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Editorial

a necesidad de combatir el flagelo del desempleo juvenil y los proble-

mas de la juventud necesitada no fue nunca tan urgente ni tan indis-
pensable como lo es hoy. La juventud necesitada puede estar desempleada
0 atrapada en trabajos no remunerados o mal remunerados, a menudo
pertenecientes a la economia informal, donde el tiempo y las condiciones
de trabajo son inaceptables y donde hay poquisimas posibilidades de me-
jorar. Habiendo cerca de 90 millones de hombres y mujeres jovenes bus-
cando desesperadamente un trabajo que los mercados laborales no dan,
en este momento entre las personas que tienen entre 15 y 24 afios de edad
se registran las mayores tasas de desempleo de la historia. Si bien se pro-
dujo cierto crecimiento del empleo global, entre 1993 y 2003 no aumento
el empleo juvenil. Para las personas afectadas, esto representa una gran
injusticia. Temen por su futuro. Se les deberia dar una oportunidad.

Este intolerable desperdicio de recursos humanos también tiene su pre-
cio. En uninforme de la OIT se estima que si se redujera a la mitad la tasa
mundial de desempleo juvenil se agregarian por lo menos 2,2 billones de
ddlares de los Estados Unidos al PIB mundial, lo que equivale a alrede-
dor del 4 por ciento del valor del PIB mundial de 2003. En otras palabras,
toda esa inercia esta recortando la potencial creacién de riqueza en casi
un 10 por ciento anual. Esta es una buena razén para actuar. Pero existe
otra raz6n mas que da caracter urgente a esta cuestién. Los sucesos han
mostrado que la frustracién, la pobrezay la desesperacidén constituyen un
terreno fértil para los enemigos de la democracia y de los derechos huma-
nos. Los jovenes son los principales blancos de los extremistas.

Como plantean los colaboradores de esta edicién de Educacidon Obrera,
la creacion de puestos de trabajo es solamente una de las partes de la res-
puesta que se debe dar. Las cifras solas no provocaran ningin cambio ra-
dical en los males anteriormente descritos. La calidad del empleo de los
jovenes tiene que ir de la mano de las politicas de creacion de empleos.
El Informe mundial sobre la juventud de las Naciones Unidas de 2003 sit(a
en 238 millones la cantidad de jovenes trabajadores pobres. Se trata de j6-
venes que trabajan por menos de 1 délar diario. Y las estimaciones de la
ONU no abarcan la verdadera dimension del problema.

El empleo caracteristico de un joven trabajador — suficientemente «afor-
tunado» como para tenerlo — es casi siempre precario, de corto plazo, mal
remunerado y a menudo riesgoso ya que las condiciones de trabajo se
estan deteriorando. No es de sorprender entonces que su entorno laboral
sea cada vez mas hostil a los sindicatos. Esos no son trabajos decentes.

En ciertos sectores se ha blandido el argumento de la flexibilidad como
una panacea para los problemas de desempleo. Los entendidos dicen:
«Den a los empleadores libertad para contratar y despedir, reduzcan los
costos de la mano de obra y limiten la influencia del Estado en los asun-
tos econdmicos y las cosas mejoraran». Llevan mas de veinte afos pre-
conizando esta teoria y su receta ya ha sido probada en todo el mundo.
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Reclamaron ajuste estructural en los paises en desarrollo y liberalizacion
y reestructuracion industrial en los paises industrializados. Pero el resul-
tado fue un crecimiento y no una disminucion del desempleo. El Gnico
cambio fue que aumentaron drasticamente las probabilidades de que una
persona pase a estar desempleada por largo tiempo.

La empleabilidad es el nuevo eslogan. Adapten sus sistemas educati-
vos a las necesidades de los mercados laborales, moldeen los perfiles de los
jovenes conforme a las ofertas de empleo, aumenten sus bases de conoci-
miento y diganles como preparar un buen curriculo. Aqui también hay un
inconveniente: que los jévenes tengan mas preparacion es por cierto algo
positivo pero ello no origina empleos per se. Sin un crecimiento econémico
maés acelerado y con un aumento del total de jévenes que sustituyen en el
empleo alas personas de mas edad lo Unico que se esta haciendo es cambiar
de lugar la carga econémica. De esa manera no se resuelve el problema.

Los autores de este nimero de Educacién Obrera hacen trastabillar al-
gunos mitos. Sobre todo el hecho de que es hora de dejar de machacar
que el salario minimo es la fuente potencial de que aumenten las tasas
de desempleo. En efecto, las evidencias sugieren en gran medida que es
posible reducir la pobreza y mejorar los niveles de vida en general mol-
deando el mercado laboral con leyes sobre salario minimo y complemen-
tando estas medidas con politicas de capacitacion activa y de formacion.
Esto queda también confirmado en otro informe de la OIT donde inclusive
se muestra que, en el peor de los casos, la repercusién negativa del sala-
rio minimo en el empleo es de orden marginal al punto de ser estadisti-
camente insignificante pero también que, en ciertos casos, la repercusion
incluso puede ser positiva.

En esta publicacién no se intenta dar soluciones confeccionadas a me-
dida para el drastico problema del desempleo juvenil ni se pretende que
existan respuestas simples. Nuestros colaboradores hacen todos hincapié
en la necesidad de una mezcla de politicas y procuran que se comprendan
mejor las cuestiones relativas al empleo juvenil. Y si, los autores ponen én-
fasis en brindar a los gobiernos de los paises en desarrollo el espacio poli-
tico necesario para procurar alcanzar un nivel mas elevado de demanda
agregada y un crecimiento econémico mas rapido.

Nuestro objetivo es contribuir al préximo dialogo que se llevara a cabo
en la OIT sobre la juventud y, principalmente, a la discusion general sobre
el empleo juvenil que tendré lugar durante la Conferencia Internacional
del Trabajo de 2005. Orientando esta discusion también estaran las con-
clusiones de la reunion tripartita sobre el empleo juvenil que tuvo lugar
del 13 al 15 de octubre de 2004 en Ginebra. Han sido incorporadas como
anexo de este nimero de Educacion Obrera.

El desempleo juvenil es una cuestion demasiado grave como para de-
jarla librada a debates estériles o sectarios. Los sindicatos no pretenden
tener laformula mégica. Los gobiernos estan igualmente preocupados por
el futuro de las jovenes generaciones y los empleadores también tienen
hijos. Es necesario y posible adoptar un enfoque tripartito. Puede no re-
sultar tarea facil. El didlogo debe prevalecer. Nuestra modesta ambicion
es contribuir al mismao.

Jim Baker
Director
Oficina de Actividades para los Trabajadores de la OIT
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El dilema de la juventud necesitada:
prioridades y politicas para la accion internacional

La juventud tiene problemas de empleo especificos a los que se debe
hacer frente en todo el mundo. ;Dénde y coémo han de utilizarse los
escasos recursos disponibles? La OIT puede ayudar a enfocar debi-

damente el debate.

Robert Kyloh

Especialista en actividades para los trabajadores

oIT

najoven vive con su familiaen un re-

fugio situado en las afueras de Lira
(Uganda) para escapar del Ejército de Re-
sistencia del Sefior que merodea por el
norte del pais. Al igual que otros miles de
personas desplazadas que viven en sér-
didos campamentos, su familia llegd con
lo puesto y con unas pocas cosas rescata-
das de su vivienda. No tienen dinero para
pagar matriculas ni examenes escolares.
Con poco dinero y casi nada que hacer,
la adolescente es presa facil de los solda-
dos acuartelados cerca del campamento,
donde el VIH/SIDA esta generalizado. Se
acorta asi considerablemente su esperanza
de vida.

Un adolescente del este de la Republica
Democrética del Congo sélo ha visto vio-
lenciay conflictos desde que era nifio. Casi
diez afios de guerra han hecho que su co-
munidad se disperse y se empobrezca. Vive
con su familia de lo que le dan las organi-
zaciones de ayuda humanitaria. Una noche
no tiene tanta suerte y es secuestrado por
bandas rebeldes. Al cabo de poco tiempo
ya es un chico soldado mas, obligado a lle-
var una vida que lo aislara de su familiay
que lo marcara para siempre.

Un adolescente sin instruccion pertene-
ciente a una familia sin tierra de una co-
munidad rural cercana a Quetzaltenango
(Guatemala) sigue los pasos de su padre y
procura trabajar para parientes que tienen
tierra. La produccion del pequefio terreno
esta limitada por los elevados precios que

se tienen que pagar por la semilla y los
fertilizantes. La produccion de cultivos co-
merciales esta restringida porque no existe
lainfraestructura necesaria paratranspor-
tarla al mercado. La productividad y los
ingresos son tan bajos que el salario ini-
cial de este adolescente es un plato diario
de porotos.

Una adolescente que vive en un subur-
bio de Durban (Sudafrica) esta encantada
cuando consigue un trabajo semicalificado
en una fabrica local de ropa. Pocos meses
después, las fabricas cierran o reducen la
produccion porque no pueden competir
con las importaciones chinas, y las ulti-
mas personas contratadas son las prime-
ras en ser despedidas. Sin posibilidad al-
guna de conseguir otro trabajo formal en
una fabricay con unafamiliaala que tiene
que ayudar, comienza a vender ropa de se-
gunda mano en el mercado local.

En Indonesia, para el bastante afor-
tunado adolescente con algunos afos de
instruccién encontrar un primer trabajo de
aprendiz en un taller que fabricaollasy ca-
cerolas que se venden en la localidad cons-
tituye la oportunidad de demostrar que
tiene talento y que puede ser creativo en
su trabajo manual. Si bien la remuneracion
que percibe un aprendiz es minima, ade-
mas de comida y de la posibilidad de dor-
mir en el predio, se acepta ansiosamente la
oportunidad de aprender un oficio.

La nueva graduada universitaria de
Delhi (India) tiene la suerte de contar con



una familia que puede mantenerla mien-
tras va de un ministerio a otro y de un
servicio publico a otro procurando subir
el primer peldafo de la escalera laboral.
Transcurridos seis meses de blsqueda, y
viendo que todas las vacantes son ocupa-
das por jévenes hombres, su autoestima se
ve menoscabada; la emigracion hacia Eu-
ropa para seguir estudios de postgrado
constituye una salida, pero su pais puede
estar perdiendo su talento para siempre.

En Inglaterra, el joven graduado en
economia que ha leido sobre los benefi-
cios del libre comercio y de la liberaliza-
cion del mercado laboral no tiene proble-
mas para conseguir el primer trabajo. Pero
de pocossirven las lindas teorias cuando se
lavan platos los viernes y los sébados por la
noche o se reponen mercancias para un su-
permercado durante la noche el resto de la
semana. Si bien el trabajar en horas contra-
rias a los habitos sociales en toda una serie
de puestos de trabajo ocasionales puede
no ser deseable, la existencia de un salario
nacional minimo y de una legislacion la-
boral que se aplica como es debido limita
la posibilidad de que la explotacion vaya
mas alla. Dado el reciente patrén de creci-
miento econdmico constante y de cambios
demogréficos, las perspectivas de que ese
joven finalmente encuentre un buen tra-
bajo son razonables. Estd en mucha mejor
posicion del que, tras haber abandonado la
escuelaatempranaedad, pas6 un afio bus-
cando trabajo sin conseguirlo hasta que,
desalentado, se puso a vender drogas en
la calle.

La incipiente respuesta internacional

Los casos anecdéticos que preceden mues-
tran la gran diversidad de los problemas
de desempleo juvenil. Todos esos ejemplos
representan situaciones dificiles y que me-
recen atencion. Sin embargo, los problemas
que afrontan los jovenes de los distintos
paises y de distintos entornos familia-
res difieren entre si. Algunas situaciones
son mas graves y permanentes que otras
porgue reflejan una situacion de carencia
y de discriminacion que pasa de una ge-

neracion a otra. En todas las sociedades,
los jovenes de familias con recursos y con
buenos contactos comienzan su vida con
considerables ventajas en comparacion con
los pertenecientes a familias pobres. Esas
desigualdades aumentaran o disminuiran
segun las oportunidades y el acceso que
se les brinde a través de las instituciones
educativas y de otros servicios de respaldo
para los nifios y jévenes desfavorecidos.

La OIT sostiene con justa razén que lo
gue sucede durante lainfanciay en latran-
sicion de la escuela al trabajo tendra un
efecto fundamental en todos los aspectos
de lavida de una persona’. Repercutiréd in-
mediatamente en el bienestar del joven o
de lajoven. A mediano plazo, amedida que
la persona va madurando, la experiencia
realizada durante la infanciay lajuventud
afectara fundamentalmente la confianza
en si misma, la ambicién y las consecuen-
tes perspectivas de empleo. Las evidencias
sugieren que las vivencias de la juventud
tienen implicaciones a largo plazo y reper-
cuten en las perspectivas socioeconomicas
de la generacion siguiente.

Las consecuencias del desempleo juve-
nil van mas alla de la persona y de la fa-
milia. En el caso de los paises pobres, las
perspectivas y el patron de desarrollo eco-
némico, social y politico de las proximas
décadas dependeran, en parte, de que se
pueda generar una cantidad adecuada de
puestos de trabajo decentes para la actual
cohorte de jévenes. En los paises industria-
lizados, se ha vinculado la falta de puestos
de trabajo decente para los jovenes al es-
tado de depresion de quienes buscan tra-
bajo sin conseguirlo, a los elevados niveles
de drogadicciény a los mayores niveles de
violencia o de delincuencia. En todos los
paises esta aumentando asimismo la pre-
ocupacion por que los jévenes sin recursos
y desilusionados puedan ser presa facil del
extremismo politico. En recientes estudios
se ha observado que los paises en desarro-
llo con mayores proporciones de jovenes
en la poblacién, combinadas con las ma-
yores proporciones de desempleo juvenil,
tienen més del doble de posibilidades de
sufrir un conflicto civil durante los afios
noventa®. Sin embargo, en lugar de culpar a



los jovenes por las consecuencias sociales y
politicas dimanadas de la exclusion social,
debemos capitalizar el potencial que ellos
pueden brindar. Es necesario concentrar la
atencion en las causas subyacentes a esos
problemas en lugar de tomar a las victimas
como blanco. Existe un vinculo intrinseco
entre brindar trabajo decente a los jévenes
y el desarrollo y la democracia.

Dadas las graves y profundas implica-
ciones del desempleo juvenil, no es de sor-
prender que esta cuestién haya originado
una intensa actividad politica en los ulti-
mos afos, tanto a escala nacional como in-
ternacional. Ejemplos recientes de ello son
la promulgacion de diversas resoluciones
dentro de las Naciones Unidas, la convoca-
toria de una Cumbre Mundial del Empleo
en 2002 y el establecimiento de la Red Em-
pleo Juvenil (YEN), con la participacion del
Banco Mundial, la OIT y las Naciones Uni-
das®. Dada la importancia de estas cuestio-
nes, esta mayor concentracion internacio-
nal en el empleo juvenil queda garantizada
y es bien acogida.

Esta respuesta politica internacional
inicial al desempleo juvenil se basa en in-
vestigaciones técnicasy en un dialogo mas
amplio sobre el tema. A fin de elaborar res-
puestas politicas s6lidas es necesario con-
tar con un marco analitico y con pruebas
empiricas sobre la eficacia de las distin-
tas politicas y de los programas concebi-
dos para mitigar los problemas del em-
pleo juvenil. Si bien mucho es lo que se
sabe acerca de la eficacia de las distintas
politicas de los paises industrializados en
materia de juventud, nuestros conocimien-
tos con respecto a los paises en desarrollo
son mucho menores. Lo que puede resul-
tar adecuado para el contexto de un pais
industrializado puede no ser conveniente
para un pais con una enorme economiain-
formal, una gran economia rural y un ex-
cedente masivo de oferta de mano de obra.
El propio Banco Mundial lo ha reconocido
Gltimamente:

La juventud sigue siendo un sector muy des-
cuidado en la labor analitica y operativa del
Banco [...] y hay pocos analisis econémicos
completos sobre los costos y los beneficios de

las inversiones que se hacen en la multitud
de programas juveniles existentes dentro del
Banco y entre nuestros asociados®.

Como se vera més adelante, el Banco Mun-
dial esta dedicando considerable tiempo
y recursos para elaborar un marco anali-
tico detallado y los fundamentos empiri-
cos para encontrar soluciones a los proble-
mas del empleo juvenil en los paises en
desarrollo. La OIT tiene una posicion si-
milar. Durante varias décadas, la Organi-
zacion ha venido trabajando en cuestiones
relativas al empleo juvenil y actualmente
estd intensificando sus actividades sobre el
tema. Esta cuestion clave se discutirg asi-
mismo en la Conferencia Internacional del
Trabajo de junio de 2005. Se espera que en
esa reunion se disponga de lainformacion
y de los analisis empiricos necesarios para
facilitar un debate objetivo entre los inter-
locutores sociales. Esto contribuiria a me-
jorar la comprension internacional de los
verdaderos problemas que enfrentan los
jovenes y brindar orientacion con respecto
a las adecuadas respuestas politicas. El do-
cumento de referencia para la reunién de
octubre de 2004 de la OIT constituye un
buen punto de partida para este proceso®.

La finalidad de este articulo es prestar
asistenciaen el didlogo que se desarrollara
en la OIT sobre la juventud examinando
qué regionesy qué problemas juveniles re-
quieren que se les otorgue prioridad. Dada
la diversidad de las importantes cuestio-
nes descritas anteriormente, el primer in-
terrogante que exige respuesta es: ;En qué
regiones y paises deberia concentrarse un
sistema de Naciones Unidas limitado por
la escasez de recursos? Como sugieren las
historias relatadas anteriormente, hay mu-
chos ejemplos anecdéticos de desempleo
juvenil, de desempleo a largo plazo, de em-
pleo de mala calidad, de crecimiento de la
economia informal y de expansion del tra-
bajo ocasional, a tiempo parcial, precarioy
mal remunerado para los jovenes. También
esta claro que los jovenes a menudo se ven
obligados a trabajar en horarios diferentes
a los habituales. Pero debido a la falta de
datos y de informacion, en los debates po-
liticos hasta ahora se ha dado muy poco



peso a algunos aspectos del problema del
empleo juvenil, mientras que otros acapa-
ran toda la atencién.

Por ejemplo, luego de la reciente publi-
cacion de la OIT Tendencias mundiales del
empleo juvenil, todos los medios de comu-
nicacion se centraron en el hecho de que
el desempleo juvenil habia pasado a afec-
tar a unos 88 millones de personas en el
mundo, lo que constituye un récord®. Esta
publicacion de la OIT intent6 poner de re-
lieve los importantes problemas del mer-
cado laboral que afrontan los jovenes, pero
su énfasis se perdio porque los medios de
comunicacion se limitaron a concentrarse
en las cifras del desempleo. Es imperativo
que al promover un debate internacional
serio sobre el empleo juvenil y al buscar so-
luciones factibles esclarezcamos los datos
antes de tomar decisiones sobre priorida-
des y respuestas politicas.

Nos referiremos a continuacion en este
articulo a los recientes estudios realizados
por el Banco Mundial, donde se ha inten-
tado evaluar cientificamente la repercu-
sién econdmica de las distintas reformas
y politicas que a menudo se preconizan
para el empleo juvenil. Se presta especial
atencion a la trayectoria de las politicas ac-
tivas de mercado laboral, que han estado
a la vanguardia de las respuestas politi-
cas dadas al desempleo juvenil en los pai-
ses industrializados en el curso de varias
décadas y que ahora estan recibiendo cre-
ciente atencién de parte de los paises en
desarrollo.

Prioridades regionales

Casi una de cada cinco personas del pla-
neta tiene entre 15 y 24 afios de edad’. Eso
equivale a mas de 1.000 millones de per-
sonas y casi el noventa por ciento de esos
jovenes viven en paises en desarrollo®.
Durante la década pasada, la poblacion
joven aumenté drasticamente en Africa (en
mas del 35 por ciento) y en més del 20 por
ciento en el sur de Asia, al tiempo que de-
clind moderadamente en los paises indus-
trializados. En concreto, en 2003 la propor-
cion de poblacion joven entre las personas

activas era del 37 por ciento en el Africa
subsahariana y de alrededor del 30 por
ciento en Oriente Medio, sur de Asiay su-
deste de Asia. En los paises industrializa-
dos el porcentaje de jovenes de la poblacién
activa era solamente del 16 por ciento.
Esas disparidades regionales aumenta-
ran drasticamente durante la préxima dé-
cada debido a tendencias demograficas di-
vergentes. Para 2015 habra 3.000 millones
de jévenes en el mundo, con 2.500 millo-
nes en los paises en desarrollo®. Para 2015,
maés del 60 por ciento de la poblacion de
Africa y el sur de Asia tendra menos de
25 afios de edad, mientras que en los pai-
ses industrializados ese porcentaje sera del
28,8 por ciento. Se prevé que entre 2003
y 2015 la cantidad de personas que inte-
gran la fuerza laboral aumentara alrede-
dor de 30 millones en el Africa subsaha-
rianay unos 20 millones en el sur de Asia,
al tiempo que declinara en términos abso-
lutos en los paises en transiciény en el este
de Asia, y que las cifras permanecerdn mas
0 menos estaticas en las demas regiones.
Como se Ve, si bien hay problemas de
empleo juvenil en todas las regiones y pro-
bablemente en todos los paises, las priori-
dades deberian estar claras. El sistema de
Naciones Unidas y organizaciones como la
OIT, cuyos recursos son limitados, debe-
rian adaptar cuidadosamente sus analisis
y el asesoramiento que brindan a los pai-
ses en desarrollo, especialmente en lo re-
ferente a las necesidades de los jovenes de
Africa, sur de Asia y Oriente Medio.

Prioridades: pobreza y subempleo

Habiendo decidido concentrar la atencion
en un pais en desarrollo, el paso siguiente
consistiria en realzar nuestra comprension
de los problemas del mercado laboral que
enfrenta la juventud en esas regiones. Tra-
dicionalmente se ha prestado considerable
atencion al desempleo juvenil como una
guiade los problemas vinculados con la ju-
ventud. Ya hemos sefialado que cuando los
medios de comunicacion de mayor difu-
sién cubren temas del mercado laboral re-
lacionados con la juventud lo hacen conun



enfoque concentrado casi exclusivamente
en el desempleo. En cierta medida, la co-
munidad internacional ha contribuido a
esta situacion. Por ejemplo, una de las dos
Unicas metas sobre empleo que figuran en
los Objetivos de Desarrollo del Milenio es
el indice de desempleo de las personas de
15 a 24 afios de edad. Informes de la OIT y
declaraciones de representantes de las Na-
ciones Unidas hechas anteriormente tam-
bién se concentraban casi exclusivamente
en el desempleo juvenil .

En cierta medida, es comprensible que
los titulares de los diarios se concentren en
las cifras de desempleo ya que se trata de
los datos més abarcadores e internacional-
mente comparables de que se dispone con
respecto a los problemas del mercado la-
boral relacionados con la juventud. Como
se sefialo anteriormente, la cantidad de jo-
venes desempleados del mundo ha llegado
a los 88 millones y alrededor de 75 millo-
nes de esas personas viven en el mundo
en desarrollo™. El indice mundial de de-
sempleo juvenil aumento, pasando de al-
rededor del 12 por ciento en 1993 a mas
del 14 por ciento en 2003. Los indices de
desempleo juvenil mas altos se registran
en Oriente Medio y norte de Africa (26 por
ciento) y en el Africa subsahariana (21 por
ciento). Muchos observadores concentran
asimismo la atencion en la relacion entre
el indice de desempleo de los jovenes y el
de los adultos, relacion que va de apenas
algo més de 2 a 1 en los paises industria-
lizados hasta casi 6 a1 en el sur de Asia.
En el caso de la mayoria de las regiones
en desarrollo — Africa, América Latina y
este de Asia —, la relacion es de alrededor
de 3 a 1. Estaclaro que el nivel de desem-
pleo juvenil es excesivo y debe ser motivo
de preocupacion.

No obstante, dentro del contexto de los
paises en desarrollo puede haber proble-
mas incluso mas graves que merezcan aten-
cion prioritaria. Recientemente, diversos
autores sostuvieron que deberiamos vol-
ver a concentrar la atencion internacional
«en los jévenes mas desfavorecidos de los
paises en desarrollo y en transicion»*. La
juventud sin recursos puede no tener em-
pleo, pero, por otra parte, puede también

estar haciendo jornadas demasiado largas
y estar percibiendo por ellas salarios de-
masiado bajos, puede estar haciendo tra-
bajo no remunerado en una empresa fami-
liar o luchando por sobrevivir en las calles
de una ciudad. En otras palabras, debe-
mos dirigir laatencién y las politicas hacia
toda la gama de problemas juveniles que
se describen en los parrafos de apertura de
este articulo. Merece sefalarse que, de las
siete situaciones descritas, solamente una
figuraria en las estadisticas de desempleo.
Ademas, ese Unico caso seria el de lajoven
graduada de una familia rica de la India
antes de que emigrara a Europa. Su caso
estaba lejos de ser el méas grave de los rela-
tados. Todos los demas problemas del mer-
cado laboral constituyen también ejemplos
de subempleo. Es de lamentar que si nos
limitamos a concentrarnos en el desem-
pleo juvenil esos problemas pasaran de-
sapercibidos.

Mensurar adecuadamente el subem-
pleo presenta problemas. La OIT ha in-
formado de que hay 130 millones de jéve-
nes que trabajan percibiendo menos de un
délar diario y este baremo a veces se uti-
liza para estimar el subempleo juvenil .
Pero, como sefiala la OIT, esas estimacio-
nes no han sido debidamente corrobora-
das. En realidad, el informe de las Nacio-
nes Unidas sobre la juventud mundial de
2003 indicaba que habia 238 millones de
jévenes que vivian con menos de un délar
diario™.

¢COmo puede explicarse la dréastica di-
ferencia entre los datos de la OIT y los de
las Naciones Unidas? Ambas estimaciones
dimanan de los datos del Banco Mundial
sobre la pobreza familiar y de las estadis-
ticas de poblacion de las Naciones Uni-
das del afio 2000. Ambas fuentes asumen
gue la proporcién de personas de un pais
gue viven con menos de un délar diario se
puede aplicar al grupo de personas de 15-
24 afios de edad para calcular la cantidad
de jévenes que estan situados por debajo
de lalinea de pobreza. Sin embargo, la cifra
de la OIT pretende representar la cantidad
de jévenes pobres que trabajan o que por lo
menos buscan trabajo. La OIT utilizaenton-
ces el indice mundial de participacién de



los jovenes en la fuerza laboral, que estima
en un 54,9 por ciento, y aplica esta relacién
alacifra de 238 millones para generar una
estimacion de la cantidad de «trabajadores
jévenes pobres». No obstante, esto impli-
caria que mas del 45 por ciento de los j6-
venes de los paises donde se concentra la
pobreza no trabajan o no buscan trabajo.
En cierta medida, esto parece no ser rea-
lista; en los paises en desarrollo mas po-
bres, donde viven las personas que ganan
menos de un doélar diario, resulta dificil
creer que el 45 por ciento de las personas
de 15-24 afios de edad estén estudiando a
tiempo completo o que no busquen trabajo
por alguna otra razén. Por ejemplo, sabe-
mos que en muchos paises africanos el por-
centaje de participacion de los jovenes en
la fuerza laboral esta mas cerca del 70 por
ciento que del 45 por ciento.

Merece también sefialarse que tanto las
estimaciones de la OIT como las de las Na-
ciones Unidas dimanan de los datos del
Banco Mundial sobre la pobreza de los ho-
gares. Segun esas estimaciones, se clasi-
fica como «pobres» a las personas cuando
viven en hogares donde el total de los in-
gresos de todas las personas que contribu-
yen al presupuesto familiar es inferioraun
dolar diario. Esto implicaria que un joven
que gana 50 centavos por dia pero vive con
padres que ganan dos dolares diarios no
estaria reflejado en los datos sobre la po-
breza. De la misma manera, un hogar con
dos hijos que ganen 20 centavos por diay
padres que ganen cuatro délares diarios
no figurarian en las cifras. Situaciones
como esta son muy comunes en los paises
en desarrollo méas pobres. Puede entonces
llegarse con seguridad a la conclusion de
que tanto las cifras de la OIT como las de
las Naciones Unidas subestiman la canti-
dad de jovenes que viven en la pobrezay,
en consecuencia, de que la magnitud del
subempleo entre los jovenes que viven en
el mundo en desarrollo es mucho mayor
de lo que sugeririan estas cifras sobre la
pobreza. Habiendo aclarado esto, es alen-
tador que la OIT se concentre en esta cues-
tion e intente dar estimaciones de los po-
bres que trabajan y del subempleo. Como
se sefiala en otra parte de este articulo,

quienes hacen las politicas tienden a con-
centrarse mas en los problemas que se pue-
den mensurar.

Segun las Naciones Unidas, las con-
centraciones mas grandes de jovenes que
viven por debajo de esta linea de pobreza
de undodlar diario estanenlaIndia, China,
Nigeria, Pakistan, Bangladesh, Republica
Democratica del Congo, Viet Nam, Brasil,
Etiopia, Indonesiay México. Sin embargo,
paraestimar la pobreza o el subempleo no
es imprescindible limitarse a la cifra de
un délar diario. Segun las Naciones Uni-
das, si se utiliza un indicador de dos doé-
lares diarios, la cantidad de jévenes que
viven en la pobreza aumenta a 462 millo-
nes, es decir, casi el 40 por ciento de todos
los jovenes ™.

La inmensa mayoria de los jévenes del
mundo en desarrollo trabajan en la econo-
mia informal; lamentablemente, no se re-
copilan datos de manera sistematica que
permitan analizar el fenémeno. La OIT
supone que los jovenes estan despropor-
cionadamente representados en la econo-
mia informal y que la mayor parte del cre-
cimiento del empleo del mundo en desa-
rrollo esta teniendo lugar en la economia
informal*®. Por ejemplo, algunos observa-
dores han sugerido que en Africa méas del
90 por ciento de los jovenes trabajan en la
economia informal y que casi todos los
nuevos puestos de trabajo se crean alli.

Si bien el subempleo merece que por lo
menos se le preste la misma atencion que al
desempleo, esto no ha sucedido. Como se
sefiald anteriormente, eso se debe en parte
adeficiencias en los datos. Tendemos a con-
centrar las respuestas politicas en los pro-
blemas econémicos que podemos mensu-
rar con exactitud. No obstante, existen opi-
niones en el sentido de que podria haber
otras razones, menos aceptables, que ex-
plican por qué quienes toman las decisio-
nes politicas no han ampliado su radio de
atencion. Muchos paises tienen un reparto
poco equitativo tanto de los ingresos como
del poder politico. A menudo, esto se re-
fleja en un reducido apoyo politicoy en re-
cursos financieros limitados para realizar
intervenciones en respaldo de los jévenes
mas desfavorecidos”. Estos factores poli-



ticos pueden haber influido en los debates
de las politicas en los paises en desarrollo
y haciendo que éstos se concentraran Uni-
camente en el desempleo juvenil.

En todo Africa y en muchas partes de
Asia, el desempleo juvenil se concentra
entre la juventud que tiene mayor nivel
de instruccion, perteneciente a familias
de elevados ingresos. Por ejemplo, un ex-
tenso estudio en Sri Lanka llegé a la con-
clusion de que el desempleo es «en gran
medida voluntario. La mayor parte de los
desempleados son personas jévenes con
un nivel relativamente bueno de educa-
cion, que viven con sus padres y cuentan
con respaldo familiar para realizar bus-
quedas méas amplias de trabajo». En ese
mismo estudio se sefialaba que los bajos
ingresos del trabajo eran un factor mas im-
portante que el desempleo para explicar
la pobreza.

Lamentablemente, en un pais en desa-
rrollo pobre, con una enorme economia
informal y sin subsidios de desempleo, la
mayoria de los jévenes no pueden permi-
tirse estar desocupados. A diferencia de lo
que ocurre en los paises industrializados,
donde generalmente hay algun respaldo
financiero del Estado para asistir a los de-
sempleados mientras buscan trabajo acti-
vamente, en la mayoria de los paises en
desarrollo la red familiar es la que debe
financiar la blsqueda de trabajo. Pero la
enorme mayoria de las familias no cuenta
con recursos financieros para hacer frente
a esta carga. En consecuencia, al no haber
empleos asalariados disponibles, la mayo-
ria de los jévenes deben realizar activida-
des de supervivencia en el sector informal
0 aceptar trabajos no remunerados.

Recientemente se han reconocido las fa-
lencias de concentrar la atencion en el de-
sempleo juvenil en los paises en desarro-
llo. Organizaciones como el Banco Mundial
han reconocido que gran parte de la aten-
cion que se presta al desempleo de jévenes
con estudios es resultante de un proceso po-
litico tendencioso y, en informes recientes,
han hecho énfasis en las limitaciones del
desempleo como guia para los problemas
juveniles. Como sefiala Godfrey® en un
texto preparado para el Banco Mundial:

En los paises que no cuentan con sistemas efec-
tivos de subsidio de desempleo, concentrarse
en el desempleo juvenil podria distraer la aten-
cion dirigiéndola hacia los problemas de los
mas privilegiados, en lugar de concentrarse en
los menos privilegiados.

O’Higgins® llega a conclusiones similares:

La politica de empleo juvenil debe prestar
mayor atencion a los grupos desfavorecidos
del mercado laboral. En este ambito, un pri-
mer paso exige determinar de manera objetiva
los grupos que tienen mayores problemas para
conseguir y mantener empleos de calidad. En
los paises en desarrollo, por motivos bastante
obvios aunque no objetivos, es hora de descar-
tar la hipotesis de «los desempleados con estu-
dios», que fuera habitual durante largo tiempo,
y concentrarse en los grupos que realmente
exigen que se les preste atencion.

Las organizaciones internacionales tienen
la responsabilidad de ayudar a hacer que
los escasos recursos disponibles se desti-
nen alos problemas més graves de empleo
juvenil. Las consideraciones que preceden
sugeririan que el sistema de las Naciones
Unidas deberia concentrarse en mejorar la
posicién y las perspectivas de los jévenes
mas necesitados de los paises en desarro-
llo. Esta categoria de «mas necesitados»
incluye a los jévenes que estan subem-
pleados y que viven con ingresos extre-
madamente bajos, al igual que a los de-
sempleados. Es necesario prestar especial
atencién a esos jovenes, subempleados o
desempleados, que debido a factores inter-
generacionales estan atrapados en un ciclo
de pobreza y tienen la menor cantidad de
probabilidades de encontrar trabajo en la
economia formal.

Es encomiable lo realizado por el Banco
Mundial para procurar corregir esto en
particular; recientemente la OIT ha comen-
zado a seguir ese ejemplo®.



Opciones politicas
y posibles soluciones

Para mejorar la situacién de los jovenes
desfavorecidos en el mercado laboral se
podria enfocar el problema de una mul-
titud de maneras. Las reformas politicas
y las intervenciones internacionales y en
el micro, medio y macro nivel pueden
todas ser convenientes. En primer lugar,
se puede estudiar qué cambios en las po-
liticas internacionales de comercio, finan-
zas y desarrollo podrian acelerar el cre-
cimiento econdmico de los paises en de-
sarrollo donde los problemas de empleo
juvenil ya han alcanzado niveles criticos
y donde se tiene la certeza que se intensi-
ficaran durante la década venidera.

A escala nacional se puede contemplar
toda unaserie de reformas macroeconémi-
cas que podrian impulsar el gasto publico
y las inversiones privadas y, con ello, la
demanda de mano de obra en la economia
formal. Se podria concentrar la atencion
asimismo en el nivel intermedio, a través
de politicas o intervenciones industriales
destinadas a acelerar el crecimiento de de-
terminados sectores de la economia for-
mal que tengan una elasticidad de empleo
relativamente alta o donde haya grandes
efectos multiplicadores sobre la economia
nacional. Podria ser prioritario realzar el
crecimiento, la productividad y los ingre-
sos del sector agricolay rural con el fin de
disminuir el ritmo de emigracién de los j6-
venes de las zonas rurales hacia las zonas
urbanas. En esas reformas en el macro y
medio nivel se podria también considerar
larelacion entre equidad, crecimiento eco-
noémico y resultados del empleo. La distri-
bucion de los ingresos podria ajustarse a
través de transferencias de efectivo a los
grupos mas pobres de la sociedad o mejo-
rando su acceso a bienes como tierra, agua
y fertilizantes.

En el nivel micro se puede pensar en
hacer intervenciones en el mercado labo-
ral en lo correspondiente a la oferta y la
demanda, ademas de medidas destinadas
a mejorar el funcionamiento del mercado
laboral. Las medidas en lo concerniente
a la demanda podrian incluir obras pu-

blicas, desarrollo de infraestructura uti-
lizando métodos con mano de obra in-
tensiva y subsidios salariales en el sector
privado, como asi también respaldo finan-
ciero a las pequefias empresas o a los au-
tobnomos. En cuanto a la oferta, en general
se consigue considerable respaldo para las
medidas que realzan los indices de per-
manencia de los jovenes en los estudios
y la calidad de la educacion basica, como
asi también para una amplia variedad de
programas de formacion que puedan me-
jorar las calificaciones, la productividad y
la capacidad potencial de generar ingresos
de los jévenes. Otra posibilidad es llevar a
cabo intervenciones para establecer o me-
jorar los servicios de empleo y otros pro-
gramas destinados a mejorar el funciona-
miento del mercado laboral promoviendo
la transmisidn de informacion.

Finalmente, hay unaampliagamade re-
formas estructurales, tanto en el mercado
de produccién como en el mercado labo-
ral, que podria estar en cualquier orden del
dia destinado a mejorar la posicién y las
perspectivas de los jovenes desempleados
en el mercado laboral. Esto podria incluir
reformas destinadas a eliminar las fallas
del mercado, tales como el acceso inade-
cuado a créditos y la reglamentacion o las
instituciones deficientes o inadecuadas, ya
sea en el mercado de los productos o de la
mano de obra. En ciertas economias, las
politicas salariales podrian revestir impor-
tancia fundamental en este &mbito.

