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Capitulo |
Introduccion: temas, tendencias y lecciones

JURGEN WELLER

1. Consideraciones generales

Las tltimas dos décadas no han sido favorables para los trabajadores lati-
noamericanos. Durante la década perdida de los arios ochenta, se registraron
marcados aumentos del desempleo y el subempleo, al tiempo que empeoraba
la calidad del empleo y descendia el salario real medio. A pesar de que en los
afios noventa el crecimiento econémico fue mas alto que en la década prece-
dente, solo unos pocos indicadores laborales mostraron una recuperacion,
mientras las restantes condiciones del mercado de trabajo continuaban dete-
riordndose, situacién que ha persistido en los primeros afios del nuevo siglo.

A grandes rasgos, la situacién del mercado de trabajo latinoamericano puede
caracterizarse por los siguientes elementos:'

* Un elevado desempleo abierto, que ha superado los niveles alcanzados
durante la crisis de la deuda de comienzos de los afios ochenta y que
afecta a la fuerza de trabajo en general, pero, sobre todo, a los j6venes, las
mujeres y otros grupos especificos.

* Un aumento de la informalidad, fenémeno que esta estrechamente rela-
cionado con el empeoramiento de la calidad de empleo. El trabajo informal
suele ser, para la fuerza laboral de bajo nivel de calificacion, la tinica op-
cién para generar ingresos laborales.

* Un alza de los salarios reales medios del sector formal, acompafada de
un ensanchamiento de las diferencias salariales entre el personal de alta y
de baja calificacién.

! Véase Weller (2000). Para el seguimiento de la situacion econdémica, social y laboral de la region,
véanse varios nimeros de las siguientes publicaciones de la CEPAL: Balance preliminar de las
economias de América Latina y el Caribe; Estudio econdmico de América Latina y el Caribe y
Panorama social de América Latina. Asimismo, pueden consultarse varios nimeros del Panorama
laboral de América Latina y el Caribe, de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).
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* Una precarizacion de las relaciones laborales, en términos de las condicio-

nes contractuales y de proteccién social.

Ello se ha traducido en fuertes presiones sobre los gobernantes, ya que la
situacién laboral, especialmente el desempleo, suele ubicarse entre las princi-
pales preocupaciones de la poblacién latinoamericana.

En general, los gobiernos disponen de tres tipos de herramientas para res-
ponder a tales presiones: las politicas de empleo, las politicas laborales y las
referidas al mercado de trabajo. Las primeras, que abarcan los instrumentos
macroeconémicos y sectoriales que inciden en el nivel y la composiciéon del
producto, ejercen, por esa via, un determinado impacto sobre el nivel y la com-
posicion del empleo y el nivel absoluto y relativo de las remuneraciones. El
recurrir a las politicas de empleo con e] objetivo de crear un mayor niimero de
puestos de trabajo supone una orientacién hacia el fomento de la demanda
laboral. Dada la amplitud de los instrumentos correspondientes —entre los que
figuran las politicas fiscal, cambiaria, monetaria, comercial, de precios, de in-
gresos, tecnoldgica, de desarrollo sectorial y regional-, su concepcién y su
aplicacién competen a un gran niimero de instituciones.

A su vez, las politicas laborales se refieren a los términos de la relacién
contractual entre empleadores y empleados, lo cual incluye las condiciones de
su inicio y su fin. Por lo tanto, abarcan las reglas que determinan las relaciones
entre ambas partes y, asimismo, las condiciones de trabajo. Si bien gran parte
de estas reglas estan consignadas en la legislacién laboral, otras se desprenden
de fuentes tales como la negociacién colectiva y la jurisprudencia de los tribu-
nales competentes. En el sector ptblico, los ministerios del trabajo y las
instituciones de seguridad social desempefian un papel clave en la ejecucién
de estas politicas.

Por ultimo, las politicas del mercado de trabajo son aquellas por las cuales se
interviene directamente en éste para combatir o evitar el desempleo y elevar los
ingresos laborales. Pueden distinguirse dos tipos: las politicas activas y las pasi-
vas. Las primeras atienden tanto a trabajadores ocupados — asalariados, trabajadores
por cuenta propia 0o microempresarios— como a desempleados. Sus principales
instrumentos son la capacitacién, los servicios de intermediacién y la generacién
directa o indirecta de empleo, gracias a los cuales es posible atender distintos fren-
tes a la vez: la oferta laboral —por ejemplo, mediante la capacitacién—; la
intermediacién, por medio de servicios de colocacién o de apoyo a la bisqueda de
empleo, y la demanda laboral, merced, por ejemplo, a la entrega de créditos de
pequeiia magnitud o de subvenciones para la contratacion. Estas politicas pueden
también operar a través de una combinacién de estos tres instrumentos. Las poli-
ticas pasivas, por su parte, tienen principalmente una funcién social, pues se
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encaminan sobre todo a suministrar ingresos a personas que han perdido su
fuente de trabajo. Sin embargo, indirectamente contribuyen, también, a mejorar
la eficiencia de la intermediacién, al permitir que los cesantes estén menos pre-
sionados por la falta de ingresos durante el periodo de biisqueda de empleo.

En las décadas de la posguerra, los esfuerzos tendientes a atender los pro-
blemas laborales se centraron, particularmente en los paises latinoamericanos,
en las politicas de empleo y, en un grado mucho menor, en las politicas labora-
les.? Entre las politicas del mercado de trabajo, solo la formacién profesional
recibi6 una atencién relevante, a causa, sobre todo, de la necesidad de la indus-
tria manufacturera, entonces en expansion, de contar con un contingente cada
vez mayor de mano de obra calificada. La situacién cambié en los afios ochen-
ta, debido esencialmente a la crisis econémica. Muchos paises reaccionaron
frente al marcado aumento del desempleo con programas de empleo de emer-
gencia, o disefiaron planes especiales, en forma preventiva, como parte de una
estrategia de ajuste estructural, a fin de compensar la inevitable destruccion de
puestos de trabajo en los sectores ptiblico y privado y limitar el aumento tran-
sitorio del desempleo (PREALC, 1988).

En los afios noventa se advirti6, cada vez con mayor claridad, que los cam-
bios econémicos estructurales, en el ambito global y nacional, obstaculizaban
la aplicacién de ciertas politicas de empleo o reducian su eficacia. Entre esos
cambios destacan los siguientes:?

* La pérdida de importancia de las estrategias nacionales de planificacién del

empleo (PREALC, 1982) en el contexto de economias cada vez mds abiertas.

* La necesidad en que se encontr6 la politica macroeconémica de prevenir o
combatir la amenaza representada por los desequilibrios externos e inter-
nos, con o cual se vio limitada la posibilidad de que hiciese una contribucién
importante en materia de empleo.

* La reduccion del sector publico en cuanto empleador directo.

* El hecho de que las instituciones ptiblicas hayan perdido gran parte de su
capacidad de intervenir en los mercados con politicas de desarrollo tec-
nolégico, sectorial y regional.

* El debilitamiento experimentado por las politicas laborales de orientacion
proteccionista, como las politicas de salario minimo o de estabilidad del
empleo.

2 Véanse, por ejemplo, PREALC (1974); PREALC (1976); Meller y Mizala (1981) y Squire (1981).
3 Véanse al respecto Tokman (1994), y Tokman y Martinez (1999a).
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¢Cual fue la respuesta politica a estos cambios? Para explicar el desempefio
laboral poco satisfactorio de las décadas anteriores, los propulsores de las re-
formas econémicas aplicadas a partir de los afios ochenta atribuyeron tal
deficiencia no tanto al funcionamiento del propio mercado de trabajo, sino
principalmente a las distorsiones presentes en otros mercados de bienes y fac-
tores. Segun este enfoque, la intervencion politica en los mercados habia pasado
por alto las ventajas comparativas de la regién y desincentivado la contrata-
cién de mano de obra, sesgando ademaés esa demanda a favor del personal
mas calificado, con consecuencias adversas para la gran mayoria de la fuerza
laboral de la region, cuyo nivel de calificacién es bajo y medio. Por lo tanto, las
reformas estructurales que habian eliminado esas distorsiones eran, siempre
segin el mismo enfoque, las mejores politicas de empleo, ya que no solo esti-
mularian el crecimiento econémico, y con ello el factor clave de la demanda
laboral, sino que también redundarian en un uso mas intensivo de la fuerza de
trabajo. De esta manera, el impacto combinado de las reformas solucionaba el
principal problema del mercado de trabajo, a saber, la debilidad de la deman-
da laboral, sobre todo la referida a las personas de niveles més bajos de
calificacion. De hecho, tales reformas se introdujeron, en mayor o menor gra-
do, en casi todos los paises de la regién.*

Este planteamiento no significaba desconocer el papel que correspondia al
propio mercado de trabajo en ese desempefio poco satisfactorio. En efecto, se
sostenia que las reglas aplicadas en los mercados de trabajo de la regién du-
rante las dltimas décadas también habian provocado distorsiones, las cuales
habian obstaculizado, a su vez, la contratacion de mano de obra.? Por lo tanto,
una politica laboral flexibilizadora, que eliminara esas distorsiones, también
contribuiria al logro de niveles més altos de empleo. Sin embargo, se estimaba
que otras reformas, no laborales, tendrian un impacto mayor en el empleo, y
que su ejecucion serfa politicamente mas factible que la de las reformas labora-
les, por lo cual, en definitiva, estas tiltimas no pasaron a formar parte explicita,

4 Véanse al respecto Morley, Machado y Pettinato (1999); Stallings y Peres (2000), y CEPAL b) div.
aflos, Estudio Economico de América Latina y el Caribe, Santiago. (PENDING)) CEPAL b)
(2000-2001). ((OJO REFERENCISTA: esto ultimo corresponde a Estudio Econémico de América
Latina y el Caribe, 2000-2001. El mismo problema de la nota 1))

Por ejemplo, segiin muestra Van Adams (1992), las recomendaciones de los estudios técnicos
realizados por el Banco Mundial durante el segundo lustro de los afios ochenta solian incluir una
serie de propuestas, que apuntaban esencialmente hacia la necesidad de reducir tanto la intervencion
piblica en los mercados de trabajo como las distorsiones de precios imperantes en éstos. Sin
embargo, en las subsiguientes conversaciones entre los gobiemnos y ¢l Banco Mundial no se dio
prioridad a los aspectos laborales.
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por ejemplo, del Consenso de Washington (Williamson, 1990), en el cual se
sintetizaban las principales reformas orientadas a desencadenar un crecimiento
econémico mas elevado y estable.®

Sin embargo, los resultados en gran parte decepcionantes de las reformas
propugnadas por el Consenso de Washington’ llevaron a algunas instituciones
a replantear la importancia de la politica laboral para la generacién de empleo
y el crecimiento econémico, y la flexibilizacién del mercado de trabajo paso6 a
formar parte de las propuestas para una segunda generacién de reformas.? De
ese modo, en varios paises fue modificada la legislacion laboral durante los
afos noventa, si bien hay discrepancias sobre el alcance de estos cambios.’

Mientras la discusion académica y politica sobre la nueva estrategia de desa-
rrollo y la aplicacion de politicas macroecondmicas sostenibles se centraba en el
impacto de las politicas de empleo y de las politicas laborales, quedaban en se-
gundo plano las politicas del mercado de trabajo, probablemente porque se
pensaba que no aportarian tanto como las otras politicas al crecimiento econ6-
mico y la generacién de empleo. Con todo, en el dltimo tiempo han cobrado
importancia creciente en los ambitos académico y politico, debido a tres factores:

Las nuevas teorias del crecimiento econémico contribuyeron a revalorar el
aporte de la fuerza de trabajo y su calidad en el crecimiento de largo plazo. Ala
vez, la nocién de competitividad sistémica resalta la necesidad de que las eco-
nomias de la regién cuenten con mano de obra calificada y versatil para enfrentar
con éxito la creciente competencia externa. La importancia de estos plantea-
mientos para la regidon queda ilustrada por el hecho de que en numerosas
encuestas realizadas a empresarios y gerentes, la falta de mano de obra califi-
cada ha sido mencionada como uno de los principales problemas.

Si en este primer enfoque se hace hincapié en la necesidad de contar con
personal mas calificado para elevar el desempefio de las economias de la re-
gion —con las correspondientes exigencias para las politicas del mercado de

6 En efecto, se esperaba que las reformas no laborales, si bien apuntaban especificamente hacia
otros objetivos, tuviesen un impacto favorable en el funcionamiento del mercado de trabajo. Entre
ellas cabe citar, primero, la reduccion del tamafio del Estado, estrategia con la cual se pretendia
aumentar la eficiencia en la provision de bienes y servicios y enfrentar el déficit fiscal, pero que
iba a tener ¢l efecto colateral de amortiguar el impacto distorsionador del empleo piblico en el
mercado de trabajo. En segundo lugar, la aplicacion de una politica de salario minimo, que tenfa
como meta primordial la lucha contra la inflacion, pero que igualmente deberfa ejercer un impacto
favorable sobre ¢l mercado de trabajo.

7 Véase al respecto CEPAL (2001).

8 Véanse, por gjemplo, BID (1996); Lora y Pagés (1997); Burki y Perry (1997), y Guasch (1999).

° Para una vision comparativa de las reformas de la legislacion laboral a partir de 1990, véase Vega
Ruiz (2001).
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trabajo—, en un segundo enfoque se ha puesto el acento tanto en aquellos grupos
que se encuentran en situacién de desventaja estructural en los mercados de traba-
jo, como en aquellos que probablemente resultarian perjudicados por las
transformaciones actuales y futuras. Un concepto clave con respecto a los inte-
grantes del primer grupo es el de empleabilidad, como condicién necesaria para
conseguir trabajo productivo y no quedar excluidos de los beneficios del creci-
miento, sin tener que depender, por lo menos en el largo plazo, de la politica social.
Por otra parte, en lo que se refiere a los grupos que probablemente resultarian
perjudicados por las reformas, el intervenir en el mercado de trabajo para ir en su
ayuda —mediante politicas pasivas o mediante iniciativas que contribuyan a su
reinsercion laboral, o ambas politicas a la vez— puede ser una condicién para la
sostenibilidad politica de las reformas, dados su alto costo social en el corto
plazo y la mayor inestabilidad laboral que provocarian en el largo plazo.

Finalmente, el empeoramiento de las condiciones laborales en la region
obligo a los gobiernos a dar respuestas, a veces de urgencia, a las demandas de
empleo e ingresos laborales de las personas desocupadas o en peligro de per-
der suempleo. Por tal motivo, se tomaron medidas, més o menos improvisadas,
para crear nuevos programas de empleo o ampliar los existentes.

De esa manera, si bien en los planteamientos originales de las reformas ten-
dientes a reestructurar las economias de la regién no se asignaba un papel de peso
a las politicas del mercado de trabajo, tal enfoque experiment6 un vuelco en la
década de 1990, y éstas volvieron a cobrar relevancia en numerosos paises. Entre
los principales cambios en tal sentido pueden mencionarse los siguientes:

En lo referente a formacién profesional, destaca la diversificacion de las
entidades de capacitacion, pues se otorgd un papel creciente a las instituciones
privadas, al tiempo que las funciones de las instituciones piiblicas se iban cir-
cunscribiendo al financiamiento y la regulacion de la actividad." Ademas, se
procuré adecuar la capacitacion a las exigencias de la demanda, impulsando,
por ejemplo, la capacitacion continua del personal, como un factor de valor
estratégico para la competitividad de las empresas. Por otra parte, se desarro-
llaron programas de formacién profesional para grupos de desempleados con
problemas especificos en tal sentido, como jévenes y mujeres de bajo nivel
educativo, o para personas ocupadas en actividades de escasa productividad
y bajos ingresos, como trabajadores por cuenta propia y microempresarios.

10 Véanse el capitulo Ill del presente libro, asi como Martinez (1996); lturraspe (1997); OIT (1998);
Berry (2001), y Morrison (2002).
Sobre los cambios recientes en la formacion profesional y la discusién correspondiente, véanse
Gallart (2001), y Marquez (2002).
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Fue revalorizada la intermediacién, por su eficacia potencial y su bajo cos-
to. De hecho, se han desplegado considerables esfuerzos por ampliar su
cobertura, a través de la incorporacién de nuevas tecnologias y el estableci-
miento de diferentes modalidades de cooperacién entre el sector ptiblico y el
privado. Para aprovechar mejor su potencial, se ha intentado asociar en forma
mas estrecha la intermediacion con las politicas activas y, también, si corres-
ponde, con las pasivas.*?

Elaumento del desempleo hacia fines de los afios noventa puso nuevamen-
te en vigencia los programas de generacion de empleo directo, sin mayores
cambios con respecto a las experiencias anteriores, si bien se procuré mejorar
su focalizacién. Un esquema novedoso en la regién, aunque todavia incipien-
te, es la concesidn de subvenciones para la contratacién de mano de obra.

Las politicas pasivas, con diferentes esquemas de transferencia de ingresos
a los cesantes, no han tenido gran peso en la region. Entre ellas destacan el
complejo sistema aplicado en Brasil, en que se combinan tres mecanismos de
pago en caso de despido sin causa justa, y el novedoso sistema chileno. De
todas maneras, cada vez hay mayor conciencia de que no es posible satisfacer,
dentro del actual entorno econémico y social, la tradicional aspiracién de esta-
bilidad laboral, por lo cual es necesario darles mayor gravitacion a las politicas
pasivas, mediante la instauracién, por ejemplo, de seguros de desempleo.’

Los cambios llevados a cabo en las politicas del mercado de trabajo a partir
de los afios noventa pueden resumirse en tres grandes tendencias:

En el polo mas formal del mercado de trabajo, se ha intentado ajustar tales
politicas a las necesidades de modernizaciéon del Estado y del sector privado ~en
lo que dice relacién, por ejemplo, con la mejora de la formacién profesional que
exigen las economias abiertas—, lo cual puede traducirse en una mayor coopera-
cién entre ambos sectores en la formacién profesional y la intermediacion.

En el otro polo del mercado laboral, se ha tendido a combinar las politicas del
mercado de trabajo con politicas sociales. Ello se manifiesta, por ejemplo, en la
atencién preferente a grupos marginados, mediante programas especiales de
generacion de empleo y de capacitacién; en el apoyo brindado a microempresa-
rios, y en la entrega de subvenciones para la contratacién de desempleados.

También se ha procurado mejorar el funcionamiento del mercado de traba-
jo con medidas tales como mayor eficiencia en la intermediacién, integracién
de instrumentos activos y pasivos, y certificacion de habilidades.

12 Véanse Mazza (2002), y Konle-Seidl (2002).
13 Véanse Conte-Grand (1997); Edwards y Lustig (1997), y Mazza (2000).

17



Sin embargo, en la aplicacién de las nuevas politicas se ha dejado de lado
una dimensién fundamental, a saber, la necesidad de acompariarlas de practi-
cas de monitoreo y de evaluacion de impacto, precisamente para conocer sus
resultados. Este aspecto reviste gran importancia, primero, porque es necesa-
rio saber si los instrumentos empleados alcanzaron o no los objetivos propuestos
(eficacia); segundo, porque es preciso sacar el maximo provecho posible de los
escasos recursos disponibles (eficiencia), y, tercero, porque las politicas deben
beneficiar en forma preferente a los grupos mas vulnerables, que se hallan en
una situacién de desventaja estructural en los mercados de trabajo (equidad).

Las experiencias que han tenido lugar en los paises industrializados con res-
pecto a las politicas del mercado de trabajo ponen de manifiesto la importancia
de la evaluacion. A partir de una critica de los esquemas de seguro de desem-
pleo, en especial de los aplicados en Europa, los paises desarrollados han
comenzado a hacer mayor hincapié en las politicas activas y a asignar cuantio-
SOs recursos para su ejecucion. Sin embargo, segiin se desprende de los estudios
pertinentes, tales politicas no han tenido un resultado claramente favorable.™

Finalmente, otro factor que refuerza la tendencia a evaluar en forma mas
rigurosa el impacto de las politicas publicas es el movimiento que se ha mani-
festado en el tltimo tiempo en orden a exigir a los gobiernos una clara rendicién
de cuentas de su desempefio.

2. Presentacion del libro

En este contexto, la CEPAL y la Sociedad Alemana de Cooperacion Técnica
(GTZ), con financiamiento del Gobierno de Alemania, han planteado la conve-
niencia de emprender un proyecto sobre las politicas del mercado de trabajo y
los instrumentos pertinentes de evaluacién. El objetivo general del proyecto es

Al referirse a los resultados de las politicas activas del mercado de trabajo en los Estados Unidos,
Heckman, Lalonde y Smith (1999, p. 1.868) sostienen que para la mayoria de los grupos
participantes, los beneficios de los programas publicos fueron, en el mejor de los casos, modestos,
y que, en el peor de los casos, tal participacion fue directamente perjudicial. Mas ain: muchos de
estos programas no aprobarian un estudio de costo-beneficio, y aun si lo aprobaran, rara vez estan
asociados a un plan de gran escala de mejoramiento de las habilidades. Sin embargo, al mismo
tiempo, siguen diciendo los autores, hay una considerable heterogeneidad en cuanto a los efectos
de los programas piblicos, pues, en el caso de ciertos grupos, parecen deparar grandes beneficios
tanto para los propios participantes como para la sociedad. Por otra parte, Auer (2000) afirma que
el desempefio laboral mejor6 considerablemente en Furopa gracias a las politicas del mercado de
trabajo. Véanse también Martin (1998) y el capitulo VII del presente libro.
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contribuir a mejorar la eficacia de estas politicas, conforme a los criterios de
eficiencia y equidad, para lo cual se pretende ofrecer a los paises latinoameri-
canos instrumentos apropiados de evaluacion. Este objetivo se plasma en el
presente libro, en el que se muestran, entre otras cosas, los avances en materia
de evaluacién de politicas del mercado de trabajo en América Latina y se pasa
revista, ademas, a los instrumentos de evaluacién disponibles para el mejora-
miento de estas politicas.”

En el capitulo II, Rafael Diez de Medina da cuenta de las principales orien-
taciones que han seguido las politicas del mercado de trabajo a partir de los
afios noventa, asi como de los avances teéricos y précticos en el campo de su
evaluacién. El autor presenta en forma resumida los principales instrumentos
a que se hard referencia a lo largo del libro, y analiza sus virtudes y defectos.
Mientras este capitulo se centra en los aspectos conceptuales de la evaluacion
-y algunas secciones podran resultar algo complejas para el lector no habitua-
do a la formalizacién matemaética—, los capitulos siguientes abordan estas
materias desde un punto de vista empirico.

En el capitulo III, Norma Samaniego examina las politicas del mercado de tra-
bajo aplicadas recientemente en América Latina y resume diversas experiencias
de evaluacién. El capitulo se basa en el estudio de tres paises, Brasil, Chile y Méxi-
co, escogidos por sus avances en la materia, asi como en informacién recogida
sobre todo en Argentina y Perti. La autora hace ver que estas politicas experimen-
taron importantes cambios en los afios noventa, periodo en el que surgieron también
diversos mecanismos de evaluacion, con lo cual se dio inicio a un rico proceso de
aprendizaje, si bien los estudios de este tipo no han llegado a ser todavia una
préctica sistematica en los paises de la region. En muchos de ellos, la cooperacion
técnica y financiera de distintos organismos multilaterales ha desempeiiado un
papel importante en la modernizacién de las politicas y en la introduccién de ins-
trumentos de evaluacién. Después de resumir los avances en ambas areas, la autora
pone de relieve las debilidades que muestran hasta la fecha las experiencias regio-
nales de evaluacién y sugiere las modificaciones pertinentes.

En los tres capitulos siguientes se examinan con mayor detalle las experien-
cias de Brasil, Chile y México. Sus autores asumen una perspectiva dindmica y
analizan las politicas y los instrumentos de evaluacién actuales dentro de su
contexto histérico. De ese modo, el capitulo IV, de Carlos Alberto Ramos, resalta

1s Varios de los capitulos del libro se basan en trabajos mas extensos de los mismos autores. Véanse
Garcia-Huidobro (2002); Mato (2003);, Ramos (2002), y Samaniego (2002a y 2002b), publicados
en la serie Macroeconomia del desarrollo de la CEPAL, disponibles también en Internet
(www.eclac.cl).
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los cambios que experimentaron en Brasil, durante los afios noventa, las politi-
cas del mercado de trabajo, cambios que se inscriben en un marco mas ampliode
modernizacién de las politicas sociales. Entre los principales, el autor menciona
la descentralizacién y focalizacién de las politicas, asi como la responsabilidad
compartida entre el Estado y la sociedad civil en la evaluacion de los resultados.
Las politicas brasilefias del mercado de trabajo destacan por su modo de finan-
ciamiento, la multiplicidad de programas, a veces sobrepuestos, y por un esquema
de seguro de desempleo que es tinico en la region.'* La evaluacién, por su parte,
surgi6 en Brasil como un proceso auténomo, no impulsado por agentes exter-
nos. Las evaluaciones, referidas inicialmente a las politicas del mercado de trabajo,
se extendieron mas tarde a otros ambitos, por lo cual puede decirse que este pais
ha estado a la vanguardia en lo concerniente a la introduccién de estas practicas.
Segtn el autor, aunque las primeras experiencias de evaluacién estuvieron mi-
nadas por serias deficiencias metodolégicas, tiltimamente se ha progresado en
forma acelerada en la aplicacién de técnicas mas rigurosas.

En Chile, como muestra Guillermo Garcia-Huidobro en el capitulo V, las
politicas del mercado de trabajo se concentraron, hasta fines de los afios no-
venta, en la formacién profesional y en programas de generacién indirecta de
empleo. En lo que respecta a la primera éarea, destacan el que la formacién
estuviese a cargo de entidades privadas, el otorgamiento de incentivos tributa-
rios para la capacitacién de personas ocupadas, y la puesta en marcha de un
programa de capacitacion de jovenes desertores del sistema educativo, repro-
ducido posteriormente en otros paises de la regién. En la segunda érea, esto es,
la de generacién indirecta de empleo, cabe mencionar la creacién de un fondo
para financiar diversos proyectos de desarrollo productivo y la instalacién de
microempresas. El empeoramiento de la situacién laboral a fines de la década
de 1990 condujo, primero, a la creacién de programas de empleo de emergen-
cia y, después, a la introduccién de un esquema de subvenciones para la
contratacion y capacitacién de mano de obra. Ademas, a comienzos de la déca-
da actual se instauré un novedoso seguro de desempleo, basado en cuentas
individuales y un fondo solidario. La evaluacién, por su parte, comenzé a apli-
carse en los afios noventa, inicialmente con técnicas bastante sencillas de
monitoreo, para incorporar después procedimientos més avanzados.

Como muestra Norma Samaniego en el capitulo VI, también en México
tuvieron lugar en los afios noventa profundos cambios en las politicas del mer-
cado de trabajo. Por los recursos invertidos, destacan iniciativas tales como la

16 En IPEA (2002) pueden encontrarse otros aportes sobre las politicas del mercado de trabajo en

Brasil.
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capacitacién de desempleados, modalidad que en ciertos momentos ha fungido
como sustituto de la compensacién por desempleo para los trabajadores prove-
nientes de hogares de bajos ingresos; la capacitacion de personal ocupado, asi
como la puesta en marcha de un programa de empleo temporal y de varios
programas de apoyo a la microempresa y el trabajo por cuenta propia. Asimis-
mo, se han ampliado y modernizado los programas de intermediacién laboral.
Por otra parte, se han hecho numerosas evaluaciones del programa de capacita-
cién para desempleados vigente en el pais, mediante el uso de sofisticadas técnicas
de analisis. Sin embargo, como dice la autora, no siempre se tom6 en cuenta el
resultado de las evaluaciones para modificar los programas, a causa del predo-
minio de intereses académicos por sobre las necesidades de disefio y
administracién. En otros casos, la falta de datos impidi6 la realizacién de evalua-
ciones de un nivel técnico adecuado. Como en otros paises, en México se concede
cada vez mayor importancia a la determinacién del costo y el impacto de los
programas, y desde hace algunos afios las entidades ejecutoras estan obligadas
por ley a aplicar diferentes modalidades de evaluacién interna y externa.

En el capitulo VII, Francisco Javier Mato revisa las experiencias europeas
de evaluacién de las politicas del mercado de trabajo, desde el punto de vista
de sus principales resultados, los instrumentos que utiliza, sus bondades y
limitaciones. Destaca el autor la atencién que se ha prestado a los mecanismos
de evaluacién en el marco de la Estrategia Europea de Empleo. Con ello com-
plementa lo que se sostenia en el capitulo III acerca de los adelantos en materia
de evaluacién en el ambito latinoamericano, y ofrece valiosas sugerencias acerca
del modo de mejorar las practicas correspondientes en la region. Los progra-
mas europeos, que se caracterizan por la magnitud de los recursos invertidos,
han tenido en general un modesto impacto positivo, aunque aquellos referidos
a grupos con problemas especificos han resultado bastante mas eficaces. La
experiencia europea deja ver la necesidad de disefar y ejecutar en forma ade-
cuada los programas, asi como la conveniencia de contar con buenos
instrumentos de monitoreo y evaluacién, para poder adaptar continuamente
los programas a las nuevas circunstancias. Para concluir, el autor recomienda
combinar distintas técnicas de evaluacién, segiin los pardmetros de interés, la
disponibilidad de datos y el entorno institucional.

21



3. Algunas lecciones

Sin pretender, desde luego, agotar la riqueza de contenido del presente li-
bro, es posible extraer de él algunas lecciones fundamentales acerca de la
evaluacién de las politicas del mercado de trabajo.”

D) ;i Qué se debe evaluar?

Segtin ensefian los autores, las evaluaciones deben orientarse principalmente
hacia los objetivos explicitos del programa. Sin embargo, éstos no tienen que
aceptarse de manera acritica. Como es sabido, los programas se basan de modo
explicito o implicito en un diagnostico sobre el mercado de trabajo y su institu-
cionalidad. Y el diagnéstico esta basado, a su vez, en un modelo del
comportamiento adoptado por los agentes frente al mercado de trabajo en ge-
neral y frente a las politicas y programas pertinentes. Ahora bien, precisamente
para evitar esa aceptacion acritica, toda evaluacién deberia comenzar con una
revisién tanto del diagnéstico como del modelo de comportamiento, a fin de
determinar si son o no adecuados, para juzgar posteriormente, sobre esa base,
la pertinencia o no pertinencia de los objetivos del programa.

La validez de esta advertencia queda ilustrada por el hecho de que el obje-
tivo explicito de un programa no siempre coincide con las aspiraciones de
quienes participan en él. Por ejemplo, los programas de capacitacion de jove-
nes desertores del sistema educativo apuntan, por lo general, a mejorar su
insercién laboral, sin tomar en cuenta que quiza algunos de ellos quieran vol-
ver a los estudios, lo cual, pese a ser claramente un resultado positivo, irfa en
contra del objetivo formal del programa.

Otro ejemplo es el sistema de intermediacién: ; tiene sentido medir su efica-
cia tomando como grupo de referencia a los desempleados en su conjunto? En
varios pafses, y no solo en América Latina, no pocos desempleados buscan
trabajo por canales que no son los sistemas piblicos de intermediacién —desde
anuncios en la prensa y en Internet hasta contactos informales—, por lo que no
parece razonable que el objetivo de estos servicios consista en mediar en abso-
lutamente todas las relaciones de bisqueda y oferta de trabajo. Por el contrario,
la funcidn de estos sistemas deberia circunscribirse, en lo que se refiere a las

Los parrafos que siguen se basan en los capitulos del presente libro y en las contribuciones a un
taller que se realiz6 en la CEPAL (Santiago de Chile, agosto de 2002) para examinar los avances
del proyecto. [l autor agradece a las personas que participaron en el taller por sus valiosos
comentarios. Obviamente, los planteamientos que vienen a continuacion son de su exclusiva
responsabilidad.
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personas que buscan trabajo, tinicamente a aquellas que dificilmente lo conse-
guirfan por si solas y, en lo que se refiere a las vacantes ofrecidas por las
empresas, deberian ocuparse tinicamente de aquellas vacantes cuyos costos
de transaccién se verian reducidos si la intermediacién se lleva a cabo a través
de ellos. De esta manera, nuevamente puede darse una discrepancia entre los
supuestos del objetivo oficial y la realidad sociolaboral; la evaluacién tiene que
aclarar tal discrepancia, para referirse a objetivos adecuados.

Ademas de medir el impacto que ejerce el programa en las variables que
corresponden a sus objetivos —lo cual debe ser la orientaciéon prioritaria de la
evaluacién-, es posible analizar su impacto sobre otras variables, incluso si ello
no forma parte de sus metas declaradas. Por ejemplo, aunque un programa de
capacitacion puede no tener una perspectiva explicita de género, es posible ana-
lizarlo desde ese punto de vista, si se considera que la igualdad entre hombres y
mujeres es uno de los objetivos generales de las politicas del mercado de trabajo.

Finalmente, la pregunta sobre qué se debe evaluar esta estrechamente vincu-
lada a la disponibilidad de datos. Incluso en los paises desarrollados, la falta de
datos adecuados suele ser un obstaculo para evaluaciones serias. En muchos
casos resulta mas fructifero contar con buena informacién que recurrir a técnicas
muy sofisticadas de analisis (Heckman, Lal.onde y Smith, 1999), por lo cual con-
viene disefiar un sistema fiable de generacién de datos, con el seguimiento
correspondiente, desde el inicio mismo de los programas, tarea que se ve facili-
tada por el creciente reconocimiento de la importancia de las evaluaciones.

1) Aspectos técnicos

Los diferentes programas requieren instrumentos distintos de evaluacion. No
hay una sola practica 6ptima. Las técnicas deben escogerse, adaptarse y combinar-
se segun las necesidades, sin dogmatismo. Por ejemplo, aunque las sofisticadas
técnicas econométricas significan un gran avance con respecto a los instrumentos
tradicionales, que son incapaces de diferenciar el impacto de factores multiples y
los resultados segiin el grupo objetivo, suelen presentar el inconveniente de ser
demasiado complejas para los escasos datos disponibles y muy sensibles ante pe-
quetios cambios de método.” En consecuencia, si se utilizan estas técnicas, puede
ser dificil o aventurado extraer conclusiones fuertes a partir de ciertos resultados.

18 Heckman, Lal.onde y Smith (1999) advierten que no hay una solucién tinica para manejar el
problema de la seleccion, esto es, el hecho de que sea practicamente imposible medir el desempefio
de una misma persona cuando participa en un programa y cuando no participa en él, por lo que los
estudios que enfrentan este problema con métodos diferentes tienen necesariamente que arrojar
resultados distintos.
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Por lo tanto, parece razonable recurrir a una combinacién de instrumentos,
unos mas sencillos o cualitativos y otros mas complejos. Esta combinacién puede
facilitar la complementacién de los resultados entre si; indicar las posibles de-
bilidades de los instrumentos; contribuir a explicar ciertos resultados, y ayudar
a entender y evaluar el beneficio marginal del instrumento complejo, lo que
permite escoger con mayor certeza los instrumentos que habran de utilizarse
en evaluaciones posteriores.

La combinacién de técnicas es también recomendable para averiguar por
qué no ha rendido frutos un programa, lo que no es facil determinar si se recu-
rre a una sola técnica. El resultado adverso puede deberse, por ejemplo, a
errores de diagnoéstico o de disefio, pero también a problemas de ejecucién
(Paes de Barros y de Carvalho, 2002), o a la confluencia de diferentes interven-
ciones politicas, circunstancia que impide diferenciar el impacto especifico de
cada una de ellas (Schmid, O'Reilly y Schomann, 1996). La combinacién de
diferentes técnicas contribuye a indagar sobre las causas de un resultado ad-
verso, para introducir después los ajustes necesarios en el programa en cuestion.

1) La interpretacion y el impacto de las evaluaciones

Si bien las evaluaciones no siempre se traducen en un cambio en las politi-
cas, y aunque a veces son utilizadas, més que nada, con el propésito de legitimar
una determinada linea de accién, es un hecho que entre las autoridades politi-
cas hay cada vez mayor conciencia acerca de su valor. De todas maneras, para
que incidan en las decisiones politicas, es preciso que aporten informacién
oportuna, esto es, que trabajen con datos actualizados y entreguen sus resulta-
dos, por lo menos los més relevantes, en un lapso relativamente breve.

Es posible que los resultados de una evaluacién no coincidan entre si en lo
referente a los tres objetivos globales de los programas del mercado de trabajo,
esto es, eficacia, eficiencia y equidad. Por lo tanto, no sustituyen la decisién poli-
tica sobre el destino que deba correr el programa en lo concerniente a ajustes,
ampliaciones o simplemente el término de éste. Por ejemplo, el que ciertos pro-
gramas de capacitacion resulten mas eficientes cuando se aplican a hombres que
a mujeres ha llevado en algin momento, en pos de la eficiencia, a favorecer la
inclusién preferencial de hombres, decisién que posteriormente se ha modifica-
do, para atender a mayor niimero de mujeres, esta vez en pos de la equidad.

Otro ejemplo es la focalizacion en grupos especificos, que es un elemento
clave de muchos programas. En América Latina, en ausencia de s6lidas redes de

V9 Betcherman, Olivas y Dar (2004) constatan que las evaluaciones generalmente muestran los

resultados de los programas, pero no explican las causas de sus éxitos o fracasos.
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proteccion, los jefes de hogar suelen tener las tasas més bajas de desempleo,
debido a las necesidades de sobrevivencia del grupo familiar. De esta manera
puede ocurrir que la evaluacién de un programa focalizado en desempleados
jefes de hogar encuentre beneficios limitados, ya que muchas personas del gru-
po de control también dejaron de ser desempleadas, asumiendo cualquier
actividad generadora de ingresos, a causa de las mencionadas necesidades de
sobrevivencia (Chacaltana, 2003). Por lo tanto, una lectura financiera podria acon-
sejar la clausura del programa, sin que las necesidades que originaron su disefio
haya desaparecido y sin que exista una alternativa obvia de programas con una
relacién costo-beneficio més favorable.

En consecuencia, como la decisién final sobre los programas no es de indole
puramente técnica, y no podria serlo aun si se utilizaran las técnicas mas sofis-
ticadas, queda un vasto margen de discrecionalidad. Para evitar el abuso que
ello entrafia, conviene perfeccionar los sistemas de rendicién de cuentas, lo
que supone hacer mas transparentes las diferentes fases del proceso de evalua-
cion (levantamiento de datos, seleccion de técnicas, resultados).

Toda evaluacién tiene como objetivo explicito o implicito contribuir a adoptar
decisiones sobre el uso de los recursos, siempre escasos. A la vez, las evaluaciones
deberian tomar en cuenta el conjunto de las politicas del mercado de trabajo. Si
bien ello no implica necesariamente que haya que evaluar todas las politicas en
forma simultdnea, el proceso de evaluacion puede contribuir a que haya mas co-
herencia entre éstas. Por ejemplo, una evaluacién puede indicar que el programa 1
tiene resultados positivos importantes para el grupo A, pero resultados mas débi-
les para el grupo B. Si de otro estudio se desprende que el grupo B recibe claros
beneficios del programa 2, lo 16gico seria concentrar los recursos del programa 1
en el grupo A, pese a que también ejerce algiin impacto positivo en el grupo B.

En este contexto, surge la pregunta por la posibilidad de comparar los resul-
tados, lo cual se ve limitado si las evaluaciones analizan variables diferentes y
aplican técnicas distintas. Aquf se enfrenta un dilema: un juego comtin de varia-
bles permite comparar de mejor manera el impacto de diferentes programas,
pero, por otra parte, puede pasar por alto las diferencias que hay entre ellos en lo
que atarie a sus objetivos. El mismo dilema aparece cuando se trata de seleccio-
nar las técnicas. Es posible que se pueda lograr una buena comparacién solo
entre programas similares, que permiten la aplicacién de técnicas semejantes y
el analisis de variables parecidas.

Para interpretar una evaluacion, asi como para comparar los resultados de
diferentes evaluaciones, hay que tomar en cuenta, ademaés, que el impacto de
los programas varia segiin el momento del ciclo econémico. Por ejemplo, en
una fase de auge, la insercion laboral de las personas que han participado en
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un programa de capacitaciéon puede ser mejor que la de las del grupo de con-
trol, esto es, aquellas que no recibieron capacitacién, pero esa ventaja puede
desaparecer en un periodo de crisis.

Cabe anotar, por tltimo, que las politicas del mercado de trabajo no pueden
resolver los problemas que presenta este mismo mercado, ni tampoco pueden
por si solas mejorar el desempefio de éste, ya que para ello hacen falta otros
factores, sobre todo una fuerte demanda laboral basada en un sélido crecimiento
econémico. Aun asi, estas politicas pueden hacer una valiosa contribucién al
respecto, tal como se ha comprobado en América Latina, donde los profundos
cambios que han experimentado estas politicas a partir de los afios noventa han
permitido aprovechar en mucho mayor medida el potencial que encierran. El
uso creciente de instrumentos de evaluacion y su perfeccionamiento han cum-
plido un papel no desdefiable en ello. Sin embargo, como advierten los autores
del presente libro, todavia falta mucho por hacer en el area de las politicas y las
evaluaciones para elevar su eficacia y eficiencia y su impacto sobre la equidad.
Esperamos que esta publicacion sea un aporte en tal sentido.
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Capitulo 1l

La caja de herramientas del evaluador
de las politicas del mercado de trabajo:
aspectos conceptuales

RAFAEL DiEz pE MEDINA

En este capitulo se pretende revisar las diferentes politicas del mercado de
trabajo que se han aplicado en el &mbito internacional, y brindar a la vez un
panorama de los métodos de evaluacién que se proponen para éstas, especial-
mente los métodos de mayor rigor cientifico. Cabe tener presente que la
evaluacién de estas politicas es una préctica relativamente escasa, pese a la mag-
nitud de los recursos que los gobiernos suelen destinar a ellas. En los paises de la
Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), por ejemplo,
en el afio 2000 se gast en promedio méas de 2% del producto interno bruto (PIB)
en dichas politicas: desde 0,4% en México hasta 4,5% en Dinamarca. Estas cifras
revelan la importancia de contar con evaluaciones cientificas, con el fin de cono-
cer el resultado de tales programas y contrastarlo con el gasto efectuado.

Segtin Samaniego (2002a), las politicas del mercado de trabajo comprenden
un conjunto de instrumentos y programas por medio de los cuales el sector
publico interviene en ese mercado, con el objeto de combatir o evitar el desem-
pleo, mitigar sus efectos y apoyar a la poblacién activa que esté en peligro de
perder su trabajo. Es de destacar que la propia existencia de tales politicas
supone aceptar que en dicho mercado existen fallas que llevan a la vigencia de
un desempleo muchas veces persistente, y asimetrias en la informaciéon que
conducen a un desajuste entre la oferta y la demanda laborales, asimetrias que
pueden ser aliviadas con mejores sistemas de intermediacién laboral.

En la primera parte de este capitulo se presenta una breve descripcion de
las fortalezas y debilidades de las politicas del mercado de trabajo, asi como de
los puntos fundamentales que hay que tener presentes a la hora de disefarlas
o evaluarlas. En la segunda parte se describen los principales métodos de eva-
luacion disponibles, los cuales, lamentablemente, no han sido utilizados con la
amplitud que hubiera sido deseable ni en los paises desarrollados ni en los
paises en desarrollo. No obstante, iiltimamente ha habido un cambio a este
respecto, y hoy se recurre en forma cada vez mas frecuente a las evaluaciones,
sea para descartar un programa o para extender su aplicacion. El analisis de
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los diferentes instrumentos, asi como de sus ventajas y limitaciones, se impone
a la hora de estudjar las politicas y su ejecucion.

A. Tendencias recientes de las politicas del mercado
de trabajo

1. Politicas activas y pasivas

Dicho en forma sucinta, los objetivos de las politicas del mercado de trabajo
son los siguientes: hacer més eficiente el funcionamiento de éste, a través, por
ejemplo, del suministro de mejor informacién con vistas a agilizar la blisqueda
de empleo; aliviar aquellos efectos de las reformas o la reestructuracion de la
economia que desplazan trabajadores, merced, por ejemplo, a programas de
reentrenamiento, y modificar los aspectos distributivos del acceso al empleo,
mediante la eleccién de grupos vulnerables con problemas especiales de inser-
cién laboral.

Las politicas suelen clasificarse en pasivas y activas. Las primeras son aquellas
que, desde un punto de vista asistencial, realizan transferencias de ingresos a indi-
viduos desempleados, en la forma de seguros de desempleo, asistencia directa al
desempleado y su familia, o pensiones anticipadas, exceptuando las pensiones
por discapacidad, con el fin de aliviar la situacion de los desempleados. Por su
parte, las politicas activas, que se presentan con mayor detalle a lo largo de esta
seccién, procuran contribuir a la creacién de empleo y al encuentro entre la de-
manda y la oferta de trabajo. En las tiltimas décadas, especialmente en los paises
dela OCDE, se ha planteado un debate acerca de la racionalidad de uno y otro tipo
de politicas. La estrategia de empleo lanzada por la OCDE en 1994, asi como los
lineamientos del empleo fijados por la Unién Europea (UE) en 1997, en la Cumbre
de Amsterdam, concedieron un papel primordial a las politicas activas de empleo,
en detrimento de las pasivas, en boga en periodos anteriores. En 2000, los paises
de la OCDE gastaban en promedio 0,8% del PIB en politicas activas, proporcién
que oscilaba entre 1,88% en el caso de los paises nordicos y 0,04% en el de los
Estados Unidos, mientras que el gasto en politicas pasivas fluctuaba entre 50% y
67% del gasto total en politicas del mercado laboral.

De lo anterior se desprende que los gobiernos gastan todavia una cifra con-
siderable en politicas pasivas, a pesar de las recomendaciones académicas y
politicas de dar prioridad a las activas. Hay a este respecto debates muy intere-
santes que versan, entre otros aspectos, sobre la forma de elaborar seguros de
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desempleo que no desincentiven la busqueda de empleo y minimicen el riesgo
moral implicito en el disefio de las politicas (Bucheli y Diez de Medina, 2002).
Como consecuencia de estos debates, se ha propiciado el establecimiento de al-
gun nexo entre politicas activas y pasivas, de tal modo que, por ejemplo, muchos
seguros de desempleo incorporan en el presente politicas de tipo activo, como
entrenamiento laboral, servicios de bisqueda e informacién sobre demanda la-
boral, lo cual contribuye, a su vez, a que las tasas de reemplazo de las
transferencias de ingresos a los desocupados —antes sujetas al paso previo por
politicas de tipo activo— sean hoy menores que en el pasado. Otro ejemplo es la
incorporacion, entre los criterios de elegibilidad de los beneficiarios del seguro
de desempleo, de acciones obligatorias de bisqueda, propiciadas y supervisa-
das por servicios oficiales de empleo, que se ocupen de verificar que el beneficiario
esté efectivamente buscando trabajo y no meramente usufructuando del seguro.

El debate entre los partidarios de las politicas activas y las pasivas se ha
avivado ultimamente debido a las discrepancias en torno a la manera de eva-
luar el impacto de unas y otras. La evaluacién de los programas se ha vuelto
un punto crucial a la hora de discutir las bondades o inconvenientes de cada
tipo de politica. Se da la paradoja de que uno de los paises que menos gastan
en politicas activas, los Estados Unidos, es aquel donde més intensa es su eva-
luacién y donde se han desarrollado estrategias més interesantes al respecto.
Por otra parte, numerosos paises europeos han puesto en marcha, desde hace
tiempo, una gran variedad de politicas activas, pero sin mucha evaluacién o
con evaluaciones poco desarrolladas. Recién en los tltimos tiempos se han
incorporado elementos de evaluacién del tipo que se analizarad més adelante.

2. Tipologia de las politicas activas

Las politicas activas pueden clasificarse de varias maneras. Aqui se seguira
la clasificacién propuesta por Dar y Tzannatos (1999), segtin la cual hay cinco
tipos de politicas activas: I) creacion directa de empleo por parte del Estado (cons-
truccién de obras priblicas, empleo en el sector puiblico); I) servicios publicos de
empleo y de asistencia para la busqueda; IlI) capacitacién o recalificacién de
adultos o jovenes y de grupos con alta probabilidad de desempleo; IV) incentivos
para la creacién de microempresas entre los desempleados, y V) entrega de sub-
venciones para el empleo o el pago de salarios a las empresas que contraten a
individuos desempleados.
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I) Creacion directa de empleo por parte del Estado

Esta modalidad comprende la construccién de obras publicas y el empleo
en el sector ptiblico. Se trata, por lo general, de empleos de bajas remuneracio-
nes creados en forma temporal, con el fin de aliviar un problema de pobreza y
de nutricién de grupos especialmente vulnerables y de dificil insercién labo-
ral. Los programas correspondientes suelen plasmarse en obras de
infraestructura financiadas por el Estado. Aunque esta modalidad representé
en el pasado una proporcién considerable de las politicas del mercado de tra-
bajo de los paises de la OCDE y otros, su papel se ha reducido sustancialmente
en la actualidad. En cierta medida, sus objetivos han sido contraciclicos, y su
evaluacién se ha centrado en medir el impacto directo en el empleo durante el
curso de los programas; en contraste, no se ha prestado igual atencion a lo que
ocurre una vez que han concluido.

Muchos de estos programas fueron reducidos o suspendidos en los paises
desarrollados durante la década de 1980; aquellos que siguen vigentes se han
enfocado hacia la poblacion desempleada por periodos largos o hacia otros
grupos con problemas relativamente serios de empleo. Por tal motivo, ha co-
brado mayor interés estudiar el impacto que ejercen estos programas en las
oportunidades de empleo de sus beneficiarios una vez que el programa mis-
mo ha concluido. Como sucede con las subvenciones entregadas al sector
privado, resulta esencial estudiar los efectos de peso muerto, sustitucién y des-
plazamiento® que se dan en estos casos.

Las ventajas de estos programas residen en que pueden ayudar a ciertos
grupos vulnerables a obtener ingresos salariales y a reinsertarse en el mercado
laboral después de una cesantia prolongada, hecho que, a su vez, le permite al
Estado contar con mano de obra de menor costo que el vigente en el mercado.
También es posible que el Estado combine este tipo de politicas con formas
pasivas, como el seguro de desempleo, ya que puede exigirse la previa acepta-
cién de este tipo de empleos cuando el trabajador solicita el seguro.

® Por peso muerto se entiende el hecho de que el resultado de una politica es idéntico al que se

habria producido en ausencia de ésta; por ejemplo, el efecto de peso muerto se da cuando se
subvenciona el salario de un trabajador que de todos modos habria sido contratado por la empresa
en cuestion de no haber existido la subvencion. El efecto de sustitucion se da cuando un empleado
A, contratado en el marco de una politica —por ejemplo, de creacion de empleo o de subvencion
del salario—, sustituye a un trabajador B no amparado en aquella, en circunstancias de que el
empleado A habria sido contratado de todas maneras, lo cual neutraliza el efecto sobre el empleo.
El sesgo de desplazamiento implica que una empresa que contrata trabajadores merced a
subvenciones aumenta su produccién, pero desplaza o reduce con ello la produccion de empresas
que no gozan del mismo beneficio.
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Los inconvenientes mas citados de estos programas de emergencia son el
estigma que recae sobre los trabajadores adscritos a ellos, estigma que les difi-
culta posteriormente el ser contratados en empleos de mayor calidad; la baja
productividad del empleo y la posible destruccién de empleos en el sector pri-
vado por un efecto de sustitucion.

Los puntos a los que habria que prestar mayor atencién en lo referente a
este tipo de politica activa son la duracién del empleo resultante; la relacion
entre el monto del salario y la productividad; la relacién costo-eficacia de los
empleos y, finalmente, la racionalidad o irracionalidad de que sea el sector
publico y no el privado el que ejecute este tipo de obras. En el caso del empleo
del sector ptiblico, es importante considerar los costos de entrada y salida de
los empleos, 1a necesidad real de contar con ellos y la no redundancia de sus
funciones. Por otra parte, los programas de este tipo entrafian el riesgo del
clientelismo politico y del riesgo moral asociado a ello, y, a la vez, suelen ser
incompatibles con los procesos de racionalizacién de las actividades estatales
y con las relaciones que eventualmente podrian establecerse entre el Estado y
el sector privado para la ejecucion de estas politicas.

Segiin se desprende de la experiencia internacional, estos programas arro-
jan en general resultados desfavorables, en el sentido de que los empleos creados
suelen ser de corta duracién y de baja productividad. Por otra parte, no han
beneficiado a los grupos en situacién de desventaja, como los jévenes desocu-
pados (Martin y Grubb, 2001).

1) Servicios piiblicos de empleo y de asistencia para la busqueda

Las funciones mas importantes de estos servicios son, segiin se sostiene en
ODCE (1993), las siguientes: servir como bolsa de trabajo y colocacién; otorgar
apoyo al ingreso de quienes buscan empleo, y mejorar las habilidades y opor-
tunidades de empleo de éstos, por medio de programas de capacitacion, de
creacion de empleo y otros.

Los servicios publicos de empleo realizan numerosas actividades, entre ellas
las de registro de vacantes; contacto permanente con empresas; entrevistas con
quienes buscan empleo y asesoramiento; organizacion de clubes y ferias de em-
pleo; valoracion de habilidades, instalacion de talleres de técnicas de blsqueda
de trabajo; preparacién de curriculos y ensefianza de técnicas de entrevistas de
trabajo. En los tltimos afios, con la incorporacion de nuevas tecnologias, se han
desarrollado otras modalidades de intermediacién, como la difusién de bancos
de datos de vacantes y solicitantes a través de lineas telefénicas, programas de
radio y televisién e Internet (OCDE, 1993; OCDE, 2001aj.
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Entre las principales virtudes de las politicas activas cabe anotar las tres si-
guientes: contribuyen a disminuir la duracién de los episodios de desempleo;
pueden ser utilizadas como instancia de recoleccién de datos para la aplicaciéon
de otras politicas del mercado de trabajo —por ejemplo, seguros de desempleo—,
y, quizé la mas importante, no suponen grandes gastos de ejecucién. Como debi-
lidades se pueden citar su baja cobertura, pues usualmente llegan solo a una
fraccién reducida de los desempleados, y el efecto de peso muerto de su aplica-
ci6n, en el sentido de que los beneficiados son por lo general los individuos mejor
calificados, por lo cual, aun si no se hubieran puesto en practica estas politicas,
igual habrian conseguido empleo y la accion seria, por ende, poco eficiente.

En el dmbito internacional prevalece un juicio bastante favorable con respec-
to a estas politicas, pues esta demostrado que ayudan a la mayoria de los adultos
desocupados, en particular a las mujeres. Ello se logra al combinar la politica con
un monitoreo permanente del comportamiento de basqueda del beneficiario.

En 2000, los paises de la OCDE destinaron a las politicas activas un prome-
dio de 17% del gasto total en politicas del mercado de trabajo. Especialmente
en Canad4, Suecia, el Reino Unido y los Estados Unidos, en ese orden, han
arrojado resultados positivos (véanse Meyer, 1995; HRDC, 1997; Bjorklund y
Regnér, 1996). Es interesante el caso de los bonos de reempleo, es decir, los
pagos en efectivo que reciben los beneficiarios de los seguros de desempleo
que encuentran trabajo rapidamente y lo mantienen por un periodo determi-
nado. En algunos estados de los Estados Unidos, en Japén y en la Reptiblica de
Corea, estas politicas han demostrado ser eficaces cuando se combinan con un
monitoreo especial que evite el riesgo de que los desocupados se coludan con
los empleadores y abusen de los beneficios del programa.

1) Capacitacién o recalificacién de adultos o jévenes y de grupos con
alta probabilidad de desempleo”

Buena parte de los recursos destinados por los paises de la OCDE a las
politicas activas se asignan a los programas de capacitacién para el trabajo: en
2000, por ejemplo, se alcanzé un promedio de 23%. Sin embargo, los progra-
mas no han dejado de recibir criticas, ya que en Canada, los Estados Unidos,
Irlanda y Suecia no han resistido el anélisis de costo-eficacia.??

2 Este apartado se basa en Samaniego (2002).
Sin embargo, Heckman y otros (1999) y Stanley y otros (1998) citan algunos programas que sf han
resistido el analisis.
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La capacitacion o recalificacion de los jévenes o adultos puede realizarse de
varias formas. Los programas de capacitacién se orientan segin tres grandes
vertientes: aquellos que atienden a poblaciones desocupadas o en riesgo de
estarlo; aquellos que atienden a poblacién activa adulta, y los programas gene-
rales de aprendizaje y otros esquemas de capacitacioén para el trabajo, que
atienden a jovenes durante el periodo de transicién de la escuela al trabajo.

Su evaluacién se ha concentrado en el impacto directo que ejercen sobre los
participantes, dejando en cierto modo de lado sus efectos colaterales. En gene-
ral, lo que se evalia es si resulta util ofrecer capacitacién, sin prestar mayor
atencién al contenido de ésta.

® CAPACITACION DE ADULTOS DESEMPLEADOS Y DE POBLACION EN RIESGO

Los programas ofrecidos bajo este rubro entrafian, en general, diversas mo-
dalidades de apoyo publico. En algunos casos, éste se ofrece en forma directa, a
través de la capacitacion proporcionada por institutos priblicos especializados
en la materia; en otros, se otorga apoyo financiero a los participantes para cubrir
el costo de la capacitacién o como ayuda de subsistencia; en otros casos, por
altimo, se ofrecen servicios tales como informacién sobre el mercado y licencias.
La mayoria de los programas de capacitaciéon orientados hacia la poblacion des-
empleada ofrecen tres tipos de servicios, seguin las necesidades particulares del
grupo en cuestion: readiestramiento para quienes han estado desempleados por
periodos largos ~mas de 12 meses—; readiestramiento para quienes han perdido
su fuente de trabajo a causa de reajustes estructurales, y capacitaciéon de jévenes
en situacién de desventaja, que beneficia en particular a aquellos que han aban-
donado sus estudios.

* CAPACITACION DE DESERTORES DEL SISTEMA EDUCATIVO Y DE JOVENES EN SITUACION

DESVENTAJOSA

Estos programas atienden a los jévenes desertores del sistema escolar que
estan desempleados y, en especial, a aquellos que desertan antes de completar
el ciclo secundario. Los problemas que padecen estos jévenes, de por si bastan-
te serios, suelen agravarse por su escaso interés en la capacitacion. Muchos
gobiernos les ofrecen medios para que adquieran experiencia laboral, a menu-
do en el sector ptblico, pero es poco probable que puedan solucionar con ello
su problema de falta de capacitacién.

Aun cuando todos estos programas apuntan a incrementar la productivi-
dad y la probabilidad de empleo de los participantes, su costo es en general
mas alto que el de otros programas semejantes; por otra parte, los cursos de
capacitacion son de corta duracién y su eficacia esta ligada, por lo general, a la
capacidad de respuesta de la economia. Por lo demaés, se ha comprobado que
en ese caso se da con frecuencia el mencionado efecto de peso muerto, esto es,
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que muchos de los jovenes que encuentran trabajo lo habrian encontrado de
todas maneras, aun en ausencia de capacitacion.

* PROGRAMAS DE APRENDIZAJE Y OTRAS FORMAS GENERALES DE CAPACITACION DE LOS

JOVENES

Por lo general, estos programas no estan dirigidos tinicamente hacia los
jovenes en situacion de desempleo, sino que se extienden a toda la poblacién
interesada. Es decir, constituyen una alternativa a la participacién en el siste-
ma educativo, por lo general en un nivel superior al ciclo secundario. Por lo
tanto, al evaluar estos programas, es pertinente considerarlos en el contexto de
otras opciones educativas abiertas a la poblacién adolescente.

Los programas més populares dentro de este rubro son los cursos de apren-
dizaje. Sin embargo, es preciso supervisar el modo en que se imparten, para
evitar que ciertos empleadores se aprovechen de esta modalidad de capacita-
cién para explotar a los trabajadores.

* CAPACITACION PARA ADULTOS OCUPADOS

Los programas comprendidos dentro de esta categoria son, en su mayoria,
de corta duracién, pues tienen por finalidad adiestrar a los trabajadores en cier-
tas habilidades o adaptarlos al uso de nuevas tecnologias. Los gastos por
participante tienden a ser modestos. Las subvenciones que se entregan para es-
tos efectos se justifican por la insuficiencia de la capacitacién que suele darse a
los trabajadores ocupados.

* ADIESTRAMIENTO DE DISCAPACITADOS Y DE GRUPOS TRADICIONALMENTE EXCLUIDOS

La existencia de estos programas refleja la preferencia que se estd dando en
algunos paises a la capacitacién de los grupos que padecen alguna forma de
exclusién social. En el caso de los discapacitados, se hace particular hincapié
en la capacitacién vocacional, en tanto que en el caso de otros grupos en situa-
cién desventajosa, sobresalen los programas de reinsercién laboral de mujeres
y de poblaciones indigenas.

Entre los aspectos estratégicos que deben considerarse dentro de la multi-
tud de programas de capacitacion para el trabajo, Betcherman (2000) menciona
los tres siguientes: I) Reduccién del papel del Estado. Hasta hace unas déca-
das, los gobiernos se hacian cargo en forma directa de los servicios de
capacitacion, por intermedio de institutos estatales especializados en la mate-
ria; sin embargo, desde hace algunos afios se ha observado la tendencia a que
el Estado limite su intervencion directa a la entrega de informacién y de asis-
tencia financiera a los participantes, delegando las funciones de capacitacién
propiamente tales en el sector privado. II) En consecuencia, para crear un en-
torno favorable para la intervencién de los proveedores privados de capacitacion,
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es necesario, primero, crear un marco regulador que no discrimine entre éstos;
en segundo lugar, hay que cuidar que no exista una oferta excesiva de servicios
publicos, a fin de no excluir del mercado a los proveedores particulares y, terce-
10, es necesario que existan incentivos para que la capacitacién que ofrecen estos
tltimos responda efectivamente a las necesidades del aparato productivo. En
los paises donde se ha avanzado en esta direccion, ha surgido un sector compe-
titivo de instituciones privadas de capacitacién que cubren buena parte de las
necesidades en este plano, dejando a las instituciones ptiblicas la atencién de los
grupos con mayores desventajas. III) Por tltimo, es imprescindible que los pro-
gramas de capacitacion estén estrechamente vinculados a las necesidades del
mercado. En este sentido, en muchos casos es necesario replantear la estructura
de las instituciones de capacitacién, para incorporar de manera mas sistemética
a los empleadores y las necesidades del aparato productivo y responder con
mayor eficacia a la demanda.

Cabe destacar, finalmente, las ensefianzas y recomendaciones que se des-
prenden de las evaluaciones realizadas en el ambito internacional de los
programas de capacitacion (Martin y Grubb, 2001). Figuran entre ellas, por ejem-
plo, la necesidad de focalizar con gran precision los recursos, para evitar que se
malgasten en grupos no vulnerables; la conveniencia de reducir la escala de los
programas, porque los programas de gran amplitud suelen arrojar malos resul-
tados; el procurar que sea el mercado el que cuantifique y reconozca la
capacitacion impartida, por ejemplo, mediante el monitoreo del nimero de em-
pleos creados o del aumento experimentado por las remuneraciones como
consecuencia del programa, y, por dltimo, la necesidad de que los programas
cuenten con un componente de entrenamiento en el trabajo, es decir, que estén
en estrecha vinculacién con el sector productivo.

1V) Incentivos para la creacion de microempresas entre los desempleados

Los programas al respecto pretenden resolver un problema comtn en mu-
chos paises, a saber, el hecho de que los sistemas financieros no otorguen crédito
a quienes se encuentran sin trabajo y desean crear una pequefia empresa. Estos
programas ofrecen sus servicios a la poblacién en general o a grupos especificos,
particularmente a quienes han estado desempleados por periodos largos. El apoyo
monetario se entrega de una sola vez o en montos periédicos. Por lo general, la
puesta en marcha de estos programas requiere estudios previos sobre factibili-
dad y una evaluacion acerca de sus posibles efectos de desplazamiento, ya que
las microempresas asi creadas podrian sustituir a otras que no reciben ayuda
financiera ni asistencia técnica.
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Por otra parte, segtin indican las evaluaciones internacionales, el impacto
de estos programas en el empleo es bajo, ya que los proyectos no suelen pro-
longarse maés alla de un afio, y los principales beneficiarios son desempleados
con un nivel de educacién relativamente alto. Con todo, contribuyen a elevar
la probabilidad de empleo de éstos.

Entre los factores que hay que tener en cuenta al disefiar estos programas, cabe
destacar los dos siguientes: primero, los recursos deben ser de un monto apropia-
do para instalar y poner en marcha las microempresas. Segtin ensefia la experiencia
de programas exitosos en este sentido, como el Banco Grameen de Bangladesh, se
requiere, entre otras condiciones, que el crédito inicial se otorgue en pequefias
cantidades y que los créditos posteriores se otorguen sobre la base de la cancela-
cién dela deuda, conforme a esquemas flexibles de pago. Asimismo, deben aplicarse
las tasas de interés vigentes en el mercado; los préstamos deben concederse a gru-
pos de trabajadores que cuenten con el aval de la comunidad, y deben operar
sistemas adecuados de supervision. En segundo lugar, es imprescindible seleccio-
nar en forma rigurosa a los posibles beneficiarios y cuidar que los créditos recaigan
en ellos, sin caer en el extremo, no obstante, de que ese rigor se convierta en una
barrera de entrada para quienes cumplen con los requisitos. El proceso de selec-
ci6én obliga, entre otras cosas, a realizar entrevistas y sesiones de informacién, a
llenar formularios detallados para presentar la solicitud correspondiente, a otor-
gar servicios previos de asesoramiento y capacitacién, y a desarrollar planes de
negocios. Todo ello es indispensable para reducir los posibles efectos de peso muerto
-los individuos habrian formado microempresas aun en ausencia del programa—
y aumentar las posibilidades de éxito de los proyectos.

