamental



Figura 6
Nuevas realidades que enfrentan los SPE
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Fuente: Elaboracion propia con informacion extraida de Bostyn, Yvan, Recent

developments in labour market services and labour market information-systems
in Europe.

Antes de abordar cada uno conviene reflexionar sobre la situacion global del
empleo, toda vez que estos elementos impactan el mercado laboral, y la

incidencia de las politicas de empleo en el desarrollo de la fuerza laboral, sus
tendencias y orientaciones.



Il.c Tendencias del empleo

En lo que va del siglo XXI, el binomio apertura comercial - politicas de inversion
se ha traducido en un incremento sustancial del ingreso, el crecimiento de
nuevos sectores econdémicos y el consumo, el avance de China e India
evidencian esta tendencia. La nueva configuracion del mercado laboral global
también arroja evidencia de estd transformacion. El posicionamiento de las
economias emergentes Brasil, China, India y Rusia también da cuenta de
nuevas realidades en el mercado laboral. Este grupo oferta al mundo 45% de la
fuerza laboral total, en comparacion con poco menos del 20% de la

participacion de los paises de la comunidad OCDE. 3

No obstante, el progreso econdémico que trajo consigo el fenbmeno de la
globalizacion no se ha traducido de manera automatica en progreso en el
mundo del trabajo, especialmente en aquellos sectores econémicos en los que
el avance tecnologico vuelve mas vulnerables los empleos de baja calificacion
y los salarios asociados a éstos. La mutacion de las estructuras sociales y
gubernamentales no equipara la velocidad del cambio tecnologico y de los
mercados econOmicos. La dinamica de cambios turbulentos que la
globalizacion impone a gobiernos y sociedades enteras, vulnera y rebasa los
mecanismos de accion institucional para atender la agenda publica,

produciendo efectos de polarizacion y distribucion desigual de bienes.

La brecha de oportunidades afecta a la mitad de todos los trabajadores del
mundo que son cerca de 1.4 millones que viven con menos de 2 ddélares por
dia por persona. Asi como los trabajadores del sector informal que no cuentan
con prestaciones y seguridad social. Segun datos de la OIT, el desempleo se
incrementd durante los ultimos diez afios en un 25 por ciento y afecta al 6 por

ciento de la fuerza laboral global. Cinco de cada diez personas en el mundo se

® GURRIA, Angel, Speech for the Meeting of G8 Employment and Labour Ministers: Shaping
the Social Dimension of Globalization. Dresden, May 7 2007.



encuentran en situacion de empleo precario y cuatro de cada diez viven en la

pobreza a pesar de contar con un trabajo. *

Si a estas condiciones sumamos los riesgos globales,® definidos recientemente
en el Foro Econdmico Mundial, podremos observar que el escenario que
enfrentan los SPE es multifactorial y complejo. Pues se trata de elementos
asociados a los factores calificados como esenciales para impulsar el
crecimiento y bienestar de la sociedad global.

No obstante, también podemos ubicar factores de estabilizacidn y redistribucion
que la OIT incluye en el andlisis de las tendencias del empleo.® Segln este
organismo, el crecimiento de la década pasada también trae efectos positivos
de redistribucion en el empleo. A lo largo de la ultima década se han
incorporado mas mujeres al mercado laboral, la equidad de género ha sido uno
de los temas que ha cobrado eco en mas paises, asi como el combate al
trabajo infantil y la implementacion de la Agenda de Trabajo Decente
promovida por la OIT.

De acuerdo al reporte mas reciente de OCDE y OIT, durante los ultimos diez
afos el empleo se ha mantenido estable. En 2007 mas personas en edad de
trabajar contaban con un empleo en el mercado laboral global. No obstante,
ambos organismo advirtieron ya sobre el riesgo de que la economia durante el
2008 derivaria en crisis. En la figura 7 es posible seguir esta tendencia
mientras que en la figura 8 se observa la participacion por regiones en la

creacion neta de trabajos. ’

* Informe del Director General de la Oficina Internacional del Trabajo: Alerta sobre una crisis de
empleo sin precedentes, Foro Econdmico Mundial, Davos, Suiza, 25 de enero de 2006.

® Los riesgos globales son: la crisis financiera de liquidez, la seguridad alimenticia, las cadenas
de suministros extendidas que han contribuido a la integracion econdmica, y el papel de la
energia, Riesgos globales 2008. Informe de Global Risk Network. World Economic Forum.
Ginebra, Suiza, enero 2008.

® La OIT publica anualmente desde 1993 un informe denominado Tendencias Globales del
Empleo basado en el andlisis de tres modelos: el modelo del trabajo precario, el modelo de la
fuerza laboral y el modelo de las tendencias globales del empleo. Las estimaciones
detalladas del modelo puden ser consultadas en www.ilo/trends.

! Segun la OIT, se espera que la poblacién que cuenta con un empleo se incremente en 40
millones al cierre de 2008, aunque el desempleo pudiera aumentar en 5 millones, situacion
gue derivara en una alza ligera de la tasa de desempleo de 6.1% respecto al 6.0% con el que
cerro el 2007. Cabe acotar también que para la OIT, la expresion en “un empleo” incluye a


http://www.ilo/trends

Figura 7 Tendencias globales del empleo y desempleo
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Fuente: Global Employment Trends, January 2008. ILO, Geneve, Switzerland

Figura 8 Participacién por regiones en la creacion neta de
trabajos 2007
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Las actuales tendencias del empleo, sin duda contradictorias, sitian a los

hacedores de politica de empleo ante un escenario mundial multipolar. Y

aunque en cada pais las circunstancias difieren, la interconexién auspiciada por

los autoempleados, empleados, empleadores y trabajadores miembros de la familia sin un
pago. Global Employment Trends: January 2008. International Labour Office, Geneva,

Switzerland, 2008.



el comercio internacional, las transacciones financieras, la tecnologia y mejores
vias de comunicacion aumentan la presion en términos de competitividad en la

particion del mercado laboral.

Segun organismos internacionales como el Fondo Monetario Internacional
(FMI), OCDE vy la misma OIT, el control de los impactos negativos de la
globalizacion y la capitalizacion de las oportunidades para el desarrollo de
nuevos sectores depende en gran medida de la definicion de politicas internas
orientadas a mejorar la competitividad y promover la adopciéon de nuevas
tecnologias para impulsar el crecimiento en sectores estratégicos y sostener la

creacion de empleos. °

Los SPE nuevamente se sitian como una pieza clave para los hacedores de
politica, especialmente en la implementacion de politicas internas orientadas
reducir las dificultades de reconversion de las habilidades y conocimientos
basicos de los trabajadores que han sido desplazados de sectores econémicos
en declive. Generalmente, se trata de trabajadores de baja calificacion e
instruccion para quienes pareciera que la vertiginosa transformacion
tecnolégica no abriera espacios. No obstante, los SPE han respondido y

generado rutas alternativas para la reinsercion de este sector de la poblacion.

En los ultimos diez afios, el mundo laboral apertura nuevos nichos de
desarrollo que demandan un nuevo tipo de trabajador con habilidades y perfiles
qgue le permitan adaptarse a los constantes cambios del contexto econémico y
las exigencias del mercado laboral. A continuaciobn examinaremos las nuevas
realidades que rodean a los SPE. Entender claramente como estd cambiando
el mundo permitira a los SPE continuar generando respuestas innovadoras y

promover cursos de accién proactivos.

® La OCDE sostiene que la globalizacién genera mejores estandares de vida, sin embargo, la
globalizacion es percibida como un fendmeno que acarrea desigualdad de manera inherente.
Ante ello, el organismo sostiene que al intensificarse la competitividad en el mercado, las
empresas son motivadas a innovar y adoptar nuevas tecnologias, ello deriva en crecimiento
econdmico que a su vez sostiene la creacién de empleos, por lo que la globalizaciéon es un
proceso de ganar-ganar tanto para los miembros OCDE como para sus socios comerciales.
“Addressing the globalisation paradox” en: OECD Employment Outlook 1997. Organization
for Economic Cooperation and Development, Paris, France, 1998.



Il.d Cambios en las Convenciones de OIT: los SPE un competidor mas

Una vez que el mercado de la provisién de servicios de colocacion se apertura
y diversifica, con la eliminacion del monopolio de los SPE en el mercado laboral
a partir de la adopcion de la Convencién N°188 de la OIT, los SPE se sitlan

como un competidor mas en el mercado laboral.

La posicion de la OIT obedece a la tendencia de los gobiernos en aperturar
areas de servicio tipicamente gestionadas por el monopolio publico, con el
objeto de mejorar la calidad de la produccion y provision de servicios y bienes
publicos. La apertura del mercado de colocaciéon responde a la necesidad de
mayor transparencia y flexibilidad del mercado laboral. Y también reconoce el
impacto positivo que las agencias privadas de colocacion tienen sobre un mejor
funcionamiento del mercado laboral al promover un acceso mas equitativo a

ciertas ocupaciones sin mediar factores de discriminacion.

Esta apertura involucra nuevas formas de gestién a partir de ajustes a las
reglas y regulaciones que tocan a las agencias privadas de empleo y el uso de
mecanismo alternos como la subcontratacién de servicios. Ambos aspectos
propician la competitividad y una mejor relacién costo-efecto en la provision de
los servicios. Ademéas de esquemas de colaboracion entre los SPE y las

agencias privadas de colocacion.

En este proceso de apertura también podemos identificar elementos que aun
plantean retos para los SPE y al mismo tiempo representan ventanas de
oportunidad para reforzar su desempefio y posicionamiento en el mercado

laboral.

Por un lado, los SPE contintan regulando directa o indirectamente a las
agencias privadas de colocacion, situacion que los coloca al mismo tiempo
como competidor y regulador. Algunos paises no tienen la capacidad para
actuar como entes reguladores, situacion que abre espacio para la
competencia desleal o bien cierra la oportunidad para que las agencias

privadas puedan incidir también en la atencion de grupos vulnerables como los



desempleados de largo plazo. En otros casos esta situacion propicia un
espacio para la colaboracién, posicionando a los SPE con ventajas

competitivas respecto a las agencias privadas de colocacion.

Paralelo al proceso de apertura los SPE aun se reservan el monopolio en la
formulacién de la politica de empleo asi como el ejercicio y control de los
recursos publicos para su implementacién. Factor que precisamente les brinda
una posicién ventajosa respecto a las agencias privadas de colocacion que no

en todos los casos es capitalizada.