De lo que precede, es evidente que re-
sulta dificil distinguir entre cualquier de-
bate sobre el empleo juvenil y una discu-
sién de amplio alcance sobre politica eco-
noémica o sobre el proceso de desarrollo
econoémico. El problema es que esto lleva a
una compleja red de cuestiones macroeco-
nomicas como laincidenciay la estructura
impositiva, el nivel y lacomposicién de los
gastos fiscales, las tasas de interés y el efec-
tivo disponible, la politica industrial, los
tipos de cambio y la politica comercial.
A menudo se debaten estas cuestiones en
términos teoricos, empiricos o ideoldgicos.
Tampoco hay un consenso completo con
respecto a la amplia gama de cuestiones
econOmicas internacionales que pueden



influir en el empleo juvenil, como las re-
glas que rigen el comercio internacional, la
deudainternacional, la ayuda oficial al de-
sarrollo (AOD) o las actividades de las ins-
tituciones financieras internacionales. En
esos ambitos a menudo hay grandes con-
troversias con respecto a las implicaciones
de las politicas.

En consecuencia, muchos textos que se
refieren al empleo juvenil dedican uno o
dos parrafos a esas cuestiones macroeco-
némicas o de politica econémica inter-
nacional, sefialando que son extremada-
mente importantes y declarando inmedia-
tamente después que tales cuestiones van
maés alla del tema del texto en cuestion.
Resumiendo, gran parte de lo que se es-
cribe sobre el empleo juvenil se limita a
las cuestiones microeconémicas y estruc-
turales mencionadas anteriormente. Mu-
chas de esas microintervenciones forman
parte del rubro genérico de politicas acti-
vas de mercado laboral.

Politicas activas de mercado laboral
Consideraciones teodricas

Las politicas activas de mercado laboral
comprenden por lo menos tres aspectos
principalesy diferentes: 1) creacion de em-
pleo a través de obras publicas, subsidios
para empleo en el sector privado y desa-
rrollo de microempresas o0 ayuda a auto-
nomos; 2) refuerzo de las calificaciones y
capacidades de los trabajadores a través de
cursos de formacion o de recapacitacion;
3) suministro de informacién, por ejem-
plo, a través de los servicios de empleo.
El primer grupo de programas se concen-
tra en la demanda del mercado laboral y
el segundo en la oferta, mientras que el
tercero procura mejorar el funcionamiento
del mercado laboral. Dentro de cada una
de estas tres amplias categorias hay toda
una serie de programas diferentes y una
variedad de procesos de aplicacion y de
mecanismos para elegir los destinatarios.
Algunos programas pueden concentrarse
especificamente en la juventud desfavo-
recida pero la gran mayoria de ellos son

mucho mas amplios. No obstante, el prin-
cipal objetivo econémico de todas las po-
liticas activas de mercado laboral consiste
en mejorar las perspectivas de empleo a
largo plazo y la capacidad de obtener in-
gresos de los participantes. Algunos pro-
gramas pueden también tener importan-
tes objetivos sociales, como promover la
inclusion o crear redes de seguridad para
los ingresos.

Las politicas activas de mercado laboral
estan atrayendo en este momento conside-
rable atencién en los debates sobre las posi-
bles soluciones a los problemas del empleo
juvenil en los paises en desarrollo. Estas
politicas merecen por cierto atencion dado
que, en teoria, se supone que mejoran el
empleoy las oportunidades de obtener in-
gresos de los participantes. Quienes pro-
ponen medidas activas tienden a conside-
rarlas los instrumentos mas directos y mas
aceptables politicamente para ocuparse del
desempleoy de la baja remuneracion de los
jévenes trabajadores. Por otra parte, quie-
nes se oponen sostienen que esas medi-
das pueden constituir un despilfarro del
dinero de los contribuyentes o de la AOD
y que los beneficios que obtienen los tra-
bajadores se hacen a costa de otros trabaja-
dores; asimismo, opinan que muchas me-
didas activas se limitan a «desplazar» el
problema de desempleo o subempleo en
lugar de generar situaciones en las que
todos salgan ganando. La verdad proba-
blemente esté en algun punto situado entre
ambos extremos.

Lamentablemente, en los paises en de-
sarrollo hay muy poca experiencia prac-
tica con muchos de los componentes de las
politicas activas de mercado laboral y la
mayor parte de ellas proceden de experi-
mentos realizados en paises industrializa-
dos. El término «politicas activas de mer-
cado laboral» se ha puesto de moda desde
hace algunas décadas y paso a destacarse
en los paises de la OCDE luego de la cri-
sis del petrdleo de los afios setenta, cuando
parecié comenzar a trastabillar el periodo
de casi «pleno empleo» de posguerra. Fue
un periodo de estancamiento e inflacién en
el que muchos paises industrializados su-
frieron una acelerada inflacién y tuvieron



indices de desempleo de dos digitos. Las
respuestas que dieron los paises industria-
lizados a estos choques exdgenos variaron,
pero lamayoria de los gobiernos comenza-
ron a cuestionar el nivel de recursos publi-
cos que se destinaban a las politicas «pasi-
vas» de mercado laboral, como el pago de
subsidios de desempleo, y comenzaron a
preguntarse si esos gastos publicos no se
podian utilizar de manera mas eficiente en
politicas que fomentaran u obligaran a los
desempleados a participar activamente en
algun programa de mercado laboral.

A medida que la liberalizacion comer-
cial, la desregulacién de los mercados fi-
nancieros y otros aspectos de la mundia-
lizacién econ6mica se fueron propagando
en el curso de las ultimas dos décadas, en
muchos paises industrializados las perso-
nas que tomaban las decisiones politicas
mantuvieron su fuerte compromiso con
las politicas activas de mercado laboral.
Eso se debio6 en parte a que los mercados
abiertos de capital y los compromisos con
el libre comercio habian reducido el grado
de libertad que existia anteriormente para
utilizar politicas macroeconémicas comer-
ciales e industriales a fin de procurar al-
canzar el pleno empleo. Debido a la mun-
dializacion, esos instrumentos politicos de
gran importancia fueron concentrdndose
cada vez mas en luchar contra la inflacion,
atraer inversiones extranjeras directas a
través de recortes impositivos e impedir
la salida de capitales. Al reducirse el es-
pacio politico, los objetivos nacionales en
materia de empleo — que habian ocupado
el primer plano en los debates de la po-
litica econdmica nacional durante varias
décadas - o bien descendieron en la lista
de prioridades gubernamentales o se tuvo
que procurar alcanzarlos con otros instru-
mentos o politicas. Entre las Ultimas figu-
raba una concentracion en la flexibilidad
del mercado laboral y mayor confianza en
las politicas activas de mercado laboral.

No obstante, tras una prolongada expe-
rimentacion, se hace cada vez mas evidente
que los problemas del mercado laboral no
se pueden resolver haciendo uso nada mas
que de una pequefia gama de programas y
reformas. Incluso la OCDE, que en los afios
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ochenta y noventa estuvo a la vanguardia
abogando por la adopcidn dichas politicas
activas, mas recientemente ha reconocido
las limitaciones de estas Ultimas. En una
importante revision de las medidas activas
que la OCDE llevé a cabo en 2000 se llegd
a la conclusion siguiente®:

La trayectoria de muchas de las medidas acti-
vas es contradictoria en lo que se refiere a ele-
var el empleo futuroy a las perspectivas de in-
gresos de quienes buscan empleo y a producir
beneficios para la sociedad. [...] las politicas ac-
tivas mas efectivas son solamente un elemento
de una estrategia abarcadora que comprenda
las medidas macro y microeconémicas necesa-
rias para reducir considerablemente el desem-
pleo. Sin embargo, siguen constituyendo un
arma potencialmente importante en la lucha
contra el desempleo.

Dada la gran diversidad de programas «ac-
tivos» potenciales, la exacta combinacién
de politicas activas de mercado laboral uti-
lizadas en un pais se debe adaptar cuida-
dosamente a la situacion econdmica predo-
minante y a las causas del desempleo o su-
bempleo. Por ejemplo, la mayor parte de las
medidas que se toman en lo concerniente
a la oferta solamente tendran éxito si los
niveles de la demanda agregada alcanzan
para generar unaexpansion de los empleos
suficientemente amplia como para absor-
ber a los trabajadores que han adquirido
una nueva formacién. De esta manera, la
capacitacion y el desarrollo de calificacio-
nes son mas eficientes cuando algunos sec-
tores de la economia se estan expandiendo
mas rapidamente y demandando mas tra-
bajadores. Esto sucede cuando se dan gran-
des cambios estructurales, como, por ejem-
plo, cuando se pasa de una estructura ba-
sada en la manufactura a un aumento del
sector de servicios. Esto es lo que ocurrié
en la mayoria de los paises industrializa-
dos durante las Gltimas décadas.

En consecuencia, algunas de las expe-
riencias de los paises industrializados en
el ambito de las medidas concernientes a
la oferta pueden ser adecuadas para pai-
ses de medianos ingresosy para los paises
en desarrollo suficientemente afortunados



como para que estén surgiendo alli nuevas
industrias o actividades econémicas. No
obstante, probablemente sean menos ade-
cuadas para la gran mayoria de los paises
en desarrollo, que es donde se concentran
los problemas de empleo juvenil. Por ejem-
plo, en la mayoria de los paises del Africa
subsahariana, los Unicos cambios estruc-
turales importantes que tuvieron lugar
en las ultimas décadas fueron el achica-
miento del sector publico y el paso de los
trabajadores despedidos a actividades in-
formales. En esos paises, los elevados ni-
veles de subempleo y desempleo son el re-
sultado de varias décadas de lento creci-
miento econdmico e inadecuada demanda.
En tales circunstancias, las medidas que se
tomen en lo concerniente a la oferta pue-
den seguir teniendo un papel complemen-
tario que desempeniar, pero no es proba-
ble que sean una panacea para los niveles
masivos de desempleo y subempleo juve-
nil que existen. Por lo menos en teoria, en
esas economias con escasez de demanda
puede ser mas conveniente desarrollar
infraestructura con gran intensidad de
mano de obra, otras formas de obras pu-
blicas, otorgar subsidios de empleoy brin-
dar respaldo a las microempresas o al tra-
bajo por cuenta propia.

Consideraciones practicas

Las prescripciones politicas para hacer
frente al desempleo juvenil no deben ba-
sarse Unicamente en consideraciones te6-
ricas sino, siempre que sea posible, en evi-
dencias empiricas s6lidas. La mayoria de
las politicas activas de mercado laboral son
caras Yy, dada la amplia variedad de pro-
gramas posibles, las decisiones politicas
se deberian basar en un analisis riguroso
de los costos y los beneficios. Las evalua-
ciones detenidas y abarcadoras de las po-
liticas activas de mercado laboral son es-
pecialmente importantes en los paises en
desarrollo porque en ellos siempre habra
toda una plétora de otros problemas que
requieren inversiones publicas. La compe-
tencia por los gastos fiscales es feroz y en
esas circunstancias resulta catastréfico el

costo de oportunidad social ocasionado
por una utilizacion ineficiente de los esca-
sos recursos de la AOD.

Las técnicas para evaluar las politicas
activas de mercado laboral han progresado
considerablemente en los Ultimos afios. En
efecto, los gobiernos de los paises indus-
trializados dedican considerables canti-
dades de recursos humanos y financieros
a evaluar dichas politicas y modificarlas
con el fin de realzar su eficienciay eficacia.
Es maés, durante los ultimos veinte afios
la OCDE ha estado prestando asistencia a
los paises industrializados para mejorar
esas técnicas de evaluacién y sus opciones
en materia de politicas de mercado labo-
ral. Como se sefialara anteriormente, este
hecho ha provocado considerables cam-
bios en el pensamiento de la OCDE con
respecto a la eficacia de las politicas ac-
tivas, como asi también cambios, durante
las Ultimas dos décadas, en la asignacién
de recursos en los paises industrializados
a escala nacional *.

Las evaluaciones maés cientificas de las
politicas activas de mercado laboral impli-
can tres aspectos. En primer lugar, es ne-
cesario comparar las experiencias en mate-
ria de empleos y de ingresos de los partici-
pantes luego del programa con un grupo
de referencia que tenga un historial y un
perfil similar pero que no haya participado
en el programa?®. Por ejemplo, se pueden
recopilar datos sobre el empleo y los in-
gresos de un grupo de jévenes que hayan
participado en un programa de formacion
y comparar su desempefio con un grupo
de referencia de jovenes que no recibieron
formacion pero que tienen un nivel de edu-
cacién y que provienen de un entorno so-
cioecondmico similar. De esta manera se
puede valorar en qué medida la participa-
cion en el programa mejoro las probabilida-
des de encontrar empleo y cuanto aumen-
taron los ingresos. Una vez terminado el
programa es fundamental que en el pro-
ceso de evaluacion se comparen los perfi-
les de los participantes del programa con
los del grupo de referencia detenidamente
y que se registren con exactitud los ingre-
sos y el empleo durante un periodo ade-
cuadamente largo.

11



En segundo lugar, para una evaluacion
fiable también es importante computar la
repercusion de los programas en el equili-
brio general y tener en cuenta una serie de
efectos nocivos que pueden resultar de las
politicas activas de mercado laboral y de
sus efectos multiplicadores. Entre dichos
efectos se cuentan: el efecto del llamado
«peso muertox, es decir, la medida en que
se hubiera obtenido el mismo resultado sin
que estuviera el programa en cuestion, los
efectos de sustitucién, dado que las per-
sonas subsidiadas pueden reemplazar a
personas que no han tenido subsidios; los
efectos de desplazamiento, dado que las
actividades subsidiadas pueden despla-
zar otras actividades de la economia, y
los efectos de privilegio, ya que las perso-
nas pueden ser seleccionadas porque estan
entre las mas instruidas o con mejores ca-
lificaciones o incluso porqgue tienen otras
ventajas, mientras que las que carecen de
esos atributos no son seleccionadas®. Los
efectos multiplicadores de las politicas ac-
tivas de mercado laboral pueden produ-
cirse a través de distintos canales, como
el aumento del consumo resultante de las
decisiones en materia de gastos de perso-
nas que obtienen ingresos de algun pro-
grama de obras publicas o porque gracias
a un subsidio salarial pudieron conseguir
trabajo en el sector privado. Resulta muy
dificil medir adecuadamente esos efectos
multiplicadores.

El tercer aspecto de toda evaluacion
abarcadora implica comparar el costo pu-
blico del programa en cuestion con los lo-
gros sociales obtenidos con la inversion.
Ademas de los beneficios econémicos pri-
vados de una persona, las politicas acti-
vas de mercado laboral a menudo pueden
aportar importantes beneficios sociales.
Se espera que la participacién en un pro-
grama - aun cuando éste no lleve aun em-
pleo permanente 0 a un aumento de ingre-
sos — origine una mayor cohesion social
que puede reflejarse en una disminucion
de enfermedades como la depresion, la
drogadiccion o la delincuencia. Como es
obvio, tales evoluciones son beneficiosas
para la sociedad. Sin embargo, es necesa-
rio comparar los beneficios sociales dima-
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nados de las politicas activas de mercado
laboral con los beneficios que pueden di-
manar de utilizaciones alternativas de esos
recursos. Dicho de otra manera, se han de
considerar los costos sociales. Por ejemplo,
en un pais pobre en desarrollo, los recur-
sos utilizados para las politicas activas de
mercado laboral podrian utilizarse para
costear una mejor educacién primaria,
mejor atencién médica o, quizas, otorgar
algunos ingresos béasicos a las personas de
edad o a las personas con discapacidades
a través de seguros sociales. En los pai-
ses muy pobres se han de evaluar los be-
neficios sociales de las politicas activas de
mercado laboral en relacién con los bene-
ficios que se podrian conseguir a través de
un mejor acceso al agua potable, irrigacion
para promover la seguridad alimentaria o
la erradicacion de enfermedades como la
malaria o la onchocercosis.

Martin Godfrey, en un reciente docu-
mento preparado para el Banco Mundial,
sostiene que las politicas activas de mer-
cado laboral deben pasar satisfactoria-
mente dos pruebas?. En primer lugar, todo
programa que implique utilizar fondos pu-
blicos debe superar una prueba de bene-
ficios/costos sociales. En segundo lugar,
todo programa que se supone ayudara a
los jovenes desfavorecidos debe brindar-
les un alto indice privado de beneficios.
Segun Godfrey:

Los programas que no satisfacen el primer cri-
terio estan engafiando a los contribuyentes; los
que no satisfacen el segundo criterio estan en-
gafiando a los candidatos, en realidad, traicio-
nando la confianza de algunas de las personas
mas vulnerables del pais. Es necesario hacer
evaluaciones rigurosas: en la mayoria de los
paises en desarrollo no se hace ninguna.

Para corregir este problema, la OIT acaba
de terminar un importante estudio donde
se examinan los fundamentos empiricos
sobre la repercusion de las politicas acti-
vas de mercado laboral en los paises in-
dustrializados, en transicién y en desarro-
l10*. La OIT recomienda que en el futuro
se adopte un enfoque mas diferenciado y
selectivo de esas politicas. El estudio llega



a la conclusion de que la repercusion que
tienen los programas en el empleo y en
los salarios generalmente es pequefia aun-
que positiva debido a los efectos negativos
de «peso muerto», sustitucién, desplaza-
miento y privilegio mencionados anterior-
mente. Segun el estudio de la OIT:

Las evaluaciones de las politicas activas de
mercado laboral han mostrado que no todas
las medidas activas son eficientes en lo relativo
a llegar a sus grupos destinatarios; tampoco
realzan todas las oportunidades de los parti-
cipantes de acceder posteriormente a puestos
de trabajo; y no todas constituyen medios efi-
cientes con relacion a los costos para alcanzar
las metas deseadas?’.

Este mismo estudio ha subrayado los im-
portantes efectos multiplicadores y socia-
les que pueden derivarse de determina-
dos tipos de politicas activas. En el caso de
los paises en desarrollo, los autores con-
cluyen:

El estudio ha mostrado que las medidas de po-
liticas activas de mercado laboral que ahora pa-
recen revestir menor importancia en algunos
paises desarrollados occidentales de la OCDE,
como las obras publicas y las medidas del lado
de lademandaen general, pueden tener mucho
éxito en paises en desarrollo®.

Aunque el estudio de la OIT no se concen-
traespecificamente en los jovenes, los auto-
res reconocen que «diversas evaluaciones
revelan que en general las politicas activas
de mercado laboral parecen ser bastante
efectivas para las mujeres y las personas
que vuelven a incorporarse al mercado la-
boral pero rara vez lo son en el caso de los
jovenes» .

El Banco Mundial ha comenzado asi-
mismo a compilar y sintetizar las evalua-
cionesy los datos disponibles con respecto a
las politicas activas de mercado laboral. En
dos importantes estudios del Banco Mun-
dial se han examinado las repercusiones
de las politicas activas de mercado laboral
en general, y otros estudios encargados por
el Banco Mundial se han concentrado mas
especificamente en cuestiones relativas al

empleo juvenil. El primer estudio del Banco
Mundial sobre las politicas activas de mer-
cado laboral se basa casi por completo en
experiencias de los paises industrializados
y confirma las preocupaciones de la OCDE
mencionadas anteriormente sobre la verda-
dera repercusion y eficacia de esos progra-
mas. Los autores llegan a la conclusion de
que «los beneficios generalmente son mo-
destos y los analisis de costos-beneficios su-
gieren que a veces los indices sociales de
rendimiento de los programas efectivos
también son negativos»®.

El mas reciente estudio del Banco Mun-
dial sobre las politicas activas de mercado
laboral proporciona informacién de paises
en desarrollo®. Las evaluaciones de paises
en desarrollo que se resumen en este estu-
dio comparan el rendimiento del empleo
y los ingresos de los participantes con un
grupo de referencia, pero en la mayoria
de las evaluaciones no se toman en cuenta
los efectos nocivos mencionados anterior-
mente ni se computan las repercusiones
exactas en materia de costos-beneficios.
Con todo, constituye el estudio mas abar-
cador sobre las politicas activas de mer-
cado laboral en los paises en desarrollo de
la que disponemos actualmente.

Lamentablemente, las evidencias empi-
ricas de los paises en desarrollo son incluso
menos alentadoras que los resultados obte-
nidos en los paises industrializados.

Por ejemplo, con respecto a la repercu-
sion de los servicios de empleo en los pai-
ses industrializados, son razonablemente
positivas. En comparacion con otras for-
mas de politicas activas de mercado labo-
ral, los servicios de empleo son relativa-
mente baratos y las evaluaciones sugieren
en general efectos positivos en el empleo
en los paises de la OCDE, aunque segun
el estudio del Banco Mundial «no parecie-
ron mejorar considerablemente las pers-
pectivas de empleo ni los salarios de los
jovenes»®,

Pero los datos disponibles en lo que res-
pecta a los paises en desarrollo son nega-
tivos casi por completo. El estudio més re-
ciente del Banco Mundial llega a la conclu-
sién de que «los servicios de empleo [...]
resultan de poca utilidad en situaciones
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donde el desempleo estructural es elevado y
donde no hay demanda de mano de obra. Se
plantean algunos interrogantes en cuanto a
la coberturay laeficacia de esos servicios en
los paises en desarrollo, donde muchas de
las transacciones del mercado laboral son
informales»®.

Godfrey también ha examinado parael
Banco Mundial una abarcadora gama de
politicas que afectan a las perspectivas de
ingresos y de empleos de los jovenes des-
favorecidos. Segun datos obtenidos en dis-
tintos paises asiaticos y latinoamericanos,
llega a conclusiones similares a las que
preceden, sosteniendo que no hay prue-
bas de que los servicios de empleo mejoren
suficientemente los mercados como para
tener una repercusién considerable en el
indice de éxito de los jovenes que buscan
trabajo, y hay inclusive menos indicios de
que beneficien mucho a los jovenes mas
necesitados, muchos de los cuales no po-
seen las cualidades que estan buscando los
empleadores®.

El estudio de la OIT proporciona otras
visiones sobre los servicios de empleo en
los paises en desarrollo. Por ejemplo, este
estudio sugiere que en los paises africanos
de habla inglesa los servicios publicos de
empleo tienen una escasisima cantidad de
recursos, por lo que el servicio que brin-
dan es de calidad minima®. Pero dado el
rapido crecimiento de la fuerza laboral y
los pocos puestos vacantes existentes con-
vendria dudar en cuanto a la conveniencia
de efectuar inversiones considerables para
superar e€sos inconvenientes.

Las evaluaciones de los programas de
formacién de mercado laboral que ha
dado a conocer el Banco Mundial son to-
davia mas pesimistas. El primer estudio
del Banco Mundial basado en datos de los
paises industrializados llegé a la conclu-
sién de que «los programas de formacion,
especialmente para los desempleados de
larga duracién, con frecuencia no tuvieron
repercusiones positivas y en la mayoria de
los casos se observé que los costos eran
elevados en comparacion con los resulta-
dos obtenidos». En el dltimo estudio del
Banco Mundial se sintetizan los resulta-
dos de cuatro evaluaciones de programas
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de formacién puestos en practica en paises
endesarrollo. En tres de los cuatro progra-
mas las repercusiones sobre el empleo y
los ingresos eran negativas. En otras pala-
bras, en tres de cada cuatro casos los par-
ticipantes de los programas de formacion
tuvieron menos oportunidades de trabajar
y menores ingresos que un grupo de refe-
rencia con caracteristicas similares. Segun
el Banco Mundial, «pareceria que los pocos
programas que se han evaluado en los pai-
ses en desarrollo tienen menos repercu-
sion que en los paises desarrollados o en
los paises en transicion. Si esto fuera asi,
;es necesario adaptar esos programas para
que reflejen los grandes sectores informa-
lesy la escasa capacidad administrativa de
muchos de esos paises?»*.

Como se ha sefialado, la mayoria de los
programas que se evallan no son especi-
ficos para jovenes. No obstante, el primer
informe del Banco Mundial llegaba a la
conclusién de que los programas de for-
macion para jévenes eran los que tenian la
peor trayectoria, comparados con los pro-
gramas de formacién destinados a los de-
sempleados de larga duracién y a las per-
sonas afectadas por despidos masivos®. El
Banco Mundial sefalaba:

En casi todos los casos [...] luego de la for-
macion, los participantes no tuvieron mayor
suerte que el grupo de referencia, ni en las
probabilidades de conseguir empleo ni en los
ingresos. Ademas, el andlisis de costos-benefi-
cios de diversos programas de formacion para
jovenes sugiere que los indices sociales de be-
neficios fueron en general negativos, tanto a
corto como a largo plazo®.

Tras haber examinado nuevas evaluacio-
nes procedentes del Canada, Franciay Sue-
cia, el Banco Mundial sefalaba:

En esos paises, los programas de formacion
para jévenes parecen no haber tenido ningun
efecto en sus probabilidades de obtener un em-
pleo estable ni incrementaron la duracion del
empleo cuando se encontraba®.

Los estudios de la OCDE han llegado a con-
clusiones similares, aunque en el segundo



estudio del Banco Mundial se encontraron
resultados mas positivos en unos pocos
programas de formacion para jévenes de
América Latina (Argentina, Chile, Pert y
Uruguay). Se trata de los denominados
programas «Jévenes», destinados a los j6-
venes desfavorecidos y que combinan for-
macion con experiencia laboral y otras for-
mas de asistencia, como ayuda psicologica
y asesoramiento profesional. No obstante,
el Banco Mundial ha emitido dudas con
respecto a esos programas por distintas ra-
zones, entre las cuales estan sus elevados
costos y el hecho de que no llegan a mu-
chos jovenes™.

Afortunadamente, no todas las ex-
periencias son negativas. El estudio del
Banco Mundial contiene un anélisis sepa-
rado de programas de capacitacion para
trabajadores afectados por despidos masi-
vos. Hay pocos datos concretos proceden-
tes de paises en desarrollo, pero existe una
evaluacion interesante procedente de Bos-
niay Herzegovina de un programa de des-
movilizacion de soldados y reincorpora-
cion alafuerzalaboral civil. Los resultados
de este programa fueron extremadamente
positivos: la participacion en el programa
aumento las probabilidades de empleo en
un 43 por ciento y tuvo asimismo un con-
siderable efecto positivo en los ingresos.
Esta experiencia podria aprovecharse en
diversos paises africanos que deben rein-
corporar a jévenes soldados.

Las politicas activas de mercado labo-
ral que operan mas en la parte de la de-
manda del mercado laboral incluyen sub-
sidios para los salarios y el empleo para
empresas privadas que contraten a tra-
bajadores. Sobre la base del analisis del
Banco Mundial pareceria que la trayec-
toria seguida por ese tipo de programas
en los paises industrializados no es espe-
cialmente positiva desde una perspectiva
econdmica. No obstante, el Banco Mun-
dial ha revisado un programa de un pais
en desarrollo llevado a cabo en Argentina
(el experimento Proempleo), que sugeria
efectos positivos en la experiencia de em-
pleo posterior al programa. Este programa
permite comparar la repercusion de las ac-
tividades de formacion y de los subsidios

familiares porque implica brindar ambos
tipos de asistencia a participantes selec-
cionados al azar y compara su trayectoria
de empleo posterior al programa con un
tercer grupo de referencia. Las personas
que recibieron la formacién podrian es-
pecializarse en administracion de peque-
fias empresas 0 en una serie de califica-
ciones profesionales practicas como solda-
dura, construccion, cocina y electricidad.
Transcurridos dieciocho meses, las perso-
nas que percibieron el subsidio salarial te-
nian muchas mas probabilidades de tener
un empleo que las personas del grupo de
referencia, mientras que la formacién no
habia tenido repercusion®.

Aparte de la evaluacidon que precede,
hay muy pocos datos concretos sobre lare-
percusion de los subsidios salariales en los
paises en desarrollo y parece que muchos
paises en desarrollo tienen poca o ninguna
experiencia con tales programas*. No obs-
tante, existen paises en transicion, como la
Republica Checa, Polonia, Hungria y Ru-
mania, que han destinado considerables
recursos a los subsidios salariales que pue-
den tener una repercusion muy positiva
sobre el empleo®.

Se debe sefialar asimismo que los pro-
gramas que incluyen un subsidio salarial
estdn destinados a subsidiar los costos la-
borales de un empleador y, a menudo, des-
tinados a los desempleados de larga dura-
cion, a los trabajadores discapacitados y a
los jovenes. En consecuencia, en muchos
de esos programas con frecuencia hay un
fuerte elemento social y, si se eligen cuida-
dosamente los destinatarios y se ejerce un
buen control, se pueden eliminar las po-
sibilidades de efectos de sustitucién o de
privilegios. Como sefiala Godfrey*:

Los programas de subsidios salariales [...] im-
parten interesantes lecciones para un nuevo
tipo de politica de empleo juvenil. Una de ellas
es que pueden ser especialmente beneficiosos
paralas personas mas carenciadas... En princi-
pio, se puede seleccionar mas cuidadosamente
a los destinatarios, por ejemplo, subsidios para
empleadores que emplean a trabajadores j6-
venes con discapacidades o miembros de un
grupo étnico determinado.
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La OIT llega a conclusiones similares
y sefala que «los subsidios salariales para
los empleadores o los empleados parecen
ser especialmente Utiles para responder a
las necesidades de los desempleados de
larga duracion»®.

Otro tipo de programa que goza de po-
pularidad en los paises en desarrollo es
el constituido por las obras publicas o los
proyectos con mano de obra intensiva. Al-
gunos autores no los consideran politicas
activas de mercado laboral porque tienden
a tener objetivos multiples, como el esta-
blecimiento de infraestructura, redes de
seguridad de ingresos y creacién de em-
pleos. Segun el Banco Mundial, la mayo-
ria de las evaluaciones de esos programas
que se realizaron en los paises industriali-
zados y en paises en transicion no son po-
sitivas. El Banco Mundial piensa que los
efectos negativos posteriores a los progra-
mas observados en los paises industriali-
zados podrian ser causados por el estigma
de estar asociados con programas de obras
publicas realizados en el pasado. Esto es
mucho menos probable en un pais pobre
en desarrollo.

Godfrey “ se muestra muy positivo con
respecto a los beneficios econémicos mas
amplios que pueden derivarse de este tipo
de programas:

En principio, un sistema de red de seguridad de
este tipo se adecua de maneraideal aun paisen
desarrollo porque también crea y mantiene los
bienes. Tales programas crean empleos directa-
mente durante el proceso de construccion, indi-
rectamente a través de vinculos con las indus-
trias proveedoras, a través del efecto multiplica-
dor cuando los trabajadores gastan sus ingresos
y dindmicamente cuando los bienes que se han
construido ayudan a aumentar la productivi-
dad en ese ambito y cuando el aumento de la
demanda eleva los incentivos para invertir.

Sefiala asimismo que «no se debe olvidar
la gran fuerza que tienen tales programas
cuando son adecuadamente concebidos, es
decir, cuando abarcan a un grupo autose-
leccionado de personas necesitadas»®.

La OIT tiene una enorme experiencia
en promover el desarrollo de infraestruc-
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turacon gran intensidad de mano de obra,
y esta experiencia confirma los argumen-
tos de Godfrey. Tradicionalmente se ha
concentrado la atencion en la infraestruc-
tura, como caminos rurales, caminos se-
cundarios, pozos y sistemas de irrigacion,
drenaje y cloacas, pero el enfoque también
se puede utilizar para infraestructura so-
cial, incluyendo establecimientos esco-
lares y centros de salud. En los ultimos
afos, la OIT se ha concentrado en crear
el marco logistico dentro de los ministe-
rios de planificacion, departamentos via-
les u otras secciones de la funcion publica
con el fin de garantizar que en los proce-
dimientos de contratacion para crear infra-
estructura se dé prioridad a técnicas con
gran intensidad de mano de obray se pro-
mueva el trabajo decente. Las evaluaciones
que la OIT hizo de estos programas no han
evaluado la repercusién posterior al pro-
grama ni los ingresos de los participantes.
Sin embargo, se han hecho evaluaciones
que comparan la repercusién econémica
de la infraestructura construida con téc-
nicas «de equipamiento intensivo» y las
construidas con técnicas de empleo inten-
sivo. Segun la OIT, el enfoque basado en
la mano de obra intensiva resulta entre el
10y el 30 por ciento menos costoso y da
mejores resultados en lo concerniente a
ingresos y consumo de los hogares (que
aumentan por lo menos al doble), llega a
los grupos de bajos ingresos (a través de
por lo menos el triple de empleo para la
mano de obra no calificada) y utiliza por
lo menos un 50 por ciento mas de los re-
cursos locales®. La OIT sostiene asimismo
que las técnicas de empleo intensivo tie-
nen importantes efectos macroeconémi-
cos porqgue reducen la necesidad de divi-
sas entre un 50 y un 60 por ciento®.

El estudio de Auer confirma estas po-
sitivas conclusiones. Se llega a la conclu-
sién de que:

En los paises en desarrollo, las obras publicas,
especialmente en el &mbito de la construccion,
pueden tener importantes efectos multiplica-
dores. Ademas, al no haber subsidios pasivos,
contribuyen a brindar un sustento a los seg-
mentos més pobres de la sociedad®.



Finalmente, el Banco informa sobre la re-
percusion de la ayuda para el desarro-
llo de las microempresas y ayuda para el
trabajo por cuenta propia, lo que normal-
mente incluye algun tipo de ayuda finan-
ciera y de servicios técnicos como forma-
cién o asistencia para desarrollar y poner
en practica un plan comercial. Segun el es-
tudio del Banco Mundial, las pruebas sobre
la repercusion de estos programas son de-
masiado pocas. En muy pocos de esos pro-
gramas se han realizado evaluaciones cien-
tificas. No obstante, los datos disponibles a
partir de revisiones efectuadas en paises in-
dustrializados justifican cierto optimismo
con respecto a la eficacia de esos progra-
mas, si bien hay algunas salvedades que
hacer porque los indices de pedidos son
bajos y los elevados indices de fracaso de
los nuevos negocios implican que esos tipos
de intervencién tienen un riesgo considera-
ble®. También seguin el estudio del Banco
Mundial, «mientras que los costos de peso
muerto y desplazamiento pueden ser im-
portantes, en general no se han tomado en
cuenta esos efectos»®. El estudio del Banco
Mundial llega a la conclusién siguiente:

En ultima instancia, es necesario realizar una
evaluacion mucho mas profunda para com-
prender las repercusiones de los programas
destinados a prestar asistencia a los trabajado-
res desempleados para que inicien sus propios
emprendimientos. Esto se aplica especialmente
en los paises en transicion y en desarrollo,
donde se han realizado muy pocas evaluacio-
nes rigurosas >,

Los comentarios que preceden se refieren a
la repercusion de los programas de asisten-
cia para desarrollo de microempresas en
general y no especificamente a los progra-
mas para jovenes. No obstante, en su do-
cumento para el Banco Mundial, Godfrey
examina la repercusion de los programas
de desarrollo de microempresas en los j6-
venes. Revisa un programa llevado a cabo
enJamaica, que debia permitir que jovenes
desempleados instalaran sus propias em-
presas. El programa incluia un préstamo,
disponible una vez finalizada la forma-
cion y presentado un plan de la empresa.

Una evaluacién independiente revel6 que
gran parte de los préstamos fueron a jove-
nes con estudios secundarios y a personas
que yatenian trabajo. Ademas, el indice de
fracaso fue elevado, permaneciendo sola-
mente el 30 por ciento de los beneficiarios
en actividad al cabo de tres afios™.

Godfrey* también revisé el programa
Youth Business International (YBI), al que
se le presta considerable atencién en docu-
mentos relacionados con el empleo juvenil.
Al respecto sefiala:

El YBI es un programa destinado a los jove-
nes desfavorecidos. Sus intenciones son admi-
rables y es impresionante en cuanto a la gama
de instituciones y recursos que pudo movili-
zar, pero no ha dado a conocer los resultados
de ninguna evaluacion rigurosa. [...] Dada la
naturaleza de los participantes, es posible que
la repercusion haya sido positiva, ¢pero qué
pasa con su enorme costo?

Godfrey llega a la conclusion global de que
«los programas revisados [...] no llegan a
ser convincentes en el sentido de que el
suministro de créditos y de otro tipo de
respaldo a los jovenes sin recursos para es-
tablecer sus propias empresas sea una ma-
nera eficiente de aliviar sus problemas de
empleo en comparacion con muchos otros
medios disponibles»®.

El estudio de la OIT apunta en una di-
reccién similar, sugiriendo que los progra-
mas para el desarrollo de microempresas
generalmente tienen mas éxito entre las
personas mas calificadas y, especialmente,
entre los hombres®.

Conclusiones

Hemos sefialado anteriormente que en los
ultimos afios se llevo a cabo a escala interna-
cional una serie de grandes reuniones e ini-
ciativas sobre el empleo juvenil. Resultaba
imperativo que lacomunidad internacional
respondiera con prontitud a los crecientes
problemas de empleo juvenil. Una de las
iniciativas mas importantes fue el estableci-
miento de la Red de Empleo Juvenil (YEN),
con la participacién de las Naciones Unidas,
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el Banco Mundial, la OIT y toda una gama
de expertos de alto nivel. La red YEN ha
pedido a todos los gobiernos que preparen
«revisiones y planes de accion nacionales»
sobre empleo juvenil, que deberian concen-
trarse en cuatro prioridades maximas®:

o Empleabilidad: invertir en educaciény
en formacion profesional para jovenes,
ademas de mejorar la repercusion de
esas inversiones;

O lgualdad de oportunidades: dar a las
jovenes las mismas oportunidades que
a los jovenes;

o Emprendimientos: facilitar el estableci-
miento y laadministracion de empresas
paracrear masy mejores puestos de tra-
bajo para jovenes mujeres y hombres;

O Creacion de empleos: situar la creacién
de empleos en el centro de la politica
macroeconomica.

No obstante, es importante recordar que
las organizaciones y los expertos inter-
nacionales implicados en esta Red nunca
propusieron un paquete politico de «talla
Unica» para hacer frente a los problemas
de empleo juvenil. Desde el comienzo, el
panel de alto nivel de la red YEN recono-
ci6 que «hay muchas sendas que llevan al
éxito», y las cuatro prioridades menciona-
das anteriormente nuncatuvieron lainten-
cion de limitar la flexibilidad de los pai-
ses para concebir politicas y programas
que pudieran ocuparse del empleo juvenil
con eficacia. En consecuencia, la red YEN
y otras iniciativas internacionales sobre
empleo juvenil — como las reuniones de
la OIT planeadas para octubre de 2004 y
junio de 2005 - sin duda desearan exami-
nar con atencién las nuevas evidencias que
estan surgiendo con respecto a la repercu-
sién de las distintas politicas y programas
relacionados con el empleo juvenil.