V) Entrega de subvenciones estatales a las empresas que contratan a
desempleados

Las subvenciones correspondientes a estos programas se entregan a las em-
presas para la contratacion de desempleados, el pago de salarios o ambas cosas
a la vez. Los programas benefician por lo general a personas que han estado
largo tiempo desempleadas, asi como a jévenes que buscan trabajo por primera
vez 0 a individuos con problemas especiales de insercién laboral (discapacidad,
poblacién indigena, mujeres). Usualmente, el Estado paga parte del salario por
un periodo determinado, luego del cual las empresas deciden si contintian o no
con el contrato y, en caso afirmativo, pagan después la totalidad del salario. En
Uruguay, por ejemplo, la subvencidon consiste en exonerar de los aportes a la
seguridad social al empleador que hace nuevas contrataciones o que contrata
ajovenes que buscan trabajo por primera vez.
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En algunas naciones, como la Republica de Corea, se ofrecen subvenciones
alos empleadores que adoptan medidas para defender la plantilla laboral (pa-
ros técnicos, reduccion de jornadas, reubicacién de personal, suspensiones
temporales y otros). La mayaoria de las veces, estas subvenciones se entregan
cuando la economia pasa por un mal momento. Su propoésito, aparte de la
creacion de empleos, es el de propiciar la inclusién de grupos o individuos en
situacién desventajosa. Sin embargo, no han dejado de oirse criticas al respec-
to: con frecuencia se sostiene, en efecto, que estos programas no constituyen
una forma eficiente de crear empleo desde el punto de vista de los costos; que
una proporcién importante de los empleos creados corresponde al efecto de
peso muerto; que el empleador suele despedir a los trabajadores apenas termi-
na el periodo de la subvencion, y que los nuevos puestos de trabajo meramente
sustituyen empleos no subvencionados.

En razon de lo anterior, es importante tener en mente algunos de los aspectos
sefialados por Betcherman (2000): primero, el hecho de que no que exista una
regla acerca del monto o la duracién éptimos de las subvenciones, que varfan
considerablemente de un pais a otro, deficiencia que seria preciso corregir. Se-
gundo, es necesario minimizar los efectos de peso muerto y de sustitucion, para
lo cual conviene enfocar los programas en participantes y empresas cuidadosa-
mente definidos y seleccionados. Ademas, es crucial llevar a cabo una supervision
adecuada para evitar abusos por parte de los empleadores. Como sucede con
otras categorias de programas, resulta ttil distinguir entre aquellos orientados a
la poblacion en general y aquellos que tienen un foco mas estrecho; estos tiltimos
suelen tener objetivos mas modestos y entrafian un compromiso mayor del per-
sonal a cargo de ellos.

Por otra parte, segtin indican las evaluaciones pertinentes, estos programas
no dejan de anotar pérdidas, que corresponden, en poco més de la mitad de los
casos, al efecto de peso muerto, y en los casos restantes a los efectos de sustitu-
cién y de desplazamiento. Este resultado seria aceptable si el objetivo fuera
redistribuir las oporfunidades hacia los grupos especificos a que apuntan los
programas. El problema consistiria entonces en investigar si los grupos objetivos
han sido bien seleccionados. Ante estos hallazgos, resulta mas dificil justificar
aquellos programas que subvencionan el empleo de grandes colectivos, por ejem-
plo, de todas las personas desempleadas que estan por debajo de una edad
determinada.
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B. Evaluacion de las politicas del mercado de trabajo

En esta seccién se presentan los principales métodos cuantitativos utiliza-
dos actualmente para evaluar las politicas del mercado de trabajo y monitorear
su ejecucién. Mientras las evaluaciones permiten juzgar el grado de cumpli-
miento de las metas respectivas, el monitoreo permite corregir, si se estima
necesario, la ejecucion del programa.?

Hay métodos clasicos y métodos mas elaborados de evaluacion. Los prime-
ros, que estdn basados en andlisis de costo-beneficio y de costo-eficiencia o en
estudios de impacto, han sido utilizad os principalmente por gobiernos y orga-
nismos internacionales para medir, del modo mas objetivo posible, la
racionalidad de los programas y evitar de ese modo su fracaso. Uno de los
campos en donde se ha recurrido con mayor intensidad a estas evaluaciones es
precisamente el de las politicas activas del mercado de trabajo.

Sin embargo, el trabajo teérico de académicos y estudiosos de la materia per-
mitié detectar serias deficiencias en las evaluaciones conducidas segiin los
métodos clasicos, como problemas de simultaneidad y sesgos marcados en las
mediciones de impacto, lo cual puso de manifiesto a su vez problemas hasta
entonces pasados por alto. Para remediar tales deficiencias, se recurrié a los avan-
ces en teoria estadistica y econométrica, hecho que se tradujo, a la larga, en la
creacién de un instrumental metodolégico mas elaborado, que posteriormente
ha sido adoptado por organismos multilaterales y consultores independientes.

En ese sentido, cabe destacar los trabajos pioneros desplegados por Heck-
man* a partir de la década de 1970, que marcaron la irrupcidén de los nuevos
métodos, los cuales se han multiplicado exponencialmente desde entonces gra-
cias al aporte de otros investigadores y evaluadores, principalmente de Canada,
los Estados Unidos y diversos paises de Europa.

En este capitulo se hara referencia a los métodos experimentales y, también,
a los cuasi experimentales, que son aquellos en que mayores progresos se han
verificado en los tltimos afios en cuanto al rigor de las evaluaciones.

1. El problema fundamental de la evaluacion

La literatura sobre evaluacién de programas recurre a la terminologia utili-
zada principalmente por las ciencias médicas o biolégicas, donde se habla de
la necesidad de administrar un nuevo tratamiento (politicas o intervenciones)

3 Para una breve revision de los métodos de monitoreo y evaluacion, véase Samaniego (2002).

u En parte por estos trabajos, J. Heckman recibié el Premio Nébel de Economia.
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a un grupo de personas (grupo de tratamiento). Por otra parte, se selecciona
un grupo que no recibe tratamiento, el llamado grupo de control. El trabajo de
evaluacién consiste, por tanto, en estudiar el o los impactos del tratamiento en
diferentes variables, denominadas resultados. La evaluacion mide la diferen-
cia entre la situacion prevaleciente antes y después de la intervencioén. En el
caso de las politicas de capacitacion, los resultados pueden referirse, entre otras
cosas, al cambio en los ingresos salariales del individuo, al prestigio social de
la ocupacién alcanzada o a los conocimientos y destrezas obtenidos.

Naturalmente, lo anterior es una simplificacion. Siguiendo a Heckman,
LaLonde y Smith (1999) y a Smith (2000), los efectos de un programa activo de
empleo pueden clasificarse en varias dimensiones. Existen, en primer término,
los efectos directos, que son aquellos que se hacen sentir ante todo en los indi-
viduos que participan en el programa, aunque las politicas, dependiendo de la
magnitud de la intervencion, pueden también impactar en la poblacién en su
conjunto. Quiza impactan mas en algunos grupos especiales de la poblacién,
como los més vulnerables o los menos calificados. Hay asimismo efectos indi-
rectos o de equilibrio general, en virtud de los cuales una politica puede influir
no solo en los participantes, sino también en los no participantes, y, a la vez,
puede llegar a tener impactos de corto o largo plazo en el PIB de un pais o en
los mercados de trabajo locales o regionales.

Ademads de los efectos directos e indirectos, cabe anotar que en todo pro-
grama hay diferentes actores —por ejemplo, integrantes del grupo de control,
del grupo de tratamiento, administradores del proyecto, politicos—, que tienen
sus propias expectativas y caracteristicas y pueden influir notoriamente en el
impacto del programa. Por ello se ha estado incorporando en los métodos de
evaluacién un niimero cada vez mayor de elementos de comportamiento. Asi,
es comun que se proponga algiin modelo causal para tratar de explicar, por
ejemplo, la decision de participar en un programa en funcién de variables como
la edad, el sexo, la etnia, el estado de los mercados de trabajo de la regién, el
ingreso familiar o la experiencia laboral. Muchos métodos incorporan también
el punto de vista de los administradores y ejecutores del programa, de los po-
liticos o de los organismos evaluadores externos. Otros atienden al impacto
macroecondmico, esto es, como afecta el programa a la economia en su conjun-
to, o cudles son sus efectos directos e indirectos en el bienestar de los hogares.

El llamado problema fundamental de la evaluacién radica en el hecho de
que es imposible que una misma persona participe y no participe, simultdnea-
mente, en un programa. Asi, se puede definir una variable dicotémica o binaria
P, de participacién del individuo i de la siguiente manera:
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=1 sii participa

" \=0 siino participa

Lo crucial de la evaluacién consiste, entonces, en comparar lo que ocurre
con el individuo cuando participa en el programa y lo que habria ocurrido en
la situacién hipotética de que no lo hubiera hecho.

Si el resultado del tratamiento, esto es, la capacitacion, se expresa como Y,
(ingreso salarial posterior al tratamiento del individuo i), tal resultado se deberia
comparar con Y,, que es el resultado que habria obtenido el mismo individuo,
en el mismo periodo que el correspondiente al tratamiento, de no haber pasado
por éste. Lo ideal, por lo tanto, seria conocer la diferenciaA, =Y, - Y,, denomina-
da impacto o efecto del tratamiento, calculada para todos los participantes. Sin
embargo, ello es imposible, ya que necesariamente falta informacioén sobre uno
de los dos términos.

Los métodos cuantitativos de evaluacién suponen generalmente que la ter-
na (Y,, Y,, P) es un vector aleatorio, es decir, formada por variables que son
aleatorias antes de ser observadas, y tienen por tanto una distribucion de pro-
babilidad conjunta.” Los resultados Y, pueden ser de tipo continuo (como los
ingresos) o discreto (como el prestigio social de la ocupacién).?

Si se supone que la muestra es independiente e idénticamente distribuida,
es decir, que las extracciones se hacen en forma aleatoria e independiente, lo
que implica que el tratamiento de un individuo no tiene influencia en el resul-
tado de otros (no existen efectos de equilibrio general), y que el vector X
representa las variables explicativas de los resultados Y, entonces se puede
afirmar lo siguiente:”

1] YOi :XiBO Uy

(2] Y, =XB, +u,
donde E(u, /X)=0.

3 En un vector aleatorio, la funcién que relaciona todas las ternas posibles de valores (recorrido) y su

probabilidad correspondiente (nimero entre 0 y 1) se denomina distribuci6on conjunta de
probabilidad.

Una variable es continua cuando entre dos valores de ella se puede encontrar siempre otro valor
posible (conjunto denso), y es discreta cuando adopta valores finitos o infinitos numerables. Asf,
el ingreso es una variable continua, y el estar desocupado o no es una variable discreta.

Se supone que E(Y /X)=gl(X) =XB, y lo mismo para Y. El operador E es la esperanza.

26
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Por otra parte, existiria un conjunto Z de variables que explicarian la proba-
bilidad de que un individuo participase en un programa de capacitacion, conjunto
donde pueden existir variables coincidentes con las incluidas en el conjunto X:

3] Prob (P,=1)=f(Z) +v,

X, representa el vector que incluye variables referidas a caracteristicas per-
sonales y familiares del individuo y condiciones del mercado laboral local.
Estas variables deben ser preexistentes a la participacién, ya que P no deberia
influir en las X.

En realidad, no es posible conocer todas las X y Z para todos los individuos.
Con los participantes se puede estimar Y, (ecuacion [2]); con los no participantes
se puede estimar Y, (ecuacion [1}), y con unos y otros en conjunto se puede
estimar un modelo que explique la participacién en funcién de Z (ecuacién [3]).

Sin embargo, en las tres ecuaciones hay variables no observadas e informa-
ci6én no disponible, y por ello existen los términos de error u, u, y v. La
estimacion se hara en forma condicional, es decir, estara condicionada a la in-
formacién sobre X y Z de que disponga el evaluador.

El impacto de los programas es diferente segun los individuos, aunque ana-
liticamente es posible suponer un abordaje cada vez mas realista a partir de
supuestos simplificadores, los cuales van a condicionar el tipo de caracteristicas
que se estudiaran en la evaluacion de los programas. Estos supuestos simplifica-
dores son, especificamente, los tres siguientes: primero, se puede comenzar
suponiendo que el efecto de un programa de capacitacion, por ejemplo, es igual
para todos los individuos, lo que es bastante poco realista. Segundo, se podria
pensar que el efecto es diferente segiin los individuos y, ademés, que antes de
participar en el programa nadie sabe nada, esto es, ni los individuos ni los encar-
gados de éste, acerca de quiénes van a ganar mds o menos con é! (las varianzas
de los impactos tienen poca importancia). Finalmente, el supuesto mas realista
es que el efecto es diferente en los distintos participantes y que ellos y los encar-
gados tendrén informacion, antes de comenzar el programa, sobre quiénes van
a resultar mas o menos favorecidos con éste, seguramente en funcién de sus
caracteristicas personales, observadas y no observadas, que con toda probabilidad
incidiran en el resultado de la capacitacién.? Esto tiltimo tiene consecuencias muy

3 Por ejemplo, en lo que concierne a los programas de capacitacion laboral para jovenes, se puede
pensar que los jovenes de bajos ingresos pero con cierto nivel de educacion, o con cierta experiencia
laboral, pueden sacar mas provecho de los programas que el resto de los jovenes, en el sentido de
obtener después mejores ingresos.
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importantes para las politicas, pues los programas seran mas o menos exitosos
seglin se excluya o se incluya a grupos de personas con determinados rasgos.

2. Caracteristicas mds importantes a estudiar en la evaluacion de
los programas

En la evaluacion de los programas suelen investigarse diversas caracteristi-
cas poblacionales o pardmetros de interés, cuya definicién depende de los tres
supuestos recién mencionados. Por otra parte, en la definicién de las caracteris-
ticas se parte también del supuesto de que la participacién en los programas es
voluntaria y no compulsiva, como ocurre en realidad en la mayoria de los casos.

El primer parametro de interés es el efecto del programa en sus participantes
(TT) - tratamiento de los tratados, o, en el caso las de politicas de formacién para
el trabajo, capacitacién de los capacitados. Este es el primer efecto que debe
medirse, porque es crucial para el destino del programa, pues debe ser elimina-
do si los costos de ejecucién superan con creces sus eventuales beneficios. Este
efecto no se puede estimar para cada individuo, y aun si se pudiera, no seria titil
hacerlo. Lo que se estima es un valor medio para la poblacién bajo tratamiento.
En términos formales se puede definir como:

TT=E(Y, - Y,, /X, P,=1)

donde el operador E es la esperanza del efecto A, condicionada a que el indivi-
duo participe. En términos simples, representa el promedio de los resultados
de la capacitacién en los participantes.

El segundo pardmetro de interés es el efecto medio del tratamiento (average
treatment effect, ATE). Representa el impacto medio del tratamiento en toda la
poblacion elegible, y no solo en los que quieren participar en forma voluntaria.

Si en vez de eliminar o reducir un programa se desea ampliarlo a todas las
personas elegibles y hacerlo obligatorio para cuantas cumplan determinadas con-
diciones, el ATE se vuelve una herramienta sumamente atil. Formalmente se
define como:

ATE=E(Y, - Y,,/X)
Como puede observarse, se trata de un promedio de los resultados en toda la
poblacién. Heckman critica esta medicién, ya que afirma que no es titil considerar

a toda la poblacién, que incluye a individuos que no deberian ser beneficiarios,
como las personas con alto nivel de ingresos familiares o las duefas de casa. No
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obstante, esta critica no es del todo pertinente, porque es posible restringir el
promedio ATE de modo que considere tinicamente a aquellos segmentos de la
poblacién que se juzga importante incluir.

Un tercer pardmetro de interés esta representado por el efecto marginal del
tratamiento o, literalmente, el efecto medio local del tratamiento (local average
treatment effect, LATE), definido por Imbens y Angrist (1994), que mide el im-
pacto medio del programa en las personas cuya participacion en éste va a
cambiar en funcién de cambios introducidos en el programa mismo. Supénga-
se que se desea reducir en un determinado porcentaje el alcance de un programa
de capacitacién, mediante la imposicién de mecanismos que limiten la entra-
da, para lo cual se recurrird, por ejemplo, al criterio de capacitar solo a los mas
entusiastas, es decir, a aquellos que estén dispuestos a pagar una matricula o
hayan postulado antes que los restantes al nuevo programa. En consecuencia,
el parametro que interesard medir serd el destino que corren unos y otros. Si se
determina que los més entusiastas obtuvieron, a la larga, mayores beneficios
que los excluidos, ello permitird posteriormente disefiar los programas corres-
pondientes conforme a ese resultado.

Con el primer supuesto se obtendra que TT = LATE = ATE, ya que los efectos
son iguales para toda la poblacion, lo que parece un supuesto extremadamente
simplificador. En los otros dos supuestos, en cambio, la heterogeneidad de la po-
blacién es la regla, y precisamente en eso se basan los andlisis cuasi experimentales.?

3. El sesgo de seleccion

El concepto de sesgo de selecciéon es de fundamental importancia en el ana-
lisis de los métodos empiricos de evaluacion. Es crucial en el caso de los métodos
cuasi experimentales o no experimentales, ya que es en ellos donde se presenta
con mayor frecuencia el problema. Los disefios experimentales surgen precisa-
mente de la necesidad, entre otras, de controlar el sesgo de seleccién, con el fin
de estimar en forma mas exacta los resultados de un programa.

z® Hay otros parametros de interés que no se desarrollaran aqui, como:
. La varianza de los impactos A entre participantes: V(Y, - Y, /X, P =1).
. La proporcion de participantes que se benefician del tratamiento: P(Y, >Y /X, P=1). Este indicador

ayuda a estimar el sesgo que suele darse cuando los centros de capacitacion seleccionan a los
mejores candidatos del programa para mostrar mejores resultados (cream skimming).

. Las cuantilas de los resultados A, es decir: el menor A tal que F(Y, - Y /X, P =1)>k (donde k es
la cuantila correspondiente de la distribucion de los resultados). Esto interesa cuando se quiere
cuantificar el efecto distributivo de la intervencion.

. El efecto de la capacitacion en las personas mas pobres de la distribucion, definidas como aquellas
que tienen un ingreso inicial Y =y, es decir F(Y - Y /X, P =1, Y =Y)).
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Cabe tener presente que las personas que participan voluntariamente en
un programa tienen, por eso mismo, algunos rasgos distintos de los de aque-
llas personas que no se han interesado en participar en él. Las primeras pueden
haber estado mas motivadas, ser mas entusiastas, mas ambiciosas, o tener mayor
gusto por el trabajo. Por lo tanto, al tratar el problema fundamental de la eva-
luacién, es necesario tomar en cuenta que los resultados medios de los
participantes —por ejemplo, en cuanto a obtencién de trabajo o de salarios més
altos—, en el caso hipotético de que no hubiesen participado en el programa
(resultados contrafacticos, es decir, resultados que no son los reales), habrian
sido de todos modos distintos de los obtenidos por quienes no participan. ; Por
qué? Precisamente a causa de los rasgos recién citados, que los habrian llevado
de todas maneras a generar ingresos mas altos, aun sin haber participado, que
los obtenidos por el grupo restante. Si no se controla este aspecto, se tiende a
sobrevaluar los efectos de un programa, ya que los ingresos mas altos de los
participantes son mayores no solo por haber participado en el programa, sino
también por la intervencién de factores no observados. Los factores antes cita-
dos no se observan ni se miden y, por tanto, pueden implicar un sesgo
importante en la explicacién de los ingresos. En particular, es posible que exis-
tan problemas en la estimaci6n de los modelos que intentan explicar los Y, en
las ecuaciones [1] y [2]. La misma decision de participar en el programa [3] se
vera influida por este sesgo y, por tanto, su tratamiento es fundamental en los
disefios cuasi experimentales.

De lo anterior se deduce que la distribuciéon de los resultados —antes y des-
pués del programa de empleo o capacitacién— que los participantes hubieran
tenido de no haber participado en el programa, no es igual a la distribucién de
los resultados de los no participantes. En general, suponiendo que F(.) es la
funcién de distribucion de probabilidad de los resultados, se tiene:

F(Y, /X, P,=1) #E(Y,/X, P, =0) y ademds F(Y, /X, P, =1) # F(Y, /X, P, =0)
E(Y,-Y,/X, P,=1) # E(Y,/X, P, =1) - E(Y, /X, P, =0)

Este sesgo se analizard mds a fondo al estudiar los métodos cuasi experi-
mentales o no experimentales.*

0 En lo que atafie al tratamiento econométrico del sesgo de seleccion, véanse Heckman (1979);

Greene (2002) y Diez de Medina (1992).
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4. Tipologia de los métodos formales de evaluacion

Aceptar que la aplicacion de politicas activas en el mercado laboral implica
necesariamente la evaluacién de su impacto y, por ello, la eleccién del método
mas apto para cada situacion, parece ser la tendencia méas extendida desde la
década de 1980 en adelante. A partir de ese momento, han proliferado de mane-
ra vertiginosa nuevas metodologias, tendientes a perfeccionar la evaluacién de
los programas de empleo y capacitacion, principalmente por influjo de los traba-
jos de Heckman y otros (1979; 1986; 1996; 1999), o de autores como Smith (2000),
LaLonde (1986), e Imbens y Angrist (1994). Los métodos que han surgido se
agregan a los més tradicionales utilizados desde hace ya bastante tiempo, como
los clédsicos analisis de costo-beneficio o de costo-eficiencia, los estudios que
procuran medir los efectos agregados, y los estudios de impacto.

Los métodos de evaluacién pueden clasificarse en cuatro tipos: métodos ex-
perimentales, métodos cuasi experimentales, andlisis de impacto agregado y
andlisis de costo-beneficio. Cada uno de ellos muestra ventajas e inconvenientes,
y han sido utilizados en mayor o menor medida para estudiar el impacto de los
programas de capacitacién. Brevemente se pueden definir de la siguiente forma:

Meétodos experimentales

El método experimental, eminentemente estadistico, consiste en tomar a per-
sonas que postulan voluntariamente a un programa o tratamiento y son elegibles
para ello, para asignarlas aleatoriamente a dos grupos: uno que efectivamente va
a ser tratado o capacitado (grupo de tratamiento) y otro que no lo sera (grupo de
control). Nétese que el grupo de control no esta formado por personas que no parti-
cipan espontdneamente, sea porque desconocen el programa o porque no quieren
hacerlo, sino por personas que, aunque desean participar en el programa y postulan
a él, son excluidas por el experimento para formar el grupo de control. Si el procedi-
miento se lleva a cabo en forma correcta, ello evita, segtin se asegura, el sesgo de
seleccion, ya que las caracteristicas observadas y las no observadas en el grupo de
control y en el de tratamiento se distribuyen de la misma manera. La principal
particularidad del método es su intencionalidad: no se espera crear estadistica-
mente un grupo de control después del programa, sino que se lo crea especialmente,
bajo condiciones controladas. Este método se estudiard més adelante.

Meétodos cuasi experimentales

La metodologia cuasi experimental, o no experimental, parte de la defini-
cién de varios pardmetros de interés o caracteristicas, y procura formar un
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grupo de control, utilizando para ello técnicas econométricas, con datos rele-
vados en el programa y externos a éste. Este método parte del supuesto de que
la experimentacidn social es de dificil ejecucién y puede tener serios inconve-
nientes éticos y de otra indole —que se estudiaran mas adelante—, y utiliza
técnicas avanzadas para contar con un grupo de control adecuado, principal-
mente para evitar el sesgo de seleccion. La diferencia mas importante con otros
métodos es, primero, que introduce modelos que implican la utilizacién de
supuestos sobre comportamientos humanos, sociales y del mercado laboral;
segundo, que aprovecha los progresos de la economia laboral y 1a microecono-
mia, y, tercero, que no se basa estrictamente en un disefio experimental
estadistico. No obstante, presenta algunos inconvenientes que serdn analiza-
dos posteriormente.

Métodos de impacto agregado

Son métodos que consisten en vincular los efectos microeconémicos y so-
ciales de los programas al comportamiento macroeconémico de la economia
en su conjunto. Se acepta que los efectos de un programa se propagan por toda
la poblacién (participante y no participante), y se elaboran metodologias ten-
dientes a estimar el impacto respectivo. Los modelos de equilibrio general
computables o las matrices de contabilidad social son ejemplos de métodos de
impacto agregado.”

Andlisis de costo-beneficio

Se trata de un enfoque mas tradicional de evaluacién de proyectos, que se
basa en el concepto de costo de oportunidad de las diferentes alternativas frente
al programa especifico y la estimacién de los costos directos e indirectos, asi
como en la estimacion de las tasas sociales y privadas de retorno, como resulta-
do de igualar temporalmente los flujos de costos y beneficios. Por lo general, esta
tasa se compara con la tasa de interés vigente en la economia, y de ahi se des-
prende la conveniencia o inconveniencia de ejecutar un determinado programa.

En las secciones siguientes se analizaran los métodos experimentales y los
cuasi experimentales.

3 Para un estudio sobre estos métodos, que no se examinaran en detalle en el presente trabajo, véase

Baker (2000).
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5. Métodos experimentales

Desde una 6ptica estadistica, y tomando prestadas metodologias utilizadas
principalmente por las ciencias fisicas y biolégicas, los métodos experimenta-
les se han empleado frecuentemente en ciencias sociales, como la psicologia o
la educacion, desde principios de la década de 1930. No obstante, a partir de
1967, con la puesta en marcha en los Estados Unidos del programa de mante-
nimiento del ingreso de Nueva Jersey (New Jersey Income-Maintenance),
comenzd a recurrirse a métodos experimentales con el fin de evaluar el resul-
tado de los programas generadores de empleo o de combate contra la pobreza.
Posteriormente, el Departamento del Trabajo de los Estados Unidos empez6 a
utilizarlos en forma frecuente. Con todo, puede decirse que el uso de la metodolo-
gia experimental en gran escala para la evaluacién de programas de adiestramiento
y capacitacion se instaurd en forma definitiva en ese pais con ocasion del progra-
ma federal de capacitacion laboral iniciado en 1982, como resultado de la puesta
en vigencia de una ley en tal sentido, la Job Training Partnership Act. Poco des-
pués, esta modalidad fue introducida en Canadd y diversos paises de Europa para
la evaluacién de programas de politica activa en materia laboral.

El método experimental difiere de los no experimentales principalmente
por el hecho de asignar en forma aleatoria a las personas a diferentes grupos.
En general, se distribuye a las personas en un grupo de tratamiento y en un
grupo de control, pero puede utilizarse también para evaluar muiltiples trata-
mientos. Se trata de un experimento controlado que se realiza en diferentes
momentos. Por ejemplo, en el caso de un programa de capacitacién, una vez
que los eventuales participantes se han presentado y han sido aceptados, se
sortea aleatoriamente el conjunto que va a recibir el tratamiento y el que no lo
va a recibir, y posteriormente se estudian las caracteristicas y resultados de
unos y otros. A veces, los métodos experimentales tienen por finalidad estimar
el impacto diferencial de distintos tratamientos.

Pueden distinguirse dos tipos de experimentos: aquellos que intentan esti-
mar la respuesta de una poblacién ante diferentes impulsos o intervenciones, y
aquellos que intentan estimar el impacto de uno o varios tratamientos. Como
ejemplo del primer tipo se puede suponer una determinada cantidad de com-
binaciones de ingresos laborales y de tasas impositivas sobre éstos, en una escala
progresiva. Después se observard cémo responde la poblacion en lo concer-
niente a su participacién laboral, en funcién de diferentes combinaciones. Para
ilustrar el segundo tipo de experimento, se puede considerar el impacto en los
ingresos de los beneficiarios de un programa de capacitacién de mano de obra
y, asimismo, el efecto final, luego de pasar por una caja negra. El segundo tipo
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es el mas frecuente en el campo de las evaluaciones. Explicitamente, no se
pretende estimar un modelo de comportamiento que procure explicar la direc-
cién en que se dan las relaciones causales que se pueden identificar. Por ello,
no es facil generalizar sus resultados a otros programas.

Como ya se afirm, si se asigna aleatoriamente a las personas a los dos grupos,
una vez que éstas ya habian presentado la solicitud correspondiente y habian sido
seleccionadas para participar en el programa, el tratamiento se distribuye inde-
pendientemente de otros efectos determinantes de su resultado final, con lo cual
se elimina el problema del sesgo por omisién de variables. Por ejemplo, en un
programa de capacitacién laboral, la experiencia laboral de una familia, su nivel
educativo y sus ingresos influirdn en los resultados del programa, especificamente
en lo que se refiere a los ingresos; pero si el programa es asignado aleatoriamente,
la distribucién de la experiencia laboral, la educacién y los ingresos familiares serd
la misma en el grupo de tratamiento y en el de control. En resumen, la participa-
cion en el programa y la experiencia laboral y otras variables no estan
correlacionadas entre si, por lo que no habra sesgo de seleccion.

1) La estimacién del impacto en la evaluacion experimental

En un experimento controlado con asignacién aleatoria, lo que se desea ex-
plicar, cuando un individuo participa en un programa, es el resultado
experimental que se deriva de ello, por ejemplo, entre otros resultados posibles,
en el ingreso salarial o la calidad de la ocupacién alcanzada. Ademas de la par-
ticipacion, el resultado depender4, entre muchos otros factores, de variables como
la experiencia laboral, la edad, el grado de educacién, los ingresos familiares, el
sexo y el grupo étnico.

Sean:

Y, = Ingreso salarial o resultado del programa,
P, = Participacion en el programa, ya definida como una variable dicot6-
mica (1= participa en el programa, 0 = no participa).

X, = Variables exphcatlvas adicionales no correlacionadas con la participa-
cion, 'con j=1,2,..k;1=1,2,...,n,donde k es el niimero de variables y n el niimero
de participantes.

Entonces se puede explicitar un modelo que explique los resultados del
programa de la siguiente manera:

[4] Y =8 +8 P +8X +8 X, +..+8X +u
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La estimacién del efecto del programa se realizara por minimos cuadrados
ordinarios (MCO), ya que se supone que las variables no observadas recogidas
en u, no tienen correlacion con la participacién en el programa que esté condi-
cionada a las variables X .%

El efecto causal del resultado (Y) de la participacién en la capacitaciéon (P)
es la diferencia:

E(Y,/X, P, =1)- E(Y, /X, P, <0)

Teniendo en cuenta el modelo [4], la expresién anterior se puede expresar
de la siguiente manera:

E(B, + 8, +8 X, + 8, X, +..ct 8 X, + u)-EB + 8, X, + 8, X, +..+ § X, +u) =8,

Ello equivale al pardmetro 81, cuyo estimador se denomina efecto del trata-
miento o también estimador de diferencias, lo que significa que es la estimacién
del efecto en el resultado de la presencia del tratamiento en relacién con el
grupo de control. Lo anterior es vélido en la medida en que E(u,/X, P) = 0.

En el caso de la asignacién aleatoria, como ocurre en la evaluacién experi-
mental, la participacién no deberia estar nunca correlacionada ni con las X, ni
con el término de error donde estdn las variables no observadas, lo que asegu-
ra que no haya sesgo de seleccion, ni inconsistencia de los estimadores.

El estimador anterior es muy titil en la evaluacién de los efectos de un
programa, ya que es un estimador eficiente en presencia de una asignacién
aleatoria y, lo que es més importante atin, permite probar si la aleatorizacién
ha sido correctamente realizada. Si no fuera asi, la aleatorizacién estaria rela-
cionada con las variables explicativas X, lo que provocaria estimadores
inconsistentes. Por ello, si se realiza la estimacién de [4] y también de un
modelo mas simple: Y, = 5, + 8, P, + u,, que excluye las variables X, y si las
estimaciones de f3, son muy diferentes entre si, se estaria en el caso de una
mala asignaci6n aleatoria.

Cuando se realiza experimentacion social, se puede contar, en general, con datos
de panel, es decir, los mismos individuos se observan en dos 0 mas momentos del

2 Cuando no se cumple la no correlacion entre las variables explicativas y el término residual, los
estimadores por MCQO son inconsistentes, lo que quiere decir que, cualquiera que sea el tamafio de
la muestra, las estimaciones muestrales no van a converger hacia el verdadero parametro, lo que
invalida totalmente la inferencia que se haga con ellos. De ahf la importancia de lograr la no
correlacion.
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tiempo, o quiza con datos de corte transversal® repetidos para los no partici-
pantes. Cuando asi sucede, se puede utilizar otro estimador, denominado de
diferencias en diferencias, que es el cambio promedio del resultado en el gru-
po de tratamiento en el curso del experimento, menos el cambio promedio del
resultado del grupo de control en el mismo lapso. A esta diferencia se la puede
enriquecer con variables explicativas, como el estimador de diferencias men-
cionado anteriormente.

Si se supone que el cambio promedio del ingreso sin participacion (Y,), det,
a t,, es igual para los participantes y para los no participantes:

E(YOtz -le/ P=1)= E(sz —le /P =0)
entonces, el estimador de diferencias en diferencias del impacto sera:
B = (}—,112 - E):, Yoo = (}70:2 - )7()[[ Yo

Este mismo estimador puede ser deducido mediante un modelo distinto
del modelo [4], que en lugar de utilizar el nivel utilice la diferencia de los Y, de
lo que se obtiene:

[5] AY=R +B P +8 X, + 8, X, +...+ § X +1,

Si se aplica el método de minimos cuadrados ordinarios a [5], se obtendra
el estimador de diferencias en diferencias recién definido.

El estimador de diferencias en diferencias tiene una virtud muy interesante:
la de eliminar las diferencias existentes, antes del tratamiento, entre determina-
das caracteristicas de los individuos. En el caso de la capacitacion, elimina las
diferencias existentes entre los ingresos de las personas antes del tratamiento.
Por ejemplo, si el ingreso laboral promedio del grupo capacitado ascendia a 80
antes del experimento, y el del grupo de control ascendia a 40, también antes del
experimento, y al final el ingreso promedio es de 160 para el grupo de tratamien-
to y de 60 para el de control, la diferencia entre ambos al término del tratamiento
serfa de 160-60 = 100. Sin embargo, en este resultado se sobreestima el efecto de
la capacitacién, ya que habia diferencias en el ingreso promedio de ambos gru-
pos incluso antes del programa. El célculo segtin el estimador de diferencias en

3 Un conjunto de datos de corte transversal (cross section) equivale a una muestra de individuos en

un momento dado del tiempo. Una encuesta de hogares constituye un corte transversal, mientras
que un estudio de panel es longitudinal, en el sentido de que corresponde a observaciones de los
mismos individuos en distintos momentos del tiempo.
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diferencias seria: (160-60) - (80-40) = 60, esto es, una cifra que considera las dife-
rencias iniciales y evita la sobreestimacion de los efectos del programa.

En la ecuacién [5] se puede considerar que AY, es el cambio experimentado
por los salarios en el curso de la capacitacién. Si en las variables X, por ejemplo,
se incluye el grado de educacion, la regresién indica que el ingreso salarial de los
individuos con mas educacion tiende a experimentar mayores cambios, inde-
pendientemente de que estén en el grupo de tratamiento o en el de control.

Cuando el procedimiento de capacitacion no se cumple cabalmente, sino solo
en forma parcial, las variables explicativas del modelo [4] podrian estar correlacio-
nadas con las caracteristicas no observadas contenidas en el término de error u,
por lo cual el método de estimacion por minimos cuadrados ordinarios ya no seria
correcto, sino que se deberia utilizar el método de las variables instrumentales.*

En los programas de capacitacién laboral, por ejemplo, cuando un individuo
es asignado aleatoriamente al grupo de tratamiento, pero no asiste periddica-
mente al programa o no cumple con los requisitos minimos para considerarlo
como participante, el modelo explicativo no seria apropiado para medir la ver-
dadera participacién (parcial) en el experimento, sino que deberia utilizarse
una técnica econométrica, la asignacion aleatoria original. Esta técnica consiste
en encontrar una variable altamente correlacionada con las variables X y P,
pero no correlacionada con el término de error. La asignacion original cumple
estos requisitos por la propia forma en que se lleva a cabo, lo que asegura que
la técnica econométrica constituye un instrumento idéneo.

Se parte por considerar que si el tratamiento fue recibido en forma aleato-
ria, la variable de participacién P, no esté correlacionada con las caracteristicas
individuales del participante. Por ello, si se construye un modelo explicativo
del resultado P, utilizando las variables explicativas X;, y resulta que los coefi-
cientes asociados a éstas son significativamente nulos, entonces se puede
concluir que hubo recepcién aleatoria de los participantes. Para ello se pueden
especificar modelos especiales logit o probit, cuya caracteristica principal con-
siste en que la variable que se debe explicar es dicotémica o binaria. Lo que se
trata de explicar es estrictamente la probabilidad de que un individuo i parti-
cipe en un programa de capacitacién en funcién de variables explicativas X,.*

A continuacién se presentan las principales ventajas e inconvenientes del
método experimental.

3 El método consiste en encontrar una o varias variables que estén altamente correlacionadas con las
X, pero no estén correlacionadas con el término de error. El método no implica la sustitucion de las
X, sino la utilizacion de un modelo bietapico (véase Greene, 2002).

3 Existen otros estimadores, como el de antes y después y el de corte transversal, que no se trataran
aqui. Al respecto, véase tHeckman y otros (1999).
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11) Ventajas del método experimental

* Es un método de facil ejecucién.

* Para evaluar un tratamiento especifico antes de llevarlo a la practica, el
evaluador puede crear, mediante asignacién aleatoria, las condiciones que
debe cumplir el experimento, lo cual asegura un vinculo estrecho entre
tratamiento y resultado.

* Sus defensores afirman que la relacién causal entre tratamiento y resulta-
do es mas facilmente visible con este método que con los cuasi
experimentales.

* Es mas facil de explicar a quienes aprueban la ejecucion de las politicas,
pues lo iinico que deben entender es cémo se hizo la asignacién aleatoria.

* Los resultados de un experimento son menos discutidos, pues no dependen
de las diferentes metodologias y estrategias de estimacion econométrica.

* Permiten evaluar las evaluaciones no experimentales.

* La estimacion de los impactos se lleva a cabo con métodos mas féciles de
poner en practica, que ademés son menos discutibles desde el punto de
vista econométrico que los aplicados en los modelos no experimentales,
bajo el supuesto de que la asignacién aleatoria se haya realizado correcta-
mente y se eviten determinados sesgos.

* En efecto, se evita el sesgo de seleccién, ya que el analisis controla el im-
pacto de las caracteristicas observables y no observables por medio de la
asignacién aleatoria.

I1I) Desventajas del método experimental

* Costos muy altos.

* Hay limites éticos que la experimentacién social no debe sobrepasar. Dado
que el tratamiento es considerado en general como una intervencién be-
neficiosa para los individuos, no parece éticamente aceptable convocar a
un gran nimero de individuos, hacer la seleccién pertinente y luego dejar
aleatoriamente de lado a una parte de ellos para que formen el grupo de
control. Considérese, por ejemplo, lo que ocurriria con un programa de
capacitacién para individuos que han estado desempleados desde hace
largo tiempo. Ademas, es dudoso que el grupo de control pudiera ser
facilmente estudiado maés tarde, pues el procedimiento suele desencade-
nar comprensibles resistencias.
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* Necesidad de largos plazos para evaluar el impacto de los experimentos.

* Fracaso de la aleatorizacién (randomisation bias). Esta es una falla decisiva
que invalida el método. Si se hace una asignacién que presente un sesgo
deliberado o involuntario, el método no debera utilizarse para la evalua-
cién, ya que podria darse una correlacion entre la participacion y ciertas
caracteristicas de los individuos. Por ejemplo, es posible que el hecho de
saber que van a formar parte del grupo de control haga cambiar de com-
portamiento a algunos participantes.

* Incumplimiento de las reglas del tratamiento. Por ejemplo, si los partici-
pantes no asisten a la capacitacién o lo hacen en forma esporadica, se esta
en presencia de un cumplimiento parcial. También hay una falla en el
método cuando los individuos del grupo de control reciben capacitacién
por algin otro medio (sesgo de sustitucién). En definitiva, para que un
disefio experimental sea valido, deben cumplirse los protocolos previstos
para ambos grupos, pues, de lo contrario, se estd en presencia de un expe-
rimento no valido.

* Abandono del tratamiento (attrition). Con ello se hace referencia al hecho
de que algunas personas dejan la capacitacion en algtin momento. Si las
causas son totalmente exégenas al experimento, no habria mayores pro-
blemas de sesgo, aunque si los habria de existir una correlacién entre
abandono y caracteristicas de la capacitacion. Por ejemplo, si los més ap-
tos son tentados con mejores salarios fuera de la ciudad y abandonan
sistematicamente la capacitacién, a la larga quedarian solo los menos ap-
tos y, por tanto, el tratamiento estaria correlacionado con variables omitidas
que son inherentes a las personas.®

* Efectos del experimento. El mero hecho de intervenir en un experimento
y ser conscientes de ello puede alterar el comportamiento de los partici-
pantes. Para mitigar este efecto, en las ciencias fisicas o médicas se realizan
experimentos a ciegas, lo que significa que los participantes no saben si
estan en el grupo de control o en el de tratamiento. Sin embargo, ello no es
posible cuando se trata de programas laborales o de capacitacién, porque
el participante y el ejecutor saben que estan bajo evaluacién y pueden por
tanto cambiar de comportamiento.

Con respecto al abandono del tratamiento y su influencia en la evaluacion, véase Heckman, Smith
y Taber (1998).

Este efecto se denomina a veces efecto |lawthomne, a raiz de un experimento de productividad
laboral llevado a cabo por 1a compafifa General Electric en su planta de | lawthorne, Estados Unidos,
en las décadas de 1920 y 1930.
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* Muestras pequefias. Como los experimentos suelen ser muy caros, se tien-
de a trabajar con muestras pequefias, por lo cual la estimacién de los
parametros de interés suele no ser tan precisa como debiera.

* Muestra no representativa. Las inferencias no seran vélidas cuando se
elige a los participantes en forma sesgada —por ejemplo, a integrantes de
una etnia particular- o cuando se elige Gnicamente a quienes se presen-
tan en forma voluntaria.

* Programa no representativo. Si el experimento se lleva a cabo primero
como un programa demostrativo de escala reducida, y luego se ejecuta a
gran escala, es posible que la evaluacién del experimento inicial no sirva
para evaluar el segundo. El problema es aun mayor si las condiciones del
primer experimento difieren de las prevalecientes en el segundo.

* Efectos de equilibrio general. La puesta en marcha de un programa puede
tener efectos tanto en el grupo tratado como en el de control, asi como en el
resto de la poblacion en su conjunto. De esa manera, puede incurrirse en
efectos de desplazamiento, en el sentido, por ejemplo, de que un programa
de capacitacién financiado por los empleadores puede ser sustituido por
un programa en gran escala. También puede ocurrir, en el caso de un pro-
grama destinado a mejorar los métodos de btisqueda de empleo, que ciertas
personas que han estado desempleadas durante mucho tiempo sean susti-
tuidas por personas con un desempleo mas esporadico, con lo cual se
prolonga la duracién del desempleo para los que fueron desplazados.

6. Métodos cuasi experimentales

Estos métodos se utilizan con mayor frecuencia que los experimentales, a
causa sobre todo del tiempo y los recursos que demanda la ejecucién de estos
tultimos. Por otra parte, segtin sostienen Heckman y Smith (1995), las bonda-
des que se atribuyen a los métodos experimentales se ven en cierto modo
relativizadas por el hecho de que su realizacion préctica suele no ser tan pura
como debiera, lo cual impide sacar conclusiones categdricas sobre el impacto
de los programas. Por eso se recurre con mayor frecuencia a métodos cuasi
experimentales, a partir de datos existentes, no necesariamente concebidos con
el propésito de evaluar programas especificos, en combinacién con datos que
surgen de los registros de la propia administracién del programa. A ello se
agregan, en el caso de estos métodos, los avances experimentados por las teo-
rias sociales y econémicas que recurren a las relaciones macroeconémicas y
microeconémicas para explicar el comportamiento social, en sentido temporal
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y geogréfico. No ocurre asi en los estudios experimentales, que se sustentan
fundamentalmente en el disefio de experimentos estadisticos.

Sin embargo, si bien estos factores otorgan mayor pertinencia a los métodos
cuasi experimentales, los hacen depender al mismo tiempo, en grado extremo,
tanto de la disponibilidad de datos confiables, obtenidos con disefios muestra-
les realizados en forma cientificamente correcta, como de la aplicacién de
métodos econométricos especiales, que tienen por objetivo principal lidiar con
el problema del sesgo de seleccién y otros aspectos de la estimacién de los
modelos. Todo ello ha dado origen a una nueva vertiente de andlisis, cuyo
principal exponente es Heckman.

Como el quid del problema de los métodos cuasi experimentales es el sesgo
de seleccion, no es de extranar que parte esencial de su labor consista en for-
mar grupos de control adecuados, que no son disefiados ad hoc, sino que deben
ser construidos analiticamente. También es preciso controlar las caracteristicas
no observables de los individuos, que pueden motivar la presencia del sesgo
de seleccién a la hora de explicar el resultado de los programas, tal como se vio
en la ecuacién [4]. Para ello se cuenta con diferentes tipos de conjuntos de da-
tos, como cortes transversales o encuestas levantadas en diferentes momentos
del tiempo; paneles de individuos a lo largo de uno o varios puntos temporales,
y registros administrativos del programa (datos sobre participantes).

Al explicar los resultados —por ejemplo, salario o nivel laboral antes y des-
pués de la capacitacion—, y al explicar la decisién del individuo i de participar
en el programa, ambos aspectos ya explicitados en las ecuaciones [1] a [3], es
necesario poner especial cuidado en que la regla referida a la decisién de par-
ticipar —ecuacién [3]- y las ecuaciones explicativas del ingreso —ecuaciones [1]
y [2]- sean adecuadamente distinguidas desde el punto de vista de la estima-
cién, y puedan obtenerse estimadores que retinan buenas propiedades
estadisticas.

Si se utilizan cortes transversales repetidos o paneles, el problema no es tan
grave, ya que ambos disefios implican que los factores observables y no obser-
vables que influyen en los resultados son separables aditivamente, y en ambos
diserios se hacen, ademas, algunos supuestos sobre las propiedades de la serie
de tiempo de los factores no observables (errores o residuos del modelo). No
obstante, si bien las variables explicativas de la decision de participar pueden
coincidir casi en su totalidad con las variables explicativas de los resultados, es
conveniente tener variables que expliquen la decisién pero no los resultados,
ya que ello contribuird a distinguir ambas relaciones.

Siguiendo a Heckman y Smith (1996), lo anterior puede ser formalizado
partiendo del supuesto de que el individuo i decide participar en un programa
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de capacitacion en el momento q. Asi, sea Y, el ingreso del individuo i en el
momerito t en ausencia del programa (o sea, cuando P, = 0), que depende de las
caracteristicas X,. Para cada momento posterior al momento del programa (q),
o sea, t > q, cada individuo i tiene una dupla de resultados (Y, Y, ), que co-
rresponden a resultados sin capacitacién y con capacitacién, que se explican
por un conjunto de variables personales y familiares (X,).**

Y(]it :Xi(BOt + uOit
Ylit =X G + ulit

i

En las relaciones anteriores, u , y u, representan todas las caracteristicas no
observadas de los individuos, que son los factores desencadenantes del sesgo
de seleccién. Generalmente se supone que 8, = 8, a excepcién de las ordena-
das en el origen, y se supone ademas que u,, =, .

Las dos ecuaciones anteriores se pueden sintetizar en una, al considerarse
que el resultado Y, puede expresarse, en general, como un promedio pondera-
do entre participantes y no participantes en el programa:

[6] Y, =(1-P)Y, +P Y, =P o+X8 +u parat>q

Si, para no ser tan restrictivos, no se desea hacer el supuesto de que la res-
puesta de X no varia para los individuos capacitados y los no capacitados, se
puede suponer que £, # £ , por lo cual:

7] Y, =P, (Bu - BOt) X, + XitBOt u,

Finalmente, si se supone que £, # 8, y, ademas, que u, # u,, entonces se
estd en el caso mas general (para t >q):

[8] Yit = Pi (Glt - Gm) Xit + XitGOt T Uy, + Pi (um - uOit)

Esta tltima relacion es la menos restrictiva, e implica que el impacto de un
programa depende de variables observadas y no observadas. Las caracteristicas
de los resultados del tratamiento de los tratados (TT) y del efecto promedio del
tratamiento (ATE) estdn dadas, respectivamente, por las siguientes expresiones:

8 Es obvio que no se puede obtener esta dupla para t < g, ya gue no seria posible tener el resultado

Y,, puesto que hasta ese momento no ha habido capacitacion.
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IT = E(Ym 0it
ATE = E(Ylik - YOit/xit) = (BH - BOt) xl( + E(u

/X, P, =1)= (8, -8,) X, +E(u_-u, /X

it it”

-ug/ X

it 0it )

P, =1)

Ambas caracteristicas coincidiran cuando

E(u, /X, P =1)=E(u,/ X, P, =1) =E(u,/ X,) = E(u
finicamente cuando los errores son iguales.

Sin embargo, ahora la relacién entre la decisién de participar P, y las caracte-
risticas no observables u y u, es sumamente importante, puesto que da origen al
sesgo de seleccion. Este surge de la correlacién entre P, y las u,. Por ejemplo, la
presencia sisternatica de valores altos de u, en ausencia del tratamiento indica,
quizd, una mayor probabilidad de participar en el programa y, por tanto, una
mayor Y posterior (dentro de las u, se podrian incluir variables imposibles de
observar, como la ambicién, el entusiasmo o la motivacién). Esta correlacion
implica que si los efectos fuesen estimados mediante el método de minimos cua-
drados ordinarios u otros métodos clasicos, tal como ocurre en la ecuacion [8), se
obtendrian estimadores inconsistentes. Es por ello por lo que se utiliza el méto-
do de las variables instrumentales. Por ejemplo, podrian constituir buenos
instrumentos aquellas variables que se comportaran en forma muy similar a
como se habrian comportado de haber sido asignadas de manera aleatoria.

Siguiendo el andlisis de Heckman y MaCurdy (1986), puede afirmarse que
la decisién de participar en un programa de capacitacion depende de un indi-
ce I de beneficios netos para aquel que adopta la decisién, indice que incluye
los costos de oportunidad, es decir, entre otros factores, los ingresos no genera-
dos por asistir al programa. El indice depende de un conjunto de variables Z
observadas (caracteristicas personales, familiares, laborales y otras), asi como
de un conjunto de variables no captadas, incluidas en v. Si se supone una rela-
cion lineal, se tiene:

- / X“), y eso ocurre

L=IZ,v)=Zy+V,

Los individuos participaran en los programas de capacitacion en la medida
en que el indice I sea positivo, lo que significa que la probabilidad de partici-
par puede expresarse como:

9] Pr(P=1/Z)=Pr (L >0)=F(V,<Z7Y)

Se ha demostrado que si se utilizan cortes transversales sucesivos para esti-
mar el efecto de un programa, es necesario tener una variable en el vector Z,
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En definitiva, esto significa que, dadas ciertas caracteristicas X, de los indivi-
duos, o dada la probabilidad de participar P(X), la participacién en el programa
es independiente de los resultados que corresponden a la no participacién. Ello
implica que todas las variables que afectan a la participacién y a los resultados
del grupo de control deben incluirse en el apareamiento.

En la practica, el término PS, puede ser estimado mediante un modelo logit
o probit. El apareamiento se realiza sobre la base de la cercania de los términos
PS estimados para cada individuo del grupo de tratamiento y del grupo de
control, con el propésito de minimizar asi las distancias entre ellos y poder
luego estimar las diferencias en los resultados.”

Baker (2000) resume muy bien los pasos que hay que seguir para utilizar el
método basado en los estimadores PSM: primero, es necesario utilizar una
muestra representativa de participantes y de no participantes que pudieran
haber sido elegidos para el programa (las muestras deberian provenir de la
encuesta mas similar y comparable). Segundo, es preciso estimar un modelo
logit o probit para explicar la probabilidad de participar, utilizando para ello
ambas muestras, esto es, la de los participantes y la de los no participantes
elegibles. Tercero, hay que estimar la probabilidad de participar de cada indi-
viduo en funcién de sus caracteristicas y del modelo logit o probit recién
mencionado, probabilidad que recibe el nombre de puntaje de propensién (pro-
pensity score, PS). Debe tenerse en cuenta, en cuarto lugar, que algunos de los
no participantes pueden haber sido excluidos al principio por registrar una
estimacion de PS que estaba fuera del rango de variacién del valor estimado
de PS del grupo tratado. El rango de los estimadores PSM calculado para el
grupo de tratamiento debe corresponder del modo mas cercano posible al de
la muestra de control. Quinto, para cada individuo del grupo de tratamiento
se debera encontrar una observacion en el grupo de control que tenga el esti-
mador de PS més cercano posible. Generalmente se utiliza para ello la diferencia
absoluta entre los PS (“el vecino mas cercano”). En sexto lugar, se calcula el
valor promedio del resultado para un conjunto de, por ejemplo, cinco observa-
ciones que tengan los cinco PS mas cercanos entre si. La diferencia entre la
media y el valor de las observaciones del grupo de tratamiento es, para esas
observaciones, el estimador del beneficio inducido por el programa. Finalmente,
se calcula la media de los beneficios calculados segtin lo indicado en el punto
anterior, y se obtiene el beneficio promedio del programa.

a0 Hay varias formas de definir estadisticamente esas distancias, pero ello no se tratara aqui. Al

respecto, véanse Rosenbaum y Rubin (1983), y Wooldridge (2002).
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1) Ventajas del método cuasi experimental

* Menor costo que los disefios experimentales, ya que las muestras suelen
proceder de fuentes distintas a las de la administracién del programa.

* Puede dar respuesta a todos los parametros que interesa conocer en una
evaluacién y, en particular, puede proporcionar los indicadores de distri-
bucién del impacto.

* Implica la utilizacién de modelos de comportamiento econémico y social en
la modelizacién, con lo cual se deja de lado el enfoque tinicamente estadisti-
co prevaleciente en los disefios experimentales: considérese, por ejemplo, la
modelizacion de la probabilidad de participar a que se hace referencia en la
ecuacién [8]. En particular, se trata de incorporar, en la estimacién de los
modelos econométricos subyacentes, los avances verificados en la teoria de
las decisiones y del comportamiento macroeconémico del individuo.

* A diferencia de la experimentacién social, no choca con limitaciones de or-
den ético.

* No se incurre en el sesgo de aleatorizacion, ni hay efectos del tratamiento,
pues los individuos no saben si estdn en el grupo de tratamiento o en el de
control, ya que éstos son datos que se observan y no se inducen.

* Por lo general se utilizan muestras grandes.

) Inconvenientes del método cuasi experimental

* El método fracasara si no se logra formar un grupo de tratamiento que se
comporte como si hubiera sido asignado aleatoriamente, pues toda evalua-
cién de impacto tendria, en ese caso, estimaciones inconsistentes desde el
punto de vista estadistico. Hay muchas maneras, no examinadas en este ca-
pitulo, de estimar grupos de control adecuados, pero todas descansan en
técnicas econométricas que consideran directa o indirectamente la manera
en que los individuos adoptan sus decisiones y alcanzan resultados.

* Es necesario elaborar instrumentos econométricos muy finos para evitar
que, a partir del mismo conjunto de datos, se obtengan resultados diferen-
tes. Aunque estos instrumentos han tenido un notable desarrollo en la Gltima
década, la proliferaciéon de métodos ha vuelto dificil llegar a un resultado
fiable, ya que, precisamente porque pueden darse resultados diferentes si
no se cuenta con ese instrumental refinado, es posible que la eleccién de los
métodos se haga en funcién del deseo de mostrar que el programa da bue-
nos —o malos— resultados.
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* El conjunto de datos disponibles no siempre cumple con los requisitos exi-
gidos por el evaluador. Puesto que es necesario que los individuos se
comporten como si fueran miembros del grupo de tratamiento o del grupo
de control, los datos suelen no ajustarse perfectamente al perfil de uno y
otro grupo.

* Es ineludible abordar con rigor, mediante diferentes estrategias, la esti-
macién del sesgo de seleccion, pero ello puede dar origen a resultados
distintos.

* Es posible que se manifieste el sesgo de contaminacion, en el sentido de
que en los datos correspondientes al grupo de control puede haber indi-
viduos que hayan pasado por una capacitacion similar a la del programa
que se esta evaluando, pero que ello no se explicite, porque el conjunto de
datos no contiene esa informacion.

* No se consideran los efectos de equilibrio general, como tampoco lo hacen
los disefios experimentales. En consecuencia, es preciso estimar esos efectos
por algin otro medio, que tome en cuenta con mayor rigor la interrela-
ci6n entre el &mbito microeconémico y el macroeconémico.

C. Conclusiones

Cada vez se hace mds patente la necesidad de evaluar las politicas de empleo
con técnicas cientificamente robustas. De los métodos revisados se puede inferir
que, para llegar a una conclusion valida sobre la eficiencia de los programas,
pero también para vigilar el cumplimiento de sus metas durante la ejecucion y
no tinicamente cuando la intervencién ha terminado, es vital contrastar los re-
sultados obtenidos por los participantes con los resultados del grupo de control.
La transparencia de los programas y la posibilidad de rendir cuentas sobre éstos
se logran con evaluaciones robustas desde el punto de vista técnico.

Si bien los métodos experimentales son preferibles desde un punto de vista
tedrico, su ejecucién es muy costosa y no siempre es posible configurarlos de
tal modo que sean totalmente compatibles con los resultados que se pretende
evaluar. Su enfoque principalmente estadistico los hace atractivos, pero los
despoja al mismo tiempo de una serie de dimensiones relacionadas con los
comportamientos humanos, aspectos que deberian figurar en la metodologia.

Pese a que su grado de rigor y de exactitud metodolégica es mucho menor
que el de los experimentales, los métodos cuasi experimentales son hoy los més
utilizados, en parte por los considerables progresos que ha habido al respecto en

62



los circulos académicos y en la practica de los paises desarrollados. Su utilidad
es indudable en lo que concierne a eliminar o corregir oportunamente aquellos
programas que no cumplen con los objetivos fijados o lo hacen solo parcial-
mente. Sin embargo, la necesidad de contar con bases de datos adecuadas y
comparables entre si suele limitar el alcance de sus estimaciones, y pone en
tela de juicio la credibilidad de la metodologia, ya que es facilmente debatible
en funcién de la opcién econométrica elegida para su modelizacién. La falta
de bases de datos que sean estadisticamente confiables y que estén disefiadas
en forma coordinada con los programas de capacitacién, muchas veces a causa
de la debilidad de los organismos oficiales de estadistica o la escasa coordina-
cién con otras dependencias del Estado, dificulta la utilizacion de estos métodos
en forma precisa. Si bien muchos administradores y ejecutores suelen resistirse
a la evaluacién, y no se plantean la necesidad de contar con informacién de
base, es indispensable formar bases de datos desde el comienzo mismo del
programa, esto es, desde su disefio inicial. Ello aseguraria una evaluacién de
mediano plazo y una evaluacién final que fuesen metodolégicamente compa-
tibles con los objetivos del programa.
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Capitulo I

Las primeras experiencias de evaluacion

de las politicas del mercado de trabajo

en América Latina. ;Qué hemos aprendido?

NORMA SAMANIEGO

En América Latina, como en el resto del mundo, las politicas del mercado de
trabajo adquirieron impulso en los afios noventa, y aunque ya existian algunas
experiencias desde los afios setenta, sus enfoques diferian sustancialmente de
los que se aplican hoy.

No puede decirse que en la region hubiese, durante la etapa de industrializa-
cién mediante sustitucién de importaciones, una politica de empleo propiamente
tal. Se suponia, tacitamente, que el crecimiento econémico absorberia el incre-
mento de la fuerza de trabajo e incorporaria a buena parte de los trabajadores
provenientes del campo. Sin embargo, cuando dicha estrategia mostré sintomas
de agotamiento, aparecieron los primeros programas de este tipo, de clara inspi-
racién keynesiana, tendientes a la creacién de empleo mediante el uso intensivo
de mano de obra en la construccién de infraestructura publica.

Durante los afios ochenta, dada la inestabilidad econémica que caracteriz6 a
la region, se buscaron nuevos mecanismos para proteger a la poblacién del des-
empleo y la abrupta caida de sus ingresos. En forma paralela a los ajustes
macroeconémicos, se pusieron en préctica programas de alivio coyuntural en
beneficio del trabajador desempleado, los cuales, sin embargo, no resultaron su-
ficientes: la situacién reclamaba medidas mas profundas, de naturaleza
estructural.

En los aflos noventa, la brusca apertura a la competencia internacional y el
ajuste en las estructuras productivas redundaron en cierre de empresas y despi-
dos masivos, al tiempo que surgia la necesidad de contar con recursos humanos
dotados de nuevos perfiles, tarea para la cual no estaban preparados los siste-
mas de formacién entonces vigentes. En suma, debido a los fuertes cambios del
entorno, fue preciso readecuar la capacitacion profesional y apoyar al trabajador
desempleado.

Cobraron asi nuevo impulso la intermediacién laboral y el readiestramien-
to de los trabajadores desplazados de la economia formal, para que pudieran
transitar de ocupaciones caidas en desuso a nuevas actividades. Paralelamente,
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se hizo urgente proporcionar alivio temporal a la poblacién desempleada, dada
la ausencia de sistemas de seguro de desempleo de cobertura amplia. El énfa-
sis de las politicas del mercado de trabajo se traslad6 de los programas de
obras ptiblicas a los de capacitacion laboral de corto plazo, que estuvieron acom-
pafiados de ayuda econémica para las personas que buscaban empleo. En esta
transicién se conté con el apoyo de organismos financieros internacionales y
de instituciones de cooperacién internacional.

El auge de este nuevo tipo de programas y su respaldo internacional se die-
ron en un periodo en que las politicas pasivas de empleo, fundamentalmente los
seguros de desempleo, estaban sujetas a fuertes criticas en las naciones desarro-
lladas. Se argumentaba que tales seguros, debido a algunas de sus caracteristicas
peculiares, desalentaban la biisqueda de empleo por parte de sus perceptores y
fomentaban el desempleo de largo plazo. La recomendacién en boga durante los
aftos noventa fue la de reorientar las politicas pasivas hacia esquemas activos de
empleo, entre ellos los de fomento de labisqueda de empleo y de capacitaciéon o
de readiestramiento de la poblacién desempleada. En este contexto, se entiende
que los seguros de desempleo aplicados en América Latina, que regian por lo
demas solo en muy contados paises, no hayan recibido respaldo internacional,
como también se entiende el impulso dado a los programas de capacitacién.”!

En la actualidad, las politicas del mercado de trabajo se encuentran en un
proceso de innovacién, tanto en lo que se refiere a contenidos como al marco
institucional encargado de ponerlas en préctica. Uno de sus retos consiste en
responder a las exigencias que plantea el sector informal. Hoy se las concibe
dentro de las politicas de segunda generacién, de corte estructural, mas que como
politicas compensatorias de corto plazo, como era el caso de las politicas de crea-
cién de empleo temporal.

Los primeros programas enfocados hacia el mercado de trabajo en América
Latina no contemplaban en su disefio la evaluacién sistematica. El interés por
evaluarlos y hacer transparentes sus resultados adquiri6 fuerza en la década de
1990. Desde entonces, los métodos de evaluacién se han ido refinando, al tiempo
que se creaban y consolidaban las bases de informacién, como una necesidad
paralela al funcionamiento mismo de los programas. Este ha sido un proceso
simultaneo al fortalecimiento de los sistemas de monitoreo, previstos en muchos
casos por las propias leyes que regulan el funcionamiento de estos programas. Sin
embargo, aunque en los ltimos afios la practica de la evaluacion ha avanzado de

4 En los esquemas que han aparecido recientemente en la region, se establecen clausulas que

premian la busqueda de trabajo y la colocacion de los desempleados.
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manera notoria en la regién, atin se advierten limitaciones importantes, y conti-
niia el proceso de blisqueda de los mejores métodos y criterios.

A. Las politicas del mercado de trabajo en América
Latina

La combinacidn de politicas que se da en la region difiere de la prevalecien-
te en los paises desarrollados,” sobre todo por el monto y la proporcion de los
recursos que se asignan a las modalidades pasivas y activas.” En estos tltimos
paises, el grueso de los recursos se destina al seguro de desempleo, modalidad
atin muy limitada en América Latina, con excepcion de Brasil, donde este se-
guro absorbe la mayor parte de los fondos correspondientes. En el resto de la
region, por el contrario, tienen mayor peso las politicas activas, particularmen-
te las de capacitacion.

A continuacién se hara referencia a las principales modalidades de las poli-
ticas del mercado de trabajo de la regién.

1. Los servicios de intermediacion laboral

En América Latina han operado servicios piiblicos de intermediacién labo-
ral desde hace varias décadas. Su aparicion se vincula a la ratificacién, en la
segunda mitad de los afios setenta, del Convenio N° 88 de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT). Segtin Mazza (2002), algunos de los rasgos
que distinguen los servicios de intermediacién latinoamericanos de los que
operan en otras regiones son los siguientes:

* En todos los paises de América Latina existe alguna modalidad de servi-
cio publico de empleo; al mismo tiempo, se estan desarrollando los de
tipo privado. La cobertura de los primeros, que continda siendo limitada,
se orienta fundamentalmente hacia los segmentos menos calificados de
la fuerza de trabajo.

* Es comiin que estos servicios sean administrados o normados por los mi-
nisterios del trabajo o los organismos encargados del sistema nacional de

A Véanse los capitulos Il y VII del presente libro.

s Siguiendo la tipologia de la OCDE (1993), se consideran en este documeato las siguientes
modalidades: i) los servicios de intermediacion laboral; ii) la capacitacién para el trabajo; iii) la
creacion directa de empleo; iv) el apoyo a la microempresa y pequefia empresa y al trabajo por
cuenta propia; v) las subvenciones para la creacion de empleos, y vi) la compensacion del desempleo.
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capacitacién, como ocurre en Colombia con el Servicio Nacional de Apren-
dizaje (SENA). Sus funciones consisten en la intermediacién laboral, la
capacitacion de desempleados y, en un grado todavia incipiente, la admi-
nistracion de programas de apoyo econémico para los desempleados.