La Red Europea del Empleo Eures, a través de la cual la Union Europea
promueve la movilidad laboral en el territorio econémico europeo ilustra bien la
robustez de los SPE como instituciones gubernamentales de naturaleza
publica. Ninguna agencia privada de colocacion cuenta con los recursos
gubernamentales de la red que conforman los estados miembros de la Unién
Europea. Esta red ofrece vacantes de empleo en 31 paises europeos, cuenta
con una red humana de méas de 700 consejeros de empleo en todo el territorio
europeo. Su proposito es proporcionar servicios de informacion,
asesoramiento, contratacién y colocacion tanto a buscadores de empleo como
a empleadores y cualquier ciudadano que desee beneficiarse del principio de la
libre circulacién de personas.® A (ltimas fechas las agencias privadas buscan
establecer alianzas de colaboracion con la Red Eures para aprovechar la

infraestructura montada en torno a la movilidad laboral.

Ante la apertura del mercado las formulas de instrumentacion de las funciones
de los SPE son diversas. La robustez de los SPE como reguladores de las
agencias privadas también se puede encontrar en el extremo de la

liberalizacion. Australia por ejemplo ha optado por la formula de privatizar la

° Creada en 1993, EURES es una red de cooperaciéon entre la Comisién Europea y los
Servicios Publicos de Empleo europeos de los estados miembros del Espacio Econémico
Europeo (conformado por los paises de la UE, Noruega, Islandia y Liechtenstein, Suiza
también participa en la red de cooperacion EURES) y otras organizaciones asociadas. Los
recursos conjuntos de los miembros y organizaciones asociadas de EURES proporcionan
una sélida base para que esta red ofrezca servicios de alta calidad a trabajadores y
empresarios. Portal Europeo de la Movilidad Laboral:
http://www.europa.eu.int/eures/main.jsp?catld=27&acro=eures&lang=es



http://www.europa.eu.int/eures/main.jsp?catId=27&acro=eures&lang=es

provision de servicios de empleo e incluso la implementacion de politicas

activas para el empleo, la intermediacién y atencion de grupos vulnerables.

Un elemento mas a tomar en cuenta es que la apertura del mercado laboral y
comercial, no necesariamente esta relacionada al incremento directo del
empleo agregado.'® Ello se traduce en una demanda especifica y que resulta
comun para los SPE: incrementar el flujo y la diseminacion de las vacantes en

un mercado laboral altamente competitivo.

Un estudio presentado por CEPOR Centro de Politica de Emprendedores y

11

Pequefas y Medianas Empresas de Croacia aplicado a empleadores y

buscadores de empleo arroj6 que:

= solo entre el 20 y 30 por ciento de las vacantes del mercado laboral son declaradas
a los SPE

= Jos empleadores declaran no siempre estar satisfechos con los candidatos
recomendados por los SPE

= desde el punto de vista del usuario casi 80 por ciento de los desempleados no

consideran que los SPE pueden ayudarles a conseguir un empleo

Si bien estos resultados no pueden ser extrapolados de manera
homogénea, nos brinda elementos a partir de los cuales podemos reafirmar
nuestro argumento que sitda a los SPE como un competidor mas en el
mercado laboral. Y que en un ambiente altamente competitivo desempefian
a la vez un rol econdmico y social mediante el cual contribuyen a que el
mercado de trabajo funcione de manera mas eficiente mediante la creacién

de un vinculo entre el mercado y las personas que buscan trabajo.

1% «Globalisation, Jobs and Wages”, OECD Observer Policy Brief, Organization for Economic
Cooperation and Development, June 2007. http://www.oecdobserver.org/

' CRNKOVIE-POZAIE, Sanja, “The process of Reform of the Public Employment Services”,
Conference dictated at the EU-Chile Seminar on Public Employment Services, European
Commission and Ministerio de Trabajo y Prevision Social of Chile, Brussels, March 22, 2007.
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Il.e Impacto de la tecnologia: especializacion, flexibilizacion, innovacién

El libre mercado intensifica la competencia, propicia la innovacién y adopcion
de nuevas tecnologias asi como la especializacién del mercado laboral
internacional. La transformacion tecnologica no s6lo ha modificado la base de
produccion econdmica sino también las condiciones en las que los individuos
buscan y obtienen un trabajo. Los actores del mercado laboral han

incrementado su autonomia, sus recursos y por ende sus demandas.

Asi también las diferencias entre trabajo especializado y no especializado se
han polarizado. Los empleos en el sector servicios desplazan a los puestos de
trabajo masivos en la linea de produccién industrial. ElI abaratamiento de la
mano de obra y la especializacion del conocimiento también modifican la
organizacién de los mercados de produccién.*? La composicién de la fuerza

laboral y el perfil de las ocupaciones se reestructuran constantemente.

En términos de reduccion de costos laborales, China es un competidor
inalcanzable para varias economias latinoamericanas y europeas, junto con la
India es pionero en el establecimiento de redes internacionales de produccion
subcontratada (outsourcing) y la reubicacion de funciones empresariales en
paises donde los costos sean menores (offshoring). Esta tendencia representa
toda una nueva area de ocupacion laboral que exige una mayor calificacion de

las personas.

Asi también la distribucidon geogréfica de los centros de produccion globales y
regionales se reconfigura. Tan solo en 2007 China fue el tercer exportador
mundial y se prevé gue se posicione como el comerciante global, el mercado y

el recipiente laboral del futuro.*® De este modo la industria de la innovacion y la

'2 De acuerdo a la OCDE los “trabajadores del conocimiento” ya representan ocho de cada diez
nuevos empleos, pues la mitad de la riqgueza de las sociedades industriales avanzadas
provienen de activos intangibles. Citado en: Educacion y empleo en México. Documento
interno de trabajo, no publicable. Subsecretaria de Empleo y Politica Laboral de la Secretaria
del Trabajo y Previsién Social, México, diciembre de 2007.

' Durante los préximos quince afios 3.3 millones de trabajos de la industrial del servicio en
EEUU y $136 mil millones en salarios irdn a paises off-shore como la India, Rusia, China y
Filipinas asi como Irlanda, Israel y Egipto. EEUU y Gran Bretafia son quienes hoy en dia
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tecnologia se ha perfilado como lider en el desplazamiento de centros laborales

y fuerza de trabajo especializada.

El modelo orientado a una semana laboral de cuarenta horas en un trabajo
asalariado para toda la vida sede paso a la flexibilidad laboral y el cambio
continuo de habilidades a lo largo de la vida laboral. El teletrabajo, la media
jornada laboral, los consultores, el trabajo temporal, el autoempleo, los
contratos por honorarios o0 por proyectos, son conceptos que nos resultan
familiares. La interconexion no sélo tiene lugar en los mercados financieros, los
mercados laborales también experimentan este fendmeno. Al cierre de una
jornada laboral en Nueva York, la contraparte en la India inicia su trabajo, al
siguiente dia el resultado es procesado de nuevo por un trabajador ubicado en

la Gran Manzana. **

La tecnologia asi como las mejoras en el &mbito de las comunicaciones y el
transporte producen no so6lo un mercado global sino también una fuerza laboral
mas movil, diversa e interconectada. Por otro lado, el desplazamiento de
trabajadores altamente calificados y una proporcion creciente de subempleados
y desempleados semi capacitados o de baja calificacion. La emergencia de
nuevas tecnologias y nuevos productos pone en desuso ciertas competencias.
Asi también, el mercado laboral da vida a otros grupos que demandan un sitio
en la vida laboral activa como, las personas discapacitadas, las jefas de hogar,
los trabajadores inmigrantes, individuos no escolarizados y otros grupos en

desventaja.

Los SPE tienen una importante tarea relacionada con ambos individuos, los
altamente calificados y los que requieren ser equipados para facilitarles su
entrada o reinsercion a la fuerza laboral ocupada. En este sentido el cambio
tecnoldgico afecta a los SPE exigiendo a los consejeros laborales un perfil mas
especializado que les permita incrementar la captacion del nimero de vacantes

y apoyar la transformacion constante de los perfiles ocupacionales. La

dominan la re-locacion de inversiones. El Futuro del Trabajo en el Mundo. Manpower,
México, 2006.
“ FRIEDMAN, Thomas. The World is flat. Penguin Books. London, England, 2005-2006.
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adopcion de tecnologia resulta un factor clave para que los SPE incrementen

SuUS recursos y cobertura.

Il.f Presiones demograficas: diversificacion de los clientes para los SPE

La inversion de la pirdamide demografica también representa un importante
cambio para la estructura laboral, nuevas presiones demograficas tienen lugar:
el envejecimiento de la poblacion y la necesidad de los adultos mayores de
prolongar la vida activa, el agudo desempleo en jovenes, asi como los flujos de
trabajadores migrantes que se desplazan hacia donde se ubican las fuentes de
trabajo. La declinacion de las tasas de fertilidad es uno de los principales
factores que incide directamente en la reduccion del tamafio de la fuerza de
trabajo en ciertas regiones del globo. Mientras que en otras regiones el
desarrollo puede ser impulsado a través del aprovechamiento del bono
demografico.

Por otro lado, la sociedad del conocimiento ** da vida a otros grupos que
demandan un sitio en la vida laboral activa. La diversidad social juega también
un rol y presiona la provision de servicios por parte de los SPE. Todos ellos se
convierten en nuevos clientes que demandan los servicios y atencion de los
SPE: jovenes, mujeres, padres solteros, discapacitados, migrantes,

repatriados, ex-convictos, entre otros.

Algunas estadisticas pueden darnos un claro panorama de la transformacion
demografica y su incidencia en la fuerza laboral mundial como se observa en la

siguiente tabla.

> |a tesis central de Drucker sostiene que en la nueva economia ya no es el capital el
elemento que define el poder y la capacidad de crear riqueza, sino el conocimiento
(‘'knowledge', que otros llaman saber). Plantea que el valor es creado por la productividad y la
innovacion aplicadas a la produccién. Op. Cit. DRUCKER, Peter. Las nuevas realidades...
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Transformacion demografica y su incidencia en el mercado Laboral

Desde 1985, aproximadamente 1.5 millones de trabajadores se han incorporado al

mercado econdmico global como resultado de la apertura en las estructuras politicas y

econémicas en China, India, Rusia, Europa del Este, América Latina y Asia Central. *°

Jovenes

= OIT estima que en el mundo hay 192 millones de desempleados, la mayoria
jovenes de los cuales casi la mitad tienen entre 15 y 24 afios de edad.