No cabe duda de que los participantes
de esos importantes foros internacionales
sobre empleo juvenil querran respuestas a
una amplia gama de cuestiones. Es posible
imaginarse que se preguntaran sobre los
datos disponibles con respecto a los cos-
tos y beneficios de las distintas politicas

18

o programas de mercado laboral que po-
drian mejorar la situacién relativa de los
jévenes en el mercado laboral. Mas espe-
cificamente, ¢cuales son los efectos de peso
muerto, sustitucion, desplazamientoy pri-
vilegio de cada posible intervencion activa
de mercado laboral que se deban tomar en
cuenta? ;Cuales son los costos precisos de
los distintos programas y cémo han afec-
tado a las perspectivas futuras de empleo
y de ingresos de los participantes? ;Tiene
sentido concentrarse en la formacion y en
la empleabilidad en una economia con ex-
cedente de mano de obra donde no hay
vacantes en la economia formal? ;Qué se
puede hacer para garantizar que las poli-
ticas activas de mercado laboral se apun-
ten con precisién a los jovenes méas nece-
sitados? (Es politica, social y econdmica-
mente conveniente sustituir el empleo de
los adultos por empleo juvenil?

Los datos resumidos anteriormente,
que han sido compilados por el Banco
Mundial y la OIT, pueden ayudar a que
quienes hacen las politicas y quienes parti-
cipan en los distintos foros internacionales
respondan a estos interrogantes. Las prue-
bas disponibles indican claramente que las
politicas activas de mercado laboral méas
econémicamente eficientes y socialmente
convenientes para un pais en desarrollo
con excedente de oferta de mano de obra
son las que estimulan directamente la de-
manda de mano de obra. Las obras publi-
cas con mano de obra intensiva y los sub-
sidios salariales para promover el empleo
en la economia formal parecen ser las me-
jores opciones.

Por otra parte, las evaluaciones existen-
tes plantearian preocupaciones en cuanto
a la conveniencia o no de utilizar la escasa
recaudacion impositiva o la AOD para fi-
nanciar servicios de empleo y ciertos tipos
de programas de formacién en los paises
en desarrollo. Los estudios preparados por
el Banco Mundial parecen sugerir que las
politicas destinadas a mejorar la empleabi-
lidad de los jévenes son convenientes, pero
los escasos recursos se invertirian mejor si
se destinaran a educacion basicay a mejorar
lainstruccion funcional de los jévenes, espe-
cialmente de las jovenes. Segin Godfrey*:



Una mayor contribucién para mejorar las pers-
pectivas futuras de empleo de los chicos mas
necesitados consiste en hacer que sigan yendo
a la escuela hasta que sean por lo menos fun-
cionales en cuanto a alfabetizacion y conoci-
mientos basicos de matematica: esto implicara
subsidios con fines precisos y, de ser posible,
programas especiales de preescolar.

Ademas, sostiene que se debe prestar tam-
bién atencién a la calidad de la ensefianza
escolar que se brinda a los chicos vy, en
consecuencia, a los exdmenes, la forma-
cién de los docentes, los libros de texto
y el nivel de los salarios de los docentes,
como asi también a disminuir las diferen-
cias de calidad entre los establecimientos
escolares que han surgido a medida que
se expandian los sistemas educativos. La
publicacion de la OIT llega a conclusiones
similares®:

Como sucede en la mayoria de los paises en de-
sarrollo, el analfabetismo plantea un grave pro-
blema en muchos paises de Asiay la formacion
debe entonces ser con frecuencia de indole mas
general. Con frecuencia, los chicos y los jévenes
de las zonas rurales se enfrentan con que no tie-
nen establecimientos escolares accesibles o que
puedan pagar. Las deficiencias en la educacion
lesimpide encontrar trabajo, viéndose especial-
mente perjudicadas las nifias y las jovenes.

Los estudios del Banco Mundial también
parecen tener razén cuando sugieren que
necesitamos examinar mas detenidamente
la repercusion en el empleo juvenil de los
programas concebidos para promover el
establecimiento de empresas y microem-
presas. En la mayoria de los paises en de-
sarrollo, un buen porcentaje de jovenes ya
estan trabajando en la economia informal
como trabajadores por cuenta propia, au-
tobnomos o a cargo de microempresas. Son
todos «empresarios». Parece existir una re-
lacion inversa entre la proporcion de em-
presarios de una economia y el nivel de
desarrollo econémico o de prosperidad:
las economias menos desarrolladas, con
economias informales que abarcan entre
el 60y el 90 por ciento de la actividad eco-
noémica, tienen claramente las mayores

proporciones de empresarios; en compa-
racion, los paises industrializados tienen
una proporciéon mucho mayor de mano de
obra asalariada.

Ademas, es posible que en una situa-
cion de demanda agregada estética, un au-
mento de la cantidad de jévenes empre-
sarios que produzcan bienes y servicios
para el mercado doméstico no haga sino
generar una competencia no deseada en
los mercados de productos locales. Seria
muy poco realista esperar que los nuevos
empresarios jovenes comiencen a produ-
cir bienes de suficiente calidad capaces de
competir en los mercados de exportacion.
Es mas probable que se establezcan en la
economia informal y que copien la pro-
duccidn de bienes y servicios que ya estan
ofreciendo otros, haciendo asi que bajen
los precios y sacando de circulacion a ope-
radores de la economia informal ya exis-
tentes u obligandoles a encontrar la ma-
nera de reducir costos para poder seguir
siendo competitivos. Pero para la mayoria
de los operadores del sector informal, la
principal variable de costos es la mano de
obra (ya se trate de sus propios ingresos o
de lo que paguen al personal o ayudante
de que dispongan). Esto podria hacer que
aumente la explotacion de la mano de obra
y que aumenten los incentivos para utili-
zar trabajo infantil no remunerado.

En consecuencia, dentro del contexto
de un pais en desarrollo, toda atencién
especial que se preste a la promocién del
trabajo por cuenta propia o del empresa-
riado no se deberia hacer como una acti-
vidad aislada, sino mas bien como parte
de un proceso integrado de reestructura-
cion concebido para transformar la econo-
mia informal y para hacer que realmente
se aplique la legislacion laboral®. Se ha de
prestar asimismo cuidadosa atencién a la
utilizacion de los beneficios que se obtie-
nen en el trabajo, que son suplementos de
los ingresos brindados por el Estado a los
trabajadores de empresas de la economia
informal que se ajustan a la legislacion la-
boral®. De esta manera, la politica publica
puede crear una estructura financiera in-
centivadora conducente a la transforma-
cion de la economia informal.
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Esto no significa que en un debate sobre
el empleo juvenil sean superfluas otras
cuestiones relacionadas con el fomento
del empresariado y el establecimiento de
un sector privado mas dindmico y exi-
toso. Por el contrario, para realzar el cre-
cimiento econémico y el empleo, y para
reducir los problemas de empleo juvenil,
la mayoria de los paises en desarrollo ne-
cesitan desesperadamente un considerable
aumento de las inversiones privadas. La-
mentablemente, en el caso de la mayoria de
los paises en desarrollo es poco probable
que el aumento de las inversiones privadas
proceda de fuentes extranjeras porque la
competencia es demasiado dura. En conse-
cuencia, es importante que nos concentre-
mos en factores que influyen en las inver-
siones privadas nacionales, entre los cuales
se cuentan el nivel de las tasas de interés,
ladisponibilidad de créditos y otros aspec-
tos que inciden en la confianza en los ne-
gocios. Estas consideraciones, ademas del
pobre desempefio de ciertos tipos de politi-
cas activas de mercado laboral en el mundo
en desarrollo deberian llevarnos de vuelta
a las politicas internacionales, macroeco-
noémicas y sectoriales que se discutieron
anteriormente.

Si bien las politicas activas de mercado
laboral no son la panacea que algunos pre-
tenden, quienes toman las decisiones po-
liticas requerirdn una gama mas amplia
de instrumentos econémicos para com-
batir el desempleo y promover las pers-
pectivas de empleo de los jovenes. Como
hemos indicado, la mayor atencion pres-
tada en los paises industrializados a las
politicas activas de mercado laboral du-
rante las Gltimas décadas coincidié con
el resurgimiento de una economia mun-
dializada y con un menor espacio politico
para los gobiernos nacionales que desea-
ban utilizar politicas fiscales, monetarias,
laborales, comerciales y de tipos de cam-
bio a fin de alcanzar objetivos en el mer-
cado laboral.

Durante el altimo quinquenio, el Di-
rector General de la OIT, Juan Somavia,
ha llevado a cabo una impresionante cam-
pafia para colocar el empleo en el centro
de la politica econémica nacional y lograr
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mayor coherencia entre la politica econé-
mica y social a escala nacional e interna-
cional. Sin embargo, algunas instituciones
y observadores creen que pueden adhe-
rirse a esas convenientes metas sin alte-
rar sus preferencias por las politicas ma-
croeconomicas restrictivas, por el mercado
libre y por los mercados abiertos de capi-
tal. Creen que se puede situar el empleo en
el centro de la toma de decisiones y alcan-
zar una mayor coherencia simplemente a
través de una mayor flexibilidad del mer-
cado laboral y de politicas activas de mer-
cado laboral. La verdad es que la mayoria
de los mercados laborales de los paises en
desarrollo ya son increiblemente flexibles
en la préactica debido a la magnitud de la
economia informal y al hecho de que no
se aplica la legislacién laboral o a que no
se utilizan las instituciones del mercado
laboral que en teoria parecen existir. Al
mismo tiempo, como hemos visto, el his-
torial de las politicas activas de mercado
laboral es controvertido y las mismas no
constituyen por si solas una respuesta
adecuada a los tremendos problemas de
los jovenes en el mercado laboral que en-
frentan los paises en desarrollo.

En altima instancia, cuando se discu-
ten las respuestas politicas adecuadas a los
problemas de los jévenes en el mercado la-
boral, no es posible considerar los debates
sobre macroeconomiay politicaeconémica
internacional como «demasiado dificiles».
Al concebir politicas que ayuden a los jéve-
nes en las distintas situaciones descritas en
los parrafos iniciales de este articulo no se
pueden eludir estas complejas cuestiones.
En consecuencia, quienes toman las deci-
siones politicas y los interlocutores socia-
les que participaran en los préximos foros
de la OIT sobre empleo juvenil deben ocu-
parse de los siguientes tipos de cuestiones:
(Es el aumento de la demanda agregada
una condicién necesaria para resolver los
problemas juveniles de mercado laboral?
¢Es una condicion suficiente? ;Cual es la
manera mas eficiente de conseguir un au-
mento sostenible en lademanda agregada?
¢Como inciden la estructura de la econo-
mia, el nivel de desarrollo y las condicio-
nes econémicas existentes en las opciones



factibles para incrementar la demanda
agregada? ;Tienen los gobiernos el espa-
cio politico necesario para aplicar las po-
liticas macroecondémicas requeridas para
resolver los problemas de empleo juvenil?
¢ Qué reforma se necesita hacer en las po-
liticas e instituciones econdmicas interna-
cionales a fin de realzar el espacio de las
politicas nacionales?

Si el aumento de la demanda agregada
no fuera una condicion suficiente para re-
solver los problemas juveniles de mercado
laboral, ;qué medidas complementarias y
politicas sectoriales se necesitan? ;Es acon-
sejable y factible intentar aumentar la elas-
ticidad del empleo o procurar promover
sectores que tienen una elasticidad rela-
tivamente alta de empleo? Si la mayoria
de los jovenes desfavorecidos de los paises
en desarrollo estan en este momento rea-
lizando actividades agricolas de baja pro-
ductividad o actividades en la economia
informal urbana, ;qué reformas se necesi-
tan a fin de que los pobres tengan acceso
a los bienes necesarios para incentivar la
productividad y los ingresos en esos am-
bitos de actividad? ;Es el acceso a créditos
suficiente o es necesario contemplar una
reforma agraria, subsidios a los producto-
res bien asignados y desarrollo de la infra-
estructura publica?

En este articulo se plantean muchos in-
terrogantes aunque se dan bastante pocas
soluciones. Pero para cualquier debate
constructivo resulta imperativo definir en
primer lugar las cuestiones que méas im-
portan antes que obtener consenso sobre
cuestiones que no son las indicadas. Du-
rante el proximo afio la OIT puede ayu-
dar a reducir las potenciales diferencias
politicas sobre el desempleo juvenil con-
centrando el debate en las cuestiones aqui
planteadas, elaborando un anélisis econd-
mico solido y brindando asesoramiento
politico independiente basado en eviden-
cias empiricas concretas. De esta manera,
la OIT habra hecho una considerable con-
tribucion para resolver el dilema de la ju-
ventud necesitada.
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La flexibilidad: peligrosamente ineficaz

La flexibilidad, presentada como la panacea del desempleo juvenil,
no solo no ha conseguido poner coto a la erosion del empleo, sino
que ademas hainfluido negativamente en las condiciones de trabajo.

Analisis.

; Salario minimo? jRigidez! ;Control de
(J los despidos? jRigidez! ;Cargas so-
ciales? jRigidez! ;/Negociacion colectiva?
iRigidez! Para muchos expertos, no es ne-
cesario buscar muy lejos para encontrar
las causas del desempleo que hace estra-
gos en todo el mundo. Un desempleo que,
segun la Oficina Internacional del Trabajo
(OIT)?, afecta a 88 millones de jovenes de
15 a 24 afos de edad, cerca de la mitad de
los desempleados del planeta. Para los par-
tidarios de la teoria de las «rigideces» hay
una Unica solucion: fle-xi-bi-li-dad. jAbajo
los salarios minimos y los contratos de du-
racion indeterminada, basta de aportes
sociales, viva la libertad de despedir y el
mercado laboral flexible!

El quid de la cuestion radica en que, a
pesar de que esta receta se aplica religio-
samente en la mayoria de los paises indus-
trializados desde hace mas de veinte afios
(y, sin lugar a dudas, con mayor ortodo-
xia en los paises anglosajones), las cifras
del desempleo no muestran ningun indi-
cio de disminuir. En 2003, la cantidad de
trabajadores que buscaban empleo llegé a
185,9 millones (es decir, el 6,2 por ciento
de la poblacion activa total), lo que consti-
tuye la cifra mas alta que haya registrado
la Oficina Internacional del Trabajo en su
historia®. Peor alin: mientras que en 1993
el indice de desempleo global de los jove-
nes de 15 a 24 afios de edad era del 11,7 por
ciento, hoy asciende al 14,4 por ciento, es
decir, un aumento del 23 por ciento en un

Luc Demaret
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lapso de diez afios. jCasi veinte millones
de jévenes desempleados!

Pero si bien las medidas de flexibilidad
parecen haber tenido muy poca repercu-
sién positiva en las cifras del desempleo,
sus efectos méas nocivos se han hecho sen-
tir en los empleos todavia disponibles. En
su Informe sobre la Juventud Mundial, la
Organizacion de las Naciones Unidas se-
fialaba recientemente:

Cada vez son mas los jovenes que tienen em-
pleos precarios que no constituyen una fuente
de ingresos suficientes para cubrir las necesi-
dades esenciales. En los paises industrializa-
dos, la demanda de mano de obra flexible y
la creciente utilizacion de contratos de trabajo
temporales o a tiempo parcial hicieron que au-
mentara el sentimiento de inseguridad y los
riesgos. En los paises en desarrollo, cada vez
mas jovenes trabajan en la economia informal,
donde los salarios son bajos y las condiciones
de trabajo malas, cuando no se los somete di-
rectamente a explotacion®,

De los 550 millones de trabajadores pobres
gue no consiguen mantenerse con sus fa-
milias por encima del umbral de pobreza
de un délar diario, 130 millones son jove-
nes que tienen que luchar para sobrevivir
trabajando en la economia informal.
Segln un informe preparado por la
OIT para la Conferencia Internacional del
Trabajo de junio de 2002%, si se excluye la
agricultura, en los paises en desarrollo
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trabaja en el sector informal entre la mitad
y las tres cuartas partes de los trabajado-
res: el 72 por ciento lo hace en el Africa
subsahariana, el 65 por ciento en Asia, el
51 por ciento en América Latinay el 48 por
ciento en el norte Africa. El informe pun-
tualiza que el mundo industrializado tam-
poco esté a salvo de esta situacion. En los
quince paises de la Unidon Europea, el 30
por ciento de los trabajadores no pertenece
al marco clasico. En los Estados Unidos,
uno de cada cuatro trabajadores se encuen-
tra en esa situacion, y menos del 20 por
ciento de los trabajadores a tiempo par-
cial tiene algun seguro de enfermedad o
un sistema de jubilacién financiado por el
empleador.

Para Christine Nathan, portavoz de los
trabajadores en la discusion sobre la eco-
nomia informal durante la 902 reunion de
la Conferencia Internacional del Trabajo,
las razones deben buscarse en la promo-
cion de una flexibilidad laboral que a me-
nudo se tradujo en bajos salarios, en falta
de seguridad en el empleo y en carencia
de seguridad social, pero también ha de
cuestionarse la estrechez de miras de los
organismos internacionales. «A escala in-
ternacional no se puede negar el papel
motor que desempefiaron las institucio-
nes financieras internacionales en lo con-
cerniente a promover la economia infor-
mal», sefialaba Christine Nathan en una
entrevista con Educacion Obrera®. «Fue fla-
grante la falta de adaptacién de los progra-
mas de liberalizacién o de desregulacion a
las condiciones y a las posibilidades loca-
les. En realidad, la ortodoxia ideoldgica y
una fe ciega en la capacidad del mercado
de solucionar todos los problemas fueron
los principales fundamentos de sus politi-
cas. Como resultado, millones de personas
se encontraron muy a su pesar inmersas en
la economia informal. Lamentablemente,
no tenian ninguna otra alternativa ya que
los empleos formales desaparecieron.»

La flexibilidad tampoco impidié que se
profundizaran las desigualdades. La Co-
misién Mundial sobre la Dimensién Social
de la Globalizacion sefiala en su informe
publicado en febrero de 2004 que se acen-
tuo la desigualdad de ingresos. En los Es-
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tados Unidos, el 1 por ciento de la pobla-
cion que tiene los ingresos mas elevados
tuvo en 2002 el 17 por ciento del ingreso
nacional bruto, algo nunca visto desde el
decenio de 1920°.

Los jovenes y el trabajo doméstico

Informalizacion y desigualdades, quiza
en la mezcla de ambas cosas esté el ori-
gen del auge del trabajo doméstico. Segun
la OIT y el UNICEF, habria decenas de
millones de jovenes — a menudo incluso
nifos — que se ven obligados a trabajar
durante largas y penosas horas para com-
plementar los ingresos familiares, los cua-
les han pasado a ser insuficientes. Flor,
de 17 afios, una joven empleada domés-
tica de El Salvador, trabaja 13 horas al dia,
segun denuncia la organizacién humani-
taria Human Rights Watch, adjuntando
testimonio, en un informe publicado en
enero de 2004, Flor cuenta: «<Empiezo a
trabajar a las 4:30. El trabajo es duro: lavo,
plancho, me ocupo de los nifios. Para lle-
gar al trabajo tengo que levantarme a las
2 de la mafiana. A veces como algo pero
muchas veces tengo demasiado que hacer.
No tengo tiempo para hacer pausas. Tengo
un solo dia franco al mes. Gano 26 ddla-
res mensuales. Pero si cometo algun error,
me lo deducen del salario. Una vez, la pa-
trona perdié una cadena que decia que
valia 48 dolares. Tuve que pagarla. Preferi
pagar a perder el empleo». Es dificil de
explicarle a Flor, como lo hace en la agen-
cia Inter Press el economista chileno Juan
Luis Correa, que «hacer que el mercado
laboral sea més flexible solamente tiene
efectos positivos y ningun efecto negativo
ya que eso permite que los empleadores y
los trabajadores elijan libremente en fun-
cién de sus propias necesidades»®.
Cuando el 85 por ciento de los nuevos
«empleos» creados en América Latina
entre 1990 y 1994 pertenecian a la econo-
mia informal y, por ende, eran precarios
y estaban desprovistos de proteccion so-
cial, uno puede asombrarse ante la afir-
macion de ese economista segun la cual
la flexibilidad laboral permite «crear nue-



vas empresas y nuevos empleadores que
se suman al mercado para contratar traba-
jadores y transformar la relacién entre la
cantidad de empleadores y de trabajado-
res en provecho de estos Ultimos. Al haber
mas empleadores y ser mayor el poder de
negociacion de los trabajadores, libres,
estos Ultimos no podran tener mas que
ventajas». No cabe duda de que el anali-
sis efectuado el afio pasado por la Comi-
sién Econdmica para América Latinay el
Caribe (CEPAL) esta mucho mas cerca de
la realidad: «La desregulacion hizo que
proliferaran los empleos de mala calidad,
poco estables, mal remunerados y que so-
lamente brindan malas condiciones de tra-
bajo y poca 0 ninguna proteccion o pres-
taciones sociales».

Zonas francas: la explotacion

Uno de los raros sectores que proporcio-
nan empleos formales para los jovenes de
América Latina, al igual que en otras re-
giones del mundo en desarrollo, es el de
las zonas francas de exportacion. El prin-
cipio de las zonas francas es relativamente
simple. Un pais atrae inversores, les brinda
una infraestructura y otras ventajas y les
permite importar material para el ensam-
blado o la confeccion de mercancias que
luego seran exportadas sin pagar arance-
les aduaneros. Para atraer a los inversores,
los paises donde se asientan esos enclaves
econdémicos brindan muchos incentivos:
exencion impositiva sobre los beneficios,
exoneracion de aportes sociales e incluso
garantias en lo concerniente a la paz so-
cial. En este caso, la flexibilidad es la regla
y lamano de obra es joven y fundamental-
mente femenina.

En todo caso, es innegable que las
zonas francas permitieron crear millo-
nes de empleos. La cantidad de trabajado-
res de las zonas francas de Filipinas pas6
de 229.000 en 1994 a 716.000 en 2001, y en
las de Costa Rica la cantidad de empleos
crecid de 7.000 en 1990 a 34.000 diez afios
mas tarde. En la Republica Dominicana,
la cantidad de empleos, que no superaba
los 25.000 en los afios ochenta, alcanzé la

cifra de 200.000 en 2000. En Sri Lanka se
crearon 350.000 puestos de trabajo, princi-
palmente en la industria de confeccion de
ropa para exportacion.

Enunreciente informe delaOIT se in-
dica que la cantidad de zonas francas del
mundo pasé de 79 en 1975 a 3.000 en 2002,
y que la cantidad de paises que tienen una
o0 varias zonas francas pasé de 25 en 1975
a 116 en 2002. Hoy en dia, por lo menos
13 millones de trabajadores y trabajadoras
desempefan tareas en las zonas francas,
cantidad a la que hay que agregar 30 millo-
nes de trabajadoras y trabajadores chinos
en las 2.000 zonas econémicas especiales
que tiene ese pais.

La cuestién que se plantea es la cali-
dad de esos empleos. En su informe anual
sobre las violaciones de los derechos sindi-
cales, publicado en junio de 2004 %, la Con-
federacion Internacional de Organizacio-
nes Sindicales Libres (CIOSL) resume la si-
tuacién de la siguiente manera:

Las zonas francas de exportacion y las empre-
sas multinacionales que tienen alli sus acti-
vidades contintian avasallando los derechos
sindicales, especialmente en las industrias de
confeccion de ropa de Asiay América Central.
Gran cantidad de trabajadores de esas empre-
sas son jovenes mujeres que tienen que sopor-
tar condiciones de trabajo horribles ya que no
cuentan con sindicatos que las protejan.

Joseph Salnave tenia 24 afios cuando en
mayo de 2003 fue contratado como obrero
textil en la zona franca haitiana de Oua-
naminthe, en la frontera con la Republica
Dominicana. «La jornada de trabajo co-
menzabaa las 6:45y terminaba a las 19:00,
eran casi once horas con nada méas que
una interrupcion de 45 minutos al medio-
dia para comer, lavarse un poco la cara e
ir al bafio», cuenta el joven. En la fabrica
donde trabajaba, que confecciona vaque-
ros de marca Wrangler y Levi’s para el
mercado estadounidense, la presion de
los supervisores es constante. Se deben
coser 900 dobladillos por dia; de lo con-
trario, al dia siguiente la jornada sera to-
davia mas larga. (El salario? Para comen-
zar 432 gourdes por semana (alrededor
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de 10 dolares estadounidenses). Trans-
currido algo méas de un afo, ve que las
promesas de aumento raras veces se cum-
plen. La mayoria de los obreros, que legal-
mente deberian trabajar 48 horas por se-
mana, en realidad hacen 55 por el mismo
salario. «<Muchas veces habia abusos de
poder, cuenta Joseph Salhave, por ejem-
plo, diversos obreros despedidos se nega-
ron a entregar su tarjeta de identificacion
hasta que no les pagaran las indemniza-
ciones. Los ‘supervisores’ recuperaron las
tarjetas amenazandolos con sus armas.»
Cuando Joseph se fue de la empresa, pre-
sionado, cobré nada mas que la mitad de
los 432 gourdes que le debian por la Gltima
semana de trabajo.

El Grupo M, primer empleador in-
dustrial de la Republica Dominicana, es
uno de los operadores de la zona franca
de Ouanaminthe y el principal proveedor
de vaqueros de la region del Caribe. Para
construir las dos unidades de produccion
donde se emplea a 900 trabajadoras y tra-
bajadores haitianos (una mano de obra
mas barata que la de la vecina Republica
Dominicana), el Grupo M obtuvo un prés-
tamo de 20 millones de dolares del Banco
Mundial (a través de su agencia de crédito
del sector privado, la Corporacion Finan-
ciera Internacional, CFIl). A raiz de una pri-
mera queja presentada por la CIOSL, la CFI
incorpord a su préstamo algunas condi-
ciones, entre ellas, el respeto de la liber-
tad sindical en todas las fabricas del grupo.
Eso no parece haber frenado las inclinacio-
nes antisindicales de laempresa: en marzo
de 2004, menos de 48 horas después de ha-
berse enterado de la formacién de un sin-
dicato, la fabrica despidio a los 33 primeros
miembros. La huelga que siguié fue sofo-
cada por hombres armados enviados por
la patronal. En junio de 2004 estalld otra
huelga. Mas de 300 obreros fueron despe-
didos. ;Un caso aislado? Para nada. En una
zona franca de Noida, en la India, los tra-
bajadores fueron despedidos por pedir que
se aplicarala legislacion laboral, informa la
CIOSL™. Y en Santa Cruz, cerca de Bom-
bay, «el 90 por ciento de los trabajadores
son mujeres, generalmente jovenes y de-
masiado temerosas para formar sindicatos.
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Las condiciones de trabajo son malasy las
horas extraordinarias, obligatorias».

El 17 de agosto de 2004, en la oficina
del Ministro de Trabajo de Mauricio suben
de tono las voces del ministro Showkuta-
Ily Soodhun y Joseph Lee, el «director ge-
rente» de Rossana Textiles, donde traba-
jan 800 obreros en las zonas francas de
Goodlands y Rose-Belle. EI ministro trata
de entender por qué la empresa, que tiene
un volumen de negocios de 450 millones
de rupias (12 millones de euros), desea
despedir a 173 obreros para contratar el
afio proximo a otros 200 en el extranjero.
Aunque hoy lo niega, Joseph Lee le ha-
bria contestado «You are begging for lazy
workers» (Esta defendiendo a vagos). En la
zonade Lihn Trung, en Viet Nam, las tres
cuartas partes de los obreros tienen entre
18 y 30 afios de edad y son en su mayoria
solteros. En las fabricas de calzado de la
Zona ganan, segun la agencia de prensa
IPS, entre 300.000 y 600.000 dong vietna-
mitas (es decir, entre 19 y 38 délares esta-
dounidenses) al mes. Por su parte, Oxfam,
sefiala que en Bangladesh existe una ley
que prohibe la formacion de sindicatos en
las zonas francas, lo que esta en flagrante
contradiccion con la libertad sindical es-
tipulada en los convenios de la OIT*. En
cuanto a Human Rights Watch, que efec-
tud una considerable cantidad de investi-
gaciones, en abril de 2004 sefalaba la dis-
criminacion que sufrian las mujeres de las
zonas de la Republica Dominicana, inclu-
yendo la exigencia de pruebas de emba-
razo en el momento de la contratacion y
de situaciones abusivas contra las emba-
razadas®. Juana Diaz, una joven madre de
20 afios, cuenta que cuando los supervi-
sores se enteraron de que estaba embara-
zada, la despidieron. Otra mujer confirmé
que una prueba positiva de embarazo sig-
nifica despido. En general, cuando hacen
esto, las empresas actUan con discreciony
algunas desmintieron oficialmente infor-
mes publicados por diversas organizacio-
nes humanitarias. ;Se conseguira con el
Pacto Mundial que lanz6 el Secretario Ge-
neral de la Organizacion de las Naciones
Unidas, Kofi Annan, que por fin se hable al
respecto? En todo caso, Novartis Inc, una



de las mayores empresas farmacéuticas del
mundo, reconocié recientemente en un in-
forme™ que tales practicas — que la em-
presa deploraba — habian sido utilizadas
en una de sus fabricas de una zona franca
de Asia. En efecto, se habia explicado a los
investigadores de Novartis que las pruebas
se hacian por el bien de las jévenes, proce-
dentes en su mayoria de comunidades mu-
sulmanas, que permanecerian alejadas de
sus parientes durante por lo menos un afio.
«Enterarse de un embarazo antesde irse le
permitiria a la joven evitar problemas con
su comunidadsy, se explico a los investiga-
dores. Tras haber discutido la cuestion, se
resolvié el problema brindando a las can-
didatas la posibilidad de hacerse pruebas
voluntarias de embarazo cuyos resultados
se tratarian de manera estrictamente con-
fidencial. Para que conste. Human Rights
Watch sefiala que en las zonas francas y
en la industria del turismo también se
hacen cada vez mas pruebas para detec-
tar el VIH/SIDA: «quienes resultan ser
seropositivos son despedidos o se les de-
niega el empleo»®. Segln esta organiza-
ciéon humanitaria, trabajadoras de la Re-
publica Dominicana afirmaron haber sido
esterilizadas debido a su seropositivad sin
gue se les informara de sus derechos y sin
que hubieran dado su consentimiento. El
acoso sexual es también una de las reali-
dades de las zonas francas. En Haiti, en
la zona de Ouanaminthe, Joseph Salnave
afirma que «si las haitianas que trabajan en
las méquinas querian un ascenso, tenian
que aceptar mantener relaciones sexuales
con los ‘supervisores’ dominicanos», de lo
contrario «se las despedia». En Kenya, la
Comision de Derechos Humanos denun-
cia en un informe «los empleos remune-
rados con salarios miseros». «Esos traba-
jadores, que constituyen el eje en torno al
cual giran nuestras posibilidades de éxito
en la exportacion, son despojados de la
parte de beneficios que deberian obtener
y que deberia darles el comercio», deplora
el informe ™. Gladys Kagore, una obrera
textil de una de las zonas francas kenia-
nas, confirma la préactica del acoso sexual.
«Los capataces y algunos directores exigen
favores sexuales a las obreras, y las que

se niegan son despedidas. Muchas muje-
res, especialmente jévenes, han muerto de
SIDA tras haberse acostado con capataces.»
En enero de 2003, 9.200 trabajadores y tra-
bajadoras de las zonas francas de Kenya
habian sido despedidos por haber organi-
zado una huelga exigiendo mejores condi-
ciones de trabajo.

Nuevas redes

¢;Dénde esta el futuro del empleo juve-
nil? Las centrales de recepcion de llama-
das hacen muchisimas ofertas de empleo
en los sitios web. ¢Tiene usted vocacion de
servicio, cualidades para escuchar, aptitud
para resolver rdpidamente problemas? ¢Es
poliglota y se maneja bien con las nuevas
tecnologias? ¢Es sobre todo ‘joven’ y ‘flexi-
ble’? (No le importa trabajar los fines de se-
mana ni se pone nervioso frente a una cen-
tral telefénica cuyas lucecitas centellean
sin cesar? /No le interesan los sindicatos
y el salario no es su mayor preocupacion?
iEntonces usted es apto para este servicio!
«Las centrales de recepcion de llamadas
forman parte de los yacimientos de em-
pleo prometidos por el desarrollo de una
economia de servicios, de la cual Estados
Unidos proporciona el modelo», proclama
orgullosamente un sitio especializado en
ofertas de empleo. Una central de llama-
das es un local donde trabaja una serie de
operadores utilizando auriculares y mi-
crofonos para contestar al teléfono y una
computadora paraintroducir los datos que
les transmiten los clientes (pedido de un
producto, de informacion, reserva de hotel,
preparacién de poélizas de seguro, etc.).
«Le doy el numero del centro de fit-
ness» «Buenos dias, Eva Sanchez le es-
cucha, ;en qué puedo ayudarle?» Son las
cuatro de la tarde en Tanger (Marruecos),
las tres en Madrid, donde el cliente marco
el nimero de informacién telefonica. No
sabe que su llamada ha sido enviada hacia
Marruecos y que la agradable chica que le
contesta y le informa en menos de un mi-
nuto no se llama Eva Sdnchez sino Mariam
Otmani, de 23 afos, teleoperadora desde
hace tres. Estudié espafiol en Tanger. Este
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subterfugio, utilizado por la mayoria de
las centrales de recepcion de llamadas, es
bastante inocente. Con él se busca inspirar
confianza al cliente.

La atraccion de las centrales
de recepcion de llamadas

Dentro de poco, en Europa habra 60.000
centrales de recepcién de llamadas que
brindaran empleo a 4 millones de traba-
jadores y trabajadoras, en su mayoria jo-
venes. En los Estados Unidos, el personal
de estas centrales ya representa el 4 por
ciento de la mano de obra. Las tecnologias
cada vez mas perfeccionadas, acompafia-
das del desarrollo de Internet, prometen
una expansion exponencial de ese sector.
Pero esta medalla también tiene otra cara:
segun la Confederacién Francesa Demo-
créatica del Trabajo (CFDT), «la actividad de
las centrales de recepcion de llamadas esta
muy poco encuadrada en la legislaciony, de
ahi que a menudo se pague el salario mi-
nimoy que no se reconozca al personal sus
calificaciones ni sus competencias.

Los horarios de trabajo son infernales
(se contabiliza el tiempo de las llamadas),
la supervision, férrea, el trabajo es repe-
titivo, los clientes se enfadan... El salario
es uno de los dltimos puntos de la lista de
quejas de los operadores. Y, sin embargo, no
hay de qué vanagloriarse. Segun los sindi-
catos neerlandeses, los salarios de las cen-
trales de recepcion de llamadas del sector
financiero podrian situarse entre un 20y
un 30 por ciento por debajo del salario del
personal cubierto por un convenio colec-
tivo del sector bancario. Los teleoperado-
res de Tanger ganan menos de 400 euros
mensuales, los de Canad4, 15 ddlares a la
hora (10 euros), en la India ganan 6.000 ru-
pias (150 euros) al mes.

Si bien las condiciones de trabajo me-
joraron algo en algunas centrales de re-
cepcion de llamadas, las organizaciones
sindicales contintan preocupadas por la
calidad de esos empleos que se ofrece a jo-
venes trabajadores y trabajadoras. «Gene-
ralmente, los trabajadores de las centrales
de recepcidn de llamadas estan mal remu-
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nerados. En ocasiones no perciben ningdn
suplemento por el trabajo realizado por la
noche o en fines de semana», dice un es-
tudio de la UNI (Union Network Interna-
tional)"”. Los itinerarios que siguen cier-
tas empresas en sus traslados confirman
que la bsqueda de una mano de obra ba-
rata y «flexible» (entiéndase, no sindica-
lizada) constituye un aspecto importante
al decidir el emplazamiento de las cen-
trales. «Cuando existen leyes, los opera-
dores se las arreglan para eludirlas tras-
ladando sus centralitas», sefiala la CFDT.
En Francia, Noos, un lider de la television
por cable, y TPS, una gran empresa de te-
lecomunicaciones, «se trasladaron para es-
capar del convenio colectivo de las empre-
sas de telecomunicaciones. Una primera
ola de traslados tuvo lugar desde Paris
hacia el interior del pais, donde los sala-
rios son menoresy el indice de desempleo
aveces es muy elevado. La segunda partid
desde el interior del pais hacia los paises
emergentes, donde los salarios son todavia
mas bajos». Noos se fue en primer lugar
de Paris hacia Le Mans y ahora se ha ins-
talado en el Magreb. Pero Marruecos ha
comenzado a ponerse «caro» y ya se pre-
vén traslados hacia otros lugares. Dentro
de poco, las centrales inglesas de recep-
cion de llamadas podrian transferir mas
de 100.000 puestos de trabajo a la India.
La pertenencia sindical, raramente expli-
cita pero muchas veces verificada, cons-
tituye un obstaculo para todo joven que
solicite un empleo en una central de lla-
madas. Un estudio efectuado en el Reino
Unido en 2002 indica que el 40 por ciento
de los empleadores desalientan a sus tra-
bajadores de afiliarse a un sindicato y que
lacuarta parte de los empleadores interro-
gados confesaban tomar medidas contra
los afiliados a sindicatos . En Australia, el
88 por ciento de los jefes de empresas del
sector declaraban preferir tratar «directa-
mente» con su personal antes que pasar
por un sindicato. Apenas la mitad de los
trabajadores interrogados en 88 centra-
les australianas de recepcion de llamadas
sentian que podian afiliarse a un sindi-
cato, y generalmente se prefiere un con-
trato individual a un convenio colectivo.



Los trabajadores no sindicalizados y con
contratos individuales tienen mayores po-
sibilidades de conseguir ascensos ™.