* Debido a que el empleo informal representa més de 50% del empleo total
de la regidn, se han desarrollado programas con enfoques particulares,
distintos de los orientados hacia el sector formal, para atender este seg-
mento, hecho que representa una diferencia sustancial con respecto a los
programas de este tipo de los paises desarrollados.

* En laregién, los problemas del mercado de trabajo no consisten tanto en el
desempleo abierto de largo plazo como en la elevada incidencia del su-
bempleo, la alta rotacidén y la baja calificacion de la fuerza de trabajo.

* Un rasgo que caracteriza a numerosos paises latinoamericanos, y que ha
requerido las consiguientes acciones de los servicios piiblicos de interme-
diacién, es el de la migracién masiva de trabajadores desde las zonas
rurales a las urbanas.

* Dada la importancia que tiene en los paises desarrollados el seguro de
desempleo, su administracion es una de las principales funciones de los
servicios ptblicos de intermediacién. En América Latina, como se sefial6,
pocos paises lo aplican, y aun en las naciones donde opera, como Argen-
tina y Brasil, el seguro no es administrado por estos servicios.

La intermediacion es ejercida, segtin los paises, por instituciones estatales o
por instituciones privadas, o por diversas combinaciones de éstas. En Costa Rica,
por ejemplo, estén prohibidos los servicios privados de intermediacién y hay, en
consecuencia, un monopolio estatal a este respecto. No obstante, éste rige solo
de jure, porque operan de facto mas de 40 instituciones privadas de intermedia-
cién (Mazza, 2002). En contraste, en El Salvador el servicio es suministrado solo
por proveedores privados o instituciones sin fines de lucro, supervisados por un
drgano tripartito.

A fin de atender las necesidades particulares de la region, los servicios
de intermediacidn se han modernizado y han desarrollado nuevas moda-
lidades. Por ejemplo, no se limitan a la colocacién del trabajador en el
sector formal, sino que se han ideado mecanismos para remitir a los soli-
citantes a los programas de apoyo a la microempresa y al trabajo por cuenta
propia. En algunos casos, contribuyen a la movilizacién de trabajadores
en paises donde los movimientos migratorios nacionales e internaciona-
les son importantes —como ocurre, por ejemplo, con el programa de
trabajadores que emigran de México a Canada-, o se han ideado formas

68



de atender por distintos medios a las comunidades pequeiias y apartadas,
entre ellos las unidades méviles.

En general, la modernizacion de estos servicios ha tenido lugar por medio de
la introduccién de sistemas de informacién, la mayor participacién del sector
privado, la actualizacién y expansion de su cobertura, y la descentralizacion,
aspectos que se ilustran a continuacién.

* La introduccién de sistemas de informacién ha abierto nuevas posibilida-
desy harevolucionado la forma de trabajo y el potencial de estos servicios
en toda la region: en Brasil, por ejemplo, las municipalidades han empe-
zado a invertir en sistemas de computo para sus servicios; en Chile se ha
creado una bolsa de trabajo electrénica; en México se han establecido re-
des de cdmputo que vinculan a las oficinas de los servicios estatales de
empleo, y en Costa Rica se esta desarrollando un sistema para expandir
su cobertura hacia los proveedores de servicios privados y las institucio-
nes sin fines de lucro, asi como constituir un registro nacional de empleo.
Asimismo, se estan creando bolsas electrénicas de trabajo de caracter in-
ternacional en Centroamérica y algunos paises del Caribe, bajo los
auspicios de la OIT (Mazza, 2002).

* Mayor participacién del sector privado: debido a los cambios introducidos
recientemente en la normativa de la OIT en lo concerniente a los servicios
privados de colocacién, muchos de éstos han tenido un notable desarrolloen
los tltimos aftos. Se ha reforzado la vinculacién entre las instituciones pibli-
cas y las privadas, mediante la conexién de sus funciones, la construccién de
redes de informacién de cobertura mas amplia, o el funcionamiento coordi-
nado de los servicios.

* Modernizacién y expansion de su cobertura: en los tiltimos afios han surgi-
do en la region esquemas distintos a las bolsas tradicionales de trabajo,
tales como las ferias de empleo, que han tenido éxito en paises como Méxi-
co y Panamd, donde tales ferias ofrecen una ventanilla tnica para la
prestaciéon de servicios complementarios a los de la intermediacién, como
asistencia técnica para la microempresa; orientaciéon profesional; talleres
para la elaboracién de curriculos; informacién sobre programas y necesi-
dades de capacitacitn; evaluacion de habilidades de las personas que buscan
trabajo, y entrevistas con los empleadores.

¢ Descentralizacién de los esquemas existentes: con ello se ha tratado de
transferir cada vez mayor niimero de funciones a entidades federativas y
municipales. En Chile, por ejemplo, se ha descentralizado el funciona-
miento de los servicios de intermediacion laboral con la habilitacion de
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mas de 150 oficinas locales de empleo, donde el servicio se ofrece de ma-
nera gratuita a los trabajadores. En Brasil, mas de 1.000 puestos de atencién,
estatales y no estatales, participan en la intermediacién.

Los cambios recientes denotan el interés por modernizar los servicios de
intermediacion laboral y hacerlos accesibles no solo a los trabajadores del sec-
tor formal, sino también a quienes se desempefian en actividades informales,
principalmente por cuenta propia.

2. Capacitacion para el trabajo

En todos los paises de la regién operan, desde fines de la segunda guerra
mundial, sistemas nacionales de capacitacién vocacional de caracter publicoy
privado, cuya complejidad y grado de desarrollo varian segiin el pais. En su
gran mayoria, estuvieron originalmente financiados y administrados por de-
pendencias estatales, ya sea los ministerios del trabajo o de educacion, o los
institutos nacionales de capacitacion.

La historia de estas instituciones se inscribe dentro de la estrategia de desa-
rrollo industrial seguida entre la posguerra y los afios setenta. Los centros de
capacitacion vocacional tenian por misién formar de manera acelerada personal
para la industria naciente, el comercio y los servicios, asi como ayudar a la po-
blacién proveniente del campo a adaptarse al medio urbano. Es el caso, por
ejemplo, del llamado sistema S de Brasil, formado por el Servicio Nacional de
Aprendizaje Industrial (SENAI) y otros organismos descentralizados vincula-
dos a agrupaciones empresariales de distintos sectores. En Chile se fundaron
instituciones como el Servicio de Cooperacion Técnica (SERCOTEC) y, més tar-
de, el Instituto Nacional de Capacitacion Profesional (INACAP), dedicadas a
formar personal para la industria, el comercio y los servicios del sector formal.
En México funcionaron instituciones como el Sistema Nacional de Adiestramiento
Répido de la Mano de Obra en la Industria (ARMO) y una red de centros de
capacitacion dependientes de la Secretaria de Educacién Publica, enfocadas a la
formacion técnica para los distintos sectores econémicos.

Un rasgo comiin es el surgimiento, a mediados de los afios setenta, de un
nuevo modelo de institucion, conocido genéricamente como servicios ptblicos
de capacitacién y empleo. Su origen esta asociado al Convenio N° 88 de la OIT,
que preveia el establecimiento de dichos servicios en vinculacién con los minis-
terios del trabajo, a los que se asignaba un papel importante en la conduccién de
las politicas del mercado laboral.

Nacieron asi diversos servicios: en Brasil, en 1976, el Sistema Nacional de Em-
pleo (SINE); en Chile, el mismo afio, el Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo

70



(SENCE), y, en México, en 1978, el Servicio Nacional de Empleo, Capacitacién y
Adiestramiento (SNE). Sin embargo, pese a sus ambiciosas metas tedricas, su fun-
cionamiento real se vio inicialmente limitado por la carencia de infraestructura y
recursos, asi como por la coexistencia de las instituciones piblicas tradicionales de
formacién profesional, en las que se impartia el grueso de la capacitacién.

Aun cuando las instituciones de capacitacién pudieron operar durante casi
tres décadas, su existencia empez6 a ser cuestionada en forma cada vez més
insistente a partir de los afios ochenta, al sobrevenir la crisis econémica que
afect6 a la region. Por una parte, se criticaban su rigidez y su alto costo de opera-
cién. Por otra, se hacia notar que dificilmente respondian a las nuevas exigencias
de equipamiento y personal docente que imponia la formacién de recursos hu-
manos adecuados a una estructura productiva distinta. Se hacia evidente, ademas,
que la capacitacién debia cubrir en forma prioritaria a otros grupos, como los
desempleados, particularmente los jévenes, los trabajadores desplazados del
sector formal, y las personas que desempefian actividades por cuenta propia.

Durante esa época de profundas convulsiones econémicas y de gestacién
de un cambio en el modelo de desarrollo, los gobiernos vieron una nueva op-
cién en las politicas del mercado de trabajo. Se estudié la posibilidad de
transformar la capacitacién en un instrumento de la politica social, y se desa-
rrollaron programas de capacitacién y alivio temporal en beneficio de quienes
habian perdido su trabajo o tenian dificultades para conseguirlo. Surgieron
programas con un enfoque distinto, encaminados no tanto a la capacitacion
vocacional tradicional, sino a nuevas formas de capacitacion y readiestramien-
to de desempleados que estaban en busca activa de trabajo.

Como consecuencia de ello, se gestaron reformas radicales en los sistemas de
capacitacion existentes en la regién, por medio de las cuales se procuré, entre
otras cosas, diversificar sus fuentes de ingreso y transformarlos en conductos
para distribuir subvenciones temporales a la poblacion desempleada, funda-
mentalmente a los grupos en situacién de riesgo. Algunas instituciones
desaparecieron en el proceso, y otras experimentaron cambios profundos, ten-
dientes a una mayor descentralizacién. Entre estas tltimas cabe mencionar el
Instituto Nacional de Formacién Profesional (INAFORP), de Panama; el Institu-
to Nacional de Formacién Técnico Profesional (INFOTEP), de la Republica
Dominicana, y el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), de Venezuela (Mar-
quez, 2002). Como parte de esa transformacion, se procedié a modemizar y
fortalecer los nuevos servicios publicos de empleo, con apoyo de recursos del
Estado y de organismos internacionales.

A partir de fines de la década de 1980, se introdujeron nuevos enfoques en el
contenido y el sentido de la capacitacioén. Por ejemplo, se pas6 de esquemas de
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corte general a programas enfocados en las pequefias empresas y en los trabaja-
dores con dificultades especiales de insercién. Asimismo, se procuré atender
una serie de nuevas exigencias, tales como la reconversién laboral, la formacién
profesional para el trabajo por cuenta propia y la microempresa, las necesidades
de las personas discapacitadas y otros grupos sociales vulnerables, entre ellos
los jévenes que buscan trabajo por primera vez y las jefas de hogar.

De igual modo, en varios paises se pusieron en obra diversas medidas para
aliviar en forma temporal la situacién del desempleado, tales como becas
individuales de capacitacién, subvenciones para la alimentacién o el transpor-
te, seguros de vida, y servicios de guarderia infantil para madres en proceso de
capacitacidn. Esta dltima iniciativa estuvo vinculada, ademas, a proyectos eco-
némicos y sociales, con el propésito de integrarla a la intermediacién laboral y
a los esquemas de seguro de desempleo.

Cabe indicar, por tltimo, que hacia fines de los afios ochenta tuvo lugar un
cambio importante en lo que a capacitacién se refiere: en efecto, las actividades
correspondientes, hasta entonces directamente a cargo de instituciones estatales,
comenzaron a ser desempeiiadas, a impulso de la demanda, por entidades pu-
blicas y privadas, lo cual propici6 la competencia entre éstas. Al mismo tiempo,
se experimentd con nuevos programas, frecuentemente en forma de proyectos
piloto, para ampliarlos a grupos més vastos de la poblacién una vez que habian
sido probadas sus bondades.

De esa manera, aparecieron diversos programas de capacitacién que rompian
con los moldes del pasado, como el Programa Nacional de Calificacién del Traba-
jador (PLANFOR), en Brasil; el Programa Chile Joven, centrado en los jévenes en
situacién de desventaja, y, en México, el Programa de Becas de Capacitacién para
Trabajadores Desempleados (PROBECAT), destinado a la poblacién ocupada, y el
Programa de Calidad Integral y Modernizacién (CIMO), para trabajadores que se
desempefiaban en la pequefia empresa y la microempresa.

En algunos paises latinoamericanos se introdujo, en los afios noventa, otra in-
novacién al respecto, a saber, los sistemas de certificacion de competencias laborales,
en virtud de los cuales se acreditaba la posesion por parte del trabajador de deter-
minados conocimientos y habilidades adquiridos en la escuela o en el trabajo.

Una modalidad aplicada crecientemente es la de otorgar subvenciones fiscales
para el pago de impuestos a las empresas que capacitan a sus trabajadores. Ejem-
plo de ello son las franquicias tributarias que rigen en Chile, las cuales operan por
medio de un certificado de ejecucién que se entrega a las empresas antes o des-
pués de la capacitacion, documento que es valido como crédito fiscal para la
siguiente declaracién de impuestos. Igual enfoque tienen el régimen de crédito
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fiscal para la pequefia y mediana empresa vigente en Argentina y el cupo6n fiscal
para la capacitacion empleado en Brasil.

De lo anterior es posible concluir que, en América Latina, los esquemas de
capacitacién se hallan en una etapa de cambio acelerado, en la que se observa
una transformacion permanente del marco institucional, asi como de los pro-
gramas y de los grupos de focalizacién. Se trata de la politica activa a la que se
asignan mayores recursos en el presente y, como se vera mas adelante, una de
las areas en que se han concentrado los principales esfuerzos en lo que atafie a
medicién del desempefio y evaluacion de impacto.

3. Los programas de creacion de empleo

Dentro de estos programas pueden distinguirse tres vertientes: la creacion
directa de empleo por parte del Estado mediante proyectos de obras ptiblicas;
el fomento de la microempresa, la pequenia empresa y el trabajo por cuenta
propia, y la creacién indirecta de empleo por medio de subvenciones entrega-
das a las empresas para la contratacion de trabajadores o el pago de salarios.

I) Creacién directa de empleo

Durante los afios ochenta, en la regién se recurrié con frecuencia a los pro-
gramas de empleo temporal, principalmente para hacer frente a las crisis
registradas durante la década y para amortiguar los efectos de los programas
de ajuste y estabilizacién macroeconémica. Entre los programas que sobresa-
len por su dimensién figuran los frentes de trabajo, de Brasil; el programa de
ocupacioén para jefes de hogar, de Chile; el Programa de Apoyo al Ingreso Tem-
poral (PAIT), de Perti, y el Plan de Empleo de Emergencia, de Panama (Marquez,
2000). Sin embargo, muchos de estos programas fueron sustituidos poco des-
pués de su implantacion por otros esquemas, e incluso aquellos que subsisten
han sido reorientados, a fin de que apunten de modo mads selectivo hacia gru-
pos determinados de la poblacién. Tal es el caso del Programa TRABAJAR, de
Argentina, y del Programa Especial de Empleo Temporal, de México, que son
los de mas amplia cobertura de la region.

Este viraje es consistente con la experiencia internacional. Entre los paises
de la OCDE, por ejemplo, ha disminuido progresivamente el peso de los pro-
gramas de creacién directa de empleo, que hasta hace unos afios absorbjan
parte considerable de los recursos. Muchos de ellos desaparecieron en los afios
ochenta, y los que permanecen se orientan hacia los desempleados de largo
plazo o hacia otros grupos que enfrentan serias dificultades para encontrar
empleo (OCDE, 1993).
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En sintesis, pueden destacarse los siguientes rasgos de los programas de

creacién directa de empleo:

* Surgieron como respuesta a crisis econdémicas mas o menos graves en el
dmbito regional o local, como fue el caso de los programas aplicados en
Chile a principios de la década de 1980 y entre fines de los afios noventa
y comienzos de la presente década, o los de Argentina y México, de me-
diados de la década pasada. En consecuencia, su orientacion inicial fue
eminentemente contraciclica.

* Hoy en dia suelen regirse por criterios de autoseleccién, pues se procura
incorporar a una poblacién objetivo que presenta baja probabilidad de
insercion laboral, a la que se pagan salarios que estadn por debajo de los
niveles del mercado. Se trata de no crear condiciones de competencia
desleal frente a las empresas establecidas.

* Por otra parte, fomentan la creacién de capacidades productivas entre los
beneficiarios, asi como el desarrollo de obras de infraestructura producti-
va (caminos vecinales) y social (reconstrucciéon de escuelas) en las
localidades més pobres.

* Promueven esquemas participativos en las localidades, donde muchas
veces son los propios beneficiarios quienes, actuando de manera colecti-
va, deciden a qué obras deben destinarse los recursos, se ocupan de su
supervision y participan incluso en la seleccién de los beneficiarios.

Ante la ausencia de una red de seguridad social a favor de los grupos tradi-

cionalmente marginados, muchos programas temporales de empleo, concebidos
originalmente como meras acciones compensatorias, se han convertido en per-
manentes, para enfrentar los problemas estructurales del mercado laboral, hecho
que los ha convertido, ademads, en una herramienta piiblica de alto impacto po-
litico. Por otra parte, debido a su orientacién hacia regiones y grupos especificos,
los programas han tendido a descentralizarse cada vez mds, lo cual, si bien cons-
tituye un progreso en cuanto a la toma de decisiones, no deja de causar problemas.
Entre éstos cabe citar los relativos a la coordinacion institucional, asi como el
mayor costo de los sistemas de control y vigilancia utilizados en su aplicacién,
particularmente cuando los programas benefician a grupos marginados con es-
casa capacidad de defenderse. También pueden darse ciertas distorsiones que
conviene evitar, como ha ocurrido, por ejemplo, en Argentina, con el otorga-
miento de prestaciones diferenciales por regiones en el Programa TRABAJAR.
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II) Apoyo a la microempresa y la pequefia empresa y el trabajo por
cuenta propia

En los tltimos afios ha surgido una vertiente relativamente nueva, que ha
adquirido relevancia especial en todos los paises latinoamericanos analizados,
donde ha aparecido una multitud de programas que apuntan hacia la microem-
presa, la pequefia empresa y el trabajo por cuenta propia, cuyo aporte es crucial
para la produccién y la generacién de empleo de la regién.

Esta nueva vertiente representa un cambio radical con respecto a la estrate-
gia de industrializacién mediante sustitucion de importaciones, donde la atencién
se centraba en la empresa mediana y grande y en el empleo asalariado. Sin em-
bargo, ante la persistencia del fenémeno del trabajo por cuenta propia y la
informalidad, los Estados de la regién empezaron a reconsiderar la importancia
de este segmento en la produccién y el empleo, y a adoptar politicas especificas
para apoyarlo. Surgié asi todo un aparato ocupado especificamente de las pe-
quefias y medianas empresas (pyme), como ministerios y organismos de fomento,
instituciones y mecanismos financieros —como los fondos sociales de inversion-,
junto con esquemas de coparticipacién ptblica y privada de apoyo al empleo y
a la capacitacién en estas empresas.

Estos programas presentan una variada gama de modalidades, encamina-
das a fomentar el desarrollo de proyectos productivos y consolidar proyectos
exitosos con alto contenido social. Si bien la mayoria de los programas se han
enmarcado en la politica de fomento econémico del sector productivo o en la de
desarrollo social, algunos de ellos se han volcado explicita o implicitamente ha-
cia la creacion de fuentes de trabajo.

Dentro de esta linea, también han cobrado fuerza tiltimamente en la region los
programas de apoyo al trabajo por cuenta propia. En muchos casos se trata de
adaptaciones de los programas originalmente enfocados hacia la capacitacién y el
empleo de trabajadores asalariados. En México, por ejemplo, el ya mencionado
Programa de Becas de Capacitacién (PROBECAT), que fue el antecedente del ac-
tual Sistema de Capacitacién para el Trabajo (SICAT), disefi6 recientemente una
nueva modalidad, destinada a capacitar y dar apoyo financiero a individuos que
desean trabajar por cuenta propia. Por su parte, el programa Chile Barrioapuntaa
mejorar las oportunidades de generar ingresos mediante acciones de capacitacion
laboral, ligadas a opciones de trabajo dependiente, con contratos que duran en
promedio cuatro meses, y de trabajo independiente o por cuenta propia, para lo
cual se han establecido las dos modalidades de reinsercién respectivas, esto es,
una referida al trabajo dependiente y otra al trabajo independiente.
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Algunos programas centrados en la microempresa contemplan también
vertientes de apoyo al trabajo por cuenta propia, como el programa Crear Tra-
bajo, de Argentina, y el Fondo de Solidaridad e Inversién Social (FOSIS), de
Chile. En ambos, una vertiente del programa brinda apoyo al beneficiario
mediante subsidios, capacitacién, crédito o ayuda para la adquisicién de bie-
nes productivos, a fin de facilitar su acceso al trabajo independiente.

La gran diversidad de programas nacidos en la taltima década en beneficio de
lamicroempresa y el trabajo por cuenta propia, asi como su variedad de enfoques,
hacen imprescindible fortalecer sus instrumentos de supervisién, evaluacion y
control. Esto cobra mayor importancia ante el monto creciente de los recursos ca-
nalizados, el alto grado de descentralizacion de los programas, y la necesidad de
que su manejo sea transparente y sus ejecutores rindan cuentas acerca de la admi-
nistracion y el impacto de los programas.

Con todo, su instrumentacion ha mostrado ciertas debilidades, como la esca-
sa difusién de los instrumentos integrales de orientacion y apoyo que estan a
disposicion de los beneficiarios; el bajo indice de supervivencia de los proyectos,
y su atomizacién excesiva, lo cual suele redundar en confusiones, duplicacién
de esfuerzos y competencia innecesaria entre los beneficiarios. Cabe sefialar, asi-
mismo, la necesidad de extremar la fiscalizacién cuando los programas se ejecutan
en comunidades relativamente grandes, dado que la tinica garantia real de cum-
plimiento es la reputacién del beneficiario.

IIl) Subvenciones para la creacion de empleo en el sector privado

Por medio de estos programas, menos frecuentes en la region que los de
obras ptblicas, el Estado ofrece a aquellas empresas que contraten a nuevos
trabajadores la posibilidad de reducir los impuestos a la némina o las indem-
nizaciones por despido, con el fin de beneficiar a grupos de dificil insercién
laboral, esto es, personas que se encuentran en desempleo abierto de largo
plazo o grupos en situacidn desventajosa. Entre ellos pueden distinguirse dos
categorias: los programas que benefician a los desempleados en general y los
orientados hacia grupos especificos.

Argentina es el inico pais de la regién que ha utilizado masivamente este
tipo de medidas: en efecto, en 1995 entraron en vigencia los llamados Contra-
tos de empleo promocionales, que fueron cancelados en 1998 debido al
descontento y la critica de los sindicatos, que los asociaban a la estrategia de
flexibilizacién laboral. Consistian en una rebaja del impuesto sobre la némina
de las empresas que contrataran a nuevos trabajadores, con la caracteristica
adicional de que las personas asi contratadas debian renunciar al derecho de
indemnizacién por despido. Otro esquema utilizado en Argentina ha sido el
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de la devaluacioén fiscal, es decir, la reduccién de los costos laborales no salaria-
les (alicuotas de contribuciones patronales y otros), lo cual se ha traducido en
una cuantiosa subvencién para todas las empresas inscritas en el esquema, cuyo
impacto preciso no ha sido evaluado. Las subvenciones al salario fueron consi-
deradas también como una forma de incitar a los beneficiarios a abandonar el
programa de empleo temporal TRABAJAR, para que buscasen una ocupacién
regular en el sector privado.

En México, a raiz de la crisis de 1995, en algunas entidades federativas se
estableci6 en 1996 una subvencién que eximia a las empresas del pago del im-
puesto sobre la némina, equivalente a 2%, por cada empleo adicional que creasen
por sobre el promedio del afio anterior. Sin embargo, esta medida fue dejada de
lado rapidamente, y no se tiene conocimiento de ninguna evaluacién al respecto
(Samaniego, 1997).

A partir de 2001, en el marco del Programa Pro Empleo, en Chile se promo-
vi6 la creacién de empleos en las empresas privadas mediante la concesién de
una bonificacién de hasta 40% de un salario minimo mensual por persona,
contratada por un méaximo de cuatro meses, mas 50.000 pesos entregados por
una vez, para financiar los costos de capacitacién de cada beneficiario (véase el
capitulo V del presente libro).

Como puede observarse, las subvenciones para la creaciéon indirecta de em-
pleo por parte de las empresas han sido poco utilizadas en la region. Entre las
razones que pudieron haber influido en ello, cabe mencionar el sofisticado apa-
rato de control que necesita la autoridad fiscal para su aplicacion, asi como los
resultados negativos obtenidos por estos programas en otras regiones del mun-
do, aspectos que se abordaran mas adelante.

4. Compensacion a la poblacion desempleada

Dentro de las politicas pasivas del mercado de trabajo, la mds comiin en el
ambito mundial es el seguro de desempleo, que en Canada, los Estados Unidos y
los paises de Europa absorbe la mayor parte de los recursos destinados a las poli-
ticas del mercado de trabajo. Sin embargo, no ha tenido un desarrollo similar en la
region, y en los pocos paises donde rige, cubre solo a una pequeria fraccién de la
masa asalariada del sector formal.

En general, los seguros de desempleo son financiados en América Latina de
manera tripartita, mediante contribuciones sobre la base de la némina o de otro
tipo de impuestos. Esta caracteristica los circunscribe, de hecho, a trabajadores
del sector formal, que son los que laboran en empresas registradas que pagan
prestaciones y contribuciones al fisco. Por lo general, son de corta duracién, con
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un méaximo de 12 meses, y su cobertura es limitada. Varios son los motivos de su
escasa incidencia en la region, entre ellos los siguientes:

¢ El cuestionamiento de que han sido objeto en algunos paises desarrollados,

particularmente los de Europa continental, donde ha tenido lugar, desde hace
varios lustros, un fuerte debate al respecto. En muchos de ellos se han em-
prendido reformas con el objeto de elevar la tasa de insercion laboral de los
beneficiarios, para evitar que esta suerte de subsidio se convierta en una for-
ma de vida. Tales criticas han frenado la aplicacién del seguro de desempleo
en otros paises.

* El alto costo de la indemnizacion por despido. En varios paises de la region, la

indemnizacién por despido, con cargo al empleador, ha operado de facto
como un sustituto del seguro de desempleo,” lo cual, sumado al alto costo
laboral no salarial,® ha sido un obstaculo para avanzar en la constitucién de
este seguro, ya que en la mayoria de los casos su financiamiento proviene
de contribuciones sobre la base de la némina.

* Lanotoria ausencia de instituciones representativas de los intereses de los

trabajadores excluidos. En la mayoria de los paises de la region, los segu-
ros de desempleo surgieron en respuesta a la presién de las organizaciones
de trabajadores del sector formal urbano. Los gobiernos, por su parte, al
no contar con un interlocutor de similar peso politico entre los trabajado-
res restantes —es decir, los no organizados, donde figura la mayoria de los
trabajadores rurales y del sector informal-, no han contemplado la am-
pliacion del seguro de desempleo hacia estos tiltimos. A ello se suma la
estrechez financiera que han experimentado los paises de América Latina
en las tiltimas décadas.

En consecuencia, uno de los retos de la regién continda siendo el de crear o

revisar las bases de los esquemas de proteccion del ingreso de los desemplea-
dos, ya que en la gran mayoria de los paises existe un vacio en esta materia o se
cubre a una parte muy limitada de la poblacién trabajadora.

Es éste un reto considerable, ya que supone desarrollar sistemas financiera-

mente viables que aseguren los objetivos sociales de protecciéon del desempleo
mediante enfoques disefiados mas cuidadosamente que aquellos utilizados por
otros paises en el pasado. Se trata de evitar efectos no deseados, que puedan

44

45

No sucede asf en Brasil, donde las multas por despido injustificado y el sistema de ahorro forzado
complementan el seguro de desempleo.

Segin Tokman y Martinez (1999b) y Samaniego (1998), €l costo laboral no salarial ascendia en
1998, en promedio, a 52% del salario en las seis mayores economias de la region, esto es, Argentina,
Brasil, Chile, Colombia, México y Perd.
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generar dependencia en el beneficiario, entorpecer su rapida insercién en el
mercado de trabajo o distorsionar el funcionamiento de éste. Supone, por otra
parte, encontrar esquemas distintos al modelo basado exclusivamente en el tra-
bajo asalariado de por vida, modelo que dio sustento a la mayoria de los esquemas
financieros de seguridad social del mundo. Debe tenerse presente que, en la
actualidad, las ocupaciones no asalariadas constituyen una proporcién cada vez
més amplia del empleo total de la region y, también, que la rotacién es mayor.

B. Experiencias de evaluacion de las politicas del
mercado de trabajo

1. Evaluacién de programas de intermediacion laboral

A diferencia de lo que ocurre en los paises desarrollados, no es mucho lo que
se ha realizado en América Latina en materia de evaluacion de los programas de
intermediacion laboral, que estdn por lo demas, segiin han demostrado diversos
estudios internacionales, entre los mas eficaces desde el punto de vista de los
costos dentro del conjunto de las politicas del mercado de trabajo.

Aunque estos programas han sido objeto, en la region, de numerosas evalua-
ciones de seguimiento o de desempefio por parte de los organismos ejecutores,
brillan por su ausencia los estudios de impacto o de costo-beneficio. Brasil cons-
tituye una excepcién a este respecto, pues ademas de los esfuerzos desplegados
por dar mayor rigor a las evaluaciones de desempefio, ya se ha llevado a cabo en
é] un primer ejercicio de evaluacién de impacto. En efecto, en Brasil opera, en el
dmbito de la intermediacién, un esquema de evaluacién institucional que cubre
la evaluacién de desempefio y la de impacto. Recientemente, el Ministerio de
Trabajo y Empleo encomend6 a un equipo técnico interno el disefio de un con-
junto de indicadores de gestion para la evaluacién de desempeiio. Sin acudir a
referencias internas o internacionales en esta materia, se elaboré una serie de
indicadores, que el ministerio divulga periédicamente, consistentes en parame-
tros que indican a los gestores de politica la calidad de su programa y advierten
sobre la necesidad o la conveniencia de modificar su disefio (véase el capitulo IV
del presente libro).

Sin embargo, estos indicadores no miden el impacto de la intermediacién
sobre el mercado de trabajo. Tal impacto fue explorado por una investigacion
externa referida a seis regiones metropolitanas (FIPE/USP-IPEA, 2000), basa-
da en la encuesta mensual de empleo, con informacién longitudinal.
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Infortunadamente, los resultados no fueron muy alentadores: solo en dos de las
seis regiones estudiadas, Salvador y Belo Horizonte, los individuos que habian
recibido algtin servicio de intermediacion acusaron una mayor probabilidad de
estar ocupados, aunque el impacto fue mayor en lo que atafie a la probabilidad de
conseguir un empleo formal. Los autores del estudio concluyeron que la interme-
diacién no es estadisticamente significativa en la probabilidad de obtener empleo,
pero si resulta importante en lo concerniente a la calidad del empleo encontrado.

2. Evaluacion de programas de capacitacion laboral para
desempleados

Los programas de capacitacion para desempleados, grupos vulnerables y
poblacién en situacion de riesgo constituyen la vertiente donde se ha concentra-
do el grueso de los ejercicios de evaluacion en América Latina, y donde se ha
acumulado mayor experiencia en cuanto a mediciéon de impacto.

En varijos de los estudios analizados se recurrié a metodologias de vanguardia,
principalmente el anélisis contrafactico, que utiliza grupos de control y técnicas
cuasi experimentales. Destacan a ese respecto los estudios financiados por orga-
nismos internacionales como el Banco Mundial o el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), que han contribuido activamente a la difusion de estos nuevos
enfoques. En algunos paises, la evaluacion continiia limitada basicamente al
monitoreo, pese al interés de las propias instituciones ejecutoras por ampliarla.

En lo que sigue se pasara revista a diversas experiencias de evaluacién que
han tenido lugar en Brasil, Chile y México.

* Brasil

El ya mencionado PLANFOR, instaurado en 1996, fue el primer programa
social que contemplé explicitamente la evaluacién, hecho que merece desta-
carse, porque no fue una exigencia impuesta por organismos financieros
internacionales ni habia tampoco una tradicion al respecto en el pais. En una
primera etapa (1996-1999), las evaluaciones se basaron casi exclusivamente en
analisis descriptivos y, cuando mucho, incluian comparaciones entre la situa-
cién anterior y posterior de los beneficiarios.* Por tal motivo, no era posible
discernir qué parte del éxito —o del fracaso- correspondia al programa y qué
parte al contexto. Las principales criticas que se pueden formular a estas eva-
luaciones son el hecho de que, en su inmensa mayoria, no recurrieron a las
técnicas mas rigurosas utilizadas en el ambito internacional, el cardcter

46 Ramos (véase el capitulo 1V) da cuenta de un estudio sobre Minas Gerais, publicado en 1996, en

que se utiliza el analisis contrafactico. Sin embargo, representa una excepcion.
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altamente subjetivo de algunos de los indicadores escogidos, y el gran miimero
y variedad de éstos (véase el capitulo IV).

Dadas las deficiencias de las evaluaciones y la extrema diversidad de los
enfoques, las autoridades del trabajo de Brasil emprendieron, a partir de 1999,
un proceso que puede llamarse evaluacién de las evaluaciones, a raiz de lo cual
se emitieron lineamientos y recomendaciones a los entes evaluadores y ejecuto-
res, en clara ruptura con las practicas vigentes hasta entonces en la materia. Entre
otras cosas, se establecié la obligacién de que los estudios se ajustaran a un ni-
cleo minimo comtin y, ademas, se precisaron aspectos conceptuales, como la
divisién entre el monitoreo o acompafiamiento de la ejecucién (avance fisico,
financiero y formas de ejecucion de los programas) y la evaluacioén propiamente
dicha, esto es, el estudio especificamente encaminado a medir el impacto del
programa, estudio que, por otra parte, debia ser realizado por entes externos a
los 6rganos ejecutores.

En la segunda etapa del proceso de evaluacién (2000-2002), se recomend¢ el
uso de tres grupos de indicadores: de eficacia, para determinar si se habian al-
canzado o no los objetivos y efectos esperados del programa en cuestion; de
eficiencia, para examinar si los objetivos y los efectos esperados se habfan alcan-
zado a un costo razonable, e indicadores de eficacia social, para analizar las
repercusiones del programa sobre un conjunto mas amplio que el constituido
por los sujetos directamente beneficiados.

Sin embargo, en varios aspectos continué evidencidndose cierta debilidad:
primero, el uso de miltiples indicadores, lo cual, ademas de entrafiar los proble-
mas inherentes a su cuantificacion, tiende a confundir mas que a ilustrar; segundo,
el caracter poco cuantificable y la escasa utilidad de algunos indicadores; terce-
ro, la falta de referencias a la experiencia internacional, y, cuarto, la ausencia de
lineamientos para la introduccién de grupos de control (véase el capitulo IV).

* Chile

En este pais, las primeras evaluaciones de los programas de capacitacién y
empleo se realizaron en los afios noventa. Inicialmente se trataba de evaluacio-
nes de desempefio y monitoreo, que hacian hincapié en las caracteristicas de
los beneficiarios, el comportamiento de los entes ejecutores, y la percepcién
que tenian los usuarios de la utilidad de los programas.

Apartir de mediados de la década de 1990, y como resultado de la cooperacién
internacional, se iniciaron estudios de evaluacién y seguimiento de los menciona-
dos programas mediante metodologias modemas de evaluacién de impacto y de
costo-beneficio. No obstante, el uso del andlisis contrafactico y de otras técnicas
recientes no ha llegado a ser todavia una practica sistematica. Garcia-Huidobro
(véase el capitulo V) da un ejemplo de ello: en 2001 se evaluaron nueve programas
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de capacitacién y empleo, financiados con recursos ptiblicos, mediante enfoques
que no consideraban su impacto ni la relacion costo-beneficio, o los abordaban sin
suficiente rigor. En general, se examinaron mas bien aspectos de desempeiio, como
cobertura, focalizacién, gestion y logros, y aspectos administrativos.

Cabe senalar, sin embargo, que algunos programas de nueva generacién, como
el ya mencionado Programa Chile Joven, fueron evaluados recientemente con
métodos de medicién de impacto y analisis de costo-beneficio. Uno delos estudios
consultados (Bravo y Contreras, 2000), esté referido a un programa de capacita-
cién en el cual se introdujo una modalidad no probada hasta entonces, a saber, la
entrega de incentivos monetarios a los organismos de capacitacién por cada bene-
ficiario colocado. El estudio, que utilizé un método experimental en que se formé
un grupo de tratamiento con los beneficiarios de la segunda fase y un grupo de
control con los beneficiarios de la primera fase, encontré un impacto positivo aso-
ciado a la reforma. Se trata de una experiencia novedosa no solo en Chile sino en la
region, por ser uno de los muy pocos casos en que se ha utilizado el método expe-
rimental natural.

Otro estudio (Santiago Consultores Asociados, 1998) tenia por objeto medir
el impacto de la segunda fase de un programa en lo concerniente a insercién
laboral y estudiantil, grado de satisfaccion, e integracion social de los participan-
tes. Se utiliz6 para ello una combinacién de metodologias cualitativas (entrevistas
a fondo, paneles de expertos y grupos focales), con enfoques cuantitativos de
impacto, por medio del método cuasi experimental. La conclusién fue que el
programa habia tenido un impacto positivo en la insercién de los beneficiarios
en empleos formales -aunque no se observaron impactos en el salario, a excep-
cién de los beneficiarios que se habian ocupado en actividades informales—y un
impacto marginal en el grado de insercién estudiantil de los beneficiarios.

Finalmente, en una evaluacién de impacto de un programa de capacitacion
basado en la concesién de franquicias tributarias, concentrado principalmente
en las empresas de mayor tamafio, se constaté que el programa habia tenido
un impacto positivo en el salario de los trabajadores y que el valor presente de
los beneficios netos de los trabajadores capacitados habia resultado amplia-
mente positivo (véase el capitulo V).

* México

En este pais, la primera evaluacion de impacto data de principios de los
aflos noventa, cuando Revenga, Riboud y Tan (1992) evaluaron los resulta-
dos del ya mencionado PROBECAT. Fue un trabajo pionero, que utilizé
metodologias de medicién de impacto y sent6 las bases para estudios poste-
riores. En el curso de los afios siguientes, el mismo programa fue sometido a
diversas evaluaciones, a siete de las cuales tuvo acceso la autora del presente
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capitulo.” En ellas, el enfoque mds comun para la medicién de impacto fue el
analisis contrafactico; al mismo tiempo, se dio preferencia al método cuasi ex-
perimental, aplicado mediante diversas técnicas de apareamiento y control de
sesgo en la seleccion.

Los impactos mas frecuentemente estimados en estas evaluaciones fueron los
relativos a empleo e ingresos. Para medir el impacto en el empleo se utilizaron las
siguientes variables: el tiempo requerido para conseguir empleo después de la
capacitacién; la probabilidad de estar ocupado 3, 6, 9 y 12 meses después de ésta;
la dindmica de reempleo y el tiempo total de ocupacién en el afio que siguid a la
capacitacion. En materia de ingresos, se consideré el ingreso mensual posterior a
la capacitacion, el salario medio por hora, el niimero de jornadas trabajadas al mes
y su duracién.

En la evaluaciéon de Calderén y Trejo (2001), se examind no solo la duracién del
desempleo, sino también la dinamica de reempleo. Los efectos de la capacitacién
fueron calculados segtin el sexo y otras caracteristicas observables de los becarios,
asi como segun regiones, modalidades de capacitacién y, en el caso de la capacita-
cién escolarizada, tipo de instituciones. Ese ciimulo de elementos confiere gran
riqueza a las conclusiones y recomendaciones de estos autores, a los cuales cabe
reprochar, sin embargo, el que hayan recurrido a una base de datos correspon-
diente al bienio 1993-1994, es decir, con siete aflos de retraso.

Segun cinco de las siete evaluaciones a que se tuvo acceso para el presente
estudio, el PROBECAT habia ejercido efectos positivos en el empleo y el sala-
rio de los beneficiarios (en comparacién con el grupo de control). Las diversas
evaluaciones coinciden en identificar impactos muy distintos segtin la modali-
dad de la capacitacion, el drea geografica, el tipo de institucion capacitadora y
las caracteristicas observables de los beneficiarios.

De los estudios se desprende que la capacitacién tiene mucho mayor im-
pacto sobre el empleo y los salarios cuando va acompanada de préctica laboral
en las empresas, y en cuatro de los siete estudios revisados se concluye que la
capacitacién es mas eficaz en cuanto a acortar la duracién del desempleo de
las mujeres que la de los hombres, mientras que en el estudio de Revenga,
Riboud y Tan (1992) se llega a la conclusién contraria.

Dos de las evaluaciones, STPS (1995b) y Wodon y Minowa (1999),“ utilizan
idéntica informacién estadistica para igual periodo, pero llegan a conclusiones
diametralmente opuestas, al introducir controles adicionales al sesgo de seleccién.

v Véase Samaniego (2002b). Las siete evaluaciones son las siguientes: Revenga, Riboud y Tan
(1992); STPS (1995b); CIESA (1998); Aportela (1999); Wodon y Minowa (1999); Calder6n y
Trejo (2001), y GEA (2001b).

48 El estudio de Wodon y Minowa (1999) reproduce la evaluacion realizada por la STPS (1995b),
aunque introduce cambios en la metodologia utilizada por el propio Banco Mundial desde 1992, y
encuentra resultados distintos a los de todos los estudios realizados con anterioridad.
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Ello habla de la necesidad de que las estimaciones de impacto sean corrobora-
das mediante otras metodologias, para poder emitir recomendaciones sélidas
a las entidades operadoras.

Finalmente, mientras algunas evaluaciones tuvieron acceso a informacién
reciente, otras, como el ya citado estudio de Calderén y Trejo (2001), recurrieron
a datos bastante alejados en el tiempo. Cabe acotar, por otra parte, que debido a
los vinculos existentes entre los evaluadores y el programa mismo, no siempre
hubo la independencia deseable entre la entidad operadora y la entidad evalua-
dora. En otros casos, si bien se aseguré la independencia de esta ltima, la
dificultad de acceso a informacién actualizada y la lejania del periodo analizado
restaron utilidad préctica a las evaluaciones y les confirieron méas bien el caracter
de ejercicios académicos, que pese a constituir aportaciones de indudable valor,
no retroalimentaron de manera inmediata a los operadores del programa.

En resumen, puede decirse que, en América Latina, la atencién en materia de
evaluacién de impacto se ha concentrado en los programas de capacitacion de
nueva generacion surgidos en los afios noventa. Se encontré un buen niimero de
ejercicios que hacen uso de metodologias de impacto en paises como Argentina,
Chile, Colombia, México y Perd, ejercicios que revisten mayor rigor que las eva-
luaciones del pasado.”

Cabe senalar, sin embargo, que los estudios analizados presentan también va-
rias limitaciones. Una de ellas tiene que ver con la insuficiencia de las bases de
informacién, falla que no puede ser suplida mediante el uso de métodos estadisti-
cos y econométricos (Heckman, LaLonde y Smith, 1999). Otra deficiencia radica
en el hecho de que algunas evaluaciones, promovidas por organismos financieros
internacionales o por centros académicos, no forman parte del proceso institucio-
nal de evaluacién del programa, y sus resultados no son considerados por los
entes ejecutores, sino que constituyen con frecuencia solo aportes de indole teérica
o recomendaciones que no inciden directamente en la toma de decisiones.

3. Evaluacidn de programas de creacion directa de empleo

A pesar de que los programas de este tipo surgieron en América Latina y el
Caribe hace ya varias décadas, no se han realizado muchos ejercicios para eva-
luar su impacto. Sin embargo, en los tdltimos afios se han advertido intentos por
sistematizar su evaluacién. En lo que sigue se hara referencia a la evaluacion de
dos de ellos, el Programa Especial de Empleo Temporal, de México, y el Programa
TRABAJAR, de Argentina, que son los de mayor envergadura de la region.

® Para una vision sinéptica de los principales estudios en este 4mbito, véase el anexo del presente capitulo.
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* México

Cuando el Programa Especial de Empleo Temporal adquiri6 un caracter mas
permanente, se adoptaron medidas para que hubiese mayor transparencia en su
funcionamiento y para que su evaluacion fuese mas rigurosa y sistematica. En-
tre tales medidas cabe mencionar la difusién masiva, a partir de 1999, de sus
reglas y metas, de su asignacion presupuestaria y su poblacién objetivo. Se hicie-
ron obligatorios el monitoreo del programa sobre la base de indicadores
predefinidos y su evaluacién externa en forma periédica. Asimismo, se estable-
cié la obligacién de poner en conocimiento del Poder Legislativo el resultado de
las evaluaciones.

Desde el afio 2000, se cuenta con un marco de referencia para la evaluacion
integral del programa, desarrollado por un equipo de académicos (Scott y otros,
2000). En él se propone el uso de metodologia cuasi experimental y de técnicas
de apareamiento para la evaluacion de impacto, y se destaca la necesidad de
realizar un analisis cualitativo de su organizacién y funcionamiento, asi como
una estimacion de la relacién costo-beneficio correspondiente. En este marco
de referencia, se plantea la conveniencia de recurrir a indicadores distintos
segln el tipo de evaluacién: en las evaluaciones de desempefio debe compa-
rarse lo programado con lo realizado; en las de impacto han de considerarse,
entre otros aspectos, la generacién de empleo temporal y su estacionalidad, el
ingreso y el consumo de los hogares, y la incidencia e intensidad de la pobreza
en las localidades y regiones donde opera el programa. Dentro de los impactos
indirectos se incluyen los referidos a infraestructura productiva y social, capa-
citacién y externalidades positivas en las economias locales. Para medir el grado
de focalizacion, se sugiere recurrir a la proporcién que representan dentro del
presupuesto total del programa los salarios pagados a los pobres, y, para me-
dir la intensidad laboral, la proporcién del presupuesto que se destina al pago
de salarios de los beneficiarios. Por altimo, para el analisis de costo-eficacia, se
sugiere recurrir al salario recibido, libre de los costos de participacién en el
programa, mas los beneficios indirectos (Scott y otros, 2000).

Por otra parte, una evaluacién del Programa Especial de Empleo Temporal
(Universidad de Colima, 2002) permitié comparar, sobre la base de un mues-
treo estratificado, a un grupo de beneficiarios del programa con un grupo de
individuos que no habian sido admitidos en él, pese a ostentar los mismos
requisitos que los primeros. Este ejercicio se complementé con entrevistas a
informantes de calidad y encuestas en terreno a los beneficiarios y los opera-
dores del programa. Segiin se desprende de la evaluacién, el programa se
tradujo en numerosos resultados positivos, tales como externalidades asocia-
das a la construccion de caminos rurales, el fortalecimiento de la infraestructura
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social, el abatimiento de la tasa de mortalidad infantil, el robustecimiento de la
participacion de los comités de beneficiarios, la mayor participacién de las
mujeres, el impulso a la inversién productiva y la retencion de la propiedad de
la tierra, ademas de que los pagos se distribuyeron entre un amplio nimero de
beneficiarios. Una proporcién importante de las obras llevadas a cabo merced
al programa se destiné a mejoras ambientales, inducciéon de tecnologias de
conservacion de recursos naturales y atencion a la escasez de agua. En cuanto
a su impacto, se reporté un incremento en el ingreso anual familiar y en el
nimero de jornales trabajados al afio. El 60% de los participantes super6 la
linea de pobreza extrema. En lo referente al andlisis costo-beneficio, se encon-
tré6 que por cada peso gastado en el programa, la poblacion objetivo habia
obtenido beneficios equivalentes a entre 30 y 60 centavos en el corto plazo, y a
entre 50 y 80 centavos en el largo plazo.

* Argentina

También en el caso del Programa TRABAJAR, de creacién directa de em-
pleo, la evaluacién externa se ha convertido en practica sistematica. Desde su
inicio en 1996, y en sus distintas fases, el programa ha sido sometido a sucesi-
vas evaluaciones, disefiadas por funcionarios del Banco Mundial en conjunto
con los administradores del programa. Los primeros resultados han sido esen-
ciales para instrumentar las fases posteriores del programa.

En estas evaluaciones se utilizaron métodos cuasi experimentales, confor-
me a la técnica de apareamiento, para formar grupos de tratamiento y de control;
ademas, se considero el ingreso sacrificado por los participantes y se evalué su
focalizacién (Ravallion y Jalan, 1999). Incluyeron, ademas, un anélisis de cos-
to-beneficio y evaluaciones cualitativas sobre la puesta en practica del programa.
Entre otros indicadores, se consideraron el ingreso sacrificado al participar en
el programa, el incremento en el ingreso, la distribucién de los beneficios en
distintos grupos de poblacién y, en especial, la focalizacién del programa en
las personas mas pobres de las distintas regiones en que se aplicé el programa.
Se analizaron también la participacién de las mujeres, las ganancias netas de
ingreso segtin sexo y grupos de edad, la calidad de la infraestructura creada, el
grado en que se respondio a las prioridades de la poblacion, y las necesidades
de asistencia técnica. Finalmente, se analiz6 también hasta qué punto se ha-
bian cumplido las exigencias concernientes a la difusién amplia y transparente
de la informacién relativa al programa.

En las evaluaciones del Programa TRABAJAR, particularmente en las de
su segunda fase (Ravallion y Jalan, 1999; Baker, 2000), se reportaron los si-
guientes resultados:
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* Una alta eficiencia en cuanto a su focalizacion en los mas pobres. Sin em-
bargo, la mayoria de los beneficiarios resultaron ser hombres casados y
jefes de familia, y solo 15% eran mujeres. Por lo que toca al ingreso, el
impacto en las mujeres fue similar al registrado en los hombres.

* Si no hubiesen tenido acceso al programa, cerca de 85% de los participan-
tes habrian caido en el estrato correspondiente al 20% mas bajo de la
distribucion del ingreso nacional.

¢ El salario promedio reportado equivali6 a casi la mitad del salario maxi-
mo pagado por el programa, y la dispersion salarial entre las diversas
provincias en que se aplic6 fue mayor en la segunda fase que en la prime-
ra. El ingreso sacrificado fue equivalente a la mitad del salario pagado
porel programa, y los participantes jovenes tuvieron ganancias netas mas
bajas que los adultos.

* La probabilidad de insercion laboral de los beneficiarios fue mayor (14%)
que la de los integrantes del grupo de control (9%).

* La calidad de los proyectos resulté adecuada. Sin embargo, la expansién
del programa afect6 su calidad.

¢ El programa no tuvo un efecto significativo sobre la capacitacién, y el
sector privado mostro escaso interés en aprovechar las subvenciones que
ofrecia, lo cual es consistente con la experiencia internacional reciente.

* En términos del analisis costo-beneficio, se encontr6 que el costo de trans-
ferir un délar de beneficios directos a los pobres fluctuaba entre cuatro y
cinco délares, por lo cual se recomend6 mejorar la eficiencia administra-
tiva del programa. La evaluacién social revel6 la necesidad de brindar
asistencia técnica a las municipalidades y a las organizaciones no guber-
namentales (ONG) que operan en las distintas localidades, asi como la
conveniencia de dar mayor publicidad y transparencia a la informacién.

Consideraciones y retos

De lo expuesto sobre los programas de generacién de empleo se derivan las

siguientes observaciones generales:

* Para evaluar estos programas, que son de alto contenido social, es preci-
so considerar también sus impactos indirectos, pues se obtendria una
visién incompleta de sus resultados si la evaluacion se limitase al anali-
sis de costo-beneficio y al estudio del impacto directo en los ingresos y
el empleo.
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* Para evaluar el impacto en los participantes, no basta con la comparacién
tradicional de la situacién anterior y posterior al programa, porque hay
que estimar también lo que habria ocurrido si no hubieran participado en
él. Para estudiar este aspecto, es recomendable utilizar técnicas estadisti-
cas que incorporan grupos de control.

* Es importante examinar si resulta més conveniente introducir instrumen-
tos de focalizacién o, por el contrario, aplicar el programa de manera
generalizada en las zonas objetivo.

* Asimismo, es necesario tener presente que aunque los programas se dise-
fian para ser aplicados en forma temporal, lo comiin en América Latina
es que, una vez puestos en marcha, no tan solo sea dificil suspenderlos,
sino también reducir su campo de accién. Esto representa un reto para los
encargados de las politicas piiblicas en los &mbitos federal y local.

* Finalmente, es imprescindible fortalecer la transparencia y la rendicién de
cuentas en la administracion de los programas, para evitar préacticas inde-
bidas en la seleccién de los beneficiarios. La inclusion de las comunidades
y de las ONG en las tareas de supervisién puede ser un medio de preven-
cién bastante eficaz desde el punto de vista de los costos.

4. Evaluacion de programas de apoyo al trabajo por cuenta
propia y a la microempresa y la pequefia empresa

Por lo que respecta a estos programas, no hay en la regién, como no sea en
forma muy incipiente, una cultura de la evaluacién, particularmente en lo refe-
rido al estudio del impacto externo. Salvo contadas excepciones, la mayoria de
las evaluaciones documentadas han sido de corte interno y de cardcter esporadi-
co, lo que refleja que la evaluacién no constituye una parte integral de estos
programas. Tampoco se ha hecho uso en ellas de una metodologia rigurosa de
medicién de impacto. Se carece, en general, de comparaciones estadisticas entre
muestras correspondientes a la poblacién beneficiaria y a los grupos de control,
por lo cual se ha recurrido con frecuencia a encuestas levantadas antes y después
de la ejecucion del programa, a andlisis de registros administrativos, y a entre-
vistas a informantes de calidad.

En México, por ejemplo, la tltima evaluacion del Programa de Coinversién
Social, hecha por Conde y Natal (2001), se basé en entrevistas a funcionarios, re-
presentantes legales de las ONG y beneficiarios de 36 proyectos seleccionados,
distribuidos en 12 entidades federativas. En el caso del Fondo Nacional de Apoyo
para las Empresas de Solidaridad (FONAES), se realizaron también encuestas y
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anélisis de registros administrativos, asi como entrevistas a informantes de cali-
dad. En América Latina se han llevado a cabo recientemente algunas evaluaciones
de caracter externo, en las que se ha intentado incluir el analisis de costo-beneficio,
pero la falta de informacion ha dificultado mas de una vez ese propésito.

Una excepcion al respecto es la evaluacion efectuada por Bravo, Contreras
y Crespi (2000) de la Fundacidn para el Desarrollo Sostenible (FUNDES Chile),
estudio que constituye uno de los ejemplos mas avanzados de la region en lo
concerniente a evaluacién de programas de apoyo a las microempresas. El es-
tudio recurre al método experimental, con técnicas de apareamiento, y a un
analisis de diferencias en diferencias. En él se midi6 de manera rigurosa el
impacto del programa en el crecimiento, la productividad y las utilidades de
las empresas participantes. Se analiz6, ademas, la sustentabilidad de los pro-
yectos en relacién con las caracteristicas personales y el nivel educativo del
propietario, el sector de actividad y el impacto del programa.

Los indicadores utilizados en la evaluacién de los mencionados programas
han variado considerablemente de acuerdo con el tipo de enfoque. En efecto,
existen indicadores especificos, segin se orienten hacia la medicién del impac-
to, de los procesos o de la gestion del programa.

Con frecuencia se ha atendido a la sustentabilidad de los pequefios negocios
y, en ese sentido, algunos de los indicadores empleados han sido la permanencia
de los proyectos productivos y la posibilidad de lograr autonomia financiera en
el corto plazo. En los estudios para la medicién de impacto se han usado diver-
sos indicadores, como los ingresos generados o la reduccién de los indices de
marginacién. Otros indicadores han apuntado hacia la dimensién social de los
programas, en lo que guarda relacién, por ejemplo, con la formacion de capital
social en las comunidades, la capacitacion de los individuos que participan en
los proyectos productivos, o la organizacién de grupos de la sociedad civil en
proyectos en beneficio de la poblacién marginada. Aunque la medicién de los
efectos de desplazamiento, de sustitucion y de peso muerto no ha sido una prac-
tica corriente en la region, se han hecho algunos ejercicios en tal sentido mediante
el uso de encuestas.

En lo que atafie a las fuentes de informacién, una critica recurrente de las
entidades de evaluacién externa —entre las que predominan las instituciones
de educacion superior- es la relativa a la precariedad de las bases de datos.

Puede decirse que de las evaluaciones se desprende, en general, una opi-
nién positiva acerca de los programas, que justifica su mantenimiento, sin
perjuicio de que se formulen algunas recomendaciones de caracter operativo
para aumentar su eficacia y eficiencia. Sin embargo, también hay voces discre-
pantes. Por ejemplo, el Programa de Coinversién Social (México) fue sometido
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a dos evaluaciones, en una de las cuales (Esquivel y otros, 2000) se sostenia que
era preciso replantearlo en su totalidad, dada la confusién existente en los ob-
jetivos del programa en materia de combate contra la pobreza y desarrollo de
trabajo comunitario. No obstante, en la segunda evaluacién (Conde y Natal,
2001) se afirmaba que el programa era viable, toda vez que propiciaba la par-
ticipacion ciudadana en el combate de la pobreza, aunque no por ello se dejaban
de reconocer sus deficiencias operativas. Asimismo, tal como en la primera
evaluacién recién citada, la evaluacién de Ruiz Duran (2000) sobre un progra-
ma auspiciado por el FONAES, tendiente a respaldar el desarrollo de las
capacidades empresariales de los grupos pobres, concluia que era necesario
replantear el programa desde sus mismas bases.

Por otra parte, las evaluaciones pertinentes determinaron que los cursos
impartidos por la FUNDES Chile habian contribuido al crecimiento de las em-
presas participantes, aunque ello no habia redundado en un aumento de la
productividad o las utilidades. Se concluyé, asimismo, que la sustentabilidad
de los proyectos habia sido més alta entre las empresas participantes que entre
las restantes, y que la probabilidad de quiebra estaba en relacién inversa al
nivel educativo del propietario.

Con todo, estos programas han tenido un impacto relativamente modesto
en el plano de la capacitacion laboral. En Brasil, Chile y México, por ejemplo, el
subsector de las microempresas y las pyme no ha aprovechado los instrumen-
tos disponibles en tal sentido, por lo cual solo una proporcion reducida de los
trabajadores del subsector han recibido capacitacién.

Las principales limitaciones que se avizoran en América Latina y el Caribe
para consolidar una cultura de la evaluacién, que incluya la evaluacién exter-
na basada en metodologias robustas, son las siguientes:

* La ausencia de sistemas de informacién sobre indicadores de empleo y
capacitacién en los programas orientados hacia las microempresas y las
pyme. Para subsanar esta deficiencia, es necesario organizar un inventa-
rio actualizable de los programas mds importantes que operan en la region.

¢ El hecho de que la evaluacion externa rara vez forme parte integral del pro-
grama mismo, en circunstancias de que deberia estar incluida en él ya desde
la fase de pruebas piloto, deficiencia a 1a que se suma el que atin con menor
frecuencia esté contemplada en tales evaluaciones la comparacién con gru-
pos de control.

* La escasa gravitacién que se otorga a las evaluaciones externas en lo to-

cante a fundamentar la viabilidad del programa en cuestidn, o a introducir
en é] las correcciones que se estimen necesarias.
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* La ausencia de una red de multiplicadores para fomentar la cultura de la
evaluacion externa en el ambito de las microempresas y las pyme. Para
colmar esa laguna, se requiere el esfuerzo conjunto de gobiernos, organis-
mos internacionales de financiamiento, universidades, organizaciones
empresariales y sindicatos, ademas de la colaboracién de los propios em-
presarios y trabajadores.

* La atomizacién de los programas, hecho que redunda en duplicacién de
esfuerzos, confusién y competencia innecesaria entre los beneficiaros fi-
nales. Asimismo, es notorio que el escaso uso de los instrumentos
disponibles tiene que ver con el hecho de que los entes administradores
de los programas no los dan a conocer con suficiente amplitud a los bene-
ficiarios.

En suma, en el campo de la evaluacién de los programas de apoyo de la mi-
croempresa, las pyme y el trabajo por cuenta propia, sobresalen dos experiencias,
una de Chile y otra de México: en el primer caso, se trata de la evaluacién externa
realizada por una entidad independiente, basada en técnicas estadisticas riguro-
sas y grupos de control; en el caso de México, el fortalecimiento del marco
institucional, para regular la calidad de las evaluaciones externas y el uso sistema-
tico de éstas. En efecto, con el fin de profundizar la cultura de la evaluacion de los
programas de este tipo, en México se estableci6 por ley, a partir de 1998, la obli-
gacién de aplicar en forma sistemaética evaluaciones internas y externas a todos
los programas que empleasen recursos fiscales de origen federal. En virtud de
ello, los organismos ejecutores deben difundir sus reglas de operacién anuales,
en las que han de detallarse los criterios para asignar las partidas financieras y
deben definirse los indicadores de desempefio, los criterios y marcos de referen-
cia para las evaluaciones (internas y externas), las caracteristicas del ente
evaluador, y los procedimientos publicos para su seleccién. Los organismos eje-
cutores estan obligados, ademas, a publicar informes trimestrales, semestrales y
anuales sobre el resultado de las evaluaciones internas y externas.

En general, la mayoria de los programas que se estan ejecutando en la regién
en beneficio de los sectores ya mencionados se encuentran en una etapa inci-
piente por lo que respecta a evaluacién externa. Para avanzar en esta direccién,
es conveniente tener en cuenta las enseflanzas nacionales e internacionales acer-
ca de las metodologias méas adecuadas de evaluacién, que son aquellas que
permiten hacer comparaciones entre el grupo de tratamiento y el de control, esto
es, que no se limitan tinicamente a considerar el universo de los beneficiarios. Es
importante, también, medir no solo los efectos globales, sino los efectos diferen-
ciales segiin area geografica y grupos de atencién prioritaria. Asimismo, es
recomendable impulsar la creacién de bases de datos y la depuracién de las
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existentes, para poder llevar a cabo evaluaciones externas mas objetivas, como
también es aconsejable contar con un plan de largo plazo que norme dichas eva-
luaciones y contribuya a formar una red de evaluadores, los cuales podrian asi
intercambiar experiencias y proponer mejoras para los estudios futuros.

5. Evaluacion de las subvenciones para la creacion de empleo
en el sector privado

Como se vio en la primera parte de este capitulo, estos programas han sido
poco utilizados en la regién. Dado que el pais que méas ha hecho uso de ellos es
Argentina, a € se hara referencia mas amplia en este apartado. Ejemplo de este
tipo de programas son los ya mencionados contratos de empleo promociona-
les vigentes en ese pais, hoy desaparecidos, en virtud de los cuales se otorgaba
al empleador una subvencién para el pago de salarios y se lo eximia de algu-
nas obligaciones referidas al término de la relacién laboral. Como se dijo antes,
estos contratos operaron durante el periodo 1995-1998; pero fueron suprimi-
dos a causa del descontento de los sindicatos, que los asociaban a la estrategia
de flexibilizacién laboral. Sin embargo, no se pudo encontrar ninguna evalua-
cién de estos programas, aunque si se encontré un caso interesante de evaluacion
experimental, destinada a analizar los posibles efectos de un plan, puesto en
practica en Argentina en el periodo 1998-2000, llamado plan o experimento
PROEMPLEO.

El plan PROEMPLEO surgi6 a raiz de la preocupacién existente en ciertos
sectores, que temian que el programa de empleo temporal TRABAJAR —de
creacion directa de empleo por el sector publico- podia generar algiin grado de
dependencia en aquellos poblados en que se habia cerrado la principal fuente
de trabajo. Para evitar ese riesgo, se penso en la posibilidad de ayudar a las
personas que hasta entonces participaban en el Programa TRABAJAR a colo-
carse en el sector formal privado por medio de otro programa, precisamente el
plan PROEMPLEOQ, conforme al cual se entregaria a las empresas una subven-
cion para el pago del salario correspondiente a los trabajadores contratados en
un empleo regular. Sin embargo, como no se tenia certeza de si el programa
funcionaria y a qué costo (Galasso, Ravallion y Salvia, 2001), se lo concibié
justamente como un experimento, a fin de evaluar la posible eficacia de la
subvencion y de ayudar al mismo tiempo al trabajador a transitar desde un
empleo temporal a uno regular. Como parte del experimento, se entregé a cada
trabajador- dentro de una muestra aleatoria de participantes en TRABAJAR-
un vale o comprobante que debia traspasar a su vez al empleador que lo con-
tratara, a cambio del cual este tiltimo tenia derecho a recibir la mencionada

92



subvencién. En una segunda muestra, el vale servia ademas para recibir capa-
citacién. Una tercera muestra correspondié al grupo de control. Se dio
seguimiento a las tres muestras durante 18 meses.

Fue ésta la primera evaluacion experimental que se llev a cabo en Améri-
ca Latina para medir la conveniencia o inconveniencia de un programa de esta
naturaleza, y es una de las pocas evaluaciones basadas en experimentos alea-
torios que se han hecho en la region sobre las politicas activas de empleo. Al
cabo de los 18 meses, se comprobé que el plan habia tenido resultados positi-
vos, en términos de empleo, para el grupo de control. El mayor impacto se
percibié en las mujeres, los j6venes y en las personas que, ademas de ser con-
tratadas, habian recibido capacitacién. No se observé un desplazamiento masivo
hacia el empleo privado, quiza porque no existia la demanda correspondiente
y, asimismo, porque el empleador potencial estaba obligado a asumir los cos-
tos de seguridad social y, eventualmente, de despido. De todas maneras, la
evaluacién indicé que el plan podia contribuir a la salida de los trabajadores
del empleo temporal, con el correspondiente ahorro para el Estado, por ser
menor la subvencién que el salario pagado en el empleo temporal. Sin embar-
go, por diversas consideraciones, no parecié aconsejable ampliar el programa
a una escala mayor.

6. Evaluacion de programas de compensacion a la poblacion
desempleada

Segtin se desprende de las contadas evaluaciones que se han hecho sobre
los seguros de desempleo en América Latina, esta modalidad no protege a los
trabajadores mas pobres, porque, en general, el seguro beneficia a los asalaria-
dos solo a partir de los deciles medios de ingreso (Mazza, 2000). Por otra parte,
no se advierte que el seguro pueda producir una distorsién en el mercado la-
boral, ya que la tasa de reemplazo es baja y breve la duracién de los beneficios,
los cuales, por lo demas, suelen ser decrecientes, todo lo cual constituye un
incentivo para la biisqueda de empleo.