= En los préximos diez afos, 460 millones de desempleados se ubicaran en el rango
de los 16 a los 25 afios !’

= Naciones Unidas calcula que los jovenes representan 18 por ciento de la poblacion
actual: una de cada cinco personas en el mundo tiene entre 15 y 24 afos

de edad *®

Personas de Edad Avanzada
= Para el afio 2050 el porcentaje de personas de edad avanzada en todo el mundo
ascendera a un 24 por ciento frente al 8 por ciento que se registra actualmente.

Mientras que el porcentaje de nifios bajara del 33 al 20 por ciento.

Migrantes

= Hasta el afio 2000 cerca de 175 millones de personas residian fuera de su pais de
nacimiento o de nacionalidad (3% de la poblacion mundial). Si consideramos en su
conjunto a todos los migrantes internacionales representarian la quinta “nacion”
mas poblada del mundo.

= Hoy en dia tres cuartas partes o mas de los trabajadores se dedican a la
agricultura, se encuentran en situacion de pobreza y buscan migrar a las areas

urbanas.

Fuente: A excepcién de las notas al pie de pagina, la informacién proviene de
HANSEN, Ellen, The Public Employment Service Adapting to a Future that has
Already Happened...

' HANSEN, Ellen. The Public Employment Service: Adapting to a Future that has Already

Happened. Conference dictated at the XVII World Congress of the World Association of
Public Employment Service, Québec, Canada, May 16, 2006.

" Cambios en el mundo del trabajo, Memoria del Director General. Conferencia Internacional
del Trabajo, 95% Reunién 2006. Informe | (C). Organizacion Internacional del Trabajo,
Ginebra, 2006.

% |bid. Manpower, 2006.
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La reconfiguracion del mercado laboral desde el lado de la oferta resulta clara a
la luz de las cifras presentadas en el cuadro anterior. *° No obstante, alin nos
falta ajustar el radio de nuestro analisis para ubicar al cliente primordial de los
SPE: el empleador. Sin las vacantes que éstos proveen la instrumentacién de
la funcién de vinculacion y colocacion no sera materializada con suficiencia y

oportunidad.

En este contexto de cambios constantes, el perfil de los empleadores también
se diversifica, sus necesidades se transforman acorde a los ajustes
tecnoldgicos y de produccion del mercado laboral. Otras figuras aparecen en el
mercado laboral ofertando vacantes, tal es el caso del sector social a través de
Organizaciones No Gubernamentales, asociaciones civiles o sin fines de lucro

gue son una fuente poco explorada por los SPE como fuentes de empleo.

Para brindar atencidén a los actores ubicados en el lado de la demanda, la
funcién de los SPE entra al ambito de lo econémico como un agente que
genera y utiliza informacién sobre el mercado laboral y la oferta laboral del
mismo. Por tanto, su accién también contribuye a promover el desarrollo
planificado de mediano y largo plazo, asi como a mantener la fuerza laboral en
condiciones de ser empleada. Nuevamente el reto para los SPE es doble,
pues atienden tanto el lado de la demanda como el de la oferta, tanto el social

como el econémico.

% La aparicién de nuevos actores que demandan un puesto de trabajo: jovenes, migrantes

personas mayores de 60 afos, padres solteros, etc. inciden en la reconfiguracién del
mercado laboral desde el lado de la oferta de mano de obra, y por tanto, se incorporan a la
poblacion objetivo de los SPE.
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Il.g Autonomia de los ciudadanos y otros actores: nuevas formulas de

gestion de los SPE

La serie de transformaciones sobre las que hemos dado cuenta corre paralela
al cambio de paradigma de la administracion publica que nos condujo a
repensar la naturaleza publica de las funciones del aparato gubernamental, asi
como a revisar los procesos administrativos, funciones y propésitos publicos y

sociales: el redimensionamiento de la esfera puablica.

La configuracion de un nuevo paradigma de la administracion publica
gubernamental que transforma el rol de las oficinas publicas y su instrumental
administrativo, volviéndola mas promotora, supervisora, y evaluadora que

operadora directa, también toca a los SPE.

Al igual que otras instancias del sector gubernamental y la administracion
publica, los SPE experimentan una presion creciente de un mundo en
constante cambio y una disponibilidad presupuestal sujeta a restricciones
constantes: las necesidades publicas se multiplican, los bienes publicos
escasean, los presupuestos y proyectos gubernamentales se recortan, la
deuda publica y el déficit fiscal se incrementan, numerosas empresas Yy
servicios publicos se privatizan, y la seleccion de prioridades y temas de la
agenda publica se vuelve mas competitiva intensificandose la exclusién de

actores y grupos sociales.

La ola democratizadora que vivid el mundo de finales de los afios setentas ha
activado esferas de accion y participacion organizada que recuperan espacios
en los que la mera accion estatal arrojo resultados deficitarios. En cada uno de
estos espacios se desarrollan multiples relaciones de coordinacion, intercambio
y competencia mas alla de la mera asignacion por parte del mercado y del

control unilateral del Estado.

20 Aguilar Villanueva, Luis Fernando. “La silenciosa, heterodoxa reforma de la Administracion
Publica” en: Revista de Administracion Publica. Ensayos sobre la nueva Administracion
Publica, México, Instituto Nacional de la Administracién Publica. N° 91, abril de 1996.
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Ubicados en esta reconfiguracion de la administracion publica, los SPE también
son presionados para formular con creatividad, innovacién instrumental y

conceptual respuestas para la atencién de las nuevas realidades.*

El reto resulta complejo para los SPE sobre todo cuando los ciudadanos han
fortalecido sus recursos dando paso a nuevas formas de gestion administrativa-

gubernamental.

El enfoque ciudadano que caracteriza al nuevo paradigma de la administracion
publica promueve la construccion de esquemas de colaboracion con otros
actores sociales y grupos organizados publicos y privados, con recursos y
capacidades complementarias e incluso sustitutivas que promueven sus
intereses particulares a través de la atencién de probleméticas publicas donde

la actuacion gubernamental resulta ineficiente o inexistente.

Los SPE se ubican ante la necesidad de redefinir su papel, su marco
institucional y de gestion para la prestacion de sus servicios, de generar
respuestas oportunas e innovadoras para articular los intereses diversos de los
actores que interactian en el mercado laboral, sus recursos y capacidades.
Capitalizar y ampliar su capacidad instalada y posibilidades de accién frente al
incremento de las demandas, es también una ventana de oportunidad para los
SPE para su reposicionamiento a partir de la renovacion de su caracter

gerencial.

II.h El rol de los SPE

No siempre resulta evidente ubicar el ambito de operacion de los SPE y los
espacios en los que incide la implementacion de las politicas de empleo, asi
como su intervencién en el mercado laboral. La figura 9 tiene la intencién de
identificar la relacion directa entre las politicas de empleo que los SPE aplican y

sus rendimientos en las esferas de lo econémico y lo social.

2L AGUILAR, Villanueva Luis F. Problemas Publicos y Agenda de Gobierno. Miguel Angel

PorrGia. México, 1993.
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En este espectro los SPE operan bajo distintos modelos como responsables de
la implementacion de politicas activas y pasivas de empleo para que demanda
y oferta en el mercado laboral se interconecten en mejores condiciones. Esta
labor la realizan a través de la provision de informacién sobre el mercado
laboral, servicios de vinculacién y colocacion, y programas de intervencién en

el mercado laboral.

El papel que juegan los SPE en términos de la creacion de un vinculo entre las
personas que buscan trabajo y el mercado laboral continuara siendo de gran
importancia durante las siguientes décadas sobre todo debido a que la
dinamica entre la oferta y demanda de fuerza laboral enfrenta cambios y

complejidades para mantener equilibrios en el mercado laboral. %

Figura 9 Ambitos de actuacion de los SPE

POLITICA POLITICA POLITICA
ECONOMICA LABORAL SOCIAL

Promocion del empleo de calidad, disminucion de la
desigualdad y la exclusion

MACRO: Monetaria, Fiscal, PO M Atencion aclientes
diversos

Cambiaria, Tributaria

Generacion de empleo

Negociacion colectiva vulnerables
Legislacion laboral <o oz .

. i ) jig Proteccion social
Segundad SOCI A rreeerreeeeeemsesese

MESOQ: Infraestructura
*Redes y cadenas produccién"’; - =~ PrsenEls Leee
elnversion en innovacion :
*Desarrollo sectorial (rural)
«Constitucion empresas

*Seguridad juridica » )
Programas de empleo temporal > Generacion de ingresos
Transparenciadel ML SESSSSSESS > Inclusién social
MICRO:
*Acceso a innovacion Politicas de oferta laboral

eFormacion y educacion «
*Promocion MIPyMES «
eInstitucionalidad laboral Intervencién en el ML

Capacitacion y formacion - .
P Yy TOTMAcion S » Politicas educativas

Intermediacién laboral (SPE)

Fuente: Elaboracién propia con informacion extraida de CAMACHO, Maria
Claudia, “La generacion de trabajo digno y productivo de los jovenes como
detonante del desarrollo en las Américas”...

22 Op. Cit. “Modernizing Public Employment Services to support the European Employment Strategy”...
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En nuestro andlisis los temas mas sensibles en la Agenda de los SPE son el
envejecimiento de la piramide poblacional, la precariedad laboral y el
incremento de la movilidad laboral; ya que su efecto mas inmediato recae sobre
el mercado de trabajo con distintas consecuencias sobre las tasas de empleo,
los salarios, la competencia e incluso los sistemas de salud, jubilacion y
seguridad social. Los SPE, por tanto, también juegan un importante rol para
asegurar la equidad en el acceso a la informacion del mercado laboral y al
brindar servicios de acceso universal también contribuyen a ampliar las

oportunidades de insercion laboral de los individuos.

Cuando estas nuevas realidades son gestionadas conforme a una racionalidad
administrativa que interconecte las necesidades del aparato productivo con una
fuerza laboral adecuada, los efectos negativos del contexto pueden ser
controlados e incluso capitalizados. En este nicho de oportunidad se demanda
la accién de los SPE: contribuir a la integracion de una nueva configuracion

laboral entre el estado y el mercado laboral.
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Apartado lll.