«A la flexibilidad del tiempo de trabajo
se agrega una flexibilidad en los contra-
tos», sefiala por su parte la Federacion Ge-
neral del Trabajo de Bélgica (FGTB)®. El
sindicato belga explica que, en efecto, la
fuerza laboral esta constituida por un pe-
quefio grupo central estable que tiene con-
tratos de duracién indeterminada (directo-
res y operadores especializados), rodeado
de un segundo circulo de contratos con
duracién determinada (los operadores) y
un tercer circulo todavia mas grande de
contratos temporales a corto plazo, o in-
cluso de independientes y otros a tiempo
parcial, para garantizar la continuidad del
servicio sin quedar dentro del marco de
las prestaciones regulares. También pare-
cen estar contados los dias de la mano de
obra. Finalmente, con una rotacion de per-
sonal cercana al 30 por ciento, esta red del
porvenir brinda muy pocas perspectivas
de futuro.

Precarizacion

Economia informal, zonas francas, centra-
les de recepcion de llamadas, son todas
ilustraciones de la degradacion de las al-
ternativas que tienen los jévenes trabaja-
dores. Sin embargo, la flexibilidad no se
detiene en estos duros ejemplos. Se ex-
tiende actualmente a todo el mercado la-
boral y afecta de lleno a los jovenes. En
febrero de 2002, en una reunién tripar-
tita llevada a cabo en Bangkok, se mani-
fest6 preocupacion por la cantidad desme-
surada de jévenes de Asia y del Pacifico
cuyos empleos habian pasado a ser pre-
carios, con contratos de duracion determi-
nada o temporales?. Esto sucede actual-
mente en todo el mundo.

«Laflexibilidad, unvalor en alza» puede
proclamar con orgullo Adecco, lider mun-
dial del trabajo temporal. Ese sector tiene
actualmente 400.000 millones de ddlares de
volumen de negocios. Alrededor del 1,5 por
ciento de la poblacion activa de la Unién
Europea, es decir, un promedio diario de

2,2 millones de trabajadores, trabajan en la
actualidad para empresas de trabajo tem-
poral, principalmente con contratos a corto
plazo cuya duracion va desde un dia hasta
un afio, seguin estimaciones de la Confede-
racion Internacional de Trabajo Temporal.
En los Estados Unidos, ese sector provee el
2,16 por ciento de lamano de obra, es decir,
casi 3 millones de trabajadores al dia. En
Francia, la cantidad de trabajadores tem-
porales se quintuplicod entre mediados de
los afios ochenta y el afio 2002%. El trabajo
temporal, que a menudo se presenta como
la solucion para el primer empleo de los j6-
venes, contrata a personas desde que ter-
minan los estudios, existiendo hoy en dia
una tendencia a buscar jévenes diploma-
dos universitarios. La FGTB sefiala que en
Bélgica (al igual que en muchos paises), la
ley limita estrictamente las circunstancias
que permiten emplear a un trabajador tem-
poral: reemplazo de un trabajador despe-
dido o que se retira (maximo seis meses);
reemplazo de un trabajador enfermo o que
ha tomado una excedencia (tres meses);
aumento momentaneo del trabajo. Pero la
central sindical ® sefiala que «como muchas
empresas tienen constantemente cierta can-
tidad de personal temporal se puede pen-
sar que interpretan la ley de una manera,
digamos, extensiva.

El empleo temporal es solamente una
de las facetas de la flexibilidad: los con-
tratos de duracion determinada y los de
tiempo parcial completan el cuadro de la
precariedad. Una vez mas, los jovenes son
los que estan en la primera fila: en Austra-
lia, el 64 por ciento de las personas de 15 a
19 afios de edad y el 50 por ciento de las
personas de 20 a 24 afios tienen empleos a
tiempo parcial, mientras que ese porcentaje
es del 27 por ciento como promedio en el
conjunto de la poblacién activa. En Francia,
la cantidad de asalariados empleados con
contratos de duracién determinada casi se
triplicé (de 319. 000 a 897.000) entre media-
dos de los afios noventa y el afio 2002. Los
empleos temporales representaban el 8 por
ciento de las personas con empleoy los em-
pleos atipicos en conjunto representan ac-
tualmente el 25 por ciento del empleo total,
una progresion del 9 por ciento con res-
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pecto a los afios noventa®. En Europa, los
jovenes italianos, franceses y suecos son
los que como promedio «sufren» el indice
mas elevado de trabajo a tiempo parcial
(es decir, que preferirian poder trabajar
a tiempo completo), con més del 50 por
ciento. En Suecia, este fendbmeno es parti-
cularmente claro entre las personas de 15
a 19 afios, donde el 85 por ciento de las mu-
jeres y el 73,2 por ciento de los hombres
trabajan a tiempo parcial. En todas par-
tes, el trabajo precario aumenta mas rapi-
damente que el empleo de duracion inde-
terminada. Entre 1994y 2000, los contratos
estandar de trabajo (duracion indetermi-
nada y tiempo completo) aumentaron un
1 por ciento en lItalia, mientras que el tra-
bajo temporal y el trabajo a tiempo parcial
aumentaron, ambos, un 26 por ciento®. «Se
observa claramente que los jovenes meno-
res de 25 afios tienen mayores probabilida-
des en promedio de tener un empleo pre-
cario», confirma en el caso de Suiza la pu-
blicacion mensual La Vie économique en su
namero de febrero de 2004.

No es necesario agregar que decir tra-
bajo precario implica también decir tra-
bajo mal remunerado. En el caso de Eu-
ropa, Yannick Fondeury Florence Lefresne
escriben: «En la mayoria de los informes
se pone de relieve la gran disminucion del
salario relativo de los jovenes durante los
afios noventa y el aumento de la propor-
cion de jovenes entre las personas que per-
ciben bajos ingresos»*.

Flexibilidad salarial

Con el pretexto de fomentar el empleo de
los jévenes, muchos paises toleran que no
se cumplan sus politicas de salario minimo,
ya sea fomentando la propagacion del tra-
bajo a tiempo parcial o de los contratos tem-
porales, principalmente cuando los salarios
minimos se calculan por hora. El trabaja-
dor gana menos porque no puede efectuar
las horas necesarias para obtener el equiva-
lente de un salario minimo a tiempo com-
pleto. Eso sucede especialmente en el caso
de Chile, que figura en el informe anual de
la CIOSL y donde se sefala que «los em-
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pleadores consiguieron que se incluyeran
medidas de flexibilidad, como la introduc-
cion de contratos de corto plazo y regla-
mentacion mas flexible para la contratacion
de jovenes». Se pueden asimismo adoptar
indices especificos de salario minimo para
los j6venes, como sucede en Esparia y Reino
Unido; en ese caso, se esta institucionali-
zando la discriminacién.

El Gltimo de los pretextos de la flexibili-
dad: el fomento del trabajo independiente.
AUn cuando este enfoque no es reprocha-
ble en si mismo y que el trabajo por cuenta
propia es una importante fuente de em-
pleos, también puede constituir una ma-
nera para que «verdaderos» empleadores
eludan tener que hacer aportes sociales
por los «falsos» independientes que con-
tratan. Una investigacion hecha en lItalia
revela que el 45 por ciento de las empresas
recurre a la contrataciéon de trabajadores
independientes, que, en realidad, son tra-
bajadores asalariados «disfrazados»”".

Condiciones precarias, explotacion, ac-
titudes antisindicales: la flexibilidad tam-
bién puede tener su costo en términos de
vidas humanas. Sin duda, éste es su as-
pecto menos visible, ya que las estadisti-
cas poquisimas veces hablan de la corta
edad de las victimas del trabajo precario.
Sin embargo, preocupantes tendencias
parecen confirmar este hecho. En 2003, en
su informe publicado con ocasion del Dia
Mundial por la Seguridad y la Salud en el
Trabajo, la OIT sefalaba que «en general,
los accidentes mortales afectan a trabaja-
dores que hubieran podido tener unalarga
carrera laboral y, en algunos casos, a jo-
venes trabajadores sin experiencia»®. Tres
afios antes, el diario francés Le Monde, re-
firiéendose a encuestas europeas, llegaba a
la conclusion de que «el perfil tipo del tra-
bajador europeo victima de un accidente
de trabajo podria definirse como el de una
persona joven, con trabajo precario y em-
pleado en una PYME»®,

En condiciones semejantes, uno puede
preguntarse si no es hora de plantearse tam-
bién la cuestién de la calidad del empleo ju-
venil. La lucha contra el desempleo exige el
logro del trabajo decente, incluso para los
trabajadores y trabajadoras joévenes.
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Los salarios minimos y el empleo juvenil

¢Tiende la existencia de un salario minimo a impedir que los jovenes
consigan trabajo? Muchos economistas siguen sosteniendo que si
pero las opiniones estan cambiando.

Grant Belchamber
Funcionario de investigacion
Consejo Australiano de Sindicatos

En el mercado pronto se ajustara con suficiente precisién para todos los fines
précticos la valoracion de las distintas calidades de mano de obra. Esta depende
mucho de las calificaciones comparativas del trabajador como asi también de la
intensidad de la labor realizada. Una vez armada, la escala esta sujeta a muy
pocas variaciones. Si la jornada laboral de un joyero es mas valiosa que la de un
trabajador comun, hace tiempo que esto se ha estipulado y ubicado en su corres-

pondiente posicidn de la escala de valores.

David Ricardo, Principios de economia politica y tributacion, 1817.

Cuanto mas elevado sea el salario minimo, mayor sera la cantidad de trabajadores

que lo perciban que seran despedidos.

George J. Stigler, «The Economics of Minimum Wage Legislation», American Economic Review,

1946, volumen 36 (junio), pags. 358-365.

Los debates sobre el salario minimo in-
variablemente generan mucho calor
pero arrojan muy poca luz. Esto se agu-
diza alin mas cuando el tema es el salario
minimo de los trabajadores jévenes. Los
argumentos que se presentan con respecto
al salario minimo para los jovenes reflejan
los que se utilizan para el salario minimo
de los trabajadores adultos®. En algunos
puntos se cambia un poco el énfasis pero
las cuestiones basicas son las mismas en
ambos contextos.

Los sindicatos de muchos lugares del
mundo estan a favor de que se estipulen sa-
larios minimos efectivos?. Los salarios mi-
nimos efectivos son salarios minimos que
se pueden exigir. En el peor de los casos,
los salarios minimos efectivos limitan la
explotacién de los grupos vulnerables de
trabajadores; en el mejor de los casos, los
salarios minimos otorgan a todos los tra-
bajadores un salario vital.

Los salarios son los ingresos de los tra-
bajadores, originados por la venta de su
poder laboral. Cuando las demas cosas son
iguales, los indices salariales mas eleva-
dos permiten que los trabajadores satisfa-
gan mejor sus necesidades. En el caso de
los trabajadores vulnerables (laboralmente
débiles) que no pueden obtener convenios
colectivos sobre salarios y condiciones de
trabajo, los salarios minimos establecen un
piso para los resultados del mercado labo-
ral, que, de lo contrario, se determinaatra-
vés de un regateo.

Cuando estan bien concebidos, los sa-
larios minimos efectivos, conjugados con
una solida infraestructura de formacion,
también pueden promover el aumento de
las calificaciones.

La oposicion al salario minimo esta
muy difundida (aunque no generalizada)
entre los empleadores, gobiernos y econo-
mistas, y, en general, la oposicion al salario
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minimo para los jévenes es alin mayor que
la oposicion para el salario minimo para
adultos®.

Oposicion al salario minimo:
argumentos y evidencias

Los argumentos que se dan para oponerse
al salario minimo pueden clasificarse en
dos amplios grupos. En primer lugar, la
principal teoria econdmica de «oferta y
demanda» tiene un papel central y pree-
minente en el mecanismo de fijaciéon de
precios en lo concerniente a compensar y
establecer un «equilibrio» en los merca-
dos. Los aumentos de precios indican es-
casez y oportunidades de obtener ganan-
cias si se entra en el mercado; las caidas
de los precios indican excedentes y opor-
tunidades de obtener ganancias saliendo
del mercado. EI mecanismo de precios es
la «mano invisible» que equilibra la oferta
y la demanda, y tiene un efecto compen-
sador en los mercados. Toda intervencion
que impida que los precios suban o bajen
obstaculiza la funcion de sefializacion del
sistema de precios e impide alcanzar el
equilibrio. En el mercado laboral, los in-
dices salariales son el precio de lo que se
compray se vende.

Dentro del marco de este paradigma,
cuando el mercado laboral «compensa,
no hay desempleo y, de manera equiva-
lente, la existencia de desempleo se consi-
dera unaevidencia de que el mercado labo-
ral no esta «compensando». La incidencia
de desempleo siempre es mayor entre los
trabajadores con calificaciones basicas que
compiten por puestos de trabajo de baja
remuneracion, y menor entre los trabaja-
dores de calificaciones més altas y mejor
remunerados.

Dentro de esta dptica, las leyes* sobre
salario minimo impiden el ajuste de los sa-
larios relativos — es decir, impiden que los
salarios de los trabajadores menos remu-
nerados caigan con respecto a los de los
demas grupos —, y el resultado es el desem-
pleo. Segun esta teoria, los salarios bajos
repercuten tanto en la oferta como en la
demanda de la mano de obra y originan
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tanto que haya menos personas buscando
empleo como asi también mas empleado-
res contratando mano de obra adicional,
sea cual sea el nivel de produccion. Por este
proceso de ajuste, los salarios de los tra-
bajadores «excedentes en la oferta» caen
hasta que se llega a un punto en el que se
restablece el equilibrio entre la ofertay la
demanda y desaparece el desempleo.

Que los salarios tengan un considera-
ble papel de sefializacion en el mercado la-
boral es, en principio, una propuesta que
debe ser sometida a pruebay se hallevado
acabo una largay sostenida investigacion
paraencontrar evidencias de ello. Se busca
una relacion estadistica entre los exceden-
tes de oferta/demanda de mano de obra,
por una parte, y el movimiento de los in-
dices salariales, por otra. Es sorprendente
el estrepitoso fracaso de la investigacion
tratandose, como se trata, de un precepto
de importancia tan fundamental para la
teoria dominante. En un eminente estu-
dio se resumid lo observado de la siguiente
manera:

Laestructurade losjornalesy salarios[...] con-
cuerda con el suministro de sefiales indicativas
generales, racionalizando los talentos escasos
y las calificaciones adquiridas. No obstante, no
creemos que las relatividades sean un meca-
nismo sensible de sefializacion. Esto abarca las
dos afirmaciones siguientes: 1) las relativida-
des salariales no responden inmediatamente a
los cambios de las condiciones subyacentes de
ofertay demanda;y 2) laasignacién del trabajo
no es sensible a los cambios de las relatividades
entre los niveles salariales de las principales
categorias de mano de obra®.

Ladesregulacion del mercado laboral como
estrategia para crear empleo, que es el meo-
llo de la politica del Estudio sobre el empleo
de laOCDE, 1994, se marchitay se consume
bajo un examen econométrico®. La «flexi-
bilidad» del mercado laboral, por la cual
se entiende eliminar los «<impedimentos»,
como las leyes sobre salario minimo, que
pretendidamente detienen o suprimen las
sefiales del mercado laboral y el ajuste de
los precios relativos de dicho mercado, no
€s una panacea para el desempleo.



Los fracasos generalizados por encon-
trar evidencias de que los salarios tendrian
un considerable papel de sefializacion en
el ajuste del mercado laboral hicieron que
surgieran muchos textos sobre economia
laboral que se ocupan de mecanismos al-
ternativos de ajuste. Como dijera hace
veinte afios el famoso economista Arthur
M. Okun, el mercado laboral no se carac-
teriza tanto por la «mano invisible» como
por el «invisible apreton de manos»’.

Una segunda y amplia objecion que se
hace a los salarios minimos es que cuando
hay niveles obligatorios de salario mi-
nimo, algunos trabajadores no consiguen
empleo porque se estipula un salario de-
masiado alto con relacion a la produccion
de los trabajadores®. A partir de cualquier
posicion inicial, un aumento de los sala-
rios minimos originara mayor desempleo
entre los trabajadores que perciben sala-
rios minimos.

Para muchos economistas, el plantea-
miento segun el cual las leyes sobre sala-
rios minimos cuestan puestos de trabajo es
sagrado. Se trata de una deduccion tedrica
de los primeros principios, basados en la
teoria de productividad marginal del valor y
de la distribucién, que se sitta en el centro
del paradigma predominante en la econo-
mia contemporanea. Los protagonistas de
la ortodoxia consideran que cuestionar este
planteamiento es cometer herejiay encuen-
tran irrisorios esos cuestionamientos®.

Sin embargo, el planteamiento se puede
someter a prueba e incluso es posible ha-
cerlo mas directamente que con los inten-
tos por establecer la relacion entre el exceso
de demanda/oferta y los movimientos de
las relatividades salariales. La prueba con-
ceptualmente simple consiste en observar
si al introducirse salarios minimos o au-
mentarlos se producen pérdidas de pues-
tos de trabajo. Y de ser asi, ¢cuan grande
es la pérdida de puestos de trabajo por un
aumento dado de los salarios minimos?

La simplicidad conceptual no implica
que las pruebas préacticas sean simples o
directas, y la busqueda de una relacion ne-
gativa entre los salarios minimos y el em-
pleo quizas sea el camino mas transitado
de toda la economia aplicada. Ha sido sor-

prendentemente poco productivo para la
historia convencional.

La imposibilidad de encontrar eviden-
cias claras de que los salarios minimos
cuestan puestos de trabajo en el mercado
laboral en general ha hecho que en las ul-
timas décadas los investigadores se con-
centraran en segmentos del mercado la-
boral donde, en teoria, los efectos adver-
sos sobre los salarios minimos deberian
ser mas evidentes y mas claramente dis-
tinguibles. La mayoria de los estudios se
han concentrado en el grupo de los jove-
nes trabajadores.

Los jovenes que pasan del mundo estu-
diantil al mundo laboral comienzan esta
nueva etapa de sus vidas con menos cali-
ficaciones, menos formacion y menos ex-
periencia que los adultos. Por lo tanto, su
productividad es menor y (para los econo-
mistas de mercado) sus empleos deberian
correr mas riesgo con las leyes sobre sala-
rios minimos.

El documento fundamental de esta tra-
dicién moderna pertenece a Brown, Gilroy
y Kohen® [BGK]. Aplicando la técnica eco-
nomeétrica de vanguardia a datos de series
cronoldgicas correspondientes a los Esta-
dos Unidos del periodo de 1954 a 1979, la
estimacion preferida por BGK fue que un 10
por ciento de aumento en el salario minimo
(adulto) reducia el empleo de los adolescen-
tes en alrededor del 1y el 3 por ciento. Esta
relacién (conocida como la elasticidad del
empleo con respecto a los salarios) ha ad-
quirido categoria de hecho bien conocido
entre los economistas, haciéndose caso
omiso u olvidandose con frecuencia de que
se refiere al empleo de los adolescentes. Es-
tudios hechos por economistas muestran
que la mayoria cree que un 10 por ciento
de aumento de los salarios minimos cos-
tard entre un 1y un 3 por ciento de la can-
tidad de puestos de trabajo, no solamente
de puestos de trabajo de adolescentes.

Pero la estimacion de BGK no se con-
firma al realizarse un anélisis porme-
norizado. Evoluciones posteriores en la
econometria han demostrado profundas
fallas metodoldgicas en los datos de las
series cronolégicas. Ademas, cuando la
estimacion del modelo preferido de BGK
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se realiza utilizando datos que abarcan
también los afios ochenta (es decir, de
1954 hasta finales de 1993), se va haciendo
progresivamente mas débil, no mas fuerte,
y para 1990 la elasticidad estimada esta-
disticamente ya no difiere de cero™.

Actualmente, una plétora de estu-
dios empiricos modernos rigurosos arro-
jan dudas en cuanto a la prediccién orto-
doxa. Desde finales de los afios ochenta,
David Card, Lawrence Katz, Alan Krueger
y otros (individual y conjuntamente) han
dado a conocer resultados para los Esta-
dos Unidos que muestran que los aumentos
modestos de los salarios minimos no repercu-
ten en el empleo; en realidad, algunos resul-
tados sugieren que los aumentos del sala-
rio minimo estan asociados con aumentos
del empleo. Richard Dickens, Stephen Ma-
chin, Alan Manning y otros han realizado
estudios similares para el Reino Unido.

El compendio moderno autorizado
sobre estos heterodoxos resultados re-
cientes es Myth and Measurement, de Card
y Krueger™. Una constante serie de estu-
dios publicados posteriormente han ex-
puesto observaciones similares; muchos
de ellos figuran en la serie de informes
de la Comision de Baja Remuneracion del
Reino Unido®.

Los salarios minimos y la distribuciéon
de los ingresos

Algunos estudios contintian informando
sobre la existencia de elasticidades nega-
tivas entre salario minimo y empleo, es-
pecialmente para los jovenes trabajadores.
Por ejemplo, el Panorama del empleo de la
OCDE de 1998 informa sobre regresiones
a través de toda una serie de paises de la
OCDE que tenian legislacion sobre sala-
rios minimos. Encontré que habia una re-
laciéon negativa estadisticamente impor-
tante, aunque muy pequefia, entre salarios
minimos y empleo juvenil®.

Esto es destacable en si mismo. Una pe-
quefia relacion negativa — algo menos que
proporcional — entre los salarios minimos
y el empleo juvenil implica que los salarios
minimos mas elevados mejoran el bienestar
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de los trabajadores jovenes como grupo®.
Laevidencia de cualquier relacion negativa
estadisticamente importante entre los sa-
larios minimos y el empleo de los jévenes
trabajadores es problematicay esté lejos de
ser concluyente: las estimaciones se sitian
entorno acero, sugiriendo que los salarios
minimos son como promedio neutrales en
sus efectos sobre el empleo.

Pero los estudios sobre observaciones
negativas en la relacion entre los salarios
y el empleo indican en su inmensa mayo-
ria la existencia de pequefias magnitudes.
Esto significa que las leyes sobre salario
minimo pueden ayudar a mejorar la dis-
tribucién de los ingresos. También signi-
fica que recortar los salarios minimos de
los jovenes constituye, en el mejor de los
casos, una onerosa estrategia para crear
mas puestos de trabajo para los jovenes.

Se ha de sefialar asimismo que la evi-
dencia empirica con respecto a la reper-
cusioén de los salarios minimos en el em-
pleo tiene que ver con aumentos pequefios.
No resulta dificil ver la importancia que
tiene esta calificacion. Imaginemos que, de
lanoche alamafana, el salario minimo de
los adolescentes subiera al doble del sala-
rio minimo adulto. Algo asi seguramente
haria estragos en el empleo de los adoles-
centes; pero en ningun pais se estan es-
tudiando medidas de este tipo, asi que el
interrogante se mantiene: ;cuan pequefio
quiere decir pequefo?

Las evidencias sugieren que en la ma-
yoria de los paises hay bastante margen de
movimiento. La introduccion de los sala-
rios minimos en el Reino Unido y el ajuste
de los salarios minimos para los adoles-
centes en Nueva Zelandia muestran que al
efectuarse considerables aumentos de los
salarios minimos desde los anteriores ni-
veles bajos hubo poca o hinguna repercu-
sion en las cifras del empleo™.

Los cambios regulares, moderados y
predecibles de los salarios minimos par-
tiendo de una base més elevada — como su-
cedio en Australia durante las dos Gltimas
décadas — no tuvieron ninguna consecuen-
cianotoriaen el empleo paralos jévenes tra-
bajadores, ni positiva ni negativa (ni tam-
poco para los adultos)”. Dentro de la gama



de los niveles observados en el mundo real,
los determinantes motores de los resultados
alcanzados en el empleo parecerian estar en
otra parte y no en los salarios minimos.

Préactica actual y buena concepcion

Parece entonces seguro adoptar salarios
minimos efectivos para los jovenes, reco-
nociendo que es necesario tener cuidado al
estipularlos y cambiarlos. Actualmente, las
disposiciones al respecto difieren mucho
de un pais a otro.

En el cuadro 1 figuran datos sobre sa-
larios minimos de jovenes y sobre deter-
minados mercados laborales de una serie
de paises con respecto a los cuales se dis-
ponia de informacion. El primer grupo
de columnas muestra los indices de sala-
rio minimo como porcentaje del minimo
aplicable a los adultos®™ y muestra que en
los distintos paises se aplica una amplia
gama de enfoques.

Australia, Bélgica y Paises Bajos tienen
una escala progresiva de salarios minimos
para trabajadores adolescentes. El dere-
cho al salario minimo adulto completo se
aplica a partir de los 21 afios en Australia
y Bélgica, pero recién a partir de los 23 en
los Paises Bajos. La proporcion del minimo
para adultos por cada afio de edad difiere
en gran medida entre esos tres paises.

Canada, Grecia, Portugal y Espafia apli-
can el salario minimo completo para los
adultos en todas las edades, al igual que lo
hacen los Estados Unidos, excepto durante
los primeros 90 dias de empleo, cuando el
salario minimo aplicable se sitUa apenas por
encima del 80 por ciento del indice adulto ™.
Francia, Irlanda y Nueva Zelandia aplican
el salario minimo completo para los adultos
a partir de los 18 afios, con un minimo infe-
rior (diferente) para los trabajadores de 16 y
17 afos; mientras que el Reino Unido tiene
unsalario minimo inferior para los adultos
jévenes (de 18 a 21 afios) y no lo tiene para
trabajadores menores de 18 afios?.

Mas alla de estas diferencias, en la préac-
tica, el minimo adulto correspondiente se
estipula en distintos niveles segln los pai-
ses, ya sea que se exprese en lamoneda co-

rriente o como proporcién de los ingresos
promedio. A fin de proporcionar alguna
indicacion sobre la repercusion de esta
diferencia en un planeta mundializado, la
columna central del cuadro 1 aplica la pro-
porcién del salario minimo de los traba-
jadores de 18 afios con respecto al salario
minimo nacional para expresar el indice
en moneda corriente utilizando paridades
de poder adquisitivo de 1997%.

Las dos columnas finales muestran la
densidad del empleo entre los jovenes de
esos paises, mensurada como la relacion
entre empleo y poblacion. Lamentable-
mente, la densidad comparativa del em-
pleo entre las personas de 18 afios de esos
paises no puede distinguirse facilmente ya
gue Unicamente se dispone de datos para
las relaciones empleo-poblacion del grupo
de 15 a 24 afios de edad.

Conforme con lo que precede, no se
pueden sacar aqui conclusiones firmes.
Una vez aclarado esto, mensurado en tér-
minos de paridades de poder adquisi-
tivo, el salario minimo de las personas de
18 afnos es relativamente alto: entre 55y
5,75 dolares estadounidenses en Austra-
lia, Bélgica, Canada, Francia y Estados
Unidos. De estos paises, los tres de habla
inglesa tienen relaciones empleo-pobla-
cion elevadas (entre 55y 60 por ciento),
mientras que los dos paises continenta-
les europeos tienen bajas relaciones em-
pleo-poblacién: equivalentes a menos de
la mitad de las anteriores®. En los cinco
paises, la relacion empleo-poblacién cay6
entre 1990 y 2002. Nueva Zelandia tiene
un salario minimo promedio con una ele-
vada relacién empleo-poblacién.

Grecia, Portugal, Espafia y Paises Bajos
tienen salarios minimos bajos para las per-
sonas de 18 afios: entre 2,32 y 3,06 ddlares.
Los tres primeros de esos paises tienen re-
laciones empleo-poblacién bajas, que han
decaido en el intervalo de los doce afios re-
feridos. Los Paises Bajos son los que que-
dan claramente diferenciados en el cua-
dro. Su salario minimo para las personas
de 18 afios de edad es el mas bajo de todos
los paises, con la excepcion de Portugal.
Y su relacién empleo-poblaciéon aumentd
de 53 a 70 por ciento durante los doce afios
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Cuadro 1. Los salarios minimos y las relaciones empleo-poblacion (paises seleccionados)

Pais Salarios minimos de los jévenes como Salario minimo Relaciéon empleo-
porcentaje del minimo de los adultos para las personas poblacién de las
(por edades, finales de 2002) de 18 afios personas de 15 a
en 1997* 24 afos de edad
16 17 18 19 20 dolares (PPP) 1990 2002
Australia® 50 60 70 80 90 5,75 61,1 59,6
Bélgica® 70 76 82 88 94 5,25 30,4 28,5
Canada® 100 100 100 100 100 5,33 61,1 57,3
Francia® 80 90 100 100 100 5,56 29,5 24,1
Grecia® 100 100 100 100 100 3,06 30,3 27,0
Irlanda’ 70 70 100 100 100 n.d. 41,4 453
Paises Bajos® 34,5 39,5 45,5 54,5 63,5 2,73 53,0 70,5
Nueva Zelandia” 80 80 100 100 100 4,46 58,3 56,8
Portugal' 100 100 100 100 100 2,32 54,8 419
Reino Unido’ n.i. n.i. 85 85 85 n.d. 70,1 61,0
Esparia® 100 100 100 100 100 2,94 38,3 36,6
Estados Unidos' 82,3 82,3 100 100 100 5,15 59,8 55,7

* Calculado utilizando datos de salarios minimos legales, tipos de cambio y paridades de poder adquisitivo de 1997,
tomados del cuadro 3.3 de Blau y Kahn, pagina 82, con la excepcion de la cifra correspondiente a Australia que se
basa en el salario minimo de los empleados de comercio, que es 12,5 por ciento superior al salario minimo federal.
n.d.: datos no disponibles. n.i.:noincluidos. # Los minimos varian de una industria a otra. La mayor parte del empleo
de los jovenes esta en el sector minorista; estas cifras salariales corresponden el empleo minorista y son porcentajes del
salario minimo de un empleado de comercio (que en 2002 era de 113,5 por ciento del salario minimo federal). De esta
manera, en Australia el salario minimo de un empleado de comercio de 20 afios es del 102 por ciento del salario minimo
federal. ® El salario minimo completo se aplica a partir de los 21 afios de edad. °© Salario minimo completo para
cualquier edad en la mayoria de las provincias. ¢ Los trabajadores de 16 y 17 afios de edad perciben el salario minimo
con descuento solamente durante los primeros seis meses de trabajo, luego perciben el salario completo. °© El salario
minimo completo se aplica a partir de los 15 afios pero hay restricciones para el empleo de trabajadores menores de
18 afios. " El salario minimo completo se aplica al cabo de dos afios de haber comenzado a trabajar por primera vez,
desde los 18 afios de edad (a menos que se trate de una formacion estructurada). ° El salario minimo completo se
aplica a partir de los 23 afios de edad. " Desde 1991 hasta 1994, los trabajadores menores de 18 afios no estaban in-
cluidos en el salario minimo. Desde 1996 hasta 2000, los trabajadores de 20 afios de edad tenian derecho de percibir el
60 por ciento del minimo de los adultos. Los indices salariales actuales rigen desde 2000. ' Salario minimo completo a
cualquier edad, excepto en el caso de ciertos aprendices y pasantes. ! Salario minimo a los 22 afios de edad. Los tra-
bajadores menores de 18 afios no estan actualmente incluidos en el salario minimo; la Comision de Baja Remuneracion
ha recomendado que se introduzca para esos trabajadores un indice minimo estipulado en aproximadamente el 60 por
ciento del minimo completo. * Salario minimo completo a los 16 afios de edad. ' Durante los primeros 90 dias del
empleo se aplican indices inferiores; a partir de ese momento, el indice salarial minimo completo se aplica a todas las
edades (con la excepcién de ciertas ocupaciones en la industria de hoteleria-servicios de acogida).

Fuentes: Panorama del empleo de la OCDE (diversos afios); informes de la Comisién de Baja Remuneracién del Reino
Unido (diversos afios); At Home and Abroad — US Market Performance in International Perspective, Francine D. Blau y
Lawrence M. Kahn, Fundacién Russell Sage, Nueva York, 2002.

hasta 2002 para convertirse (por 10 puntos
porcentuales) en la mas alta de todos los
paises de la muestra.

En un planeta mundializado, las profun-
das diferencias existentes entre los paises en
cuanto a los niveles nacionales de salarios
minimos para jovenes y a la densidad del
empleo de los jovenes no se pueden explicar
de manera plausible en razén de las corres-
pondientes diferencias de productividad.
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Aparentemente, Ricardo habia dado
con algo: la estructura de los salarios rela-
tivos de un pais refleja en gran medida sus
habitos y costumbres sociales. En todos los
paises hay suficiente margen para mejo-
rar la suerte de los jévenes trabajadores
estableciendo y manteniendo salarios mi-
nimos efectivos. ¢Cudles son los factores
de una buena concepcién? ;Cuales son los
obstaculos que deben tomarse en cuenta?



Los salarios minimos son un compo-
nente esencial de las politicas activas de mer-
cado laboral y deberian reconocerse como
tales. Las disposiciones sobre salario mi-
nimo para los jovenes trabajadores debe-
rian ser claras, transparentes y facilmente
comprensibles®. Esto ayuda a que los jo-
venes puedan estudiar sus opciones fu-
turas y tomar decisiones con buenos fun-
damentos. Hace también que sea simple 'y
directa la informacion que los empleado-
res deben conocer y a la que deben ajus-
tarse. En la transicion de la escuela al tra-
bajo, histéricamente los aprendizajes y
las pasantias, como asi también otras for-
mas estructuradas similares de trabajo y
de aprendizaje, han facilitado ese paso y
contintan haciéndolo. Al otorgar califi-
caciones reconocidas y transferibles, esas
disposiciones mejoran las perspectivas del
perfil de ingresos previsto para la vida de
los participantes.

Hay argumentos solidos para recono-
cer que el tiempo utilizado en formacién
es una contrapartida de los salarios mi-
nimos que, de lo contrario, deberian apli-
carse. No obstante, tales disposiciones exi-
gen un control detenido y cuidadoso a fin
de garantizar que no se eludan los salarios
minimos ni se socave su eficacia. Algunos
empleadores procuran pagar a los jévenes
trabajadores indices salariales de pasantes
0 aprendices, pero no les proporcionan la
correspondiente formacion®.

Tal es el caso especialmente de los adul-
tos jovenes. En algunos paises donde se es
mayor de edad a los 18 afios, las personas
que pueden conducir, votar y luchar como
soldados por sus paises y que son conside-
radas adultas para todos los demas fines,
en el empleo no tienen derecho de perci-
bir el salario minimo completo de adul-
tos. Cuando no se los contrata dentro del
marco de una pasantia o de un contrato de
formacién similar, las razones, en el mejor
de los casos, no estan claras. Cuando se
efectiian deducciones del salario minimo
en nombre de formacion, corresponde a los
empleadores y a los gobiernos garantizar
que la infraestructura de formacion nece-
saria esté disponible y que realmente se
suministre dicha formacion.

Para los trabajadores jovenes (es decir,
no reconocidos legalmente como adultos)
puede ser apropiado que tengan derecho al
salario minimo completo de adultos, como
se hace actualmente en distintos paises. Si
bien es conveniente contar con cierta expe-
riencia laboral y ésta constituye un valioso
complemento a la escolaridad y la educa-
cion, durante la adolescencia, el empleo re-
munerado debe continuar siendo una prio-
ridad de segundo orden. El trabajo infantil
es un anatema y no se deberia fomentar
efectuando grandes descuentos de los sa-
larios minimos para los chicos, fomen-
tando asi que se los emplee.

Cuando se considere apropiado efec-
tuar para los jovenes trabajadores algunas
reducciones con respecto al minimo adulto
0 como parte de una disposicién estructu-
rada en materia de formacion, se dispon-
dra de un limite inferior determinado por
consideraciones salariales sobre necesidad
y eficiencia y por los aportes que deban
hacerse a los sistemas de seguridad social
disponibles. Una persona joven que viva
en casa de su familia puede compartir la
infraestructura doméstica; porque mien-
tras la actividad primordial del joven sea
estudiar, puede ser soportable tener alguna
reduccion con respecto al salario minimo
adulto. Esto puede aplicarse especialmente
en paises donde el minimo adulto se fijaen
niveles comparativamente altos.

Cuando el salario minimo adulto se fija
en niveles bajos, insuficientes para prote-
ger a un trabajador adulto de ser un traba-
jador pobre, sera desaconsejable cualquier
reduccion suplementaria que se haga a los
trabajadores jovenes. Las consideraciones
sobre la eficiencia de los salarios* también
establecen un tope natural para los mini-
mos salariales. En los Estados Unidos, ra-
ramente se utilizan las medidas que per-
miten que los empleadores paguen a los
adolescentes en su primer trabajo un sala-
rio inferior al minimo®.

La existencia, las condiciones y los in-
dices de pago relacionados con los segu-
ros de desempleo y las asignaciones para
educacion a los que tienen derecho los jo-
venes también cuentan al establecer los in-
dices de salario minimo para este grupo.
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Cuando existen tales asignaciones, fijan un
practico «salario de reserva»*, un limite in-
ferior para los salarios minimos de los j6-
venes.

En algunas ocupaciones, es absoluta-
mente inadecuado que se apliquen salarios
minimos reducidos a los jévenes trabaja-
dores. Por ejemplo, no se deberia permi-
tir gue adolescentes plenos de testosterona
estén a disposicion de empleadores de la
construccién a cambio de salarios reduci-
dos cuando los hacen trepar por las cum-
breras de los techos a gran altura para rea-
lizar trabajos riesgosos.

Finalmente, los ajustes regulares mode-
rados de los salarios minimos mantienen
los minimos en contacto con el mercado,
obviando la necesidad de efectuar cambios
grandes y potencialmente perjudiciales.

Conclusion

Al defender y hacer progresar los intere-
ses de los trabajadores, los sindicatos bus-
can hacer aumentar los salarios y mejorar
las condiciones de trabajo y, con ello, me-
jorar la condicién humana en la sociedad
en general. Esta busqueda ha mantenido a
los sindicalistas en la brecha y los ha mo-
tivado durante casi dos siglos.

Para los economistas fundamentalistas
de mercado son vanos los intentos por ele-
var los salarios y las condiciones de em-
pleo por encima de los que brinda el mer-
cado irrestricto e inevitablemente origina-
ran menos empleo y menor bienestar para
lacomunidad méas amplia. Si bien siempre
hubo algunos disidentes, en la mayor parte
de los dos siglos esta conviccion ha predo-
minado en las prescripciones econémicas
sobre politicas de mercado laboral.