En Brasil, que es el pais donde més recursos se asignan a estos programas, no
hay una evaluacién oficial del sistema de proteccién financiera del desempleado
como la que existe en el caso del PLANFOR. Las escasas evaluaciones que se han
hecho provienen del medio académico. Sus conclusiones, por lo demas, no son
categoricas, y prevalece una fuerte polémica sobre el impacto del seguro, que tiene
defensores y detractores. Se dice, por ejemplo, que los programas estan mal enfo-
cados, porque no llegan a la poblacién mas pobre. Sin embargo, cabe preguntarse
si el problema radica efectivamente en la focalizacién (véase el capitulo IV) y no
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se trata mds bien de una caracteristica estructural implicita en el disefio mismo
del seguro, que fue concebido para trabajadores asalariados del sector formal.

En este pais se ha tratado de medir el impacto del sistema de proteccién
financiera del desempleado —que comprende seguro de desempleo, multa y
ahorro obligatorio— con variables como la tasa de rotacion, la eficiencia del
mercado y el impacto en la informalidad. Sin embargo, los resultados de los
estudios en este campo son objeto de intenso debate: algunos sostienen que la
vigencia del sistema de proteccién del desempleado ha producido un aumen-
to de la tasa de rotacién; pero otros, entre ellos Ramos y Carneiro (1997), hacen
ver, por el contrario, que ésta descendi6 a partir de 1988 — cuando se elevé de
10% a 40% la multa del Fondo de Garantia de Tiempo de Servicio (FGTS)-, de
modo que, en definitiva, la tasa de rotacién fue mds baja en los afios noventa
que en la década anterior. En cuanto al efecto en la tasa de desempleo y la tasa
de actividad, Chahad y Fernandes (2000) sostienen que, contrariamente a lo
que suele afirmarse, la ausencia del seguro ocasionaria un aumento de la tasa
de desempleo —de casi un punto porcentual- y un aumento, de casi siete pun-
tos porcentuales, de la tasa de actividad (véase el capitulo IV).

En suma, los sistemas de proteccion financiera del desempleado constituyen
un campo poco explorado en la region; las escasas evaluaciones al respecto care-
cendel rigor necesario y dan origen a intensos debates. En este &mbito, la practica
de la evaluacion ha progresado en forma mas lenta que en otras areas de las
politicas del mercado de trabajo. Por tanto, es imprescindible medir los alcances
y el impacto econémico y social de los esquemas vigentes en la regién y en el
mundo, para seleccionar aquellos elementos que parezcan mas prometedores.

C. Conclusiones

En América Latina, como en el resto del mundo, las politicas del mercado
de trabajo adquirieron particular impulso en los afios noventa, y aunque exis-
tian ya algunas experiencias desde los afios setenta, sus modalidades, contenido
y enfoques diferian sustancialmente de los que se aplican hoy en dia. Algunos
de los cambios mas importantes que se observan son:

* Apoyo ala insercién laboral. En los afios noventa, el acento de los progra-
mas de trabajo se desplazé hacia las llamadas politicas activas,
encaminadas a mejorar la vinculacién entre la oferta y la demanda de
trabajo, propiciar la capacitacién y apoyar la bisqueda de empleo. El
nuevo énfasis obedecid, en buena parte, a la colaboracién prestada por
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diversos organismos internacionales para la implantacién de los progra-
mas correspondientes.

* Transito desde un enfoque contraciclico hacia uno estructural. Como es
bien sabido, la apertura comercial arrojé a la cesantia a una gran masa de
trabajadores, que vinieron a sumarse al ya enorme contingente de traba-
jadores que se desempefiaban en actividades precarias e informales. Con
ello se hizo evidente que mas que programas de empleo contraciclicos, lo
que se requeria para enfrentar el problema era un enfoque estructural.
Dentro de esta nueva perspectiva, las politicas del mercado laboral expe-
rimentaron un vuelco, para orientarse ahora hacia los objetivos de elevar
la calidad de la fuerza de trabajo, mejorar su capacidad de adaptacion y
contribuir al proceso de biisqueda de empleo.

* Focalizacion en los grupos en situacién de desventaja. A partir de los afios
noventa, se abandono el enfoque que apuntaba hacia la poblacién des-
empleada en general, para concentrar las politicas en grupos sociales
especificos, particularmente aquellos que estaban en seria desventaja en
materia ocupacional, como los jévenes que buscan trabajo por primera
vez, las mujeres que desean incorporarse o reincorporarse a la actividad
econémica, los trabajadores desplazados por los programas de ajuste, y
la poblacién con discapacidad o en condiciones de marginalidad. Dentro
de este nuevo enfoque, cobraron particular importancia los objetivos de
inclusién y participacién social.

* Atenci6n preferente al trabajo por cuenta propia y la microempresa. Un
rasgo destaca en los nuevos programas puestos en marcha en la ultima
década, que los distingue claramente de los anteriores, a saber, el hecho
de que no podian plantearse ya como meta exclusiva mejorar la situacion
de empleo de los asalariados del sector formal. Fue asi como empezaron
a surgir nuevas vertientes, para apoyar, por ejemplo, el trabajo por cuen-
ta propia y el desarrollo de microempresas, sectores responsables de gran
parte del empleo y del producto de la region.

* Mayor participacién de los sectores privado y social. Finalmente, se advierte
un cambio en el papel desempefiado por el sector publico y sus instituciones
en el disefio e implantacién de estas politicas. En materia de intermediacién
laboral, quedé atrés el monopolio ejercido por los servicios ptiblicos de em-
pleo, y empezaron a aparecer modalidades nuevas de coexistencia y
complementariedad entre los servicios publicos, los privados y los sociales.
En el ramo de la capacitacién, los programas mas recientes descansan en la
concertacion de esfuerzos entre centros publicos y privados y entre éstos y
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las propias empresas. La creacién de empleo temporal mediante la ejecu-
cién de obras ptblicas incorpord la participacién de las comunidades.

Enla actualidad, las politicas del mercado de trabajo se hallan en un proce-
so de continuo cambio en lo que se refiere a contenido y enfoque, a grupos
objetivo y al marco institucional encargado de aplicarlas. Se las ubica ahora
entre las politicas de segunda generacion, de corte estructural, més que entre
las politicas compensatorias de corto plazo, como era el caso de la creacién de
empleo temporal mediante la construccion de obras piblicas.

Sin embargo, cabe preguntarse si estas nuevas politicas han dado los frutos
que se esperaban de ellas. ;Cudles han sido sus beneficios y cudles sus limita-
ciones? Después del entusiasmo que suscitaron a comienzos de los afios noventa,
hoy prevalece una visién més cautelosa. Su aplicacion durante los tltimos diez
afios no se ha traducido, ni en la regién ni en el resto del mundo, en resultados
espectaculares en términos de empleo e ingresos.

Por otra parte, pasando ahora a otro plano, debe admitirse que tampoco se
han observado grandes avances en el ambito especifico de su evaluacion. Por
ejemplo, pocos estudios han procurado medir si las nuevas politicas han ami-
norado efectivamente la exclusién social de los grupos en situacién de
desventaja. Algunas de las conclusiones que se desprenden de las experiencias
de evaluacién analizadas son las siguientes:

* En general, la evaluacién de las politicas del mercado de trabajo no ha
sido una préctica sistemética. Su aplicacion rigurosa en la region data de
la década de 1990, y todavia falta mucho por avanzar y aprender.

* En sus inicios, la evaluacién se limit6 al monitoreo interno y a la compara-
cién entre resultados y metas. Posteriormente, por medio de estudios de
costo-beneficio, se trat6 de evaluar si los beneficios compensaban el costo
que significaban los programas para la sociedad, lo cual llevé a su vez a
la evaluacién de impacto.

* En un principio, esta tltima se limit6 a medir la situacion anterior y pos-
terior de los beneficiarios de los distintos programas, para tratar de inferir
de esa manera su posible efecto. Sin embargo, segiin ensefiaba la expe-
riencia mundial, se trataba de una préctica carente de rigor cientifico, ya
que el cambio en la situacion del beneficiario podia atribuirse a una mul-
titud de factores, no necesariamente relacionados con el programa.

* La evaluacién de impacto propiamente dicha, esto es, aquella basada en
técnicas de mayor rigor cientifico, que utiliza la comparacién entre gru-
pos de tratamiento y grupos de control para calcular el efecto de las
politicas del mercado de trabajo, es una modalidad mucho mas reciente
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en la regi6n. En general, fue introducida por organismos internacionales,
precisamente para evaluar los programas financiados por ellos, y de ahi
comenzé a difundirse hacia otros &mbitos.

* En los ultimos afios, otros dos factores han desempefiado un papel impor-
tante en la consolidacién de la evaluacién como practica sistemética en
algunos paises de la regién, a saber, la promulgacién de leyes que han
hecho de la evaluacién una exigencia para los entes operadores y, por
otra parte, el fortalecimiento de los principios de rendicién de cuentas y
de transparencia en la administracién de los programas. Sin embargo, la
evaluacién de impacto basada en técnicas cientificas esta atin en una fase
incipiente, y no podria decirse que constituya una préctica generalizada.

Si bien existen tendencias que confluyen hacia la adopcion de la evaluacién

externa rigurosa, como ejercicio complementario del monitoreo interno, toda-
via se vislumbran obstaculos no desdefiables para que ello sea realidad. Entre
ellos pueden mencionarse los siguientes:

* Muchos de los programas hoy en curso no previeron en forma oportuna la
magnitud de los recursos y de las bases estadisticas que serian necesarios
para desarrollar una evaluacién de impacto conforme a técnicas riguro-
sas, y cuando han decidido emprender una evaluaciéon de este tipo, no
han podido hacerlo, precisamente porque carecen de recursos suficientes
y de informacién de calidad.

* Por otra parte, en el caso de los programas que disponen de bases estadis-
ticas, pueden presentarse dos tipos de inconvenientes: primero, que éstas
no siempre han sido de dominio ptiblico, lo cual resta confiabilidad a las
evaluaciones y limita la participacion de instituciones de investigacién y
de académicos independientes interesados en desarrollar evaluaciones
conforme a métodos cientificos. En segundo lugar, no es raro que la infor-
macion esté atrasada, por lo cual varias de las evaluaciones hechas por
entidades cientificas reconocidas han perdido buena parte de su utilidad
potencial, porque sus recomendaciones y hallazgos se han visto contami-
nados por el cardcter obsoleto de la informacién de base.

* En ocasiones se advierte un interés genuino de las instituciones operado-
ras y de los evaluadores externos, muchos de ellos de reconocida
capacidad, por emprender de manera coordinada evaluaciones que efec-
tivamente retroalimenten a los encargados de aplicar los programas y
ayuden a fortalecer el area técnica de los organismos publicos. No obs-
tante, el interés de algunos evaluadores suele centrarse mds en la
utilizacién de un método elegante o novedoso en el 4&mbito académico,
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que en el afan de conocer el objetivo multidimensional del programa y su
utilidad real para la sociedad y las instituciones operadoras. No es infre-
cuente que tales evaluadores traten de adaptar, aun de manera forzada,
la realidad compleja del programa a los requisitos tedricos de un deter-
minado modelo. El hecho de que distintas evaluaciones de un mismo
programa puedan arrojar resultados opuestos demuestra que una eva-
luacién puede ser muy sensible a la metodologia utilizada. Esto habla de
la necesidad de que las evaluaciones sean corroboradas mediante otras
metodologias, como condicién para poder emitir recomendaciones soli-
das a las entidades operadoras.

* A veces, los modelos tedricos trasplantados de manera acritica a la reali-
dad de la regién se limitan, de manera unidimensional, a estudiar uno o
dos indicadores principales (empleo o ingreso), sin tomar en cuenta los
efectos en variables tales como inclusién social, perspectiva de género,
contribucién al medio ambiente, formacién de capital social y otros que
pueden ser igualmente fundamentales para estimar el efecto global del
programa. Esto deriva, en parte, de la ténica imperante hasta hace algu-
nos afios en los organismos internacionales o en los paises que
desarrollaron estas técnicas, conforme a la cual la eficiencia econémica
debia estar por encima de cualquier otra consideracion, en este caso, los
objetivos sociales de un programa.

* Dado el alud de evaluaciones que se ha desencadenado recientemente,
muchas veces en respuesta a exigencias legales, las entidades operadoras
no siempre encuentran instituciones evaluadoras idéneas ?esto es, que
retinan los requisitos indispensables de experiencia y rigor? para confiar-
les la evaluacién de proyectos de gran importancia presupuestaria y de
notorio interés para la sociedad.

Por tanto, es necesario recapitular sobre los avances y obstaculos que ha
conocido la practica de la evaluacién en América Latina, para aprender de sus
hallazgos y errores y hacerse de instrumentos que efectivamente sirvan para
retroalimentar, primero, a los operadores de estos programas, que absorben
un volumen cuantioso de recursos, y, segundo, a la sociedad en general, en un
ejercicio auténtico de transparencia y rendicién de cuentas.

En el cuadro siguiente se resumen algunas de las evaluaciones de impacto de
programas de capacitacion de desempleados realizadas tiltimamente en Améri-
ca Latina. En cada caso se indica el pais; el programa aplicado; la referencia
bibliografica del evaluador y, si corresponde, el nombre la institucién que auspi-
ci6 la evaluacién; la metodologia utilizada, y los resultados de la evaluacién.
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Cuadro 1

América Latina: Resumen de algunas evaluaciones de impacto de programas de

capacitacion de desempleados

[

ARGENTINA Proyecto Joven

]

LDP Moura Castro (1999). Banco Interamericano de Pesarrollo {BID)

Metodologia

Se intentd un analisis cuast experimental, pero hubo problemas en la seleccion de la muestra

Resultados

La practica en fas emnpresas reduce el desencuentro entre Ja oferta laboral y las necesidades de
fas empresas,

Dactos los prablemas de seleccion en los grupos de control, no se puede emitiv un juicio acerca
de los mdices de colocacidn, pero se estiman inferiores a los que repona el prograna.

lmpacta positivo e los ingresos.

Los cursos hechos a la medida tienden a ser mas onerosos

El programa no fue concebido come un programia masivo.

Elias v atros (2001}

Metodalogia Cuasi experimental. Diferentes téenjeas de apareamiento.

Resulrados

del programa duran cinco ainos.

El principal inipacto positivo fue en los salacios. que tuvieron un incrementn promedio de
cerca de 10% en salarios, aunque fue mas elevado en el caso de las mujeres.
Iimpacto reducido v poco significativo en ta probabilidad de insercion labogal.

oy

Analisis de cosio beneficio: (asas de retormo de entre 2.4% y 7% i se supone que los efectos

Aedo y Nuhez (2001}, Instituto Latinoainericann de Doctiinas y Estudios Sociales (ILADES)

Metodologia

Cuasi experimental Téenicas de estimacion s estrictas.

Resultados

L

Iinpactos positivos ert el ingreso de los hombres jévenes y las mujeres adultas

Impacto positivo en el emplea solo entel caso de tas mujeres adultas.

Analisis de cosio beneficio: positivo después de 9 anos de impacto en los ingresos.

—

Santiago Consultores Asociados {2001)

]

CHILE Programa Chile joven

Metodalogia

Cuasi experimental, combinada con informacian cualitativa.

Resultados

Empacto positivo en la probahilidad de insercién laboral de Jos beneficiartos
Impacto positive en la formadidad de los empleos.
El itnpacto enlos ingresus Lue positivo solo en ki modalidad de formacion de jovenes para el

trabajo, y nw ¢n el casu del aprendizaje alternado o la expericucia laboral enlas empeesas,

Bravo y Contreras {2001)

Metadologia

Experimental Téonicas de apareamiento,

Resultados

fmpacto de la entrega de un incentivo monetario a los organismos de capacitacion por cada
beneficiario que realizase su experiencia de capacitacion bajo conraro;

Irnpacto de 8% por el incentivo monetario.

Disminucion de las tasas de desercion.

Incremenio de 13% en fas tasas de colocacion.

Programa de formacion en oficios para jovenes de escasos recursos

Gea Consultores {2000)

Metodolosia

Cuasi exnerimental combinada con informacion enalifativa.

Resultados

]

Na es posible verificar efecto algano en el salario de los egresados.

Aumenta las posibilidades de acceder al trabajo. pero no crea puestos de trabajo

La inversion se recupera mis tapidamente en el caso de las mujeres, las personas que trabajan
en la constuccion v los servicios, y en los habitantes de la Region Metropolitana.

Se recomienda itroducir cambios en el sistema de supervision y en el proceso de

translerencia de fondos a las instituciones ejecutoras
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MEXICO Programa de Becas de Capacitacion (PROBECAT)

Revenga, Ribaud v Tan {(1992), Banco Mundial

|

Metadologia “Cuast experimental.
Resultados Timpactos dispares cn distinios grupos socodemogralicos”Se sefiala que Tos eriterios de

elegibilidad pueden tener electos importantes en la refacidn costa-elicacia del progrania
La duracion de desempleo se reduce en los hecatios con experiencia kaboral (hombres y
nujeres),

Aurtiento de la probabilidad de empleo después de fa capacitacion (mds en el casa de tos
hombres).

Incremmento del ingresos de los hombres, pero no de las mujeres.

Es rentable de acuerdo con la evaluacion de costo beneficio

STPS (1994D)

Metodologia Cuasi experimental.
Resultados Reduccion del tiempo de bisqueda de (rabajo con respecto al grupo de control.

Efectos mas favorables en las mgjeres en cuanto a mejoramiento def grado de empleabilidad.
Autnento en el ingreso y las jornadas de trabajo para la imayoria de los grupos
sociodemogrilicos,

Los capacitados en la modalidad mixta tardan menos tiempo en emplearse.

Las mujeres no se ven favorecidas en {o refereate a ingresos.

La capacitacion mixta fue ser mds rentable.

El programa es rentable seguin la evaluacion de costo-beneficio.

N |

CIESA (1998)

Cuasi experimentat

Metodalogia

Resultados

Empleabilidad de Jos becarios significativiunente mas alta que la del grupo de control.
Beneficia en particular a las jovenes no casadas

Los beneficios def prograrma se aantictien por largo tiempo.

Prolongada permanencia de los capacitados en la empresa

Ingreso mucho mavyor en los becarios cue en el grupo de comtrol, particularmente en el caso
ce las mujeres.

Prestaciones mayores rque en el grupo de control

Desde la perspectiva cle la empresa, el programa tiene un alto grado de pertinencia

Rentable de acuerdo con el analisis de costo heneficio

|

Wodon y

I

dinawa (18499),

Baunco Mundiat

Metodalogia

Cuasi experimental.

Resultados

No se encuentra ipacto positivo ni en el empleo ni en los ingresos.

Fn la capacitacion escolarizada. los impactos se desvanecen al wtilizar fos valores indices de
las regresiones probit.

En ¢! caso de la capacitacion mixta, las contrataciones hechas por los empresarios después del
curso representan un peso muerto, es clecir, hubieran sido hechas aun sin la capacitacion.

Se argumenta que el programa funciona mds comio red de seguridad que como programa de
capacitacion.

No es rentable segan e analisis de costo-beneficio.

Aportela (1999)

Metodologia

Cuasi experimental.

Resultados

Ambos tipos de capacitacion tienen wh efecto posilivo considerable en la probabilidad de
encontrar empleo

La capacHacion mixia ticne un efecto nids de tres veces superior al de ta escolartzada.

El efecto de 1a capacitacion escolarizada tiende a ser nulo o negativo entre los hombres.
La capacitacion tiene un efecto significativo en la reduccion del desempleo de las mujeres.
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Calderon y Ticjo (2001}, Baneo tuteraniesicano de Desarrotio (B1D)

Resuhados

GEA (2001t}
Metadologia
Resultados

Metodologia

Cuasi experimental.

[El efecta neto ety el tiempo de empleo es positivo. a pesar de que. en general, los becarios se
dernoran mads que [os no becar ios en encontrar empleo.

Irapacto diferencial segdn dsea geogratica, modalidad e instituciones de capacitacion.

La capacitacion escolatizada tuvo efectos positivos en la empleabilidad de hombres v mujeres
sodo en los estados det sue del pais.

§ os hombtes desempleados por large tiempo 3 las nugjeres que habian abandonada el enpleo
tesultarort los nas benelictacdos.

En ke modalidad mixwa, todos los hombres con experiencia laborat registraron impactos
positivos

Flimpacio en os sakarios nn fue positive en el caso de los hombstes, pero si en el de Jas

mujercs.

Rentable de acuerdo con el analisis de costo-beneficio.

Cuasi experimental.

Solo sicte enfidades muestran un efecto positivo en el empleo.

Etecto en el emplro correlactonado con la escolaridad

Menor probabitidad de desempleo enre fas majeres.

MTPS (1999)

Resultados

Metodologi Cuasi experimental {evaluacion de fa primera y segunda convocaror i ¢ del pl()g,ldl]!?l

)
PERU Proloven

Incremerio en la insercion laboral.

Incremmcnto en L insercion eu el sector privado,

Disiinudion de la proporcion de frabajo en la calle

Mayor incemento del empleo remunerado enire Jas mujeres.
Mayor impacto cuotre los jovenes con secundaria completa.
Mayor propoicion de empleo ea empresas wmedianas y grandes.

May or ini remento en los ingresos reales.

Metodologia

Secretaria de Emipleo y Capacilacion T aboral (1999)

—1

Cuast experimiental. Analisis muttivariado ihediante regresion lineal o logistica (evalaacion

de la quinta convocatoria del programa).

Resulratlos

Incremento de 7.3% de la probabilidad de insercion faboral cntre los hombres,
Incremento de 9.4'% de ta probabilidad de insercion faboral de las mugeres.

El impacto os mayor en las personas sin experiencia laboral.

Elimpacto tiende a distisnir entre os humbres conforine sube el nivel educativa.

En el caso de las mujeres. el impacto en la probabilidad de insercidn es importante en todos

los subgrupos.

Incremento de 74 en el ingreso mensual de las personas capacitadas.

Mayor pertanencia en la ocupacion entre los capacitados que ente guienes 1o loraron el
curso.

Incrementa en ta probabilidad de insercion enrabajos de mayor calidad, con mejores
prostaciones sociales.

Favarece la percepeion de ingiesos necesarios para fa supervivencia y facilita la integracion
social de los partiviparntes
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(( RADE (2001)

Metodolagia

Cuasi experimental. Apareamiento imediante minimos de distancias euclidianas.
Analisis de costo-beneficio {evaluacion de la sexta convocatoria del programaj.

Resultados

Impacto positivo de 6% en la insercion laborat de los participantes.

Elevo 18% et iugreso de fus patticipantes ocupados.

Incremento de 5.5% en e nimero de haras rrabajadas a fa semana.

Redujo la segregacion ocupacional por sexo,

Se incrementd ta participacion en las empresas de bienes de consumo y disminuyé la

participacion en actividades extractivas, Iransporte y comercic

Se incremento la participacion en empresas medianas y grandes
Tasa interna de retorno positiva.

Fuente: Elaborado por la autora sobre 12 base de la investigacion.
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Capitulo IV

Brasil: el nuevo paradigma

de las politicas del mercado de trabajo y

la bisqueda de métodos adecuados de evaluacién=

CARLOS ALBERTO RAMOS

Antes de los afios ochenta, en Brasil se suponia que el crecimiento econémi-
co llevaria por si solo a la creacién de nuevos empleos, y que las politicas
especificas dirigidas hacia el mercado de trabajo eran, en consecuencia, secun-
darias. Ello no significaba, sin embargo, que la idea de ofrecer formacion y
capacitacion a los trabajadores no hubiera estado presente. Por ejemplo, ya en
los afos cuarenta se habian creado el Servicio Nacional de Aprendizaje Indus-
trial (SENAI) y el Servicio Nacional de Aprendizaje Comercial (SENAC), al
tiempo que las Leyes Organicas de Ensefianza Industrial, Comercial y Agrico-
la echaban las bases del actual sistema de formacién profesional. Mas tarde,
esas instituciones se vieron complementadas por otras,” todas con el mismo
objetivo: formar recursos humanos, a fin de que la escasa preparacién de la
mano de obra proveniente de las zonas rurales no fuese un obstaculo para el
rdpido proceso de modernizacién, centrado en las actividades urbano-indus-
triales, que caracteriz6 a Brasil después de la segunda guerra mundial.

Asi se constituyé, a la larga, el lamado sistema S, formado por el SENA], el
SENAC, el Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequeiias Empresas (SE-
BRAE) y otros organismos andlogos. Este sistema es administrado por las
confederaciones de empresarios privados, pese a que su financiamiento provie-
ne de cargas sobre los salarios. O sea, recursos parafiscales y, por lo tanto, ptblicos
son manejados por organizaciones en que el Estado no tiene injerencia adminis-
trativa alguna, si bien ejerce alguna supervision sobre ellas por conducto del
Ministerio de Previsién Social.

e Este capitulo se basa en Ramos (2002), donde se tratan estas mismas materias con mayor detalle.
No se consideran los cambios en las politicas del mercado de trabajo introducidos posteriormente
por la administracion del Presidente Lula. La revision de las experiencias previas y las lecciones
sobre la evaluacién de dichas politicas no se ven afectadas por estos cambios.

3 Entre esas instituciones cabe mencionar el Programa Intensivo de Prepasacion de Mano de Obra
(PIPMO), creado en 1963 —que finaliz6 en 1982, y el Servicio Nacional de Aprendizaje Rural
(SENAR), cuyo origen se remonta a {976. Justamente ese afio se trat6 de coordinar y articular
todo el sistema de formacion profesional mediante la instauracion del Sistema Nacional de
Formacién de Mano de Obra (SNFM).
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Durante los afios ochenta, en Brasil, como en otros paises de América Lati-
na, tuvo lugar una crisis en que se combinaron una inflacion sumamente elevada
con un producto casi estancado. Al comienzo se pensaba que la crisis seria
transitoria y que una vez realizados los ajustes pertinentes —principalmente
fiscal y de precios relativos—, se reanudaria el proceso de desarrollo mediante
sustitucion de importaciones y se crearian, de esa manera, nuevas oportunida-
des de empleo. Como se advierte, atin prevalecia el enfoque keynesiano.

Dos factores contribuyeron a modificar radicalmente esa perspectiva. El pri-
mero estaba relacionado con la percepcién cada vez més clara de que el problema
no se resolvia con un mero ajuste dentro del modelo anterior, sino que consistia
mas bien en una crisis estructural. El segundo factor se hallaba de alguna forma
vinculado al anterior: debido al creciente pesimismo respecto de las politicas de
crecimiento como instrumento de generacién de nuevos empleos, la atencién se
vole6 hacia las politicas que giran en torno al mercado de trabajo.

Este segundo factor se expreso en dos lineas de politicas. La primera estaba
referida a las estrategias que tienden hacia aquello que se denominé, muchas
veces en forma confusa, flexibilizacion del mercado de trabajo, o modificacién
del marco legal e institucional que regula el mercado de trabajo. La segunda
linea o conjunto de acciones se centrd en las politicas del mercado de trabajo
propiamente dichas.” Estas se dividen en politicas activas, encaminadas a crear
o mantener puestos de trabajo, y pasivas, destinadas a reducir el desempleo
mediante la disminucién de la oferta de trabajo o a compensar financieramen-
te al trabajador desempleado.

Las politicas del mercado de trabajo, que ya se habian puesto en préctica en
numerosos paises europeos, comenzaron a aplicarse en Brasil a partir de me-
diados de los afios ochenta. Con ello se fue consolidando un sistema de seguro
de desempleo, y se dieron los primeros pasos para configurar un sistema mas
o menos integrado de politicas referidas a formacién, intermediacién y apoyo
a las microempresas y pequefias empresas. También se introdujeron, en forma
paralela y a ritmo creciente, mecanismos de evaluacién, con el objetivo de
mejorar la eficacia de esas politicas.

2 En Brasil se utiliza la expresién “politicas de empleo”. Por razones de homogeneidad con la

terminologia de los otros trabajos del presente libro, se optd por la expresion “politicas del mercado
de trabajo”.
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A. Las politicas del mercado de trabajo: l1a viejayla
nueva generacion

1. El nuevo marco institucional

El principal cambio en el marco institucional fue, sin lugar a duda, el introdu-
cido por la Constituciéon de 1988. Hasta ese momento, los trabajadores del sector
formal estaban inscritos en dos programas, ambos creados en 1970: el Programa
de Integracion Social (PIS), en el caso de los asalariados privados, y el Programa
de Formacién del Patrimonio del Servicio Pidblico (PASEP), en el caso de los
empleados ptiblicos. Los trabajadores tenian una cuenta individual en el respec-
tivo programa, en la que se acreditaban los valores a que tenia derecho cada uno
de ellos. Los fondos del PIS y el PASEP han provenido, desde su fundacién, de
un porcentaje sobre el monto facturado.

Pues bien, a partir de la Constituciéon de 1988, la recaudacién del PIS y el
PASEP pas6 a integrar el Fondo de Proteccién del Trabajador (FAT, segtin su
nombre en portugués), por medio del cual se financian las politicas del mercado
de trabajo, esto es, de formacion profesional, de intermediacién y de apoyo a las
microempresas y las pequerias empresas, ademas del seguro de desempleo. El
fondo esté vinculado al Ministerio de Trabajo y Empleo y su administracion es
tripartita y paritaria; la instancia mdxima para definir sus directrices y asignar
los recursos correspondientes es su Consejo Deliberativo, formado en partes igua-
les por representantes del Estado, de los trabajadores y de los empresarios.

El40% de la recaudacion del PIS y el PASEP debe destinarse al Banco de Desa-
rrollo Econémico y Social (BNDES), el principal banco de desarrollo del gobierno
federal. Con esos recursos, el BNDES debia financiar programas de desarrollo eco-
némico, y se suponia que al hacerlo ~herencia de la antigua perspectiva keynesiana—
se estaria beneficiando en tiltima instancia a los trabajadores, merced a la creacién
de nuevos empleos y la generacién de los salarios correspondientes.

Entre tanto, el flujo constante de recursos hacia el BNDES no seria a fondo
perdido. En realidad, se lo podia considerar como un ahorro obligatorio. El ban-
co debia pagar intereses sobre los montos transferidos y, en caso de necesidad
—por ejemplo, si faltasen recursos para pagar el seguro de desempleo—, debia
devolver el dinero de las transferencias acumuladas. Se suponia que este meca-
nismo podria convertirse, en el largo plazo, en la principal fuente de recursos,
dado que, como el fondo era alimentado mensualmente, los intereses devenga-
dos habrian de crecer en forma exponencial.

Con la crisis fiscal de los afios noventa, y en orden a aumentar los grados de
libertad de los gestores de politica, comenzaron a ponerse en practica, en forma
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creciente, diversas iniciativas tendientes a flexibilizar la utilizacién de los re-
cursos publicos. Hoy, los recursos del PIS y el PASEP que pueden asignarse a
politicas del mercado de trabajo provienen de las mencionadas contribucio-
nes, menos una fraccion, equivalente a 20% de éstas, que debe destinarse al
Fondo de Estabilizacién Fiscal.

La recaudacion del PIS y el PASEP, menos el 20% que corresponde al Fondo
de Estabilizacion Fiscal, se sitdia en torno a 1% del PIB, proporcion no desdefia-
ble si se considera que en los paises de Europa continental, con larga tradicién en
politicas del mercado de trabajo, se gasta en ellas entre 1% y 2% del producto.

En lo institucional, el principal administrador de las politicas del mercado
de trabajo fue, hasta los afios ochenta, el Sistema Nacional de Empleo (SINE).
Creado a mediados de los afios setenta, el SINE debia operar en los ambitos
federal y estatal, mediante oficinas instaladas en cada uno de los estados del
pais, para participar en la intermediacion con la mano de obra, elaborar series
estadisticas sobre el mercado de trabajo y subvencionar las politicas de em-
pleo. Sin embargo, a mediados de los afios ochenta, las oficinas del SINE
mostraban un claro rezago tecnolégico y estaban dotadas de recursos huma-
nos de baja calificacién y escasamente motivados. Afectadas por la falta de
recursos y con pocas posibilidades de actuar en un pais sumido en la crisis, las
oficinas del SINE entraron en un proceso de deterioro, y a comienzos de la
década de 1990 no eran sino una estructura burocratica que integraba las ins-
tancias del Estado mas por inercia que por decisién deliberada.

A fin de modificar esa situacién, se decidié configurar un nuevo marco ins-
titucional para la administracién y ejecucién de las politicas del mercado de
trabajo. Con ese propésito, se acudi6 a los recursos del FAT, lo cual permitié
reequipar el SINE, hacer nuevas contrataciones e introducir formas mas mo-
dernas de administracién, al tiempo que se sustituia la gestion de tipo
burocratico por una basada en resultados. La creacién de este nuevo marco
institucional se inscribia dentro de una tendencia mundial, cuyas caracteristi-
cas principales eran el control social, la cooperacion® con la sociedad civil y la
descentralizacion, aspectos todos que deberfan elevar la eficacia y eficiencia
de la asignacion de los recursos. El control social estaria dado, precisamente,
por la participacion de la sociedad civil. Ejemplo tipico de ello es el Consejo
Deliberativo del FAT, de constitucién tripartita y paritaria.

53 Aqui, como a lo largo del documento, se ha utilizado la palabra “cooperaciéon” para traducir al

castellano el concepto de “parceria”, que se refiere a una actividad llevada a cabo conjuntamente
por dos o més socios, en este caso entidades del sector piblico y de la sociedad civil.
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Enla ejecucion de las politicas del mercado de trabajo se recurrié a diversas
formas de cooperacién y asociacion con universidades, institutos privados,
ONG, sindicatos y otros organismos, los cuales impartian los cursos de forma-
cién profesional o llevaban a cabo las labores de intermediacion.

Ademas de modernizar la estructura administrativa de las instancias eje-
cutoras, se dio a éstas una nueva orientacién, en el sentido de que pasaron a
centrarse en cuatro grandes conjuntos de actividades: el seguro de desempleo,
el mas importante desde el punto de vista de los recursos asignados; la forma-
cién profesional, la mas importante en cuanto politica activa; la intermediacion,
y el apoyo a las lineas de crédito que financiaban a pequefios empresarios. En
este contexto, se partia del supuesto de que una estrecha articulacién entre las
politicas pasivas y las activas potenciaria los efectos positivos de unas y otras.

2. Las politicas pasivas

Dentro del conjunto de las politicas que en la literatura se clasifican como
pasivas figuran la anticipacion de la jubilacién y la ayuda financiera para el
trabajador desempleado. Esta tltima es la tinica politica pasiva que tiene algu-
na gravitacion en Brasil. Se trata de un mecanismo complejo, que ha dado
motivo a no pocas polémicas. En el pais operan, basicamente, dos sistemas de
proteccién del desempleado: el primero, denominado Fondo de Garantia por
Tiempo de Servicio (FGTS), actiia como una especie de ahorro obligatorio; el
segundo es un sistema mas cldsico de seguro de desempleo. E1 FGTS y el segu-
ro de desempleo estan complementados por una multa que el empleador debe
pagar al trabajador en caso de despido sin causa justa.

Ya desde 1943, cuando el gobierno de Gettilio Vargas puso en vigencia el
cédigo laboral denominado Consolidacion de las Leyes del Trabajo, se habian
impuesto limites al despido injustificado. Ademaés del aviso de un mes de antici-
pacion, lapso durante el cual el trabajador podia ausentarse del trabajo para
conseguir otro empleo, el cddigo establecia que el asalariado tenia derecho a un
mes de salario por cada afio de antigiiedad, para lo cual se tomaba en considera-
cién el salario més alto del periodo trabajado. Por otra parte, transcurridos diez
afios de trabajo, el empleado adquiria estabilidad.

El costo asociado al despidoy, si procedia, a la posterior estabilidad represen-
taba una erogacién significativa para el empleador, y, en consecuencia, fue objeto
de numerosas criticas, por estimarse que introducia rigideces en el mercado de
trabajo. Por ello se instituy 6, en 1966, el FGTS, que no es otra cosa que un sistema
de ahorro obligatorio. El trabajador tiene una cuenta individual en el FGTS, en la
que el empleador debe depositar todos los meses 8% del salario. Como esa cuenta
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debia rendir intereses, al cabo de un afio el trabajador tendria ahorrado un
monto casi equivalente a un salario mensual. Junto con la introduccién del
FGTS, se flexibiliz6 el mecanismo de despido, pues se autoriz6 la ruptura del
contrato sin causa justa, caso en el cual el trabajador tendria acceso al monto
acumulado en su cuenta del FGTS.*

En 1986, junto con la aplicacién del programa de estabilizacién denominado
Plan Cruzado, se introdujo el seguro de desempleo. Sin embargo, éste alcanzé su
consolidacion real solo en 1990, cuando se creé el mencionado Fondo de Protec-
cién del Trabajador, que conté con un flujo de recursos propio para su
financiamiento. A partir de esas fechas, aument6 considerablemente la cobertu-
ra del seguro, pues de 2.800.000 asegurados en 1990, se lleg6 a 4.800.000 en 2002.
En el presente, cerca de 66% de los asalariados registrados que son despedidos
sin causa justa obtienen el beneficio.

Paralelamente a esos sistemas de proteccion del desempleado, la legislacién
laboral brasilefia obliga al empleador a pagar al empleado una multa en caso de
despido injustificado. Conforme a la Consolidacién de las Leyes del Trabajo,
ésta debia equivaler a 10% del saldo en el FGTS, pero subi6 a 40% en virtud de la
Constitucion de 1988.

3. Las politicas activas

I) El Programa Nacional de Capacitacién del Trabajador (PLANFOR)

Este fue, tal vez, el programa orientado hacia el mercado de trabajo mas ambi-
cioso del gobierno de Fernando Enrique Cardoso. El diagnéstico que guié su
concepcién es el mismo que prevalece en casi todo el mundo: el desarrollo de las
nuevas tecnologias exige la recapacitacion profesional de los trabajadores, forma-
dos segtin la antigua matriz tecnoldgica. A ello se suma la tesis de que una de las
principales caracteristicas del nuevo ciclo tecnolégico son los cambios rapidos y
continuos. De ese modo, los recursos humanos de un pais no solo tenian que ser
capacitados para adecuarlos al nuevo patrén tecnolégico, sino que, ademaés, de-
bian estar en entrenamiento continuo, a fin de no quedar a la zaga con respecto al
avance de las nuevas tecnologfas. Este diagnéstico, aceptado en mayor o menor
medida sin una vision critica, era, segiin se sostenia, aun mas valido en el caso de
Brasil, debido al escaso grado de educacién de su fuerza de trabajo.

54 El monto acumulado podia ser retirado por otras causas, por ejemplo, para comprar una casa o

contraer matrimonio. En la actualidad rigen mas causales: por ejemplo, se pueden retirar los fondos
en caso de cancer o de sindrome de inmunodeficiencia adquirida (SIDA).
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En consecuencia, el gobierno propuso en 1995 la creaciéon del PLANFOR, el
cual, una vez aprobado, comenzoé a operar en 1996. Los objetivos iniciales del pro-
grama eran sumamente amplios y ambiciosos, pues cubrian desde aspectos
econ6micos, como aumentar la competitividad de la economia del pais y adecuar
el perfil de la oferta de trabajo a las nuevas tecnologias, hasta aspectos sociales,
dentro de los cuales destacaba el propésito de reducir la exclusién social. Por otra
parte, se pretendia atender cada afio, mediante la capacitacion, el entrenamiento y
otros mecanismos semejantes, al 20% de la PEA.* Ese objetivo se alcanzaria mer-
ced a los recursos del FAT y a la instalacién de una estructura que estableceria
relaciones de cooperacion con diversas entidades, entre ellas el sistema S —de
larga experiencia en esas tareas—, las universidades publicas y privadas, la red
publica de ensefianza técnica federal, estatal y municipal, las escuelas organizadas
por las asociaciones de trabajadores y de empresarios, y las ONG.*

Con el PLANFOR se deseaba desencadenar una verdadera revolucion en el
sistema de capacitaciéon y entrenamiento profesional, que rompiera con los es-
quemas del pasado, mediante la incorporacién de grupos -por ejemplo, los
desempleados- y de sectores, como los sindicatos o las microempresas y las pe-
quefias empresas, que habian estado histéricamente marginados del sistema S.

El PLANFOR es administrado por la Secretaria de Formacién y Desarrollo
Profesional, dependiente del Ministerio de Trabajo y Empleo. Dados los prin-
cipios de descentralizaciéon y de control local, en cada estado del pais se instal6
una oficina encargada de formular un programa estatal de capacitacion, el cual
se pone en practica una vez aprobado por la instancia central.

Paralelamente a los programas estatales de capacitacion, el PLANFOR con-
templa un sistema de cooperacién, a través del cual las instituciones, nacionales
o estatales, desarrollan proyectos de alcance nacional o estatal de formacién pro-
fesional. Légicamente, los convenios suscritos en el ambito del sistema de
cooperacién también estan sujetos al control de las comisiones estatales de em-
pleo, y sus objetivos deben ser compatibles con los establecidos en los programas
estatales de capacitacién. Para tener una idea de la magnitud del sistema de

5 En Brasil, la PEA esta compuesta por aproximadamente 86 millones de personas.

56 La importancia estratégica de la cooperacion queda de manifiesto si se advierte que ya en 1997,
dos afios después del lanzamiento el programa, sus inversiones se distribuian de la siguiente manera:
universidades (publicas y privadas), 13,8%; escuelas secundarias (publicas y privadas), 9,2%,;
sindicatos, asociaciones y cooperativas de trabajadores, 19%,; sindicatos, asociaciones y cooperativas
de empleadores, 0,9%; empresas, institutos o fundaciones pablicas, | 5,5%; empresas, institutos o
fundaciones privadas, 12,1%; ONG, 11,8%; y sistema S (SENAIL, SENAC, SEBRAE vy otros),
16,9%. En los afios siguientes se establecieron relaciones de cooperacion con diversos organismos
internacionales, entre ellos la OIT.
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cooperacion que gira en torno a estos tiltimos, baste decir que de las entidades
que actuaron entre 1996 y 2001 como ejecutoras, 28% fueron ONG y 16% sindi-
catos.

Por otra parte, la modalidad de direccién imperante en el organismo cen-
tral debia reproducirse en las instancias descentralizadas, es decir, cada estado
y cada municipio debian crear una comisién de empleo, tripartita y paritaria,
encargada de establecer las directrices basicas del PLANFOR local y monito-
rear su ejecucion.

La principal y, puede decirse, tinica fuente de recursos del PLANFOR es el
Fondo de Proteccion del Trabajador, no obstante estar contempladas otras fuen-
tes, como contribuciones privadas. Los gastos efectuados con recursos del fondo
tuvieron, en pocos afios, un crecimiento exponencial: de un monto bastante exi-
guo en 1995, cercano a 41 millones de reales, se pasé6 a uno de 634 millones en
1998. Debido tal vez a su misma velocidad, ese incremento ocasiond una serie de
problemas, como desvio de recursos y corrupcion, lo cual indujo a las autorida-
des centrales a adoptar una actitud mas vigilante. Dentro del conjunto de las
politicas del mercado de trabajo, la de formacién continia siendo la segunda en
importancia después de la referida al seguro de desempleo, pero es la mas im-
portante entre las politicas activas. Pese a ello, los recursos que se le han asignado,
medidos en valores reales, han tendido a disminuir en los tiltimos afios. En 1996,
el PLANFOR capacité a 1.200.000 trabajadores, para llegar a 2.000.000 apenas
dos afios més tarde. En el periodo 1996-2001, tomando en cuenta la cooperacién
con organismos no estatales y la labor de los programas estatales de capacita-
cién, se dio entrenamiento a un total de 11.000.000 de trabajadores.

II) La intermediacién

Histéricamente, la politica piblica de intermediacién tuvo como eje admi-
nistrativo al SINE o, dicho en forma mas especifica, a las oficinas que el SINE
habia instalado en cada uno de los estados del pais. Estas contaban con una
serie de ventajas, como financiamiento publico, total acceso a la informacion
sobre el mercado de trabajo y, en especial, su misma diseminacion por todo el
pais. A pesar de las limitaciones ya mencionadas de esta estructura burocrati-
ca, heredada de épocas anteriores, las oficinas del SINE fueron la base para la
puesta en practica de las nuevas modalidades en materia de intermediacion.

Por otra parte, tales dependencias constituian el ambito ideal para articular
las politicas publicas de empleo. Como algunos de los programas —por ejem-
plo, el pago del seguro de desempleo- solo podian realizarse a través de
estructuras estatales, estas oficinas eran, en el corto plazo, la mejor y quiza la
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tinica opcién de que disponian los gestores de politica para lograr una buena
combinacién de las diversas actividades.

Aunque a partir de 1993 se puso en préctica una politica explicita de fortale-
cimiento de las oficinas estatales del SINE, en 1998 se cre6 un nuevo marco para
la administracion de las politicas del mercado de trabajo, lo cual permitié que
organizaciones sin fines de lucro pudiesen también actuar en la intermediacion.
Con ello, el Ministerio de Trabajo y Empleo y el Consejo Deliberativo del FAT
abrieron espacio para la competencia entre el sector publico —a través de las
oficinas del SINE- y esas otras organizaciones, que en Ja practica estuvieran li-
mitadas a los sindicatos.

En conformidad con las directrices generales vigentes para todas las politi-
cas publicas, las oficinas del SINE debian establecer relaciones de cooperaciéon
con la sociedad civil. De ese modo, en todos los estados y municipalidades, las
actividades de intermediacion eran objeto de seguimiento y monitoreo por parte
de las comisiones estatales y municipales de empleo, que también cumplian
un papel importante en el PLANFOR.

Todas las actividades de intermediacion se financian con recursos del FAT.
Sin embargo, los gastos pertinentes representan una pequefia porcién de los
correspondientes al conjunto de las politicas del mercado de trabajo, pues, por
ejemplo, no llegan siquiera a 2% de los gastos en seguro de desempleo.

Las actividades de las oficinas del SINE registraron un crecimiento expo-
nencial merced al proceso de modernizacién iniciado a mediados de los afios
noventa. Por ejemplo, entre 1990 y 2001, los inscritos en las oficinas aumenta-
ron de 477.000 a 4.700.000; los puestos de trabajo ofrecidos pasaron de 284.000
a1.400.000; el nimero de trabajadores encaminados subié de 334.000 a 2.900.000,
y el de los trabajadores colocados aumenté de 118.000 a 747.000.

Como ya se dijo, en los 1iltimos afios se establecieron relaciones de coopera-
cién con diversas organizaciones de la sociedad civil en materia de intermediacién,
gracias a lo cual el segmento no estatal de intermediacion adquirié una gravita-
cién nada desdefable: en 2001, por ejemplo, los inscritos en este segmento
totalizaron 752.000, frente a 3.900.000 en el sistema publico, y las oportunidades
de trabajo ofrecidas por aquel ascendieron a 321.000, contra 1.100.000 del seg-
mento estatal.

111) El Programa de Generacién de Empleo y Renta (PROGER)

Este programa tiene como objetivo habilitar lineas de crédito para los mi-
croempresarios y los pequefios empresarios de los sectores urbano y rural. Como
todas las politicas del mercado de trabajo antes mencionadas, su financiamiento
proviene del Fondo de Proteccion del Trabajador. Sin embargo, a diferencia de
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lo que ocurre con el PLANFOR vy la intermediacién, los recursos aportados al
PROGER adoptan la forma de créditos, los cuales deben retornar al fondo por
intermedio de bancos oficiales.

Como sucede con las otras politicas del mercado de trabajo, el PROGER fun-
ciona en forma descentralizada y bajo el control conjunto del Consejo Deliberativo
del FAT y de las comisiones estatales y municipales de empleo. Al comienzo se
pensaba que el universo beneficiado estaria constituido tnicamente por peque-
fias empresas urbanas; pero, debido a las demandas provenientes del medio
rural, se incluyé a las pequeiias propiedades rurales, con lo cual el programa
quedé dividido finalmente en dos subconjuntos: el PROGER urbano y el PRO-
GER rural. Ambos segmentos deben dar prioridad a las zonas geograficas mas
pobres de su respectiva esfera de accion.

Paralelamente a este objetivo, los recursos del programa debian alimentar
posteriormente otro proyecto gubernamental, cuyo objetivo es otorgar apoyo
tinanciero, en la forma de créditos, a las actividades agropecuarias desarrolladas
por unidades familiares, proyecto al que se denominé Programa Nacional de
Fortalecimiento de la Agricultura Familiar (PRONAF). Creado en 1995, el PRO-
NAF esté bajo la administracién del Ministerio de Desarrollo Agricola.

En 2001 se suscribieron 743.000 contratos en el ambito conjunto del PRO-
GER: 100.000 correspondieron al PROGER urbano, 13.000 al PROGER rural y
630.000 al PRONAF. El valor promedio de los contratos fue de 3.358 reales
(aproximadamente 1.100 délares), hecho que ilustra el pequefio tamafio de las
unidades productivas que solicitan estos créditos.

Una de las principales restricciones de las pequefias empresas para acceder
al crédito tradicional es el hecho de que no pueden presentar garantias. Los ban-
cos a través de los cuales operaba el PROGER eran estatales, pero bancos al fin,
por lo cual exigian garantias que las pequefias unidades productivas rara vez
estaban en condiciones de ofrecer. De ese modo, el PROGER, a pesar de la noble-
za de sus propésitos, parecia poner los mismos obstaculos que las instituciones
tradicionales de crédito. A fin de remediar en parte esa situacion, en mayo de
2000 se cred, con recursos del FAT, el Fondo de Garantia para la Generaci6n de
Empelo y Renta (FUNPROGER), precisamente para que sirviese de aval para la
concesion de diversas lineas de crédito a microempresas y pequefias empresas.
Entre mayo de 2001 y diciembre de 2001, por ejemplo, el FUNPROGER sirvié de
aval para la concesién de 82.000 préstamos de esta indole.

1V) Otros programas

Como el Fondo de Proteccién del Trabajador es uno de los pocos ambitos
estatales que dispone de recursos financieros, siempre se ha ejercido mucha
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presién sobre él para utilizar sus excedentes en programas gubernamentales.
Ello se manifesté con particular fuerza una vez percibidas la popularidad del
PROGER las expectativas que desperté. En efecto, poco después surgieron otros
programas —que, en teoria, también beneficiarian a los trabajadores— que preten-
dian seguir su ejemplo y acudir a la misma fuente de financiamiento. Entre ellos
cabe mencionar los proyectos PROEMPLEO I y II, PROTRABAJO I y II, y el
Programa de Crédito Productivo Popular, ninguno de los cuales alcanzé, sin
embargo, la popularidad del PROGER.

B. Las evaluaciones

Como se ha indicado, Brasil sigui6 las tendencias mundiales no solo en lo
referido a las caracteristicas de las politicas del mercado de trabajo, sino tam-
bién en lo concerniente al fortalecimiento de su institucionalidad. En este
altimo plano, los aspectos mas salientes fueron el hecho de contar con una
fuente permanente y estable de recursos, la cooperacién con la sociedad civil
(sindicatos, empresarios y ONG), y la descentralizacién. Sin embargo, a pe-
sar de sus objetivos declarados, la cooperacién y la descentralizacion no
lograron poner fin a la corrupcién, especialmente notoria en el ambito de la
formacion profesional, ni acallar las dudas en cuanto a la eficacia y la eficien-
cia en el uso de los recursos asignados.

En lo esencial, las politicas del mercado de trabajo se propusieron articular
las politicas pasivas (seguro de desempleo) y las activas (formacién profesional,
intermediacién y ayuda a las microempresas y las pequefias empresas). En to-
das ellas se verificd, en el curso de los afios noventa, un aumento significativoen
cuanto al nimero de beneficiarios y el monto de los recursos movilizados.

Estos dos rasgos —fortalecimiento de la institucionalidad y aumento de la
importancia de las politicas del mercado de trabajo— permiten concluir que en
Brasil se asisti6, en los afios noventa, a una modernizacion radical de la perspec-
tiva de los gestores de politica con respecto a laidea de intervenir en las principales
variables del mercado del trabajo. En ese contexto de modernizacién, pronto se
hizo sentir la necesidad de someter las politicas ptblicas a evaluaciones periédi-
cas de eficiencia y eficacia, practica hasta entonces poco corriente en Brasil. El
referente para ello fue, una vez mas, la experiencia de los paises desarrollados.
Pese a esa falta de tradicion, la introduccién de ejercicios de evaluacién de las
politicas pablicas, especiaimente en el 4rea social, no encontré mayor resistencia
entre los gestores de politica, y ripidamente fue adoptada como procedimiento
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regular. En la actualidad, casi todos los programas del area social, incluso los
dirigidos al mercado de trabajo, son sometidos a evaluaciones periédicas.

1. La formacion profesional: el PLANFOR
[) El contexto

El que prevalezca una tendencia mundial en materia de evaluacién de las
politicas sociales no implica necesariamente que el ejemplo sea seguido por
todos los pafses y en todos los &mbitos. No obstante, siempre existe en cada
nacién una vanguardia que visualiza esas corrientes supranacionales, sabe dis-
cernir sus posibles beneficios y actia en consecuencia.

Eneste sentido, el PLANFOR constituy6 una vanguardia en Brasil, pues desde
su implantacién, en 1996, se ha entendido explicitamente que la evaluacién ha de
ser un factor fundamental para la confirmacién o reorientacién de sus politicas. O
sea, la necesidad de efectuar evaluaciones nacid, en este caso, en forma esponta-
nea. A diferencia de ciertos programas sociales que solo pueden llevarse a cabo
merced al financiamiento internacional, y que incluyen evaluaciones de desempe-
fio tinicamente porque los organismos financieros asi lo exigen, el PLANFOR nunca
requirid recursos externos y, ademas, incorpord ejercicios de evaluacién por pro-
pia decisién de sus gestores, que siempre creyeron que ello seria fundamental
para el éxito del programa. Nunca se trat6 de una actividad burocrética, rutinaria,
realizada exclusivamente para cumplir ciertos requisitos impuestos desde fuera.
Por otra parte, las autoridades del PLANFOR, como se verd mas adelante, siem-
pre recurrieron a evaluadores externos. Asimismo, aunque no pocas veces los
resultados de las evaluaciones han sido particularmente criticos con respecto al
programa, los procesos de evaluacién continuaron, se perfeccionaron y se han
mantenido hasta el dia de hoy.

11) Aspectos institucionales

En su formulacién, el PLANFOR contemplaba dos tipos de monitoreo. El
primero, de tipo técnico-gerencial, debia estar a cargo del equipo técnico de la
Secretaria de Formacién Profesional (SEFOR), dependiente del Ministerio de
Trabajo y Empleo. El segundo estaba representado por la evaluacién propia-
mente dicha, que debia ser realizada por instituciones externas, preferentemente
universidades publicas. El propio PLANFOR debia financiar la evaluacién.

En 1997 y 1998, la evaluacién externa fue encomendada a la Red Interuni-
versitaria de Estudios e Investigaciones sobre el Trabajo (UNITRABALHO).
Como en Brasil la evaluacién de las politicas publicas estaba ain en una fase
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incipiente, los estudios de la UNITRABALHO abarcaban tanto aspectos con-
ceptuales como indicadores de desempefio. Mas tarde, como se verd a
continuacién, se sumaron otras instituciones a la tarea, hecho que no dejé de
traer consecuencias.

En efecto, si bien esta red era en principio neutra o imparcial, por estar cons-
tituida por universidades y centros de investigacién, algunos sectores estimaron
que mostraba un sesgo a favor de los trabajadores, o que percibia la realidad
desde la perspectiva de éstos. Por ello, a fin de compensar de alguna manera ese
posible sesgo, en 1998 se incorporo a las tareas de evaluacién el Foro Permanen-
te de las Relaciones Universidad-Empresa, que analizaria el PLANFOR desde la
perspectiva de los empresarios. Por tiltimo, en 1999, el gobierno federal integré
a estas labores al Instituto de Investigacién Econémica Aplicada (IPEA), entidad
vinculada al Ministerio de Planificacién y Presupuesto. Si bien se trata de una
instancia estatal, el IPEA ha dado muestras a lo largo de su historia de cierta
independencia con respecto al poder de turno, lo que otorga alguna credibilidad
a sus analisis técnicos. Su incorporacién se justificé como una forma de introdu-
cir en las evaluaciones la perspectiva estatal.

Ahora bien, no queda claro, al menos para el autor, por qué una evaluacién
podria tener diferentes perspectivas. Definidos los objetivos de un programa o de
un proyecto, la evaluacién deberia tratar de cuantificar hasta qué punto se alcan-
zaron los objetivos propuestos y a qué costo. No queda claro, y los documentos del
Ministerio de Trabajo y Empleo no ayudan a esclarecerlo, cual seria la perspectiva
de los trabajadores, la de los empresarios y la del Estado. Esa imprecision en cuan-
to al significado de “perspectiva” se torna atin mas evidente si se observa que las
evaluaciones del Foro Permanente de las Relaciones Universidad-Empresa tam-
bién son realizadas por universidades publicas. ;Cémo podria una misma
universidad hacer dos evaluaciones, una desde la perspectiva de los trabajadores
y otra desde la perspectiva de los empresarios? La duda podria atenuarse si los
indicadores construidos hubiesen sido diferentes para cada una de las tres pers-
pectivas, pero nada induce a pensar que asi haya sido: en ningtin documento se
sugieren parametros diferentes para las distintas “perspectivas”.

En el caso del IPEA, bajo el discurso de una supuesta perspectiva estatal,
yace en realidad la intencién de las autoridades que asumieron en el Ministerio
de Trabajo y Empleo en 1998 de lograr un minimo de homogeneidad en los cri-
terios o parametros que orientaban las evaluaciones. Dado que el PLANFOR es
un programa federal con una gran dosis de descentralizacién, se realizan eva-
luaciones de tres tipos: nacionales, estatales y de cooperacién con organismos no
estatales. Sin embargo, como no hubo homogeneizacion, las evaluaciones se lle-
varon a cabo en forma independiente unas de otras, por lo cual es posible
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encontrar algunas que no habian considerado ciertos pardmetros y otras que,
si bien los habian considerado, estaban construidas de manera diferente, todo
lo cual hacia imposible comparar los resultados a que habian arribado las dis-
tintas instituciones.

En realidad, el IPEA fue convocado en 1999 no para llevar a cabo una eva-
luacién desde la perspectiva estatal, sino para evaluar las evaluaciones. En
dltima instancia, su tarea consistia en tratar de identificar puntos comunes en
las evaluaciones independientes, para proponer un minimo de homogenei-
dad, un nicleo comun que todas las instituciones debian respetar en cuanto a
los indicadores que era preciso considerar. Tales esfuerzos surtieron efecto,
por lo que puede decirse que en ese momento se produjo un salto cualitativo
en las evaluaciones, que permite separarlas en dos etapas: aquellas realizadas
en el periodo 1996-1999 y aquellas realizadas de 2000 en adelante.

1) Los indicadores. Primera etapa

Las evaluaciones del periodo 1996-1999 estaban basadas casi exclusivamente
en anélisis descriptivos y, cuando mucho, incluian comparaciones entre la si-
tuacién anterior y posterior de los egresados. Por ejemplo, se analizaba el
nimero de beneficiarios, la carga horaria y el costo medio por alumno, el perfil
de los entrenados: sexo, escolaridad, sector de ocupacién en que estaban em-
pleados y otros aspectos semejantes. Ademas, sobre la base de cuestionarios,
se comparaban los resultados relativos a salario, empleo y otras variables an-
tes y después del curso (véase, por ejemplo, FAI/UFSCar, 1999).

Esa comparacién entre la situacion anterior y la posterior debia centrarse
en dos dimensiones, la eficacia, que en el PLANFOR se entiende como el im-
pacto del entrenamiento en ciertos indicadores de cada individuo beneficiado
—como renta, desempefio profesional, integracién social y empleabilidad—, y la
eficacia social, que difiere de la anterior en lo tocante a foco, pues en este caso
no se atiende a la situacién de cada individuo, sino a la de la comunidad o de
los sectores definidos como prioritarios.

E1 PLANFOR fue sometido, con estos criterios, a diversas evaluaciones, que
aparte de sefialar algunos puntos débiles, emitieron en general informes favo-
rables al programa. Sin embargo, como no se utilizaban técnicas estadisticas
rigurosas, era muy dificil resumir las conclusiones. Por ejemplo, en una lista se
enumeraban los posibles beneficios del programa, y se ponia una X cuando los
egresados aseguraban haber obtenido tal o cual beneficio. Sin embargo, no
queda muy claro cudl era el porcentaje minimo de alumnos con opiniones fa-
vorables que permitia marcar con una X el punto en cuestiéon. Practicamente
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no se intent6 registrar las ventajas asociadas a las mayores frecuencias (véase,
por ejemplo, FAI/UFSCar, 1999).

La literatura al respecto ya ha analizado ampliamente cual es la principal
limitacién que entrafia el comparar la situacién de los beneficiarios antes y des-
pués de participar en un programa, modalidad que corresponde a las primeras
etapas de los procesos de evaluacién de las politicas ptiblicas. Cuando se com-
paran indicadores anteriores y posteriores, teniendo como referencia tinicamente
a los beneficiarios, no es posible saber qué parte del éxito o del fracaso del pro-
grama corresponde a éste y qué parte al contexto. Es imprescindible establecer
grupos de control. Sin embargo, incluso en ese caso se presentan problemas de
autoseleccién, que pueden hacer que haya sesgo en los indicadores.

Dadas las insuficiencias de la metodologia que eligio, es natural preguntarse
por qué el PLANFOR no incorporé las técnicas modernas de evaluacion, que
cuentan con amplio respaldo técnico en la literatura sobre la materia y son ya
comunmente utilizadas en los paises con vasta experiencia en evaluacién de
politicas publicas y, en especial, de politicas de formacién profesional. ; Por qué
se escogio la forma mas rudimentaria y mas susceptible de critica?

Tal vez las principales objeciones que puedan formularse a las evaluaciones
del PLANFOR son las referidas al caracter extremadamente subjetivo de algu-
nos de los indicadores escogidos y a la misma diversidad y multiplicidad de
éstos. Por ejemplo, algunos de ellos son: “mejor6 la relacién personal”, “conoci6
a mas personas”, “aumento la integracién social”, “aumenté la confianza en si
mismo”. ;Es posible que el objetivo de un curso de formacién profesional sea
mejorar las relaciones personales o aumentar el nimero de conocidos o la con-
fianza en si mismo? Por otra parte, dada la multiplicidad de indicadores, no es
posible saber muy bien cuél es el balance final de un programa si en 16 variables
arrojo resultados positivos y en 4 resultados negativos.

En la mayoria de las evaluaciones del PLANFOR no se tomé en considera-
cion la experiencia internacional. Cuando se trata de analizar el efecto de los
programas de capacitacion profesional, las evaluaciones llevadas a cabo en los
paises desarrollados suelen ser sumamente rigurosas en cuanto a la definicién
de los indicadores y las técnicas que sirven para establecer los balances. Una
rapida lectura de las referencias bibliogréficas correspondientes a las evaluacio-
nes del PLANFOR permite concluir que los técnicos y académicos involucrados
en ellas parecieron partir de cero. No hay referencia alguna a la experiencia in-
ternacional, hecho particularmente grave, dado que en Brasil no existian
antecedentes al respecto.

Parrafo especial merece aqui la evaluacién a que fue sometido el PLAN-
FOR en e] estado de Minas Gerais, coordinada por Rios-Neto (sin fecha) y por
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Rios-Neto y Camilo de Oliveira (sin fecha). En este caso, si se recurri6 a las técnicas
modernas de regresién econométrica que utilizan los estudios internacionales para
la determinacién de impacto. Y a diferencia de las evaluaciones recién menciona-
das, estos autores llegaron a resultados no demasiado favorables para el PLANFOR:
por ejemplo, segtin su estudio, si bien los cursos habian tenido un impacto positi-
vo en el rendimiento y la ocupacion de los hombres del interior de Minas Gerais,
no habia ocurrido lo mismo en el caso de los hombres de la regién metropolitana
de Belo Horizonte (capital de Minas Gerais), ni en el de las mujeres, fuesen del
interior o de la regién metropolitana de Belo Horizonte. Es decir, cuando se acude
a técnicas mas sofisticadas, que toman en consideracién el conocimiento interna-
cional e incluyen grupos de control, la evaluacién del PLANFOR arroja resultados
menos halagtiefios.

Otra vez cabe preguntarse por qué los gestores del PLANFOR no utiliza-
ron la metodologia de Minas Gerais para aplicarla en todo el &mbito nacional.
Y en este caso no cabe argumentar que en las otras evaluaciones se utilizaron
técnicas rudimentarias por falta de conocimiento, porque el documento de
Rios-Neto era publico.

Antes de finalizar esta seccién, es de justicia mencionar el punto de vista de
los propios gestores del PLANFOR. Segtin éstos, dada la misma amplitud del
programa, las evaluaciones pueden hacerse desde diversas perspectivas y pue-
den tener por objetivo el estudio de diversas dimensiones. Reducir el PLANFOR
a una dimensién estrictamente econémica, como ocurriria si solo se considerase
su impacto sobre la renta o sobre la probabilidad de encontrar empleo, seria una
forma de minimizar la amplitud de su estrategia. Los objetivos del PLANFOR
son, a juicio de sus gestores, mucho mds vastos, pues entre ellos figuran metas
tales como acrecentar la confianza de los individuos en si mismos, preservar la
autonomia, la libertad, la dignidad, o aumentar el grado de conciencia ciudada-
na. Aparte de esas consideraciones, cabe anotar que los tedricos del PLANFOR
se resisten a establecer relaciones causales directas entre las variables. Asi, las
conexiones entre las variables podrian adquirir caminos mads tortuosos y un ana-
lisis econométrico seria, en esa perspectiva, inadecuado.”