El nuevo rol de los SPE

lll.aLos SPE y los nuevos mecanismos de gestion

En el siglo XXI las variables centrales que determinan el funcionamiento del
mercado laboral como son la difusion tecnolégica en el aparato productivo, la
evolucion de los salarios y de la productividad, el empleo, el nivel educacional
de la fuerza de trabajo, el sindicalismo, y otros, se desempefian en forma muy
distinta. Asi también tienen un efecto directo que modifica las condiciones a
partir de las cuales se establecen las relaciones productivas, el concepto
mismo del trabajo, los derechos laborales, los sistemas de salud, jubilacion y

seguridad social.

Las nuevas presiones demogréaficas, las altas tasas de desempleo, la
intensificacion de la movilidad laboral, la emergencia de nuevos usuarios y
grupos en condiciones de vulnerabilidad, asi como el cambio en las habilidades
y perfiles de los trabajadores influencian la configuraciébn de la agenda

gubernamental relativa al tema del empleo.

Figura 10 Nuevas realidades y sus efectos en el mercado laboral

= Altas tasas de desempleo .
= Nuevas presiones demograficas :

= Movilidad de los trabajadores

= Diversificacion de usuarios y
nuevos clientes

= Cambio en las habilidades y

perfiles de los trabajadores

Fuente: Elaboracién propia con informacion extraida de CHARPY, Christian. Public
Employment Services: developing perspectives...



Como instituciones gubernamentales responsables de la implementacion de la
politica de empleo, los SPE juegan un importante rol en el mercado laboral:
promueven una transformacion favorable de las condiciones en las que los
individuos acceden a un trabajo, aseguran la equidad en el acceso a la
informacion del mercado laboral, y brindan servicios de acceso universal que

contribuyen a ampliar las oportunidades de insercion laboral de los individuos.

Los SPE han desarrollado ventajas competitivas y nuevos enfoques hechos a
la medida de las necesidades y circunstancias cambiantes del mercado laboral
mismos que se describen en la figura 11. Los criterios de aproximacion
guardan una relacion estrecha con el principio “costo-efectividad” en la
prestacion de servicios de empleo a los diferentes usuarios, y la exigencia de

mayor oportunidad.

En la matriz se muestran los mecanismos que los SPE han configurado para
enfrentarse de un modo més eficiente a las nuevas realidades del mercado
laboral, asimismo se destacan las ventajas que ello representa y que por ende

se ven traducidas en un desempefio mas adecuado de los SPE.

Figura 11 Asimilacion de las nuevas realidades del mercado laboral por los SPE

Nuevas realidades Respuesta de los SPE Ventajas competitivas
- Bolsas electronicas de trabajo | - Reduccién de costos
- Provision de servicios de - Mayor cobertura
intermediacién en linea - Transparencia
Tecnologias de (on-line) - Movilidad laboral
informacion y - Atencion telefénica - Mejor distribucion de las ofertas de
comunicacién - Contacto por telefonia celular trabajo a nivel local, nacional, regional e
instantanea - Ferias virtuales incluso internacional
- Acceso a informacion sobre - Igualdad de condiciones en el acceso
el mercado laboral a través - Disposicién de informacion inmediata a
de medios electronicos cualquier desde cualquier lugar
- Mercadotecnia y - Facilita el acceso a la informacioén y
posicionamiento de imagen servicios gratuitos

- Incrementa oportunidades de empleo y

opciones de reclutamiento



Nuevos actores con
mayores recursos,
sistemas de
autogestion y nuevas

demandas

Libre mercado,
economia del
conocimiento,
nuevos esquemas de
organizacion del
trabajo

Establecimiento de redes de
colaboracion con agentes del
mercado laboral (sector
educativo, empresarios,
instituciones internacionales,
subcontratistas de servicios,
trabajadores, agencias
privadas de colocacion, etc.)
One-stop shop y servicios
integrados

Diversificacion de servicios
para la atencién de nuevos
usuarios

Desarrollo de nuevas
herramientas de

intermediacion

Diversificacion de nuevas
ocupaciones y perfiles
laborales

Esquemas diversificados de
capacitacion

Promocion del autoempleo
Programas hechos a la
medida

Nuevas fuentes de empleo
Uso eficiente de la fuerza
laboral

Soluciones de TIC facilitan
las tareas del personal
Flexibilidad laboral

Suma de recursos

Corresponsabilidad

Diversidad de visiones

Nuevas posibilidades

Equilibrio social en el acceso al mercado
laboral

Pertinencia en la entrega de informacion
y servicios

Calidad en la prestacion de los servicios
Mejor desempefio de los SPE
Personalizacion de la atencion a los
usuarios de mayor valor agregado
Vinculacién mas eficiente entre la oferta

y demanda del mercado laboral

Provision de informacion estadistica
sobre el mercado laboral

Flexibilidad en los esquemas de
seguridad social

Reduccion del trabajo informal
Equipamiento de los individuos poco
calificados para su reinsercion al
mercado laboral

Mayor tecnificacion y valor agregado de
la fuerza laboral

Indicadores de desempefio

Atencién diferenciada de los grupos con
mayor o menor desventaja en el

mercado laboral

Fuente: Elaboracién propia con informacion extraida de CHARPY, Christian. Public

Employment Services: developing perspectives...

El empleo y sus componentes son asuntos de orden publico e impactan el
desarrollo de la sociedad. La adopcién del objetivo orientado a “alcanzar el
pleno empleo, productivo y decente para todos, incluidos los jévenes y las

mujeres” como parte de las Metas del Desarrollo del Milenio,* constituye en

! Sitio Web http://www.ilo.org/public/english/bureau/pardev/ MG8 Develop a global partnership
for development, Decent Work and the Millennium Development Goals, Official Website of the
International Labour Organization, Geneva, Switzerland.



http://www.ilo.org/public/english/bureau/pardev/M

nuestra opinion la plataforma que ubica a los SPE como las instituciones a
través de las que el gobierno interviene para estimular el desarrollo de los

individuos y como un medio para promover una mejor calidad de vida.

Al mismo tiempo representa un parteaguas que reconoce Yy reposiciona a los
SPE como instituciones gubernamentales clave del mercado laboral. Toda vez
que contribuyen al desarrollo de las capacidades productivas de la fuerza
laboral. Operan esquemas de vinculacion y colocaciébn acorde a las
necesidades del aparato productivo y facilitan el acceso transparente a la
informacion sobre el mercado laboral. En este contexto, los SPE se perfilan
como instituciones dotadas de una estructura organizacional flexible capaz de
adaptarse a los constantes cambios y demandas diferenciadas del mercado
laboral y sus actores.

lll.b Transformacién de las funciones operativas

El proceso de asimilacion de las nuevas realidades del mercado laboral
también incide en la transformacion paulatina de las funciones operativas
basicas de los SPE. De esta forma se abre paso a la integracion de vias
alternas para la atencion de las demandas formuladas por los actores del
mercado laboral en materia de capacitacion, vinculacion laboral, provision de

informacion y los mecanismos de intervencion de los SPE.

Los SPE son responsables de la implementacién de la politica de empleo
mediante la aplicacibn combinada de politicas pasivas y activas, a partir del
desempefio de funciones béasicas que les resultan comunes

independientemente de la configuracién organizacional de cada uno.?

La definicion de la politica de empleo determina en gran medida la capacidad
de los individuos para adaptarse a las variaciones y fluctuaciones de la
demanda laboral. Como instituciones que contribuyen a un mejor

funcionamiento del mercado laboral, los SPE influencian en gran medida las

% Op. Cit. Joint mission Statement of Public Employment Services in Europe...



oportunidades de los individuos para insertarse en el mercado laboral después

de una situacion de desempleo.

La dotacion de incentivos y la inhibicion de conductas que no favorecen la
vuelta al empleo de los individuos constituyen los principales mecanismos de
intervencion en el mercado laboral de los SPE. La aplicacion de medidas de
proteccion del empleo, la administracion-dotacion de beneficios por desempleo
y la instrumentacion de politicas activas de empleo son actividades orientadas
a influenciar el comportamiento y la toma de decisiones de los individuos que

demandan empleo y de quienes ofertan las vacantes.?

Los SPE se reconfiguran no sélo a partir de los cambios en el ambiente laboral,
también lo hacen a partir de un nivel mas operativo. Los esquemas de
corresponsabilidad entre gobierno, sociedad y mercado dan lugar a nuevas
formulas de gestion puablica a partir de las que los SPE adquieren un rol de
facilitador de las relaciones productivas. Desde este punto de vista, los SPE
articulan decisiones, capacidades y recursos de los ciudadanos. Parafraseando
a Ricardo Uvalle, el desempefio eficaz de los SPE no sélo resulta de la
aplicacion de los recursos técnicos sino de su orientacion institucional de

servicio a los ciudadanos y el desarrollo de sus fuerzas productivas.

La relevancia y profundidad de esta transformacion estriba en que los SPE
juegan un rol mas de coordinador en el mercado laboral que de proveedores
directos de servicios. La focalizacion y revalorizacion de los costos asociados a
su operacion se deriva de una nueva combinacion en la aplicacién de politicas

activas y politicas pasivas de empleo. *

® Las Politicas Pasivas de Empleo instrumentadas por los SPE proveen un seguro contra los
riesgos por desempleo a través de la provision de beneficios por la pérdida del empleo o la
operacidon de programas temporales que alienten el empleo en areas de la produccion
focalizadas.

* Para efectos de nuestro andlisis entendemos que as Politicas Activas de Empleo consisten
principalmente en subsidios especificos, servicios y otros gastos publicos orientado a
promover la generacion de empleo. En tanto las Politicas Pasivas estan enfocadas a
mantener el ingreso de las personas en situacion de desempleo. Informacion mas detallada
puede encontrase en: ESTEVAO, Marcello. Do Active Labour Market Policies Increase
Employment? Working Paper 03/234, International Monetary Fund - Western Hemisphere
Department, December, 2003. Otra referencia interesante: STIGLBAUER, Alfred, The (New)



El objetivo final busca estimular la reactivacién y reinsercion de la fuerza laboral
al mercado de trabajo. Una mayor aplicacion de politicas activas de empleo
tiene como objetivo dotar a los individuos de suficientes incentivos y

condiciones favorables para insertarse en un empleo (Figura 12). °

Politicas activas y pasivas de empleo
Figura 12

Mejoran la
empleabilidad
de las
ersonas

Provision

directa de

apoyo
econémico

Mayor area de incidencia en el
mercado laboral

Fuente: Elaboracién propia con base en la informacion extraida de ESTEVAO,
Marcello, Do Active Labour Market Policies Increase Employment?