Esto ahora esta cambiando. El emergente
consenso internacional, basado en eviden-
cias actuales, sugiere firmemente que es po-
sible reducir la pobreza y mejorar en gene-
ral los niveles de vida moldeando el mer-
cado laboral con leyes sobre salario minimo
y complementando estas Ultimas con politi-
cas activas de formacion y capacitacion.

Con respecto a esta cuestion, los sindi-
catos siempre tuvieron razon.
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Notas

! Haciendo caso omiso de la cuestion sobre
cuando termina la «juventud» y comienza la vida
«adulta».

? Lamaneraen que se estipulan esos minimos es
un tema completamente aparte, ya sea que los esti-
pule directamente por un parlamento o que los indi-
ces resultantes de negociaciones colectivas se hagan
extensivos a otros a través de legislacion, o que los
minimos sean determinados por procesos judiciales
independientes de la asamblea legislativa.

* Una serie de economistas estan a favor de res-
paldar los salarios minimos en tanto sean inefecti-
vos (es decir, estipulados en niveles bajisimos o que
no se apliquen).

* En realidad, toda la reglamentacion del mer-
cado laboral.

® Report of the Committee of Review into Australian
Industrial Relations Law and Systems [«Hancock re-
view»], vol. 3, apéndice 2, pag. 29, AGPS Canberra,
1985.

¢ Véase la recopilacion de documentos en Fig-
hting Unemployment: The Limits of the Free Market
Orthodoxy, D. Howell (Ed) [OUP de proxima apa-
ricién].

’ La observacion de Ricardo de hace doscientos
afios concuerda totalmente con esta opinién.

8 Este es el fundamento de la afirmacién de Sti-
gler citada anteriormente.

° Vase larevision de Gary Becker del trabajo de
Card y Krueger, en Business Week, 1994.

' Charles Brown, Curtis Gilroy y Andrew
Kohen: «The Effect of the Minimum Wage on Em-
ployment and Unemployment», Journal of Economic
Literature, 1982, vol. 20, pag. 487-528. Este estudio se
originod en un trabajo realizado para la Comision
Presidencial de Estudio sobre el Salario Minimo,
creada por Ronald Reagan al comienzo de su pri-
mer mandato presidencial. Como resultado, el sala-
rio minimo federal de los Estados Unidos fue con-
gelado en términos nominales durante nueve afios
y un trimestre: desde el 1 de enero de 1981 hasta el
1 de abril de 1990.

" Para una exposicion detallada, véase el capi-
tulo 6 de Myth and Measurement: The New Economics
of the Minimum Wage, por David Card y Alan B. Krue-
ger, Princeton University Press, 1995.

2 Como reconocen categéricamente Card y
Krueger (véase, por ejemplo, la pag. 8), los resulta-
dos modernos que ponen en tela de juicio la posicion
ortodoxa tienen en realidad unalargay fuerte tradi-
cién dentro de la disciplina de la economia.

2 Disponible en www.lowpay.gov.uk.

* OCDE: Panorama del empleo 1998, pag. 47-48.
«Es importante observar que esos efectos estimados
son relativamente insignificantes en lo concerniente
aexplicar el gran declive que se ha producido en al-
gunos paises en la relacion de empleo-poblacion de



los adolescentes. En Francia, por ejemplo, larelacion
entre empleo de los adolescentes y poblacion declind
mas de 18 puntos porcentuales entre 1975 y 1996,
pero el aumento del salario minimo con relacién a
los salarios promedio representa menos de la mitad
de un punto porcentual de dicho declive.»

® Richard Freeman [1996] «The Minimum Wage
as a Redistributive Tool», Economic Journal 106, 1996,
pags. 639-649. Supongase que hay 100 trabajadores
que cobran el salario minimo y que el mismo es de
10 délares ala hora. Ahora supongase que se aumenta
el salario minimo a 11 dolares y que se eliminan tres
puestos de trabajo y quedan 97 asalariados. El total
inicial de los salarios por hora era de 1.000 délares.
Con el aumento del salario minimo y la reduccion
del empleo, el total de los salarios subié a 1.067 d6-
lares. Se deduce que, en principio, como grupo, los
97 trabajadores empleados podrian pagar cada uno
de ellos 10 délares por hora a sus tres compafieros
desempleados y seguir todavia cobrando mas.

* En lo concerniente a Nueva Zelandia, véase
Dean Hyslop y Steven Stillman: Youth Minimum Wage
Reform and the Labour Market [Tesoro de Nueva Zelan-
dia 'y Departamento de Trabajo de Nueva Zelandia,
de préxima aparicién]. Los aumentos (en el curso de
dos afios y con relacion a los salarios minimos de los
adultos) fueron del 41 por ciento para las personas
de 16 y 17 afos de edad y del 70 por ciento para las
de 18 y 19 afos de edad. Por el Reino Unido, véase
el informe de la Comision de Baja Remuneracion de
2004; la creacion y elevacion del «indice de desa-
rrollo» para los adultos jévenes [de 18 a 20 afios de
edad], conjugadas con la introduccién de un salario
minimo para los adultos en el Reino Unido, no tuvo
ninguna repercusion adversa perceptible en el em-
pleo. La Comision recomienda introducir un salario
minimo (inferior) para las personas de 16 y 17 afios
de edad (anteriormente no incluidas) y no prevé que
haya consecuencias adversas en el empleo.

' En el documento «1998 Staff Research Paper»,
la comisién neoliberal de reflexién con patrocinio
estatal de Australia, denominada Comision de Pro-
ductividad, afirmé que se habia observado que los
salarios minimos para los jévenes tenian un con-
siderable efecto negativo sobre el empleo juvenil.
Véase A. Daly, N. H. Duc, D. Eldridge, O. Gabbitas y
P. McCalman: Youth Wages and Employment, Auslinfo,
1998, Canberra. Lamentablemente paraellos, el ana-
lisis econométrico tenia graves fallas; en realidad,
en el analisis jno se utilizaron datos sobre el salario
minimo! \VVéase P. Junankar, M. Waite y G. Belcham-
ber: «The Youth Labour Market: Anecdotes, fables
and evidence», Economic and Labour Relations Review,
2000, vol. I1, sup. pag. 159-86.

8 Estos datos proceden de los informes de la Co-
mision de Baja Remuneracién del Reino Unido.

¥ Los camareros estan sujetos a minimos infe-
riores debido a la generalizacién de las propinas.

» En el tltimo informe de la Comision de Baja
Remuneracién se recomienda introducir un salario
minimo menor para esos trabajadores.

 Véase Blau y Kahn, pag. 87.

* Obsérvese que Australia tiene la relacién em-
pleo-poblacién mas elevada de este grupo y el sa-
lario minimo mas alto (en moneda corriente). Ob-
sérvese asimismo que la diferencia entre el salario
minimo de Australia y el de los demas paises se
eleva todavia mas en el caso de las personas de 19y
20 afios de edad.

# Australia tiene una amplia gama de indices
de salarios minimos y de condiciones para los
jovenes trabajadores. Véase al respecto J. Munro,
D. P. Duncany C. Raffaelli: Junior Rates Inquiry, 4 de
junio de 1999, Print R5300. La mayor proporcion, de
lejos, de jévenes que trabajan lo hacen en el sector
minoristay de hoteleriay servicios de acogida, como
empleados de comercio y como trabajadores del sec-
tor de alimentos y bebidas. En esos sectores, los sa-
larios minimos se sittan entre los mas elevados del
pais. En la manufactura tradicional, donde los sala-
rios son bajos, el empleo de jovenes es escaso y esta
disminuyendo. Hay a la vez margen y necesidad de
corregir esas disposiciones obsoletas.

* Hay cada vez mas evidencias de que eso es lo
gue esta ocurriendo en este momento en Australia.

* El concepto de «salario eficiente» se origind
en la economia del desarrollo; cuando el salario que
se paga no es suficiente para satisfacer las necesida-
des fisioldgicas de los trabajadores (debido a lo cual
estan cansados, débiles y/o dan muestras de falta de
atencion), los salarios méas elevados mejoran la pro-
ductividad de los trabajadores. El argumento se hace
extensivo a las necesidades sociales y psicolégicas.
Los salarios bajos hacen que decaiga la moral.

* \éase Card y Krueger, op. cit., pag. 14.

" El concepto de «salario de reserva» dimana de
la teoria de investigacién en economia. Segun esta
teoria, en un mercado laboral libre, las personas de-
sempleadas buscaran trabajo hasta que encuentren
un empleo cuyos atributos (incluyendo el salario) les
parezcan aceptables. El «salario de reserva» es el in-
dice salarial mas bajo que un trabajador dado estaria
dispuesto a percibir a cambio de su labor, teniendo
como contrapartida la probabilidad de encontrar otro
trabajo mejor remunerado. La idea es que, a medida
gue aumenta la cantidad de tiempo que se pasa sin
trabajo, la persona adapta (disminuye) sus expecta-
tivas sobre la probabilidad de encontrar un trabajo
por el que perciba unsalario suficiente y su salario de
reserva decae. En el caso de la mayoria de los trabaja-
dores jovenes, esta idea es una abstraccion académica
intrascendente, por ser su principal preocupacion
conseguir un trabajo por el que perciban un salario
decente, y un salario decente es algo mas que subsi-
dios de desempleo o asignaciones por educacion.
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Politicas de empleabilidad en Europa

Las politicas de empleabilidad no crean puestos de trabajo. No obs-
tante, pueden ayudar a que los jovenes consigan empleo. Sin em-
bargo, esas politicas difieren mucho entre si. En algunos casos, su
repercusion puede ser discutible, especialmente en lo concerniente
a la calidad de los empleos. Es necesaria una cuidadosa combinacioén
politica, con plena participacién de los interlocutores sociales.

Las crisis de los mercados laborales, la
creciente cantidad de obstaculos que
hay en el camino hacia el empleo y la seg-
mentacion y polarizacion del empleo, que
afectan especialmente a las trabajadoras y
trabajadores jévenes, han hecho que les re-
sulte més dificil encontrar trabajo. En al-
gunos paises, esos problemas también han
hecho que la transicion de los estudios al
trabajo sea mas larga, pero también mas
variada y compleja. Dicha transicion tiene
lugar actualmente en una especie de tierra
de nadie entre trabajo y desempleo, una
especie de limbo creado, en gran medida,
por las politicas de empleo. La transicion
se caracterizaen laactualidad por la incer-
tidumbre, la vulnerabilidad y la reversibi-
lidad (Du Bois-Reymond y Lépez Blasco,
2003). Esto explica el elevado porcentaje de
cambios de empleos que se registra entre
los jovenes, lo que constituye un fenémeno
reciente (Martin Criado, 1997), como asi
también la lentitud y la desarticulacién
de su transicion hacia el trabajo.

Las evaluaciones de las politicas de em-
pleabilidad destinadas a los jévenes euro-
peos constituyen una base excelente para
examinar este concepto, la eficiencia de los
distintos enfoques y el potencial para me-
jorarlas.

Amparo Serrano Pascual
Instituto Sindical Europeo y
Universidad Complutense de Madrid

¢Qué implica una evaluacion?

En las evaluaciones se analiza en qué me-
dida las politicas han alcanzado sus metas,
como asi también su adecuacion a las ne-
cesidades sociales. Pero ¢(como se deben
definir los términos «eficacia» y «necesi-
dades»? La manera en que diversos go-
biernos europeos han concebido las me-
didas relativas a empleabilidad refleja la
interpretacion predominante sobre cua-
les son los principales problemas sociales,
qué papel deben desempefar las institu-
ciones, a qué instancias competen las dis-
tintas responsabilidades, etcétera. La in-
terpretacién predominante de la exclusion
social tiende, sobre todo, a reforzar su di-
mension econdmica. De alli que el princi-
pal enfoque utilizado para evaluar las po-
liticas de empleabilidad haya sido predo-
minantemente cuantitativo y econémico.
Tal es el caso, por ejemplo, cuando el in-
dicador utilizado para evaluar el éxito de
un programa es el desempefio del mercado
laboral (empleo, actividad y capacitacién).
Entales casos, lo averiguado va, a menudo,
acompafiado de un perfil de los participan-
tes del programa (en términos de género,
referente social y edad).

Con este indicador cuantitativo hay di-
versos problemas, por ejemplo, la necesidad
de efectuar una distincién ente los efectos
vinculados con el proceso macroecono-
mico y los atribuibles a las politicas de em-
pleo, como asi también las tendencias de
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los efectos de desplazamiento, peso muerto
y sustitucion®. Ademas, el indicador de de-
sempefio del mercado laboral se concentra
exclusivamente en la integracion en dicho
mercado, pero no brinda informacién con
respecto a la calidad de dicha integracion,
la cual reviste una importanciaenorme. En
efecto, al tiempo que se considera que el
empleo es un requisito indispensable para
la integracioén social, la medida en la que
realmente brinda tal oportunidad depende
de la calidad de los puestos de trabajo. El
trabajo constituye una via para la integra-
cion social cuando el mismo comporta ta-
reas significativas que posibilitan una em-
pleabilidad sostenible. Merecen también
tomarse en cuenta los efectos a largo plazo
— ademas de los indirectos o no intencio-
nales — ya que las politicas pueden produ-
cir efectos diametralmente opuestos a los
declarados o buscados, como, por ejemplo,
estigmatizacion, desmotivacion o exclusion
social (Alaluf, 2004; Walther, 2003).

Por lo tanto, el andlisis cuantitativo de-
beria complementarse con un examen cua-
litativo donde se tomen en cuenta los efec-
tos multiples (intencionales o no) de las po-
liticas: no solamente la integracion de las
personas en el trabajo, sino también la me-
dida en que las politicas ayudan a consoli-
dar la posicion de los jovenes, a romper el
circulo vicioso de inactividad e impoten-
ciay apreparar alos jovenes a hacer frente
a la incertidumbre. O bien, por el contra-
rio, la medida en que llevan a «socializar»
(es decir, disciplinar) la fuerzalaboral y en
que contribuyen a eludir reglamentaciones
0 hacen que se deterioren las condiciones
de trabajo, etcétera.

Entre los indicadores que se utilizan
para un enfoque cualitativo de la integra-
cion del mercado laboral se cuentan los
vinculos con proyectos personales y con
la experiencia previa, el tipo de calificacio-
nes brindadas, los niveles salariales, el bie-
nestar individual, el indice de rotacion de
trabajos, etcétera. No obstante, en este tipo
de programas reviste similar importancia
considerar la manera en que se determi-
nan los problemas y las necesidades (crea-
cion de conciencia, determinacién de los
términos del debate, fomento de pausas
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para reflexion, etcétera); la medida en que
se realzan las «capacidades» (suministro
de recursos politicos y sociales a grupos
sociales o personas); y el sector del mer-
cado laboral (primario/secundario) al cual
estan dirigidas las politicas. Todos esos in-
dicadores pueden ayudar a evaluar en qué
medida las politicas pueden alcanzar una
empleabilidad sostenida a largo plazo y
prevenir la marginacién y la segregacion
de grupos sociales especificos.

Una mirada sobre algunos resultados

Las politicas de empleabilidad son la esen-
cia de los principales programas destina-
dosalosjévenes, en particular desde lains-
titucionalizacion de la estrategia europea
sobre el empleo. A pesar de que gozan de
mucha popularidad, hay cierto consenso
en el sentido de que sus resultados han
sido bastante modestos y contradictorios
(Lind y Hornemann Moller, 2004; Walther,
2003). Ademas, los estudios sobre los efec-
tos de las medidas de activacion son muy
controvertidos y dificiles de comparar. En
general, resulta dificil demostrar, sin que
queden razonables dudas, los efectos posi-
tivos o negativos de la politica de mercado
laboral. Pero esto se aplica més especial-
mente a las politicas de «empleabilidad»,
debido a la imprecisién de este concepto.

En efecto, el término ha venido siendo
utilizado en el &mbito politico de tres ma-
neras. Se lo puede entender como la pro-
mocion de las medidas destinadas a me-
jorar las capacidades técnicas de los jovenes
adaptando la formacion a las necesidades
de la industria. Este enfoque sugiere que
escasean las competenciasy las calificacio-
nes bésicas para satisfacer las necesidades
de la industria.

Una segunda version de «empleabi-
lidad» tiene que ver con el proporcionar
competencias metodolégicas y de actitudes,
implicando con ello que los jovenes care-
cerian de tales calificaciones. En distintos
paises ya se han tomado medidas de res-
paldo, como asesoramiento y orientacion
para los jévenes carenciados, a fin de mejo-
rar sus calificaciones psicosociales (deter-



minacion de las metas personales y desa-
rrollo de un sentido de independencia).

El tercer concepto de «empleabilidad»
se basa en el principio de activacion. En
este caso se contempla el desempleo juve-
nil como resultante de una falta de cua-
lidades éticas/motivacion entre los jovenes
(unaactitud negativa hacia el trabajo). Esto
se ilustra con la utilizacién tanto directa
como indirecta de incentivos como parte
de las politicas.

Primer enfoque:
la empleabilidad como formacion

En algunos paises se esta viendo actual-
mente un crecimiento exponencial de la
cantidad de programas de formacién para
jovenes, con una serie ininterrumpida de
cursos (a veces muy mal concebidos) en
la que efectivamente puede calificarse de
«industria de formaciény.

Sin embargo, las nuevas condiciones
del mercado laboral parecen exigir que
las personas tengan cada vez mayores ca-
lificaciones en materia de metodologia y
procedimientos (adaptabilidad, capaci-
dad para manejar los imprevistos, aptitu-
des para el aprendizaje, creatividad, etcé-
tera) mas que calificaciones técnicas espe-
cificas (OIT, 1999). Dentro de este contexto,
la formacién tiende a hacerse en el trabajo,
mas que a ser una prolongacion indefinida
de la educacion de una persona en un en-
torno separado de la realidad del lugar de
trabajo. Sin embargo, la prolongacion insti-
tucionalizada de los estudios al ambito del
trabajo puede responder a otras finalida-
des. Puede ayudar a los jévenes a llenar el
largo periodo de espera para el empleo y
escapar asi de la exclusion social, aunque
sea temporalmente. No obstante, mantener
a los jovenes dentro del sistema educativo
de esta manera no hace sino postergar el
problema (Baudelot y Establet, 1999).

Sin embargo, los cambios en los méto-
dos y en la tecnologia de produccion no
necesariamente hacen que aumente la de-
manda de mano de obra cualificada (Ala-
luf y Stroobants, 1994; Ursinov, 1999). Es
mas, no existe ninguna relacion clara entre

las calificaciones educativas y el riesgo de
desempleo, especialmente en ciertos pai-
ses, como Espafia, y esto se aplica especial-
mente a los jovenes. Por ejemplo, en mu-
chos paises europeos las mujeres tienen
mejor formacion y calificaciones mas altas
que los hombres, no obstante lo cual entre
ellas se observan niveles mas elevados de
desempleo y de inactividad econémica.
En efecto, una mejor formacion para los
jévenes, a veces, tiene repercusiones pre-
visibles. Diversos estudios han mostrado
gue cada vez se toma a mas trabajadores
altamente cualificados para realizar tareas
que requieren bajas cualificaciones, elimi-
néndose a los solicitantes con menos cua-
lificaciones. Los jévenes con mejores cuali-
ficaciones no solamente se enfrentan a un
entorno intensamente competitivo «en la
cuspide», sino también a la perspectiva de
ver naufragar sus altas expectativas (Bau-
delot y Establet, 1999; Walther, 2003). Entre
tanto, las perspectivas de empleo de los j6-
venes con menor o ninguna cualificacion
son peores que nunca. Dado que aumenta
la cantidad de personas que estudian y
que disminuyen los indices de fracaso es-
tudiantil, aumenta la cantidad de personas
cualificadas. Por lo tanto, los empleadores
dan menos importancia a las calificaciones
y esto crea una situacion donde las perso-
nas estan sobrecualificadas para sus pues-
tos de trabajo (Martin y Lope, 1999). Como
se expone en el informe Empleo en Europa
2001, «cuando se les pide que evallen sus
cualificaciones con respecto al trabajo ac-
tual, el 58 por ciento de todas las personas
empleadas en Europa declaran tener cua-
lificaciones para realizar un trabajo mas
exigente, por lo que pareceria que estan
sobrecualificados para sus trabajos o que
ambicionan realizar tareas més dificiles»
(Comision Europea, 2001). Esos trabajado-
res insatisfechos pueden convertirse en un
instrumento para reducir los costos labo-
rales ya que permiten que se dé una si-
tuacién en la que hay trabajadores subre-
munerados (Rose, 1998). Por supuesto, es
muy discutible si el recortar costos labora-
les de esta manera resulta o no una estrate-
gia ventajosa, ya que es poco probable que
los trabajadores que realizan tareas para
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las cuales estan sobrecualificados se sien-
tan motivados.

Al afirmarse que se necesita mas for-
macién en un momento en el que, para-
ddjicamente, la formacién esta mas difun-
dida que nunca, se esta culpando a los j6-
venes de su incapacidad para encontrar
trabajo. Ademas, al basarse en principios
altamente selectivos, el sistema de capaci-
tacion prepara a los jévenes para puestos
de trabajo y categorias sociales que no pue-
den absorber la cantidad de personas que
aspiran a ingresar a ellos.

La mayoria de las evaluaciones de los
programas de formacién ponen el acento
en los limitados resultados. Esto se debe,
en parte, a la falta de coordinacion de los
programasy al hecho de que no responden
a las necesidades individuales de las per-
sonas que asisten a los cursos de formacién
(tanto los cursos como las colocaciones, a
menudo, estdn mal organizados, son rei-
terativos o estan completamente desvin-
culados con la formacion anterior). Si bien
dichos cursos pueden ser eficaces cuando
son de alta calidad, tienden a ser dema-
siado caros (Robinson, 1997). Finalmente,
Si No se crean asimismo nuevos puestos
de trabajo, la formacion sirve entonces so-
lamente para poner cierto orden en la «fila
del desempleox, sin terminar con ella.

No obstante, con las observaciones que
preceden no se pretende sugerir que no se
deberia utilizar la formacion como medida
para promover el empleo. La formacion
realmente beneficia a la industria, puede
servir para aumentar la competitividad
y como tal tiene también un efecto posi-
tivo en el empleo (Duthil y Paquet-Vaultier,
1999). Puede, ademas, contribuir a mejorar
la calidad del trabajo, permitiendo que méas
personas accedan a puestos de trabajo que
exigen cierto grado de creatividad. Permite
asimismo que las personas obtengan tra-
bajos mejor remunerados y mas valorados,
ademas de aumentar el poder de negocia-
cion con sus empleadores y de hacerlos mas
independientes en su trabajo. Ademas, la
formacion puede revestir especial impor-
tancia para los jovenes carenciados ya que
les permite romper el circulo vicioso donde
su referente social los lleva a fracasar en los
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estudios y que, asu vez, terminaen unasi-
tuacion de inestabilidad en el empleo. En
efecto, la formacion podria ser muy impor-
tante paratodos los grupos sociales, ya sea
que se trate de jovenes o de adultos. Esto se
debe a que no solamente desarrolla las cali-
ficaciones requeridas sino porque da poder
a los trabajadores para defender sus dere-
chosen lo referente a las condiciones de los
contratos y del trabajo.

Las medidas que se toman en materia
de formacidn son especialmente eficaces si
se las hace a medida del perfil y de los in-
tereses de las personas y si se las combina
con una experiencia laboral practica. Este
ultimo elemento ha sido un componente
muy en boga en la politica de empleo de-
bido al éxito que tuvo la formacion en el
trabajo en ayudar a los jovenes a ingresar
al mercado laboral de paises como Alema-
nia, Austria y Dinamarca. En efecto, dis-
tintos paises europeos han pasado a consi-
derar dicho sistema dual como un modelo.
Sin embargo, hay una serie de problemas
relacionados con este tipo de sistema. En
primer lugar, el éxito alcanzado en esos
paises no se puede atribuir Gnicamente
a sus programas de formacion, sino tam-
bién a factores institucionales y sociales
que, combinados, producen los resultados
que se han visto. Una de las principales ra-
zones del éxito del sistema dual en paises
como Alemania es la cultura de participa-
cién y negociacién que comparten los in-
terlocutores sociales, como asi también el
marco institucional que proporciona vin-
culos entre ellos. Es muy dificil establecer
el sistema dual en paises que carecen de
una tradicion de vinculos y cooperacion
fuerte entre gobierno, empleadores y sindi-
catos (Bowers, Sonnet y Bardone, 1999).

Se han hecho otras criticas al sistema
dual. Por ejemplo, la falta de formacion
permanente, la falta de profesionalismo de
las personas implicadas en ella y la insu-
ficiencia de los recursos asignados a tales
intentos de ayudar a los jovenes vulnera-
bles. Han faltado asimismo adecuadas co-
locaciones de aprendices y reconocimiento
o validacion de algunas de las medidas de
formacién en el trabajo (Heidemann, 2000;
Leschke, Schémann y Schémann, 2004).



Los programas de aprendizaje también
se basan en la experiencia laboral. Los sis-
temas de acceso y de seleccion de esos pro-
gramas crean nuevas desventajas y nuevas
categorias de discriminacion. Existe asi-
mismo el riesgo de que durante el apren-
dizaje se explote a los jovenes. En reali-
dad, los contratos de aprendizaje brindan
alas empresas una fuente de mano de obra
barata, un hecho que hace que se pierdan
cualificaciones y que perjudica la imagen
del sistema de aprendizaje.

En muchos casos, ese tipo de medidas
han sido complementadas con programas
descentralizados que brindan respaldo y
orientacion individual. Como afirmé Ro-
binson (1997), los empleadores valoran méas
comportamientos como la actitud hacia el
trabajo, la motivaciony la capacidad de co-
municarse que las cualificaciones forma-
les, especialmente en el caso de los traba-
jadores de bajas cualificaciones. La forma-
cion local y personalizada en el trabajo que
brinda esas cualificaciones informales, con
un respaldo multisectorial, ha sido enton-
ces mas eficaz que las medidas de capa-
citacion profesional. Esto ha llevado a la
creacion de unaetapa intermedia donde se
emplea alos jovenes a prueba: la participa-
cion en esos programas podriaindicar dis-
posicion a trabajar y una actitud positiva
(Pérez Sanchez, 1997). El éxito de muchas
de esas medidas, a menudo, se debe a su
capacidad de superar los prejuicios de los
empleadores hacia los jévenes (OIT, 1999)
suministrando un «certificado» que garan-
tiza que los empleados potenciales retinen
los requisitos morales buscados.

El analisis que precede y los resulta-
dos de las distintas medidas de formacion
puestas en practica en Europa nos permi-
ten sacar las conclusiones siguientes. En
primer lugar, la formacién se ha de hacer
a la medida de las necesidades, las expec-
tativas y el historial de la persona. Con
respecto a esto, es importante que la for-
macion sea una alternativa entre otras op-
ciones, ya que no es una panacea. En se-
gundo lugar, organismos independientes
deben supervisar la calidad de la forma-
cion. En tercer lugar, la formacion se debe
complementar con algun tipo de respaldo

u orientacién individual donde se evalten
las necesidades de los jovenes, permitién-
doles elegir el tipo de formaciéon mas ade-
cuada a sus exigencias personales y labo-
rales, asumiéndose que la formacién sea,
efectivamente, la opcidn adecuada.

Es también importante elaborar meca-
nismos que garanticen que los empleado-
res cumplan plenamente la parte que les
corresponde, en lugar de dejarla librada a
su mera voluntad. El caso del Reino Unido
demuestra laimportancia de este punto ya
que el sistema de financiamiento volunta-
rio que se introdujo tras la abolicion de las
juntas laborales de formacion (Industrial
Training Boards) fue un gran fracaso y ori-
gind una considerable reduccion de las in-
versiones en formacién (Jones, 1997).

Finalmente, la formacion se debe com-
plementar con algun tipo de experiencia
practica, a fin de que el conocimiento te6-
rico de los jovenes se pueda adaptar a las
exigencias especificas del trabajo. Podria
ser importante que hubiera una supervi-
sién sindical de tales programas para evi-
tar los efectos no deseados mencionados
anteriormente. Ademas, el reconocimiento
social de la formaciéon complementaria a
la educacion que se brinda a los jovenes
es importante para su integracion social
(Walther, 2003). En todo caso, los progra-
mas de empleabilidad han ayudado a dar
a los jévenes la sensacién de que contro-
lan su propio futuro, algo especialmente
importante en el caso de los jévenes con
desventajas.

Segundo enfoque: empleabilidad
y orientacién de la carrera laboral

La orientacion de la carrera laboral y los
programas de respaldo, tales como las me-
didas que brindan ayuda a quienes bus-
can empleo, han tenido en Europa una
acogida especialmente positiva. Estan
concebidos para brindar a los jovenes las
competencias metodolégicas que les per-
mitiran controlar sus propias vidas y su
futuro. Esto implica no solamente califi-
caciones cognitivas (informacion sobre el
mercado laboral, evaluacion de la propia
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situacion, como redactar un curriculum,
etcétera) sino también calificaciones rela-
tivas al comportamiento (perserverancia,
autodisciplina, etcétera). Al brindarse esta
orientacion como parte de una gama mas
amplia de medidas se puede hacer de ello
un instrumento para ayudar a hacer frente
a la cultura de inseguridad en el empleo
entre los jovenes.

No obstante, es discutible si este enfo-
que es eficaz cuando hay poquisimos pues-
tos de trabajo. Quizéas pueda entonces, sim-
plemente, ensefiar al futuro trabajador a
ser adaptable y, en algunos casos, sumiso.
Por esta razén, es importante distinguir
entre el trabajo psicolégico que hacen al-
gunas personas con los jévenes, destinado
meramente a alentarlos en la adaptacion a
las exigencias del trabajo, y el trabajo psi-
coldgico que promueve el sentimiento de
mayor poder (Miles, 2003; Serrano, Ouali
y Desmarez, 1999).

La orientacién de la carrera laboral y
los sistemas de respaldo revisten especial
importancia cuando se los complementa
con otras medidas, pero no hay que olvi-
dar evitar el peligro de que se conviertan
en poco mas que instrumentos para que
los empleadores disciplinen la fuerza la-
boral. En este sentido, los programas da-
neses, por ejemplo, presentan un interés
especial porque estan basados en contra-
tos que fueron negociados por los propios
interlocutores sociales.

Tercer enfoque:
empleabilidad y activacion

El tercer enfoque se basa en la teoria de que
las politicas con las que se busca brindar a
las personas desempleadas un ingreso ba-
sico les quitan el incentivo de buscar trabajo
(«incitacion del bienestar social: la trampa
de pobreza, dependencia y desempleo»).

Los jovenes son uno de los principales
blancos de las medidas basadas en la ac-
tivacion, en gran medida debido a que re-
sulta mas facil hacerles aceptar lo que otros
grupos podrian considerar una forma de
intervencion bastante cuestionable, dada
su indole coercitiva y paternalista.
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En distintos paises se han tomado di-
versas medidas para evitar esas «trampas».
Entre ellas se cuentan la utilizacion de san-
ciones para motivar a la gente (introducir
pruebas mas estrictas con respecto a la dis-
posicién para el trabajo, obligar a los be-
neficiarios a trabajar, reducir la duracion
de los pagos, aumentar la diferencia entre
los ingresos de los desempleados y de las
personas que trabajan) o el brindarle in-
centivos y opciones voluntarias (nueva for-
macioén profesional, experiencia laboral, et-
cétera). En la practica, la mayoria de los
paises ha optado por combinar ambos en-
foques (sanciones/incentivos), aunque la
participacion obligatoria sigue siendo mas
frecuente en los programas para los jove-
nes que en los destinados a los adultos.

Existe una creciente tendencia a recurrir
a la activacion como mecanismo para con-
seguir una socializacion «moral» de los jo-
venes. Se trata de un enfoque selectivo que
efectlia una distincion entre «gente con bue-
nos y malos empleos» (los legitimos y me-
recidos, y los demas). Se aplican sanciones
si una persona en busca de empleo se niega
a participar en los programas de empleo o
si se considera que no tiene disponibilidad
para el trabajo. Los programas donde los
pagos de seguridad social estan supeditados
a que se haga trabajo comunitario o cursos
de formacion, al promover amplias sospe-
chas de abusos de las prestaciones y castigar
a las personas por no haber encontrado tra-
bajo, establecen una extrafia dialéctica entre
control y bienestar social. La reglamentacion
prescriptiva de la participacién en los pro-
gramas hatenido algunos efectos muy nega-
tivos, como se vio en el Reino Unido, donde
el retiro y el recorte de los subsidios de de-
sempleo, medidas con las que se buscaba
obligar a los jovenes a encontrar trabajo, ge-
neraron un aumento de la exclusion y de la
polarizacion social (Powell y Felstead, 1996).
Ha disminuido el nivel de proteccién social
de los grupos mas vulnerables de desem-
pleados. Por lo tanto, se puede considerar
que esas politicas son un instrumento para
reducir las normas laborales (Alaluf, 2004;
Lefresne y Tuchszirer, 2004).

Es muy discutible el grado de eficacia
que puede tener el imponer sanciones a



los desempleados con el fin de hacerlos
participar en programas, como en el caso
del Nuevo Trato del Reino Unido (Infor-
MISEP, 1998). Como declarara Robinson
(1997), el valor de ciertas medidas, como
la formacion, depende en gran medida de
la motivacion de la persona desempleada
en cuestion. Los empleadores se mostraran
asimismo reacios a emplear a personas a
quienes se esta obligando a trabajar. Un
estudio realizado en el Reino Unido sobre
la repercusion de las sanciones en el pro-
grama Restart muestra que, si bien apa-
rentemente se estaba alentando a la gente
a trabajar y salir del desempleo, esto pro-
bablemente se hacia a costa de que acep-
taran trabajos de corto plazo sin futuro
(Meager, 1998). Ademas, el énfasis que
se puso en las sanciones ha contribuido
a que aumentara la brecha existente en el
mercado laboral entre los grupos vulne-
rables y quienes tienen escaso riesgo de
caer en el desempleo (Leschke, Schémann
y Schémann, 2004). Cualquier alternativa
genuinaal desempleo no deberia tener que
recurrir a sanciones para garantizar que la
gente la utilice.

Ademas, como ha quedado demostrado
por distintos estudios (Heikkila, 1999), la
teoria de que el subsidio de desempleo
quita a la persona todo incentivo para tra-
bajar pasa por alto el hecho de que los tra-
bajadores buscan en sus empleos algo mas
que unajusta remuneracion monetaria (ca-
tegoriasocial, participacion y efectuar una
contribucion util a la sociedad, etcétera).
Gautié (1998) muestra que la desincentiva-
cion del trabajo originada por el derecho a
una prestacion estatal es particularmente
débil en el caso de los jévenes. No existe
tampoco ninguna relacion clara entre el
nivel y la dimensién de las prestaciones
estatales y el nivel de desempleo (Hanesch,
1999).

Los programas basados en que se rea-
lice obligatoriamente trabajo o formacion
para poder percibir los pagos de seguri-
dad social han limitado la capacidad de los
trabajadores de encontrar trabajo acorde
con sus necesidades y sus perfiles, y han
hecho que disminuyera la motivacion, al
tiempo que marcaron a las personas con

el estigma de verse obligadas a hacer algo
contra su voluntad (Nicaise, 1999; Ouali y
Vanheerswynghels, 2000).

En efecto, muchas de las medidas que
actualmente se destinan a los jovenes co-
rren el riesgo de buscar promover una
forma de socializacion que los obligue a
aceptar el empleo como algo positivo in-
condicionalmente, sin que importen las
condiciones de trabajo que se les brin-
dan. La concentracion en los deberes y en
las motivaciones de las personas desem-
pleadas puede hacerse inclusive tan fuerte
que las causas estructurales se relegan a
segundo plano (Hvinden, 1999).

La activacién puede entenderse asi-
mismo como una manera de aumentar
las posibilidades de una persona de in-
gresar al empleo, brindando verdaderas
oportunidades de formacion, mejores ca-
lificaciones, movilidad, experiencia labo-
ral, etcétera (técnicas de persuasion). Con
la politica aplicada en el Reino Unido se
consiguieron los resultados opuestos a lo
gue se buscaba oficialmente, ya que se ori-
gindé un aumento de la inactividad, espe-
cialmente entre los hombres adultos, al
tiempo que se producia un agudo incre-
mento de la pobreza y de la desigualdad
social. Con el fin de evitar la «trampa de
la activacion», debemos examinar si esos
programas sirven como trampolin hacia
puestos de trabajo de buena calidad o si,
por el contrario, crean un circulo vicioso
de inseguridad y vulnerabilidad.

La premisa del discurso de las institu-
ciones europeas sobre la activacion es que
la lucha contra el desempleo juvenil debe-
ria consistir principalmente en movilizar
alos jévenes desempleados y en promover
su participacién en alguno de los progra-
mas de empleo hasta que dejen de estar
desocupados, evitando asi que terminen
convirtiéndose en desempleados de larga
duracién. La finalidad es entonces brindar
a los jévenes una categoria alternativa a
la de desempleados antes de que perma-
nezcan inactivos en ella (un lapso de seis
meses) y caigan en la categoria estigmati-
zada de «desempleados de larga duracions.
Dentro de este marco se movilizan nume-
rosas medidas politicas como reduccién de
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los costos laborales, formacion dual, etcé-
tera, operando en las fronteras estadisticas
entre las categorias y produciendo situa-
ciones transitorias, alternativas e hibridas
situadas entre la condicién de trabajador
y la de estudiante. Este espacio de transi-
cion contiene diferentes condiciones pro-
ducidas por la proliferacion de las situa-
ciones «atipicas» (la falta de derechos y
de garantias acordados colectivamente,
como un salario minimo, proteccién con-
trael despido, acceso a la seguridad social,
etcétera). Tales situaciones pueden ser re-
sultado de los programas de empleo juve-
nil, del trabajo voluntario y de los sistemas
de distribucién y duales. La mayoria de
€S0S programas no sirven para integrar a
las personas en el mercado laboral a largo
plazo (empleabilidad sostenible).