Ajuicio del presente autor, hay un conflicto potencial, con muchos visos de
hacerse real, entre esas afirmaciones y el hincapié que hace el propio PLAN-
FOR en la necesidad de efectuar evaluaciones. ;Es posible acaso definir un
indicador para la autonomia? ;O para la confianza en si mismo? Aparte de las
dudas que suscita el hecho de que se consulte al propio beneficiario sobre la

57 Para fundamentar estas proposiciones més heterodoxas, en los documentos det PLANFOR se cita

un artfculo de Sen (1993).
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adquisicion de tales atributos, ;cémo lograr un balance si algunas de estas
variables son positivas y otras negativas?

1V) Los indicadores. Segunda etapa

Aungque el vuelco que experiment? la forma en que se evaluaba el PLANFOR
estuvo determinado por diversos factores, puede estimarse que el decisivo fue la
mencionada evaluacién de evaluaciones coordinada por el IPEA a partir de 1999,
pues su informe fue particularmente critico con respecto al proceso de evaluacion
del programa e, incluso, con respecto a la misma formulacién de éste.*

A partir de esa evaluacion de las evaluaciones, la autoridad central, esto es,
la SEFOR, comenz6 a revisar los mecanismos de evaluacion. Como se dijo an-
teriormente, una de las principales limitaciones de las evaluaciones hechas en
los primeros afos habia sido su extrema diversidad o heterogeneidad, lo cual
impedia comparar los resultados de unas y otras. Para modificar esa situacion,
se estableci6 el mencionado niicleo minimo comtin, que garantizaria un grado
minimo de uniformidad, esto es, un lenguaje comun que permitiria hacer com-
paraciones.

En un primer paso en ese sentido, la SEFOR trazé las directrices generales a
que debian ajustarse las evaluaciones. El proceso correspondiente fue dividido en
dos grandes subconjuntos. El primero tiene que ver con el monitoreo o seguimien-
to de la ejecucion. Esta tarea, que debe ser llevada a cabo por los equipos técnicos
de los 6rganos estatales, esta vinculada al avance fisico y financiero del programa
y a sus formas de ejecucion. El monitoreo se realiza en tres niveles: nacional, estatal
y municipal. El segundo subconjunto es la evaluacién propiamente tal, esto es, la
tarea de determinar los impactos del programa. Las evaluaciones estn a cargo de
equipos externos y abarcan tres niveles: nacional, estatal y las acciones realizadas
en cooperacién con organismos no estatales.

Bésicamente, los indicadores que era preciso construir debian considerar
tres dimensiones: eficiencia, eficacia y eficacia social, aspectos que se revisaran
aqui con algtn detalle.

La evaluacién de los programas en funcién de la eficiencia representa, con-
forme a la nueva metodologia, una perspectiva que podria llamarse gerencial,
pues se trata de una especie de contabilidad sobre la cantidad y el perfil de los

8 En un informe de la comision especial de evaluacion del PLANFOR formada por el IPEA, se
sostiene que, a pesar de la abundante documentacion disponible sobre la descripcion del programa,
su forma de actuar y sobre las evaluaciones realizadas, muy poco se ha escrito sobre la racionalidad
misma de €ste. En consecuencia, sigue diciendo el informe, “continila siendo nebuloso cuél es
precisamente el servicio que presta el programa”,
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entrenados, las inversiones realizadas, los costos, el cumplimiento general de
la estrategia establecida por los érganos centrales de decisién, los cronogramas
de ejecucién y otros aspectos andlogos. O sea, es una suerte de comparacién
entre lo programado y lo ejecutado. Tal vez el término “eficiencia” no sea el
mas adecuado. En todo caso, se trata de la eficiencia en lo referente a la distan-
cia entre lo programado y lo ejecutado.

Por su parte, la eficacia estd definida por el impacto de los programas sobre
los beneficiarios, resultado que puede cuantificarse por medio de diversas va-
riables, como elevacién de la productividad, aumento de la renta, incremento
de las posibilidades de conseguir empleo y reintegracién social.

Por ltimo, la eficacia social consiste en los efectos sobre un conjunto mas
amplio que el piblico directamente beneficiado. Asi, se intenta cuantificar en
qué medida los programas contribuyen, por ejemplo, a acelerar el desarrollo
econdémico o a consolidar la democracia.

Para evaluar estos indicadores, deben analizarse diversas perspectivas den-
tro de cada dimensién. En el caso de la eficiencia, tales perspectivas son:
focalizacion de la demanda, focalizacion del publico objetivo, programas de ca-
pacitacion, entidades ejecutoras, optimizacion de las inversiones, gestion de los
programas estatales de capacitacién y de las actividades realizadas en coopera-
cién con organismos de la sociedad civil y, por tltimo, gestion del PLANFOR.

Cada una de las perspectivas de la eficiencia debe tener indicadores especifi-
cos. Por ejemplo, en el caso de la focalizacién de la demanda, la evaluacién de la
eficiencia debe realizarse a partir del analisis del fundamento de los cursos pro-
puestos, que deberian estar orientados por un analisis de la demanda regional de
trabajo. De esa manera, se deberia examinar en qué medida los cursos se realiza-
rona partir de estudios de demanda, esto es, a partir de investigaciones encaminadas
a identificar las necesidades del mercado de trabajo local o regional.

En el caso de la eficacia, deberia evaluarse el impacto econémico, social y
hasta individual y familiar de los programas, por medio de los siguientes indi-
cadores: mejoria del desempefio en el trabajo, obtencién de trabajo (en el caso
de los desocupados), mejora en la renta (en el caso de los que ya estaban ocu-
pados), mejoria de las relaciones personales y familiares, mejoria (o no deterioro)
de las condiciones de trabajo y, por tltimo, estimulos para continuar la educa-
cién o la capacitacion.

En lo que respecta a la eficacia social, las evaluaciones deberian tener como
eje los indicadores siguientes: consolidacion de los procesos de educacién pro-
fesional e integracién de la educacién profesional con otras politicas piblicas,
especialmente con las del mercado de trabajo.
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A partir de 2000, se progresé en diversos aspectos conceptuales, lo cual se
tradujo en cambios metodoldgicos importantes. Como ya se ha dicho, se avanzé
hacia la configuracién de un niicleo comtin que permitiese un minimo de com-
paracién y, por esa via, se dieron pasos hacia la elaboracion de indicadores
nacionales. Sin embargo, persisten numerosas debilidades en este plano. En pri-
mer lugar, el hecho de que en las evaluaciones del PLANFOR se haya seguido
utilizando una multiplicidad de indicadores torna poco concluyentes sus resul-
tados. Muchos de los indicadores podrian sintetizarse. He aqui un ejemplo de
ello: la focalizacién de la demanda estd vinculada a la investigacién sobre las
tendencias del mercado de trabajo local y a la planificacion de los cursos, y tiene
como punto de referencia el comportamiento de la oferta de empleo. Si las inves-
tigaciones sobre las tendencias de la demanda de trabajo se llevan a cabo en
forma correcta, y si sus resultados, por consiguiente, orientan la oferta de cursos
en la direccién apropiada, es dable esperar que tales acciones redunden en una
gran colocacién de los egresados en el mercado laboral.

Otra debilidad esta relacionada con la presencia de muchas variables en cada
indicador y con el caracter poco cuantificable —y, por ende, poco 1itil- de ciertos
indicadores. Por ejemplo, una de las variables que se utiliza para medir la efica-
cia del PLANFOR es la mejoria de las relaciones personales y familiares. En primer
lugar, no es facil entender, como se indicé anteriormente, cudles son los funda-
mentos que permiten suponer que un curso de formacién profesional puede
mejorar las relaciones familiares; por otra, no se sabe muy bien qué significa
mejorar las relaciones familiares, que en cualquier caso constituyen algo bastan-
te complejo, porque engloba desde aspectos éticos hasta cuestiones de privacidad.

Una tercera debilidad es la escasa consideracion prestada a la experiencia in-
ternacional. No estd muy claro de dénde nace esa tendencia a no tomar en cuenta
todo el saber acumulado en otros paises. En el caso de la eficiencia, por ejemplo, se
compara la situacién anterior con la posterior, pero no se establecen grupos de
control, incluso de grupos de control que limitan el sesgo de autoseleccién, cuando
hay una copiosa literatura que da cuenta de las limitaciones de este procedimien-
to. A pesar de ello, las guias de evaluacion del Ministerio de Trabajo y Empleo no
propician el uso de los procedimientos validados por la experiencia internacional.

2. El sistema de asistencia financiera para el trabajador
desempleado

Como se dijo al comienzo, en Brasil operan dos sistemas de proteccién fi-
nanciera del desempleado, el FGTS y el seguro de desempleo. Ahora bien, no
hay evaluaciones oficiales de estos sistemas, como si las hay en el caso del
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PLANFOR. Sibien en algunas instituciones académicas financiadas con recur-
sos publicos y cercanas a la burocracia estatal, como es el caso del IPEA, se
hicieron investigaciones en esta 4rea, la responsabilidad por los resultados era
siempre individual y no institucional, como sucede en el caso del PLANFOR.
A continuacion se revisan algunos aspectos analizados en esas investigacio-
nes, cuyos resultados estan dispersos en diversas publicaciones.

1) La focalizacion

La focalizacién de los sistemas de proteccién del desempleado ha sido un
aspecto bastante debatido dentro de un contexto analitico méis amplio, en el cual
se ha procurado definir el perfil de las personas que se benefician con los recur-
sos destinados por el Estado al area social. En general, se tiende a sostener que el
monto de los gastos sociales en Brasil es elevado, de modo que, si existe pobreza,
es por deficiencias de la focalizacién, es decir, porque el grueso de tales recursos
se destina a las capas medias y altas de la distribucion del ingreso. Dicho en otras
palabras, con el mismo gasto social, pero bien focalizado, seria posible reducir
significativamente los niveles actuales de pobreza.

Dentro de ese contexto, se debate con asiduidad acerca del monto que se
asigna a la proteccion del desempleado. La conclusién es en buena medida la
esperada: los gastos estarian mal focalizados, es decir, no beneficiarian a la po-
blacién mas pobre.”Sin embargo, hay varios argumentos que permiten cuestionar
esta conclusion.

En primer lugar, cabe preguntarse si es valido evaluar un programa por un
objetivo que no se propone alcanzar. E] objetivo del sistema de proteccién del
asalariado cesante no tiene como meta combatir la pobreza, ni reducir la con-
centracion del ingreso. En consecuencia, lo pertinente seria preguntarse si el
sistema otorga asistencia financiera a los asalariados en el transito de un em-
pleo a otro, y si es eficaz y eficiente en ese sentido.

Por otra parte, debe procederse con mayor cautela cuando se evalia el fun-
cionamiento del FGTS, pues se trata de un fondo individual, un ahorro
obligatorio pagado por los trabajadores y, por tal motivo, no puede asimilarse
a un gasto corriente del gobierno.

5 Los resuitados son en buena medida los esperados porque todo el sistema de proteccion del

desempleado esté restringido al mercado formal, mientras que la pobreza estd concentrada en el
segmento informal del mercado de trabajo. De esa manera, cualquier ejercicio que se haga al
respecto va a llegar a conclusiones més o menos obvias.
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1I) Impacto sobre la duracién del vinculo laboral (tasa de rotacion)

Hay quienes postulan que el mercado de trabajo brasilefio se singulariza por
dos factores: primero, por la baja escolaridad de la mano de obra, y, segundo,
por los incentivos adversos que provienen del sistema institucional y legal, los
cuales refuerzan a su vez los efectos perversos de la baja escolaridad.®

El argumento es el siguiente: cuando un asalariado es despedido sin causa
justa, tiene derecho a tres flujos financieros: el saldo del FGTS, el seguro de des-
empleo y la multa. O sea, supuestamente existen incentivos para que el propio
trabajador provoque en forma deliberada el despido. Como en Brasil hay un
gran mercado de trabajo informal, el despedido, después de recibir los recursos
mencionados, podria emplearse en el mercado informal, y, una vez finalizado el
plazo para cobrar el seguro, que puede ser de hasta cinco meses, podria volver al
mercado formal (obviamente, si consigue empleo).

Asi, segln esta tesis, al existir elementos que favorecen una mayor rota-
cioén, el empleador no invierte en la formacion de sus empleados, con lo cual
los efectos negativos de la baja escolaridad se verian potenciados por la escasa
formacion que reciben los trabajadores en el puesto de trabajo, a causa de un
sistema legal e institucional que propicia la rotacién.

Sin embargo, es posible rebatir estos argumentos desde un punto de vista 16gi-
co, pero también desde un punto de vista empirico. En lo que respecta a la
consistencia logica, pueden mencionarse tres elementos.®' El primero tiene que ver
con la calidad del puesto de trabajo. Existe una abundante literatura que establece
una correlacién entre la duraciéon del vinculo laboral y la calidad del puesto de
trabajo. Una empresa que necesita un acervo de capital /hombre sumamente ele-
vado y requiere una formacién muy especifica, tenderé a retener por mas tiempo
a los asalariados, sea mediante salarios altos —por ejemplo, salarios de eficiencia—,
sea mediante salarios indirectos, como planes de jubilacién privados, convenios
de salud y otros. El argumento antes citado hace hincapié en la oferta de trabajo,
sin tomar en consideracién las caracteristicas del puesto de trabajo.

El segundo punto guarda relacién con la 16gica de la estrategia del propio
asalariado. Provocar deliberadamente el despido no deja de ser peligroso, por-
que nada asegura que se pueda encontrar otro empleo formal cuando se
necesite, como implicitamente supone el argumento anterior.

&0 José Marcio Camargo, profesor de la Pontificia Universidad Catolica de Rio de Janeiro, fue quien
populariz6 originalmente esa vision critica del sistema brasilefio de proteccion del desempleado.
Véanse, por ejemplo, Camargo (1996), y Amadeo y Camargo (1996). Posteriormente, muchos han
replanteado estos argumentos, sin modificarlos en su esencia. Véanse, por ejemplo, Gonzaga (1998),
y Paes de Barros, Corseuil y Foguel (2000).

6l Estas criticas pueden encontrarse en Ramos y Cameiro (1997).
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La tercera debilidad légica tiene que ver con las sefiales que un trabajador
con mucha rotacién laboral envia a las empresas, pues mientras mas elevada
sea aquella, menores serian sus posibilidades de conseguir empleo cuando se
da una situacién de buenas oportunidades de trabajo.

Por tltimo, en lo que se refiere a los datos empiricos, basta mencionar lo
siguiente: en caso de despido injustificado, la multa que el empresario debe
pagar sobre el saldo del FGTS aumenté, en virtud de la Constitucion Politica
de 1988, de 10% a 40%. Siguiendo la l6gica del argumento antes expuesto, la
rotacién laboral deberia aumentar, dado que se han elevado los incentivos para
ello. Sin embargo, en los afios noventa la rotacién fue menor que en los afios
ochenta. ;C6mo explicar ese hecho?

En suma, no parecen validas las conclusiones acerca del impacto del siste-
ma de proteccién del desempleado sobre la duracién del vinculo laboral y la
tasa de rotacion.

II1) Impactos sobre la eficiencia del mercado de trabajo

En el plano internacional, muchos estudios de indole teérica y empirica
sostienen que la existencia de un sistema de proteccién financiera del desem-
pleado torna mas ineficiente el mercado de trabajo. Tal vez la tesis mas popular
a este respecto sea aquella que relaciona el seguro de desempleo con el salario
de reserva, de lo cual cabria concluir que mientras mas generoso fuese el siste-
ma de proteccién, mayor seria la tasa de desempleo. No hay en Brasil muchos
estudios en tal sentido y los que existen no son, en general, muy rigurosos. En
lo que sigue se pasara revista a algunos de ellos.

e Impacto del seguro de desempleo sobre la tasa de desempleo y la tasa de
actividad

Teéricamente, como ya se dijo, la existencia de un seguro de desempleo
deberia elevar la tasa de desempleo. No obstante, segiin muestran Chahad y
Fernandes (2000), si en Brasil no existiera este seguro, la tasa de desempleo
seria mayor, pues de 7,7%, que es la cifra observada, subiria a 8,6%.*Ese resul-
tado, contradictorio con los postulados teéricos, esta determinado por el impacto
que tiene el seguro sobre la oferta de trabajo. En Brasil, siempre segtin Chahad
y Fernéndez, el seguro de desempleo lleva a una reduccién de 32,6% a 25,9%
de la tasa de actividad. O sea, pareceria que el seguro, por lo menos en el caso

Las simulaciones de Chahad y Fernandes fueron realizadas con datos de 1997, provenientes de la
encuesta mensual de empleo del Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE).
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de Brasil, redunda en una salida del mercado de trabajo, por lo cual, 16gica-
mente, la tasa de desempleo tiende a reducirse.

* Impactos sobre la informalidad

También se sostiene que el sistema brasilefio de proteccién del desemplea-
do tiende a provocar un aumento de la informalidad. Varios son los argumentos
en que se apoya esta tesis, de los cuales se mencionard aqui el mas intuitivo: se
dice, en efecto, que como los individuos que reciben el seguro de desempleo
no pueden trabajar en el sector formal durante el lapso en que gozan del bene-
ficio, buscan trabajo, entre tanto, en el sector informal. No obstante, los datos al
respecto no son concluyentes. En general provienen de encuestas de hogares
que incluyen preguntas sobre el seguro de desempleo. Sin embargo, cuando se
realizan los cruces correspondientes, la muestra se reduce tanto que deja de ser
representativa. O sea, se trata de una afirmacion verosimil desde un punto de
vista tedrico, pero no suficientemente corroborada por los hechos.

Al margen de todas las dudas presentadas, es dificil entender por qué exis-
ten en Brasil dos sistemas paralelos de ayuda financiera. En general, los paises
optan por un sistema de seguro o por uno de ahorro obligatorio. En Brasil
conviven ambos. El seguro de desempleo se instaur6 en 1986, pero en lugar de
sustituir al sistema entonces vigente, el FGTS, se sumé a él. Ello estuvo motiva-
do en su momento por razones politicas, que en lo fundamental carecian de
justificacién econémica. El hecho de que ambos hayan persistido hasta ahora
se debe a la imposibilidad, también politica, de modificar la situacion.

Todas las evaluaciones hechas por académicos cercanos a los gobiernos de
los tiltimos afios han sido sumamente criticas con respecto al sistema actual. Sin
embargo, muchos de los cambios que propusieron eran politicamente inviables.
Por otra parte, es posible identificar un consenso presente en la mayoria de las
evaluaciones sobre el seguro de desempleo: a saber, la necesidad de que las po-
liticas activas y pasivas del mercado de trabajo se articulen entre si, de tal manera,
por ejemplo, que el pago del seguro de desempleo esté condicionado a la asis-
tencia a algtin curso de formacién profesional y a la incorporacién del
desempleado en el sistema publico de intermediacion. Esa articulacion, con
amplios antecedentes en los paises de Europa continental, elevaria la eficiencia y
eficacia de estas politicas, al tiempo que atenuaria varios de los efectos perjudi-
ciales denunciados por los criticos del actual modelo de apoyo al desempleado.
Por ejemplo, si se obligara al desempleado que percibe el seguro a asistir a un
curso de formacién, no le seria tan fécil emplearse en el sector informal.

Teniendo a la vista el consenso existente con respecto a la necesidad de
alcanzar la mencionada articulacién, los gobiernos de los 1iitimos afios han
procurado avanzar en esa direccién, tendencia que ha sido respaldada por el
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Consejo Deliberativo del FAT, donde concurren, como se dijo al comienzo, el
gobierno, los trabajadores y los empresarios. La articulacién es, sin duda, el
tnico punto en que hay consenso entre las distintas evaluaciones del seguro de
desempleo. Por tanto, es la tinica medida politicamente viable al respecto y, de
hecho, ya se estan dando pasos para su materializacion.

3. La intermediacion

A diferencia de las evaluaciones del seguro de desempleo, que estuvieron a
cargo de instituciones académicas, la evaluacion del proceso de intermediacién
fue propiciada, en forma similar a lo que ocurri6 en el caso del PLANFOR, por
una institucidn estatal, la Secretaria de Politicas Ptiblicas de Empleo (1999), de-
pendiente del Ministerio de Trabajo y Empleo. En el informe de esta secretaria se
presentan varios indicadores para evaluar distintas dimensiones de la interme-
diacion, informe que, por su objetividad, capacidad de sintests, sofisticacién y
simplicidad de célculo, deberia constituir una referencia obligada en materia de
evaluacidn de politicas piiblicas en general, y de politicas de intermediacién en
particular. En la actualidad, el Ministerio de Trabajo y Empleo divulga periédi-
camente esos indicadores en sus informes sobre las actividades realizadas en el
admbito del FAT. Antes del mencionado informe de 1999, habia en el pais muy
pocos antecedentes sobre evaluacién en materia de intermediacién, y las inves-
tigaciones contratadas posteriormente por ese ministerio en la comunidad
académica no afadieron mucho a esos escasos antecedentes.® En consecuencia,
en Jo que sigue se analizaran tinicamente Jos indicadores de la evaluacién reali-
zada por la Secretaria de Politicas Piiblicas de Empleo y los resultados obtenidos.

Los datos provienen de la informaci6én proporcionada por las oficinas estatales
del SINE y el Catastro General de Empleados y Desempleados (CAGED), registro
administrativo del propio Ministerio de Trabajo y Empleo, que consigna las con-
trataciones y despidos ocurridos mensualmente en el mercado formal de trabajo.

Las variables de analisis son las siguientes:*

-Los admitidos: individuos contratados en un perfodo determinado.
~Los despedidos del sector formal.
-Los inscritos en las oficinas estatales del SINE.

6 Entre los pocos antecedentes académicos no contratados por ese ministerio podemos citar los

contenidos en Ramos y Springer de Fretias (1998).

En la construccidn de las variables y los indicadores, la referencia es el CAGED, o sea, el sector
formal. Sin embargo, para no cansar al lector, no se dird contratados en el sector formal, sino
simplemente contratados.
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-Los encaminados, esto es, los individuos que estaban inscritos en las ofici-

nas del SINE y fueron dirigidos hacia un empleo.

-Los colocados, es decir, los individuos que, habiendo estado inscritos en

las oficinas del SINE, fueron encaminados hacia un empleo y posterior-

mente contratados.

-Las oportunidades de empleo (puestos de trabajo) ofrecidas en las ofici-

nas del SINE.

La evaluacién propuesta construyé cuatro dimensiones: productividad, efi-
cacia, eficiencia y efectividad, dentro de las cuales se definieron los siguientes
indicadores:
® Productividad

-Numero de trabajadores colocados por funcionario

Se trata, l6gicamente, de una productividad fisica, pues no toma en cuenta
los costos. En este indicador pueden influir factores tales como capacidad téc-
nica y motivacién de los funcionarios, coyuntura de! mercado de trabajo y
logistica. Dada esa multiplicidad de factores, es dificil establecer el origen de
las diferencias entre las regiones.

* Eficacia

~Encaminados/oportunidades de empileo en el SINE

Coneste indicador se intenta establecer en qué medida se aprovechan las opor-
tunidades de empleo registradas en el SINE, aunque también se lo puede entender
como la medida en que el SINE es capaz de poner a disposicién de las empresas la
fuerza laboral existente para satisfacer sus necesidades de mano de obra.

—Colocados/oportunidades de empleo en el SINE

Es éste un indicador muy importante: con él se pretende determinar en qué
medida las oportunidades de empleo que ofrecen las empresas a los desemplea-
dos por intermedio de las oficinas del SINE son efectivamente aprovechadas.
Desde otra perspectiva, se puede decir que es un indicador de satisfaccién de las
necesidades de mano de obra de las empresas a través de los servicios del SINE.

—Oportunidades de empleo/inscritos

Este cuociente indica en qué medida el SINE puede ser atractivo para los
asalariados. La magnitud de esta relacion puede ser una aproximacion a la pro-
babilidad de empleo para un inscrito. Un bajo coeficiente afectara la importancia
que tiene el SINE en la perspectiva de los trabajadores como espacio de coloca-
cién e intermediacion.

-Encaminados/inscritos

Esta relacion indica en qué medida el SINE eleva la probabilidad de encon-
trar trabajo, es decir, si el SINE es un buen o mal instrumento de colocacion.
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—Colocados/encaminados

Este indicador cuantifica en qué medida los encaminados hacia un puesto
de trabajo son efectivamente contratados.

* Eficiencia

—Costo por colocado

Este indicador, si bien es necesario, tiene una serie de limitaciones, ya que
el financiamiento de la intermediacion se basa en una compleja formula del
célculo de la transferencia federal.

» Efectividad

~Inscritos/despedidos

Es posible entender este indicador como una forma de medir el atractivo
que ejerce el SINE sobre los trabajadores, especialmente entre aquellos que
habian perdido un empleo formal.

~Puestos de trabajo ofrecidos en el SINE/admitidos

Es un indicador similar al anterior pero referido a las empresas. O sea: en
qué medida las empresas, cuando necesitan personal, recurren al SINE para
encontrar al candidato adecuado.

—Colocados/admitidos

Es un indicador de la participacion del sistema piiblico en la intermedia-
cién. La relacién colocados/admitidos indica el porcentaje de las personas que
fueron contratados gracias a la accion del sistema publico de empleo.

Los indicadores recién presentados son pardmetros de eficacia y eficiencia
interna de las actividades de intermediacién. Resultan muy ttiles para dar a
conocer a los gestores de politica la calidad del programa y orientarlos acerca de
la necesidad o la conveniencia de introducir cambios en su disefio. Sin embargo,
no estan relacionados con la evolucién del mercado de trabajo. La pregunta que
cabe plantearse aqui es en qué medida un trabajador que recurre a la interme-
diacién encuentra trabajo de manera mas rapida, es decir, hasta qué punto la
intermediacién aumenta las posibilidades de encontrar trabajo formal.

Elimpacto de la intermediacién sobre el funcionamiento del mercado de tra-
bajo fue explorado por una investigacién encomendada por el Ministerio de
Trabajo y Empleo (FIPE/IPEA, 2000). Los resultados no fueron muy alentado-
res. En solo dos de las seis regiones metropolitanas cubiertas por la encuesta
mensual de empleo, esto es, en las de Salvador y Belo Horizonte, los individuos
que recurrieron a algtn servicio de intermediacién anotaron una mayor proba-
bilidad de estar ocupados; ademas, el impacto fue mayor en el caso del empleo
formal. La conclusién de los autores del estudio fue que la intermediacién no es
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estadisticamente significativa con respecto a la probabilidad de encontrar em-
pleo, aunque si parece serlo en lo que concierne a la calidad del empleo
encontrado, es decir, su grado de formalidad.

4. Evaluacion de los programas de crédito para las microempresas
y pequerias empresas: el PROGER y el PRONAF

La evaluacion del PROGER, propiciada por el Ministerio de Trabajo y Empleo
con recursos del FAT, fue llevada a cabo por 6rganos externos a ese ministerio,
siguiendo las pautas de aquella realizada en el caso del PLANFOR. Hubo algunas
evaluaciones regionales, pero la principal, de alcance nacional, fue desarrollada
por el Instituto Brasilefio de Anélisis Sociales y Econémicos (IBASE) en 1998.

ElIBASE suscribi6 un convenio de cooperacion con institutos de investiga-
cién de diversas regiones, convenio que abarcaba ocho estados y la region
metropolitana de Sao Paulo. La evaluacién duré un afio, periodo en el cual se
entrevist6 a beneficiarios y se hizo investigacion en terreno. Se relevaron datos
sobre numerosas variables, entre ellas ocupacién conservada y aumento en la
ocupacién; caracteristicas de la ocupacién (formal, informal y otras); tipo de
establecimiento (propio, arrendado y otros); monto del financiamiento; escola-
ridad de los beneficiados; sexo y raza; edad; ingreso; entrenamiento recibido, y
obstaculos para ampliar los negocios.

Entre los hallazgos de la evaluacién, cabe destacar la falta de integracién de
las diferentes actividades entre si. Por ejemplo, a pesar de los esfuerzos de las
autoridades, las lineas de crédito estaban poco articuladas con otras tareas.
Solo 23% de los beneficiados con créditos del PROGER habia recibido capaci-
tacién. Otro aspecto discutible fue la composicién de las personas beneficiadas
en ciertos estados. Por ejemplo, en Rio de Janeiro, 60% de los beneficiarios
tenian educacién superior. En general, ese grupo poblacional no forma parte
del ptblico objetivo definido en las politicas del mercado de trabajo de Brasil.

Aparte de esas debilidades puntuales, la casi totalidad de los indicadores
revelan avances, lo que llevé a los encargados del IBASE a concluir que, a
pesar de la necesidad de introducir algunos cambios, los proyectos evaluados
habian arrojado resultados positivos.

Es posible identificar dos puntos débiles en las evaluaciones que se hicieron
de los programas de crédito para las microempresas y pequefias empresas. El
primero se refiere a la inexistencia de grupos de control: como ya se ha dicho, si

63 Véase, por ejemplo, Araujo, Alves de Lima y Ramos de Souza (2001).

129




no existe un parametro de comparacién, no se puede concluir nada sobre el
impacto de un proyecto. Por ejemplo, en la evaluacion del IBASE se sostiene
que la aplicacién del PROGER permiti6é crear 100.000 nuevas ocupaciones,
niimero al que se lleg6 al sumar las nuevas ocupaciones identificadas en las
empresas beneficiadas con lineas de crédito. El problema es coémo saber que
esas ocupaciones fueron producto del PROGER o del PRONAF, pues sin un
grupo de control no es posible determinarlo. De igual forma, no se puede esta-
blecer cuél es el efecto de peso muerto, es decir, los empleos que se hubiesen
creado de todas formas aun si no se hubiese aplicado el programa. En suma, el
atribuir todos los empleos al programa no es mas que una conjetura.

El segundo punto débil, que guarda alguna relacién con el primero, se refiere
a los juicios de valor emitidos en los estudios. Por ejemplo, se sostiene que el
financiamiento medio necesario para crear una nueva ocupacién, equivalente a
7.083 reales, constituye un “hecho positivo” (IBASE, 1998, p. 81). La pregunta es
obvia: ;cuél es la base de comparaciéon que permite llegar a esa conclusién?

Légicamente, estos dos puntos estdn relacionados entre si. Al no existir un
pardmetro de comparacién, no es posible evaluar positiva o negativamente un
programa. Asi pues, se estd aqui frente a un problema idéntico al sefialado en
el caso del PLANFOR: la ausencia de grupos de control.

C. Conclusiones

Cuando se intenta hacer un balance acerca de las politicas del mercado de tra-
bajo aplicadas en Brasil, asi como sobre las evaluaciones correspondientes, aparecen
claramente tres tendencias. La primera esta vinculada al avance, cuantitativo y
cualitativo, que tuvo lugar en Brasil en materia de politicas de empleo durante los
afios noventa. A partir de mediados de esa década, se observé en el pais una ver-
dadera revolucién en las formas de intervencién en el mercado de trabajo.

La segunda se refiere al hecho de que cada vez se percibe con mayor clari-
dad la necesidad de evaluar las politicas publicas, para que sus resultados
sirvan como insumo para la reformulacion de estas tiltimas. El Ministerio de
Trabajo y Empleo, y especialmente el PLANFOR, fueron pioneros en esta esfe-
ra. Las evaluaciones son hoy practica corriente en la administracién ptblica
brasilefia. No lo era a mediados de los afios noventa, cuando se tomaron las
primeras iniciativas en el 4rea de las politicas del mercado de trabajo.

La tercera tendencia, vinculada a los aspectos técnicos de las evaluaciones,
es la que inspira mayores reservas, entre las que cabe destacar las siguientes:
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en primer lugar, no queda claro por qué se hizo mencién solo en forma margi-
nal de las experiencias internacionales. Las précticas de los paises de la OCDE,
a pesar de la abundante literatura al respecto, parecen haber sido pasadas por
alto. En ese sentido, es ilustrativo leer extensos documentos sobre la evalua-
cién de la formacién profesional en cuyas referencias bibliogréficas no hay
ninguna mencidn de tales experiencias.

El segundo punto débil se basa probablemente en esa misma falta de referen-
cia al conocimiento internacional. En la inmensa mayoria de los casos, las
evaluaciones son muy simples y se reducen a hacer andlisis descriptivos de los
programas, a comparar lo programado con lo realizado, evaluar los procesos, o
a trazar un perfil de los egresados, por sexo, raza y otros rasgos. Las mas sofisti-
cadas calculan el impacto del programa mediante la comparacién, dentro del
mismo grupo beneficiario, entre la situacién de ciertas variables, como renta y
ocupacién, antes y después del programa. En la literatura al respecto se muestra
lo inadecuado de ese procedimiento. De esa forma, la inmensa mayoria de las
evaluaciones sencillamente no sirve para cuantificar el impacto de los proyectos,
y la parte util de éstas se limita a los aspectos gerenciales y de proceso.

El tercer punto que es posible calificar de débil esta asociado al caracter
subjetivo y excesivamente ambicioso de muchos de los indicadores. Esta criti-
ca es particularmente vélida en el caso del PLANFOR. No parece pertinente
proponer como objetivos de un programa de formacién profesional la mejora
de las relaciones personales y familiares, la consolidacion de la democracia, el
aumento de la autonomia de los individuos, y otras tareas semejantes. Con
todo, independientemente de lo dudoso de esos objetivos, el problema consis-
te en determinar en qué medida se cumplen.

La cuarta debilidad surge de la cantidad de indicadores y variables. En
ciertos casos son tan numerosos, que el individuo que analiza queda perplejoy
confuso. Esta caracteristica se ve reforzada por el tipo de evaluacién que se
hace de esas variables (mucho/poco; si/méas o menos/no). En la medida en
que no existe posibilidad de agregacion, no queda muy claro cudl puede ser el
criterio para elaborar un indicador de sintesis.

Como balance final, cabe afirmar que lo mas positivo radica en el convenci-
miento generalizado de que las politicas ptblicas deben ser evaluadas por
entidades externas, independientes del aparato del Estado. Por otra parte, la
principal debilidad reside en los aspectos técnicos de las evaluaciones.
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Capitulo V
Chile: entre los programas de emergencia
y el fomento del empleo productivo

GUILLERMO GARCia-HUIDOBRO

En los inicios de las politicas publicas orientadas hacia el mercado de traba-
jo, se identificé el empleo como un problema asociado mas a la oferta que a la
demanda de recursos humanos, por lo cual, en vista de los bajos niveles de
desempleo abierto, tales politicas se centraron mas en la capacitacién que en la
generacion directa de empleo.

Si bien la intervencién publica en materia de recursos humanos se remonta
en Chile a 1922, cuando la Escuela Postal Telegréfica del Servicio de Correos y
Telégrafos inici6 sus actividades de capacitacién de mano de obra, el desarrollo
institucional chileno en materia de capacitacién y empleo adquirié fuerza recién
después de la segunda guerra mundial. Asi como se entendi6 que la educacion
primaria debia ser obligatoria y gratuita, los actores sociales convinieron tacita-
mente en que la capacitacidn debia ser brindada por el Estado también en forma
gratuita. Se partia de un diagndstico sobre los recursos humanos del pais confor-
me al cual éstos evidenciaban carencias tanto en el &mbito de la educacién formal
como en el de la capacitacién y la formacién profesional.

De esa manera, en 1950, la Universidad Técnica del Estado comenzé a im-
partir cursos de capacitacion para adultos. Luego, en 1955, se cre6 el Servicio
de Cooperacion Técnica (SERCOTEC), como organismo dependiente de la
Corporacion de Fomento de la Producciéon (CORFO), con el propésito de po-
ner en préactica un convenio de cooperacién técnica suscrito en 1951 entre los
gobiernos de Chile y los Estados Unidos.

A raiz de Jas recomendaciones de la Comisién Nacional para el Estudio de
la Formacién Profesional, el SERCOTEC organizé en 1960 el Departamento de
Formacion Profesional. Seis afios mas tarde, la CORFQ cre6 el Instituto Nacio-
nal de Capacitacion Profesional (INACAP), con el objeto de resolver el problema
de escasez de mano de obra calificada. Este instituto, que dependia de la COR-
FO, controlaba en forma centralizada las actividades de capacitacioén,
proveyendo directamente los diferentes programas, y se concentraba en la for-
macién de personal sin calificacién o de nivel medio de calificacion y en cursos
de formacion bésica.
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Durante el gobierno del presidente Eduardo Frei Montalva (1964-1970), se
iniciaron diversas reformas estructurales, que luego se profundizaron y am-
pliaron en el curso de los 1.000 dias del gobierno del presidente Salvador Allende
(1970-1973), lo cual precipitoé el quiebre politico institucional que culminé con
el golpe de Estado del 11 de septiembre de 1973. A partir de fines de aquel afio,
con el objeto de restaurar los equilibrios macroeconémicos, se aplicé una poli-
tica de estabilizacién econémica denominada tratamiento de shock, que estuvo
acompariada del inicio de nuevos y profundos cambios estructurales.

Para compensar el efecto que estas politicas estaban produciendo sobre el
nivel de empleo, en 1975 se instaurd el Programa de Empleo Minimo (PEM),
que basicamente consistia en la entrega de un subsidio de cesantia, mediante
la contratacion directa de trabajadores cesantes por parte del sector piiblico,
con remuneraciones que representaban airededor de 33% del salario minimo
de la época. A raiz de la crisis de 1982, se abri6é un nuevo plan de empleo de
emergencia, denominado Programa de Ocupacion para Jefes de Hogar (POJH).
En 1983, en el momento mas profundo de la crisis de desempleo, los progra-
mas PEM y POJH llegaron a subsidiar a 502.808 personas, cifra que representaba
cerca de 15% del empleo de ese afio.

En 1976, siempre dentro de ese periodo de profundas medidas de estabili-
zacion econdmica y ajustes estructurales, se cre6 el Servicio Nacional de
Capacitacién y Empleo (SENCE), como parte del Estatuto de Capacitacién y
Empleo, en reemplazo del Instituto Laboral y de Desarrollo Social, el Servicio
Nacional de Empleo y el Fondo de Educacién Sindical. E1 SENCE es un orga-
nismo técnico del Estado, con personalidad juridica de derecho publico, que
opera en forma descentralizada y se relaciona con el gobierno a través del Mi-
nisterio de Trabajo y Prevision Social. A partir de ese momento, el Estado pasé
de una condicién de operador directo en la formacién laboral de adultos, a una
funcién de regulador y cofinanciador de las actividades de capacitacién de-
mandadas por las empresas, actividades que serian ejecutadas por entidades
privadas denominadas organismos técnicos de ejecucion.

Durante los aftos noventa, en Chile se registraron las tasas de crecimiento
econémico mas elevadas y las tasas de desempleo mas bajas de su historia. El
PIB creci6 a una tasa promedio anual de 7%, lo cual permiti6é duplicar en diez
afios el producto alcanzado en la década anterior. El desempleo abierto, que en
los afios ochenta habia llegado a cifras récord, superiores al 30%, se redujo a
menos de 5%. El elevado crecimiento econdémico, junto con una situacién de
casi pleno empleo, permitié que el salario minimo y el salario promedio se
recuperaran hasta sobrepasar los niveles de la década de 1960. Al mismo tiem-
po, los precios tendieron a estabilizarse.
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En ese marco de crecimiento dindmico y de estabilidad de precios, se temi6
que pudiesen surgir problemas de escasez de mano de obra. Por ello, dentro
de las politicas publicas del mercado de trabajo, se presté particular atencién a
las actividades de capacitacién, con el doble propésito de elevar la productivi-
dad y fortalecer la competitividad internacional de la economia del pais. Las
politicas ptiblicas se centraron, a la vez, en iniciativas tendientes a mejorar la
empleabilidad en ciertos nichos donde prevalecian altas tasas de desempleo,
no obstante haberse alcanzado una baja tasa de desocupacién agregada. En ese
contexto, cabe destacar la creacién, en 1991, del Fondo de Solidaridad e Inver-
sién Social (FOSIS), como servicio publico descentralizado con presencia en
todo el pais, que tenia y tiene por objetivo financiar total o parcialmente pla-
nes, programas, proyectos y actividades especiales de desarrollo social, algunos
de los cuales estan especificamente orientados hacia el mercado de trabajo, en
lo referido a la creaciéon de empleo y la capacitacion.

Hacia 1997 se introdujeron importantes modificaciones en el Estatuto de
Capacitacién y Empleo, conducentes, por una parte, a mejorar la focalizacién
de las subvenciones entregadas a las empresas y a los trabajadores de menores
recursos y, por otra, a flexibilizar los programas ptiblicos de capacitacion, a fin
de que pudiesen atender nuevas demandas, tales como la reconversién labo-
ral, la formacién profesional en oficios, y la concesién de becas individuales de
capacitacién. Asimismo, se modifico el régimen de franquicias tributarias im-
perante y se creé el Fondo Nacional de Capacitacion (FONCAP), para financiar
actividades de esa indole entre los sectores de mayor vulnerabilidad laboral,
tales como cesantes, personas que buscan empleo por primera vez, trabajado-
res dependientes o independientes de baja calificacién laboral, j6venes de
escasos recursos y mujeres jefas de hogar. También estaba contemplado en ellas
lo relativo a la reconversion laboral.

A partir de 1999, en el contexto de una recesion econémica y un aumento del
desempleo, volvieron a introducirse en Chile programas de creacion de empleo,
semejantes a los planes de emergencia aplicados en los afios ochenta en diferen-
tes paises de la regidn, esta vez con remuneraciones en torno al salario minimo,
programas que debian ser coordinados por las municipalidades y las autorida-
des regionales. Hacia fines de 2001, como resultado de una evaluacién a fondo
delos programas estatales de creacién directa de empleo, se lleg6 a la conclusion
de que, en adelante, debian combinarse en este plano los esfuerzos publicos y los
privados. Como consecuencia de ello, en 2002 se creé el Programa Pro Empleo,
liderado por el Ministerio del Trabajo y Prevision Social, en virtud del cual se
entregaba a las empresas privadas una subvencion para la contratacién de mano
de obra y la realizacién simultédnea de actividades de capacitacion. Ese mismo
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afio se instauré el seguro de cesantia, que paso a ser la primera politica ptblica
pasiva aplicada en Chile en materia laboral, cuyo objetivo es proteger al traba-
jador cesante y apoyarlo en la bisqueda de una nueva ocupacién.

A continuacién se presentan con algtn detalle las politicas del mercado de
trabajo aplicadas desde los afios noventa en adelante y las experiencias de eva-
luacién correspondientes.

A. Las politicas del mercado de trabajo

El Estado puede intervenir en el mercado de trabajo a través de tres gran-
des vias: las politicas de empleo, las politicas del mercado de trabajo y las
politicas laborales. Esta seccién se refiere fundamentalmente a las politicas del
mercado de trabajo. Estas pueden clasificarse en activas, entre las que figuran
principalmente la capacitacién, la intermediacién y la creacion directa de em-
pleo, y en pasivas, donde ocupa un lugar predominante el citado seguro de
cesantia.® En lo que sigue se pasara revista, primero, a las diferentes modali-
dades de politicas activas, para concluir con el seguro de cesantfa.

1. Capacitacién para el mercado de trabajo

ElMinisterio de Trabajo y Prevision Social actiia en Chile como ente rector de
la politica laboral en su expresion mas amplia, en todo lo que atafie a la protec-
cién y promocion de los recursos laborales del pais. Por intermedio del SENCE,
y en colaboracién con empleadores y trabajadores, el ministerio desarrolla las
politicas publicas de capacitacién y formacién profesional de recursos humanos.
La capacitacion se ha materializado a través de dos grandes vertientes: el siste-
ma de franquicia tributaria y los programas financiados por el FONCAP.

1) Capacitacion por medio del régimen de franquicia tributaria

Este es uno de los programas del mercado de trabajo de mas amplia cobertu-
ra en Chile. En 2001, por ejemplo, benefici6é a 756.080 trabajadores,” con una
inversion total cercana a 120 millones de délares. La franquicia favorece a las

Para un analisis de las politicas activas y pasivas del mercado de trabajo, véase Martin (1998).

El ndmero de trabajadores beneficiados en 2001 representaba casi 13% de la fuerza de trabajo
correspondiente al trimestre junio-agosto de ese aflo, es decir, 5.863.000 trabajadores. Desde 1977,
afio en que se capacitd a 22.640 trabajadores, hasta 2001, se ha capacitado a 6.654.871 trabajadores.
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empresas® que han invertido en capacitacién, en el sentido de que les permite
descontar de su tributacién hasta 1% del gasto en remuneraciones si han capaci-
tado a sus trabajadores por el equivalente de ese monto, de acuerdo con las
disposiciones del Estatuto de Capacitacién y Empleo. Las empresas pueden rea-
lizar la capacitacién en forma interna o externa, mediante la contratacién de los
servicios de los organismos técnicos de capacitacién autorizados y evaluados
por el SENCE, o por medio de organismos técnicos intermedios de capacitacion.

La franquicia tributaria puede aplicarse segiin dos modalidades, una referi-
da a la capacitacién realizada antes del contrato laboral, y la otra a la capacitacion
otorgada después del contrato. En el primer caso, se suscribe un contrato de
capacitacién cuya vigencia no puede exceder de dos meses; y la capacitacién se
puede realizar solo una vez en un aiio calendario. En el segundo caso, se subven-
ciona la capacitacion realizada hasta tres meses después del término del vinculo
laboral, lo cual debe comunicarse al SENCE antes de finalizar el contrato. Por
otra parte, la capacitacién puede ser impartida a trabajadores cuya tiltima renta
no sea superior a 25 unidades tributarias mensuales (UTM).%

Existe también una franquicia preferencial para microempresas y peque-
fias empresas, a la cual pueden postular aquellas unidades en que el 1% de la
masa salarial imponible sea inferior a 13 UTM. Las empresas estdn autoriza-
das para descontar anualmente hasta esa suma por concepto de capacitacién,
y pueden asimismo optar, por intermedio del FONCAP, a una subvencioén di-
recta, por un maximo de 26 UTM.

Otra modalidad de subvencionar la capacitacién es la contratacién de aprendi-
ces. Conforme a esta modalidad, se entrega a las empresas una bonificacion
equivalente a 40% del ingreso minimo mensual por aprendiz y se financia la ense-
fianza relacionada por un monto de hasta 10 UTM. La duracién maxima del contrato
es de dos afios, y el financiamiento se otorga por un plazo maximo de un afio.

Dada la eficacia demostrada por este programa, recientemente se intenté hacer
extensivos sus beneficios a trabajadores que estuviesen desempleados, como un
medio de contribuir a la creacién de puestos de trabajo. Para ello se otorgo el
beneficio de la franquicia tributaria a aquellas empresas que empleasen trabaja-
dores y les dieran capacitacion sobre la base del llamado precontrato de trabajo.
En lo esencial, este mecanismo consiste en lo siguiente: si las empresas quedan

o8 Especificamente, la franquicia se aplica a aquellas empresas clasificadas por el Servicio de Impuestos
Internos (SIi) como contribuyentes de primera categoria en la Ley de Impuesto a [a Renta, sea que
tributen por renta efectiva o renta presunta, o que estén exentas de pago por pérdida de ejercicio.
L.a ley las faculta para hacer uso de la rebaja tributaria o recuperar lo invertido en capacitacion.

6 La UTM tiene actualmente un valor de 29.127 pesos, lo que equivale, al cambio observado de 710
pesos por dolar, a 41dodlares.
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satisfechas con el rendimiento exhibido por el trabajador precontratado du-
rante el periodo de capacitacién, en el sentido de que ha adquirido las destrezas
esperadas, lo contratan en un puesto de trabajo regular. De este modo, la fran-
quicia tributaria ya no cubre solo a trabajadores con empleo en las empresas,
sino también a aquellos desocupados que estén postulando a un puesto de
trabajo en establecimientos que pueden acceder a la mencionada franquicia.

1) Capacitacion financiada por el FONCAP

La segunda vertiente de las actividades de capacitacion propiciadas por el
SENCE esta representada, especificamente, por los programas financiados por
el FONCAP” que asigna sus recursos a las ocho grandes dreas de accion del
SENCE:

* Subvenciones directas para las microempresas y pequeiias empresas”

* Programa de Reconversién y Reinsercién Laboral™

* Contratos de aprendizaje para jévenes”™

* Programa de Becas de Capacitacién™
°Programa para Mujeres Jefas de Hogar
°Programa de Capacitacién Laboral de J6venes, conocido como Progra-
ma Chile Joven
°Reentrenamiento para trabajadores perceptores del salario minimo
° Apoyo a iniciativas de empleo en el programa Chile Barrio

70

El FONCAP recibe un financiamiento anual fijado por la Ley del Presupuesto.

La subvenci6n consiste en el financiamiento directo de la capacitacion, cuya entrega esta sujeta al
cumplimiento de ciertos requisitos por parte del establecimiento. Entre 1995 y 2001, se beneficié
por esta via a 44.507 trabajadores.

Orientado a la reconversion laboral de trabajadores que pierden su empleo por privatizaciones, 0 a
la reinsercion laboral de trabajadores cesantes por reconversiones productivas o reingenierfas de
establecimientos productivos del sector privado. Entre 1995 y 2001, se benefici6 por este medio a
7.734 trabajadores.

Los contratos de aprendizaje rigen para jovenes de hasta 21 afios contratados por las empresas. El
FONCAP otorga a éstas una bonificacién mensual equivalente a 40% de un ingreso minimo mensual
por aprendiz durante los primeros 12 meses, y una bonificacion adicional de 10 UTM por aprendiz,
por una sola vez, para financiar los costos de la ensefianza relacionada. Esta nltima consiste en el
conjunto de actividades ejecutadas fuera del puesto de trabajo, destinadas a impartir conocimientos
y desarrollar habilidades directamente relacionadas con la ocupacion u oficio y a fomentar valores
y actitudes aplicables al trabajo, que se imparten en forma complementaria durante la formacién
del aprendiz. Entre 1988 y 1997 se suscribieron 5.616 contratos de aprendizaje.

Destinadas a sectores sociales de escasos recursos y con problemas de insercion laboral, con el
objetivo de mejorar sus competencias laborales y facilitarles el acceso a un empleo o actividad de
caracter productivo.
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°Programa Ordinario de Becas™
°Programa de Becas Regionales

* Programa Especial de Jévenes

* Programa Extraordinario de Becas de Capacitacién™
°Trabajadores agricolas temporeros
°Personas con discapacidad
°Pescadores artesanales
°Portuarios eventuales
°Tripulantes eventuales
* Estudios, investigaciones, actividades experimentales de capacitacion,
ademas de otras acciones destinadas al perfeccionamiento y moderniza-
cién del Sistema Nacional de Capacitacion

» Capacitacion en el extranjero de trabajadores o instructores laborales”™

Los programas sociales del SENCE se iniciaron en 1991, con la capacitacién
laboral de jévenes a través del Programa Chile Joven. En 1992 se agregé el
programa de capacitacién de mujeres jefas de hogar y, durante la segunda mi-
tad de la década de 1990, se fue incorporando de manera sucesiva la mayoria
de los programas recién mencionados, hasta que, en 2000, terminaron por su-
marse el programa de becas individuales y el de generacién de empleo. Cabe
mencionar que los programas sociales del SENCE son financiados desde 1998
por el FONCAP, bajo diversas modalidades de becas.

Entre 1990 y 1998, el desempleo abierto se redujo de 328.000 a 290.000 per-
sonas, con lo que pasé a representar solo 5% de la PEA. En consecuencia, se
decidi6 concentrar en forma preferente los programas sociales del SENCE en
aquellos grupos que se hallaban en situacién laboral més desventajosa, es de-
cir, entre aquellos en que prevalecian elevadas tasas de desempleo abierto y de
subempleo. De todos estos programas, el méas exitoso ha sido el Programa Chile

8 Es un programa que se lleva a cabo en todo el pais y que corresponde a las necesidades de
capacitacion que surgen en cada region. Las acciones son recogidas por las direcciones regionales
del SENCE vy los cursos se imparten a través del Programa Nacional de Capacitacion. Beneficia a
individuos mayores de 25 afios que estén desocupados € inscritos en la Oficina Municipal de
[nformacidén Laboral. L.os beneficiarios pueden ser microempresarios o trabajadores de
microempresas. Durante la fase de experiencia laboral, éstos reciben un subsidio de practica laboral,
excepto aquellos que poseen un contrato fijo. Tipos de cursos: soldadura al arco eléctrico y oxicorte;
operador de maquinaria pesada; higiene vy sanidad de ganado caprino; manejo de ganado lechero;
conservacion de forraje; cultivo de hortalizas bajo plastico; banqueteria y repostetia.

e Destinadas a la ejecucién de acciones de capacitacion y formacion para personas de zonas o
localidades especificas del pais que las requieran por circunstancias espectales. Hasta el afio 2001,
se beneficio por este medio a 412.933 personas.

n El funcionamiento de esta area no ha contado hasta la fecha con el presupuesto correspondiente.
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Joven, que entre 1991 y 2001 beneficié a 164.455 personas. A continuacién se lo
examinara con mayor detalle, y después se hard una breve mencién de los
programas restantes.

¢ El Programa Chile Joven

El objetivo de este programa consiste en incrementar la probabilidad de inser-
cién laboral de los jévenes pertenecientes a familias de bajos ingresos que enfrenten
dificultades de integracién econémica y social, meta que se persigue por medio de
actividades tales como formacion para el trabajo, capacitacién en oficios, y expe-
riencia laboral en las empresas. Pueden acceder a él jévenes de ambos sexos,
pertenecientes a los estratos indicados, preferentemente de 18 a 24 afios de edad,
que estén fuera del sistema educacional formal, con excepcién de la ensefianza
impartida en horario vespertino y nocturno, que hayan egresado de la ensefianza
media o desertado de ésta. Los jévenes deben estar desocupados, subempleados o
inactivos, y deben mostrar deseos de trabajar. Reciben, como beneficios, cursos
gratuitos, subsidio diario para alimentacién y movilizacién, seguro contra acci-
dentes personales, un conjunto de herramientas y materiales, y, al final del
programa, un certificado del SENCE y del organismo de capacitacién.

El programa opera conforme a tres modalidades: entrenamiento y expe-
riencia laboral en las empresas; habilitacion para el trabajo independiente o la
creacion de microempresas, y aprendizaje alternado.

La primera modalidad consiste en una combinacién de cursos de capacita-
cién, en los que se da un entrenamiento basico o de semicalificacion, y de
préctica laboral posterior en una empresa formal. Los cursos, que tienen un
méximo de 25 alumnos, duran en promedio 250 horas cronolégicas; la practica
laboral, por su parte, es de tres meses. Los cursos, esto es, la fase lectiva, estan
compuestos a su vez por dos elementos: formacién para el trabajo y capacita-
cién en un oficio. Como dice su nombre, el objetivo fundamental del primero
es desarrollar en el joven competencias bésicas para el trabajo, pero en él se
hace hincapié, al mismo tiempo, en aspectos conductuales, en el entendido de
que ello facilita la insercion y la permanencia de los jévenes en las empresas.
Merced al segundo elemento, la capacitacién en un oficio, el joven adquiere las
competencias laborales necesarias para desempefiarse en un oficio determina-
do, en un nivel de semicalificacién. Los jévenes se insertan en las empresas por
medio de la préctica laboral o de un contrato individual de trabajo, de plazo
fijo. La duracién minima de esta etapa es de tres meses, en jornada completa.

En cuanto a la segunda modalidad, se ofrece a los jévenes que desean
trabajar por cuenta propia o crear una microempresa, que puede ser agricola
o forestal. Los cursos correspondientes contemplan capacitacion técnica,
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capacitacion en gestion o ambas. En conjunto, los cursos se extienden entre un
minimo de 60 y un maximo de 250 horas cronoldgicas.

Los jovenes que asisten a estos cursos estdn inscritos, ademas, en progra-
mas del Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP), el cual les brinda apoyo
financiero y asistencia técnica para que desarrollen proyectos productivos. De
esa manera, la capacitacion que reciben responde a las necesidades especificas
de estos proyectos, segiin su grado de avance.

Hasta 1998, los cursos tenian un maximo de 25 alumnos, y se permitia la
participacion de adultos jévenes —de hasta 30 afios— en calidad de beneficiarios.
Sin embargo, con la modalidad actual de becas, no es necesario dictar cursos,
pues cada persona tiene la posibilidad de organizar su capacitacion, con la op-
cién de asistir a cursos bésicos —por un total de 300 horas- o de larga duracién,
de hasta 700 horas.

Por ultimo, en el aprendizaje alternado se combina un plan de ensefianza
relacionada en aula, que es desarrollado por un organismo capacitador, con el
entrenamiento practico en una empresa. El plan de ensefianza relacionada tiene
una duracién que varia entre 240 y 420 horas cronolégicas. El entrenamiento en
las empresas dura entre 6 y 12 meses. Los jovenes se incorporan a estas ultimas
mediante contratos de aprendizaje o contratos de trabajo de plazo fijo. El FON-
CAP financia los programas especiales para jévenes y la ejecucién de los planes
de aprendizaje.

* Otros programas sociales financiados por medio de becas”™

Tal como se indico més arriba, en los afios noventa se desarrollg, ademas de
Chile Joven, un amplio conjunto de programas sociales, que corresponden a
las otras siete areas de accién del SENCE antes mencionadas. Los programas
atienden a grupos especificos, tales como mujeres jefas de hogar o de escasos
recursos; trabajadores que perciben ingresos cercanos al salario minimo; traba-
jadores agricolas; personas con discapacidad, tripulantes eventuales, pescadores
artesanales, trabajadores portuarios eventuales y aprendices.

Segtin se advierte, el objetivo comiin de estos programas es aliviar el proble-
ma de desempleo de grupos particularmente vulnerables, sea por su condicién
de sexo, edad, nivel de escolaridad o ingresos; sea porque las ramas de actividad
en que estan insertos presentan problemas estructurales de empleo (agricultura
y pesca artesanal), o porque ofrecen condiciones de contratacién precarias (tra-
bajadores eventuales) o estan experimentando profundos ajustes estructurales
(reinsercion y reconversion laboral).

" Para una descripci6n detallada de estos programas, véase Garcia-Huidobro (2002).

141




Como beneficios, se ofrecen en general cursos gratuitos, mas un subsidio dia-
rio para alimentacién y movilizacién, y seguro contra accidentes personales. Por
otra parte, en algunos casos, segiin la naturaleza del programa, se proporciona a
cada beneficiario un conjunto de herramientas y materiales. Al término del
curso se otorga un certificado del SENCE y del organismo capacitador.

En la mayoria de estos programas, la capacitacion consta de cuatro compo-
nentes: orientacién laboral previa, fase lectiva, experiencia laboral en empresas
y colocacién en el mercado de trabajo.

El primer componente, la orientacién laboral previa, corresponde a la etapa
durante la cual los organismos capacitadores informan a los alumnos sobre las
perspectivas que ofrece la capacitacién, las posibilidades laborales que ten-
dran al egresar de los cursos y, también, sobre las exigencias que éstos imponen.
Esta etapa dura aproximadamente diez horas.

El segundo componente corresponde a la fase lectiva. Es la etapa de forma-
cién, que se desarrolla en aulas y en talleres précticos. Su duracién oscila entre
300 y 500 horas, 80% de las cuales se destinan a la formacién en competencias
técnicas y el 20% restante a la formacién y el reforzamiento de habilidades socia-
les para el trabajo. La duracién de los cursos varia de acuerdo con el sexo o la
edad de los alumnos; el tipo de actividad (agricultura, pesca, trabajo portuario),
y la categoria ocupacional a que aspiran (trabajo dependiente o independiente).

El tercer componente” es la fase de experiencia laboral en las empresas, que
se realiza en un puesto de trabajo cuya naturaleza y caracteristicas guardan rela-
cién directa con la capacitacion impartida. Su objetivo es facilitar la posterior
insercion laboral de los alumnos; su duracién fluctiia entre uno y dos meses.

El cuarto componente es el de colocacion de los alumnos en el mercado de
trabajo, aspecto que se examinard en el punto siguiente.

2. Intermediacion laboral del SENCE

La intermediaci6n laboral llevada a cabo por el SENCE consiste en su inter-
vencién en el mercado de trabajo por medio de una serie de instrumentos,
como programas y proyectos, encaminados a otorgar movilidad laboral y un
empleo adecuado a los trabajadores.

Estos mecanismos han sido incorporados al &mbito de accién del SENCE
porque facilitan Ia tarea de éste en lo relativo a integrar al mundo del trabajo a
los grupos mas desfavorecidos, esto es, los colectivos de dificil insercion laboral,
y, ademas, porque permiten mejorar la empleabilidad de los trabajadores menos

» En el caso de los programas que atienden a las personas que aspiran a trabajos dependientes.
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calificados. Con estos instrumentos es posible, también, fortalecer la vinculacion
institucional con otros actores del sistera de intermediacién laboral, como los
empresarios, la respectiva Oficina Municipal de Informacién Laboral (OMIL)
y los organismos técnicos de capacitaciéon (OTEC), de modo de responder efec-
tivamente a las demandas de mano de obra.

Actualmente, el trabajo del SENCE en este campo, que esta a cargo de la Uni-
dad de Intermediacién Laboral, se propone tres objetivos especificos: desarrollar
el Sistema de Informacién del Mercado Laboral; ejecutar un programa conjunto
SENCE-OMIL, e instaurar un sistema de certificacion de competencias laborales.

Por medio del Sistema de Informacién del Mercado Laboral se pretende
llevar un registro que permita a los diversos actores disponer de informaciéon
pertinente y actualizada para sus actividades. Este sistema, que atin estd en
una fase de proyecto piloto en la VII Regidn, se extendera al resto del pais una
vez que se haya probado su utilidad. Su funcionamiento permitiria vincular
en forma mas estrecha la oferta y la demanda, mediante diagnésticos que pre-
senten en forma clara la situacion real del mercado laboral.

El programa SENCE-OMIL gestiona y coordina un sistema de intermedia-
cién en el plano comunal, el cual, merced a mecanismos de informacion,
orientacién y colocacién, contribuye a la movilidad laboral tanto de personas
desocupadas, apoyando su insercién o reinsercién en empleos productivos, como
de trabajadores activos que deseen desplazarse a un empleo de mayor calidad.

Por ltimo, el sistema de certificacién de competencias laborales persigue
como objetivo esencial reconocer formalmente los conocimientos y habilida-
des que han adquirido los trabajadores a lo largo de su vida laboral. Opera en
la actualidad como proyecto piloto en las regiones V, VII, VIII y Metropolitana,
para evaluar y certificar la competencia de las personas que trabajan en los
sectores de gas, electricidad y gastronomia. Al mismo tiempo, les brinda capa-
citacién orientada hacia el desarrollo de competencias que mejoren su
empleabilidad, calidad de vida y oportunidades de crecimiento, en un entorno
econémico cambiante y crecientemente globalizado.

Cabe indicar que el SENCE participa, a través de la Unidad de Intermedia-
ci6n Laboral, en una mesa de trabajo interinstitucional, cuyo objetivo es
promover la insercién laboral de las personas con discapacidad a través de
diversas vias, como un sitio web disefiado especialmente para el ingreso de
curriculos y de ofertas de empleo para estas personas; la preparacion de encar-
gados de las OMIL para que trabajen especificamente con ellas, y la distribucién
de un manual de atencién para tales personas.

Ademas, se ha organizado en el SENCE una bolsa electrénica de trabajo lla-
mada INFOEMPLEOQ. Es un sistema gratuito que vincula la oferta y la demanda

143



laborales, adaptandose a las necesidades de los usuarios. También se ha creado
un programa computacional que sirve para que las OMIL desempefien las fun-
ciones relativas a registro, estadisticas, tareas adminijstrativas y cruce de
informacion, programa que sera utilizado en todo el pais.

Antes del afio 2000, la intermediacion laboral se llevaba a cabo por medio
de varias modalidades: programa de reentrenamiento laboral para trabajado-
res perceptores de ingresos cercanos al salario minimo; reconversién y
reinsercion laboral; insercién laboral de personas con discapacidad; calidad
de la capacitacién, e INFOEMPLEO.

3. Creacion de empleo

Ademas de las acciones antes expuestas, se han aplicado en Chile otras
politicas publicas relativas al mercado de trabajo, que corresponden esta vez a
la esfera de la creacién de empleo. Ello se hace por medios indirectos, como
entrega de subvenciones y apoyo a la microempresa, la pequeiia empresa y el
trabajo independiente, y por medios directos, como son los contemplados en el
Programa Pro Empleo, que se financian con cargo al presupuesto ptiblico.

1) Creacion indirecta de empleo

El Fondo de Solidaridad e Inversion Social (FOSIS), fundado en enero de
1991 como servicio publico descentralizado con cobertura nacional, tiene por
misién contribuir a la superacién de la pobreza por medio del financiamiento de
programas, proyectos y actividades de desarrollo social. Para cumplir sus objeti-
vos, suscribe convenios con entidades publicas y privadas para que éstas se hagan
cargo de la ejecucion de sus programas.

El FOSIS desarrolla cinco programas de apoyo a las microempresas: de fo-
mento productivo; de desarrollo productivo rural; de apoyo a la pesca artesanal;
de apoyo a la microempresa, y de nivelacién de competencias laborales.

En forma incidental, cabe mencionar en este contexto la existencia de la Fun-
dacién para el Desarrollo Social (FUNDES), organizacién privada constituida
por una red de propietarios de pyme que se extiende por numerosos paises de
América Latina. La FUNDES ofrece a sus miembros un servicio integral, y pro-
cura fomentar el desarrollo de las empresas y elevar su rentabilidad con miras a
hacerlas mas competitivas. Esta organizacion es, en consecuencia, representati-
va de las iniciativas del sector privado y de la sociedad civil de apoyo a las pyme,
y a ello se debe su inclusién en este acdpite sobre programas de generacion indi-
recta de empleo. Sus acciones en materia de servicios de formacién, de consultoria,
de identificacién de oportunidades de desarrollo, de modificacién del entorno

144



empresarial, de difusion de los instrumentos de fomento existentes en el sector
publico, la han hecho acreedora de un merecido prestigio internacional.