La realizacion de las funciones béasicas de los SPE responde a nuevos
principios de gestién y requerimientos del mercado laboral. Derivado de nuestro
analisis observamos que los SPE han desarrollado modelos de operacion que
les permiten aplicar sus recursos con mayor racionalidad, brindar atencion
focalizada en funcion de la demanda y generar esquemas de colaboracion

entre los actores del mercado laboral.

OECD Jobs Study: Introduction and Assessment, Monetary Policy and the Economic
Q3/2006.

®> A este respecto los indicadores sobre la evolucién del rol de los SPE publicados por la
Asociacion Mundial de los Servicios Publicos de Empleo seran la referencia para ilustrar esta
transicién. Servicios Publicos de Empleo: perspectivas de desarrollo. Documento Interno de
trabajo, no publicable. Asociacién Mundial de los Servicios Publicos de Empleo, Ginebra,
2007.



De acuerdo a informacion de la Asociacion Mundial de los Servicios Publicos
de Empleo, la provision de servicios de intermediacion laboral a demandantes
de empleo y empleadores se realiza en forma diferenciada para brindar apoyo
focalizado a sus usuarios en términos de la asignacion de recursos. (Figura
13-A).

Indicadores sobre la evolucion del rol de los SPE
Figura 13 - A

Vinculacién laboral
EVOLUCION

Indicador AMSPE Encuesta Encuestal
2002« 2006+

= Servicios de vinculacion laboral a Se convierte en un
demandantes de empleo 83% | 100% servicio universal

= Servicios de vinculacion laboral a 67% | 96% Enfoque en funcién
empleadores de la demanda

Fuente: CHARPY, Christian. Public Employment Services: developing perspectives....

Los SPE brindan servicios de mayor valor agregado a los empleadores
dispuestos a trabajar en la consecucion de los objetivos asociados a la
colocacion de los individuos en un empleo y el desarrollo de habilidades

ocupacionales que incrementen la capacidad productiva de la fuerza laboral.

Desde esta perspectiva los SPE adoptan un enfoque de provision de servicios
en funciéon de la demanda. La atencion diferenciada a grupos especiales
promueve esquemas de atencion hechos a la medida de sus necesidades.
Derivado de este ajuste, los SPE proveen sus servicios con mayor racionalidad
administrativa, y por ende, su funcion en el mercado laboral es mas

transparente.

De igual forma la provisibn de servicios a grupos especificos se ha
incrementado, y es posible observar la consolidacién de nuevos usuarios que
demandan atencion por parte de los SPE. La oferta de servicios cubre un
amplio y diverso espectro usuarios. Los SPE han desarrollado capacidades de
gestion que contribuyen a la reduccion de los desajustes para los grupos en

desventaja (Figura 13-B).



Indicadores sobre la evolucién del rol de los SPE
Figura 13-B

Intermediacién del mercado laboral

Indicador AMSPE EncuestaEncuesta
2002+ 2006+

. . . Disminuye mediante la
= Formacion vocacional y asesoramiento | 73% | 54% subcontratacién

= Ayuda en lablUsqueda de empleo Principal servicio

- o Lo

= Servicios especiales para grupos especificos Los j6venes constituyen un

o Discapacitados Acceso

Fuente: CHARPY, Christian. Public Employment Services: developing perspectives....

La interaccion entre actores, sitia a los SPE como un agente dinamizador que
facilita la flexibilidad, el rendimiento y el impacto de los servicios de
informacion, vinculacion e intermediacién. Sobre todo los asociados a la
provision de servicios de capacitacién de la fuerza laboral. La subcontratacion °
de estos servicios promueve la competencia, eleva la calidad y flexibilidad para
establecer programas de aprendizaje y entrenamiento en funcién de las

necesidades del aparato productivo.

Por otro lado, la gestion de las prestaciones por desempleo sigue formando
parte de las competencias de los SPE pero la corresponsabilidad de los
beneficiarios es una exigencia que conduce a la basqueda de un equilibrio
entre los derechos y las obligaciones en materia de seguridad social (Figura
13-C). A través de este ajuste los SPE inciden en la disminucion de la fuerte

® Para efectos de este andlisis, se considera que la subcontratacién transfiere la provision de
bienes y servicios puablicos a un proveedor externo mediante la aplicacion de recursos
presupuestales gubernamentales. Estos esquemas operan bajo el principio de libre mercado.
En tanto més proveedores de servicio haya la calidad, el costo y la aplicacion de buenas
practicas incidird en la continua mejora del servicio y/o calidad de los bienes. El esquema de
la subcontratacion de servicios busca flexibilizar las rigideces administrativas del aparato
burocratico y reducir los costos asociados a la provision directa. ABELSON, Peter.
Outsourcing of Public Services in Australia: seven case studies. Macquarie University,
Department of Economics. Australia, 2005.



carga fiscal que conllevan las politicas pasivas y compensatorias. Asi también
contribuyen a reducir los efectos secundarios de dependencia que ciertos

individuos tienen respecto a los beneficios por desempleo.

Indicadores sobre la evolucion del rol de los SPE
Figura 13-C

Gestion de prestaciones por desempleo

Indicador AMSPE EncuestaEncuesta
2002+ 2006*

EVOLUCION
o0 Gestion de prestaciones por desempleo

Fuente: CHARPY, Christian. Public Employment Services: developing perspectives....

Esta serie de indicadores dan cuenta de la transicion incremental que los SPE
experimentan respecto a la operacion de las funciones que les resultan
comunes. Asi también arrojan informacion que reafirma la importancia que
cobran las funciones basicas asociadas a la implementacién de las politicas
activas de empleo. Toda vez que el éxito de la vinculacion entre el buscador de
empleo y la vacante disponible en el mercado laboral, depende en gran medida
de la efectividad con la que se implementan. La figura 14 se refiere a una

clasificacion que nos permite ubicar tales politicas instrumentadas por los SPE.

Figura 14
Politicas Activas de Empleo instrumentadas por los SPE
= Colocacion
<+ Consejeria
Servicios de < Asesoria vocacional
empleo <+ BUsqueda de empleo

< Informacion sobre el mercado laboral
<+ Apoyo a la movilidad laboral

Politicas « Capacitacion en el trabajo
Activas de Capacitacion <+ Capacitacion para el trabajo/reconversion de
Empleo habilidades
Grupos en -J-Jc?venes .
desventaja < Discapacitados
< Adultos mayores
= Subsidios al empleo en el sector privado
Subsidios al <+ Autoempleo
empleo < Creacion directa de empleos (publicos o sin fines de

lucro)

Fuente: Informacién tomada de ESTEVAO, Marcello. Do Active Labour Market Policies Increase
Employment?



lll.c Nuevos enfoques de los SPE

En un mundo globalizado, la economia del conocimiento ’

y la sociedad
neotecnoldgica demandan un nuevo tipo de trabajador. ® El trabajo se asocia a
valores sociales y econdmicos distintos, se orienta al desarrollo de actitudes y
habilidades asociadas a los sectores productivos de mayor tecnificacion y
avance tecnolégico. En una economia del conocimiento, mas competitiva y
dinamica se valoran actitudes y habilidades que faciliten una constante

adaptacion a la evolucion de la economia.

El concepto de trabajo en el actual entorno pasa por un proceso de
reconfiguracion que tiende a la especializacion, la tecnificacion, la
individualizacion de las trayectorias laborales, el debilitamiento de la
negociacion colectiva y la pérdida de soportes institucionales. Las relaciones
productivas dejan de articularse en un marco contractual y centralizado a partir

del proceso de reorganizacion y flexibilizacion de las relaciones laborales. °

A partir de la apertura de las economias, la gran empresa y las estructuras de
produccion del desarrollo endégeno se dividen en redes de produccion

ubicadas en puntos geogréficos distintos de acuerdo a la logica diferenciada de

’ La economia del conocimiento ya no contempla sélo valores tangibles. Los nuevos valores de
la produccién son denominados intangibles: capital humano (personas), capital intelectual
(innovaciones e ideas), capital social (redes, marcas, patentes), y capital estructural
(procesos de trabajo y negocios). Hoy en dia es posible crear valor a partir del capital
intangible, Op. Cit. El Futuro del Trabajo en el Mundo, p. 15-16.

® La informatica, la robética, la nanotecnologia, la electrénica, la biotecnologia son

desarrolladas a escala industrial y se incorporan a la produccion y consumo cotidianos. El

cambio estructural inducido toca directamente al proceso de producciéon de la sociedad
actual, y determina un cambio socioldgico y medioambiental con consecuencias directas de
estas nuevas tecnologias sobre el empleo. A este cambio José Enrique Rodriguez le
denomina la sociedad neotecnoldgica. RODRIGUEZ Ibafiez, José Enrique, “De la sociedad
del trabajo a la sociedad tecnoldgica’: en Revista espafiola de investigaciones socioldgicas,

Malaga, Espafia, 1989, Universidad de Malaga, NUm. 45.

Alonso sostiene que el trabajo es una construccién social, referida a un contexto histérico, a

las experiencias y al modo de vida de una sociedad particular. En este momento histérico la

idea de la seguridad en el puesto de trabajo, los derechos de segunda generacion, la
negociacion colectiva respaldada por la politica de Estado, sede paso a una ldgica de
organizaciéon donde los organigramas jerarquicos son remplazados por grupos de trabajo que
se organizan y reorganizan segun las necesidades del nuevo esquema de produccion.

ALONSO, Luis Enrique, “Crisis de la sociedad del trabajo y ciudadania: una reflexion entre lo

global y lo local. Politica y Sociedad” en: Revista de la Universidad Complutense, Madrid,

1999, Facultad de Ciencias Politicas y Sociologia, Num. 31.
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costos de los insumos de produccién (transporte de materias primas, fuerza
laboral, pago de impuestos, relacion con puertos comerciales, etc.). Esta
reorganizacion de los centros productivos tiene efectos directos en las

relaciones laborales, asi como en la concepcion misma del trabajo.

El desarrollo de sectores de servicios y de uso intensivo de tecnologia, abre
paso a perfiles laborales de mayor especializacién, tecnificacion vy
profesionalizacion. Por otro lado, los centros de produccion se flexibilizan y
reestructuran en redes descentralizadas que operan bajo esquemas de
subcontratacion y condiciones laborales no contractuales. Al tiempo que se
generan situaciones de subempleo y precariedad, se abren ocupaciones de
alto valor en el mercado que generan una brecha que conduce a la

fragmentacion de la cohesion de las relaciones productivas.