Uno puede, efectivamente, preguntarse
hasta qué punto las denominadas medidas
activas son en efecto activas ya que estan
apuntadas a promover la movilidad de los
trabajadores entre las categorias méas que
a conseguir una incorporacion estable al
mercado laboral (McNeish y Loncle, 2003).
Esto demuestra el caracter ilusorio de la di-
cotomia establecida entre «activo» y «pa-
sivox, que es la base de la mayoria de las po-
liticas de este tipo. Ademas, esas politicas
promueven un concepto de la «activacion»
y de la «dependencia» bastante discutible
ya que, por una parte, abogan por la acti-
vacion econémica de las personas, alentan-
dolas, al mismo tiempo, a hacerse «politica-
mente pasivas» (Crespo y Serrano, 2004a).
Entre tanto, al defender la necesidad de lu-
char contra la dependencia del Estado de
bienestar, promueven otra forma de depen-
dencia, es decir, la dependencia del mer-
cado (Crespo y Serrano, 2004b).

Conclusiones

La primera conclusion que puede sacarse
de lo que precede es laimportancia de que
las medidas vinculadas a la oferta (orien-
tacion de la carrera, formacion, etcétera)
sean acompafadas de programas orien-
tados por la demanda. No obstante, por
convenientes que parezcan tanto la con-
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cepcion como el contenido de las acciones
individuales, si no se complementan con
otras medidas, siempre correran el riesgo
de tener repercusiones negativas. Con res-
pecto a esto, también es importante hacer
que las medidas destinadas a ayudar a los
jovenes a conseguir un empleo se combi-
nen con programas concebidos para me-
jorar su calidad de vida (trabajo y condi-
ciones de alojamiento decentes, indepen-
dencia econémica, etcétera). Es necesario,
entonces, un enfoque abarcador.

En segundo lugar, la politica de empleo
deberia dar el mismo peso tanto a la can-
tidad como a la calidad de los puestos de
trabajo que se crean. En las distintas eva-
luaciones sobre el éxito de las politicas de
empleo que se basan en las cifras oficiales
de desempleo no se toman en cuenta las
repercusiones de las politicas en la calidad
de los puestos de trabajo creados (trabaja-
dores desalentados, que desearian cambiar
de trabajo, cantidad de trabajadores pobres,
etcétera). El desarrollo de un plan perso-
nal de carrera laboral y de un programa
adaptado a las necesidades e intereses in-
dividuales puede permitir que numerosos
jévenes pasen a integrarse adecuadamente
en la sociedad y en sus ocupaciones.

Las medidas de empleo que han procu-
rado crear puestos de trabajo a toda costa
han tenido toda una serie de consecuen-
cias negativas, muchas de las cuales po-
drian evitarse reforzando el papel de las
organizaciones intermediarias, como los
sindicatos u otros representantes de la so-
ciedad civil y, en particular, de los repre-
sentantes de la juventud. A menudo, lo que
explica el éxito o el fracaso no es tanto la
manera en que fue concebido el programa
como la forma en que se pone en practica
(Gautié, 1999; Serrano Pascual, 2001).

Es importante combinar las medidas
que se toman en los distintos niveles, por
ejemplo, complementar la formacién o la
orientacion vocacional local con medidas
macroeconémicas para lograr un neto in-
cremento en la cantidad de puestos de tra-
bajo. No obstante, también es necesario
que esas medidas sean coordinadas ade-
cuadamente con el fin de responder a la
compleja indole del problema.



Nota

! Tendencia de peso muerto: significa que los
participantes del programa habrian encontrado un
empleo regular aun cuando no hubiera existido el
programa. Tendencia de sustitucién: la mejora de
rendimiento del empleo del grupo destinatario se
obtiene a costa de empeorar las perspectivas de em-
pleo de otros trabajadores no subsidiados. Tendencia
de desplazamiento: los puestos de trabajo subsidia-
dos han ocupado el lugar de puestos de trabajo no
subsidiados en otros sectores de la economia.
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El desempleo juvenil en Asia y el Pacifico:
tendencias y respuestas sindicales

Los sindicatos deberian adoptar estrategias para el empleo juvenil,
no como politicas aisladas sino como parte integrante de sus esfuer-
zos generales en pro del empleo. En muchos paises, activos comités
de juventud estan mostrando el camino a seguir. Son algo positivo
para el movimiento sindical de la region y su desarrollo es algo que

se deberia alentar.

Michihiro Ishibashi
Funcionario de Programas

Programa de Actividades para los Trabajadores
Centro Internacional de Formacion de la OIT

Turin

En Asiay el Pacifico vive més del 60 por
ciento de la poblacién mundial y en los
pueblos de esa region hay muchas diferen-
cias de sus entornos econémicos, politicos,
sociales, culturalesy religiosos. La enorme
poblacion y su indice de crecimiento son
las principales fuentes de dinamismo eco-
némico, social y cultural. Son también al-
gunos de los desafios que enfrenta esta re-
gion. Las estimaciones actuales sugieren
que laregion continuara siendo una de las
mas dindmicas y complejas del planeta. Se
prevé que para el afio 2050 la poblacion de
Asiay el Pacifico llegue a ser de 5.400 mi-
llones de personas. Esto representa un 40
por ciento de aumento sobre los actuales
3.850 millones®. La cuestién clave consis-
tird en como generar suficientes empleos
para mantener el ritmo de tal crecimiento
de la poblacién.

En unaregion tan multifacética el pro-
blema del empleo juvenil es inevitable-
mente complejo. Se lo debe analizar en tér-
minos de las macro y micro tendencias del
desempleo, el subempleo y el trabajo en
la economia informal. Sus causas deben
ser estudiadas detenidamente a traves
de un analisis abarcador de las situacio-
nes demograéficas, educacion y formacion,
pobreza, sistemas familiares, migracion,
cuestiones urbanas y rurales, seguridad

social, sistemas de servicios militar y de
conscripcién, igualdad de géneros, repre-
sentacion sindical, etcétera. Se considera
gue la mayoria de los paises de Asia y el
Pacifico tienen problemas de desempleo
juvenil. No obstante, la naturaleza de di-
chos problemas varia considerablemente
de un pais a otro.

El legado de la crisis financiera de 1997

Durante los afios noventa, muchos paises
asiaticos tuvieron grandes auges y grandes
crisis econdémicas. Pero el rapido y dras-
tico ritmo de desarrollo econémico al que,
a menudo, se hace referencia con la expre-
sién «el milagro asiatico» terminé abrupta-
mente en 1997, con el derrumbamiento de
los sistemas financieros. Toda la regién se
vio afectada, aunque en distintos grados, y
en la mayoria de los paises la economia se
estancO. No obstante, pocos observadores
vieron como se iba gestando el desastre. Y
pocos vieron la negativa repercusion que
el mismo continda teniendo en el empleo
juvenil, a pesar de las obvias sefiales de un
repunte en otros aspectos.

En el gréafico 1 se muestra la repercu-
sién de la crisis financiera de 1997, como
asi también una posterior recuperacion
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Gréfico 1. Indice de crecimiento per capita del PIB en paises seleccionados de Asia

y de la regién del Pacifico, 1998-2005 (porcentajes)
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Grafico 2. Indice de desempleo en paises seleccionados de Asia y el Pacifico,
1998-2003 (porcentajes)
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bastante impresionante. En efecto, en 2003
toda la economia de la region mostro bas-
tante fuerza, a pesar de algunas incerti-
dumbres debido al fin del auge de la tec-
nologia de la informacién en los Estados
Unidos, al continuo estancamiento de la
economia japonesa, al estallido de la gue-
rra del Irag, al aumento de los precios del
petréleo y a la epidemia del sindrome res-
piratorio severo y agudo (SARS, ensu sigla
inglesa).

Por otra parte, en el grafico 2 se sugiere
que el legado de la crisis financiera sigue
estando mucho mas arraigado en lo que
se refiere a su repercusioén social. Una de
las principales repercusiones sociales de la
crisis financiera fue un marcadisimo au-
mento del indice de desempleo. Seis afios
después de la crisis, en muchos paises el
nivel de desempleo continda siendo ele-
vado y sigue habiendo evidencias de que
el crecimiento ahora es «sin empleos».

En efecto, los graficos 1y 2 presentan
un marcado contraste visual. Comparando
los distintos paises, los indices de desem-
pleo son mucho mas desparejos que los in-
dicadores del PIB. En muchos paises de la
region parece haber un gran desequilibrio
0 una gran falta de concordancia entre la
ofertay la demanda de mano de obra. Este
es un elemento importante de referencia
al tratar el problema del empleo juvenil.
Se necesita efectuar un analisis cuidadoso
con el fin de determinar qué tipo de des-
equilibrio o de falta de concordancia esta
teniendo lugar.

Muchas personas que buscan
empleos, poca oferta

Al explicar esos desequilibrios o falta de
concordancia entre la oferta 'y la demanda
de mano de obra en el periodo posterior a
la crisis de la regién se han de tomar en
cuenta diversos factores, tanto relativos a
la demanda como a la oferta.

Del lado de la demanda, en primer
lugar, se aceler6 el cambio hacia empre-
sas con mayor intensidad de capital o re-
lacionadas con latecnologia de lainforma-
cién. En segundo lugar, se promovieron

las privatizaciones y se achico el empleo
del sector publico. Esto es lo que sucedio,
en particular, en los paises que acepta-
ron las condicionalidades impuestas por
el Fondo Monetario Internacional (FMI)
en materia de ajuste estructural. En ter-
cer lugar, las empresas comenzaron a mos-
trarse mayormente precavidas al otorgar
contratos estables de empleo y aumenta-
ron la utilizacion de las formas mas pre-
carias de empleo, como trabajo a tiempo
parcial, trabajo temporal y contratos por
plazos determinados.

La subcontratacion y la terciarizacion
forman parte de esta estrategia. En cuarto
lugar, debido en parte al aumento de la uti-
lizacion de subcontratacién y de terciariza-
cion se crean mas y mas puestos de trabajo
en la economia informal o se los traslada
a ella. Finalmente, tales précticas tienen
lugar cada vez mas a través de las fronte-
ras nacionales. La combinacién de esos fac-
tores parece haber afectado seriamente el
nivel de demanda del mercado laboral.

Del lado de la oferta, aparte de que los
sistemas de educacién y de formacion de
muchos paises en desarrollo no son bue-
nos, gran cantidad de trabajadores que
perdieron sus trabajos durante la crisis fi-
nancieratuvieron dificultades para encon-
trar nuevamente empleos regulares. Ade-
mas, la crisis econdémica origin6 un agudo
aumento de las migraciones internas y
transfronterizas, al buscar los trabajado-
res de muchos paises desesperadamente
empleo en las zonas urbanas o en merca-
dos laborales del extranjero. De alli que, al
haber grandes cantidades de personas que
se suman a quienes buscan empleos y al
haber desempleo a escala local, el nivel de
la oferta de mano de obra sea mucho mas
elevado que el anterior a la crisis.

Para los jovenes, esta macro situacion
de empleo es claramente desfavorable. Para
empeorar alin mas las cosas, las empresas
parecen estar ahora decididas a contratar
cada vez maés trabajadores cualificados con
experiencia, en lugar de nuevos graduados
sin calificaciones, eludiendo asi la inver-
sion inicial en formacion, ya sea dentro o
fuera del trabajo.
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Grafico 3. Relaciones de los indices de desempleo de los jovenes y de los adultos jévenes
en Australia, Japon, Republica de Corea y Nueva Zelandia, 1983-2000
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Fuente: Panorama del empleo de la OCDE, 2002.

Tendencias del empleo juvenil
en la region

La situacion en los paises de la OCDE

En el grafico 3 se brinda informacion sobre
el desempleo juvenil de los cuatro paises
miembros de la OCDE de la region: Austra-
lia, Japon, Coreay Nueva Zelandia. Esto con-
firmaque, en todos esos paisesy alo largo de
todo este periodo, la situacion de desempleo
de los adolescentes ha sido considerable-
mente peor que la de los adultos jévenes.

Tendencias generales
del desempleo juvenil en Asia

Como puede verse en el cuadro 1, en Ban-
gladesh la proporcion de jévenes desem-
pleados sobre el total de desempleados es
extremadamente alta y también lo son los
demas indicadores. Indonesia, Sri Lanka
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y Camboya también muestran una gran
proporcién de jovenes desempleados con
relacion a los adultos desempleados.

Por otra parte, en Singapur, Republica
de Corea, Taiwan, China y Hong Kong,
China, la proporcién es relativamente baja,
si bien larelacion entre el indice de desem-
pleo juvenil y el de desempleo de adultos
es elevada (en la Republica de Coreay en
Hong Kong, China).

Hong Kong, China

El grafico 5 indica un elevadisimo nivel
de desempleo entre los jovenes de Hong
Kong, China, y la brecha que entre éste y
otros grupos de edades ha ido profundi-
zandose. Es interesante observar que el in-
dice de desempleo de las personas que tie-
nen entre 20y 29 afios de edad es muy infe-
rior al de los adolescentes. Podria resultar
interesante analizar mas detenidamente la



Cuadro 1. Situaciones del desempleo juvenil en paises seleccionados de Asia

Pais Afio  Indice de Proporcién Relacion entre Proporcién Indice de
desempleo  de jovenes el indice de de jovenes desempleo
juvenil desempleados desempleo desempleados adulto
(por ciento) en el desempleo juvenil y el indice en la poblaciéon (por

total de desempleo joven (por ciento)
(por ciento ) adulto ciento)

Bangladesh 2000 10,7 79,4 11,9 6,6 0,9

Camboya 2001 59,6

China 2000 3,1

Corea, Republica de 2002 8,1 25,9 3,2 2,8 2,6

Filipinas 2001 19,0 45,6 2,7 9,9 7,0

Hong Kong, China 2001 11,3 26,3 2,6 51 4,3

India 1997 52,9

Indonesia 1996 134 74,8 6,9

Mongolia 1998 25,6

Pakistan 2000 13,3 49,9 2,7 54 4,9

Singapur 2001 22,5

Sri Lanka 2001 62,9

Tailandia 2000 6,6 49,7 4,4 35 15

Taiwan, China 2000 32,1

Fuente: Tercera edicion de KILM, OIT (2003), con datos actualizados a comienzos de 2004.

Grafico 4. Proporcion de desempleados jévenes con respecto al total de los desempleados
en ciertos paises de Asia, 1998-2002 (porcentajes)
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Grafico 5. Indice de desempleo en Hong Kong, China, por grupos de edades,
1997-2003 (porcentajes)
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Fuente: Departamento de Censos y Estadisticas de Hong Kong, China.

Grafico 6. Indice de subempleo en Hong Kong, China, por grupos de edades,
1997-2003 (porcentajes)
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variacion del indice de desempleo entre los
15y los 29 afios de edad.

El grafico 6 muestra los cambios en el
indice de subempleo entre los distintos
grupos de edades. El indice general de
subempleo ha estado en alza desde 1997
pero el ritmo y la intensidad del aumento
ha sido mas notorio en el grupo de perso-
nas de 15-19 afios de edad. Una vez mas,
el indice de subempleo ha sido constan-
temente inferior en el grupo de personas
de 20 a 29 afios de edad que en el de los
adolescentes.

El Gobierno de Hong Kong, China, ha
estado tomando una serie de iniciativas
para combatir los problemas de desem-
pleo juvenil, especialmente en el grupo de
los adolescentes, aunque parece que toda-
via no se observan los efectos de tales me-
didas, por lo menos en términos de esta-
disticas. En su discurso sobre las politicas
para 2004, Tung Chee Hwa, maximo ejecu-
tivo de la Regién Administrativa Especial
de Hong Kong, China, manifest6 preocu-
pacion por la situacién del empleo de los
jovenes trabajadores y present6 una serie
de medidas que tenian a los jovenes como
destinatarios especificos. Entre otras cosas,
prometié prolongar la duracion de unos
11.000 puestos de trabajo temporeros, pro-
rrogar durante dos afos el Programa de
Experiencia Laboral y Formacion para Jo-
venes con el fin de dar empleo a 10.000 per-
sonas de 15 a 24 afios de edad e introdu-
cir un sistema de prueba de un afio para
prestar asistencia a 1.000 jévenes que pa-
sarian a trabajar por cuenta propia’. Dio a
conocer asimismo un plan para crear una
unidad de trabajo interdepartamental e in-
terdisciplinaria que estaria a cargo de su-
pervisar la puesta en préactica de los distin-
tos programas de formacién y de empleo
para jévenes y la creacién de un Fondo de
Empleo y Desarrollo Sostenible para Jove-
nes «destinado a promover los programas
de pruebay aprovechar las oportunidades
de formacion, colocacion y empleo» de los
jévenes trabajadores.

Republica de Corea

El grafico 7 indica que el grupo de adoles-
centes (15-19) fue el mas duramente afec-
tado por la crisis financiera de 1997. En
1998 el indice de desempleo del grupo de
los adolescentes aumentd a 21 por ciento, el
triple de lo que eraen el periodo previoala
crisis. Si bien la situacién macroeconémica
mostré un impresionante nivel de recupe-
raciény lasituacion general del desempleo
ha estado volviendo gradualmente a los ni-
veles previos a lacrisis, el indice de desem-
pleo del grupo de los adolescentes y el del
grupo de los adultos jévenes (20-29 afios de
edad) siguen estando muy por encima del
nivel anterior a la crisis. El grafico 8 mues-
tra que entre los varones de 15-19 afios de
edad se ha registrado sistematicamente el
peor indice de desempleo del grupo de j6-
venes, seguidos por las jévenes de 15-19
afios de edad.

Segun la Federacion de Sindicatos de
Corea (FKTU), el Gobierno ha dado a la
cuestion del desempleo juvenil caracter de
prioridad en las iniciativas de sus politicas.
Procura principalmente combatir el pro-
blema prestando asistencia a las pequefias
y medianas empresas para que empleen
mayor cantidad de jovenes trabajadores,
brindando un programa de experiencia la-
boral a 140.000 estudiantes universitarios
y empleando directamente a no menos de
44.000 jovenes trabajadores en puestos de
trabajo del sector publico. No obstante, la
central FKTU pide al Gobierno que preste
mayor atencion al lado de la demanda del
problema y que tome iniciativas mas fir-
mes en lo relativo a crear empleos para los
jévenes trabajadores.
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Grafico 7. Indice de desempleo en la Republica de Corea por grupos de edades,
1995-2003 (porcentajes)
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Fuente: Oficina Nacional de Estadisticas de la Republica de Corea.

Grafico 8. Indice de desempleo juvenil en la Republica de Corea por género,
1995-2003 (porcentajes)
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Filipinas

Filipinas es uno de los pocos paises de la
region que ha venido teniendo un elevado
indice de desempleo estructural durante
mucho tiempo. En 2003 el indice de desem-
pleo llegd a 10,6 por ciento y las proyeccio-
nes indican que permaneceria en ese nivel
durante los dos afios venideros.
Losjovenes de 15a24 afios de edad repre-
sentan el 46 por ciento del desempleo total

(cuadro 2). En 2003, el indice de desempleo
juvenil era de 21,5 por ciento, es decir, el tri-
ple del indice del grupo de personas de 25 a
54 afios de edad. El gréafico 9 indica que el
indice de desempleo de las jovenes trabaja-
doras ha sido sisteméticamente superior al
de los jovenes trabajadores, a pesar de que
en el indice de desempleo adulto la dife-
rencia entre hombres y mujeres es minima.

El Gobierno de Filipinas también ha ve-
nido tomando una serie de medidas para

Grafico 9. Indice de desempleo de jovenes frente a desempleo de adultos en Filipinas,

1998-2002 (porcentajes)
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Fuente: Oficina Nacional de Estadisticas, Estudio sobre la Fuerza Laboral/Archivo de uso publico.

Cuadro 2. Estadisticas sobre el empleo, Filipinas, 2003-2004

Total desempleados (miles) Porcentaje Indice de desempleo

2003 2004 2003 2004 2003 2004
Total 3.559 3.899 100,0 100,0 10,6 11,0
Hombres 2.183 2.385 61,3 61,2 10,6 10,9
Mujeres 1.375 1.513 38,6 38,8 10,5 11,2
15-24 afios de edad 1.616 1.793 45,4 46,0 21,5 22,1
25-54 afios de edad 1.628 1.749 45,8 44,9 7,7 7,7
55 afios de edad o mas 315 357 8,8 9,2 6,2 7,8

Fuente: Oficina Nacional de Estadisticas.
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hacer frente al desempleo juvenil. Uno de
los &mbitos donde el Gobierno concentra
su atencion es en elevar las cualificaciones
en tecnologia de informacion de los jove-
nes trabajadores. Por ejemplo, la Autori-
dad de Educacién Técnicay Desarrollo de
Capacidades (TESDA), una dependencia
del Departamento de Trabajo y Empleo
(DOLE), lanz6 el «Operativo un millon.
Con este proyecto se aspira a capacitar a
por lo menos un millén de jovenes filipi-
nos en cursos profesionales-técnicos cor-
tos o largos en los centros de formacién
de TESDA y en centros privados de capa-
citacion. La meta no solamente consiste en
capacitar, sino también en orientar, aseso-
rar y ayudar a los jovenes a desarrollar o
a mejorar sus cualificaciones laborales y
encontrar trabajo méas apropiado a sus res-
pectivas situaciones y aptitudes.

Segun su informe, en 2001 la TESDA y
los colegios y escuelas privados de forma-
cion profesional dieron cabida a 508.947
«estudiantes». Ademas, desde 2002 en
adelante, la TESDA ha venido respaldando
los esfuerzos por alcanzar la meta del Go-

bierno de 2002-2004 de crear un millén de
puestos de trabajo en el sector agricola.

Como se observa en lo que precede, a
pesar de los esfuerzos del Gobierno, espe-
cialmente en los &mbitos de generacion de
empleo a corto plazo y de servicios de co-
locacion para jovenes trabajadores, la si-
tuacion del empleo juvenil no esta dando
muestras de mejorar. Un informe reciente
del Gobierno indica que el papel de los ser-
vicios publicos o privados de empleo sigue
siendo débil entre los jovenes que buscan
empleo, mientras que los métodos tradicio-
nales, como los contactos directos con em-
pleadores, estan mostrando una tendencia
ascendente. Esto puede resultar en cierta
medida un dilema para quienes elaboran
las politicas.

Singapur

En los graficos 10y 11 se expone la tenden-
ciageneral del desempleo juvenil en Singa-
pur. Alli la situacion es muy similar a la de
Hong Kong, China. Si bien el grupo de los

Iniciativas de la SNTUC de Singapur
en materia de politicas activas de mercado laboral

Empleabilidad permanente — Formacion y mejora de las calificaciones para nuestros trabajadores

La central SNTUC inici6 el que ahora se ha convertido en Programa de Recapacitacion (SRP),
con financiamiento del Fondo de Desarrollo de Calificaciones (SDF) y del Gobierno. Dentro del
marco del programa, la central SNTUC asume la responsabilidad de la administracién del fondo
de formacion y de la seleccién de los formadores adecuados, teniendo como principal prioridad
brindar una certificaciéon continua de calificaciones y programas de educaciéon permanente para
trabajadores a fin de acrecentar sus posibilidades de gozar de una empleabilidad continua y
de realzar las perspectivas de sus carreras laborales. Ha logrado alcanzar su objetivo primordial
de llegar a los trabajadores de mas edad y de menor nivel de instrucciéon y ayudarlos a adquirir
oportunidades de formacién que los ayudaran a permanecer empleables.

Programa de asistencia para el empleo

En febrero de 2002 la central SNTUC cre6 una agencia de empleos denominada JobLink, donde
centralizé la labor de colocaciones con personal a tiempo completo, formé una red de 1.000
empresas sindicalizadas y puso paginas en la web donde se dan referencias con eficienciay una
buena administracion. A diferencia de las agencias de empleo privadas, los servicios que se brin-
dan en JobLink son gratuitos para todos los trabajadores. La estrategia clave de JobLink con-
siste en proporcionar asesoramiento y formacion especificos a las personas que buscan empleo
en funcidén de los puestos de trabajo disponibles. Con este fin, actualmente el programa ayuda
a los desempleados a adquirir nuevas calificaciones antes de colocarlos en puestos de trabajo
adecuados. Ademas, se ocupa de quienes buscan trabajo a tiempo parcial brindandoles forma-
cion y mejorando sus cualificaciones para eventuales trabajos con potenciales empleadores que

buscan personal temporero.
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Grafico 10. Indice de desempleo en Singapur por sexo y grupos de edad,
1992-2002 (porcentajes)
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Fuente: Estudio sobre la fuerza laboral 2003, Ministerio de Mano de Obra.

Grafico 11. Indice de subempleo en Singapur por grupos de edad, 2002 (porcentajes)
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Grafico 12. Intensidad de la formacion por grupos de edades en Singapur, 2001 y 2002
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adolescentes, es decir, los de 15 a 19 afios
de edad, tiene indices de desempleo y su-
bempleo muy superiores a los de cualquier
otro grupo de la poblacién activa, el grupo
de los adultos jévenes, es decir, los de 20
a 29 afos de edad, tiene casi los mismos
indices de desempleo y subempleo que
los demés grupos de edad. Cabe destacar
que en la situacion de Singapur resalta el
hecho de que el grupo de los adolescen-
tes, generalmente, es el mas afectado por
los cambios que se producen en el sector
macroeconémico.

El Gobierno de Singapur ha estado apli-
cando medidas orientadas a la oferta con
el fin de ayudar a los trabajadores a me-
jorar sus calificaciones. Si bien no parece
haber politicas activas especificas de mer-
cado laboral que tomen como destinata-
rios exclusivamente a los trabajadores jo-
venes, el grupo de jévenes de 15 a 29 afios
de edad recibe los mayores beneficios de
los distintos programas de formacion/re-
capacitacion que se brindan dentro de los
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distintos programas de formacién (véase
en el gréafico 12 la intensidad de la forma-
cion por grupos de edades).

Se ha de sefalar especialmente que en
los esfuerzos realizados en el pais en mate-
ria de politicas activas de mercado laboral,
el Singapore National Trades Union Con-
gress (SNTUC) - la central sindical nacio-
nal de Singapur — esta desempefiando un
papel crucial. La central SNTUC aboga
enérgicamente por la formacién y la ca-
pacitacion permanentes con el fin de pro-
mover la empleabilidad de los trabajado-
res de Singapur y, de hecho, el Gobierno
ha tomado algunas ideas de las propias
iniciativas de dicha central. Dado que el
entorno econémico es mas volatil y cam-
bia mas rapidamente que antes, la central
SNTUC dice que ha venido instando a los
empleadores a no limitar las oportunida-
des de formacion de los trabajadores, sino,
por el contrario, aprovechar el actual bajon
para invertir en las calificaciones de sus
empleados.



Australia

El grafico 13 muestra que en este pais el de-
sempleo entre los adolescentes (15-19) equi-
vale a mas del triple del indice de desem-
pleo de la poblacion adulta. Seguin datos
publicados por la Oficina Australiana de
Estadisticas, en 2003 més de la tercera parte
(38 por ciento) de las personas desem-
pleadas tenian entre 15 y 24 afios de edad.

Segun un estudio llevado a cabo por el
Foro de Calificaciones de Dusseldorp, en
mayo de 2003, el 14,9 por ciento de los ado-

lescentes (14 por ciento de varones y 16,1
por ciento de chicas) — unos 206.200 jove-
nes — no estaban trabajando ni estudiando
o recibiendo formacién a tiempo completo.
El 6,9 por ciento de esas personas hacian
trabajo a tiempo parcial, 4,2 por ciento es-
taban desempleadas y 3,8 por ciento no
formaban parte de la fuerza laboral.

Este enfoque analitico es bastante inte-
resante e importante. En el cuadro 3, por
ejemplo, véanse las categorias de jévenes
que no estan trabajando ni estudiando o
recibiendo formacion a tiempo completo

Grafico 13. Indice de subempleo en Australia - Comparacion entre adolescentes y

adultos, 2002-2004 (porcentajes)
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Cuadro 3. Posicion en materia de educacion y en el mercado laboral de los jovenes
de 15 a 24 afos, Australia, mayo de 2003 (porcentaje)

En educacion a tiempo completo No en educacion a tiempo completo Total
Trabajo  Trabajo  Buscando Noen Sub- Trabajo  Trabajo  Buscando Noen Sub-
atiempo atiempo trabajo lafuerza total atiempo atiempo trabajo lafuerza  total
completo parcial atiempo laboral completo parcial atiempo laboral
parcial parcial
Grupo de 15 a 19 afios
Total 0,3 26,3 4,9 37,7 69,1 159 6,9 4,2 3,8 30,9 100
Hombres 0,5 21,3 51 39,4 66,4 19,7 6,0 4,7 3,3 33,6 100
Mujeres 0,1 31,4 4,7 35,8 72,0 119 8,0 3,7 4,4 28,0 100
Grupo de 20 a 24 afios
Total 0,8 12,4 15 10,1 249 48,6 10,9 6,5 9,1 75,1 100
Hombres 1,0 10,7 1,3 10,0 23,0 551 9,0 7,5 54 77,0 100
Mujeres 0,7 14,2 1,8 10,2 26,9 42,0 12,8 55 12,8 73,1 100

Fuente: Fuerza laboral, Australia, mayo de 2003 (segun citado en el estudio del Foro de Calificaciones de Dusseldorp).
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y las que hacen trabajo a tiempo parcial,
estan desempleadas o no forman parte
de la fuerza laboral. Al observar deteni-
damente por qué esas personas estan en
esas situaciones — ya sea por motivos posi-
tivos o negativos — y estudiando sus carac-
teristicas — género, educacion y resultados
en materia de formacion, referente social
y econémico, etcétera — podrian estable-
cerse claramente las causas de los proble-
mas. Eso permitiria tomar medidas ade-
cuadas para responder a las verdaderas
necesidades de los jovenes.

El desempleo juvenil y los sindicatos
en Asia y el Pacifico

Iniciativas de la CIOSL-ORAP

Frente a la inestabilidad de la situacion
de oferta-demanda de mano de obra, los
sindicatos de la regién han comenzado a
tomar algunas iniciativas con respecto al
empleo juvenil. En el centro de tales ini-
ciativas se encuentra los comités sindicales
regionales y nacionales de juventud.

Procurando responder de manera mas
sisteméatica y dinamica a las cuestiones in-
herentes a los trabajadores jévenes y a sus
preocupaciones, la Organizacion Regional
para Asiay el Pacifico de la Confederacion
Internacional de Organizaciones Sindica-
les Libres (CIOSL-ORAP) ha tomado dos
grandes iniciativas durante el Gltimo par de
afios. En primer lugar, ha institucionalizado
un Comité de Juventud dentro de su estruc-
turay ahora dicho Comité se retine regular-
mente para discutir cuestiones especificas
de los jévenes. En segundo lugar, por ini-
ciativa del Comité de Juventud, la CIOSL-
ORAP llevé a cabo en 2002 un estudio ge-
neral sobre la situacién de los trabajadores
jévenes®. Dicho estudio estuvo compuesto
por investigaciones sobre 22 paises llevadas
a cabo por afiliadas y diversos colaborado-
resy revelé un interesante panorama de las
condiciones econémicas y sociales de los jo-
venes trabajadores de la region.

La CIOSL-ORAP esta planeando tomar
otras medidas con respecto a los jovenes.
En su conferencia regional (Katmandd,
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enero de 2005) se prevé que la organiza-
cion adopte por primera vez una politica
y un plan de accién especificos sobre la ju-
ventud, en los cuales el empleo juvenil sera
uno de los grandes puntales. En el marco
de la preparacion del debate que se desa-
rrollard en la conferencia regional, el Co-
mité de Juventud de la ORAP realizara otro
estudio regional sobre la situacién de los
trabajadores jovenes, que servira de base
para el debate y para una propuesta pro-
visional de politica de juventud que se pre-
sentara ante la conferencia. Se desconocen
todavia los pormenores de la propuesta;
sin embargo, el Comité de Juventud planea
incluir directrices especificas para tomar
medidas en cuestiones inherentes al em-
pleo juvenil, a fin de que las afiliadas de
la CIOSL-ORAP vy sus comités de juven-
tud puedan tomar iniciativas enérgicas a
escala nacional con respecto al temario de
empleo juvenil.

Esas iniciativas de la CIOSL-ORAP
contribuiran no solamente a incorporar el
empleo juvenil a los debates sobre politicas
y estrategias econdémicas y sociales a es-
calaregional y nacional, sino también para
promover y consolidar aiin mas la partici-
pacion de los jovenes militantes sindicales
en el accionar principal de los sindicatos,
nacional e internacional.

Iniciativas de nivel nacional

Conforme a iniciativas y actividades de
la CIOSL-ORAP y de otras organizacio-
nes internacionales, las centrales sindica-
les nacionales también estan tratando de
tomar medidas especificas con respecto a
las cuestiones de empleo juvenil. Una de
las evoluciones positivas es que se han ins-
titucionalizado los comités de juventud y
gue ahora estan pasando a ser activos en
muchas de las centrales nacionales de lare-
gidn. Esos comités nacionales de juventud
seguramente podran encabezar los esfuer-
zos y campafias nacionales para incorpo-
rar los temas de empleo juvenil a las dis-
cusiones de nivel nacional.

En efecto, los lideres de los comités de ju-
ventud estan planeando tomar medidas es-



pecificas sobre el empleo juvenil, tomando
en cuenta las situaciones y problemas es-
pecificos de sus propias organizaciones y
paises. Por ejemplo, Lye Tech Hee, Presi-
dente del Comité de Juventud del NTUC
de Singapur, ha propuesto iniciar un pro-
yecto para incorporar el temario de empleo
juvenil a la organizacion reforzando la ca-
pacidad de los jovenes lideres en materia
de cuestiones relativas al empleo y creando
una unidad de trabajo que asumiria la res-
ponsabilidad de hacer propuestas especi-
ficas de accion. Choi Jang-Yoon, represen-
tando al grupo de jovenes de la Federacion
de Sindicatos de Corea (FKTU), manifiesta
su disposicién a comenzar una campana
para promover la participacién de jévenes
representantes en los organismos ejecuti-
vos de la FKTU, como asi también en un
foro nacional tripartito sobre el empleo ju-
venil, donde la FKTU desea impulsar al
Gobierno a adoptar un enfoque de la cues-
tibn mas concentrado en la demanda.

Carlos Carlos, del Comité de Juven-
tud del Congreso Sindical de Filipinas
(TUCP), ha presentado un plan de accion
paracrear una nueva agencia denominada
Youth@work (jovenes trabajando), dentro
del TUCP, que asumira toda la responsa-
bilidad del empleo juvenil, incluyendo la
lucha contra el desempleo, educacion y for-
macion profesional, colocacién y cabildeos
con el Gobierno, todo en bien de los miem-
bros jévenes de la organizacién. Mukesh
Galav, Presidente del Comité Nacional de
Juventud de HMS-India, puso énfasis en
que la prioridad de su Comité de Juven-
tud seria sindicalizar a los trabajadores jo-
venes no sindicalizados, con el fin de que
HMS pueda representar mejor los intere-
ses de los jovenes trabajadores en lo con-
cerniente a cuestiones de empleo. Final-
mente, el Presidente del Comité de Juven-
tud de la Confederacién de Sindicatos de
Mongolia (CMTU) planea organizar talle-
res y seminarios preparandose para una
politica de la CMTU sobre empleo juve-
nil, que se sometera ante su congreso, y
para ejercer presion sobre la dirigencia con
miras a su adopcion.

Junto con otras iniciativas planeadas
por otros comités nacionales de juventud

y por las mismas centrales nacionales,
estas actividades seguramente contribui-
ran a que en laregién de Asiay el Pacifico
se coloque el temario del empleo juvenil
entre los principales puntos de los 6rde-
nes del dia, tanto a escala regional como
nacional.

Conclusion

Si bien el crecimiento econémico de la re-
gion de Asiay el Pacifico es relativamente
fuerte, en muchos paises la situacion del
empleo esta lejos de ser brillante. Dado
el desequilibrio y la falta de concordan-
cia existente en el mercado laboral entre
ofertay demanda, los jovenes trabajadores
de la region estan pasando por una situa-
cion muy dificil.

Muchos gobiernos ya han venido to-
mando iniciativas sobre politicas activas
de mercado laboral pero todavia no se han
materializado sus efectos en cuanto a co-
rregir los desequilibrios y la falta de con-
cordancia del mercado laboral. Las me-
didas estatales se ocupan especialmente
del aspecto de la oferta del problema — es
decir, de promover la empleabilidad a tra-
vés de educacion y formacion (véase asi-
mismo el articulo de Amparo Serrano de
la pagina 43) — pero si el problema es que
hay un nivel excesivo de oferta de mano
de obra, el gobierno podria tener que con-
centrarse mas en el lado de la demanda del
problema, es decir, en crear mas puestos de
trabajo, directa o indirectamente, a través
de gastos publicos.

Con respecto a esto, es fundamental el
papel que pueden desempefar los sindi-
catos. Deben velar para que el gobierno
adopte un enfoque bien equilibrado al en-
marcar las politicas y estrategias de em-
pleo, concentrandose tanto en la demanda
como en la oferta y en los efectos de con-
cordancia entre ambas. Como se hizo hin-
capié en este articulo, los problemas de em-
pleo juvenil varian de un pais a otro y, en
consecuencia, se han de realizar cuidado-
sos y exhaustivos andlisis iniciales de las
verdaderas situaciones y determinar cua-
les son los problemas. Con respecto a esto,
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los sindicatos deberian alentar a sus go-
biernos a tomar iniciativas fuertes para re-
copilar datos sobre el empleo juvenil que
sean confiables, exactos y comparables.
La politica de empleo juvenil no puede
ser independiente de la politica econémica
y social general de los sindicatos. El punto
de partida para los sindicatos es tener sus
propias politicas y estrategias de empleo,
y el temario sobre empleo juvenil debe ser
parte integrante de las mismas. Tales po-
liticas y estrategias deberian incluir ob-
jetivos especificos y acciones a realizar
tanto por el gobierno, los empleadores,
los sindicatos como los mismos trabaja-
dores (estudiantes), destinadas a crear un
entorno donde toda la sociedad se ocupe
de responder a los desafios que plantea el

empleo juvenil. Se debe poner énfasis en
que el futuro de toda sociedad depende de
una transicion suave y solida para todos
los jovenes desde la educacion de tiempo
completo hacia el trabajo decente.