II) Creacion directa de empleo

Los programas publicos de generacién directa de empleo pueden agruparse
en nueve grandes categorias, seguin el tipo de problema de empleo que pretenden
atacar y segtin las instituciones ptblicas que los organizan y desarrollan. En Chile,
el campo de accién de estos programas se ampli6 a partir de 1997, con el objetivo
de paliar los efectos que estaba ejerciendo la desaceleracion econémica sobre el
nivel de empleo. Los programas se ocupan de aspectos vinculados a la oferta y a la
demanda de recursos humanos. En su mayoria combinan la creacién directa de
empleo con actividades de capacitacion y de intermediacion laboral.

Las instituciones publicas encargadas de su ejecucién son el FOSIS; el SEN-
CE, dependiente del Ministerio del Trabajo y Prevision Social; la Subsecretaria
del Interior y la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, de-
pendientes del Ministerio del Interior, y, por tultimo, el Ministerio Secretaria
General de Gobierno.

He aqui una lista de estos programas y de la respectiva institucion ejecutora:

* Programa de Reinsercion Laboral y Empleo; FOSIS.

* Programa de Nivelacién de Competencias Laborales; FOSIS.

* Programa de Apoyo al Desarrollo Forestal; Corporacién Nacional Forestal
(CONAF).

* Programa de Mejoramiento Urbano y Equipamiento Comunal; Subsecre-

taria de Desarrollo Regional y Administrativo del Ministerio del Interior.

* Fondo social para la absorcién de la cesantia; Subsecretaria del Interior

del Ministerio del Interior.

* Programa de Integracién Comunitaria en Espacios Piblicos; Ministerio

Secretaria General de Gobierno.

* Programa de Bonificacién del Aprendizaje; SENCE.

* Programa de Reconversion Laboral; SENCE.

En 2001, el Ministerio del Trabajo y Prevision Social lanzé el Programa Pro
Empleo, para atender a trabajadores desocupados. La iniciativa partié con ape-
nas 4.404 beneficiarios, pero ya a fines del mismo afio se habia expandido a
150.000. El programa fue el resultado de una evaluacién y un redisefio de los
programas de empleo ejecutados por los municipios en 1999 y 2000, y tenia por
finalidad especifica contrarrestar, en la esfera del empleo, los efectos de desace-
leracién econémica causados por la crisis asidtica, para evitar que la cesantia
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sobrepasara la tasa de 10%. De esa manera, se plante¢ la ejecuciéon de un pro-
grama masivo de generacidén directa de empleo, que deberia alcanzar a
alrededor de 2,5% de la fuerza de trabajo, con un costo fiscal superior a 500
millones de ddlares anuales. Su grupo objetivo eran y continian siendo los
jefes de hogar desempleados inscritos en la OMIL correspondiente a la comu-
na de residencia y que fuesen los principales perceptores de ingreso del hogar.

Pro Empleo opera a través de tres lineas. La primera, en que se combinan la
creacion de empleo y la capacitacion, consiste en entregar a las empresas privadas
una bonificacién mensual por cada nueva persona contratada, lo cual reduce los
costos de contratacion, velando al mismo tiempo por el pleno cumplimiento de las
normas laborales y previsionales. La bonificacion equivale a un monto de hasta
40% del salario minimo, por un maximo de cuatro meses, mas 50.000 pesos entre-
gados por una vez para financiar los costos de capacitacién de cada beneficiario.

La segunda linea consiste en la construccién, en determinadas localidades,
de obras fisicas o el desarrollo de programas sociales en que se haga uso intensi-
vo de mano de obra, con el fin de mejorar la calidad de vida de sus habitantes. La
tercera linea, volcada mas claramente hacia la capacitacién, apunta a elevar la
empleabilidad de los trabajadores, entregdndoles para ello mayores competen-
cias laborales y capacidades técnicas y de gestion, con el propésito de promover
la reinsercion laboral y el trabajo independiente. Se brinda apoyo econémico
durante un periodo de tres a cinco meses, para financiar la capacitacién y, tam-
bién, en el caso de las personas que deseen trabajar por cuenta propia en pequefios
negocios, para la compra de bienes de capital y de insumos.

Por su parte, el FOSIS organizé un programa de reinsercion laboral y em-
pleo denominado De Vuelta al Trabajo, que tenia como objetivo reincorporar al
mercado laboral a cesantes de comunas particularmente afectadas por el des-
empleo en las 13 regiones del pais. El programa se financia con recursos
regulares del FOSIS y fondos adicionales aportados por el Ministerio de Ha-
cienda. Hasta septiembre de 2001, esta modalidad habia permitido crear
alrededor de 20.000 nuevos puestos de trabajo en todo el pais, la mitad de los
cuales correspondi6 a trabajo dependiente (asalariados) y la otra mitad a tra-
bajo por cuenta propia. Cabe destacar, entre otros aspectos positivos del
programa, la elevada participacion femenina (43%) y la reinsercién laboral de
un alto porcentaje de jefes de hogar y de jovenes.

4. Politicas pasivas del mercado de trabajo

Estas politicas, que en Chile forman parte de las redes de proteccién social,
tienen como principal finalidad suministrar ingresos pasivos a los trabajadores
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cuando son despedidos del trabajo, durante el periodo de cesantia, o en caso
de retiro voluntario adelantado.

Mencién especial merece aqui el seguro de cesantia, que en Chile se inscribe
en el drea de la seguridad social y tiene por finalidad proteger al desempleado y
ayudarlo en sus esfuerzos de encontrar otra ocupacién. El seguro se financia de
manera tripartita, con el aporte de los trabajadores, los empleadores y el Estado,
el cual se encarga de financiar en forma complementaria el lamado Fondo Soli-
dario, orientado especialmente hacia los trabajadores de bajos ingresos. La
cotizacion que demanda el seguro equivale a 3% de la remuneracién del trabaja-
dor: la parte a cargo de éste es de 0,6%, y el 2,4% restante corre por cuenta del
empleador. Esta cuota se divide a su vez en un aporte de 1,6% a la cuenta indivi-
dual de cesantia y uno de 0,8% al Fondo Solidario. Por su parte, el Estado financia
en forma complementaria, con cargo fiscal, el Fondo Solidario. Como se advier-
te, el seguro combina un esquema de ahorro obligatorio, sobre la base de una
cuenta individual de cesantia, que es de propiedad del trabajador, con un Fondo
Solidario, que opera como fuente de financiamiento complementario para el pago
de beneficios mientras el trabajador se encuentre cesante.

Las cuentas individuales permiten incorporar un componente de corres-
ponsabilidad en el financiamiento de los beneficios del sistema, y contribuyen
a equilibrar las presiones sobre el Fondo Solidario, pues una de las condiciones
para acceder al fondo es que el trabajador haya agotado los recursos que tiene
acumulados en la cuenta de cesantia.

El seguro de cesantia entrega beneficios a todo evento, es decir, por despido,
renuncia, jubilacién o muerte del trabajador, una vez que se hayan acumulado
12 cotizaciones. Cuando se trata de despido por necesidades de la empresa, el
seguro otorga hasta cinco giros mensuales, de monto decreciente, calculados sobre
la base de las tiltimas remuneraciones. Como se dijo, los beneficios se financian
con los recursos acumulados en la cuenta individual de cesantia. Si esos fondos
se agotan y el trabajador sigue cesante, comienza a operar el Fondo Solidario.
Esos pagos son independjentes del aporte directo que debe hacer el empleador
en virtud del régimen de indemnizacién por afios de servicio.

El Fondo Solidario contribuye a financiar prestaciones hasta por cinco meses
para los trabajadores que cumplan las condiciones antes mencionadas, presta-
ciones que se expresan como un porcentaje de la remuneracién. En el primer
mes de cesantia, el fondo financiara 50% de la ltima remuneracién del trabaja-
dor, por un minimo de 65.000 pesos {92 délares) y un maximo de 125.000 (176
dolares). El porcentaje de la remuneracién decrece 5% cada mes. En el quinto
mes de cesantia, equivaldrd a 30% de la iltima remuneracién, dentro de un ran-
go que oscila entre 30.000 pesos como minimo y 75.000 pesos como méximo.
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En caso de otras causales de despido, asi como en caso de renuncia, jubila-
ci6én o muerte del trabajador, se tiene derecho a retirar, en giros mensuales, los
recursos acumulados en la cuenta individual de cesantia. Los giros pueden
hacerse en un mes o en cinco meses, segtin la duracién del periodo de cotiza-
cién. En caso de muerte, los recursos se entregan a los herederos.

Los trabajadores contratados por obra o faena estan exceptuados de coti-
zar, ya que el aporte a sus cuentas seré de cargo exclusivo del empleador. Tienen
derecho a retirar los recursos acumulados en la cuenta una vez que concluya
su contrato y hayan acumulado seis cotizaciones, continuas o discontinuas.

Los trabajadores conservan su derecho a percibir asignaciones familiares,
beneficios de salud proporcionados por el Fondo Nacional de Salud (FONA-
S5A) y servicios de informacién y orientacion laboral a través de las OMIL,
ademaés del derecho preferente de utilizar los programas de capacitacién labo-
ral del FONCATP. E] sistema entrega beneficios a todos los trabajadores regidos
por el Cédigo de Trabajo, sea que estén contratados en forma indefinida o por
obra o faena. Se exceptia de ello a los trabajadores domésticos, que tienen un
sistema propio de proteccién.

La ley referente al seguro de cesantia entré en vigor en octubre de 2002, de
modo que la incorporacién al sistema es obligatoria para todos los trabajado-
res contratados a partir de esa fecha. No obstante, serd optativa para aquellos
que hubiesen estado contratados desde antes de la entrada en vigencia de la
ley, asi como para aquellos que ingresen a una empresa que cuenta con siste-
mas de proteccion establecidos contractualmente, cuyos beneficios sean iguales
o superiores a los que proporciona el seguro.

B. Experiencias de evaluacién en Chile

Conforme a las disposiciones del Ministerio de Hacienda, los programas del
mercado de trabajo que cuenten con financiamiento piiblico deben ser sometidos
periédicamente a evaluaciones de monitoreo y de seguimiento de su ejecucion
presupuestaria. Ademés de esa evaluacion periddica, algunos programas, especi-
ficamente aquellos que han recibido financiamiento externo bilateral y multilateral,
han agregado sus propias evaluaciones. En muchas de ellas se incorporaron técni-
cas modernas de evaluacién, basadas en el andlisis estadistico y econométrico de

L Por ejemplo, como se vera mas adelante, un programa de educacién dual contd con financiamiento

y cooperacién técnica del Gobierno de Alemania, por intermedio de Ia GTZ, mientras que el
Programa Chile Joven cont6 con financiamiento y cooperacion técnica del BID.
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datos institucionales, como también en el levantamiento de encuestas de opinién
y la aplicacién de entrevistas a beneficiarios, 6rganos ejecutores y grupos de con-
trol. Estos nuevos enfoques metodolégicos se han utilizado posteriormente en las
evaluaciones que hacen los 6rganos ejecutores de sus propios programas. Actual-
mente, la mayoria de los programas son objeto de evaluaciones externas, realizadas
por entidades independientes de los 6rganos ejecutores, tales como consultoras
privadas y centros universitarios de investigacién de reconocido prestigio.

Cabe destacar que, en Chile, los encargados de revisar el disefio de los pro-
gramas existentes o de crear nuevos programas suelen tomar en consideracién
el resultado de las evaluaciones externas. Eso ocurri6, por ejemplo, con algu-
nos programas sociales del SENCE iniciados a comienzos de los afios noventa,
los cuales, después de la respectiva evaluacién, fueron reformulados hacia fi-
nes de la década, lo cual ha permitido mantener el caracter especifico y
focalizado de éstos, y ha redundado a la vez en una mayor flexibilidad en su
ejecucion y una mayor participacién del sector privado en ellos.

Conviene resaltar también que las evaluaciones més recientes, como se indi-
c6 hace un momento, emplean los enfoques teéricos mas avanzados, por lo que
practicamente ya no se diferencian de las que se efectiian en los paises desarro-
llados. En ello han desempefiado un papel muy importante la cooperacion técnica
externa y la participacién de centros universitarios de investigaciéon del medio
local. Con todo, lo mas valioso ha sido la recepcién que han encontrado estas
nuevas modalidades en las entidades ejecutoras publicas y privadas.®!

1. Evaluaciones de monitoreo y seguimiento

Como ejemplo de los programas sometidos a estudio, cabe mencionar todos
los programas del SENCE, del FOSIS y del gobierno descritos en la seccién ante-
rior, los cuales no solo han sido evaluados conforme al proceso de ejecucion
presupuestaria del sector publico, sino también, en su mayoria, en lo que dice
relacion con el cumplimiento de sus objetivos, evaluaciones que han estado a car-
go de entidades externas, independientes del Estado.

Las fuentes de informacién utilizadas para la evaluacién consisten, esencial-
mente, en registros estadisticos internos de la institucién ejecutora de los
programas de capacitacién, combinados con entrevistas y encuestas a los benefi-
ciarios y a los propios funcionarios que llevan a la practica los programas. Por lo
general, las principales variables se refieren a caracteristicas demograficas (sexo,

81 El SENCE ha brindado una excelente acogida a las evaluaciones de impacto, y lo mismo ha
ocurrido en diversas ONG y en la FUNDES, que también es una entidad privada.
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edad), socioecondmicas (nivel de instruccién, experiencia laboral, remunera-
ciones) y laborales (condicién de actividad, ocupacién, categoria ocupacional,
informalidad, duracién de la jornada, presencia o ausencia de contrato, y otras).

Como es natural, las recomendaciones de los estudios varian segtin la cali-
dad del programa examinado: en ciertos casos, pueden limitarse a proponer
una leve modificacién de los objetivos y contenidos del programa; en otros,
por el contrario, se plantea una reformulacién radical o incluso su eliminacién.
En las evaluaciones de seguimiento, las recomendaciones guardan relacién,
usualmente, con la necesidad de afinar el diagnéstico acerca de las caracteris-
ticas de los beneficiarios y de los proveedores de capacitacién. Ello permite, a
la vez, proponer medidas para perfeccionar la focalizacién de las politicas, los
procedimientos administrativos o la misma concepcién del programa, con
miras, por ejemplo, a ampliar o limitar su cobertura. Es importante que las
recomendaciones, por simples que sean los métodos de evaluacién, sean cono-
cidas por los ejecutores del programa y por las autoridades politicas que tienen
poder para corregir o reorientar los programas.

Los programas del SENCE han estado sometidos a evaluaciones periédicas,
que han redundado en ajustes y reorientaciones permanentes, en busca de ma-
yor eficacia y eficiencia. La franquicia tributaria, por ejemplo, ha sido evaluada
en forma muy positiva, y todas las observaciones que se han hecho a su respecto
se han ido incorporando paulatinamente al programa. Por ejemplo, gracias pre-
cisamente a esas recomendaciones, el radio de accion del programa se ha
ampliado, de manera de cubrir a trabajadores con problemas de desempleo y a
ocupados en establecimientos de pequefio tamafio. Sin embargo, pese a que se
han hecho diversas observaciones en tal sentido, todos los afios una parte de los
recursos destinados a la franquicia queda desaprovechada, de lo que se des-
prende que atin resta bastante por hacer en este plano.

Gracias a las evaluaciones, los programas sociales del SENCE® se han perfec-
cionado en diversos aspectos: los procedimientos para acceder a ellos son ahora
mas simples y muestran en general mayor eficiencia administrativa y flexibili-
dad. Actualmente, los usuarios disponen de mayores opciones de capacitacién y
pueden configurar la capacitacién segiin sus necesidades especificas, de comiin
acuerdo con las instituciones privadas correspondientes. Asi ocurre, por ejem-
plo, con los programas que hoy forman parte del programa de becas de
capacitacién del FONCAP, las cuales tienen por objetivo mejorar las competen-
cias laborales y facilitar el acceso a un empleo o0 una actividad productiva de

82 Desde la creacion del FONCAP, los programas sociales del SENCE han sido reformulados, y sus

beneficios se entregan hoy, en su mayoria, bajo diferentes modalidades de becas.
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grupos sociales de escasos recursos y con problemas especiales de insercién la-
boral. Este nuevo enfoque del SENCE ha surgido como respuesta al gran niimero
de evaluaciones de seguimiento a que han sido sometidos algunos de sus pro-
gramas, tales como los referidos a jefas de hogar de bajos recursos; a capacitacion
laboral de jévenes; a reentrenamiento de trabajadores que perciben el salario
minimo, o a apoyo de las iniciativas personales de empleo.

Las evaluaciones sucesivas del Programa de Formacién de Ensefianza Media
Técnico Profesional Dual (FOPROD),® en que participaron el Ministerio del Tra-
bajo y Previsién Social, el Ministerio de Educacién y la GTZ, culminaron en la
institucionalizacidn de esta experiencia, que hoy ha adoptado la forma de un
programa, ejecutado por el SENCE con recursos del FONCAT, que extiende con-
tratos de aprendizaje a determinados grupos de jévenes.

Algo similar ha ocurrido con los programas del mercado de trabajo que
estan bajo la esfera de influencia del FOSIS, particularmente los programas de
inversion para pequefios emprendimientos, y de creacién de empleo y reinser-
cién laboral para trabajadores.

En 2001 fueron sometidos a una evaluacion de seguimiento nueve pro-
gramas de empleo financiados con recursos piblicos. De ella derivaron
diversas recomendaciones, que sirvieron como base para una reorientacion
radical de los programas® a partir de 2002. El giro consiste, en lo fundamen-
tal, en dar mayor participacion a la iniciativa privada en la creacion directa
de empleos de emergencia. Para tales efectos, se entrega a las empresas pri-
vadas una subvencién para que contraten mano de obra, lo cual se combina
con acciones de capacitacidn, de intermediacién laboral y de colocacién de
los trabajadores desempleados inscritos en las OMIL. Asimismo, con recur-
sos de Pro Empleo, se han ampliado las posibilidades de las comunidades de
participar en el desarrollo de proyectos de naturaleza social, en coordinaciéon
con autoridades locales.

2. Evaluaciones de complejidad intermedia

Enlo esencial, la complejidad intermedia alude al hecho de que los programas
son sometidos a evaluaciones sucesivas por parte de organismos externos e inde-
pendientes, en las cuales se van utilizando técnicas cada vez mas refinadas. Gracias
a este procedimiento, es posible determinar con exactitud creciente cuales son las
principales bondades del programa, lo cual, una vez introducidos los cambios

8 Véase, al respecto, Ministerio de Educacion y Ministerio del Trabajo y Prevision Social (2000).
84 Actualmente, estos programas forman parte del Programa Pro Empleo.
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pertinentes, se traduce en una mayor eficacia y eficiencia en cuanto al logro de
sus objetivos.

El sistema de franquicia tributaria, por ejemplo, ha sido objeto de este tipo
de evaluaciones, cuyos resultados condujeron a un mejor aprovechamiento de
esta exitosa linea de accién, no solo por parte de los trabajadores que estaban
desocupados o a punto de perder su empleo, sino también por parte de los
ocupados en establecimientos pequefios, en los cuales el incentivo tributario
suele ser menos apreciado que en los establecimientos mas grandes y con ma-
yores volamenes de ganancia.

En cuanto a la informacion, en este caso se combinan las fuentes tradicional-
mente utilizadas por las evaluaciones de monitoreo y seguimiento con una serie
de instrumentos complementarios, como entrevistas y encuentros con grupos
de discusién. A todo ello se agrega la aplicacion de técnicas estadfsticas y econo-
métricas para el anélisis de los datos y los registros estadisticos de cada programa.

En lo que se refiere a las principales variables, ademéas de las que suelen
usarse para caracterizar a las personas que participan o han participado en
programas de capacitacion, se introducen variables de costos y beneficios, tiem-
po de recuperacion de la inversion, y test de hipétesis respecto del impacto del
programa sobre diferentes grupos, clasificados por sexo, edad, grado de ins-
truccién, nivel de remuneracién y otros pardmetros semejantes.

Conviene destacar, por tiltimo, que con este tipo mas avanzado de evalua-
ciones es posible emitir recomendaciones mas precisas y selectivas, sobre todo
en lo que atafie, por ejemplo, a una mayor focalizaciéon de los programas o, a la
inversa, una flexibilizacién de sus requisitos, con el fin de cubrir a mayor ni-
mero de beneficiarios.

3. Evaluaciones de impacto®

El sistema de franquicia tributaria, el Programa Chile Joven y el programa
de apoyo a las microempresas, que estan entre los programas del mercado de
trabajo mds importantes aplicados en Chile, por la amplitud de su cobertura y
la naturaleza de sus beneficiarios, son algunas de las iniciativas en que se han
utilizado métodos avanzados de evaluacién de impacto.

Cabe anotar que las evaluaciones de impacto tienden a sacar el mayor pro-
vecho posible, como fuente de informacién, de las estadisticas y los registros
internos de los mismos programas examinados. Sin embargo, dado que las
variables seleccionadas en el momento de disefiar los programas no siempre

83 Para una descripcion detalfada de estas evaluaciones, véase Garcia-Huidobro (2002).
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incluyen aquellos indicadores clave para una evaluacién de impacto, es indis-
pensable, en ciertas circunstancias, acudir al levantamiento de encuestas entre
los beneficiarios y el grupo de control. Asimismo, para obtener indicadores de
naturaleza agregada o macroecondmica respecto de variables demograficas, del
mercado de trabajo o de la actividad econémica, suele recurrirse a datos de enti-
dades tales como el Instituto Nacional de Estadisticas (INE) o el Banco Central.

En cuanto a las principales variables, pueden citarse aqui como ejemplo las
utilizadas en la evaluacién sobre la franquicia tributaria realizada por Geo
Consultores (1999), en la cual se analiz6 separadamente el impacto del progra-
ma desde la perspectiva de los empresarios y desde la perspectiva de los
trabajadores beneficiados por la capacitacién. A los primeros se les pregunté
cudles eran, a su juicio, las mayores ventajas de la capacitacion del personal,
cudles eran los efectos que mas valoraban y qué consecuencias indirectas espe-
raban obtener. En cuanto a los trabajadores beneficiados, se intentd averiguar
qué mejorias salariales podian preverse, distinguiendo en este caso segiin sexo,
edad, categorias ocupacionales, zonas geograficas, monto del gasto en capaci-
tacion, y orientacion de la actividad (mercado interno o externo).

En lo que atafie a las principales recomendaciones, los anélisis sucesivos
del sistema de franquicia tributaria han permitido determinar, entre otras co-
sas, cuéles son los aspectos mas valorados por las empresas y los trabajadores.
A partir de esos hallazgos, se ha procurado estimar qué ventajas acarrearia su
ampliacion hacia establecimientos de menor tamafio que aquellos en que se
concentra actualmente el grueso de los usuarios. Asimismo, se ha investigado
la conveniencia de incorporar no solo a trabajadores ocupados, sino también a
quienes buscan empleo o van a abandonar su actual puesto de trabajo.®

El Programa Chile Joven también ha sido objeto de evaluaciones periédicas
(Santiago Consultores Asociados, 1998). Entre las observaciones recientes, una
de las mas interesantes se encuentra en la evaluacién de Bravo y Contreras
(2000), acerca de lo provechoso que ha resultado el haber introducido un in-
centivo monetario para bonificar a los proveedores de capacitacién segiin el
niimero de beneficiarios del programa que han sido contratados. Estos autores
se refieren también a la importancia que revisten ciertos aspectos metodologi-
cos en las evaluaciones de impacto, como la calidad de las fuentes de
informacién y la depuracion de los grupos de control.

El estudio piloto realizado por Bravo, Contreras y Crespi (2000), sobre los
programas de capacitacion para pequeiias empresas de la FUNDES, es un buen
ejemplo de las evaluaciones de impacto que se han hecho dltimamente en el

8 Se trata de las modalidades de precontrato y poscontrato.
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pais, en este caso en el ambito privado: la FUNDES, como se recordaré, es una
ONG. En esta evaluacion se aplicé una metodologia especialmente concebida
para los objetivos de la FUNDES, pues se estudiaron las variables que la insti-
tucién considera fundamentales. En el estudio se utilizaron, ademaés de
estadisticas oficiales, los registros internos de la FUNDES. Todo ello permiti6
proponer una reformulacién de sus programas mas precisa que la que se ha-
bria podido obtener con una evaluacién clésica, basada en el estudio de la
situacidn existente antes y después de la aplicacién de los programas.

C. Conclusiones

Una caracteristica destacable de la evolucion de las politicas piiblicas chile-
nas es la alta prioridad que ha concedido el Estado, durante mas de medio
siglo (1950-2002), a las politicas del mercado de trabajo, prioridad que puede
medirse por la amplitud de su cobertura y la magnitud de los recursos que se
les han asignado.

Una segunda caracteristica, causa o consecuencia de la anterior, es que tales
politicas ptblicas pasaron a formar parte de una vision de Estado de largo
plazo. En los dltimos 52 afios, se han sucedido en el pais gobiernos de las mas
diversas tendencias (socialdemdcrata; populista; empresarial; socialcristiana;
socialista; autoritaria, y de centro izquierda), y en todos ellos las politicas del
mercado de trabajo han conservado su prioridad.

Una tercera cualidad se observa en el cambio progresivo de los programas,
cuyos ajustes han obedecido a evaluaciones a fondo del trabajo realizado.

En cuarto lugar, cabe destacar el consenso que se ha suscitado en cuanto a
las ventajas del actual modelo econémico y a la necesidad de velar por el man-
tenimiento de los equilibrios macroeconémicos.

Puede decirse que en el pafs se sigue una politica de empleo sustentada en
la biisqueda de un crecimiento econémico acelerado y estable. Sobre la base de
una economia privada y abierta, el Estado actta como ente regulador y pro-
motor de la actividad econémica. Con un minimo de intervencién directa en
los mercados de bienes y servicios, el Estado orienta al sector privado por me-
dio de incentivos, y facilita la constitucién de un entorno econdémico estable
que sea propicio para los negocios particulares.

En la década de 1990, se aplicé6 una amplia variedad de programas del
mercado de trabajo, encaminados a superar problemas como el desempleo
abierto, el subempleo, la informalidad y las dificultades para encontrar trabajo
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de grupos particularmente vulnerables. En la actualidad se recurre a politicas
pasivas (seguro de desempleo) y activas (programas de capacitacion, de inter-
mediacién laboral y de creacion directa de empleo), y se interviene en forma
simultanea en la oferta y la demanda de recursos humanos, con amplia parti-
cipacidn del sector privado. La orientacién y el contenido de los programas se
han ido ajustando con bastante agilidad a los cambios en la naturaleza del
problema del empleo, y se ha procurado en todo momento elevar su eficacia y
eficiencia.

En cuanto a las evaluaciones, destaca el hecho de que las de seguimiento y
monitoreo formen hoy parte integral del ejercicio presupuestario anual. A és-
tas se han agregado evaluaciones externas de entidades independientes del
Estado, que han utilizado en forma creciente las metodologias y técnicas de
evaluacién mds avanzadas de que se dispone en la actualidad. Por otra parte,
los encargados de coordinar y ejecutar los programas toman efectivamente en
consideracidn el resultado de las evaluaciones y se cifien a sus recomendacio-
nes, con miras a ajustar la orientacién y el contenido de éstos y afinar, en
consecuencia, su grado de focalizacion o de cobertura.
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Capitulo VI
México: del monitoreo informal
a las evaluaciones obligatorias

NORMA SAMANIEGO

En México, como en otros paises, las politicas del mercado de trabajo se han
convertido en un importante instrumento de la politica econémica y social. A
ellas se ha destinado, en la tiltima década, un volumen considerable de recur-
sos ptblicos, para aliviar la pérdida de ingresos por desempleo, mejorar las
habilidades de la fuerza de trabajo desocupada y facilitar el encuentro cualita-
tivo y cuantitativo entre la oferta y la demanda de trabajo. Sin embargo, la
evaluacién de estas politicas es una préctica relativamente reciente en el pafs,
que aun se encuentra en etapa de desarrollo y perfeccionamiento.

En las 1iltimas dos décadas, estas politicas han abarcado practicamente to-
das las modalidades activas, es decir, intermediacién, capacitacién de la fuerza
de trabajo, y creacién directa o indirecta de empleo. Sin embargo, a diferencia
de lo que sucede en la mayoria de los paises desarrollados, falta en México la
principal vertiente pasiva: el seguro de desempleo.

Lamayoria de los programas correspondientes a las politicas del mercado de
trabajo surgieron a mediados de los afnos ochenta, con caracter temporal y en
gran medida experimental. Con ello se trataba de hacer frente ala crisis de 1982,
cuando por vez primera en la historia del pais el sector formal pasé6 a ser una
fuente de expulsion de mano de obra. Las politicas activas de intermediacion y
capacitacién, acomparfiadas de la entrega de ayuda para la subsistencia, nacie-
ron como medidas de emergencia para aliviar, en primer término, la situacién
de gran ntimero de trabajadores del sector formal que habian quedado sin traba-
joy sin los ingresos correspondientes y, en segundo lugar, para readiestrarlos y
reubicarlos de la manera mas 4gil posible en el medio laboral. Con tales objeti-
vos, diversos programas comenzaron a funcionar por esa época, entre ellos el
Programa de Becas de Capacitaciéon para Trabajadores Desempleados (PROBE-
CAT), al tiempo que se fortalecian los servicios ptiblicos de colocacién del Servicio
Nacional de Empleo, Capacitacién y Adiestramiento (SNE).

Se trataba de estrategias muy distintas a las aplicadas en los afios setenta.
En efecto, para enfrentar las situaciones de crisis o de dificultades en las em-
presas que se registraron en esa década, el Estado adquirié un gran niimero de
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unidades productivas en muiltiples sectores de la actividad econémica, desde
compafiias manufactureras hasta lineas aéreas, convirtiéndose de esa maneraen
empleador de tltima instancia. Esa politica fue abandonada en los afios ochenta,
cuando se emprendié una estrategia de reduccion del sector paraestatal y de
reestructuracién de las unidades productivas, para amoldarse a la mayor inten-
sidad de la competencia internacional. En ese marco, se suspendieron las medidas
publicas de creacion directa de empleo en aquellas actividades que competian
con el sector privado, y el Estado adopté la funcién de ayudar a quienes habian
perdido su empleo a reinsertarse en el mercado de trabajo.

Los rasgos esenciales de la mayoria de los programas aplicados en los afios
ochenta fueron su enfoque temporal, asi como su caricter de programas de emer-
gencia y de esquemas piloto. En su origen, se concentraban en quienes habian
perdido su empleo en el sector formal, es decir, en la poblacién desempleada con
experiencia laboral reciente. No obstante, ello cambié en los afios noventa: los
programas dejaron de ser esquemas piloto para convertirse en planes de cober-
tura nacional, dotados de una estructura més compleja, que rebasaba el marco
federal y se apoyaba ahora en instrumentos de carécter estatal y, en algunos
casos, municipal.

En ese transito de proyectos piloto a programas de cobertura nacional, un
factor decisivo fue el financiamiento externo aportado por organismos como el
Banco Mundial y el BID, financiamiento que permitié acopiar los recursos nece-
sarios en momentos criticos y garantizé la consolidacién y continuidad de los
programas, mediante esquemas de financiamiento multianual. En ese transito,
cambi6 también de manera radical la orientacién de los programas, que ahora
contaban con una estructura sélida de apoyo. Por una parte, varios programas
de caracter temporal, encaminados inicialmente a atender problemas de empleo
asociados a una coyuntura dificil, se convirtieron en permanentes, para tratar de
solucionar problemas ocupacionales de caracter estructural. Ademas, el enfo-
que volcado originalmente hacia las areas urbanas, sobre todo hacia aquellas de
fuerte concentracién industrial, dio paso a un enfoque mas diversificado en lo
concerniente a sectores atendidos y a cobertura geogréfica. Por tltimo, hacia
fines de los afios noventa se relajé también la restriccién inicial que pesaba sobre
los programas, conforme a la cual éstos solo podian beneficiar a trabajadores con
experiencia en el sector formal: a partir de esas fechas, en efecto, éstos pasaron a
abarcar a personas sin experiencia laboral, a trabajadores del campo, a trabaja-
dores por cuenta propia, asi como a personas que trabajaban en proyectos
comunitarios en areas de alta marginacion.

Hoy en dia, la linea mas en boga en los programas del mercado de trabajo
en México es la orientada a apoyar a la pequefia empresa y la microempresa,
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dentro de la cual se da una multitud de programas en los sectores publico y
privado. En general, se trata de facilitar el acceso al crédito, a la capacitacion y
a los servicios de asesoramiento a esas unidades productivas, que constituyen
una fuente importante de empleo para individuos que, por diversas razones,
no estan en condiciones de postular a un empleo formal.

En cuanto al estudio del efecto de las politicas del mercado del trabajo, cabe
indicar que en el disefio de los primeros programas no estaba contemplada la
evaluacion sistematica de los resultados, como tampoco estaba asegurado el
suministro de los recursos y de la informacién necesarios para cumplir las ta-
reas pertinentes. La preocupacion por evaluar los programas y dar transparencia
a sus resultados se hizo sentir mas tarde, y solo empezé a adquirir fuerza en
los afios noventa, cuando la sociedad comenzo a exigir al Estado que rindiese
cuentas de todas las actividades financiadas con recursos ptiblicos.

En el curso de los tltimos diez afios, se han ido refinando las metodologias de
evaluacion, al tiempo que se consolidaban las bases de informacién indispensa-
bles para la estimacién de impacto, como una necesidad paralela al funcionamiento
de los programas. Este proceso, que hamarchado a la par con el fortalecimiento de
los sistemas internos de supervisién y seguimiento, se ha dado en forma simuita-
nea al surgimiento de una normativa, en muchos casos emanada de la propia ley,
relativa a la necesidad de sistematizar la evaluacién, la rendicién de cuentas y la
entrega de informacién transparente a la opinion publica.

Si bien la practica de la evaluacion ha avanzado de manera notoria con
respecto a las experiencias iniciales, persisten en ella importantes limitaciones,
y contintda el proceso de biisqueda de los mejores métodos y criterios para
evaluar los programas y sistematizar esta practica.

A. Las politicas del mercado de trabajo en México

1. Intermediacion laboral

El organismo publico de intermediacion laboral, el SNE, fue creado en 1978.
De acuerdo con su marco normativo, tiene por objetivos fundamentales pro-
mover la colocacién de trabajadores en puestos de trabajo, fomentar la
capacitacion de desempleados y emprender el estudio sistematico de los mer-
cados regionales de trabajo (Ley Federal del Trabajo, 2001). El SNE, que es
regulado y supervisado por la autoridad federal, opera por medio de una red
de 139 oficinas de colocacién, los llamados Servicios Estatales de Empleo, que
estan repartidos por todo el pais. Cada uno de estos servicios cuenta con un
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comité ejecutivo, integrado por representantes de las empresas y de las organi-
zaciones de trabajadores locales. Su misién principal consiste en definir las
areas de capacitacién que, segun se estima, deben ser atendidas de manera
prioritaria, en funcién de las necesidades especificas de la planta productiva
de cada regién o localidad.

Entre sus principales instrumentos estan las ferias de empleo, que retinen
en un mismo espacio fisico a empresas locales que demandan personal y a
poblacién desempleada y subocupada que busca trabajo; los talleres para des-
empleados, que orientan a la poblacién desempleada con escaso nivel educativo
o con dificultades para insertarse en el mercado de trabajo, y las bolsas de
trabajo, que constituyen el instrumento tipico de la intermediacién. Las bolsas
de trabajo presentan distintas modalidades, entre las que cabe mencionar
CHAMBATEL, que opera por via telefénica; CHAMBANET, que funciona des-
de marzo de 2002 por Internet; CHAMBAPAR, que atiende a las personas con
discapacidad fisica, y MI CHAMBA, publicacién semanal que difunde opor-
tunidades de empleo con un enfoque regional.

En forma complementaria, la Secretaria del Trabajo y Previsién Social participa
en programas de insercién laboral para trabajadores dotados de diferentes capaci-
dades. Dentro de esta vertiente cabe mencionar los siguientes programas:
Rehabilitacién Laboral y Capacitacién y Trabajo, ambos a cargo del Sistema Na-
cional para el Desarrollo Integral de la Familia, y el programa Abriendo Espacios,
donde se coordinan esfuerzos interinstitucionales, publicos y privados para la
insercién laboral de grupos con capacidades diferenciadas y adultos mayores, para
lo cual la mencionada secretaria hace un diagnéstico acerca de las habilidades con
que cuentan esos grupos y promueve su capacitacién y colocacion.

Otros programas son: Empresa Incluyente, que opera en forma piloto en el
drea metropolitana de la ciudad de México y fomenta la participacién de em-
presas publicas y privadas en la generacién de empleo para las personas con
discapacidad, mediante la entrega de reconocimientos a aquellas empresas que
contraten a ese sector de la poblacién, y Caminemos Juntos, que constituye un
nuevo mecanismo de intermediacion para personas que buscan empleo.

2. Capacitacion

1) El Sistema de Capacitacion para el Trabajo (SICAT)

El PROBECAT, antecedente del actual SICAT, fue originalmente un progra-
ma de emergencia destinado a facilitar el acceso al empleo a quienes habjan
quedado cesantes a raiz de la crisis de 1982. Con el paso del tiempo, sin embargo,

160



el programa se consolidg, hasta convertirse finalmente en uno de los principa-
les instrumentos de politica activa del mercado de trabajo de México.

El SICAT, que funciona en estrecha coordinacion con el servicio de inter-
mediacion, ofrece a los desempleados servicios de capacitacién, al tiempo que
entrega a una parte de ellos, dada la ausencia de seguro de desempleo, un
ingreso complementario.

Es administrado por los Servicios Estatales de Empleo de los gobiernos de
los estados y del Distrito Federal, bajo la normativa establecida por el gobierno
federal. La Secretaria del Trabajo y Prevision Social transfiere a los gobiernos
estatales y del Distrito Federal los recursos necesarios para que éstos otorguen
a los beneficiarios apoyo econémico y en especie, lo cual, segin la modalidad
de capacitacion de que se trate, reviste la forma de becas, contrataciéon de ins-
tructores, paquetes de herramientas, materiales de capacitacion, ayuda de
transporte y seguro contra accidentes. Por su parte, los mencionados gobier-
nos contribuyen al pago de los gastos de administracién, aporte que, en conjunto
con el de las empresas, represent6 cerca de 20% del presupuesto total del pro-
grama durante el ejercicio 2002.

Cada Servicio Estatal de Empleo cuenta con un comité ejecutivo, en que
participan representantes de los sectores productivos del estado en cuestion.
El comité se encarga de definir, en funcién de las necesidades especificas de-
tectadas, las dreas de capacitacion que serd necesario atender en el estado. La
capacitacidn, que es impartida por centros piiblicos o privados de cada locali-
dad, apunta a elevar la calificacion del becario o a readiestrarlo en una
especialidad demandada por el sector productivo. Se ofrecen cursos cortos de
readiestramiento rdpido o de capacitacién complementaria. Ademas de asistir
a estos cursos en forma gratuita, los beneficiarios reciben una beca, cuyo mon-
to equivale a un salario minimo regional, los recursos necesarios para gastos
médicos, materiales didacticos y ayuda monetaria para gastos de transporte.
En el caso de la capacitacion para el trabajo por cuenta propia, los participan-
tes destacados reciben, ademas de lo anterior, un juego de herramientas.

Las modalidades de capacitaciéon que ofrecen los Servicios Estatales de
Empleo son las siguientes:

* Capacitacion mixta en empresas medianas y grandes. A solicitud del em-
presario, se otorga capacitacion a trabajadores de 16 afios y mds, en cursos
cuyo contenido define la empresa. A la vez, ésta paga la instruccién, con-
trata un seguro contra accidentes para los becarios y les facilita el material
necesario para la capacitacidn. El programa cubre las becas por el tiempo
que dure el curso; las empresas, por su parte, estdn obligadas a contratar
a por lo menos 70% de los egresados.
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* Capacitacion mixta en microempresas y pequefias empresas. Orientada hacia
desempleados sin experiencia laboral, en ella se utiliza la infraestructura
productiva de las mismas empresas, en las que se capacita a gruposde 20 a
25 becarios. El programa cubre la beca, el seguro contra accidentes y el
pago de un instructor monitor. Asimismo, proporciona ayuda para el trans-
porte, siempre que la suma de ésta y de la beca no supere el ingreso que
perciben los trabajadores que ocupan puestos iguales o similares en la em-
presa en que se lleva a cabo la capacitacién. En esta modalidad, el empresario
no estd obligado a contratar a los becarios.

* Capacitacion para el trabajo por cuenta propia. Esta dirigida a los desem-
pleados que muestren interés en desarrollar una actividad productiva
independiente, pero no cuentan con los conocimientos y habilidades técni-
cos y administrativos suficientes para ello. En este caso se ofrecen las mismas
prestaciones de la capacitacién mixta y, ademads, se entregan herramientas
a los becarios destacados.

* Capacitacién basada en normas técnicas de competencia laboral. Esta ver-
tiente tiene por finalidad satisfacer la demanda de personal calificado del
sector privado. Al cabo de los cursos correspondientes, se emite un certifica-
do que avala las competencias adquiridas por los trabajadores, cuya posesion
constituye un requisito para la obtencién de determinados empleos. Esta ca-
pacitacién opera con todas las modalidades antes mencionadas.

* Atencitén a trabajadores de empresas en suspensién temporal acordada
de labores. Este programa se propone atenuar la inestabilidad laboral en
situaciones de recesién econémica, mediante capacitacion técnica y trans-
versal®” que eleve la empleabilidad de los beneficiarios. Se orienta hacia
los trabajadores que se hallan en paro técnico, asi como hacia las empre-
sas que desean mejorar las habilidades técnicas y laborales de los
trabajadores, sea para fortalecer su propia viabilidad econémica o para
reorientarlos hacia actividades de mayor demanda en el corto plazo.

* Proyectos piloto. Se ha experimentado hasta ahora con diversos proyectos
de este tipo, que se suman a las modalidades recién mencionadas. En uno
de estos proyectos piloto, las empresas entregan un comprobante a los tra-
bajadores beneficiarios, el cual les sirve para inscribirse gratuitamente en

La capacitacion transversal consiste en cursos que pueden servir, en distintas especialidades, para
facilitar el desempefio laboral de los trabajadores en diferentes Ambitos y ramas de la actividad
econémica. Comprende aspectos como cultura laboral, trabajo en equipo, atencion al cliente y
comunicacion.
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centros de capacitacién y seguir cursos regulares; otro consiste en la capaci-
tacién en empresas de alumnos universitarios o de alumnos de carreras
técnicas que estén por concluir sus estudios, a fin de que ganen experiencia
laboral directa.

En sus primeros afios, el PROBECAT (hoy SICAT) se planteé metas relati-
vamente modestas. Por otra parte, hubo entre sus becarios una alta tasa de
desercion, lo cual se atribuy6 a problemas de seleccién, a la incompatibilidad
entre los cursos y el perfil de los participantes, asi como a la escasa cuantia de
las becas. En 1987 se redefini6 el programa vy, gracias a recursos provenientes
de un crédito externo, se incrementé sustancialmente el mimero de becas. Asi-
mismo, se afinaron los criterios de seleccién de los becarios, y se traté de definir
con parametros mas estrictos el tipo de cursos que debian ofrecerse, en funcién
de las necesidades reales de capacitacion detectadas en las empresas. Estos
cambios permitieron acortar el periodo de biisqueda de empleo de los egresa-
dos y aumentar la tasa de colocacién.

Como se dijo mas arriba, la capacitacién se destind en un primer momento
solo a las personas que tenian experiencia laboral, pero mas tarde se amplié
para cubrir también a quienes buscaban trabajo por primera vez.

1I) Programa de apoyo a la capacitacién

Dentro de sus politicas activas del mercado de trabajo, la Secretaria de Tra-
bajo y Prevision Social establecié en 1987 el Programa de Calidad Integral y
Modernizacidn, destinado a incentivar la capacitacion de los trabajadores que
se desempeiiaban en las microempresas y las pyme, y a fomentar la introduc-
cion en ellas de sistemas de calidad y productividad.

El Programa de Calidad Integral y Modernizacion se inicié como proyecto
piloto, y su disefio y funcionamiento contaron con la cooperacién del Banco
Mundial, en una experiencia nueva dentro de los programas de este tipo puestos
en practica en América Latina. Fue concebido con cardcter demostrativo, con el
proposito de que, una vez probadas sus bondades, recibiera apoyo de las organi-
zaciones empresariales. La respuesta positiva de éstas, que hoy participan en su
financiamiento, ha permitido extenderlo a todos los estados de la reptiblica.

En 2002, el gobierno federal reorganiz6 el programa, y dio el nombre de Pro-
grama de Apoyo a la Capacitacion (PAC) a la entidad resultante. Segtin estd
proyectado, el PAC debe operar durante un perfodo de nueve afios, dividido en
tres fases, cada una de las cuales sera financiada en partes iguales por el BID y el
gobierno federal. Aunque el PAC conserva la estrategia y gran parte de la meca-
nica con que operd durante 14 afios el programa anterior, hay entre ellos una
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diferencia importante, pues mientras el Programa de Calidad Integral y Moder-
nizacién privilegiaba la integracion regional de cadenas productivas de empresas
de distinto tamafio, el PAC da prioridad a la formacién de trabajadores que labo-
ran en microempresas y pyme, al tiempo que fomenta su participacion activaen
la toma de decisiones sobre el devenir de la empresa. El programa beneficia a los
trabajadores que se desempefian en todos los niveles ocupacionales, asi como a
los pequerios empresarios que soliciten ayuda para la capacitacion.

ElIPAC es coordinado por la Secretaria del Trabajo y Previsién Social y admi-
nistrado por los gobiernos estatales, por medio de la concertacién de acciones en
materia de capacitacion. Al operar conforme a la demanda del sector producti-
vo, sus metas se van ajustando todos los meses, en funcién de los recursos
aportados por los estados y las empresas. Estas acciones se formalizan en los
comités estatales de capacitacién y empleo, integrados por representantes del
gobierno federal y del respectivo gobierno estatal, asi como por representantes
de los trabajadores y los empleadores. En ellos se analizan los indicadores so-
cioecon6micos y laborales y se identifican, de acuerdo con criterios regionales,
las necesidades y oportunidades de capacitacién por ramas, regiones y aspectos
prioritarios. Posteriormente, los comités promueven el programa entre las em-
presas. Aquellas que estén interesadas en recibir sus servicios, seleccionan a los
agentes de capacitacion registrados en la Secretaria del Trabajo y Previsién So-
cial y elevan a la consideracion del comité estatal un plan de capacitacién, que
éste puede aprobar o rechazar. El comité debe responder en un plazo méaximo de
diez dias, pues de lo contrario se aplica el procedimiento de afirmativa ficta.

Para recibir el importe de la capacitacién, el empleador debe demostrar
que en los cursos se registra una asistencia minima de 75%; ademads, debe emi-
tir su opinién sobre el agente de capacitacion y pasar satisfactoriamente las
auditorias que realizan los 6rganos federales o estatales de control, asi como el
BID o la institucién nacional de financiamiento del desarrollo.

3. Creacion de empleo

Dentro de los nuevos programas de creacién de empleo, se han desarrolla-
do en México tres modalidades: las subvenciones al empleo o al salario, los
programas de creacién directa de empleo, y los de apoyo a la microempresa y
al trabajo por cuenta propia.

I) Subvenciones al empleo o el salario

Los incentivos otorgados para la creacion de empleo en el sector privado han
sido de orden tributario y administrativo. En esta tarea intervienen el gobierno
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federal y los gobiernos estatales. Asi, el gobierno federal puso en préctica en
1996, solo por ese afio, medidas destinadas a alentar la contratacién de nuevos
trabajadores, con el objetivo de estimular el empleo formal después de la fuer-
te caida que habia experimentado en 1995. Tales medidas consistieron,
bésicamente, en aliviar la carga fiscal de las empresas, para lo cual se dispuso
que aquellas que en 1996 emplearan un nimero de trabajadores superior al
promedio registrado durante los primeros diez meses de 1995, recibirfan un
crédito fiscal aplicable contra el pago del impuesto sobre la renta y del impues-
to al activo de ese afio (Samaniego, 1998), crédito que seria equivalente a 20%
de un salario minimo por cada empleo adicional. Ademas, se eximi6 del pago
de impuestos al activo a aquellas empresas del sector formal que en 1995 hu-
biesen obtenido ingresos de 933.000 ddlares o menos. Con esta medida se
pretendia ayudar fiscalmente a las empresas pequefias, que por su gran niime-
ro tienen un impacto considerable en la generaciéon de empleo del pais.

Por su parte, los gobiernos de las 32 entidades federativas también pusie-
ron en practica en 1996, dentro de su respectivo &mbito de competencia, diversas
medidas para propiciar la recuperacién del empleo en el sector formal. A modo
de ejemplo, se citan a continuacion las medidas adoptadas en 1996 por el go-
bierno del Distrito Federal, en el que se inscribe la ciudad de México.

Se otorgd una exencién al impuesto sobre la némina por concepto de los em-
pleos adicionales al niimero de puestos de trabajo que tenian las empresas, en
promedio, entre enero y octubre de 1995. Esta medida, que incluy6 a los emplea-
dores que iniciaron operaciones a partir de 1996, abarcaba a todas las empresas del
sector formal de] Distrito Federal, que ascendian a aproximadamente 100.000, con
cerca de 1.800.000 asalariados permanentes y 220.000 trabajadores eventuales.

Asimismo, se otorgd una subvencion de 50% del impuesto predial a las
nuevas empresas que empleasen hasta 100 personas, cuyo nimero habia des-
cendido en el Distrito Federal, pues en junio de 1996 habia en é1 2.060 empresas
de este tipo menos que el afio anterior. La recuperacién del empleo empez6 a
observarse en el segundo semestre de 1996.

Por tltimo, se concedieron facilidades para liquidar las deudas por concep-
to del impuesto sobre la némina correspondientes a afios anteriores, sin recargos
ni sanciones.

II) Creacion directa de empleo

Como respuesta a la grave crisis econémica que enfrento6 el pais en 1995, el
gobierno federal puso en marcha el denominado Programa de Empleo Tempo-
ral (PET), tendiente a aumentar los ingresos de la poblacién mas pobre mediante
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la realizacion de proyectos de trabajo comunitario, en los cuales se hacia uso
intensivo de mano de obra no calificada. Aunque el programa continiia vigente,
algunos de sus objetivos y lineas de accién han cambiado. En efecto, si bien sigue
operando por medio del mismo tipo de proyectos, su propésito actual es el de
resolver problemas estructurales que inhiben la generacién de empleo e ingreso
en zonas y municipios rurales marginados, a los cuales se considera prioritarios
por las condiciones de pobreza extrema en ellos imperantes (Poder Ejecutivo
Federal, 2000). De esa manera, el PET se orienta actualmente hacia la rehabilita-
cién y mejoramiento de la infraestructura social y productiva basica de esas zonas,
al tiempo que propicia la creacion de puestos de trabajo temporal que deven-
guen ingresos a la poblacién rural en situacién de extrema pobreza de tales
localidades. Se trata de un programa interinstitucional, en el sentido de que su
funcionamiento implica la intervencién de varias secretarias de Estado.

Mads especificamente, el PET beneficia a la poblacién rural en situacién de
pobreza extrema mayor de 16 afios, constituida por productores rurales, jorna-
leros con y sin tierra, y, en general, hombres y mujeres indigentes que habiten
en las areas mencionadas. Esta estipulado que la incorporaciéon de hombres y
mujeres debe hacerse de manera equitativa.

El programa estd dividido en dos componentes: el PET normal y el PET
emergente. El primero recibe 80% de los recursos totales del programa, y el
segundo el 20% restante, a fin de atender las consecuencias de desastres natu-
rales o de otra indole que afecten el ciclo productivo de las localidades. El PET
normal tiene los siguientes objetivos especificos:

Primero, complementar de manera transitoria las fuentes de empleo de las
localidades de hasta 2.500 habitantes situadas en zonas rurales marginadas,
cuando la actividad productiva local haya concluido o disminuido significati-
vamente. Segundo, amortiguar las fluctuaciones del ingreso de las familias
pobres, para evitar efectos negativos permanentes y suscitar mayor certidum-
bre en ellas en cuanto a la continuidad de su flujo de consumo. Tercero, crear
oportunidades de empleo para la mano de obra no calificada, a través de la
entrega de un aporte monetario a cambio de su participacién en la construc-
cién, la rehabilitacién y el mejoramiento de la infraestructura social productiva
y en la conservacién y el aprovechamiento de los recursos naturales. Y, por
ultimo, propiciar la ejecucién de proyectos que redunden en la creacion de
empleos de cardcter menos transitorio.

La ejecucion del PET normal debe programarse temporalmente de tal modo
que sus proyectos coincidan con los meses de menor demanda estacional de
mano de obra no calificada, y puedan a la vez articularse con otras actividades
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sectoriales de desarrollo social. Asimismo, se promueve la concurrencia de
acciones y de recursos federales, estatales y municipales y de otras fuentes de
financiamiento.

Los objetivos especificos del PET emergente son la reactivacién de las activida-
des econdémicas, la reparaciéon de la infraestructura publica dafiada, y la
recuperacién del potencial productivo y del patrimonio familiar y comunitario,
asi como la preservacién del medio ambiente de las zonas afectadas por desastres
naturales, aun sino forman parte de las regiones objetivo, manteniendo siempre el
principio de atencion a la poblacién rural en situacién de pobreza extrema.

Los recursos del PET emergente se asignan, también, a la realizacién de
obras o actividades que sirvan para paliar los efectos de situaciones que, sin
ser desastres naturales, hayan tenido un impacto negativo en las actividades
productivas vinculadas a la poblacién rural en situacién de pobreza extrema.
Para el ejercicio de estos recursos, no rigen los criterios de estacionalidad ni de
limite maximo de jornales que se aplican en el caso del programa normal.

El apoyo econdémico a los participantes se otorga por jornal, en forma mone-
taria, por un maximo de 88 jornales por beneficiario. El monto del jornal equivale
a 90% del salario minimo diario. Asimismo, se podra capacitar a los beneficia-
rios cuando asi lo exija la naturaleza de las obras que se pretende llevar a cabo.

Para dar transparencia al programa, la poblacién rural debe formar comi-
tés de beneficiarios, con el doble propésito de que intervengan en la toma de
decisiones y en la ejecucién de los proyectos, y se fortalezca de ese modo el
sentimiento de corresponsabilidad social.

Desde sus inicios, en 1995, el PET se ha ido consolidando paulatinamente
como una opcion de empleo entre las comunidades mas rezagadas del pais: de
hecho, mientras en su primer afo beneficié a aproximadamente 660.000 perso-
nas, en 2000 ya habia creado 1.000.000 de empleos.

IIT) Apoyo a microempresas y pyme y al trabajo por cuenta propia

* El Fondo para la Micro, Pequefia y Mediana Empresa

Como parte de una estrategia encaminada a incentivar al desarrollo de las
microempresas y las pyme, que representan 95% de las empresas constituidas
en el pais, el gobierno federal puso en marcha en 2001, como dependencia de
la Secretaria de Economia, el Programa para la Micro, Pequefia y Mediana
Empresa, cuyo brazo financiero es el Fondo para la Micro, Pequefia y Mediana
Empresa (Secretaria de Economia, 2001a).

El Fondo incorporé diversos programas de asistencia para este tipo de em-
presas, algunos de los cuales habian estado coordinados, hasta el afio 2000, por
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otras dependencias. El nuevo enfoque pretende mantener el sentido social de
los programas y promover la capacidad emprendedora de los individuos, para
lo cual facilitaré la posibilidad de que las familias pobres tengan acceso al cré-
dito, con vistas a contribuir al desarrollo de proyectos productivos viables
(Secretaria de Economia, 2001b).

El apoyo, que se entrega en forma directa o indirecta —en este tiltimo caso a
través de organismos intermediarios—, consiste en aportes de capital inicial,
créditos de pequefia magnitud, capacitacion y asesoramiento técnico. Los re-
cursos se otorgan a través de programas constituidos con los gobiernos de las
entidades federativas, los cuales, a su vez, celebran acuerdos con municipios,
asociaciones civiles y organizaciones de los sectores piblico, privado y social.

El fondo cuenta con un comité técnico y un consejo consultivo. Este 1iltimo
es una instancia de participacién ciudadana colegiada que aglutina a diversos
grupos representativos de la sociedad, y su misién consiste en formular pro-
puestas sobre la aplicacién, la conduccion, la orientacién, el seguimiento y la
evaluaci6n de las actividades y los proyectos productivos que apoya el fondo.

A continuacién se hard una breve descripcién de dos programas que ilus-
tran el modo de operar de estos nuevos esquemas.

» El Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario (PRONAFIM)

E1 PRONAFIM, coordinado por la Secretaria de Economia, opera desde 2001
en localidades marginadas, con el objeto de apoyar los esfuerzos de las propias
comunidades tendientes a abrir opciones productivas, generar ahorro y crear
puestos de trabajo por cuenta propia. En lugar de otorgar subsidios, como otros
programas destinados a este sector, ofrece créditos recuperables, de pequeiia
cuantia, para financiar proyectos productivos y fomentar actividades de capa-
citacién y de administracién y seguimiento del crédito por parte de los propios
beneficiarios. El programa maneja un fondo de recursos que es distribuido por
intermedio de instituciones financieras del sector privado, constituidas ex pro-
feso para atender las necesidades de las microempresas.

El PRONAFIM pretende hacer llegar sus recursos a individuos y grupos
sociales que, debido a sus condiciones de pobreza, no tienen acceso a los servi-
cios financieros de la banca comercial, contribuir al desarrollo de proyectos
viables que estén en armonia con su entorno, y alentar la formacién de un
mercado financiero para las microempresas, que pueda, a la larga, sustentarse
por si solo para impulsar las actividades productivas de este sector.

El PRONAFIM opera en gran parte del pais, particularmente en aquellas
regiones y municipios que estan en situacion de marginalidad. Segin sus pla-
nes, en 2002 se incubarfan 20 de estas financieras de pequefia magnitud, hasta
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llegar a un total de 50, para ampliar su cobertura a las 32 entidades federativas
del pais.

En la normativa que rige el funcionamiento del programa, figuran reglas
para determinar, sobre la base de los costos de operacion y las condiciones de
mercado, las tasas de interés activas que se aplicaran a los saldos insolutos, asi
como los mecanismos de garantia pertinentes. También estan consignados en
ella los lineamientos a que deben ajustarse los programas de capacitacion de
las instituciones que suministran los créditos. Asimismo, se prevén mecanis-
mos para ampliar el crédito a instituciones que cuenten con apoyo crediticio, y
se establece que los montos recuperados deben reintegrarse al patrimonio del
PRONAFIM.

* El Fondo Nacional de Apoyo para las Empresas de Solidaridad (FONAES)

Este fondo, dependiente de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL),
inici6 sus funciones en 1993, para contribuir a la creacién de empresas y proyec-
tos productivos viables, sustentables, competitivos en su entorno local, con un
alto impacto y una elevada rentabilidad sociales (SEDESOL 2001a). Dentro de
ese marco, se establecié un programa denominado Capital de Trabajo Solidario,
con la finalidad de impulsar la creacién de empleos e ingreso para grupos de
productores de escasos recursos, como paso preparatorio para la constitucién de
una actividad empresarial. A partir de 2001, su administracién depende de la
Secretaria de Economia.

El programa otorga financiamiento a la poblacién objetivo para la ejecucion de
proyectos productivos viables y sustentables, alienta la formacién empresarial en
los grupos e individuos beneficiados, y promueve la organizacién empresarial de
éstos en torno a sus actividades productivas. Se dirige a la poblacion rural y urba-
na en condiciones de pobreza, con capacidad productiva, organizativa y vocacién
empresarial, con acceso nulo o limitado al crédito formal. Se pone especial cuida-
do en la focalizacion, para que las acciones del FONAES se orienten hacia los
grupos previamente identificados como beneficiarios potenciales.

La ayuda del FONAES puede entregarse a los individuos, grupos o empre-
sas beneficiarios en forma directa, indirecta o mixta. En el primer caso, el apoyo
se otorga sin intermediacién alguna, en la forma de capital de trabajo y de capi-
tal de riesgo; actividades de impulso productivo para las mujeres; fortalecimiento
empresarial para la capitalizacién; ayuda financiera para las microempresas, y
formacién de cajas solidarias. En el segundo caso, se entregan los recursos a
entidades financieras,® para que, por su conducto, la poblacién objetivo tenga

B8 Estas entidades son de dos tipos: fondos de financiamiento, garantia, inversion y reinversion, e
instituciones que proporcionan créditos de pequefia cuantfa.

169




acceso a lineas de crédito y ahorro, lo cual se suma asi a los recursos econémicos
que el FONAES les suministra en forma directa. Por tltimo, el apoyo mixto, que
apunta a incentivar el desarrollo empresarial y la comercializacién, puede brin-
darse de manera directa a los beneficiarios, o bien a terceras personas, para
que desarrollen actividades en beneficio de la poblacién objetivo, o bien a enti-
dades financieras intermediarias.

4. Programas de compensacion a la poblacion desempleada

No hay en México un seguro de desempleo de caracter general. En este
plano, la poblacién asalariada cuenta solo con el seguro de cesantia en edad
avanzada, el cual requiere, en el caso de los ocupados en el sector privado, un
minimo de 1.250 cotizaciones semanales y una edad minima de 60 afios. Existe
ademas el Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR), en el cual el empleador
aporta una cuota que representa un porcentaje del salario, cuyo monto puede
incrementarse con aportaciones voluntarias del trabajador. A fines de 2001,
cerca de 24 millones de trabajadores habian hecho al menos una aportacién
voluntaria. Los fondos se acumulan en una cuenta individual. En el caso de los
trabajadores del Estado, el ahorro para el retiro se va formando mediante el
depbsito, también en cuentas individuales, de una cuota equivalente a 2% del
sueldo bésico de cotizacion de los trabajadores. Las cuentas individuales co-
rrespondientes al sector publico y el privado son administradas por instituciones
financieras creadas ex profeso y supervisadas por la Comisién Nacional del
Sistema de Ahorro para el Retiro. Sin embargo, no puede considerase que estas
modalidades sean estrictamente un seguro de desempleo, pues se trata mas
bien de mecanismos de apoyo al ingreso del trabajador retirado.

B. Experiencias de evaluacién en México

1. Evaluacion de programas de capacitacion para desempleados

En México, las primeras experiencias de evaluacién de las politicas del mer-
cado de trabajo datan de fines de los afios ochenta, cuando la Secretaria del
Trabajo y Prevision Social® y el Banco Mundjal® trataron de identificar y

8 La Secretaria del Trabajo y Prevision Social llevoé a cabo tres evaluaciones, en 1988, 1989 y 1990.
% El Banco Mundial particip6 en las evaluaciones poco después de involucrarse en el financiamiento
del programa (Carlson, 1991).
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medir los resultados del PROBECAT. En esos primeros ejercicios no se contaba
atn con informacién suficiente, ni tampoco se hacia uso de la metodologia
contraféctica para la medicién de impacto, por medio de la cual se compara,
como se ha dicho en otros capitulos de este libro, el efecto de un programa en
una muestra de la poblacién beneficiada con lo que ocurre en una muestra
similar que no ha participado en €l (Revenga, Riboud y Tan, 1992).

El primer estudio contrafactico del PROBECAT no se llevé a cabo sino hasta
una fecha comparativamente reciente, 1992. Por lo demas, tal estudio no forma-
ba parte de un plan sistematico de evaluacion, sino que se trataba solo de un
ejercicio aislado, en el cual se pretendia probar la metodologia aplicada en los
paises desarrollados, que ya empezaba a ser utilizada en algunos paises de
América Latina.”’ Aunque el estudio dio pie al surgimiento de investigaciones
similares, lo cual permitié perfeccionar la informacién y afinar la metodologia
utilizada para la medicion de impacto, también motivé cuestionamientos de fondo
por parte de los operadores del programa. Elhecho de que la evaluacién hubiese
mostrado que los efectos en el ingreso y en la probabilidad de empleo de las
mujeres eran mucho menores que entre los hombres, o incluso nulos en determi-
nados grupos de mujeres, no permitia concluir que las mujeres, en particular
aquellas que se habfan retirado temporalmente de la actividad econémica por
razon del matrimonio, tenfan que ser excluidas de los beneficios, como se hubie-
se derivado de un criterio cerrado de rentabilidad. A juicio de los operadores, lo
que ese resultado ponfa de manifiesto era, méas bien, la necesidad de encontrar
formas mas eficaces de brindar asistencia a las mujeres.

El propio Banco Mundial reconoci6 afios mas tarde la validez de esa obser-
vacién, cuando, en cumplimiento de los compromisos contraidos en la Cumbre
Mundial sobre Desarrollo Social, celebrada en 1995 en Copenhague, se llevé a
cabo una auditoria sobre el enfoque de género del programa. En ella se sefiala-
ron algunas debilidades en esta materia, y se sugirieron incentivos tendientes
a favorecer la inclusién de las mujeres en dreas no tradicionales, asi como la
revision de algunos aspectos propios del funcionamiento y el seguimiento del
programa (Almeida, 1996).

Entre 1995 y 2001, el PROBECAT fue sometido a otras seis evaluaciones basa-
das en métodos cuasi experimentales para la medicién de impacto, referidas
especificamente a las modalidades de capacitacion mixta y de capacitacién esco-
larizada del programa.®” Dos evaluaciones mds se enfocaron en las modalidades,

o Por ejemplo, Jiménez y Krueger (1987) habian recurrido a este método para evaluar el programa
de capacitacion del SENA (Colombia).
%2 Al respecto, véanse Secretaria del Trabajo y Prevision Social (1995b); CIESA (2000); Wodon y

Minowa (1999); Aportela (1999); Calderén y Trejo (2001), y GEA (2001b).
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introducidas posteriormente, de trabajo por cuenta propia y de iniciativas lo-
cales de empleo (Secretaria del Trabajo y Prevision Social, 1995a y 1997), aunque
en estos casos no se recurrié al método contrafactico.