Los esquemas de consumo y de produccion marcan cambios fundamentales en
las tendencias laborales en este nuevo siglo. La légica de la produccion de
masas es remplazada por la especializacion de tareas y la produccién de
capital intangible. Los adelantos tecnologicos y la investigacion sobre la
interfase entre maquina y cerebro derivan en nuevas aplicaciones al modo de

produccion.

Un ejemplo que ilustra este cambio se ubica en la industria alimenticia donde la
incorporacion de computadoras y sensores que controlan el crecimiento de
animales, plantas y productos de la granja, reduce el nimero de trabajadores
requeridos y exige una mayor especializacion de los mismos. Este modelo de
produccion reduce el desperdicio y maximiza el aprovechamiento de las

materias primas y la fuerza laboral para el incremento de las ganancias.

La estrategia de intervencién de los SPE a partir de los nuevos valores
asociados al trabajo y a la vida laboral, se centra en ambitos prioritarios de
accion como la elevacién de las calificaciones y habilidades, la provision de
servicios de vinculacion e informacion sobre las caracteristicas de la demanda

y la oferta de la fuerza laboral.
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De este modo los SPE buscan contribuir a mantener la cohesion de las
relaciones productivas y a un mejor funcionamiento del mercado laboral. Ello
requiere la accién coordinada de las instituciones del mercado laboral y los
organos de gobierno para asegurar un desarrollo positivo de las capacidades

productivas de una sociedad.

Desde nuestra vision, los SPE se han reconfigurado para actuar de manera
oportuna y eficiente en el entorno de un mercado laboral nuevo y en rapida
transformacion. Derivado de esta reflexion podemos afirmar que los SPE han
asimilado las nuevas realidades del mercado laboral, y por tanto, desempefian

un nuevo rol.

A partir de las nuevas demandas del mercado laboral, los SPE entraron en un
proceso de modernizacion, redisefio de sus estructuras e innovacion en sus
métodos de gestién. El modelo posburocratico *° reafirma la necesidad de una
intervencion racional, ordenada, especializada y profesional por parte de los
SPE para la instrumentacion de la politica de empleo.

Existen dos experiencias desarrolladas que nos permiten observar como los
SPE operan ya en &mbitos prioritarios de intervencion que dan cuenta de su

nuevo rol més coordinador que interventor.

El proceso de modernizacién de los servicios publicos de empleo para alcanzar
los objetivos de la Estrategia Europea de Empleo impulsada por la Unién
Europea, ilustra bien la transformacién de las funciones bésica de los SPE en
cuatro directrices prioritarias de intervencion (Figura 15).

' El modelo posburocréatico propone eliminar las ineficiencias, improductividad, altos costos e
inercias del modelo burocratico. De ahi que el modelo posburocratico proponga nuevas
formulas para que el gobierno desarrolle esquemas de operacion responsables y productivos.
Este modelo propone transitar: del interés publico a los resultados que aprecian los
ciudadanos; de la eficiencia a la calidad y el valor; de la administracion a la produccion; del
control a la consecucion de la adhesién a las normas; més all4 de las funciones, la autoridad
y la estructura; de la imposicién de la responsabilidad a la construccion de la rendicion de
cuentas; de la justificacién de costos a la provision de valor; mas alla de las reglas y de los
procedimientos, y mas all4d de los sistemas administrativos en operacion. GUERRERO,
Omar, “Nuevos modelos de gestion publica” en: Revista Digital Universitaria, México,
Universidad Nacional Auténoma de México, 30 de septiembre del 2001 Vol.2 No.3
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) Figura 15
Ambito prioritarios de intervencion de los SPE en la Unidn Europea

= Capacidad de insercion profesional: los SPE desempefian un importante papel en
este ambito a través de sus actividades de orientacion sobre las técnicas de
busqueda de trabajo, el acceso a la formacién profesional asi como mediante una
asistencia suplementaria dirigida a grupos especificos (personas con discapacidad y
minorias étnicas). La intervencién de los SPE consiste en garantizar el
funcionamiento de los sistemas de formacion por aprendizaje, movilizando los
puestos de formacion o actuando como intermediarios entre estos puestos y los
trabajadores.

= Espiritu de empresa: uno de los objetivos de los SPE es la promocion del trabajo
no asalariado para los desempleados o los trabajadores amenazados de despido.
Ademas, los SPE se asocian con otros organismos publicos o privados con el fin de
establecer estrategias locales de creacion de empleo que respondan a las nuevas
necesidades.

= Capacidad de adaptacion: Los SPE siguen desempefiando un importante papel
por lo que respecta a la gestion de la evolucién de las estructuras de las empresas.
Los SPE participan en distintos programas de formacion, reciclaje y reconversion de
los trabajadores que se enfrentan a cambios estructurales y que corren el riesgo de
perder su empleo.

= |gualdad de oportunidades: los SPE actian a fin de promover la participacion de
las mujeres en el mercado de trabajo, la accién de los SPE consiste en ayudar a los
hombres y las mujeres que desean reincorporarse a la vida activa después de un
periodo de ausencia, asi como mediante la puesta en practica de politicas de
igualdad de oportunidades en el ambito del empleo en favor de determinadas
categorias de trabajadores como personas con discapacidad, minorias étnicas,

mujeres y jévenes entre otros.

Fuente: Modernizacién de los servicios plblicos de empleo para apoyar la estrategia europea
de empleo....

Un referente mas lo encontramos en la Organizaciéon Internacional del Trabajo
y su estrategia de promocién del Trabajo Decente que se ha constituido como
un mecanismo para propiciar economias mas productivas, de libre intercambio,

basadas en el conocimiento y un capital humano con mejores habilidades. **

' Hacer del trabajo decente un objetivo nacional y global es una de las Metas del Milenio
MDGS8. La OIT ha definido cuatro prioridades globales denominadas las cuatro ES:
Employment creation, Employability, Equal opportunities and Entrepreneurship.
http://www.ilo.org/mdg MG8 Develop a global partnership for development, Decent Work and
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Figura 16
Agenda Global del Empleo OIT: Prioridades clave

= Creacion de empleos: se sitia como el centro de la politica macroeconémica

= Empleabilidad: inversion en educacion y capacitacion para la vida laboral

= |gualdad de oportunidades: otorgar las mismas oportunidades a hombres que a
mujeres, jovenes y adultos

= Espiritu empresarial: promover Yy facilitar la creacion de empresas

Fuente: Decent Work and the Millennium Development Goals, ILO...

Los SPE han diversificado la provision y orientacibn de sus servicios y
principales funciones. Por lo que el mandato de contribuir al pleno empleo
queda entretejido en su naturaleza, sélo que en el umbral del siglo XXI las
nuevas aproximaciones se han configurado, en nuestra opinion, a partir de
cuatro elementos clave para su redefinicibn como se indica en la siguiente

figura.

Figura 17
Redefinicion de los SPE: Elementos Clave

+Aplicacidon de nuevas tecnologias de informaciéon y comunicacidon: permite ampliar
la cobertura de los servicios, reducir los costos asociados a la vinculacién laboral y
poner a disposicion de los usuarios informacién oportuna, confiable y accesible en todo

momento, desde cualquier punto.

+Corresponsabilizacién de los actores del mercado laboral: normalmente se tiene la
errénea concepcion de que los servicios que proveen los SPE no tienen un costo

asociado, cuando en realidad su produccién esta sujeta a un presupuesto restringido.

+Incorporaciéon del concepto de calidad a su operacion diaria: alcanzar un alto nivel
de satisfaccion de los usuarios provee de mayor confiabilidad y reconocimiento a los
SPE. Desde el lado de la demanda, la satisfaccion de los empleadores se refleja en un
usuario frecuente y la disponibilidad de mas opciones de trabajo para los buscadores de
empleo. Adicionalmente la definicion de indicadores permiten un mejor control y

evaluacion de los diferentes tramos de operacion.

the Millennium Development Goals, Official Website of the International Labour Organization,
Geneva, Switzerland.
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+Construccion de esquemas de colaboracion con otros actores del mercado
laboral: la suma de capacidades de atencién incrementa la disponibilidad de opciones y

recursos.

Fuente: Elaboracion propia con informacién extraida de Mission Statement for
PES adopted by the Directors General of the PES in the European Union

Desde nuestro punto de vista el elemento nodal de cambio que le imprime un nuevo
valor agregado a los SPE como agentes gubernamentales estratégicos para mantener
en condiciones de ser empleada a la fuerza laboral, es el reconocimiento de que las
instituciones gubernamentales no son capaces de atender unilateralmente la agenda
gubernamental. Esta nueva légica potencia la capacidad gerencial de los SPE como
agentes gubernamentales que contribuyen a la instrumentacion de la politica de
empleo.
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Apartado IV.

Tendencias de los SPE

IV.a Ambitos prioritarios de desarrollo

Los SPE se desempefian en un contexto donde se desarrolla una nueva forma
de vida laboral, y por ello reconfiguran sus métodos de gestion, organizacion y
respuesta a los requerimientos del mercado laboral y sus actores. La
incorporacion de nuevos instrumentos y herramientas como son las tecnologias
de la informacién, mecanismos innovadores de intermediacion, asi como sus
relaciones con otros proveedores de servicios, los posiciona como agentes
facilitadores y coordinadores de las relaciones entre la oferta y la demanda

laboral.

1. Acompafiamiento a lo largo de la vida productiva de las personas

El aprendizaje no termina cuando comienza la vida laboral, las habilidades
requeridas por el aparato productivo elevan la especializacion de las
ocupaciones, haciendo del conocimiento el valor de cambio en el mercado
laboral. El aprendizaje y el entrenamiento a lo largo de la vida es una via a
través de la que los gobiernos buscan hacer sostenible la permanencia de un

individuo en el mercado laboral.

El aprendizaje a lo largo de la vida busca mantener y desarrollar las habilidades
y competencias de un individuo durante su trayectoria laboral al tiempo que la
tecnologia y los requerimientos del aparato productivo cambian. El objetivo es

mantenerlo en condiciones de ser empleado.*

! Seguin la OIT, el aprendizaje a lo largo de la vida permite asegurar el desarrollo personal y
profesional de los trabajadores; incrementar la productividad y el ingreso, asi como mejorar la
equidad social. En tanto, el entrenamiento se refiere a la adquisicibn de conocimiento,
habilidades, y capacidades como resultado de la enseflanza de habilidades vocacionales o
practicas laborales. Op. Cit. El Futuro del Trabajo en el Mundo, p. 13.