Notas

! 2003 World Population Data Sheet, Population
Reference Bureau (www.prb.org).

2 Parr. 49, Seizing Opportunities for Develop-
ment — Promoting People-based Governance, discurso
politico de 2004 del Jefe del Ejecutivo, Tung Chee
Hwa, pronunciado el 7 de enero de 2004 en el Con-
sejo Legislativo (www.info.gov.hk/gia/Zgeneral/
200401/07/0107001.htm).

® Estudio de la CIOSL-ORAP sobre la situacion
de los jovenes trabajadores, 2002.
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La insercion laboral:
un desafio y una oportunidad

En América Latina, el 60 por ciento de la poblacion tiene menos de
30 afiosy los jovenes representan el 40 por ciento de los 100 millones
de pobres en el continente. De ahi la responsabilidad social de como
desarrollar y aprovechar su potencialidad. Esta es una oportunidad
que no se volvera a presentar en la regién, al menos durante el
siglo xxI. Estéa claro, los jévenes no son el problema, son la solucion.

Eduardo Rodriguez Calderén

Especialista regional en educacion obrera

oIT
Lima

Los jovenes son un elemento favorable, asociados inestimables para el desarrollo econé-
mico y social, que aportan creatividad, entusiasmo y capacidad de liderazgo.

Grupo de Alto Nivel de la Red de Empleo de los J6venes .

| trabajo y el empleo tienen multiples

significados para la poblacion joven,
los mas relevantes estan vinculados con:
la formacion de su identidad social, la
forma de organizar su vida cotidiana y
la de sus hogares, el desarrollo indepen-
diente, la autoestima, el ingreso, el acceso
a la proteccion social inmediata y futura,
la mayor facilidad para obtener vivienda
propia y la ciudadania socioeconémica y
politica. Por ello, lainsercion de los jovenes
en el mundo del trabajo tiene asi un carac-
ter vertebral y constitutivo de la sociedad
con mayor equidad. La pérdida del trabajo
generaexclusiény segregacion, ademas de
potenciar las condiciones de inseguridad
ciudadana y social. El desempleo provoca
frustracion frente a laimposibilidad de de-
sarrollar un proyecto de vida autbnomo y
a la imposibilidad de incorporarse a una
cultura de trabajo y, en definitiva, a una
cultura de dignidad.

La falta de acceso a un trabajo decente
por parte de los hombres y mujeres jove-
nes es un doble problema porque, por una
parte, la sociedad se priva del aporte que

ellos pueden hacer al crecimiento y al de-
sarrollo y, por otra, porque esos jévenes
pierden la oportunidad de contar con la
proteccion social basica. De esta forma
gquedan doblemente excluidos.

Por otra parte, el desarrollo de las na-
ciones no reside, fundamentalmente, en la
cantidad de recursos naturales de que dis-
pongan, sino en su patrimonio humano y
cultural, en la capacidad de su poblacion
para generar y apropiarse con equidad de
la riqueza generada, creando asi las condi-
ciones para su bienestar?.

La inequidad que significa la exclu-
sion de los jévenes, ademas de ser ética-
mente repudiable, es ineficiente en térmi-
nos macroeconomicos, pues el verdadero
desarrollo esta en el bienestar de la gente,
en hacer de ella el centro de la actuacion
econémica y politica.

El problema de todas las sociedades
es generar oportunidades suficientes para
gue todos los jévenes puedan conseguir un
trabajo digno y productivo en condiciones
de libertad, equidad, seguridad y dignidad
humana, una vida laboral en que hagan
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uso pleno de sus talentos, aptitudes y as-
piraciones. Se trata de una tarea de gran-
des proporciones?®.

Las politicas y programas de empleo
han caido con frecuencia en el error con-
ceptual de la generalizacién, de no identi-
ficar las diferencias que existen dentro de la
poblacion econdmicamente activa referidas
a: género, edad, ubicacién sociocultural,
existencia de factores de discriminacion, et-
cétera. Esa abstraccion ha dado como resul-
tado la baja eficacia de tales esfuerzos. Por
lo tanto, si no toma en cuenta por lo menos
las especificidades propias del empleo ju-
venil y de igualdad de género, una politica
de empleo no puede ser efectiva.

La percepcion del acceso al trabajo de-
cente y al empleo de calidad puede ser
concebida como el resultado de la conjun-
cion de politicas econdémicas y sociales o
como un objetivo que las articulay orienta.
Hasta ahora prevalece el primer enfoque y
sus resultados poco han contribuido al de-
sarrollo con equidad. De esta forma, con-
sideramos que, generalmente, las politicas
social y laboral han sido vistas como com-
pensatorias o de contencién del conflicto y
no como componentes fundamentales del
modelo de desarrollo democratico y de su
gobernabilidad.

El desempleo juvenil no es un feno-
meno coyuntural o de corto plazo, sino de
caracter estructural. Por ello, para superar
ese déficit no es suficiente emprender pro-
gramas de corto aliento y de caracter pun-
tual. Es necesario integrar politicas en los
ambitos micro, meso y macro, lo que im-
plica hacer cambios estructurales en el mo-
delo de desarrollo adoptado.

Es unaincongruenciareconocer el ejer-
cicio de la ciudadania a los 18 afios y no re-
conocer a los jovenes su capacidad de par-
ticipar para definir las politicas de empleo.
Laoportunidad de laregion esta en poten-
ciar la participacién de los jévenes, recono-
ciéndoles el rango de actores sociales y su-
jetos de la construccion del destino social,
como asi también en efectuar un cambio
en el enfoque del quehacer politico basado
en laintegracion de las politicas y no en su
fragmentacion ni en la supeditacién de lo
social a lo econémico.
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Generar oportunidades de empleo para
la juventud es también una via estratégica
para romper el circulo vicioso de la po-
breza y exclusion en que millones de j6-
venes estan hoy atrapados.

El empleo juvenil en la regién

La situacion del empleo en la region tiene
diversas caracteristicas; a continuacion
destacaremos algunas de las més significa-
tivas para tener un perfil de la situacion.

La tasa de participacion de los jovenes
en la poblacion econémica urbana varia
segun se trate de hombres o mujeres y su
magnitud difiere de un pais a otro. Asi-
mismo, dicha participacion de hombres
y mujeres oscila entre el 33,6 por ciento
de Chile y el 64 por ciento de Guatemala
(véase cuadro 1).

Esta caracteristica de la poblacion in-
cide en los niveles de empleo y desempleo
juvenil y es también un factor bésico que
se debe tomar en cuenta en los planes y
programas que se orientan a los jovenes,
mas aun cuando la regiéon mantiene la con-
centracion de la poblacién en zonas urba-
nas. Se estima que en 2005 correspondera
al 76,5 por ciento de la poblacion de Amé-
rica Latinay el Caribe y que para 2015 po-
dria llegar al 79,1 por ciento.

En las estrategias y politicas de genera-
cion de empleo duradero, generalmente, no
se toma en cuenta a los jévenes del sector
rural®. Ademas, la apertura de los merca-
dos de América Latina al comercio exte-
rior, el desarrollo de barreras para-arance-
larias que afectan las exportaciones de la
region, los cambios tecnolégicos y organi-
zativos, asi como el cambio en los patrones
de consumo de productos agricolas, traen
como saldo una menor demanda de mano
de obraen el sector rural. Esto ha hecho que
se mantuvieran las causas del flujo migra-
torio hacia las zonas urbanas y el extran-
jero; lo que podriacontribuir a profundizar
la dependencia alimentaria de los paises.

En todos los paises, en términos propor-
cionales el desempleo juvenil es mayor al
del total de la poblacion econémicamente
activa. Esta es una evidencia irrefutable.



Cuadro 1. Tasa de participacion de la poblacién juvenil urbana en la actividad econémica,
por sexo, 2002 (tasa especifica?)

Grupo etario: 15-24

Pais
Ambos sexos Hombres  Mujeres

Argentina 41,4 48,2 351
Bolivia 445 50,9 38,8
Brasil 61,7 70,6 53,0
Chile® 33,6 39,1 28,1
Colombia 55,5 60,8 50,9
Costa Rica 47,3 56,7 37,3
Republica Dominicana 53,3 61,7 44,8
Ecuador 50,0 59,7 40,2
El Salvador*® 45,3 57,3 34,6
Guatemala 64,0 74,5 54,4
Honduras 49,4 63,3 37,8
México 47,9 59,3 36,5
Nicaragua® 55,1 71,7 39,9
Panama 49,0 58,3 394
Paraguay® 59,0 68,1 50,7
Pera® 50,6 56,4 44,9
Uruguay 55,2 63,4 47,0
Venezuela® 54,8 67,2 42,0

# Porcentaje de la poblacién econémicamente activa de un determinado
grupo de edad y sexo sobre el total de la poblacién en ese mismo grupo de
edad y sexo. ° Se refiere a 2000. ° Se refiere a 2001. ° Nacional.

La dinamica del desempleo juvenil es com-
pleja'y heterogénea, asi tenemos que para
el periodo 2002-2003, segun datos de la
OIT (véase el cuadro 2), en la Argentina y
Chile la tasa de desocupacion juvenil cre-
cio, aun cuando el desempleo total en ese
periodo se redujo. En otros casos, como
el de Costa Rica y Peru, la desocupacion
juvenil se contrajo mas que la del desem-
pleo total. En paises como el Brasil, México,
Uruguay y Venezuela, el desempleo juve-
nil tuvo un dinamismo mayor que la tasa
de desocupacién total.

La magnitud del desempleo es distinta
en cada pais, sin embargo, en lamayoria de
ellos se observa una tendencia a crecer. Si
tomamos como referencia los datos dispo-
nibles de 2003 podemos indicar que el de-
sempleo juvenil oscilé de 1,53 a 3,32 veces
respecto del total del desempleo.

El Director General de la OIT, Juan
Somavia, ha sefialado: «El hecho de que

los jovenes sean los més afectados por el
desempleo y que, ademas, la mayoria pro-
venga de familias pobres, crea un circulo
vicioso de pobreza que se transmite de
una generacion a otra, anulando de esta
manera los mecanismos tradicionales para
reducirla»®,

La mayor concentracion del trabajo ju-
venil se da en el sector de la economia no
estructurada. Esto se debe a que alli tie-
nen lugar las actividades més dinamicas
y a otros factores tales como: la vulnera-
bilidad y dependencia de las economias
latinoamericanas a los movimientos de la
economia internacional; la reduccion de
la capacidad de generar empleos en los
sectores industrial, manufacturero, rural
y publico; la falta de competitividad au-
nada a la acelerada apertura de las eco-
nomias de laregién y la incorporacion de
nuevas tecnologias ahorradoras de mano
de obra.
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Cuadro 2. Desempleo total y juvenil en América Latina en nueve paises, 1990-2003

Pais y poblacién 1990 1995 2000 2003*
econdmicamente
activa (PEA) Tasa Veces Tasa Veces Tasa Veces Tasa Veces
Argentina

Total 7,3 18,8 15,4 16,4

15-19 afios 21,7 2,97 46,8 2,48 39,5 2,56 51,2 3,12

20-24 afos 15,2 2,08 30,1 1,60
Brasil

Total 4,3 4,6 7,1 12,4

15-17 afios 11,0 2,39 17,8 2,50 37,9 3,05

18-24 afios 9,3 2,02 14,7 2,07 23,5 1,89
Chile

Total 7,4 6,6 9,2 8,9

15-19 afios 15,9 2,14 15,8 2,39 26,1 2,83 29,6 3,32

20-24 afos 12,0 1,62 10,1 1,53 20,1 2,18 20,0 2,24
Colombia

Total 11,0 8,7 20,5 16,3

12-17 afios 21,0 2,41 33,3 1,62 30,7 1,88

18-24 afios 16,6 1,90 32,4 1,58 33,2 2,03
Costa Rica

Total 54 5,7 53 6,7

12-24 afios 10,4 1,92 13,5 2,36 10,9 2,05 14,5 2,16
México

Total 2,7 6,3 2,2 3,2

12-19 afios 7,0 2,59 13,1 2,07 54 2,45 8,2 2,56

20-24 afios 9,9 1,57 4,0 1,81 6,4 2,00
Peru

Total 8,5 7,9 7,0 9,4

14-24 afios 15,4 1,81 11,2 1,41 17,1 2,44 14,4 1,53
Uruguay

Total 9,2 10,8 13,9 17,4

14-24 afios 26,6 2,45 25,5 2,36 31,7 2,28 40,1 2,30
Venezuela

Total 11,0 10,3 13,9 18,9

15-24 afios 18,0 1,63 19,9 1,93 25,3 1,82 31,3 1,65

* Datos al 3. trimestre. ... Sin datos.

Elaboracion propia con datos de la OIT, Panorama Laboral 2003.
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Economia informal

La economia informal ha crecido en forma
sostenida. En 1990 la tasa era de 42,8 por
ciento de la poblacién activa y en el 2002
ascendio al 46,5 por ciento®. En ese mismo
periodo, segun datos de la OIT por cada
100 nuevos puestos de trabajo generados
66 han sido en la economia informal’. Esta
clase de ocupaciones no retnen las condi-
ciones para calificarlas como decentes, pues
no se desarrollan en condiciones de seguri-
dad, ingreso, proteccioén social, respeto de
las libertades sindicales y otras necesarias
para garantizar el desarrollo humano.

En la economia formal los hombres y
mujeres joévenes participan mayormente
del empleo precario y terciarizado. Son
ellosy ellas, quienes mayormente han sido
contratados bajo modalidades que se im-
pusieron en la region con las reformas fle-
xibilizadoras y desreguladoras de la rela-
cién laboral®. Cuando los jovenes acceden
al empleo en el sector formal, 1o hacen bajo
modalidades de subcontratacion, contrata-
cion eventual, temporal, sin registro labo-
ral, por ello algunos actores sociales han
denominado a esas modalidades «contra-
tos basura» y trabajo «en negro».

Algunos programas de empleo juve-
nil han promovido formas de contrata-
cion atipicas, es decir, con derechos labo-
rales o sociales disminuidos. Si bien esto
permite que los jévenes adquieran expe-
riencia laboral, no les permite una plena
integracion®.

Lavulnerabilidad de los hombresy mu-
jeres jovenes en lo referente al accesoy ala
estabilidad de su empleo constituye unasi-
tuacion desventajosa para ejercer su dere-
choalalibre sindicalizacion, pues cuando
tratan de organizarse son facilmente des-
pedidos. En la region, la discriminacion
antisindical es la causa més frecuente de
violacion de los principios y derechos
consagrados en los Convenios nims. 87 y
98 de la OIT™.

A pesar de que, actualmente, los hom-
bres y mujeres jovenes tienen un nivel de
escolaridad superior a la media de la pobla-
cién econdmicamente activa, los altos nive-
les de desempleo y el uso de las nuevas tec-

nologias han propiciado mayores exigen-
cias de los empleadores en cuanto al nivel
de calificacion y de experiencia laboral que
se exige a los aspirantes a un empleo™.
Entre los jovenes, los niveles de discrimi-
nacion para acceder al empleo por razén de
género son inferiores a los que se dan en
estratos superiores de edad®, lo cual marca
una tendencia favorable a la igualdad de
oportunidades en el acceso al empleo. No
obstante, las mujeres — incluidas las jove-
nes — tienen una tasa promedio mayor de
desempleo, sea cual fuere su nivel de estu-
dios, salvo casos como los de El Salvador,
Honduras, México y Nicaragua, donde tie-
nen unasituacion mas favorable. Otras ten-
dencias son menos evidentes.

Como se puede observar en el cuadro 4,
una parte importante de jovenes, aun te-
niendo niveles de formacion por encima
de los niveles nacionales promedio, ha te-
nido que refugiarse en la economia infor-
mal para poder acceder a un trabajo y ob-
tener algun nivel precario de ingreso. Esta
situacion nos permite concluir que el nivel
de empleo no sélo depende del nivel de
formacion, como se ha propalado en varias
ocasiones con el concepto de «empleabili-
dad», sin que dejemos de reconocer la im-
portancia que tiene para el trabajo decente
y el desarrollo humano.

Oportunidades

En otro orden de ideas, la regién esta vi-
viendo una transicién demografica que
abre nuevas oportunidades histoéricas,
pues a la vez que viene decreciendo la tasa
de fecundidad, se eleva la tasa de personas
en edad de trabajar. Las mujeres tienen, en
ese sentido, una situacion particular. Esta
ventaja es temporal, pues mas tarde impli-
card un aumento de las personas en edad
de jubilarse, con las consecuentes respon-
sabilidades sociales que ello implica.

Sin embargo, la tasa de crecimiento de
la poblacion joven ha sido mayor que la ca-
pacidad de generar empleo en general y, en
particular, de trabajo decente. Por ello, el
desempleo juvenil ha crecido y se ha con-
vertido en un grave obstaculo para el de-
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Cuadro 3. Tasa de desempleo abierto urbano, segin sexo y afios
de estudio, 20027 (tasa anual media)

Pais Sexo Afos de estudios
Total 0-5 6-9 10-12 13 y mas
Argentina Ambos sexos 17,9 17,9 19,7 19,7 13,3
Hombres 17,8 22,2 20,1 17,4 12,4
Mujeres 18,0 10,6 18,8 22,8 14,0
Bolivia Ambos sexos 6,4 4,2 7,3 7,5 7,0
Hombres 5,2 4,0 59 6,0 4,6
Mujeres 7,9 4,4 9,2 9,8 10,0
Brasil Ambos sexos 10,4 8,7 13,8 11,9 4,5
Hombres 8,4 7,2 11,0 9,3 4,0
Mujeres 13,0 11,3 18,0 14,6 4,9
Chile® Ambos sexos 10,6 12,4 13,2 11,4 6,6
Hombres 9,9 12,8 13,3 9,7 6,0
Mujeres 11,7 115 13,0 14,1 7,4
Colombia Ambos sexos 17,3 13,1 19,3 21,1 16,1
Hombres 14,9 115 16,9 17,6 14,5
Mujeres 20,1 15,4 22,2 24,9 17,6
Costa Rica Ambos sexos 6,8 9,8 8,5 6,2 3,4
Hombres 6,1 11,2 7,3 4,6 2,8
Mujeres 7,8 7,1 10,5 8,4 4,1
Republica Ambos sexos 16,8 12,8 19,1 19,8 14,5
Dominicana Hombres 11,1 9,4 12,7 12,6 9,1
Mujeres 24,5 19,4 29,1 28,1 19,6
Ecuador Ambos sexos 9,1 7,5 9,4 111 7,3
Hombres 5,8 6,1 57 6,6 50
Mujeres 13,9 9,4 15,8 17,2 10,3
El Salvador® Ambos sexos 7,0 7,1 7,0 8,7 4.4
Hombres 8,8 9,9 8,9 10,1 4,5
Mujeres 50 4,3 4,2 7,1 4,2
Guatemala Ambos sexos 6,0 2,0 7,0 9,1 6,9
Hombres 52 15 5,8 8,2 58
Mujeres 7,0 2,6 8,8 10,3 8,8
Honduras Ambos sexos 6,0 4,8 6,1 7,6 59
Hombres 6,3 5,8 6,5 7,1 5,6
Mujeres 57 3,3 5,6 8,0 6,3
México Ambos sexos 3,4 2,1 3,1 4,3 4,2
Hombres 3,9 3,1 3,6 4,6 4,4
Mujeres 2,6 0,5 2,3 3,8 3,9
Nicaragua® Ambos sexos 12,5 8,7 14,3 16,6 11,5
Hombres 13,2 9,1 15,4 19,5 9,8
Mujeres 11,7 8,0 12,5 14,1 13,6
Panama Ambos sexos 19,4 40,3 19,1 20,2 13,2
Hombres 16,5 34,1 16,9 16,2 9,9
Mujeres 23,5 49,7 23,4 25,5 16,1
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Cuadro 3. (cont.)

Pais Sexo Afos de estudios
Total 0-5 6-9 10-12 13y méas
Paraguay® Ambos sexos 10.2 8.5 10.8 12.6 7.4
Hombres 9.7 8.4 10.7 12.4 4.7
Mujeres 10.7 8.7 11.0 12.8 9.9
Peru® Ambos sexos 7.2 5.2 6.4 9.3 6.5
Hombres 6.8 5.8 6.3 8.3 6.0
Mujeres 7.6 4.7 6.5 10.9 7.3
Uruguay Ambos sexos 16.9 13.2 19.1 17.8 12.2
Hombres 13.4 10.6 15.1 13.3 10.2
Mujeres 21.1 18.3 25.3 22.7 13.8
Venezuela® Ambos sexos 16.2 13.4 16.6 18.0 15.7
Hombres 14.4 12.7 151 14.9 141
Mujeres 18.8 14.9 19.4 219 17.1
@ Corresponde a la poblacion de 15 afios y mas. " Se refiere al 2000. °© Se refiere al 2001. ¢ Nacional.

Cuadro 4. Empleo juvenil e informalidad, segun nivel educativo (15 a 24 afios), 1990-1999

Afio Proporcién de empleo informal juvenil
como proporcién del empleo no agricola

Composicion del empleo informal juvenil
(No suma 100 por no declaracién)

Total Afios de estudios Total Afios de estudios
Oab 6a9 Mas de 10 0ab 6a9 Mas de 10
1990 42 52 38 30 100 47 41 10
1999 47 63 48 33 100 26 53 19

Nota: El calculo abarca 11 paises que representan el 78 por ciento de la PEA latinoamericana.
Cuadro elaborado por CEPAL con base en datos de OIT de 2000.

sarrollo. Esta incapacidad politica, social
y econodmica exige que se redefinan el en-
foque, las politicas publicas y que se cons-
truya un nuevo consenso social, que dé
prioridad al trabajo decente y al empleo
de calidad.

Las politicas e iniciativas emprendidas

El desafio del empleo juvenil ha generado
diversas alternativas para responder a esta
problematica. Tales iniciativas tienen per-
files distintos si consideramos aspectos
tales como el nivel de participacion de los

jovenes en la elaboracion de los progra-
mas; el tipo de autoridad que las regula;
el nivel de articulacién interinstitucional;
los puntos focales de interés, (por ejem-
plo, la reinsercion en el sistema educativo,
la formacion profesional, laempleabilidad,
laintermediacién en el mercado de trabajo,
etcétera). Hay que considerar asimismo el
ambito geografico de accion, generalmente
urbano, la duracion de los programas y el
nivel o alcance en su cobertura®.

Los programas de empleo juvenil em-
prendidos en la region, no obstante los es-
fuerzos realizados, no han sido suficientes
para contener ni revertir las tendencias
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regionales hacia el desempleo y la preca-
rizacion, terciarizacion e informalidad del
empleo, como se demuestra con los datos
referidos en la seccion anterior. Por lo ge-
neral, las oportunidades otorgadas a tra-
vés de los programas reducen o limitan el
ingreso, el trabajo es temporal, en ocasio-
nes se excluye a los hombres y mujeres j6-
venes de la proteccion social y, por ende,
se restringe su derecho de sindicalizarse y
de negociar colectivamente las condiciones
de trabajo, contribuyéndose de esta forma
a una mayor flexibilizacion del mercado
laboral. Los argumentos para ello son: la
falta de formacion, la inexperiencia laboral
y los costos laborales, si bien la validez de
los argumentos puede ser cuestionable.

En las experiencias llevadas a cabo se
observa un déficit en la integracion de po-
liticas y en la articulacién interinstitucio-
nal. Para hacer frente al desafio de dar em-
pleo a los hombres y mujeres jévenes es
necesario entonces replantear las politicas
de empleo en lo referente a sus términos
cuantitativos, a la calidad del trabajo a ge-
nerar y para mejorar el ya existente. Para
afrontar la problematica del empleo juve-
nil se necesita solidaridad social y un claro
compromiso con un modelo alternativo de
desarrollo social, basado en el principio de
trabajo decente para todos, sin excepciones
en funcion de la edad, el género, el origen
social, etcétera.

A continuacion se enuncian algunos as-
pectos que podrian debatirse para elaborar
una agenda tendente a integrar y reconsi-
derar las politicas de empleo juvenil.
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Gestion gubernamental participativa

Para superar la atomizacion de las politicas
y de los programas en los distintos nive-
les de Gobierno es necesario crear espacios
interinstitucionales en las estructuras de
gobierno y promover, a través del didlogo
social, el concurso de los actores socioeco-
noémicos y politicos en la construccion del
consenso sobre el proyecto de nacion que
se quiere.

La recuperacion de la democracia se ha
logrado fundamentalmente en los espacios
electorales, pero poco en el &mbito social y
econémico. Debido a ello tenemos la apa-
rente contradiccion de que muchos preferi-
rian gobiernos de mano dura pero que den
unasolucion efectiva a los problemas de em-
pleo, seguridad y acceso a otros bienes socia-
les necesarios para el desarrollo humano.

Los jovenes, generalmente, no tienen
acceso a las instancias de consulta y dia-
logo nacional. Las razones de ello estan en
su bajo indice de organizacion y en que no
se les vincula, ni se vinculan con los acto-
res sociales y productivos del pais. Por ello,
los gobiernos deberian esforzarse para fa-
cilitar su organizacién e incluirlos en los
procesos de consulta y dialogo.

La integracion de politicas se logra con
la construccion de consensos y con una
rearticulacion politico-institucional que
forme parte de un proyecto de nacién con
el que sus actores sociales y econémicos
estén comprometidos para actuar coordi-
nada y solidariamente.

Estado como regulador del mercado

El libre juego de las fuerzas del mercado no
conduce al pleno empleo, a elevar la cali-
dad de éste ni tampoco a una mas equita-
tiva distribucion de los beneficios genera-
dos, tanto por la produccién, como por la
comercializacion internacional de los pro-
ductos. Por ello, se pide que el Estado sea
un regulador del mercado, un garante del
cumplimiento de los objetivos sociales y
econémicos consensuados para que de esa
forma contribuya al desarrollo que la so-
ciedad exige.



Entre las distorsiones del mercado se
encuentra la segregacion de regiones ente-
ras dentro de los paises, creandose asi polos
dinamicos y paralizando otros, donde las
condiciones de pobreza e indigencia se
mantienen e incluso crecen, generandose
asi condiciones de conflictividad social y
pérdida de la gobernabilidad.

Ahorro e inversion productiva

Para generar y promover nuevas oportu-
nidades de trabajo se requieren inversio-
nes productivas privadas y publicas. Pero
diversos paises de la region cargan un pe-
sado compromiso financiero, por el monto
de la deuda externay los costos de su ser-
vicio. De esta forma, América Latina es
hoy exportadora neta de capital, cuando
este Ultimo es uno de los factores que mas
necesitan sus paises para efectuar inver-
siones productivas en sus territorios. La si-
tuacion seria alin mas grave si no fuera por
las remesas enviadas por los trabajadores
migrantes, que cada vez mas son jovenes
con niveles de instruccion superiores a la
media de los paises de origen.

Los flujos de capital procedentes de las
ventajas progresivas que se han venido
otorgando (juridicas, politico-institucio-
nales y otras) para atraer inversiones ex-
tranjeras directas han sido insuficientes y
una parte de ellos se desting a la compra
de empresas y no a la generacién de nue-
vos puestos de trabajo. En el juego de atraer
inversiones productivas hay actualmente
grandes competidores, situandose China
alacabeza de ellos. Muchas empresas ma-
quiladoras se han trasladado a ese pais,
dejando sin empleo principalmente a mu-
jeresy jévenes.

La capacidad de ahorro nacional es re-
ducida, y esto se debe en gran medida a que
la poblacion de mayores ingresos deposita
buena parte de sus fondos fuera de los pai-
ses donde reside y a que los beneficios de
las empresas mas dinamicas se transfie-
ren a los paises desarrollados. El financia-
miento de proyectos productivos de riesgo
no estd tomandose por el sistema bancario,
en parte por las tasas de interés.

Integracion econdmica nacional

La regioén se ha caracterizado por su arrit-
miay por su incapacidad de alcanzar tasas
suficientes de crecimiento™ que le permi-
tan absorber el ingreso de los nuevos con-
tingentes de trabajadores jovenes de ambos
sexos al mercado laboral y reducir los défi-
cit existentes. Se afirma que el crecimiento
del comercio internacional es condicion in-
dispensable parala generacion del empleo
requerido en la regién. Esto es valido fun-
damentalmente para el sector vinculado al
comercio exterior, pero no para el resto de
la economia de los paises.

El comercio internacional de la mayo-
ria de los paises de América Latina tiene
una fuerte concentracién y dependencia
con los Estados Unidos de América, situa-
cion que tiende a profundizarse a través de
los tratados de libre comercio bilaterales o
multilaterales que se han suscrito, sin es-
tablecer mecanismos de cooperacién para
compensar las asimetrias o impulsar lare-
conversion productiva necesaria. La falta
de diversificacion comercial es un factor
de vulnerabilidad econémica que reper-
cute en la capacidad de generar oportuni-
dades de trabajo y empleo.

Por otra parte, el mayor intercambio co-
mercial mundial y regional es el que se da
entre las unidades de las mismas empresas
multinacionales, lo cual limita su impacto
en las economias nacionales y la genera-
cion de nuevas oportunidades de empleo
decente.

El caso de las maquiladoras y de las
zonas francas de exportacion, que en el de-
cenio anterior tuvieron gran dinamismo y
donde se brinda ocupaciéon fundamental-
mente a jévenes, es un ejemplo tipico de la
falta de articulacion productiva. A pesar de
que uno de los objetivos trazados, estipu-
lado para promoverlas, fue el de dinamizar
el aparato productivo nacional a través del
suministro de bienes y servicios, éstos han
sido exiguos. Descontados los de electrici-
dad, agua, saneamiento y telecomunicacio-
nes, el aporte de los insumos nacionales no
llega ni al 5 por ciento de los componentes.
Dentro de éstos, los insumos para el emba-
laje son los que tienen mayor peso.
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La politica econdmica deberia lograr un
equilibrio virtuoso entre mercado interno
y externo, asi como también una mayor in-
tegracion del aparato productivo nacional,
pues en la mayor parte de los paises esta
fragmentado y desarticulado. Es pues una
exigencia la integracién econdémica nacio-
nal orientada a elevar la competitividad.

Reactivacion agricola y agropecuaria

La agricultura no es una cosa del pasado;
paises como Chile han logrado una reacti-
vacién y modernizacion de ese sector que
brinda al pais recursos importantes y da
empleo a mas de 457 mil personas, de las
cuales un porcentaje importante est4 cons-
tituido por mujeres y jévenes. El campo es
un espacio potencialmente generador de
empleo, bienes e insumos, asi como de de-
sarrollo y de lucha contra la pobreza. En
las recientes negociaciones en el seno de
la OMC se lleg6é a un acuerdo histérico,
gue en opinion de su Director, el Dr. Supa-
chai, «Por primera vez, los gobiernos de los
Miembros han acordado eliminar todas las
formas de subvenciones a la exportacién
de productos agricolas para una fecha de-
terminada. Han acordado reducciones sus-
tanciales de la ayuda interna causante de
distorsién del comercio en el sector agri-
cola»™®. De esta forma, esperamos que haya
una reactivacion de la produccion agricola
en los paises de la region.

La creacion de infraestructuras rura-
les (represas, redes de irrigacion, caminos,
silos, etcétera) es otra oportunidad para
crear empleos en las zonas rurales y para
potenciar el desarrolloy la integracion eco-
némica, &mbito en el cual los jévenes po-
drian participar y verse favorecidos.

Desarrollo tecnoldgico

El desarrollo de las nuevas tecnologias ha
profundizado la dependencia preexistente,
pues las mismas fueron generadas y paten-
tadas en los paises desarrollados y son ti-
tulares de ellas fundamentalmente las em-
presas multinacionales. En los Gltimos de-
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cenios, la demanda de nuevas tecnologias
se ha dinamizado y ello ha contribuido a
la generacién de nuevos empleos. Sin em-
bargo, gran parte de los empleos estan si-
tuados en los paises desarrollados, aun-
que tienden a distribuirse cada vez mas,
dada la creciente internacionalizacion de
los procesos productivos controlados por
las corporaciones.

Las nuevas tecnologias son, por lo ge-
neral, fuentes de ahorro de mano de obra,
pero ello no debe hacer que se las rechace;
por el contrario, se ha de procurar instau-
rar una politica activa de apropiacién y de-
sarrollo de sus aplicaciones, explotando los
avances que muchas veces hay en el am-
bito nacional.

Apertura con competitividad

Ninguna duda cabe sobre la importancia
que reviste la integracién de los paises en
el proceso de la globalizacion en lo con-
cerniente a redefinir su posicion en el con-
cierto internacional y a acceder a nuevos
bienes y servicios socialmente necesarios.
Sin embargo, el costo de hacer una aper-
tura sin competitividad o sin programas
claramente establecidos para ello en di-
versos sectores econdomicos ha dado como
resultado la pérdida significativa de em-
pleos, de oportunidades de acceso y de
conservacion de trabajo decente.

Para elevar la competitividad, general-
mente, se optd por reducir los costos y, en
particular, los costos laborales, a través de
reformas normativas o imponiendo en la
relacion laboral factores de desregulacion y
flexibilidad, tanto en la fase de contratacion
y despido de trabajadores de ambos sexos
como sobre las condiciones de trabajo, me-
noscabandose asi en gran medida la calidad
del empleo por un lado 'y, por otro, originan-
dose una pérdida de acceso al mismo. Esta
formade encarar lacompetitividad hatenido
consecuencias negativas en los jovenes.

Por lo tanto, toda politica de apertura
y asociacion comercial deberia incorporar
como un elemento de factibilidad y de eva-
luacion el balance que tenga en la genera-
cion de empleo y trabajo decente.



Articulacion entre la politica educativa
y la formacion profesional

Respecto de la politica educativa en si, hay
varios elementos que requieren ser recon-
siderados en forma prioritaria: la cober-
tura, pues si bien se han dado avances sig-
nificativos en los Gltimos decenios, los in-
dices de analfabetismo todavia son altos;
sigue habiendo desercion y bajos niveles
de aprovechamiento; la calidad educativa
y la pertinencia de la formacién — respecto
de los requerimientos laborales del apa-
rato productivo y de la tendencia de de-
sarrollo del mismo — deberian ser objeto
de un proceso de didlogo y de consenso
social estratégico.

Es conveniente recordar que mientras
se esta dentro del sistema educativo, gene-
ralmente, la gente no ingresa a la poblacion
econdémicamente activa®, por lo tanto, no
s6lo es una etapa de formacion indispen-
sable, sino también una medida eficaz para
contener el ingreso prematuro al mercado
de trabajo.

En cuanto a la formacién profesional,
por ahora sélo nos referiremos al periodo
de formacion para el trabajo. Por una parte,
en pocos paises existe un sistema integral
e integrado al que tengan acceso las perso-
nas en edad de trabajar y, por otra parte, en
algunos paises se han estado dando pasos
concretos de articulacion entre el sistema
educativo (técnicoy tecnoldgico) y el de for-
macion profesional dentro del marco de la
normalizacion y certificacion de competen-
cias laborales, que es una de las opciones.

Los programas de promocién del em-
pleo juvenil tienen como comun denomi-
nador el considerar opciones para que los
jévenes accedan a la formacion profesional,
lo cual es un acierto. Otro de los aciertos
esta dado por la promocion de jovenes em-
prendedores, aunque es algo mucho méas
limitado cuantitativamente. Las experien-
cias mas exitosas son las que vinculan la
formacidn con la insercién laboral”. Como
indica V. Tokman, el indicador de éxito de
mayor relevancia en estos casos es el de la
insercién laboral posprograma®.

Enalgunos paises, entre ellos la Argen-
tina, Chile y Uruguay, las politicas edu-

cativas y de formacién profesional se han
orientado hacia los jévenes procedentes de
hogares pobres, primordialmente en forma
de becas. Esta decision es significativa aun-
que resulta insuficiente ante la magnitud
de la problemética que se enfrenta.

En algunos paises existe la posibilidad
legal de optar por contratos de aprendizaje
como mecanismo de insercion y forma-
cion laboral para los jovenes. Tales contra-
tos han sido motivos de controversia, por
los abusos y simulaciones de que han sido
objeto, en perjuicio de los contratados bajo
esta modalidad. Por ello, la experiencia in-
dica la conveniencia de llevar un registro
y de efectuar un estricto seguimiento de
los mismos.

La orientacion hacia una sociedad del
conocimiento y las exigencias de forma-
cion para el empleo, imponen que la pobla-
cion tenga acceso a educacion y formacion
de calidad permanentes.

Intermediacion integral
en el mercado de trabajo

Laintermediacion en el mercado de trabajo
esta evolucionando para convertirse en un
servicio integral que contribuya a que haya
transparencia entre la ofertay lademanda
de empleo, brinde orientacion profesional,
asesore sobre las estrategias de bUsqueda
de empleo e incida en la orientacion y fo-
calizacion de la oferta de formacién pro-
fesional, sea ésta privada, publica o mixta.
Lograr esta integracion ayudaria a cubrir
un déficit en la politica laboral.

La intermediacion en el mercado de
trabajo es asimétrica en cuanto a su natu-
raleza, integracion, cobertura geogréfica,
segmentos poblacionales que atiende, gra-
tuidad para los demandantes, etcétera. La
mayoria de los servicios de empleo actian
para las zonas urbanas y, excepcional-
mente, para responder a ciertas demandas
de empleo rural, generalmente, cuando se
hacen grandes obras de infraestructura o
cuando se expanden los cultivos orienta-
dos a la exportacion.

Por lo tanto, lograr la cobertura na-
cional y la universalidad de los sectores
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cubiertos es un camino que debiera reco-
rrerse con mayor celeridad, mas adn ante
los impactos sectoriales y geograficos cre-
cientes que los procesos de integracion
pueden tener sobre las dinamicas de los
mercados de trabajo.