I) Metodologia y caracteristicas de las evaluaciones

En las siete evaluaciones de que han sido objeto las modalidades escolariza-
da y mixta de capacitacion que ha ofrecido el PROBECAT, se utilizé el analisis
contraféctico para la medicién de impacto, y en cinco de ellas se calculé la rela-
cién costo-beneficio. En todos los casos se utilizé el apareamiento estadistico
entre las muestras de beneficiarios y las de los grupos de control, aplicando en
cada caso metodologias distintas para eliminar o reducir el sesgo de seleccién.
Asimismo, en cinco evaluaciones se estimé el impacto del programa en la dura-
cién del desempleo, la probabilidad de estar ocupado en diversos momentos
durante el afio que sigui6 al término de la capacitacion, y su efecto en los ingre-
sos del beneficiario. Las diferencias metodolégicas radican en los supuestos que
se formulan para el apareamiento, y en el mayor o menor refinamiento de las
metodologias empleadas para reducir el sesgo de seleccién en la muestra.

1) Indicadores utilizados

En una de las evaluaciones (Calderén y Trejo, 2001), se emplearon los si-
guientes indicadores para medir el impacto de la capacitacion escolarizada:
tiempo transcurrido para encontrar empleo después de la capacitacion; proba-
bilidad de tener empleo 3, 6,9 y 12 meses después de la capacitacion; dinamica
de reempleo, pardmetro que mide cudnto durd el primer empleo encontrado y
el tiempo transcurrido para encontrar un segundo empleo, en caso de haber
dejado el primero después de la capacitacion; ingresos mensuales; horas traba-
jadas, y salario medio por hora.

Las principales diferencias entre la evaluaciéon de Calderén y Trejo y otros
estudios residen en que aquella mide no solo la duracion del desempleo, sino
la dindmica de reempleo; ademds, los efectos de la capacitacion se calculan en
ella de manera més desagregada, no solo por sexo y otras caracteristicas obser-
vables de los becarios, sino también por regiones, modalidades de la
capacitacion y tipos de instituciones que imparten la capacitacion escolariza-
da. Gracias a ello, las recomendaciones del estudio de Calderén y Trejo pueden
ser de mayor utilidad para los operadores del programa.
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II) Fuentes de informacion

En los siete estudios, la informacion relativa al grupo de tratamiento prove-
nia de una encuesta aplicada a un grupo piloto de ex beneficiarios del
PROBECAT. El grupo de control estaba constituido, en todos los casos, por una
muestra tomada de un panel de la Encuesta Nacional de Emplec Urbano
(ENEU), muestra que permanece en la encuesta durante cinco trimestres, y a
la cual es posible dar seguimiento durante dicho periodo. A todos los desem-
pleados con experiencia laboral que integran esa muestra se les aplican
formularios adicionales para ubicar el momento en que obtuvieron empleo en
el afio siguiente a la capacitacion, asi como para conocer el conjunto de perio-
dos de desocupacién que registraron a lo largo del afio.

IV) Resultados mds importantes

Segtin cinco de las evaluaciones, el programa ejerce efectos positivos en el em-
pleo y los salarios de los beneficiarios (en comparacién con el grupo de control).
Sin embargo, dos de los estudios no llegaron a resultados tan optimistas: en el de
Wodon y Minowa (1999) se concluye que la relacién costo-beneficio del programa
es negativa, y no se observan efectos positivos en el empleo o los salarios; segiin el
de GEA (2001b), el programa ejercié efectos positivos en el empleo solo en siete
estados. Por otra parte, cabe indicar que la mayoria de las evaluaciones coinciden
en cuanto a que el impacto del programa difiere considerablemente segiin el gru-
po sociodemogrifico beneficiado: por ejemplo, el aumento en la probabilidad de
conseguir empleo es mayor entre las mujeres que entre los hombres. Sin embargo,
también aqui ha habido discrepancias, ya que en el primer estudio del Banco
Mundial (1992) se concluia exactamente lo contrario.

Las conclusiones difieren también en lo concerniente al impacto en el ingre-
so: segtn la primera evaluacion del programa (Revenga, Riboud y Tan (1992},
éste elevé el ingreso de los hombres, pero no el de las mujeres, conclusién que
es ratificada en el segundo estudio (Secretaria del Trabajo y Previsién Social,
1995b). No obstante, la tercera y la cuarta evaluacién® llegan a la conclusion
contraria. Todas, sin embargo, coinciden en que el impacto de la capacitacién
es muy distinto segiin su modalidad, la zona geogréfica, el tipo de institucion
capacitadora y las caracteristicas observables de los beneficiarios.

De los estudios se desprende que la capacitacion mixta ejerce un efecto
mucho mayor sobre el empleo y los salarios que las otras modalidades. Por
otra parte, en cuatro de los estudios se concluye que la capacitacién acorta més

9 Se trata, respectivamente, de las evaluaciones de CIESA (2000) y de Calder6n y Trejo (2001).
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la duracion del desempleo de las mujeres que de los hombres, pero en uno de
ellos, el de 1992, se llega a la conclusién contraria.

La evaluacién de la Secretaria del Trabajo y Previsién Social (1995b) y la de
Wodon y Minowa (1999)°* utilizan idéntica informacion estadistica para igual
periodo, pero llegan a conclusiones diametralmente opuestas, al introducir con-
troles adicionales para el sesgo de seleccién. Esto habla de la necesidad de que
las estimaciones de impacto y sus metodologias sean corroboradas por otros
estudios, como condicién para poder emitir recomendaciones solidas a las enti-
dades operadoras.

Finalmente, es posible formular algunas criticas acerca del modo en que se
llevaron a cabo las siete evaluaciones. Por ejemplo, si bien en las dos primeras se
tuvo acceso a la informacién més reciente disponible en ese momento, las entida-
des evaluadoras, por su propia cercania con el programa, carecian del grado de
independencia indispensable para la objetividad y neutralidad de sus recomenda-
ciones. En los tres estudios siguientes, si bien se aseguré la independencia de la
entidad evaluadora, el problema radicé en la dificultad de obtener informacién
actualizada y en la lejania temporal del periodo analizado. Ello les rest6 utilidad
practica a los estudios y les confiri6 mas bien el caracter de meros ejercicios acadé-
micos, que ciertamente hicieron aportaciones importantes, pero no sirvieron para
retroalimentar de manera inmediata a los operadores. Aparentemente, estos pro-
blemas empezaron a corregirse en la tiltima evaluacién (GEA, 2001b), que utilizd
informacién reciente y fue encomendada a una entidad externa independiente.

2. Evaluacion de programas de capacitacion de personas que
trabajan en microempresas y pequefias empresas

1) Metodologia y caracteristicas de las evaluaciones

La Secretaria del Trabajo y Previsién Social evalu6 dos veces, en 1995 y 1997,
el Programa de Calidad Integral y Modernizacién. En ambos estudios se utilizé
el método cuasi experimental, a fin de medir el impacto del programa en un
grupo de beneficiarios y un grupo de control. Para garantizar la posibilidad de
comparar ambos grupos entre si, se utilizaron distintas pruebas: en la primera
evaluacién se recurrié a una tabla de contingencia para pruebas de independen-
ciay a una prueba de igualdad de medias, al tiempo que se aplicaba el criterio

94

El estudio de Wodon y Minowa (1999), auspiciado por el Banco Mundial, reproduce la evafuacion
que habia hecho la Secretaria del Trabajo y Prevision Social en 1995, aunque introduce algunos
cambios en la metodologfa que habfa estado utilizando ¢l propio Banco Mundial desde 1992,
Wodon y Minowa encuentran resultados distintos a los de todos los estudios realizados anteriormente.
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de la localizacion geografica. En la evaluacién de 1997, con el fin de reducir el
sesgo de seleccion, se procuré que ambos grupos fuesen de composicién simi-
lar en lo tocante a sector, tamarfio de empresa, localizacién geografica e ingresos.

Para evaluar el impacto, en el estudio de 1995 se construy6 un modelo ge-
neral de regresién en funcién de variables dicotémicas. En el caso de la
productividad, se utilizaron dos modelos: uno dindmico y uno estético. En el
segundo estudio (Secretaria del Trabajo y Previsién Social, 2000), se realizé un
andlisis de regresién por medio de una funcién Cobb-Douglas. En ambos tra-
bajos se calculé la relacién costo-beneficio del programa.

1I) Indicadores utilizados

Para medir el impacto, se construyeron variables referidas a desempefio
empresarial, empleo y condiciones laborales por sector y tamario de las em-
presas. Los indicadores cubrieron aspectos tales como inversion en capacitacién
y asesoramiento técnico; dinamismo de la producciéon y modernizacion del
proceso productivo; mercado; empleo; remuneraciones, y productividad.

III) Fuentes de informacion

La informacién relativa al grupo de tratamiento se obtuvo merced a una
encuesta aplicada a un grupo piloto de empresas que habian participado en el
Programa de Calidad Integral y Modernizacién. En lo concerniente al grupo
de control, se utilizaron muestras tomadas de los directorios de los censos eco-
ndmicos del Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI).

1V) Resultados mds importantes

Segin se determino en el estudio de 1995, el programa tenia los siguientes
efectos: elevacién de la productividad, aumento del empleo, reduccién de la
rotacion de personal, mejoramiento de los esquemas organizacionales y eleva-
cién de la calidad. Sin embargo, las remuneraciones resultaron menores en el
grupo piloto que en el de control; por otra parte, no se observé una elevacién
de las remuneraciones. Los aportes econémicos a la capacitacién resultaron
mds rentables en las microempresas y las medianas empresas no manufacture-
ras que en las restantes. La relacién costo-beneficio fue positiva solo en el caso
de las microempresas, y el programa no ejercié un impacto positivo en el em-
pleo y la productividad de las empresas medianas.

En el segundo estudio, se observé que el programa habia redundado en un
aumento de la inversion en capacitacion y asistencia técnica de las empresas,
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mayor propensién al cambio organizacional, mayor rendimiento de la inver-
sién en capacitacion, introduccién de sistemas de control de calidad en el sector
manufacturero, y mayor rendimiento en el sector servicios, gracias a la intro-
duccién de cambios en la organizacién.

En ambas evaluaciones se concluye que el Programa de Calidad Integral y
Modernizacién es rentable, particularmente para las microempresas y pequeiias
empresas; por otra parte, en ambas se recomienda promover la aglomeracién de
las empresas, a fin de facilitar el otorgamiento del apoyo y fortalecer los vinculos
entre el programa y otras instancias publicas.

3. Evaluacion de los programas de empleo temporal
I) Metodologia y caracteristicas de las evaluaciones

En el curso de la presente investigacion se encontraron dos evaluaciones
sobre los programas de empleo temporal que se consideré conveniente anali-
zar, una realizada por la Universidad de Colima y la otra por una institucién
académica independiente, el Centro de Educacion y Docencia Econdémica (CIDE,
2000). En este Gltimo estudio, que contiene una serie de lineamientos para la
evaluacién integral de los programas de empleo temporal, se propone que la
evaluacién de impacto proceda necesariamente por comparacién entre grupos
de tratamiento y grupos de control, y se recomienda, ademas, la ejecucion de
un anélisis organizacional y uno de costo-beneficio.

II) Indicadores utilizados

Para medir el impacto directo de los mencionados programas, en ambas eva-
luaciones se utilizaron los siguientes indicadores: ingreso y consumo de los
hogares; incidencia e intensidad de la pobreza en las localidades y regiones don-
de operan los programas, y, por tltimo, a fin de asegurar una focalizacion mas
precisa, impacto en los grupos mas pobres y en las regiones prioritarias. Para la
evaluacion de los impactos indirectos, se consideraron los efectos en la infraes-
tructura productiva o social, en la capacitacién laboral, asi como las externalidades
positivas en las economias locales. Con el objeto de evaluar la intensidad laboral
de las obras, se estudié qué proporcién del presupuesto del programa se desti-
naba a salarios de los beneficiarios. Asimismo, se establecieron criterios e
indicadores para estimar, entre otros aspectos, la ganancia salarial neta y la rela-
cidn costo-eficacia de los programas.

En cuanto a los beneficios sociales, se analizaron las repercusiones positi-
vas que habian tenido los programas, en el largo plazo, en las localidades
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beneficiadas, asi como los progresos obtenidos en cuanto a equidad de género;
por otra parte, en lo referente a los beneficios econémicos, se estudié su impac-
to en los mercados rurales locales, en el nivel de los salarios, la migracién local
de mano de obra no calificada, el mejoramiento de la productividad, y en la
creacion de fuentes de empleo mas permanentes. Por lo que respecta al benefi-
cio ambiental, se calcularon los efectos en las areas rurales protegidas, las
especies en peligro de extincién y en otras dimensiones analogas. Asimismo,
se evaluod el apego de los programas a las reglas de funcionamiento.

II1) Fuentes de informacién

En ambas evaluaciones se obtuvo informacién documental e informacién
cualitativa a partir de entrevistas y cuestionarios aplicados a los principales ope-
radores. Para el andlisis de impacto, se estimé recomendable, adernas, consolidar
la base de datos que esta actualmente en proceso de desarrollo y complementar-
la con encuestas aplicadas a la poblacion beneficiaria y la no beneficiaria.

1V) Resultados mds importantes

Segin el estudio de la Universidad de Colima, los principales resultados de
los programas de empleo temporal fueron los siguientes: externalidades positi-
vas asociadas a la construccion de caminos rurales; abatimiento de la tasa de
mortalidad infantil; tendencia a la consolidacion de los comités de beneficiarios
y a una participacién mas activa, aspecto éste también observado en el caso de
las mujeres. Asimismo, hubo un incremento en el ingreso anual familiar y en el
nimero de jornales trabajados al afio; por tiltimo, 60% de los beneficiarios supe-
raron la linea de pobreza extrema.

Otros beneficios observados fueron el impulso a la inversién productiva,
una mayor tendencia a retener la tierra, la difusion de los pagos entre un gran
nimero de beneficiarios, el incremento en la cantidad de obras ambientales, la
induccién del uso de tecnologias modernas para la conservacién de los recur-
sos naturales, y la atencién a la escasez de agua.

En el estudio de la Universidad de Colima se indica que si bien no fue posible
estimar el impacto de los programas mediante un analisis contrafactico, por falta
de tiempo y de informacidn, si fue posible obtener valiosos antecedentes cualita-
tivos y cuantitativos. Asimismo, el estudio permiti6 emitir recomendaciones que
han sido llevadas a la practica en la ejecucién de los programas, tales como la
constitucién de un padrén tinico de beneficiarios, a fin de evitar duplicaciones; la
introduccién de consideraciones sobre la distinta estacionalidad de los programas
segun las regiones de que se trate; el establecimiento de prioridades, y la necesi-
dad de ampliar su cobertura.
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4. Evaluacion de programas de apoyo a la microempresa y el
trabajo por cuenta propia

I) Metodologia y caracteristicas de las evaluaciones

En la mayoria de las evaluaciones pertinentes no se hizo uso de una meto-
dologia rigurosa para la medicién del impacto de los programas. Por ejemplo,
a causa de la escasa informacién disponible, no hubo comparaciones estadisti-
cas entre muestras de poblacién beneficiaria y grupos de control, y, en general,
se recurrid a encuestas y andlisis de los registros administrativos, asi como a
entrevistas a informantes de calidad.

Entre las evaluaciones analizadas, pueden citarse aqui aquellas a que fue-
ron sometidos el Programa de Coinversién Social, el FONAES y el Programa
de Atencidn a Jornaleros Agricolas. La evaluacion maés reciente del Programa
de Coinversién Social, de Conde y Natal (2001), se basé en entrevistas a fun-
cionarios, representantes legales de las ONG y beneficiarios de 36 proyectos
seleccionados, distribuidos en 12 entidades federativas. En el caso del FONAES,
la evaluacién midid, entre otros aspectos, los impactos en el nivel de vida de
los socios, por medio de variables tales como empleo, ingreso, arraigo, forma-
cién de capital humano y participacién de las mujeres. Para la evaluacion del
Programa de Atencién a Jornaleros Agricolas, efectuada por una entidad ex-
terna, se realiz6 una encuesta a 1.440 jornaleros y se entrevisté a promotores y
funcionarios del programa. Esta evaluacion incluy6 un diagnéstico basal, como
plataforma para futuras investigaciones (UAM, 2001).

Aunque en todas las evaluaciones externas llevadas a cabo tltimamente se
ha tratado de incluir el analisis de costo-beneficio, las limitaciones de informa-
cion han dificultado mas de una vez ese ejercicio (Conde y Natal, 2000, p. 96).

II) Indicadores utilizados

En la evaluacién de estos programas se han utilizado indicadores de muy
diversa indole, debido a la gran variedad de modalidades que presentan los
propios programas y al distinto enfoque de las evaluaciones, pues algunas han
dado preferencia a la medicién del impacto y otras al analisis de los procesos o
la gestion misma del programa. Sin embargo, en muchas de ellas se ha atendi-
do a la viabilidad a corto y largo plazo de los proyectos productivos y de las
iniciativas de trabajo por cuenta propia. Para ello se han aplicado, en cada
caso, los indicadores pertinentes: en los estudios de medicion de impacto, los
indicadores fueron, por ejemplo, los ingresos generados y la reduccion de los
indices de marginacién. En otras evaluaciones los indicadores se han centrado
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en la dimensién social de los proyectos: por ejemplo, su efecto en la formacién
de capital social en las comunidades, la capacitacion de los beneficiarios, o la
organizacion de grupos de la sociedad civil que promuevan proyectos en be-
neficio de la poblacién marginada.

III) Fuentes de informacion

Muchos evaluadores externos suelen quejarse por la precariedad de la in-
formacion de que disponen para desempefiar su trabajo. Por ejemplo, en la
evaluacién externa de los programas de la Comision Nacional de Zonas Ari-
das (CONAZA), se deja constancia de las notables deficiencias presentes en la
elaboracién y la presentacion de los expedientes técnicos, lo cual dificulta en
extremo su evaluacion (SEDESOL, 2001b). En ese mismo sentido puede inter-
pretarse la recomendacién contenida en la evaluacion del programa de Crédito
a la Palabra, donde se sugiere que es necesario igualar las variables y las claves
de las bases de datos que elabora cada entidad, y expresar todas las bases en el
mismo lenguaje (SEDESOL, 2002, p. 61).

1V) Resultados mds importantes

Segtn se sostiene en varias evaluaciones, si bien es necesario introducir
ciertos cambios de cardcter operativo en estos programas para aumentar su
eficacia y eficiencia, sus resultados son, por lo general, positivos, hecho que
justifica su permanencia. Sin embargo, no hay unanimidad al respecto: por
ejemplo, el Programa de Coinversién Social ha sido sometido a dos evaluacio-
nes, y mientras una de ellas (Esquivel, 2000) concluia que era necesario
replantear la vigencia del programa, dada la confusién imperante en sus obje-
tivos en materia de combate contra la pobreza y desarrollo del trabajo
comunitario, otra, la de Conde y Natal (2001), sin dejar de reconocer las defi-
ciencias operativas del programa, sostenia que éste era viable, en tanto
propiciaba la participacién ciudadana en el combate de la pobreza. En el caso
del FONAES, la evaluacion de Ruiz Duradn (2000) concluye que se requiere
elaborar un nuevo programa para el desarrollo de las capacidades empresa-
riales de los grupos pobres.
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C. Resumen y conclusiones

I) En México, la evaluacion rigurosa de los programas del mercado de tra-
bajo cobré importancia solo a partir de los afios noventa, y queda aun
mucho por avanzar y aprender en este plano.

1) En sus inicios, se limitd al monitoreo o seguimiento administrativo y se
centré en la comparacién entre las metas y los resultados. Fue un ejerci-
cio de caricter interno, que servia a los ejecutores como instrumento para
detectar problemas en la eficiencia operativa de los programas.

IIT) Posteriormente, en las primeras evaluaciones de costo-beneficio, se pro-
curd determinar si los programas se justificaban en términos de su costo.
Ello obligé a una reflexién mas profunda sobre estos aspectos, al perci-
birse Ia necesidad de examinar no solo el efecto directo de los programas,
sino también sus posibles efectos indirectos en distintos grupos sociales.

IV) La investigacion sobre los beneficios resultantes de los programas llevd a
una aplicacién mas cuidadosa de la evaluacién de impacto. En un pri-
mer momento, se comparaba la situacién anterior y posterior de los
beneficiarios, para deducir de alli el impacto del programa. Sin embar-
g0, la experiencia mundial indicaba que esta prdctica carecia de rigor
cientifico, ya que el cambio en la situacion del beneficiario podia atri-
buirse a una multitud de factores, no necesariamente relacionados con el
programa.

V) De allf que comenzaran a aplicarse, en fechas relativamente recientes,
métodos mas rigurosos. La evaluacién de impacto propiamente dicha,
basada en la comparacién entre grupos de tratamiento y grupos de con-
trol, fue introducida en el pais por organismos internacionales, para medir
el efecto de los programas financiados total o parcialmente por ellos, y
de ahi empez6 a difundirse hacia otros &mbitos, entre ellos el de las poli-
ticas del mercado de trabajo.

VI) Con todo, la evaluacién de impacto basada en técnicas cientificas sigue
atin en una fase incipiente. No puede decirse que constituya una préctica
generalizada, ni que sus experiencias hayan sido suficientemente anali-
zadas. De ahi la necesidad de elaborar un primer inventario de los estudios
sobre la materia, asi como sobre sus principales caracteristicas, limitacio-
nes y hallazgos.

VII) De la recapitulacion de las evaluaciones realizadas en el pais durante la
década pasada pueden extraerse las siguientes conclusiones:
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* En materia de evaluacién de impacto, el programa que ha atraido mayor
interés ha sido el PROBECAT, el cual, segiin pudo establecerse en la pre-
sente investigacion, fue sometido a siete de estas evaluaciones entre 1992
y 2001. Ello guarda relacién con el hecho de que el aporte econémico que
brinda a los desempleados -como complemento de la capacitacion- ha
funcionado, en algunos momentos criticos, como sustituto de una com-
pensacion de desempleo para los trabajadores de bajos ingresos.

* Por otra parte, aunque los diversos programas de empleo temporal reci-
ben un volumen considerable de recursos piblicos, las evaluaciones de
impacto correspondientes estan atin en sus comienzos. Ello puede atri-
buirse a que estos programas fueron, en sus inicios, un mecanismo de
emergencia para hacer frente a la crisis de 1995 y se suponia, por tanto,
que serian de corta duracién. Al convertirse en permanentes, enfocados
en aspectos estructurales de empleo y pobreza, se hizo necesario some-
terlos a evaluaciones en forma. No obstante, por carecerse de las bases
estadisticas necesarias para esa tarea, se empez6 por elaborar un conjun-
to de lineamientos sobre los aspectos esenciales que tendria que abordar
su evaluacion, dentro de lo cual figura la definicion de indicadores de
eficacia, eficiencia y repercusion social, asi como el establecimiento de las
bases de datos indispensables.

* Por otra parte, es necesario profundizar mucho més en la evaluacién de
los programas de apoyo a la microempresa y el trabajo por cuenta propia,
que han tenido un auge inusitado en los ultimos afios. En efecto, las eva-
luaciones realizadas hasta ahora han carecido de rigor, en parte a causa
de la precariedad de las bases de datos con que cuentan estos programas.

* A pesar del elevado niimero de evaluaciones del PROBECAT, la evalua-
cién externa no ha sido una practica sistematica. En efecto, algunas de las
evaluaciones de este dltimo tipo responden mads bien a un afan académi-
co o cientifico de aplicar técnicas en boga; por otra parte, en ocasiones
suelen ser experiencias aisladas e incluso independientes del interés de
los entes operadores, porque es notorio que varias de ellas no fueron con-
cebidas con el propésito de retroalimentar el desarrollo del programa.

* Sin embargo, esta situacién podria cambiar en los préximos afios, ya que
desde fines de los afios noventa rige la exigencia legal de que estos pro-
gramas sean sometidos a evaluaciones de monitoreo, a evaluaciones de
costo-beneficio y a evaluaciones de impacto, a cargo de entidades exter-
nas independientes.
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* Por otra parte, en el presente es también un requisito legal la difusion
publica de las bases de informacién y del resultado de las evaluaciones,
lo cual, en conjunto con la Ley de Transparencia en la Informacion, apro-
bada recientemente en el Congreso, auguran mayor seriedad y rigor en
las evaluaciones externas, ya que sus resultados podrén ser sometidos al
escrutinio de otros evaluadores y de la sociedad en general.

* En forma complementaria, serd necesario fortalecer la capacidad técnica
de evaluacion, mediante disposiciones tales como la difusion y el andlisis
de experiencias llevadas a cabo en el pais y en la region; el conocimiento
de las técnicas mas avanzadas utilizadas en los distintos tipos de progra-
mas, y la difusién de las practicas 6ptimas en el plano internacional. En
este sentido, es conveniente contar con un inventario, semejante al que
lleva la OCDE, de los programas actualmente en curso en la regién, y dar
seguimiento a las précticas de evaluacién vigentes, a fin de que la retroa-
limentacién pueda tener mayor alcance.

* De manera similar, conviene constituir una red de evaluadores que pue-
dan intercambiar experiencias y mantenerse al dia en lo que respecta a
los avances en la materia, red a la que, por otra parte, podrian recurrir los
organismos operadores que necesiten evaluadores externos que actien
con rigor cientifico e independencia de criterio.
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Capitulo VII
Recursos para las politicas del mercado de trabajo:
su impacto segin la experiencia europea

Francisco Javier Mato Diaz®

Durante los tltimos afios, el interés manifestado por los paises europeos en
la evaluacién de las politicas del mercado de trabajo ha estado determinado,
principalmente, por tres factores. El primero es la existencia de fundamentos
tedricos que justifican la intervencién pablica en ese mercado, por razones que
estan ligadas a los objetivos tradicionales de eficiencia, equidad y estabilidad.
El estudio del cumplimiento de las hipétesis tedricas consiguientes ha mereci-
do la atencién de investigadores y evaluadores, especialmente del campo
econémico, cuyos estudios se vieron alentados, en los afios noventa, por la
presencia de nuevos retos, esta vez provenientes del andlisis empirico. El se-
gundo factor tiene que ver con el hecho de que en Europa se esta recurriendo,
en forma creciente, a las politicas activas del mercado de trabajo, lo cual ha
estado acompariado de un incremento en el gasto correspondiente. Ello ha
obedecido a la deteccién de diversos problemas en el funcionamiento y los
efectos de las politicas pasivas, vinculados a los mecanismos de incentivos y a
la eficiencia del mercado de trabajo. En consecuencia, la multiplicaciéon de las
medidas activas y su misma diversidad han estimulado los trabajos de evalua-
cién de sus efectos. Por dltimo, el tercer factor esta dado por la participacion de
la Unién Europea (UE), como entidad, en la financiacién de una parte signifi-
cativa de las politicas activas desarrolladas en el continente. La cofinanciacion
comunitaria de las politicas y de sus evaluaciones ha contribuido al logro de
una convergencia cada vez mayor entre los paises miembros, gracias a lo cual
ha ido desapareciendo la antigua division entre paises nérdicos y mediterra-
neos en cuanto a la tradiciéon evaluadora de estas politicas.

Como consecuencia de lo anterior, en los tltimos anos se ha asistido en Euro-
pa auna proliferacién de tales iniciativas y de las evaluaciones correspondientes.
La revision de esas experiencias, especialmente de las concernientes a las politi-
cas activas, es precisamente el objetivo principal del presente capitulo.

9 Agradezco la generosa ayuda recibida de Angeles Cigarria, Begofia Cueto y Miguel A. Malo en la
biisqueda de referencias para este trabajo.
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El capitulo esté dividido en tres partes: en la primera se pasa revista a di-
versas evaluaciones realizadas en Europa sobre las politicas activas y pasivas.
En la segunda parte se profundiza en lo relativo al proceso de evaluacién, atin
en curso, de la Estrategia Europea de Empleo, iniciada hace cinco afios, y en la
tercera se ofrecen algunas reflexiones sobre los problemas de informaciény de
adecuacion institucional que han de encarar las evaluaciones. El capitulo se
cierra con las conclusiones pertinentes.

A. Analisis de las experiencias europeas de evaluacion
de las politicas del mercado de trabajo

Para llevar a cabo este anélisis, conviene distinguir los cinco tipos basicos
de politicas activas que recoge la OCDE: los servicios publicos de empleo, la
capacitacion (o formacioén) para el empleo, las medidas orientadas hacia los
jévenes, las subvenciones al empleo, y las medidas para discapacitados.

Una impresién inicial sobre la entidad de estas politicas se encuentra en la
proporcién del gasto publico destinado a ellas. En el grafico 1 se muestra la
distribucién del gasto en varios paises europeos y los Estados Unidos, ordena-
dos de mayor a menor segtin la proporcién del gasto con relacién al PIB. De
ello se desprenden cuatro observaciones: en primer lugar, sobresale el elevado
peso del gasto correspondiente a las medidas para discapacitados en aquellos
paises que mds recursos destinan a las politicas activas. Segundo, practica-
mente todos los paises asignan montos significativos a las medidas de
capacitacion y de subvencion del empleo. Tercero, el gasto en medidas especi-
ficas para los jévenes varia considerablemente de un pafs a otro.* Por 1ltimo,
la parte del gasto dedicada a los servicios ptblicos de empleo es més elevada
en aquellos paises que menos gastan en politicas activas. Los cuatro rasgos
anteriores pueden interpretarse en el sentido de que los servicios ptblicos de
empleo son una suerte de bien de primera necesidad, pues todos los paises de
Europa acometen esta politica, mientras que las medidas para discapacitados
son una especie de bien de lujo, pues es la actividad que desarrollan mas inten-
samente aquellos paises que dedican recursos més elevados a las politicas del
mercado de trabajo.

% Los programas dirigidos a los jovenes suelen traslaparse con las medidas de capacitacion o las

subvenciones. En este trabajo se abordara su evaluacién en la seccion relativa a la capacitacion
para el empleo.
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Grafico 1
Europa y los Estados Unidos: Distribucién del gasto en politicas activas
del mercado de trabajo como porcentaje del producto, 2000*
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1. Servicios piiblicos de empleo

Tres importantes tareas de las politicas del mercado de trabajo recaen sobre
estos servicios, a saber, la gestién de las prestaciones por desempleo, la inter-
mediacién laboral, y la gestién de programas de capacitacion y de otras medidas
activas. Aunque las prestaciones de desempleo suelen abordarse en forma se-
parada de las politicas activas, y el gasto correspondiente no se encuentra
recogido en el grafico 1, se hara aqui una breve mencidn inicial de las transfe-
rencias para la poblacién desempleada. Mas adelante se presentaran las tareas
de intermediacién y, después, la gestién de la capacitacion, que sera abordada
al margen de los servicios ptblicos de empleo.

1) Las prestaciones de desempleo

En las evaluaciones realizadas en los dltimos afos, se ha hecho cada vez
mayor hincapié en la relacién entre las prestaciones de desempleo y las transi-
ciones laborales (Schmid y Reissert, 1996), especialmente las transiciones desde
el empleo a la cesantia y desde ésta al empleo, aunque también hay estudios
sobre las transiciones de entrada y salida del mercado de trabajo.

En lo que se refiere al paso del empleo a la cesantia, los estudios han puesto
especial atencion en el comportamiento oportunista de aquellos trabajadores y
empresarios que, aprovechandose de las prestaciones, descargan sobre el sis-
tema parte de los costos del desempleo, costos que tendrian que asumir ellos
mismos si no existieran tales prestaciones. Ello ocurre, por ejemplo, entre tra-
bajadores cercanos a la edad de jubilacion y entre empresarios de sectores muy
estacionales de la economia. No obstante, el impacto de las prestaciones sobre
estos flujos parece ser débil.

Por lo que respecta a los cambios desde el desempleo al empleo, en algunos
estudios se cuestiona el postulado tedrico segiin el cual las prestaciones permi-
ten encontrar el empleo que més se ajusta a las caracteristicas del cesante y,
gracias a ello, incrementan la eficiencia del mercado de trabajo. Segtin sostie-
nen esos estudios criticos, las prestaciones tienen més bien el efecto contrario,
pues desincentivan la btisqueda de empleo. Sin embargo, los datos disponi-
bles muestran que esos efectos son débiles en Europa y que, cuando se
manifiestan, lo hacen mas a través de la duracién de las prestaciones que de la
tasa de reemplazo. El flujo de salida del desempleo tiende a acelerarse cuando
se acerca el final del periodo asistencial, pero una mayor tasa de reemplazo
afecta escasamente a la duracion y, por consiguiente, a la salida del desempleo.
Estos resuitados se han alcanzado también mediante anélisis agregados de los
paises de la OCDE (Nickell y Layard, 1999).
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Siempre en relacién con estos efectos desincentivadores, cabe sefialar que en
los tiltimos afios se ha producido en los paises europeos una reduccion generaliza-
dadelnivel y la duracién de las prestaciones de desempleo. Esa menor generosidad
se manifest6 durante los afios noventa en todos los paises de la OCDE, si bien su
causa principal puede encontrarse en las restricciones financieras que caracteriza-
ron tanto a las finanzas nacionales como a los sistemas de proteccion del desempleo.
La posible relacién directa entre la generosidad de las prestaciones y la duracién
del desempleo es una cuestién discutida, en cuyo analisis suele dejarse de lado el
peso que tienen algunos rasgos institucionales propios de los paises, tales como las
distintas modalidades de asistencia que brindan los servicios ptiblicos de empleo
(por ejemplo, orientacién, insercién en programas formativos y acciones preventi-
vas del desempleo de larga duracién). Al analizar estos aspectos, hay que tener en
cuenta también las diferentes combinaciones existentes, dentro del sistema gene-
ral de proteccién social de cada pais, entre el seguro de desempleo y las prestaciones
asistenciales (Schémann y otros, 2000).

En definitiva, la evaluacion de las prestaciones de desempleo, el principal
componente de las politicas pasivas, constituye un asunto de maximo interés
pero notablemente complejo, modulado como esté por los rasgos instituciona-
les de cada pais, cuyo analisis exhaustivo esta fuera de las posibilidades de
este estudio (véase, por ejemplo, Schmid y Reissert, 1996). Con todo, cabe con-
cluir que no esta demostrado con suficiente claridad que las prestaciones tengan
un efecto desincentivador sobre la biisqueda de empleo, por lo cual no se jus-
tifica que sean sometidas a grandes recortes. Por otra parte, el mismo hecho de
que sean cuestionadas en los paises europeos indica que no deberian constituir
una prioridad para los paises que atin no recurren a ellas, los cuales, en conse-
cuencia, deberian dar prioridad al desarrollo de las politicas activas.

II) Los servicios de intermediacion laboral

La intermediacién laboral entre la oferta y la demanda de trabajo compren-
de, entre otras actividades, las de gestién de las vacantes, de registro de los
desempleados, y de informacién, orientacion y apoyo a la biisqueda de em-
pleo. En los dltimos afios, se ha dado un cambio progresivo en Europa hacia la
adopcion de medidas activas de intermediacién, como queda reflejado en las
modificaciones que han experimentado los servicios publicos de empleo. Es-
tos cambios pueden sintetizarse en los siete rasgos siguientes:”

7 Véanse Dorenbos y Vossen (2002); Thui y otros (2001); De Koning y otros (1999); Fay (1997).
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En primer lugar, se ha invertido la tendencia a separar las funciones basicas
de los servicios publicos de empleo: éstas se hallan hoy cada vez mas integradas
entre si, a fin de mejorar la coordinacién de las politicas, la planificacién estraté-
gica e incluso la cultura y la actitud de los gestores. Ello no implica, sin embargo,
que una misma institucion se encargue de suministrar todos los servicios: hay
una clara separacion de funciones. De hecho, y éste es el segundo rasgo, la inte-
gracién funcional se combina con la introduccién de indicadores de eficacia y de
mecanismos competitivos que apuntan a mejorar el funcionamiento de los di-
versos servicios ptblicos de empleo. Con esta separacion de funciones, es posible
subcontratar algunos servicios, por ejemplo, los referidos a formacién de recur-
sos humanos, lo cual permite gestionar esta dltima actividad sobre labase de las
sefiales del mercado.

El tercer rasgo, de especial importancia, tiene que ver con el fin del monopo-
lio ejercido por los servicios ptiblicos de intermediacién laboral y la posibilidad
de que ésta se realice a través de proveedores privados. La liberalizacién de
estas funciones ha supuesto la continuacién de otro proceso liberalizador, inicia-
do anteriormente, en virtud del cual se habia autorizado el funcionamiento de
agencias privadas de trabajo temporal en casi todos los paises europeos.

En cuarto lugar, se han introducido mecanismos innovadores para elevar la
calidad de los servicios y brindar una atencién personalizada a los usuarios.
En un niimero cada vez mayor de paises, se estdn adoptando mecanismos ta-
les como la provisién escalonada de servicios, o se estan instalando centros
que entregan diversos servicios en un mismo lugar.

Quinto, la intermediacién laboral se ha beneficiado de la utilizacién progresi-
va de Internet y de las nuevas tecnologias de gestién informatizada, con lo cual
se han ampliado la informacién y el acceso y se ha acortado el tiempo de bus-
queda de trabajo. Por ejemplo, los servicios publicos de empleo de Europa han
incorporado la gestion informatizada de curriculos y vacantes, y han establecido
portales de biisqueda de empleo en Internet y centros de acceso ptiblico a la red.

El sexto rasgo es la creciente descentralizacion de los servicios en la mayoria
de los paises, con el propésito de acercarse a los usuarios y facilitarles el acceso.
Ello ha exigido reducir el control ejercido por las administraciones centrales, lo
que requiere pautas politicas sélidas y relaciones de confianza entre aquellas.

Por tiltimo, cabe destacar que en los paises miembros de la UE se han puesto en
marcha, en el seno de la Estrategia Europea de Empleo, las llamadas estrategias
preventivas, en oposicién a las estrategias de reintegracion o defensivas, con lo
que se pretende reducir el desempleo de larga duracién. Conforme a esta modali-
dad, los servicios ptblicos de empleo intervienen durante los primeros meses de

188



cesantia, mediante la orientacién laboral y la canalizacion de los desemplea-
dos hacia otras politicas del mercado de trabajo.

En cuanto a la evaluacién de las actividades de intermediacién laboral, ésta
suele realizarse atendiendo a tres indicadores basicos (Walwei, 1996): la tasa
de registro de vacantes, la proporcion de vacantes cubiertas, y la tasa de pene-
tracién del servicio, es decir, la proporcion que existe entre las vacantes cubiertas
merced a la intervencion de estos servicios y las vacantes totales del periodo.
La tasa de penetracion suele ser reducida en Europa, pues oscila entre 10% y
25%.% Cabe anotar, sin embargo, que se da preferencia a los trabajadores de
escasa calificacion, esto es, los més desfavorecidos, aspecto de gran importan-
cia desde el punto de vista de la equidad.

Para evaluar las consecuencias de la liberalizacién de las labores de interme-
diacién, es decir, del fin del monopolio de los servicios priblicos, De Koning y otros
(1999) estudiaron lo acaecido a este respecto en ocho paises de la UE, y concluye-
ron que las entidades privadas habian tenido un éxito bastante limitado, pues su
papel habia sido relevante solo en aquellos paises donde éstas, actuando como
agencias de trabajo temporal, combinan intermediacién y gestién comercial.

La entrada de intermediarios privados no parece haber incrementado la tasa
de penetracién de estos servicios en su conjunto, ya que otros mecanismos de
intermediacién, como los medios de comunicacion, siguen desempefiando un papel
importante en ello. Sin embargo, De Koning y otros (1999) advierten sobre el ries-
go que supone el que los servicios ptiblicos pretendan competir con las agencias
privadas en la colocacién de desempleados, porque eso podria levarlos a concen-
trarse en los grupos con mejores perspectivas laborales (efecto creaming).

Cabe indicar, a este respecto, que las actividades de intermediacién tam-
bién pueden ir asociadas al efecto de peso muerto —esto es, colocar a quienes
habrian encontrado empleo incluso sin intermediacién-y al efecto de sustitu-
cién —ayudar a determinados cesantes a costa de desatender a otros—, efectos
que no incrementan la eficiencia neta del mercado de trabajo. Dado que ciertos
desempleados tienen perspectivas de empleo que son favorables en cualquier
caso, la existencia de estos efectos indica la conveniencia de que los servicios
publicos se concentren en colectivos con problemas especificos, y que sus acti-
vidades se dirijan, mas que a incrementar la tasa de penetracién, a mejorar la
tasa de registro, pues la informacién sobre las vacantes es crucial para los gru-
pos con problemas (Mosley y Speckesser, 1997).

8 Ademas, las tasas estan sobreestimadas, porque no todas las vacantes notificadas y cubiertas entrafian
la intermediacion de los servicios publicos, al operar miltiples canales de biisqueda compatibles
con la notificacion y la ocupacion de la vacante.

189




De las evaluaciones de los servicios ptiblicos de intermediacién pueden des-
prenderse cinco conclusiones (Dorenbos y Vossen, 2002; Dar y Tzannatos, 1999):

En general, contribuyen a reintegrar a los cesantes al trabajo, destacdindose el
papel que cumplen para los desempleados de larga data y la mayor actividad que
despliegan durante la salida de las fases recesivas, cuando la eficacia del servicio
es mayor. Esto tltimo se debe a que durante tales fases los cesantes tienden a
recurrir mas a los servicios ptiblicos que a otras formas de busqueda de empleo, es
decir, su utilizacién presenta un perfil contraciclico, si bien se requiere la genera-
cién de nuevos puestos de trabajo para que se produzcan colocaciones.

Segundo, puede demostrarse que la intermediacién de los servicios ptbli-
cos es la politica activa con mejores resultados en términos de costo-eficacia
porque, si bien su eficacia es similar a la de otras medidas activas, el costo
medio que suponen es inferior.

Tercero, las actividades de asistencia en la biisqueda de empleo y los bonos
de reempleo han reducido la duracién del desempleo entre los usuarios de los
servicios piiblicos.

Cuarto, aunque existen evaluaciones sobre la penetracion y sobre la rela-
cidn de costo-eficacia de los servicios piiblicos, no hay evaluaciones sobre su
eficiencia y calidad.

Por altimo, las evaluaciones apuntan, en general, mas a mejorar el funcio-
namiento de estos servicios que a cuestionar su existencia: hay consenso en
Europa en cuanto a que constituyen una necesidad social, independientemen-
te de su eficacia.

2. Capacitacion para el empleo

Tres rasgos cabe destacar en lo concerniente a las evaluaciones de los pro-
gramas de capacitacién para el empleo realizadas en Europa: primero, el
incremento que han experimentado en los dltimos afos, en contraste con esca-
sa tradicién evaluadora precedente; segundo, el uso predominante de técnicas
microecondmicas y, dentro de éstas, de métodos no experimentales; y, tercero,
el estudio preferente del vinculo existente entre capacitacién y diversas varia-
bles relativas a empleo, tales como la salida del desempleo, el tiempo de trabajo
y la frecuencia de los periodos de empleo.”

9 Estos rasgos resultan claramente diferentes de os que se observan en los Estados Unidos, donde se

ha producido una proliferacion de evaluaciones sobre {a capacitacion, se utiliza frecuentemente el
andlisis experimental y se estudia el impacto de la capacitacin sobre los ingresos (véanse, por
ejemplo, Grubb, 1996; Heckman y otros, 1999; Auspos y otros, 1999; y Friedlander y otros, 1997).
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A continuacién se revisan algunas evaluaciones efectuadas en diferentes
paises europeos, divididas en tres grupos segiin el tipo de programa estudia-
do: capacitacion de jovenes, capacitacién de adultos desempleados y
capacitacion continua para trabajadores ocupados. No obstante, algunas eva-
luaciones no pueden encuadrarse claramente en uno solo de estos grupos.

I) Evaluacion de la capacitacion de jovenes

Los estudios al respecto son mas abundantes en el Reino Unido que en el
resto de Europa, debido en parte a la vigencia, en ese pais, del Programa de
Formacién de la Juventud, consistente en cursos de capacitacion impartidos en
las mismas empresas y en centros especializados. Segun se desprende de tales
estudios, el programa tiene efectos positivos sobre la probabilidad de encontrar
empleo, aunque no parece influir sobre el salario de los participantes o, de in-
fluir, Jo hace negativamente, lo que se explica porque algunos de ellos contindan
capacitdndose en la misma empresa, pero fuera ya del programa (Main y Shelly,
1990). En esa apreciacion coinciden Dolton y otros (1994) y Andrews y otros
(1997), quienes observan respectivamente efectos contrapuestos y efectos nega-
tivos sobre el salario de los jévenes, hecho que puede atribuirse a la causa recién
mencionada. La impresion que dejan estas evaluaciones es que el programa ha
beneficiado mas que nada a los empresarios, pues primero han recibido subven-
ciones para capacitar y emplear a los j6venes y, después, han soportado costos
salariales sustancialmente reducidos.

Payne y otros (1996) y Payne (2000) evaluaron programas combinados de ca-
pacitacién y empleo para cesantes jovenes y adultos en el Reino Unido; conforme
asus resultados, los sujetos capacitados obtuvieron una mejoria cercana a 10%, en
comparacion con el grupo de control, en lo que se refiere al tiempo de trabajo
durante un periodo de entre uno y dos afios después de la aplicacion de los pro-
gramas. Ademds, la capacitacion increment6 sus ingresos entre 6% y 12% al afio
de su finalizacion, pero este efecto, que tiende a desaparecer en el mediano plazo,
parece deberse mas al tiempo trabajado que al salario pagado por hora. Con todo,
los estudios concluyen que la combinacién de capacitacion y empleo es eficaz.

En Suecia se ha estudiado la posible influencia de la capacitacion sobre el
salario posterior de jovenes desempleados, pero no se ha demostrado que el
tiempo dedicado a capacitacién y el tiempo dedicado a la busqueda de empleo
ofrezcan resultados diferentes. Ello puede tener que ver con el vinculo existente
en Suecia entre capacitacién y prestaciones de desempleo, lo cual probablemen-
telleva a losjovenes a participar en los cursos por razones puramente monetarias,
es decir, para mantener o revalidar el derecho a tales prestaciones (Ackum, 1991;
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Fay, 1996). No obstante, otros trabajos muestran efectos positivos sobre la pro-
babilidad de encontrar empleo y sobre la estabilidad de éste.'®

En Francia, Bonnal y otros (1997) evaluaron varios programas de capacitacién
para el empleo de j6venes varones desempleados y encontraron tres resultados de
gran interés. Primero, en el caso de los jévenes sin calificacién, todos los progra-
mas incrementan la probabilidad de obtener empleo permanente, mientras que
en el caso de los jévenes diplomados, la capacitacién prolongada actta positiva-
mente sobre el acceso a empleos permanentes y negativamente sobre el acceso a
empleos temporales. Segundo, los jovenes capacitados registran una mayor pro-
babilidad de convertirse en desempleados de larga duracién, quizd por un aumento
de sus expectativas laborales, y son también mas proclives a continuar en el proce-
so de capacitacién. Por tltimo, tal como se ha comprobado en otros estudios, la
capacitacion para el trabajo tiene efectos mas positivos que las politicas de empleo
subvencionado.

Enlrlanda, las investigaciones llegan a resultados parecidos en lo que se refiere
al efecto reducido o nulo de la capacitacién en el empleo y el salario de los jovenes.
O’Connell y McGinnity (1997) estudiaron las politicas activas para jévenes con un
enfoque novedoso, pues las distinguieron segtin su grado de orientacién, fuerte o
débil, hacia el mercado. Las politicas de fuerte orientacion hacia el mercado estan
representadas por medidas tales como la capacitacion especifica y las subvencio-
nes para la contratacion en el mercado de trabajo abierto, mientras que entre las
segundas figuran la capacitacion general y los programas de reeducacion y de
creacién directa de empleos ptiblicos. Conforme a los resultados de O’Connell y
McGinnity, las primeras inciden positivamente, pero no asi las segundas, sobre las
perspectivas de empleo y sobre el ingreso de los beneficiarios, influencia que se
mantiene después de controlar por variables individuales, tales como la educa-
cién o la experiencia laboral.

El problema del desempleo juvenil y el papel que pueden desempeiiar las
politicas educativas y de empleo para remediarlo constituyen el tema de un in-
forme reciente de la OIT (O'Higgins, 2001), estudio del que pueden extraerse
varias conclusiones acerca de las politicas activas en beneficio de los jévenes:
primero, los programas de acceso abierto suelen arrojar mejores resultados que
los orientados hacia jévenes especialmente desfavorecidos, pero a costa de incu-
rrir en efectos de peso muerto, esto es, de ayudar a quienes poseen desde ya més
recursos para la insercion laboral; segundo, la participacién de los empresarios

100 Korpi (1992) observa que los jovenes que encuentran empleo inmediatamente después de la

capacitacion tienden a permanecer en ¢l empleo durante un perfodo mas largo. Véanse también los
trabajos de los aftos ochenta sobre Suecia citados en Ackum (1991) y en Fay (1996).
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en el disefio y la aplicacion de los programas de capacitacién incide positivamente
en sus resultados; tercero, los programas obligatorios suelen ser menos eficaces
que los voluntarios, debido a una menor motivacion de los jévenes y a un posible
efecto de sefializacién negativa hacia los empresarios, y cuarto, los programas que
combinan capacitacion y empleo son mas eficaces que los programas parciales.

II) Evaluacién de la capacitacion de adultos desempleados

En Noruega se han llevado a cabo numerosas evaluaciones de los progra-
mas pertinentes. Este es, por lo demés, uno de los pocos paises europeos donde
tales programas han sido evaluados con métodos experimentales. Torp (1994)
comparé sendas muestras de adultos cesantes, capacitados y no capacitados,
mediante un anélisis de dos etapas, y encontré que la capacitacion ejerce efec-
tos positivos sobre la duracién del empleo, efectos que disminuyen al controlar
econométricamente los factores explicativos de la participacién en los cursos.
Mostrd, ademas, que la autoseleccién también tiene un efecto positivo sobre el
empleo. Raaum y otros (1994) examinaron un experimento de pequefia escala
introducido en el programa nacional de capacitacion para adultos desemplea-
dos, encontrando que el grupo beneficiado no acusaba una mayor probabilidad
de empleo que el grupo de control.

En varias investigaciones se ha abordado el problema de los sesgos de selec-
ciéon, mediante el analisis de datos del Panel Socioeconémico Aleman.
Controlando la participacién en los cursos por medio de ajustes en variables
relevantes, la aplicacion de modelos de duracion ha mostrado una menor proba-
bilidad de seguir desempleado entre los adultos que han recibido capacitacion,
tanto en el corto como en el largo plazo (Hujer y otros, 1997a y 1997b).

En Austria, Zweimdiller y Winter-Ebmer (1996) hicieron una evaluacion de
méximo interés desde el punto de vista de la equidad. Examinaron el efecto que
tenia la capacitacion sobre la probabilidad de que sus beneficiarios, adultos des-
empleados, cayesen nuevamente en la cesantia, y concluyeron que no reducia la
reincidencia en el desempleo. Sin embargo, en un segundo momento, al tomar
en cuenta que quienes mayor acceso habian tenido al programa habian sido los
cesantes mas desaventajados, en un proceso opuesto al conocido efecto creaming,
esto es, al controlar el efecto de seleccion, concluyeron que la capacitacion si
habia contribuido a disminuir la reincidencia en el desempleo.

A comienzos de los afios noventa, en varios paises europeos en transicion
econdmica, la tasa de desempleo subid bruscamente desde cifras casi nulas a
valores cercanos a 15%, en un proceso que puso de manifiesto la existencia de un
considerable volumen de desempleo disfrazado. Ello dio motivo a numerosas
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evaluaciones de las politicas activas del mercado de trabajo. Por ejemplo, Pu-
hani (1999) analiz6 a fondo la situacién de Polonia desde la perspectiva
macroecondmica y la microeconémica. En el caso de la primera, mediante el
andlisis de series temporales y datos de panel, Puhani encontré que la capaci-
tacién tenfa efectos contrapuestos, en funcién de los datos y las especificaciones
utilizados. En el segundo caso, el analisis microeconémico indicé un impacto
positivo de la capacitacién sobre la situacién laboral de los participantes 20
meses después del fin del programa, toda vez que la probabilidad de empleo
aumenté entre 10% y 15%.

Finalmente, cabe destacar el estudio de Sianesi (2002) acerca de los efectos de
las politicas activas sobre los desempleados adultos de Suecia. En €l se compard,
mediante técnicas de apareamiento, el desempefio de cesantes adultos con dere-
cho a prestaciones de desempleo que habian participado, en los aftos noventa, en
diferentes programas de politicas activas, las cuales fueron ordenadas segin su
mayor o menor coniribucién al acortamiento del periodo de cesantia. Los resulta-
dos muestran, primero, una incidencia generalizada del llamado efecto de bloqueo,
conforme al cual la probabilidad de encontrar empleo de quienes estan partici-
pando en politicas activas disminuye inicialmente, hecho que reduce su disposicion
abuscar trabajo. Posteriormente, la capacitacién aparece en una posicion interme-
dia con respecto a la reduccién del desempleo, por detras de las subvenciones a la
contratacion y por delante del empleo institucional. Segtn esta evaluacion, la ca-
pacitacion en la empresa ejerce mayor efecto que la capacitacion fuera de la empresa
en lo referente a la posibilidad de encontrar empleo.

I1) Evaluacién de la capacitacion continua

No hay, en general, estudios que evaltien especificamente las politicas de
capacitacion continua; los estudios que guardan alguna relacién con éstas alu-
den més bien al efecto sobre los ingresos y la movilidad laboral de actividades
de capacitacién promovidas o financiadas por las empresas, el Estado o los pro-
pios trabajadores. Junto con complicar la presentacién de resultados que pudieran
atribuirse a las politicas ptblicas, ello muestra que la capacitacion continua, mds
que apuntar a un mejoramiento de la equidad, tiene por propoésito central la
elevacion de la productividad.

En algunas evaluaciones se estudian conjuntamente los programas de capa-
citacion para ocupados y desempleados. Por ejemplo, Greenhalg y Stewart (1987)
encontraron que la capacitacién continua ejercia claros efectos positivos sobre el
ingreso de los trabajadores britanicos, en especial sobre el de las mujeres. Segiin
sus estimaciones, los beneficios marginales decaen a partir de la cuarta semana
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de capacitacién a tiempo completo acumulada, por lo cual concluyen que la
politica 6ptima de capacitaciéon deberia basarse en cursos cortos de tiempo
completo y cursos de tiempo parcial para las trabajadoras casadas. En otro
trabajo de este tipo, Jensen y Pedersen (1993) analizaron en Dinamarca, me-
diante datos de panel, los efectos sobre el salario de trabajadores ocupados y
cesantes que habian participado en programas cortos de capacitacién, y con-
cluyeron que éstos eran positivos solo entre los trabajadores con empleo estable.
Combinando también capacitacion ocupacional y continua, Lechner (2000)
evalué las politicas de capacitacién de adultos y sus efectos sobre la probabili-
dad de empleo y los ingresos en la ex Republica Democratica Alemana (RDA).
Mediante el método del grado de propensidn, el autor compara la situacion
posterior de las personas que recibieron capacitacién con la del grupo de con-
trol, y concluye que, durante el primer afio que sigue a la capacitacion, ésta no
genera efectos positivos sobre el empleo ni sobre los salarios. Lechner plantea
que ello puede deberse a una baja calidad de la capacitacién o a que la partici-
pacién en ella tiene un efecto de sefializacién negativa sobre los empresarios.

En Suecia, Forslund y Krueger (1997) revisaron cinco evaluaciones acerca de
la capacitacion continua en ese pais y, después de estimar diferentes promedios
del efecto de los cursos sobre los salarios, llegaron a resultados cercanos a cero.
Por tanto, a juzgar por sus estimaciones, estos programas practicamente no tie-
nen efecto alguno sobre los ingresos salariales. Sin embargo, en el estudio de
Mato (2002) sobre Espafia, se obtienen resultados mds positivos, pues se mues-
tra que la capacitacién continua incide, aunque modestamente, sobre la
probabilidad de que se eleve el salario en el mediano plazo, influencia que au-
menta cuando los trabajadores dedican tiempo adicional al curso y las empresas
conceden permisos de capacitacion.

Sin embargo, en el tiltimo informe sobre empleo de la Comisién Europea
(2002¢) se sostiene que la mayoria de las modalidades de capacitacién conti-
nua incrementan la productividad de los trabajadores y la calidad de los puestos
de trabajo: en efecto, el crecimiento anual de la productividad del trabajo entre
1995 y 2001 parece estar fuertemente correlacionado, en los paises de la UE,
con la tasa de participacién de los trabajadores en actividades de capacitacion
en las empresas, especialmente en los paises mas ricos y tecnolégicamente mas
avanzados. Estos hallazgos se ven respaldados por el estudio de Zwick (2002)
sobre un grupo de empresas alemanas, estudio en el cual se estim6 que un
aumento de 1% en la participacién de los empleados en actividades de capaci-
tacion habia redundado en un incremento de 0,3% en la productividad de la
empresa.
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En el cuadro 1 se resumen algunos de los resultados que se acaban de exa-
minar, indicando en cada caso la referencia bibliografica correspondiente.

Cuadro 1
Resumen de las experiencias europeas de evaluacién de la capacitacién

( Beneficiarios de la

Pais Referencia

Principales resultados

(1994 y 2001)
Suecia LSianosi 2002)

capacitacion bibliografica
Escocia Main y Shelly -‘Mayor probabilidad de empleo a los 18 meses.
{1990} -Sin efectos firmes sobre lus salarios, en parte por la
Reino Dolton y otros continuacion de 1os jovenes en las mismas empresas
Unido (1994) en que se capacilaron
Andrews y ouos
blﬂ.‘)?)
. . Reino Payne y olros -Incremento cercano a 10% en los meses trabajados
Lovt‘nes Unido (1996 2000) durante los dos aios siguicntes,
esempleados o que B L . bre 1 ari
acceden al mercado i 'ecro positivo modesto sobre os salarios,
de trabajo Suecia Ackum (1991) -Sin cfectos firmes sobre los salarios . i
Francia Bonnat y otros Incrernento del empleo permanente: ademds. para
(1997) los jovenes diplomados, menor probabitidad de
acceso a empleos temporales,
Irlanda Breen (1991} Mayor probabilidad (796) de emnpleo al afno de la
capacitacion, efecto que disminuye con el tiempo .
Trlanda O Connelly -Efectos positivos de Ja capacitacion especifica sobre
McGinnity (1997) | el empleo v los ingresas.
Noruega | Torp (1994) -Efecto positivo sobre el tiempo de trabajo .
Efecto dual de 1a duracion de la capacitacion: mayor
€11 Cursos cortos y muy largos .
Noruega Raaum y otros -Sin efectos firmes sobre el empleo ,

Flectos posilivos entre Tos diplomados
-Efecto de hloquea inictal y efecto positivo posterior
sobre la duracién del deseinpleo .

ocupados (o sin
distincion con

i};i:i:;jh*ados Alemania | Hujer y otros -Menor duracion del desempleo en el corto plazo, sin
- (1997a v 1997h) | efectos firmes en el largo plazo.
Austria Zweimdller y -Efectos de recuperacion: se capacita priovitariamente
Winter-Ebmer a sujetos con mas tiempo de desempleo previo. que
(1996) ganan estabilidad en el empleo.
Polonia Puhani (1999) -Mayor probabilidad de empleo (10%-15%) a los 20
meses del curso.
-Efecto ligeramente superior entre los homnbres,
Reino Greenhald y -Efcctos sobre los ingresos positivos y decrecientes
Unido Stewart (1987) con la duracion de la capacitaciorn.
Suecia Forslund'y -Revision de cinco evaluaciones: efectos salariales
Trabajadores _ Krueger (1997) prﬁc(.icamente nulos, . _
: Ex RDA? Leclmer (2000) -Sin efectos sobre el empleo ni sobre los ingresas al

ano de Ja capacitacion |

cesantes)

Dinamarcd Jenseny

Pedersen (1993)

-Sin efectos firmes sobre el empleo .
-Mayaores ingresos de los trabajadores estables |

Fspaita Malo (2002)

Efectos positivos modestos subre los salarios a fos 20
meses del curso,

Fuente: Faborado por of autor sobre fa base de fa investigacion
*RDA: Repiblica Democritica Alemana,
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1V) Sintesis de las evaluaciones de la capacitacion para el empleo

La principal conclusién que puede extraerse de la revision precedente es
que las politicas de capacitaciéon no han tenido, en Europa, efectos muy marca-
dos (véase nuevamente el cuadro 1). Hay impactos positivos sobre el empleo y
el desempleo, pero no llegan a manifestarse en forma decidida, resultado en
que coinciden las evaluaciones de programas diversos, realizadas con diferen-
tes técnicas y con distintas variables dependientes.

La capacitacién tampoco tiene efectos claros sobre el ingreso de los participan-
tes. La mayoria de los estudios ni siquiera analizan esta variable: los que lo hacen,
encuentran resultados poco firmes. Cuando la capacitacién realmente incide so-
bre los ingresos, el efecto suele ser consecuencia mas de un aumento en las horas
trabajadas que del salario por hora, de lo cual se desprende que las variables per-
tinentes para el andlisis de la capacitacion ocupacional son las relativas al empleo.

Desde el punto de vista de la equidad, tampoco se llega a conclusiones
rotundas: por ejemplo, no hay grandes diferencias segtin el sexo de los partici-
pantes. En cuanto a la edad, la capacitacion de jévenes arroja resultados positivos
sobre el empleo en casi todas las estimaciones revisadas, pero no puede decir-
se lo mismo de los programas para adultos desempleados.'

En Europa, por otra parte, las politicas de capacitacién son bastante amplias
en lo que a beneficiarios se refiere, pues abarcan un espectro que va desde muje-
res adultas que tratan de volver al mercado de trabajo, hasta jévenes universitarios
que desean adquirir conocimientos complementarios para su carrera, pasando
por todo tipo de desempleados. Esa amplitud obedece a la envergadura del des-
empleo en Europa, y a la consiguiente dificultad para discriminar entre los grupos
que estdn en situacion mas desventajosa desde el punto de vista laboral. Por lo
mismo, es dificil distinguir los efectos de estos programas abiertos; por otra par-
te, la misma heterogeneidad de los participantes se traduce, probablemente, en
la dispersién de los indicadores de la evaluacion.

Otros cinco aspectos de interés con respecto a la capacitacion son los siguien-
tes: la duracién de los cursos, el otorgamiento de diplomas, la escala de los
programas, la persistencia de los efectos y la influencia del ciclo econémico. En
cuanto a lo primero, en algunos trabajos empiricos se ha mostrado que la rela-
cién entre la duracién del curso y el acceso al empleo puede ser dual e incluso
inversa, debido a que los cursos de larga duracién suelen bloquear la blisqueda
de empleo. A juzgar por los trabajos disponibles, el otorgamiento de diplomas,

1ol Estos resultados son muy diferentes de los obtenidos en evaluaciones hechas en los Estados Unidos,
donde se muestra que la capacitacion ejerce un impacto positivo en el caso de las mujeres adultas,
efectos contrapuestos en el de los hombres adultos, y reiterados efectos negativos en el de los jévenes.
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en la capacitacién no reglada, si presenta efectos positivos sobre el empleo.
Teniendo eso en cuenta, parece claro que los cursos de larga duracién deberian
conducir a la obtencién de alguna calificacion formal. Por otra parte, la inci-
dencia de la escala de los programas apenas si ha sido evaluada, y persisten las
dudas sobre sus efectos. La creencia de que los programas pequefios y especi-
ficos son mas eficaces no encuentra respaldo suficiente en las evaluaciones
empiricas, y es expresién, mas que nada, del sentido com1in de algunos auto-
res (Fay, 1996; Martin, 1998). Es probable que el efecto negativo de algunos
programas de gran tamario tenga que ver mas con las dificultades de su ges-
tién que con una supuesta falta de eficacia. En cuanto al horizonte temporal
del impacto, la mayoria de los estudios han medido los efectos de la capacita-
cién solo en el corto y el mediano plazo, pues rara vez el periodo considerado
va mas alla de dos arfios una vez concluida la capacitacion. Por tltimo, aunque
su estudio no es muy frecuente, el ciclo econémico puede influir sobre los re-
sultados de la capacitacién. Los programas desarrollados durante una fase
recesiva permiten aprovechar el menor costo de oportunidad proveniente del
aumento del desempleo; de manera andloga, la posterior recuperacién de la
actividad aumenta la demanda de trabajo, lo cual permite rentabilizar la capa-
citacién realizada.

3. Subvenciones al empleo

Los programas de subvencién al empleo de personas desempleadas abar-
can tres grandes tipos de medidas: la contratacién directa de cesantes por parte
de entidades publicas, las subvenciones a la contratacién privada de desem-
pleados, y la ayuda para la creacién de empresas o para el fomento del trabajo
por cuenta propia. En lo que sigue se revisard cada una de ellas.

I) Los programas de creacion de empleo piiblico

En Europa, las politicas activas estan situadas en un lugar intermedio entre
la politica econémica y el sistema de proteccién social. La creacién directa de
empleo publico es, posiblemente, el instrumento que reviste mayor carédcter
social, ya que suele ir dirigida hacia los colectivos o las personas con proble-
mas mds graves de insercion sociolaboral. Esta medida es, de las tres citadas,
la méas importante en términos del gasto, pues absorbe en promedio 0,15% del
PIB de los paises de la OCDE.

Desde un punto de vista agregado, los programas de trabajo comunitario
aplicados en el Reino Unido han tenido resultados positivos sobre los flujos ne-
tos de salida del desempleo. Sin embargo, en varios estudios se subraya la
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necesidad de desagregar los resultados, ya que un efecto neto positivo puede
distribuirse en forma desigual, encubriendo efectos negativos sobre una parte
de la poblacién beneficiaria. Por ejemplo, los cesantes adultos que participan
en el pgrograma Community y los desempleados de corta duracion del progra-
ma Restart anotaron efectos negativos, pese a que los programas arrojaron, en
general, buenos resultados globales (Bellmann y Jackman, 1996)."