Actualmente, el aprendizaje ya no es materia exclusiva del sector educativo, las
empresas ahora también comparten esta responsabilidad con el individuo. Los
SPE en su rol de promotores, intervienen en la promocién de programas de
entrenamiento en la préactica laboral y para el trabajo en coordinacion con las
empresas con el propdsito de preparar técnica y profesionalmente a la fuerza
laboral con capacidades muy particulares para desempefar las tareas que

requiere la empresa para ciertos procesos de producciéon o desarrollo.

Por ende, la provision de servicios de vinculacion laboral adquiere un matiz
mas especializado. Los SPE incursionan en la asesoria personalizada para que
los individuos encuentren una relacién productiva de largo plazo entre las
oportunidades de formacion y los empleos disponibles. A través de este nuevo
mecanismo los SPE concretan la finalidad de mantener actualizadas las
habilidades de la fuerza laboral acorde a los cambiantes requerimientos

ocupacionales del mercado de trabajo y la evolucién tecnolégica. 2

Los SPE buscan mejorar sus servicios para integrar a los individuos en
basqueda de un empleo, particularmente para quienes se encuentran en
situacion de desempleo de larga duracion, jévenes que experimentan el
proceso de transicién de la escuela al trabajo, y adultos mayores que buscan
prolongar su participacion en el mercado laboral.

La atencion individualizada permite activar al buscador de empleo a través de
la integraciébn de servicios hechos a la medida de sus capacidades y
necesidades individuales. Si bien estos esquemas exigen una mayor
sofisticacion de las habilidades del consejero de empleo también
corresponsabilizan al desempleado para reinsertarse en un trabajo, y reducir
asi su dependencia de los sistemas de seguridad social o el riesgo de

permanecer en una situacién de desempleo de larga duracién.?

2 HANSEN, Ellen. Orientacién Profesional: Un manual de recursos para paises de bajos y
medianos ingresos. Organizacion Internacional del Trabajo, Organizacion Internacional del
Trabajo, Centro Internacional de Formacién/Empleabilidad y Habilidades, Montevideo, 2006.

® Op. Cit. LONNROTH, Juhani, The Public Employment Service in an open market: New roles
and main lines of modernization...



2. Gestion de los flujos de movilidad laboral

La demanda de mano de obra en ciertas localidades, regiones y paises es una
consecuencia de la nueva configuracion de los polos de produccion y el
envejecimiento de la fuerza laboral. Las personas se desplazan hacia donde se
generan los puestos de trabajo, ello ocurre incluso de una frontera a otra, por lo
gue se generan desequilibrios en el desarrollo de las localidades que ven
disminuida su fuerza productiva. Por ende, la intervencion de los SPE a través
de la vinculacién seguira siendo una funcion fundamental en las proximas

décadas. *

Este tipo de desequilibrios en el mercado laboral, frecuentemente estan
vinculados al fenébmeno de la migracion. La intervencion de los SPE genera
valor agregado al ordenar racionalmente los desequilibrios del mercado laboral

al transformarlos en flujos de movilidad laboral.

Los esquemas de movilidad laboral de trabajadores temporales transfronteras
constituyen una solucién para buscar equilibrios entre los demandantes y
oferentes de fuerza laboral en sectores especificos. > Los SPE juegan un papel
determinante para la gestion de los esquemas de movilidad geografica de
trabajadores entre localidades, regiones o paises sin causar desequilibrios en

el mercado laboral interno. Los ambitos de intervencion tocan tres etapas:

a) El disefio de procesos operativos que contribuyan a garantizar que la
movilidad laboral sea legal, segura, circular y preserve las condiciones

laborales de los trabajadores.

b) Una adecuada evaluacion del perfil ocupacional de los trabajadores
temporales por los empleadores extranjeros a través de la estandarizacion

de los criterios ocupacionales, habilidades, conocimientos e historial laboral.

* Modernizing Public Employment Services to support the European Employment Strategy”.
Commission Communication, European Commission, Brussels, Belgium, November 13, 1998.

®> Mission Statement for PES adopted by the Directors General of the PES in the European
Union. European Commission, Lahti, Finland, December 4, 2006.



c) La promocion de esquemas de capacitacion especificos que contribuyan a

elevar las habilidades, conocimientos y experiencias del mercado laboral.

Regularmente, la gestion de estos programas de movilidad laboral temporal
generalmente se instrumenta a través de la colaboracion corresponsable de

varias instancias gubernamentales.

Algunos ejemplos en este sentido los encontramos en los programas que
impulsan México y Canada en el sector agricola (Programa de Trabajadores
Agricolas Temporales, PTAT) y los sectores de la construccién y turismo
(Programa Piloto de Movilidad Laboral Temporal). México especialmente busca
crear un precedente de la efectividad de los esquemas de movilidad laboral que
en un futuro proximo pueda dar lugar a un acuerdo bilateral con su mayor socio

comercial, Estados Unidos de América.

La idea de un “pasaporte laboral”, representa ya una demanda que también
compete a los SPE. ° Este caso aplica para la Unién Europea que aspira a la
homologacién del historial laboral para el reconocimiento formal de las
habilidades sin importar donde fueron adquiridas. Otra posibilidad, mas cercana
geograficamente a nosotros aunque mas lejana en tiempo, la representa la

zona del Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

3. Promocién de nuevos ambitos y esquemas de empleo

Si bien el &mbito de intervencion de los SPE no esta directamente vinculado a
la generacion de puestos de trabajo, éstos cuentan con las herramientas y la
capacidad de gestion para contribuir a la creacion de empleos en el sector
formal. El trabajo coordinado con el sector privado ha probado ser un esquema
exitoso para promover la contratacion de trabajadores. Los SPE han
desarrollado modelos como la incorporacion de individuos con bajas

calificaciones a través de esquemas de capacitacion especifica a la medida de

® La propuesta de generar un pasaporte laboral fue comentada en una reunién de trabajo de la
Coordinacion General de Empleo de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social de México
en septiembre de 2008. Esta idea apunta al reconocimiento formal de las habilidades y
conocimientos sin importar dénde y como fueron adquiridas.



las empresas, el mantenimiento de la plantilla de trabajadores a través de la
flexibilizacién de las condiciones de trabajo (esquemas de horarios parciales,
por ejemplo), la apertura de oportunidades laborales para personas con
discapacidades o bien la contrataciébn temporal de jovenes que les permita

incursionar en el mercado laboral.

Los empleadores a su vez reciben beneficios directos como los servicios
gratuitos de vinculacion e incluso acceso a programas de calificacion de su

personal o de subsidios especificos para mantener su plantilla laboral.

El sector social representa también una fuente potencial de plazas de trabajo,
los SPE han comenzado a incorporar a las organizaciones de caracter no
gubernamental y sin fines de lucro como un usuario mas de sus servicios de

vinculacion.

Adicionalmente, los SPE incursionan ya desde hace algunos afios en la
operacion directa de programas para la promocién del autoempleo. Estas
modalidades de atencion tienen como finalidad que las personas adquieran los
conocimientos, habilidades y destrezas para realizar una actividad productiva

por cuenta propia.

El costo beneficio asociado a estos programas resulta competitivo, ya que los
recursos otorgados a los participantes equivalen a los beneficios por
desempleo que la persona recibiria por encontrarse en situacién de desempleo.
Asi también, se generan empleos adicionales y se activan circuitos productivos,
ya sea de tipo artesanal o bien orientados a la promocidén de sectores que
contribuyen al desarrollo estratégico de las localidades y de su fuerza

productiva.



4. Coordinacién de las relaciones laborales para la provision de servicios de

empleo

La diversificaciébn de usuarios y actores que intervienen en el mercado laboral
también contribuye a posicionar a los SPE como coordinadores de las

relaciones entre oferta y demanda de la fuerza de trabajo.

Algunos actores son competidores en tanto que otros colaboran con los SPE
en la provision de servicios de vinculacion. Este tipo de formulas tendran un
uso mas frecuente, toda vez que los usuarios, empleadores y buscadores de
empleo requieren servicios oportunos, mas especializados y orientados a
pardmetros de costo-efectividad en relacion a la empleabilidad o el
reclutamiento de fuerza laboral capacitada.

El trabajo en redes entre las oficinas de los servicios publicos de empleo, las
agencias privadas de colocaciéon y los proveedores terciarios de servicios de
vinculacion y capacitacion, refuerza el rol de los SPE como coordinadores y
facilitadores de las relaciones productivas acorde a la estrategia de
implementacion de la politica de empleo: acciones proactivas o0 reactivas

(politica pasivas y activas).

5. Cohesioén social y equidad

Los mercado laborales tienden a la reduccion de la proteccién social, y a su
vez, la proteccidon social representa altos costos para las empresas que se
desarrollan bajo nuevos esquemas de produccion, como la terciarizacion
(outsourcing). La reduccion de los costos toca principalmente los salarios, las
prestaciones basicas de seguridad social (prestaciones por pension, servicios
de salud y ayuda por desempleo) e incluso la relacion contractual directa con el

empleador. ’

" VAN BEKKUM, Ronald, “Can Public Employment Services be the matchmaker between social
security and the labour market?” Conference dictated at the 5th International Research
Conference on Social Security. International Association of Social Security, Warsaw, Poland,
March 5-7, 2007.



Adicionalmente, la presion derivada del envejecimiento de la fuerza laboral,
representa una carga para el presupuesto de los gobiernos que también
tienden a reducir los costos de su personal en términos contractuales, aunque
al mismo tiempo tienen la encomienda de promover esquemas de seguridad

social adecuados en el mercado laboral.

Los SPE tienen a este respecto una doble tarea desde su ambito de actuacion:

1. Fortalecer la empleabilidad de las personas y proveer informacion sobre
las condiciones laborales existentes en el mercado de trabajo.

2. Intervenir el mercado laboral con un criterio de rentabilidad y
responsabilidad social en colaboracion directa con el sector privado.

Resulta evidente que los SPE tienen la encomienda de continuar
desempefnando funciones sociales y econdmicas, a la vez que contribuyen a

generar condiciones de equidad y a mantener la cohesion social.
IV.b El futuro de los SPE

En las proximas décadas los SPE seguiran sujetos a un proceso continuo de
reconfiguracion de sus estructuras. Como organizaciones posmodernas tienden
a la especializacion de sus capacidades de gestion y aplicacion de
herramientas de intervencion, coordinacion, promocion y regulacion. Asi
también, sus arreglos institucionales se flexibilizan para adaptar sus procesos
operativos y capacidades de gestidn a la instrumentacion de tareas especificas
de acuerdo al contexto, condiciones y exigencias vigentes de la vida laboral.

En este sentido la sociedad posmoderna °

es testigo de la emergencia de
cuatro nuevos factores emergentes que influyen ya la configuracion de un

futuro global que ya esta sucediendo hoy.

“La organizacion no es un absoluto, es una herramienta que propicia un desempefio
productivo de la personas que trabajan juntas. Como tal, la estructura de la organizacion
tiene ciertas tareas y condiciones en tiempos determinados” WARTZMAN, Rick.
Organizations need structure and flexibility. The DRUCKER Institute, 29 August, 2008.

La sociedad posmoderna es aquella que revalora la idea de emancipacion e identidad
ciudadana y reclama el respeto a la autonomia y la libertad individual frente al Estado y al



Durante el Foro Econdmico Mundial celebrado este mismo afio, se identificaron
cuatro riesgos globales que afectan el funcionamiento de la economia y el

bienestar de la social mundial que son:

1. La crisis alimentaria: asocia realidades como la escasez de agua, el uso
de alimentos basicos para la produccion de biocombustibles, el cambio
climatico, el crecimiento de la poblacién, el cambio de uso de suelo,

entre otros factores.

2. El riesgo financiero sistémico: se ha traducido en una mayor
participacion de la economia de riesgo sin un sustento productivo
tangible que ha llevado a la recesién a varios paises.

3. Las cadenas de suministro: la reconfiguracién de los polos de desarrollo
representa grandes retos para los gobiernos en términos de proveer
fuentes de trabajo, seguridad y bienestar a las nuevas concentraciones

humanas que son atraidas a estos centros de produccion.

4. El uso de la energia: representa un riesgos en torno a los costos
asociados a su distribuciéon y disponibilidad, la generacién y uso de
fuentes alternas de energia, el dafio al medio ambiente, entre otros

factores. *°

Los denominados riesgos globales cambiaran radicalmente el mundo del
trabajo y las relaciones productivas para la sociedad poscapitalista. Los SPE
tienen ante si un nuevo reto que subraya la necesidad de fortalecer sus
capacidades de gestion e intervencidon “coordinada con otros agentes” del
mercado laboral. La especializacion y el desarrollo de esquemas de respuesta

proactivos y anticipados se hace un elemento exigible para los SPE.

mercado. La sociedad posmoderna esta constituida por ciudadanos y el ciudadano es un
individuo con derechos y obligaciones frente a la colectividad. LYOTARD, Jean-Francois. La
posmodernidad. Gedisa. México, 1986.

1% Riesgos globales 2008, Informe de Global Risk Network, World Economic Forum, Ginebra,
Suiza, enero de 2008.



Desde nuestra perspectiva, la tarea esencial de los SPE seguira siendo
contribuir a que los individuos enfrenten el cambio y la transiciébn a una nueva
configuracion de la vida laboral, asi como el desarrollo de la fuerza productiva

de la sociedad postcapitalista.



Conclusion

e Los SPE se reposicionan como instituciones centrales del mercado
laboral, adoptando un rol de facilitador y promotor de la fuerza laboral y

el aparato productivo.

e Los SPE no son mas un operador directo ni Unico, mas bien se
reafirman como una instancia gubernamental que sirve a sus
ciudadanos y contribuye al desarrollo de nuevas capacidades

productivas de la sociedad.

e Los SPE son una herramienta gubernamental que juega un doble rol,
social y econdmico, tienen el potencial de crear un vinculo de
complementariedad entre las politicas macroeconémicas, de mercado,
social, educativa y de capacitacion que en conjunto activan la dinamica

de crecimiento, desarrollo y bienestar de una sociedad.

e Reforzar la capacidad de los SPE de generar informacion estadistica
facilitara la provision de evidencia factica a los tomadores de decisiones,
en funcion de una mejor caracterizacion de la oferta y demanda del
mercado laboral. En términos del intercambio de buenas précticas,
estudios comparativo, contar con informacion estadistica es una
necesidad para desarrollar o reforzar areas de servicio de los SPE en

funcién de las tendencias en el ambito global.

e Los servicios que proporcionan los SPE son universales y gratuitos,
representan un medio para que los individuos cuenten con los medios
para (re)insertarse en el mercado laboral. Asi también, los SPE proveen
informacion sobre las caracteristicas de la fuerza laboral y las
tendencias sobre los requerimientos del mercado laboral para apoyar las
proyecciones de crecimiento y la estrategia de expansion de los

empleadores. Quienes en Ultima instancia son los usuarios mas



importantes de los SPE, pues son quienes finalmente promueven la

generacion y disponibilidad de fuentes de trabajo.

Para hacer frente a las nuevas realidades los SPE son las instituciones
clave para alcanzar los objetivos de la politica de empleo para la
promocién del desarrollo del sector productivo. Tanto en el &mbito de lo
econodmico como de lo social, tanto a las empresas como a las personas

que buscan un empleo.

Las funciones béasica de los SPE no ha cambiado en lo fundamental:
1) siguen siendo las instituciones gubernamentales esenciales para la
implementacion de las directrices del mercado laboral; 2) desempefian
una importante responsabilidad social para asistir a los individuos que no
puedan incorporarse por si mismos al mercado laboral; y 3) contribuyen
a que el mercado laboral opere con mayor eficiencia al crear un vinculo

entre las demanda y la oferta de la fuerza laboral.

La colaboracion con diferentes actores del mercado laboral es parte del
nuevo rol de los SPE, y los posiciona como instituciones que promueven

un buen desarrollo del mercado laboral.

La interacciéon de los SPE con el sector educativo y productivo es
fundamental para la potencializacion de recursos y la suma de esfuerzos
que conlleve a un mejor funcionamiento del mercado laboral. La
provision de servicios que permitan a los individuos un acceso al
mercado laboral en condiciones de equidad, la vinculacioén e intervencién
en el mercado de trabajo a través de servicios de capacitacion y
entrenamiento, son instrumentos fundamentales con los que cuentan los

SPE para mantener a la fuerza laboral en condiciones de ser empleada.

Empleadores y buscadores de empleo son usuarios de los SPE. Desde
nuestra vision reforzar el enfoque de atencion desde la demanda,
elevaria su efectividad en la colocacion. Los empleadores son la fuente
que provee las ofertas de empleo que permiten atender a los



buscadores de empleo. Sobre todo cuando los empleadores consideran
a los SPE como uno mas de los posibles proveedores disponibles en el
mercado laboral. Los servicios ofertados a los empleadores también
deberan elevar sus estandares de calidad, seguridad y confiabilidad.

Los SPE se orientan como un facilitador y promotor de las relaciones
entre la oferta y la demanda laboral. Su aproximacion a la agenda de
gobierno en materia de instrumentaciéon de la politica de empleo, la
capacitacion de la fuerza laboral y la promocion del empleo ha dejado de

ser monopolica.

La promocién y desarrollo de las capacidades gerenciales de los SPE,
supone la especializacion y tecnificacion de sus cuadros administrativos.
La complejidad del entorno exige un perfil del Consejero de Empleo que
permita flexibilizar las estructuras organizacionales y operativas de los
SPE.

Como reflexidon final de este analisis bien vale tratar de extrapolar el
caso del nuevo rol que asumen los SPE al nuevo rol que desde nuestra
perspectiva deberdn asumir las organizaciones gubernamentales en
torno al desdoblamiento del concepto de lo publico, que es espacio
natural de su intervencién en la busqueda del bienestar comun, a lo

publico-global-local.



Epilogo: las nuevas reglas del juego

Los riesgos globales descritos en el apartado IV, reflejan la creciente
interdependencia de los paises. Cada vez mas los gobiernos formulan politicas
de accion conjuntas para enfrentar una agenda global en la que el tema del
empleo cobra una nueva dimension como un tema estratégico ligado al

desarrollo econdmico, la cohesion social y el medio ambiente.

Retomando el reciente planteamiento de Kemal Dervis, Administrador del
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, el desafio para las
organizaciones publicas como los SPE sera desarrollar “nuevos niveles de
cooperacion entre los actores publicos y privados, entre los estados y los

mercados globales”. *

La tendencia observable para las organizaciones gubernamentales,
particularmente el caso de los SPE, es actuar como “agentes intermediarios”
entre los actores del mercado laboral. Solo que ya no se trata s6lo de aquellos
qgue se ubican en el ambito local y nacional. Para resolver problematicas
internas los paises requieren de la intervencion de actores ubicados en

dimensiones geograficas que rebasan el ambito de jurisdiccion nacional.

La movilidad laboral externa ilustra esta nueva situacion. Para resolver los
desequilibrios del mercado laboral causados por la carencia o sobre oferta de
mano de obra en un pais y otro, resulta necesario el desplazamiento de
trabajadores hacia donde se demanda su trabajo. Estos trabajadores generan
un valor con un doble efecto, en el lugar donde se desempefian y en sus
lugares de origen. A su regreso, una vez concluido el contrato laboral, pueden
incorporarse a otras cadenas productivas hasta la siguiente temporada laboral.
Este ejemplo permite ubicar claramente a los actores gubernamentales,
empresas y buscadores de empleo que se transforman en “actores moviles”

gue desplazan sus capacidades transfronteras para resolver un problema local.

! “Las Nuevas Finanzas Publicas: Libro sefiero ofrece herramientas para manejar riesgos
globales” en: Boletin de Prensa del 28 de enero de 2006, Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo.



Encadenando a esta reflexion otra de las ideas desarrolladas por Dervis,
estamos ante el surgimiento de un nuevo ‘Estado intermediario’. Para el caso
del mundo laboral los debates bilaterales y multilaterales en torno a temas
como la subcontratacion, la flexibilidad, la seguridad social, el empleo decente,
la creciente aparicion de nuevas ocupaciones y perfiles laborales, la
incorporacion de métodos de produccion menos dafinos al medio ambiente, la
amalgama de la tecnologia y la fuerza laboral, son problemas globales cuya

atencion forzosamente requiere de una intervencion conjunta.

Ante las nuevas reglas del juego, especificamente las del mercado laboral que
han sido abordadas en este analisis, las organizaciones gubernamentales
tienen frente asi el reto de aprovechar y capitalizar estos espacios para
determinar a través de su racionalidad administrativa y capacidades de
gerencia publica, el riesgo y los costos que segun Dervis es posible asumir

globalmente con resonancia directa en el plano nacional, local y micro-regional.
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