Uno de los problemas detectados en los programas publicos de creacion de
empleo es que algunas personas participan en ellos solo para percibir un ingre-
so, especiaimente en paises donde prevalece una alta tasa de desempleo o durante
las fases de alto desempleo. Asimismo, el empleo neto generado decrece en fun-
cién de la sustitucién fiscal: muchos gobiernos locales aprovechan los fondos
estatales para generar empleos que igual podrian haber creado sin esa ayuda.’®

En evaluaciones realizadas en Alemania, Austria, Irlanda y los Paises Bajos
se ha detectado, mediante andlisis con datos de panel o con grupos de contro},
que los programas puablicos surten efectos positivos; por el contrario, se han
encontrado efectos negativos en Dinamarca, atribuibles a un efecto de bloqueo,
y en Francia, por un efecto de sefializacion negativa (véanse Meager y Evans,
1997; Eichler y Lechner, 2002).

En muchas de estas evaluaciones se llama la atencion sobre el elevado efec-
to de desplazamiento observado, lo cual no constituye un problema desde el
punto de vista de la equidad si los participantes estdn correctamente defini-
dos, porque tal efecto indica que las personas que consiguieron trabajo merced
a estos programas se beneficiaron de un proceso de redistribucién del empleo.™

Por ultimo, segtin diversas evaluaciones, los programas ptblicos de em-
pleo parecen menos eficaces que otras politicas del mercado de trabajo en
diversos aspectos. Por ejemplo, Puhani (1999) concluye que las politicas de
capacitacién reducen el tiempo de desempleo posterior, mientras que las sub-
venciones al sector privado y las politicas de empleo publico lo incrementan,
aunque de modo no muy marcado en este altimo caso.

En definitiva, las investigaciones parecen indicar que estos programas
benefician a los participantes en el corto plazo, lo que puede considerarse

102 Estos resultados mixtos son coherentes son las observaciones que corresponden a programas
estadounidenses, donde los efectos directos en el empleo parecen significativos, pero los resultados
en el mercado de trabajo para los participantes no siempre son positivos {Erhel y otros, 1996).

103 En los Estados Unidos se ha estimado, por ejemplo, que los empleos netos generados por programas
de este tipo, vinculados a fa ley general de empleo y capacitacion, representan entre 40% y 60% de
los empleos creados.

to4 En la investigacion de Skendinger (1995) se concluye que los programas para jovenes alcanzaron
un desplazamiento de 100%.
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un resultado positivo. Sin embargo, la creacién directa de empleo no presenta
ventajas claras en el mediano plazo.

1) Las subvenciones a la contratacién privada

En los paises de la OCDE, el gasto en subvenciones al sector privado para la
contratacién de desempleados representa una fraccién bastante exigua del gasto
total, cerca de 0,1% del PIB, y el efecto neto de éstas es también muy modesto,
segin se desprende de las evaluaciones disponibles.

En los trabajos publicados se muestra, asimismo, que estos programas es-
tan asociados a un elevado efecto de peso muerto, que en Francia, por ejemplo,
alcanza valores de hasta 80% (Szpiro, 2000). Todo indica que el beneficio de
estas subvenciones radica especificamente en que acortan el periodo de des-
empleo de las personas que han estado sin trabajo durante largo tiempo, més
de tres afios, y que habrian seguido en esa situaciéon de no mediar tales sub-
venciones, tal como se ha comprobado, por ejemplo, en Francia, donde ello ha
ocurrido con uno de cada dos trabajadores seleccionados (Seibel, 1998).

Hay numerosas evaluaciones que comparan diferentes programas orienta-
dos hacia el mismo colectivo. Meager y Evans (1997) revisaron una serie de
evaluaciones de programas dirigidos especialmente a los desempleados de larga
data, tomando como referencia a este tipo de desempleados en una evaluacién
orientada hacia objetivos (Schmid y otros, 1996). Los resultados son coinciden-
tes con los ya comentados, pero en varias evaluaciones en que se compara a
trabajadores subvencionados con grupos de control, la probabilidad de em-
pleo de aquellos resulta incrementada.

En Suecia, Carling y Richardson (2001) analizaron, mediante registros ad-
ministrativos y modelos de riesgos, la duracion del desempleo de personas
que participaban en diferentes programas, y concluyeron que las subvencio-
nes a la contratacion y la capacitacién en empresas tenfan mayores efectos que
la capacitacién en cuanto a acortar el periodo de desempleo.

Gerfin y Lechner (2002), también con datos administrativos longitudinales,
evaluaron econométricamente varios programas de capacitacién y de subven-
ciones a la contratacién aplicados en Suiza, y encontraron que las subvenciones
surten un efecto favorable, en mercados de trabajo competitivos, sobre la proba-
bilidad de empleo de los participantes, mientras que los programas de empleo
producen importantes efectos negativos cuando se trata de sectores protegidos.

Los efectos de las subvenciones ala contratacion se han evaluado atendiendo
a la probabilidad de empleo y, también, a las transiciones en el mercado de tra-
bajo. Por ejemplo, Puhani (1999) encuentra que los programas de capacitaciéon
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dan mejores resultados que los de empleo subvencionado, porque, a su juicio,
estos Gltimos desincentivan la bisqueda de empleo. La obtencién de presta-
ciones de desempleo a partir de la participacién en programas de empleo
subvencionado parece explicar la propensién a salir del mercado de trabajo de
quienes acceden al sistema de prestaciones.

De los antecedentes disponibles se desprende que las subvenciones a la
contratacion deben encaminarse no tanto a reducir la cesantia, sino mas bien a
asistir a los grupos mas desfavorecidos para que puedan acceder a un empieo.
Precisamente a ello se debe el que estos programas se estén centrando, en algu-
nos paises europeos, en la atencién de los desempleados de larga data.

En linea con tales resultados, Martin y Grubb (2001) afiaden que el conside-
rable peso que tiene en estos programas el efecto de sustitucién obliga a definir
en forma adecuada a los beneficiarios, para maximizar la ganancia neta de
empleo proveniente de ellos. Si se combinan los elevados efectos de peso muerto
y de sustitucién, la ganancia neta de estos programas puede acercarse a un
modesto 10%.

111) Las subvenciones al trabajo por cuenta propia

En los paises de la OCDE, el aporte publico que se entreg6 a los desemplea-
dos para el establecimiento de negocios, esto es, para los programas de fomento
del trabajo por cuenta propia, representé en promedio apenas 0,03% del PIB
durante los afios noventa, pese a lo cual tales programas recibieron considera-
ble atencién,'® como lo atestigua el gran niimero de evaluaciones de que fueron
objeto en Europa.

Puede decirse que en los paises europeos coexisten dos modelos: e} francés,
en que la subvencidén se entrega en un pago tinico, y el britanico, en que se
otorgan subvenciones durante los primeros meses de vida de la empresa. Por
otra parte, a los objetivos tradicionales de las evaluaciones de las politicas acti-
vas se unen, en el caso de estos programas, dos objetivos especificos, porque es
necesario medir el grado de supervivencia de los negocios financiados y, tam-
bién, el nlimero adicional de empleos creados por estas empresas.

Meager (1993) estudid los principales programas de trabajo por cuenta pro-
pia de Alemania, Dinamarca, Francia y el Reino Unido, y observé un gran
paralelismo en cuanto a la tasa de supervivencia: aproximadamente 90% de

105 Ello puede explicarse por varios factores, como ¢l resurgimiento del trabajo por cuenta propia y el
significativo efecto potencial de estas subvenciones, a lo cual se unen la relativa facilidad para
obtener datos sobre los negocios subvencionados y los procedimientos de control que aplican los
gobiemnos para evitar comportamientos oportunistas.
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los negocios seguian en funciones un afio después del programa, y 80% al cabo
de dos aftos. En contraste, se observaba una gran variabilidad en lo referente al
nuimero adicional de empleos creados, en funcién de las estimaciones del efec-
to de peso muerto, que fluctuaba entre 10% en Alemania y 60% en el Reino
Unido. Sin embargo, segtn el estudio de Wilson y Adams (1994), la fluctuacién
asociada al efecto de peso muerto no es tan elevada. Estos autores sostienen
que, en general, la variacién es mayor cuanto més laxas son las condiciones de
acceso a la financiacion y, por tanto, mayor es el grado de autoseleccion. Si el
programa selecciona los negocios en funcién de su viabilidad empresarial, tien-
de a incrementarse atin més el efecto de peso muerto, a cambio de conseguir
una mayor supervivencia y, posiblemente, un menor desplazamiento.

En una revisién de diversas evaluaciones de programas de trabajo por cuenta
propia, esta vez para desempleados de larga data, Meager y Evans (1997) encon-
traron una gran variedad de resultados en las cuatro variables estimadas con mayor
frecuencia, a saber, el efecto de peso muerto, el efecto neto, la supervivencia de los
negocios, y la creacion de empleos adicionales. Por ejemplo, en la evaluacién de
un programa puesto en préctica en Alemania, basado en la entrega de la subven-
cién piiblica durante la fase de lanzamiento de la empresa, Wiebner (1998) estimé
que el riesgo de mortalidad de ésta alcanzaba un maximo a los siete meses de
iniciado el negocio, es decir, justamente al expirar la subvencion, y analiz6 asimis-
mo el efecto neto del programa, que variaba entre 42% y 86%.

Aunque la mayoria de las evaluaciones se basaban en encuestas hechas a
los beneficiarios, algunas acudieron al método cuasi experimental, esto es, uti-
lizaron grupos de control. Pueden citarse aqui dos tipos de anélisis cuasi
experimentales:'” uno en que se compara a un grupo de trabajadores por cuenta
propia con un grupo similar de desempleados que no iniciaron ningfin nego-
cio, y otro en que se compara a las empresas formadas por los desempleados
con un grupo de empresas iniciadas al mismo tiempo. O'Leary (1998) realiza
el primer tipo de evaluacién, y combina, ademds, la situacién de dos paises en
transicién econdémica que aplican modalidades diferentes de ayuda: Hungria
(subvencién corriente) y Polonia (pago tnico). A partir de encuestas y de la
comparacién con desempleados registrados, la evaluacion mostré que las sub-
venciones elevaron, en ambos casos, la probabilidad de estar trabajando en el
corto plazo: 14% en Hungria y 27% en Polonia. Pfeiffer y Reize (2000) utiliza-
ron el segundo tipo de andlisis cuasi experimental para examinar el programa

106 En los Estados Unidos, donde prevalece una larga tradicion experimental, se han puesto en marcha

programas de asignacion aleatoria de subvenciones para el trabajo por cuenta propia (Benus y
otros, 1994), que han arrofado resultados positivos en lo referente a tasas de supervivenciay a la
creacion de empleo posterior.



aleman recién citado. Con un panel procedente de un registro de nuevas em-
presas, compararon aquellas que habian recibido la subvencién con el resto de
las empresas creadas, y encontraron que el haber recibido subvenciones se habia
traducido, en la parte oriental de Alemania, en una menor probabilidad de
supervivencia y no habia influido de manera apreciable en el crecimiento pos-
terior del empleo.

Hay también estudios de panel sobre los programas de subvencién del
empleo. Meager y otros (2001) analizaron a lo largo de tres afios a jévenes bri-
tanicos receptores de subvenciones, e incorporaron después un grupo de control.
Sus conclusiones confirman que los programas de trabajo por cuenta propia
no dan buenos resultados para los jévenes, pues muestran una elevada inercia
y son relativamente incapaces de generar rentas suficientes en el mediano y
largo plazo (Betcherman, 1997).

Finalmente, cabe citar el trabajo de Carling y Gustaffson (1999), quienes
compararon, en Suecia, las medidas de ayuda al trabajo por cuenta propia con
las subvenciones para la contratacion en el sector privado. Sus resultados mues-
tran que el riesgo de desempleo es dos veces mayor en el segundo caso.

En conjunto, la evaluacién de los programas de subvencion del trabajo por
cuenta propia se lleva a cabo, con las variantes descritas, en el campo microeco-
némico (véase el cuadro 2). En cuanto a su impacto sobre distintos grupos de
desempleados, todo indica que el efecto de bloqueo de la biisqueda de empleo
durante el desarrollo del negocio predomina, en el caso de los jévenes, sobre los
efectos positivos, en el corto y en el largo plazo. Finalmente, si se considera el
resultado de estos programas desde la perspectiva de la equidad, cabe destacar
dos rasgos de interés: primero, la seleccién de las subvenciones sobre la base de
estudios de viabilidad empresarial presenta el riesgo potencial de discriminar
entre los grupos més desaventajados, pues favorece a desempleados que ha-
brian lanzado su proyecto empresarial en cualquier caso, esto es, incluso si no
hubiesen recibido ayuda. En segundo lugar, el tipo de ayuda (pago tinico o sub-
vencién corriente) puede incidir en la participacion de estos grupos, pues el pago
unjco inicial tiende a favorecer a los colectivos con menor capacidad econémica
para la inversion. Por consiguiente, de las evaluaciones europeas a este respecto
se desprende que, para evitar el efecto de favorecer a quienes habrian emprendi-
do su proyecto de todos modos, es preciso disefiar programas abiertos, a riesgo
de obtener una baja supervivencia, o bien acompanar estas medidas de un pro-
ceso riguroso de seleccion, de tal modo que beneficie a las personas con mayores
dificultades financieras.
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Tipo de programas | P,
[ prog

Cuadro 2

Resumen de las experiencias europeas de evaluacion de las subvenciones

al empleo

Referencia
bibliogralica

Principales resultacdos T

Creacion directa de
empleo publico

Suhvenciones a la
contratacion pot
empresas privadas

Subvenciones al
trabajo por cuenta
propia de
desempleados

Reino
Unido

Varios

F

rancia

Francia

Bellmann y
Jackman (1996)

—

-Un efeclo agregado positivo puede coexistir con
efectos negativos para grupos de beneficiarios.

Meager y Evans
(1997)

-Revision de evaluaciones gue subrayan la
importancia de los efectos de bloqueo, de
sefializacion negativa y de desplazamiento.

_—

Szpiro (2000)

Seibe! (1998)

-Elevado electo de inercia o de peso muerto, hasta
de 80%.

-Efecto de sustitucion elevado y positiva, que N
favorece la contratacion de cesantes de larga data,

A

Succia

Polonia

Carling y
Richardson
(2001)

Gerfin y Lechner
(2002)

-Las subvenciones superan a la capacitacion
ocupacional en sus efectos sobre la duracion del
desempleo.

Destacan los efectos de las subvenciones en
mercados de trabajo competitivos.

L
Puhani (1989)

-Efectos que desincentivan la basqueda de emplen e
incentivan la safida del mercado de trabajo.

Varios

Meager y Evans
(1997)

Mreager y

-Mayuvr probahilidad de empleo entre los
participantes que entre los grupos de control.

-Elevado efecto de inercia y efectos negativos en los

Varios

Gustaffson (1999

Unido otros(2001) participantes jovenes,
Alemania Wiebner {19498) -L.a monalidad empresarial es maxima a los siete
meses del comienzo del programa.
-El efecto de inercia determina el efecta neto.
Alemania | Pfeiffer y Reize -Efectos negativos en la parte oriental del pais,
(2000)
-Sin electos sobre el empleo adicional
Hungriay | O'Leary (1998) -Mcjora dc la probabilidad cie estar trabajando a
Polonia corto plazo y creacion de empleo adicional: efectos
contrapuestos sobre los ingresos.
Suecia Carlingy -Efectos sobre la probabilidad de velorno al

desempleo positivos y superiores a las de Tas
subvenciones a la contratacion privada.

Meager y Evans
(1997)

-Paralelising en tasas de supervivencia, junto coo
diversidad de efectos netos de diferentes programas.
en funcion de la inercia,

Fuente: Elaborado por el autor sobre fa base de la investigacion.
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1V) Medidas para personas con discapacidad

En Europa, las politicas del mercado de trabajo han prestado especial aten-
cioén a las personas con discapacidad, por medio de dos grandes tipos de
medidas, la rehabilitacion y el empleo subvencionado. El gasto correspondien-
te asciende a cerca de 0,2% del PIB, lo que representa alrededor de 25% del
gasto en politicas activas. Las cuestiones relativas a este grupo, especialmente
la mejora del empleo, figuran actualmente en un lugar destacado de la agenda
europea, hasta el punto de que 2003 ha sido declarado el Afio Europeo de las
Personas con Discapacidad.

La especificidad de este colectivo no deja de tener consecuencias sobre la
evaluacion de las politicas pertinentes. En primer lugar, no es facil definir qué se
entiende por discapacidad, pues ello conlleva la emision de juicios de valor. Por
otra parte, las politicas activas dirigidas a este grupo difieren de un pais a otro,
por estar intimamente ligadas al sistema de proteccién social y a la legislacién
vigentes en cada uno de ellos, en lo que dice relacién, por ejemplo, con las cuotas
obligatorias de empleo que deben asignarse a estas personas, las leyes contra la
discriminacién, la proteccion del empleo y la posible obligatoriedad de la ins-
cripcién como discapacitado. Las diferentes definiciones y la insuficiencia de las
estadisticas al respecto limitan el analisis cuantitativo, pues, por ejemplo, impi-
den calcular la tasa de cobertura de los programas (EIM, 2001). Con todo, puede
decirse que, en Europa, la discapacidad estd estrechamente vinculada a la exclu-
sién social, como muestran algunas estimaciones atin no publicadas.

En segundo lugar, la amplitud de los programas de empleo existentes en
Europa (Thornton y Lunt, 1997) contrasta con la dificultad para obtener datos
fiables sobre ellos y, en consecuencia, no resulta facil estimar la participacién
de las personas en las politicas activas. No se contabiliza a la poblacién benefi-
ciaria de programas especificos para discapacitados, pero tampoco se puede
distinguir a estas personas cuando participan en programas generales, ni se
puede descartar que en mas de un caso haya doble contabilizacién. Conforme
a la tinica estimacién conocida (Bergeskog, 2001), referida a once paises euro-
peos, la tasa de participacion de la poblacion con discapacidad varia entre 0,5%,
en el Reino Unido, y 14%, en Suecia. La pauta observada con mas claridad es la
mayor propension de los discapacitados jovenes a participar en politicas acti-
vas (EIM, 2001). Una de las barreras para la participacién en los programas
especificos es el riesgo de estigmatizacion de los beneficiarios.

En tercer lugar, la evaluacién de los programas se ve dificultada cuando las
medidas suponen, por razones éticas, incentivos o desincentivos para este gru-
po. También se presenta un problema ético, que frena en forma especifica la
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posibilidad de efectuar evaluaciones experimentales, por el hecho de que estas
iltimas precisamente no pueden aplicarse si la participacién en un determina-
do programa constituye un derecho adquirido, que es lo que ocurre en el caso
de las personas con discapacidad.

Estas tres razones explican por qué, a pesar del interés puesto en Europa en
los programas para discapacitados, no abunden las evaluaciones al respecto. La
mayoria de los estudios que se llevan a cabo son de monitoreo o ejecucién, estan
centrados en el desarrollo de los programas y en los problemas de suministro de
los servicios, y llegan, como mucho, a la descripcion de los lapsos de empleo y
desempleo de las personas con discapacidad {Bergeskog, 2001). Entre las eva-
luaciones de seguimiento puede citarse el trabajo de Melkersson (1999), quien,
con una amplia muestra de discapacitados suecos, observa que su participacién
en politicas activas esta asociada a una menor probabilidad de abandonar el
mercado de trabajo y caer en la inactividad laboral. Otras evaluaciones son de
tipo cualitativo, y recurren a la opinién de expertos de cada pais para ofrecer una
visién general acerca de las politicas para discapacitados (EIM, 2001).

No obstante, tiltimamente se han hecho evaluaciones més completas, como
el estudio de Corden y Thornton (2002), en que se revisan los programas de
acceso al empleo para discapacitados, asi como sus evaluaciones, llevados a cabo
en Australia, Austria, Canad4, los Estados Unidos y el Reino Unido. Corden y
Thornton dan cuenta de una serie de rasgos que permiten formarse una idea
general de estas evaluaciones: en primer lugar, casi todas son externas y se han
realizado en el corto plazo, aproximadamente dos afios. Los datos suelen reca-
barse en oleadas sucesivas, comparando grupos de beneficiarios con grupos de
control. Solo una de ellas fue un experimento, que incluy6 un analisis de costo-
beneficio. Segundo, predomina la combinacién de datos de registro con datos de
encuestas telefonicas a los participantes; raramente se accede a los empleadores.
Tercero, en las evaluaciones se tiende a combinar el andlisis cuantitativo con el
cualitativo. El estudio de los indicadores de impacto se completa, en varios ca-
sos, con el examen de los mercados de trabajo y con entrevistas a otros agentes
involucrados, como funcionarios de servicios ptblicos o proveedores directos
de servicios para discapacitados. Por ltimo, en todos los estudios se recogen
datos acerca del acceso y la participacion, que son los elementos mas significati-
vos de estos programas desde el punto de vista de la equidad.

En definitiva, la evaluacién de estos programas ha sido relativamente escasa
en Europa: los estudios pertinentes chocan con multiples dificultades y no per-
miten llegar a conclusiones rigurosas sobre su efecto ni hacer anélisis comparativos
sobre sus diferentes componentes, tales como capacitacién, contrataciones sub-
vencionadas y centros especiales de empleo para discapacitados. En los pocos
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intentos de sistematizar sus resultados, se ha concluido que estas medidas tie-
nen, en general, escaso efecto en el empleo y efectos de inercia posiblemente
elevados, al tiempo que estdn asociadas a un alto riesgo de estigmatizacién
(EIM, 2002). Cuando las medidas producen impactos positivos, su sostenibili-
dad parece requerir sistemas de apoyo para el empleo de estos trabajadores.

B. La estrategia europea de empleo y su evaluacion

Conviene prestar atencién ahora a un proceso que esta afectando actual-
mente en Europa tanto a las politicas del mercado de trabajo como a su
evaluacion, a saber, la Estrategia Europea de Empleo.

Esta iniciativa nacié del Tratado de Amsterdam (1997), en el cual se enuncia
que la consecucién de un elevado nivel de empleo constituye uno de los principa-
les objetivos de la UE, lo que equipara en importancia el empleo con los objetivos
macroeconémicos de crecimiento y estabilidad. A partir del Consejo Extraordina-
rio sobre el Empleo, que tuvo lugar en Luxemburgo en noviembre del mismo atto,
los Estados miembros se comprometieron a poner en marcha los respectivos pla-
nes nacionales de accién para el empleo, programas anuales que compendian las
acciones previstas de lucha contra el desempleo, los cuales deben incluir, a la vez,
una evaluacion del trabajo realizado el afto anterior. Los planes se elaboran a partir
de lineas directrices para el empleo adoptadas cada afto por el Consejo Europeo a
propuesta de la Comisioén Europea. Tales directrices giran en torno a cuatro pilares
o gjes fundamentales: 1a empleabilidad, el espiritu de empresa, la capacidad de
adecuacion y la igualdad de oportunidades.

En sintesis, con la Estrategia Europea de Empleo se pretende impulsar el
empleo sobre la base de la coordinacién politica y de un método de gestion por
objetivos: en efecto, se fijan metas en cierto niimero de campos, sea en el ambi-
to europeo o en el nacional, y se procura perfeccionar progresivamente un
sistema de indicadores estadisticos, adoptados de comiin acuerdo por los Es-
tados miembros, para medir los progresos alcanzados.'”

El Consejo Europeo de Niza introdujo en la Agenda Social Europea la nece-
sidad de someter la Estrategia Europea de Empleo a un examen completo en
2002, al cumplirse cinco afios de su lanzamiento. Para tal efecto, se acordé que

17 La publicacion de la coleccion MEANS, sobre metodologias orientadas a la evaluacion de los
fondos estructurales, ha ido allanando el camino hacia la homogeneizacion de los indicadores
(Comision Europea, 1999).

207




la Comisién Europea coordinara una evaluacién de la estrategia que midiera
su impacto en cada pais y su impacto general en el &mbito europeo. Los estu-
dios nacionales debfan proceder conforme a una estructura tematica coman.

1. Los proyectos de evaluacion nacionales

La Comisién fij6 el marco general de la evaluacion, en el cual se determina-
ban dos objetivos basicos para los proyectos nacionales: primero, evaluar en
qué medida las lineas directrices para el empleo habian influido en las politi-
cas y en la definicién de las estrategias de los Estados miembros y, ademds,
hasta qué punto habian conducido a reformas que estuviesen en consonancia
con los objetivos comunes aprobados por el Consejo. El segundo objetivo con-
sistia en determinar hasta qué punto esas politicas y reformas habian
contribuido al logro de los objetivos de la Estrategia Europea de Empleo en lo
referente a empleo, desempleo, calificacién e insercién social.

La Comisién recomendé el uso de un cuestionario comun dividido en diez
temas (véase el cuadro 3). Los nueve primeros remiten a los cuatro pilares antes
mencionados: para cada tema se procuraria elaborar indicadores estadisticos y
elementos de evaluacién. El tema décimo, de naturaleza transversal, concierne a
la elaboracion de las politicas nacionales, la coordinacion entre actores sociales y
diferentes niveles territoriales, y el impacto de la Estrategia Europea de Empleo
en ese proceso.

Para dar respuesta a los objetivos antes descritos, la guia de la Comisién
planteaba tres tipos de cuestiones en cada tema:

* Desarrollo de estrategias: influencia que han tenido las lineas directrices
del empleo en las estrategias nacionales en un horizonte de mediano pla-
zo. La Comisi6n insta al evaluador de cada Estado miembro a dar cuenta
de los cambios estratégicos clave que se han producido y a estimar el
aporte de las lineas directrices a esos cambios.

* Evaluacion de resultados en los campos cubiertos por las lineas directri-
ces. La propia Comisién entrega a los Estados miembros una serie de
indicadores, y les solicita que especifiquen los esfuerzos politicos realiza-
dos en esa direccién y la tendencia de los efectos correspondientes.

* Evaluacion de impacto de las politicas. Con ello se pretende analizar y, si
fuese posible, cuantificar las relaciones causales existentes enire los es-
fuerzos y los efectos, sobre la base de una aproximacién empirica.
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Cuadro 3
Los cuatro pilares y los diez temas de la evaluacién de la estrategia
europea de empleo

Pilar I Pilar 11: Pilar [l Pilar IV: Igualdad [ Cuestiones
Adaprabilidad de oportunidades | horizontales
Empleabilidad Espiritu de empresa | (capacidad de
adecuacion)
I A N
Tema 1: Tema 5: Tema 8 Tema ¥ Tema 1
Prevencion y Simptificacion Modernizacion de | Igualdad de Elaboracion de
activacion de las administrativa y las organizaciones | oportunidades politicas nacionales
politicas de trabajo por cuernta {del vabajo
desempleo propia
] —
Tetna 2: Tema 6:
Reforma det Creacion de emplen
sisterna de en servicios y en la
prestaciones economia loral v
social
E— -
Tema 3: Tema 7
Aprendizaje pava la | Imposicion
vida activa
Tema 4
Inclusion social
J

Fuente: Elaborado por el autor sobre la base de la investigacion.

Ademas, la Comisién establecia que los informes podian incluir cualquier
otro elemento pertinente para la evaluacion de la estrategia, en particular una
evaluacion cuantitativa global del impacto de ésta, utilizando para ello mode-
los econométricos del mercado de trabajo o de la economia nacional, asi como
conclusiones operacionales y propuestas de elaboracién de futuras lineas di-
rectrices para el empleo.

Los estudios habian de basarse en datos existentes, asi como en nuevas inves-
tigaciones, destacando la Comisién la especial relevancia que debia concederse a
las evaluaciones de impacto del Fondo Social Europeo. Los estudios nacionales,
que han sido cofinanciados por la Comision, han estado a cargo, en general, de
expertos independientes, bajo la supervision del ministerio nacional competente,

Los documentos de evaluacién fueron presentados por los Estados miem-
bros a la Comision a lo largo del primer semestre de 2002 (Comision Europea,
2002a). En lo que ataiie al primer objetivo, esto es, 1a relacion entre la Estrategia
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Europea de Empleo y las politicas nacionales, se observa una coincidencia en-
tre los diversos paises, toda vez que los planes nacionales de empleo se
elaboraron conforme a la estrategia general y se fueron modificando en fun-
cién de las directrices y recomendaciones anuales del Consejo. Por ejemplo,
hubo una reorientacion en los programas de capacitacién y en las prioridades
de las politicas nacionales, en el sentido de que han transitado desde la gestién
del desempleo hacia la gestion del crecimiento del empleo.

Por lo que respecta al segundo objetivo, la evaluacién de la eficacia, se estima,
en general, que es sumamente dificil determinar qué parte de la mejora global
experimentada en la UE en materia de empleo a lo largo de los tiltimos cinco afios
es atribuible a laadopcién de la Estrategia Europea de Empleo, y qué parte se debe
a la mejora experimentada por la situacién econémica entre 1998 y 2001. En este
sentido, aunque los temas abordados en la evaluacién de la Estrategia Europea de
Empleo exceden el ambito de las evaluaciones de las politicas de mercado de tra-
bajo, la evaluacion de los efectos se nutre, o deberia nutrirse, de experiencias
concretas, tales como las revisadas en la seccién anterior. En la practica, no hay
uniformidad en los informes nacionales disponibles hasta el momento en cuanto
al grado de profundizacion y el uso de referencias externas.

A manera de sintesis, cabe hacer los siguientes comentarios acerca de tales
informes: primero, en la mayorfa de ellos se presenta una gran cantidad de datos
sobre la ejecucién de las diferentes politicas —por ejemplo, gasto ptblico destinado
a los planes nacionales de empleo, peso relativo de las diferentes medidas, nime-
ro de beneficiarios y resultados brutos—, pero escasean los andlisis en materia de
eficacia y eficiencia de las politicas. En numerosas evaluaciones se sefiala la caren-
cia de datos empiricos o de indicadores para medir el éxito de las medidas: en el
informe sobre Bélgica, por ejemplo, se subraya la insuficiencia de los indicadores
destinados a medir el tercer pilar. Segundo, en varios informes se critica la falta de
evaluaciones cientificas sobre muchas de las medidas adoptadas en aplicacién de
las directrices de la Estrategia Europea de Empleo, lo que torna en extremo dificil
juzgar el efecto general de ésta, asi como sus efectos netos en la elevacion de la tasa
de empleo y la disminucién de la de desempleo, que son los objetivos primordia-
les de la estrategia. Tercero, cince aftos parece poco tiempo para extraer conclusiones
sobre su impacto directo. Aunque algunas evaluaciones describen medidas nacio-
nales aplicadas antes de 1997, afio de introduccién de la estrategia, medidas que
son acordes por lo demdés con el espiritu que guia a ésta, tampoco se presentan
estimaciones del impacto de esas medidas. Cuarto, las evaluaciones apenas si to-
man en cuenta las politicas territoriales de empleo de los Estados, ni siquiera de
aquellos mas descentralizados. Quinto, en varios informes se critica la defini-
cién de los beneficiarios estipulados en las lineas directrices, porque no
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corresponden a la situacién particular del mercado de trabajo del pais en cues-
tién. Si bien la definicién de colectivos de gran amplitud es casi inevitable
cuando se razona a escala de 15 paises, las evaluaciones coinciden en que cuanto
mds extenso sea el colectivo beneficiario de un programa determinado, mayo-
res seran los efectos de sustitucidn, de inercia y de peso muerto y, en
consecuencia, menores seran los efectos netos de las politicas de empleo.

Por 1iltimo, el crecimiento econémico que han experimentado ultimamente
los paises de la UE contribuye a dificultar la estimacién de los efectos netos de
la Estrategia Europea de Empleo, que podrian confundirse con los efectos del
ciclo. Es probable que ciertos programas solo produzcan sus resultados netos
en un periodo de ralentizacién econémica, esto es, cuando empeoran las pers-
pectivas de empleo de determinados grupos en situacién desventajosa. De todos
modos, se observa una clara evolucion de las politicas nacionales de empleo,
en el sentido de que tienden a converger cada vez més hacia los objetivos co-
munes definidos en la Estrategia Europea de Empleo.

2. Analisis de los resultados a escala europea

La finalidad de este primer proceso de evaluacion de la Estrategia Euro-
pea de Empleo, que incumbe a la Comisién Europea, era averiguar si se habia
avanzado en el logro de las metas esenciales fijadas para el mediano plazo,
esto es, el afio 2010, consistentes en elevar a 70% la tasa de empleo general y
a 60% la de las mujeres y, ademas, crear 20 millones de nuevos puestos de
trabajo (véase el cuadro 4).

Cuadro 4
Objetivos de la estrategia europea de empleo para 2010 y situacién en 2001
(Porcentajes)
—_—— —
Tasa de empleo de las Tasa de empleo de la
Unidn Europea Tasa de empleo nujeres poblacion de 55 o G4 aros
Ohjetivos para 2010 70,0 Mas de 60 50
Situacion on 2001 63,9 549 38,5
B —
Incremento en ¢l periodo
1995-200( 4 53 2,6 J

Fuente: Employment in Europe 2002. Recent Trends and Prospects. Comision Europea
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La Comisién Europea elabord un documento de sintesis de las evaluaciones de
los Estados miembros, que constituyd la base de la comunicaci6n emitida por ésta,
el 17 de julio de 2002, al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y
Social y al Comité de las Regiones, en la cual se hacia el balance de los cinco afios
de funcionamiento de la Estrategia Europea de Empleo (Comision Europea,
2002b).En esa evaluacion se estudiaba, desde una perspectiva macroeconémica, la
duracién de las mejoras del mercado de trabajo de los Estados miembros, median-
te un andlisis de la evolucién en el largo plazo de las tasas de empleo, de actividad
y de desempleo. El estudio descansa esencialmente en el analisis de series tempo-
rales, en que se comparan las tendencias de los afios ochenta con las de los afios
noventa (en algunos casos, con las de mediados de esta década). Basandose en las
estimaciones de la Comisién sobre la tasa de desempleo naturat o no aceleradora
de la inflacién (NAIRU), tinica magnitud disponible a gran escala para medir los
cambios estructurales del mercado de trabajo, la evaluacion concluy6 que los pro-
gresos alcanzados en los tltimos afios por los mercados de trabajo de los Estados
miembros eran de naturaleza estructural.

También se analizaron otras variables macroeconémicas, como la relacién
entre desempleo y vacantes, que confirman las conclusiones anteriores. Con otros
modelos, basados en la ley de Okun, pudo detectarse un aumento de la sensibi-
lidad ciclica del empleo y del desempleo, lo que lievé a concluir que la sensibilidad
ciclica de los mercados de trabajo aumentaba durante los periodos de reactiva-
cién econdmica.

En definitiva, se esta asistiendo a un proceso de consolidacién de las politicas
de empleo en Europa, avalado por la Estrategia Europea de Empleo. En este con-
texto, las evaluaciones recientemente publicadas forman parte de un ambicioso
proyecto que dista mucho de haber terminado. En el momento actual, y a pesar de
las carencias ya seftaladas, la valoracion de estos estudios es positiva, enlamedida
en que suponen un primer paso hacia la rendicién de cuentas de los paises miem-
bros y de la UE en materia de politicas de empleo. Los estudios nacionales, que
pueden caracterizarse como evaluaciones de ejecucién, contribuyen al logro de
diversos objetivos, como la coherencia de los programas vinculados a las politicas
de empleo en lo referente a sus contenidos y sus instrumentos; la presentacion y el
examen de précticas 6ptimas, que constituyen instrumentos de evaluacién cuali-
tativay, a la vez, mecanismos de aprendizaje reciproco entre los Estados; y la puesta
en marcha de un sistema de indicadores estadisticos y de evaluacién de los pro-
gresos realizados para cada linea directriz, lo que permitira a la Comisién comparar
los resultados de las diferentes politicas. Mediante estos ejercicios de convergencia
y de vigilancia multilateral, la Estrategia Europea de Empleo viene a suplir la
ausencia de criterios de empleo explicitos en las condiciones de convergencia
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establecidas hace algunos afos, de cara a la construccion de la Unién Econémi-
ca y Monetaria (UEM) y la adopcion de la moneda tnica.

C. La adecuacion de los instrumentos a las politicas:
reflexiones a partir de la experiencia europea

Las investigaciones revisadas anteriormente se caracterizan por la gran di-
versidad de instrumentos utilizados en la evaluacién. Esa diversidad se pone de
manifiesto en el tipo de datos empleados, su origen y costo, las técnicas de ana-
lisis adoptadas, el grado de sofisticacion del aparato estadistico o econométrico,
el tiempo transcurrido entre la aplicacion de las politicas y la realizacion de las
evaluaciones, la atencion prestada a las cuestiones de eficacia, eficiencia y equi-
dad, y otros aspectos que los diferencian de los restantes estudios existentes.

Los tres elementos de mayor interés de las evaluaciones son, posiblemente,
las técnicas elegidas, el origen de la informacion utilizada y el entorno institu-
cional en que se enmarcan las politicas. En lo referente a las técnicas, en el
capitulo segundo del presente libro se hizo mencién ya de una serie de aspec-
tos conceptuales basicos que no cabe reiterar aqui. Asimismo, en una versién
anterior y mas amplia de este trabajo, se examinaban diferentes instrumentos
de evaluacién bajo la éptica del costo, la utilidad y la validez, esto ultimo des-
de la perspectiva de la equidad (véase el cuadro 5).

En relacién con el segundo elemento, el origen de los datos, parece conve-
niente hacer algunas consideraciones someras sobre cuatro tipos de fuentes:
los registros administrativos, las encuestas de poblacion activa, las encuestas
ad hoc o especificas para una evaluacién determinada, y las encuestas longitu-
dinales, todo lo cual se examinara en el punto siguiente. Mas adelante se
abordara lo relativo al entorno institucional.

1. Fuentes para la evaluacion de las politicas del mercado de
trabajo

1) Los registros administrativos

Estos registros constituyen una valiosa fuente de informacién para la eva-
luacién de las politicas del mercado de trabajo, aunque no siempre son
accesibles. En consecuencia, una buena opcioén inicial consiste en utilizar, en
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Cuadro 5
Ventajas, desventajas y ejemplos de diferentes tipos de evaluacion de
politicas del mercado de trabajo

|

Principales ventajas

T Ejemplos de practicas

Principales inconvenientes

aptirnas

Sisternas de
nonitoreo y
seguitniento

Requieren solo inlormacion
interna

Utiles para evaluaciones a
carto plazo

Permiten cvaluar la
focalizacion y la equidad

No estudian las relaciones
causales

Elevados costos lijos
Exigen courdinacion entre
atlministraciones

o Observatorio Europeo del
Empleo (Comision Europea,
varios anos})

Evaluaciones

Establecen relaciones
causales sin sesgos de
seleccion

Problemas éticos y de costo
de log experimentos

» Evaluacion del programa
canadiense Self-Sulficiency

Posibilidad de realizar
encuestas retrospectivas

* Sesgos de alcatoriedad y de | Project (Lin y otros, 1998;

experimentales » Adecuadas para evaluar Ta disrupcion Michalopoutos y olros, 1999)

eficacia v para programas

pilota

e Permiten evaluar ¢ Elevado costo e Analisis microeconomico de

trayectorias laborales e e Pérdidas de muestra, los efectos de la capacitacion
Evaluaciones impacto de programas a especialmente en colectivos | en Polonia (Puhasi, 1999)
jongitudinales largo plazo marginales

Evaluaciones de
impacto agregacio

Datps secundarios. costos
reducidos

Utiles para evaluar los
efectos netes de las politicas
del mercado de trabajo
Evaluaciones a largo plazo

Excluyen cuestiones de
focalizacion y equidad
Riesgo de efectos
COSIMELicos

» Analisis del impacto de las
politicas activas del mercado
de trabajo en Espana (Daviay
otros, 2002)

Evatuaciunes de
costo eficaciay de
costo-benelicio

Permiten comparar
diferentes politicas

Exigen supuestos sobre 1a
medicion de resultados y su
valoracién monetaria
Pucden fomentar ¢! electo
de seleccion de los mejores

o Evaluacion de las
subvenciones a peyuerias
empresas en lrlanda del
Norte (1 fart y Scott, 1994)

Evaluaciones
combinadas

-

Ampliau fa perspectiva
evaluadora

Diseno complejo y costo
elevado

o Evaluavion del programa
britdnico Earnings Top Up
(Marsh, 2001)

)

Fuente: Mato Diaz, Francisco Javier (2003), “Estudio sobre las experiencias europeas con los instrumentos de evaluacion de las
politicas del mercado de trabajo™, setie Macroeconomia del Desarrollo, No 21, LC/L. 1846-P/E, CEPAL, Santiago.

forma combinada, los registros correspondientes a la seguridad social, a las
oficinas de desempleo y a los propios programas del mercado de trabajo. Ello
ofrece diversas ventajas, pues a la rapidez con que se puede acceder a estas
fuentes y el bajo costo que ello supone, se aflade el hecho de que tales registros
permiten cruzar datos sobre participacién en mas de un programa a la vez, o
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sobre la interseccién de beneficiarios de politicas del mercado de trabajo y de
sistemas de proteccién social. La combinacién de los registros con fuentes adi-
cionales eleva sustancialmente la fiabilidad de las evaluaciones.

Sobre el uso de los registros, cabe subrayar los siguientes puntos: primero,
las instancias ptiblicas de desempleo y seguridad social cumplen un papel de-
cisivo en lo que concierne al acceso a la informacién y la fiabilidad de ésta. Lo
ideal es obtener el méximo acceso posible, sin que ello represente un menosca-
bo de la fiabilidad. Segundo, se trata de una fuente adecuada para las
evaluaciones internas. No obstante, el uso de estos datos entrafia un problema,
que guarda relacion con el vinculo existente entre el acceso a la informacién y
los derechos ciudadanos, especialmente en las zonas donde abunda la econo-
mia sumergida. Por iltimo, hay que tener presente que si algunas de las
personas que participan en los programas del mercado de trabajo son borra-
das del registro de desempleados —como ocurre, por ejemplo, en Austria-, la
evaluacién se verd necesariamente afectada.

II) Las encuestas de poblacién activa

Estas encuestas, que se encuentran disponibles en la mayoria de los paises,
son los instrumentos de observaciéon del mercado de trabajo por excelencia. No
obstante, también presentan algunos problemas en lo que respecta a la evalua-
cién de las politicas del mercado de trabajo, el principal de los cuales esta
constituido por la baja probabilidad de encuestar a un individuo precisamente
en el momento en que participa en un programa, probabilidad que es tanto mas
baja cuanto menor sea la duracién del programa. Una solucién parcial consiste
en preguntar en forma retrospectiva durante un periodo dado por la participa-
cién en el programa, pasando asi de los datos presentes al flujo, e incrementando
la muestra de casos para el andlisis. Por ejemplo, las encuestas de poblacién
activa de los paises de la OCDE suelen incluir preguntas retrospectivas sobre
capacitacion no reglada, aunque los periodos de referencia varian entre 4 sema-
nas y 12 meses. En aquellos paises cuyas encuestas recogen periodos de referencia
mas largos, se ha comprobado que la incidencia de los programas de capacita-
cién es mayor (O’Connell, 1999). Estas encuestas ofrecen también otros problemas:
por ejemplo, la necesidad de recoger una gran cantidad de informacién impide
prestar suficiente atencion a las politicas activas y, segundo, rara vez se dispone
de datos sobre los ingresos individuales del encuestado.

Para solucionar estos problemas, cabe proponer las siguientes vias: incor-
porar en las encuestas ordinarias de poblacién activa suplementos de muestra,
pues con ello es posible recoger suficientes casos de personas que participan
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en los programas que se pretende evaluar; aplicar en forma puntual cuestiona-
rios suplementarios de tipo retrospectivo, pues ello permitiria captar la
informacién necesaria sobre las politicas del mercado de trabajo, y, por tiltimo,
sustituir parcialmente la muestra de una encuesta de poblacién activa, porque
eso permite analizar mediante técnicas longitudinales a los sujetos que perma-
necen en la muestra durante un periodo dado, creando de ese modo una
encuesta enlazada. Esta tiltima es una fuente adecuada para el estudio de las
politicas pasivas.

III) Las encuestas especificas

La elaboracién de encuestas especificas o ad hoc es el instrumento mas fre-
cuente en la evaluacién de politicas activas. Estos instrumentos tienen por
finalidad principal dar seguimiento a los efectos de la politica de que se trate.
Para ello parten de una poblacion compuesta por los beneficiarios del progra-
ma, a los que puede unirse un grupo de control.

La principal ventaja de una encuesta ad hoc resulta ser, al mismo tiempo,
su mayor inconveniente: la poblacién de referencia no es el conjunto de la po-
blacién activa, ocupada o desempleada, sino un grupo especifico de personas.
De esta forma, la muestra sera representativa del comportamiento de ese co-
lectivo, pero no de un grupo mas amplio de la poblacién.

Algunas propuestas de interés para la obtencién de datos con encuestas ad
hoc, de cara a la evaluacién de las politicas del mercado de trabajo, son las
siguientes: primero, conviene evitar el sesgo que produce el vinculo existente
entre un procedimiento de obtencién de informacion y la obtencién de dere-
chos o la asignacion de obligaciones. Una segunda propuesta apunta a producir
informacién sobre diversas aspectos, tales como los tiempos de entrada y sali-
da del programa, si se carece de registros; la trayectoria laboral anterior y
posterior; la definicion indirecta de la situacién laboral; sobre otras variables
que intervienen o variables de control; sobre los beneficiarios potenciales del
programa que no han participado en él; sobre otros grupos de comparacién, y
sobre la participacion en otros programas del mercado de trabajo, especial-
mente si son sustitutivos. Por tltimo, otra propuesta de interés consiste en
utilizar cuestionarios adaptados de las encuestas de poblacién activa, dado
que ello permitiria que los resultados de una encuesta ad hoc fuesen compara-
bles, al menos parcialmente, con la fuente general.
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1V) Las encuestas para la obtencién de datos longitudinales

Cabe hacer algunas consideraciones sobre el costo de estos instrumentos: pri-
mero, el acceso a registros de laadministracién del programa permite evaluaciones
de costo relativamente bajo, pero es poco habitual conseguir tal acceso; segundo,
la disponibilidad de encuestas longitudinales ya existentes es determinante para
el costo de la evaluacién, aunque aquellas no sirven de mucho si no recogen un
niimero minimo de sujetos que participan en politicas del mercado de trabajo.'® Si
no se dispone de datos longitudinales, resulta muy costoso levantar una nueva
encuesta, cuyos beneficios, por lo demds, tardan en materializarse. En tal caso, es
preferible optar por encuestas retrospectivas. Por otra parte, una encuesta de pa-
nel es un proyecto de largo plazo. Si se opta por ésta, puede hacerse en forma
coordinada entre distintos paises por medio de financiacién internacional.

En cuanto a la calidad de los datos de los estudios longitudinales, cabe indi-
car que es menor cuanto mas largo sea el periodo estudiado, a causa de la
pérdida de datos, en el caso de las encuestas de panel, o por errores de memo-
ria, en el caso de las encuestas retrospectivas. Ademads, los paneles presentan
problemas adicionales de acceso a determinados grupos socialmente exclui-
dos, como las personas que viven en hogares colectivos o carecen de hogar. La
previsible pérdida de datos obliga a disefiar muestras que sobrerrepresenten a
los grupos con mayores problemas.

Por lo que respecta a los grupos objetivo de las politicas y su influencia
sobre los mecanismos de obtencion de informacién, hay que considerar que la
inestabilidad de la poblacién en situacién de desventaja constituye un factor
de gran relevancia. Aunque los paneles resultan idéneos para estudiar pobla-
ciones inestables, las dificultades para seguir a los sujetos hacen aconsejable
recurrir a paneles retrospectivos o a historias de vida.

Finalmente, es conveniente que las encuestas de este tipo se combinen con
el uso de registros administrativos.

2. Sobre el contexto institucional de la evaluacion

Como se dijo anteriormente, el tercer elemento de referencia para las eva-
luaciones es el entorno institucional en que se enmarcan las politicas. A la hora
de decidir los instrumentos de evaluacién, es necesario analizar el papel que

108 Por gjemplo, en la primera ola del Panel de Hogares de la Union Guropea (1994), [1% de la
muestra total habia participado en cursos de capacitacion, pero esa proporcién media es poco
representativa, porque la participacion se situaba en torno a 5% en todos los paises, con excepcion
de Alemania y Dinamarca (Garrido, 2001).
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desempefian las instituciones, entendido éste en un sentido amplio, ya que ello
puede condicionar, en varios sentidos, la evaluacion. A este respecto, se han
seleccionado diez cuestiones que merecen especial comentario.

En primer lugar, las evaluaciones se veran afectadas por la estructura del
mercado de trabajo. Por ejemplo, si abundan el subempleo o la economia sumer-
gida o ambos a la vez, el concepto mismo de desempleo tiende a difuminarse.
Esto no aparece como un problema central en las evaluaciones europeas, pero
puede ser importante en amplias zonas de América Latina, donde se registran
altas tasas de subempleo, lo cual dificulta la medicién de los efectos de las poli-
ticas del mercado de trabajo. Otro factor significativo, en este sentido, es la
incidencia del empleo estacional.

En segundo lugar, las politicas activas y su evaluacién se ven afectadas por
el funcionamiento general del mercado de trabajo. Cuando se trata de extraer
conclusiones sobre los efectos de las politicas del mercado de trabajo, especial-
mente en los estudios comparados, es imprescindible tener en cuenta la
especificidad nacional de las instituciones laborales. Por ejemplo, la modifica-
cién de los costos de despido tendré efectos diferentes sobre los incentivos de
biisqueda de empleo en funcién de la existencia o inexistencia de prestaciones
para los desempleados del pais en cuestion.

Tercero, en relacién con lo anterior, al evaluar las politicas activas, es preci-
so considerar la existencia de politicas pasivas. Por ejemplo, los estudios
realizados en Europa sobre transiciones laborales muestran que la tasa de re-
emplazo y, especialmente, la duracién de las subvenciones, influyen sobre la
salida del desempleo. Sin embargo, no estd clara la interrelacién de los efectos
de estas medidas con los de otras politicas activas.

En cuarto lugar, la interrelacion entre medidas activas y pasivas es un caso
particular del caso general que aconseja realizar evaluaciones sobre objetivos,
més que evaluaciones de programas parciales. La definicién de los colectivos
prioritarios determinaréa qué politicas han de evaluarse conjuntamente, y per-
mitird profundizar en las caracteristicas y los problemas de esos colectivos.

Quinto, la institucién familiar y su influencia sobre las pautas laborales de
los individuos son aspectos que también merecen ser considerados en la eva-
luacién. Cuestiones como los efectos indirectos de las politicas sobre los nifios,
relativamente poco estudiadas, se encuentran en la agenda de la evaluacién.

Sexto, la existencia de mecanismos institucionales especificos que afectan a
los procesos de entrada y salida del mercado de trabajo -como son, respectiva-
mente, la disponibilidad y la accesibilidad de educacién postsecundaria y
universitaria, y los sistemas de jubilacién y salida anticipada de la actividad- ha
de tenerse en cuenta al valorar e interpretar los efectos de las politicas activas.
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Segiin muestra la experiencia europea, el resultado de numerosas evaluacio-
nes estd condicionado en parte por los procesos de insercién laboral de los
jovenes y los mecanismos de prejubilacion de los adultos.

En séptimo lugar, las pautas o la tradicion de concertacion de las reglas y de
las politicas laborales entre los gobiernos y los sindicatos y las asociaciones
empresariales, pueden incidir también en el resultado de las evaluaciones. Por
ejemplo, la experiencia europea muestra que la participacion de estos agentes
en la gestién de las politicas activas del mercado de trabajo puede condicionar
las iniciativas de evaluacién.

En octavo lugar, y relacionado con lo anterior, es importante examinar la
relacién existente entre las actividades de financiacién de las politicas y su
gestion. Cabe indicar a este respecto que la gestién directa por el Estado, la
gestion descentralizada y la cofinanciacion de las politicas del mercado de tra-
bajo por diferentes organismos condicionan las evaluaciones de estas politicas.'”

En noveno lugar, otro factor condicionante es la relacién que se establece
entre los encargados del disefio de las politicas y los encargados de llevarlas a
cabo. Hay practicamente consenso acerca de la necesidad de que estos agentes
cooperen entre si. La resistencia burocratica puede poner en peligro la evalua-
cién mejor disefiada.’

Por 1ltimo, a todos los rasgos anteriores hay que afiadir la recomendacién
que se desprende de las experiencias internacionales, sobre la conveniencia de
disefiar la evaluacién en la fase de formacién de los programas. Con todo, cabe
agregar a ello una recomendacién mas: a saber, la conveniencia de evaluar ini-
cialmente, también, el mismo contexto institucional. Ello permitira valorar en
cada caso las nueve consideraciones anteriores y resolver importantes proble-
mas, unos mas generales, como el tipo de evaluacién o el papel de los
interlocutores sociales, y otros mas especificos, como la confidencialidad de los
datos, la adecuacion de los sistemas informaticos y las vias de obtencién de los
datos necesarios para el desarrollo de la evaluacion.

109 Véanse, por ejemplo, Albi y otros (1997); Schmid y Reissert (1996), citados en Pierre (1999, p. 6);
y Mato (2003).

o Es conocido el caso del programa estadounidense definido por la ley de capacitacién laboral (Job
Training Partnership Act) y larenuncia de 90% de las areas de servicio a participar en su evaluacion
experimental.
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D. Resumen y conclusiones

Al inicio de este capitulo se dijo que su objetivo consistia en revisar las
experiencias de evaluacién de las politicas del mercado de trabajo que han
tenido lugar en Europa durante los tiltimos afios, con atencién especial a las
politicas activas. Al finalizar el trayecto, es posible resumir las principales ob-
servaciones y conclusiones.

En primer lugar, cabe mencionar que en Europa se han estado introducien-
do ajustes en las politicas de apoyo financiero a los desempleados, proceso que
se ha dado en distintos paises e independientemente de la generosidad relati-
va del sistema de protecciéon. Se apuntan dos razones para estos ajustes: las
restricciones financieras que pesan sobre las finanzas nacionales y los sistemas
de proteccién del desempleo, y la posible relacion directa entre la generosidad
de las prestaciones y la duracién del desempleo.

En cuanto a las politicas activas, los servicios ptiblicos de empleo europeos se
encuentran en tiempos de cambio. La integracién funcional de estos servicios, el
fin del monopolio estatal, la utilizacion progresiva de las nuevas tecnologias de
la informacioén en la intermediacion laboral, la descentralizacién administrativa
y, en la UE, la puesta en marcha de estrategias preventivas del desempleo de
larga duracién, son los rasgos mas sefialados de este cambio. La evaluacién de
los servicios ptblicos de empleo muestra que éstos tienen una eficacia global
limitada, con tasas de penetracion reducidas, que apenas varian al liberalizar los
servicios. Como rasgos positivos destacan dos hechos: el que los desempleados
delarga data y otros trabajadores en situaciéon de desventaja sean quienes més se
benefician de los servicios piblicos de empleo, y que el bajo costo medio de estas
medidas las haya convertido en la politica activa mas eficaz desde el punto de
vista de los costos.

La capacitacién para el empleo, dirigida tanto a las personas desempleadas
(capacitacién ocupacional) como a las ocupadas (capacitacién continua), es una de
las politicas activas que mayor gasto suponen en los paises europeos. La financia-
cién de la UE ha contribuido significativamente a que los programas de capacitacion,
especialmente en los paises y regiones con mayor incidencia del desempleo, sean
hoy actividades de gran cobertura, que benefician a colectivos muiltiples. La capa-
citacién ocupacional acoge desde mujeres adultas que retornan al mercado de
trabajo hasta jévenes universitarios que persiguen conocimientos complementa-
rios a sus estudios, pasando por desempleados de larga data y otros grupos de
cesantes. La capacitacion continua también se encuentra en expansion. Desde la
perspectiva de la equidad, resultan de mayor interés las politicas de capacita-
cién orientadas hacia los desempleados, que muestran efectos positivos, aunque
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pequerios, sobre el empleo y sobre la reduccién del desempleo. Segtin se despren-
de de evaluaciones realizadas con diferentes técnicas, estos efectos se dan en
diferentes paises, con programas diversos, lo cual habla en general de la eficacia
de la capacitacion. Con respecto al impacto sobre los ingresos de los participantes,
en Europa es infrecuente su estimacién, y cuando la capacitacién incide sobre aque-
los, el efecto se debe a un aumento de las horas trabajadas. Desde el punto de vista
de la equidad, no se advierte que la capacitacion se traduzca en diferencias signi-
ficativas segtin el sexo de los beneficiarios, aunque si segun la edad, pues la
capacitacion de jovenes arroja mejores resultados que la de adultos.

Las subvenciones al empleo engloban la contratacion directa de desemplea-
dos por parte de entidades ptblicas, las subvenciones a la contratacion privada,
y la ayuda para las iniciativas de trabajo por cuenta propia, aunque estas medi-
das no tienen una importancia pareja en los distintos paises de Europa. Segan
muestran las evaluaciones pertinentes, los programas de contratacion directa
resultan beneficiosos en el corto plazo, en contraste con la ausencia de beneficios
en el mediano plazo. Con respecto a las subvenciones a la contratacién privada,
los estudios indican la conveniencia de orientarlas hacia los colectivos menos
favorecidos en lo referente a empleo, dado que su principal efecto es la sustitu-
cién de unos desempleados por otros, mas que la creacién neta de empleo. Los
resultados de la ayuda para el trabajo por cuenta propia muestran que para
evitar el sesgo de seleccion de los mejores proyectos, se necesitan programas
abiertos, que pueden incidir en una baja supervivencia, o bien procedimientos
de seleccion de los cesantes con mayores dificultades para encontrar empleo.

Aungque la discapacidad se encuentra intimamente ligada a la exclusién
social, y pese a que en Europa se ha hecho un esfuerzo financiero considerable
para la implantacién de programas para discapacitados, no hay muchas eva-
luaciones al respecto. Conforme a los escasos datos disponibles, los programas
tienen un efecto reducido sobre el empleo y es necesario que se prolonguen
por largo tiempo. Por otra parte, existe el riesgo de que se produzcan efectos
significativos de inercia y de sefializacién negativa.

En 2002, al cumplirse cinco afios del inicio de la Estrategia Europea de Em-
pleo, la evaluacién de las politicas activas recibié un impulso notable. Los Estados
miembros han presentado estudios donde se valora la eficacia de las politicas
nacionales de empleo y donde se destaca, asimismo, el hecho de que éstas se han
elaborado conforme a la estrategia general y se han ido modificando en funcién
de las directrices y recomendaciones anuales del Consejo Europeo. Sin embargo,
es dificil determinar qué parte del éxito obtenido en materia de empleo en los
tdltimos cinco afios es atribuible a la adopcién de tal estrategia y qué parte se
debe a la bonanza del ciclo econémico europeo. La realizacion de los estudios
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nacionales ha contribuido a la coherencia entre los programas nacionales y la
Estrategia Europea de Empleo ha permitido determinar las practicas 6ptimas
y, del mismo modo, poner en marcha un sistema de indicadores y de evalua-
cién de los progresos realizados, gracias a lo cual la Comisién Europea podra
comparar los resultados de las diferentes politicas. Mediante estos ejercicios
de presién de convergencia y vigilancia multilateral, la Estrategia Europea de
Empleo viene a suplir la ausencia de criterios de empleo explicitos en las con-
diciones de convergencia establecidas hace algunos afios, con vistas a la
construccién de la UEM y la adopcién de la moneda tnica.

Del examen realizado en la tltima parte del capitulo sobre dos aspectos de
los instrumentos de evaluacion, a saber, la fuente de los datos y el entorno insti-
tucional, se desprende que la evaluacion 6ptima de las politicas del mercado de
trabajo estara dada por la combinacion de varias técnicas. Al decidir cuales son
los instrumentos idéneos para cada caso, se ha de considerar la disponibilidad
de datos sobre las politicas a evaluar y la adecuacién de la evaluacién al entorno
institucional. Quiza el problema mas general de la evaluacién sea la necesidad
de acceder a grupos en situacién de desventaja y socialmente excluidos, es decir,
la necesidad de localizar con precision la poblacién objetivo. Cuando estos gru-
pos forman un universo no habitual, los mecanismos de informacién han de
encontrar férmulas para acceder, por ejemplo, a los hogares colectivos, como
residencias, centros militares o penitenciarfas, y a las personas que habitan en
viviendas precarias o sencillamente carecen de hogar.

Por ultimo, cabe destacar el esfuerzo que se despliega a escala comunitaria
para obtener instrumentos estadisticos integrados del conjunto de paises miem-
bros. El Observatorio Europeo del Empleo, la encuesta de poblacién activa y el
Panel de Hogares de la Unién Europea dan cuenta de una integracién que
contribuye a la evaluacién de las politicas del mercado de trabajo. Las institu-
ciones comunitarias ofrecen un buen ejemplo sobre cémo la disponibilidad de
financiacioén extraordinaria procedente de organismos internacionales o supra-
nacionales ha actuado como catalizador de la evaluacion de politicas y, mas
recientemente, de la evaluacion de la Estrategia Europea de Empleo.
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Abreviaturas

Los nombres de instituciones brasilefias han sido traducidos al espariol,
mientras que los nombres y conceptos en otros idiomas se presentan en espa-
fiol y en el idioma original.

ARMO: Sistema Nacional de Adiestramiento Rapido de la Mano de Obraen la
Industria (México)

ATE: Average Treatment Effect (Efecto medio del tratamiento)

BID: Banco Interamericano de Desarrolio

BNDES: Banco de Desarrollo Econémico y Social (Brasil)

CAGED: Catastro General de Empleados y Desempleados (Brasil)

CEPAL: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe

CIDE: Centro de Educacién y Docencia Econémica (México)

CIMO: Programa de Calidad Integral y Modernizacién (México)

CONAEF: Corporacion Nacional Forestal (Chile)

CONAZA: Comision Nacional de Zonas Aridas (México)

CORFO: Corporacién de Fomento de la Produccién (Chile)

FAT: Fondo de Proteccion al Trabajador (Brasil)

FGTS: Fondo de Garantia de Tiempo de Servicio {Brasil)

FONAES: Fondo Nacional de Apoyo para las Empresas de Solidaridad (México)

FONASA: Fondo Nacional de Salud (Chile)

FONCAP: Fondo Nacional de Capacitaciéon (Chile)

FOPROD: Programa de Formacién de Ensefianza Media Técnico-Profesional
Dual (Chile)

FOSIS: Fondo de Solidaridad e Inversion Social (Chile)

FUNDES: Fundacién para el Desarrollo Sostenible (varios paises)

FUNPROGER: Fondo de Garantia para la Generacién de Empelo y Renta (Bra-
sil)

GTZ: Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (Sociedad Ale-
mana de Cooperacién Técnica)
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IBASE: Instituto Brasilefio de Analisis Sociales y Econémicos (Brasil)

ILADES: Instituto Latinoamericano de Doctrinas y Estudios Sociales (Chile)

INACAP: Instituto Nacional de Capacitacién Profesional (Chile)

INAFORP: Instituto Nacional de Formacién Profesional (Panamad)

INDAP: Instituto de Desarrollo Agropecuario (Chile)

INE: Instituto Nacional de Estadisticas (Chile)

INEGL: Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (México)

INFOTEDP: Instituto Nacional de Formacién Técnico Profesional (Reptiblica Do-
minicana)

IPEA: Instituto de Investigacién Econémica Aplicada (Brasil)

LATE: Local Average Treatment Effect (Efecto marginal del tratamiento)

MCO: Minimos Cuadrados Ordinarios

OCDE: Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos

OIT: Oficina Internacional del Trabajo; Organizacién Internacional del Trabajo

OMIL: Oficina Municipal de Informacién Laboral (Chile)

ONG: Organizaciones no gubernamentales

OTEC: Organismos técnicos de capacitacion

PAC: Programa de Apoyo a la Capacitacién (México)

PAIT: Programa de Apoyo al Ingreso Temporal (Perd)

PASEP: Programa de Formacién del Patrimonio del Servicio Pdblico (Brasil)

PEA: Poblacién Econdmicamente Activa

PEM: Programa de Empleo Minimo (Chile)

PET: Programa de Empleo Temporal (México)

PIB: Producto interno bruto

PIPMO: Programa Intensivo de Preparacion de Mano de Obra (Brasil)

PIS: Programa de Integracién Social (Brasil)

PLANFOR: Programa Nacional de Calificacion del Trabajador (Brasil)

POJH: Programa de Ocupacion para Jefes de Hogar (Chile)

PREALC: Programa Regional del Empleo para América Latina y el Caribe

PROBECAT: Programa de Becas de Capacitacién para Trabajadores Desem-
pleados (México)

PROGER: Programa de Generacién de Empleo y Renta (Brasil)

PRONAEF: Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar
(Brasil)

PRONAFIM: Programa Nacional de Financiamiento al Microempresario
(México)

PS: Propensity Score (Puntaje de propensién)

PSM: Propensity Score Matching (aprox. Apareamiento del puntaje de pro-
pension)
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RDA: Repriblica Democrética Alemana

SAR: Sistema de Ahorro para el Retiro (México)

SEBRAE: Servicio Brasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empresas

SEDESOL: Secretaria de Desarrollo Social (México)

SEFOR: Secretaria de Formacion y Desarrollo Profesional (Brasil)

SENA: Servicio Nacional de Aprendizaje (Colombia y Venezuela)

SENAC: Servicio Nacional de Aprendizaje Comercial (Brasil)

SENAL Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial (Brasil)

SENAR: Servicio Nacional de Aprendizaje Rural (Brasil)

SENCE: Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo (Chile)

SERCOTEC: Servicio de Cooperacién Técnica (Chile)

SICAT: Sistema de Capacitacién para el Trabajo (México)

SINE: Sistema Nacional de Empleo (Brasil)

SNE: Servicio Nacional de Empleo, Capacitacién y Adiestramiento (México)

SNFM: Sistema Nacional de Formacién de Mano de Obra (Brasil)

STPS: Secretaria de Trabajo y Prevision Social (México)

UE: Unién Europea

UEM: Unién Econdmica y Monetaria

UNITRABALHO: Red Interuniversitaria de Estudios e Investigaciones sobre
el Trabajo (Brasil)

UTM: Unidades tributarias mensuales (Chile)
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