Distribucién social
del tiempo de trabajo

Esta es fundamentalmente una decision
politica que repercute sobre el acceso de
las personas y, en particular, de los jove-
nes al trabajo. Hoy se vive la tercera revo-
lucién cientifico-tecnoldgica, que ha redu-
cido considerablemente el tiempo social-
mente necesario para la produccion de los
bienes y servicios en todos los ambitos. Sin
embargo, la duracion de las jornadas de
trabajo sigue siendo la misma que se al-
canz0 en la primera mitad del siglo pasado
en los paises de América Latina; mas adn,
muchas personas hacen horas extraordi-
narias para compensar sus magros ingre-
sos, lo cual, obviamente agrava la situacién
de la disponibilidad de oportunidades de
trabajo.

En algunos paises, como el Brasil, el
movimiento sindical tiene planteada una
campafia para reducir la jornada maxima
legal de trabajo; en otros paises se ha ratifi-
cado politicamente que la jornada maxima
diaria es de 8 horas, como es el caso del
Peru. Esto puede parecer un contrasen-
tido, pero no lo es, debido a la realidad que
viven los trabajadores.

Esta decision politica esta relacionada
también con los seguros de desempleo, que
en laregion son pocos y cuya cobertura es
minima, por estar basados en la proteccion
de quienes pierden el empleo formal.

De esta forma, ampliar las posibilida-
des de empleo en un pais va de la mano
con la decision de como se distribuye el
tiempo social de trabajo y como se protege
a quienes no acceden a él.
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Conclusiones

Entendemos que estos diez puntos para
una agenda tendente a la integracién y re-
consideracién de las politicas de empleo
juvenil son compatibles con las Recomen-
daciones del Grupo de Alto Nivel de la Red
de Empleo de los Jovenes, aprobadas por
la Asamblea General de las Naciones Uni-
das, el 28 de septiembre de 2001, que esun
compromiso de los paises que debiera con-
cretarse. Estos puntos son compatibles asi-
mismo con el proyecto de Carta Iberoame-
ricana de los Derechos de la Juventud®,
que esta en proceso de adopcion.

Se vive unatransicion demografica que
da a la region la oportunidad histérica de
incorporar a 100 millones de jévenes a la
vida productiva. De no aprovecharse, se re-
vertira negativamente cuando los jovenes
de hoy tengan la edad de la jubilacion.

Las politicas y programas emprendidos
en América Latina han paliado la proble-
matica del empleo juvenil, pero no han fre-
nado la tendencia ni revertido la magnitud
de la exclusion laboral de que son objeto
los hombres y mujeres jévenes. La falta de
empleo también los excluye de la protec-
cion social.

El dialogo social y la participacién de
los hombres y mujeres jévenes constituyen
la via estratégica para generar el consenso
y la cohesién necesarios para articular las
politicas y los programas de atencién in-
tegral a la juventud y, en particular, para
generar las necesarias oportunidades de
pleno empleo decente.

Los gobiernos mas exitosos en el com-
bate contra el desempleo juvenil han sido
aquellos que lograron una mayor integra-
cion de sus politicas y una mejor coordina-
cion interinstitucional, factores que facili-
taron la atencion transversal de la proble-
matica de la juventud y su participacion.

Lasolidaridad y la responsabilidad so-
cial de todos los actores constituyen una
condicion para afrontar el desafio del tra-
bajo decente para todos.



Notas

! Recomendaciones del Grupo de Alto Nivel de
la Red de Empleo de los Jovenes presentadas por el
Secretario General de Naciones Unidas a la Asam-
blea General, en su quincuagésimo quinto periodo
de sesiones, documento A/56/422 presentado el 28
de septiembre de 2001.

2 En la mayor parte de los paises de la region, el
10 por ciento mas rico de los individuos recibe entre
el 40y el 47 por ciento del ingreso total mientras que
el 20 por ciento més pobre solo recibe entre el 2 y el
4 por ciento. Este es sin duda uno de los mayores
escollos para el desarrollo regional.

® Recomendaciones del Grupo de Alto Nivel de
la Red de Empleo de los J6venes.

* BID, Informe 1998-1999. América Latina frente a
la desigualdad: progreso econémico y social, Washing-
ton, 2000. En este informe se indica que los traba-
jadores del sector rural ganan cerca de un 30 por
ciento menos que los urbanos, lo que constituye otro
factor para que los jovenes migren.

® OIT, Memoria del Director General. Trabajo de-
cente y proteccion para todos: Prioridad de las Américas.
XIV Reunién Regional de los Estados Miembros de
la OIT en las Américas, Lima, 1999, pag. 34.

® OIT, Panorama Laboral 2003, Lima, 2003,
péag. 105. Es importante sefialar que la participacion
de las mujeres ha sido en ese periodo siempre supe-
rior a la de los hombres y, por ende, al promedio.

” Ibid., pag. 34.
® Una perspectiva regional de los cambios nor-
mativos puede consultarse en Adolfo Ciudad: Refor-

mas laborales y procesos de integracion en los paises de la
OEA: 1980-2000. Lima, Proyecto OIT-CIMT, 2002.

° A tal efecto puede verse el trabajo de Victor
Tokman: Desempleo juvenil en el Cono Sur: causas, con-
secuencias y politicas, FES, Santiago, 2003, pags. 18 y
siguientes.

1 En el periodo de 1990 a junio de 2004, la in-
cidencia de los agravios referidos a discriminacion

antisindical fue superior al 32,73 por ciento del total.
Véase al respecto la base de datos QVILIS de AC-
TRAV/OIT en www.oit.org.pe/qvilis.

" Se rompe asi la expectativa de la educacion
como una garantia de ascenso social y con ello uno
de los medios privilegiados de distribucion del bie-
nestar y estabilidad social.

2 OIT, Panorama Laboral 2003. Al referirse a las
experiencias y resultados de los programas de pro-
mocién del empleo con equidad de género se citan
los programas de insercion laboral juvenil de la Ar-
gentina, Chile, Peru y Paraguay.

B El Centro Interamericano de Investigacion y
Documentacion sobre Formacion Profesional (CIN-
TERFOR) ha desarrollado una importante seccion
de su Web sobre jovenes, formacion y empleo. En
ella se hace una descripcion y se dan los enlaces a
un numero considerable de experiencias: www.cin-
terfor.org.uy/public/spanish/region/ampro/cinter-
for/temas/youth/exp/index.htm.

* Segln los datos de Panorama Laboral 2003, la
tasa promedio regional de crecimiento de 1994 a
2004 solo fue de 2,3 por ciento: durante ese periodo,
entresde los afios las cifras fueron inferiores al 1 por
ciento (pag. 129).

> Véase el resumen de noticias de la region del
31 dejulio del 2004 en www.wto.org/spanish/news_
s/news04_s/dda_package_sum_31july04_s.htm.

1 \éase OIT: Panorama Laboral 2003, donde se de-
fine ala poblacién econémicamente activa indicando
gue comprende a todas las personas que, teniendo
laedad minima especificada, cumplen los requisitos
para ser incluidas en la categoria de personas con
empleo o desempleadas. Es, por lo tanto, la suma de
las personas ocupadas y desocupadas.

Y Como ejemplo podemos citar los programas
de Chile Joven, Capacitar en la Argentina y Pro
Joven en el Uruguay.

8 Véase Tokman, op. cit., pag. 31.
1 \Véase en www.0ij.0rg/0ij03.htm.
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La perspectiva africana del empleo juvenil

Los problemas de desempleo juvenil de Africa son parte de un pro-
blema mucho méas amplio de ineficacia de los mercados laborales,
a menudo debidos a medidas de ajuste mal concebidas. Ahora se
necesitan politicas abarcadoras que lleguen a distintos sectores de la
economia. Los Documentos de Estrategia de Lucha contra la Pobreza
pueden ser una posibilidad de cambio.

Lawrence Egulu

Economista

Organizacion Regional Africana de la
Confederacion Internacional de

Organizaciones Sindicales Libres (CIOSL-ORAF)

Nairobi

D istintos autores sefialan que el desem-
pled' juvenil es un problema creciente
y constante de muchos paises, inclusive
industrializados, aunque el problema es
mucho més grave en las economias en de-
sarrolloy en transicion. En general, se con-
sidera que la mundializacién de los merca-
dos laborales, la flexibilidad del mercado
laboral y las formas atipicas de empleo con-
tribuyen a laincapacidad de un gran sector
de la poblacion de participar en la econo-
mia. Esta opinion esta respaldada por otros
analisis (véase, por ejemplo, White y Ken-
yon, 2000; Kanyenze, 2000). AUn mas pre-
ocupantes son los indices usualmente ele-
vados de desempleo juvenil en comparacion
con el promedio nacional (en el articulo de
Michihiro Ishibashi se describe una situa-
cion similar en Asia, véase la pag. 53). En
unaserie de paises africanos, el desempleo
juvenil asciende a por lo menos el doble del
indice de desempleo: 4 veces el promedio
nacional en Nigeria y 2,4 veces en Zimba-
bwe. En Egipto, el 93,4 por ciento de la po-
blacién desempleada estd compuesto por
jévenes de 15 a 30 afios de edad.

El desempleo juvenil de Africa es parte
de un problema mucho mayor de desem-
pleo y subempleo del cual muchos paises
todaviatienen que lograr salir. Si bien el in-
dice promedio de crecimiento de la pobla-
cion mundial durante los afios noventa no

superabael 1,5 por ciento, la poblacién afri-
cana crecia a un ritmo de mas del 2,6 por
ciento anual (Banco Mundial, 1997). Las
economias africanas subsaharianas, cuyas
proyecciones indican que tendran alrede-
dor de 854 millones de personas en el afio
2010, no han crecido a un ritmo equipara-
ble al aumento de la poblacion. Peor ain es
que, dado que la poblacién es muy joven,
la proporcion de dependientes es elevada.
Sin embargo, las personas de quienes de-
penden estan tratando de ganarse la vida
en ambitos de baja productividad, como la
agriculturay el sector informal.

Esta, ademas, la pandemia del VIH/
SIDA, las proyecciones indican que redu-
cird la esperanza de vida en unos 20 afios
partiendo de los modestos niveles actuales
y erosionando los logros obtenidos desde
los afios cincuenta (Banco Mundial, 2000).
El SIDA consume una enorme cantidad
de los magros recursos de la mayoria de
esos paises y, dado que las personas mas
sexualmente activas son también las mas
econdmicamente productivas de la pobla-
cion, son alarmantes las implicaciones que
esto tiene en el mercado laboral. El desem-
pleo urbano competitivo es también un fe-
némeno comun en la mayoria de las ciu-
dades africanas. Las méas desfavorecidas
son las jévenes con bajo o nulo nivel de
instruccion.
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Como se mencionara anteriormente, la
culpa de la subutilizacién de la mano de
obra juvenil de Africa la tienen los esce-
narios demografico y econémico. Tras pe-
riodos iniciales de auge, luego de la inde-
pendencia, en los afios setenta la mayoria
de las economias africanas se estancarony
entraron en recesion durante gran parte de
los afios ochenta. La produccion promedio
per capita de Africa en precios constantes
fue inferior a finales de los noventa que
treinta afios antes y en algunos paises ha
caido mas del 50 por ciento. En términos
reales, en muchos paises los recursos fis-
cales per capita fueron inferiores a los de
finales de los afios sesenta. En tal situacion,
se desperdicié el potencial de generacion
de empleo de esas economias

Una de las razones del fracaso de la
lucha contra la crisis del desempleo que
reviste similar importancia ha sido la ina-
decuacion de las cualificaciones de los jove-
nes. Se ha sostenido que los sistemas edu-
cativos africanos estan apuntados a produ-
cir personas que buscan empleo mas que
personas que crean empleo. La naturaleza
tedrica de las cualificaciones, ademaés de la
idea por la cual el empleo deberia funda-
mentalmente ser un trabajo asalariado en
el sector formal, ha ayudado a crear una
falta de concordancia entre oferta y de-
manda de mano de obra. Cuando se in-
tentd corregir este problema, la primera
opcién fue ampliar la formacion técnica,
profesional y la educacién, sin prestar de-
masiada atencion a la demanda.

Mercado laboral y situaciéon
del desempleo juvenil

Las deficiencias del mercado laboral son
la causa profunda del desempleo juvenil
de Africa. Sin embargo, la situacién del
mercado laboral a su vez refleja el males-
tar econémico que ha limitado la capaci-
dad de la mayoria de las economias afri-
canas de crear los tan necesarios puestos
de trabajo para sus jovenes. Luego de las
politicas de ajuste estructural de los afios
ochenta, se privatizé o se cerré la mayoria
de las empresas de propiedad estatal, que

84

habian sido una importante fuente de em-
pleo. En ambos casos fue habitual que se
produjeran despidos masivos. Esta falta de
nuevas oportunidades en el sector formal
hizo que muchas personas se refugiaran
en el sector informal — que tuvo un creci-
miento descontrolado —, esperando que en
algin momento hubiera mejores puestos
de trabajo disponibles. No obstante, como
esto no siempre sucedié y como continda
la migracién de las zonas rurales a las
zonas urbanas, el sector informal urbano
se esta saturando. Ademas, el rendimiento
del sector informal depende en gran me-
dida del estado de la economia (es decir,
del sector formal). Por eso, a pesar de que
hubo una expansion del sector informal,
en lamayoria de los paises africanos no se
produjo ningln éxito. Al mismo tiempo, al
reducirse la mano de obra del sector rural
y agricola, no necesariamente se originé
mayor productividad. La falta de moder-
nizacion implicé que el sector agricola
continuara siendo una manera de satisfa-
cer las necesidades de subsistencia y de
proporcionar materia prima para las ex-
portaciones.

Otrade las tendencias igualmente preo-
cupante es la situacién de elevado desem-
pleo existente entre la juventud con estu-
dios. Como se mencionara anteriormente,
el tiempo destinado a los estudios no ga-
rantiza empleo remunerado porgue no hay
disponibilidad de puestos de trabajo que
concuerden con las cualificaciones (debido,
principalmente, a deficiencias en estas Glti-
mas). La falta de relacion entre la capacita-
ciony las necesidades del mercado laboral
origina el fenémeno de «trabajadores desa-
lentados», por el cual los jovenes capaces
estan a la expectativa de que aparezcan los
puestos de trabajo que se merecen. Es mas,
debido a las redes de respaldo de las fami-
lias ampliadas existentes en la mayoria de
las sociedades africanas, como condicion
para ingresar al mercado laboral los jove-
nes tienden a esperar que se les ofrezca el
elevado salario de reserva al que aspiran.
En consecuencia, se desperdician los enor-
mes recursos utilizados por el Estado para
capacitar a esas personas que, finalmente,
nada aportan a laeconomia contribuyendo



con su trabajo. El resultado final es un en-
grosamiento de las filas de desocupados.

En general, histéricamente, habia una
proporciéon mayor de hombres integrando
la fuerza laboral de Africa, representando
las mujeres menos del 40 por ciento de
dicha fuerza. Pero en este momento mas
y mas mujeres jovenes estan ingresando
con pleno derecho a la fuerza laboral.

Abordando el problema
de desempleo juvenil

Muchos paises africanos no disponen de
ninguna politica abarcadora sobre empleo.
El proceso de reestructuracion econémica
realizado en nombre del ajuste estructural
y de las politicas de estabilizacion se con-
siderd un fin en si mismo, confiando en el
poder de los mercados y del crecimiento
econdmico. Se suponia que al pasarse el
Estado al asiento posterior del vehiculo y
dejar que el sector privado tomara el vo-
lante, el resultado seria un entorno habili-
tante donde los mercados suministrarian
una economia sélida, uno de cuyos prin-
cipales frutos seria el empleo. Esto no su-
cedio; la realidad en el terreno lo demues-
tra a las claras.

Sin embargo, diversos paises intenta-
ron aplicar una serie de medidas de po-
liticas activas sobre el mercado laboral.
Algunas de ellas son iniciativas publicas,
otras, privadas — organizaciones no guber-
namentales — y en otras inclusive han par-
ticipado organizaciones de empleadores 'y
de trabajadores. En general, el objetivo de
es0s programas era realzar el potencial de
empleos de la economia. Se intentd hacer
gue el sistema de educacion y de forma-
cion se «orientara mas por la demanda» y
que respondiera mejor a las demandas del
mercado laboral. Se prob6 también tomar
directamente como blanco a los jévenes de-
sempleados a través de la creacion directa
de puestos de trabajo y de formacién para
desarrollo de calificaciones.

En un intento por racionalizar la oferta
y la demanda de mano de obra, una serie
de paises procuraron efectuar reformas en
sus sistemas de educacién y de formacion.

Si bien algunas de las reformas tienen con-
tenidos especificos, otras son abarcadoras
en materia de estructura institucional, or-
ganizacion y contenido de los cursos.

En Nigeria, el Programa Nacional
Abierto de Aprendizaje (NOAS) es un in-
tento de hacer coincidir las cualificaciones
con los puestos de trabajo. Este programa,
situado dentro del marco de la Direccion
Nacional de Empleo (NDE) del Ministerio
de Trabajo y Productividad, utiliza insta-
laciones de produccion, como talleres, por
ejemplo, e instructores técnicos de la in-
dustria privada, instituciones guberna-
mentales y, mediante acuerdos de subcon-
tratacion, artesanos y comerciantes margi-
nales (operadores del sector informal). Se
informa de que unas 400.000 personas que
siguieron la formacion eventualmente co-
menzaron sus propias empresas mientras
que a quienes no consiguen empleo se les
suministra el equipamiento para hacerlo.

La experiencia de la educacion y la for-
macion técnica de Zambia es un ejemplo
clasico de tales instituciones en otras par-
tes del continente. Al haber sido concebidas
para responder a los requerimientos del
sector formal, no adaptaron los contenidos
de sus cursos de formacion a las realidades
de las cambiantes condiciones del mercado
laboral ni al entorno econémico mas am-
plio de la era actual. Al comenzar las re-
formas estructurales al inicio de los afios
noventa también se hizo necesario adaptar
las politicas de educacion y de formacion.
El resultado fue un documento de estrate-
gia sobre la nueva politica en materia de
educacion técnica y de formacion profe-
sional y empresarial (TEVET), finalizado
en 1997, con el que se buscaba hacer que
la formacion y la educacién respondieran
mas a la demanda y fueran maés flexibles.
A pesar de los lentos adelantos realizados
en la aplicacion de las recomendaciones, la
estrategia constituyé un paso importante
para alejarse de las préacticas anteriores.

En Egipto, el Sistema Cooperativo
(Dual) de Educacion Técnica y Formacion
Profesional, cominmente conocido como
Iniciativa Mubarak-Kohl, se concentra en
laformacion de los jévenes por parte de los
empleadores como una manera de hacer
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que se tomen en cuenta las necesidades del
mercado laboral. De esta manera, el sec-
tor privado podria desempefar un papel
mucho mayor en lo concerniente a brindar
calificaciones. En potencia, esta iniciativa
podria hacer que haya més puestos de tra-
bajo para los jovenes y aliviar asimismo la
escasez de personal calificado.

Unaserie de paises también ha utilizado
programas que llevan a la creacién directa
de empleos. Por ejemplo, por distintas ra-
zones, tanto en zonas rurales como urba-
nas, se han utilizado programas de obras
publicas con gran intensidad de mano de
obra. En Sudéafrica, el Programa de Obras
Publicas Comunitario (CBPWP) es una ini-
ciativa bien conocida. Con el mandato de
reducir el desempleo, educar y capacitar a
los beneficiarios, crear, refaccionar y man-
tener los bienes concretos y aumentar la
capacidad de las comunidades, el CBPWP
esta destinado a los «pobres entre los po-
bres», a las mujeres y a los jovenes, si bien
no se han fijado cupos.

El programa de obras publicas de
Egipto se concentra en crear puestos de
trabajo rurales para los jévenes, con acti-
vidades que abarcan infraestructura pro-
ductiva, infraestructura econémica, infra-
estructura social y proyectos complemen-
tarios.

En Namibia, el Centro Empresarial de
Jovenes Katatura (KAYEC) brindé forma-
cion, informacion, espacio laboral y res-
paldo para los jévenes que deseaban esta-
blecer sus propias empresas.

En Sudafrica, la Educacion con Con-
fianza en la Empresa (EWET) lleva a cabo
un curso denominado Youth Enterprise
Society (YES) (Sociedad de las empresas
jovenes) en los colegios secundarios, y otro
llamado Business Now (Negocios ahora)
para los jévenes que no estan estudiando.
Ambos son ejemplos de programas de de-
sarrollo empresarial para jévenes que no
estan estudiando (Chigunta, 2002).

En su documento nim. 2 de la sesién de
1992, denominado El Desarrollo de la Pe-
quefia Empresa y de Jua Kali, el Gobierno
de Kenya elige al sector empresarial de pe-
quefia escala y Jua Kali para prestarle asis-
tencia a fin de «que acceda al sector formal»
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y paraconvertirse en uno de los principales
actores de la creacién de nuevos puestos de
trabajo y del crecimiento econémico. El pro-
yecto Formaciony Tecnologia para Microy
Pequefias Empresas de Kenya es unainicia-
tiva financiada por el Banco Mundial que
se lanz6 a mediados de los afios noventa. La
finalidad del proyecto consistia en realzar
el desarrollo empresarial en el sector pri-
vado y, mas especificamente, en reducir los
obstaculos para promover el empleo y me-
jorar los ingresos en el sector de las microy
pequefias empresas (informales) de Kenya.
El Fondo de Formacion para Micro y Pe-
quefias Empresas fue uno de los principa-
les componentes del proyecto, disponién-
dose de 11,5 millones de dolares de los Es-
tados Unidos para cubrir: un programa de
formacion utilizando vales (6,1 millones de
ddlares) y un programa de formacion con
contratos (5,4 millones de délares). Al reci-
bir sus vales, los beneficiarios recibian asi-
mismo una lista de proveedores de forma-
cion aprobados. Los beneficiarios podrian
entonces utilizar un proveedor de forma-
cion libremente elegido.

El programa denominado Formacion
para el Sector Informal y Red de Recursos
de Zimbabwe (INSTARN), que comenzé a
funcionar en 1995, apunta a responder a los
problemas del sector informal brindando
informacioén técnica, formacion empresa-
rial y acceso a financiamiento. El programa
se concentra principalmente en el sistema
tradicional de aprendices. Los principa-
les oficios son carpinteria y carpinteria
de obra, metalurgia, costura, peluqueria,
reparacion de radios y televisores, meca-
nica de motores y equipos de frio. Hasta
la fecha, 102 personas se han graduado en
este programay otras 120 estan siguiendo
los cursos de formacion.

En Sudafrica, luego de la Conferencia
del Presidente sobre la Pequefia Empresa,
de marzo de 1995, se promulgo la ley na-
cional de 1997 de pequefias empresas. Con
esto comenzaron distintas iniciativas para
las pequefias empresas. Se cred el Centro
para la Promocion de las Pequefias Empre-
sas (CSBP) para que promoviera, contro-
lara y evaluara la puesta en practica de la
estrategia nacional de desarrollo de pe-



quefas empresas y que brindara servicios
de respaldo, como formacién empresarial,
formacion para funciones ejecutivas, sumi-
nistro de financiamiento para desarrollo y
respaldo de mercado.

El Programa Nacional de Accion para
Jovenes (NAPY) de Zambia se elaboré en
1996 y comienzos de 1997, con una amplia
participacion del Gobierno, jovenes, ONG,
el PNUD, la OIT y la comunidad donante.
El NAPY es una estrategia abarcadora
destinada a dar apoyo a los jovenes que
abandonaron los estudios o que los habian
cursado sin éxito. En 1997 estaban funcio-
nando 15 centros de capacitaciéon para jo-
venes. La mayoria de esos centros brindan
formacion en confeccidn y carpinteria, al-
bafiileria, metalurgia o agricultura.

Durante en el afio fiscal 1994/1995, el
Gobierno de Uganda, juntamente con el
Banco Mundial y el FMI, ha instituido
el programa de crédito en curso «entan-
dikwa»’, para permitir que personas em-
prendedoras accedieran a un capital ini-
cial, hasta entonces inaccesible, para des-
tinarlo a microproyectos. El programa de
crédito esta apuntado a los grupos vulne-
rables que, al tratar de conseguir créditos,
se ven confrontados a obstaculos institu-
cionales, ademaés de tener que dar garan-
tias. Con el programa se esperaba facilitar
la creacion de empresas comerciales pro-
ductivas por parte de pequefios empresa-
rios. Se asignaron 6.400 millones de cheli-
nes ugandeses (6,4 millones de délares de
los Estados Unidos), que se entregarian a
214 condados, recibiendo cada uno 30 mi-
llones de chelines (30.000 ddlares).

Los Documentos de Estrategia de
Lucha contra la Pobreza (DELP) se
concentran en el desempleo juvenil

Los DELP analizan los problemas ma-
croecondmicos, sociales, estructurales
e institucionales que impiden un creci-
miento més acelerado y que se reduzca la
pobreza. Se estima que si se considera el
desempleo juvenil como un gran cuello de
botella para reducir la pobreza, los DELP
deberian plantear estrategias destinadas a

combatir el desempleo de los jovenes. En
esta seccion se examina la concentracion
en el desempleo juvenil de una serie de
DELP finales o provisionales.

En la Republica Democrética del
Congo, en 2000 solamente el 2 por ciento
de toda la poblacién tenia trabajo. Como
resultado, «el Gobierno hizo de la creacion
de empleos y de la generacion de ingre-
sos sostenibles un objetivo a corto y me-
diano plazo».

En Etiopia, el DELP toma en cuenta el
potencial de creacion de empleos y gene-
racion de ingresos que tiene el generar em-
pleo publico. «<En Etiopia se puede producir
un crecimiento acelerado y sostenible uti-
lizando procesos de produccién con mano
de obra intensiva en lugar de capital inten-
sivo», declara, sefialando la actitud del Go-
bierno que busca aprovechar los abundan-
tes recursos humanos disponibles. Con res-
pecto al programa Educacién y Formacion
Técnica y Profesional (TVET), el Gobierno
piensa aumentar lainscripcion en el mismo
de 25.000 a 130.000 personas hacia finales
del periodo del plan 2004/2005. Otros de
los planes para el TVET incluirian moder-
nizacioén de los curricula; mejora de las cua-
lificaciones de los docentes del TVET atra-
vés de formacion en el trabajo; creacion de
mas colegios TVET; e introduccién de un
programa de educacion a distancia.

En Ghana se esta planificando incor-
porar un curso de formacién empresarial
a las universidades, politécnicos y cole-
gios agricolas. El respaldo a jovenes gra-
duados orientados hacia la inversion se
hara en forma de crédito, tecnologia, y ac-
ceso amercados y tierra. El desarrollo em-
presarial se concentrara en el Programa de
Desarrollo de Calificaciones y del Empre-
sariado del Ministerio de Desarrollo de
Mano de Obra y Empleo, con el respaldo
del Ministerio de Juventud y Deporte. Por
otra parte, también esta siendo planificado
un programa para aprendices basado en
las comunidades y destinado a personas
con un minimo de alfabetizacion, mien-
tras que el desarrollo empresarial apun-
tara a personas que hayan terminado la
ensefianza secundariay terciariay que no
tengan empleo o que deseen trabajar por
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cuenta propia. La clave estara en la forma-
cion y la recapacitacion, poniéndose énfa-
sis en la administracién de empresas.

Enel Documento de Estrategia de Lucha
Contrala Pobreza de Malawi (DELP-M) se
sefiala que una de las principales causas
de la pobreza es la falta de empleos que
no sean agricolas o lareducida cantidad de
los mismos®. EI DELP-M considera que la
educacion y la formacion técnicay empre-
sarial (TEVET) es una respuesta a la situa-
cion que se acaba de exponer. Se planifica
tomar las medidas siguientes:

i) promocion del trabajo por cuenta pro-
pia através de iniciativas de desarrollo
de calificaciones;

ii) mejora de la calidad y de la adecuacion
del programa TEVET,

iii) readaptacion de la infraestructuray del
equipamiento existente;

iv) refuerzo de la administracion y del fi-
nanciamiento del programa TEVET. Las
micro, pequefias y medianas empresas
desempefiaran un papel central en lo-
grar el crecimiento favorable a los po-
bres. En el DELP-M también se toman
como objetivos los problemas genera-
les que muchisimas veces entorpecen
el desarrollo de las micro, pequefias y
medianas empresas: falta de calificacio-
nes empresariales y de conocimientos
tecnoldgicos, falta de capital e inade-
cuada infraestructura de respaldo para
una produccién y comercializacién efi-
cientes.

En el DELP de Senegal se sefiala que «por
cuanto es el principal vehiculo para rom-
per el ciclo de pobreza, el empleo serd una
preocupacion central de las politicas eco-
némicas y de desarrollo». Se fomenta una
politica general para promover activida-
des con alta intensidad de mano de obra
en la construccién, rehabilitacion y man-
tenimiento de infraestructura productiva,
econdmica y social. El empleo de los jove-
nes es una de las prioridades que el Go-
bierno piensallevar a la préactica. Entre las
medidas destinadas a lograr el empleo ju-
venil se cuentan:
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i) estimular los recursos del Fondo de Ac-
cion Nacional por el Empleo (FNAE) y
del Fondo Nacional para la Promocion
de la Juventud,;

ii) aumentar la cantidad de centros de ase-
soramiento;

iii) desarrollar programas para ocuparse
de los jévenes drogadictos. En lo con-
cerniente a formacion profesional para
jévenes y adolescentes, las estrategias
giraran en torno a:

= revision en profundidad de la edu-
cacion formal y no formal (alfabe-
tizacion, educacion comunitaria ba-
sica, etcétera) que se brinday prepa-
racion de un nuevo temario;

= preparacién/revision de los pro-
gramas de formacion en funcion
del enfoque basado en las cualifi-
caciones;

= promocion de una asociacion dina-
mica con el sector privado;

e organizacion de un sistema para
aprendices obteniendo un consenso,
basando los aprendizajes en valo-
res de solidaridad social y estable-
ciendo un marco legal adecuado;

= reduccionde las desigualdades entre
los sexos y disminucion de las dife-
rencias geograficas, prestando espe-
cial atencién alas nifias y brindando
el consecuente respaldo a las zonas
mas carenciadas;

= formacion para adolescentes y jove-
nes de 13 a 18 afios de edad que no
tienen elementos para afrontar la
vida laboral;

= ampliacion del campo de accién a
fin deincluir actitudes y valores re-
lacionados con la paz, la tolerancia,
la salud, la preservacion del medio
ambiente, las cualificaciones profe-
sionales en idiomas, aritmética, et-
cétera;

e alternacion entre instruccion teérica
y formacién préctica en los lugares
de trabajo;



= desarrollo del enfoque de faire-
faire (terciarizacion) siguiendo los
lineamientos aplicados en la alfa-
betizacion.

El DELP de Zambia tiene una serie de clau-
sulas especificas. La falta de puestos de tra-
bajo se sefial6 como uno de los principa-
les factores que requieren atencion urgen-
tisima, habiéndosela determinado tanto en
seminarios de toma de conciencia llevados
a cabo en las distintas regiones como en
los documentos temaéticos presentados. A
través del acceso a créditos, el DELP pla-
nea generar ingresos y empleos en la agri-
cultura, habiéndose fijado como meta total
800.000 puestos de trabajo en el sector agri-
cola, cifra que en 2000 era de 520.520. Se
prevé asimismo mejorar las calificaciones
industrialesy el conocimiento de los oficios
a través de la reintroduccién de dos pro-
gramas para aprendices. Se emprenderael
desarrollo y la mejora de las actividades de
los empresarios de micro, pequefias y me-
dianas empresas a fin de alcanzar la meta
general de «promover el crecimiento de
una industria orientada hacia las expor-
taciones que origine creacion de empleo y
reduzca la pobreza». La cantidad de tales
empresarios aumentara de los 92 que eran
en 2002 a 500 en el periodo 2002-2004. En
este periodo, las predicciones indican que
el empleo en la manufactura aumentara a
un indice anual del 5 por ciento. Recono-
ciendo la situacion de los recursos huma-
nos, el DELP procurara obtener la parti-
cipacion del sector privado para desarro-
llar programas de formacion en el trabajo
y para mejorar los conocimientos en ma-
teria de HTTI. Se planea mejorar los cur-
sos de formacion y los programas tercia-
rios con el fin de aumentar su calidad, ac-
cesibilidad y adecuacién.

Conclusiones y recomendaciones

En este articulo se sostiene que el problema
del desempleo juvenil forma parte de un
problema mucho mas amplio de mercados
laborales ineficaces. No obstante, también
se comprende que los problemas econémi-

cos que afligen a gran parte del continente
africano son laraiz del desempleo, en gene-
ral, y del desempleo juvenil, en particular.
En consecuencia, como punto de partida
deberia haber una estrategia que apunte a
brindar educacién basica a toda la pobla-
cién con el fin de garantizar que se erradi-
que el analfabetismo. Un buen comienzo
consistiria en reformar los sistemas educa-
tivos a fin de que en los mismos se impar-
tan valores que promuevan la autosuficien-
ciay el desarrollo de calificaciones.

Es imperativo que se tome a los jovenes
directamente como objetivo de las medi-
das a fin de que se reduzcan ain mas los
casos de desempleo juvenil. Se ha de poner
mas énfasis en posibilitar que los jévenes
sean empleables o que trabajen por cuenta
propia. El impartir formacion empresarial,
técnicay profesional, mejorando las cuali-
ficaciones, es una manera de realzar laem-
pleabilidad y de promover el trabajo por
cuenta propia.

Dada la espiral del desempleo juvenil
gue se da en la mayoria de los paises afri-
canos es imperativo que los DELP se ocu-
pen adecuadamente del problema con el
fin de instaurar las medidas politicas re-
queridas. No cabe duda de que con pro-
gramas llevados a cabo de manera poco
sistematica no se alcanzaran los objetivos
generales deseados.

Notas

! Diversos paises definen a los jovenes de di-
ferente manera, ya que, generalmente, se toman en
cuenta aspectos diversos: demograficos, culturales,
biolégicos, sociales o econémicos (Kanyenze, 2000).
Las Naciones Unidas definen a los jovenes como las
personas comprendidas entre los 15y los 24 afios de
edad. No obstante, a los fines del presente articulo,
se define como joven a toda persona que tenga entre
15y 35 afios de edad.

? «Comenzar», traducido literalmente.

® Segun el estudio de mercado laboral llevado a
cabo en 1998, anualmente salen del sistema de edu-
cacion formal unas 300.000 personas. Sin embargo,
solamente 30.000 por afio se incorporan a empleos
formales, lo que deja un saldo de 270.000 personas
que ingresan anualmente al mercado laboral y que
buscan alguna fuente de ingresos que no es el em-
pleo formal asalariado.
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Anexo

Conclusiones de la Reunion tripartita sobre
el empleo de los jovenes: el camino a seguir
(Ginebra, 13-15 de octubre de 2004)

La Reunidn tripartita sobre el empleo de
los jévenes: el camino a seguir:

Recordando el paradigma de la OIT sobre
trabajo decente, el Programa Global de
Empleo, la Declaracién del Milenio de
las Naciones Unidas, la Declaracion
de Filadelfia, normas internacionales
del trabajo, incluidas las relativas a la
promocion de empleo, y la Resolucion
sobre el empleo juvenil, adoptada por
la Conferencia Internacional del Tra-
bajo en 1998,

Habiéndose reunido en Ginebra del 13 al
15 de octubre de 2004,

Adopta, el 15 de octubre de 2004, las si-
guientes conclusiones:

El desafio del empleo de los jévenes

1. Lograr trabajo decente para los jovenes
constituye un elemento decisivo paraerra-
dicar la pobreza y conseguir el desarrollo
sostenible. Se trata de un reto compartido
por todos los paises, durante el altimo de-
cenio, aescala mundial, latasay el nivel de
desempleo de los jovenes ha aumentado;
en 2003, unos 88 millones de hombres y
muijeres jovenes estaban desempleados, los
que representaban el 47 por ciento de los
desempleados en el mundo, nivel que su-
peraba en mas del doble la tasa global de
desempleo. Si bien se ha registrado cierto
crecimiento del empleo en general, entre
1993 y 2003 los niveles de empleo de los
jévenes no han crecido. En muchos paises,
las tasas de desempleo de las jévenes son
mas elevadas que la de los varones. En la
actualidad, hay un niimero mas elevado
de jovenes estudiando que durante la ge-
neracién precedente. Determinados gru-

pos de jovenes, en especial los que se en-
cuentran en una situacion social desfavo-
recida, estan mas expuestos al desempleo
gue otros.

2. Lastasas de desempleo, no obstante,
reflejan s6lo un aspecto del mercado de
trabajo juvenil. Muchos jovenes de paises
de todo el mundo a menudo cumplen ho-
rarios de trabajo inadmisiblemente prolon-
gados, en condiciones de informalidad, in-
termitencia e inseguridad. Pueden estar,
y a menudo lo estan, expuestos a graves
deficiencias en materia de trabajo decente,
por ejemplo, bajos salarios, malasy preca-
rias condiciones de trabajo, falta de acceso
a proteccion social, falta de libertad sindi-
cal y de acceso a la negociacién colectiva.
En muchos paises en desarrollo, los jove-
nes constituyen la mayor parte de los su-
bempleados y quienes trabajan en la eco-
nomiainformal, tanto en las zonas rurales
como las urbanas.

3. El problema del empleo de los jove-
nes esta vinculado con la situacion del em-
pleo en general, aunque tiene aspectos que
le son propios y que exigen respuestas es-
pecificas. En las economias desarrolladas,
el desafio del empleo de los jévenes puede
guardar relacién con la transicién al em-
pleo, la discriminacion, las desventajas de
indole social, las tendencias ciclicas y va-
rios factores estructurales, mientras que
en las economias en desarrollo guarda
relacion con el problema de promover el
crecimiento y el desarrollo, y con las di-
similes consecuencias de la globalizacion.
Los aspectos especificos de la cuestion del
empleo de los jovenes determinan que las
perspectivas en materia de empleo de los
jévenes varian en funcién del sexo, la edad,
la etnia, el nivel de instruccion y de for-
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macion, el entorno familiar, las condicio-
nes de salud y la discapacidad, entre otros
factores. Algunos grupos son, por consi-
guiente, mas vulnerables y hacen frente a
desventajas especificas para incorporarse
y permanecer en el mercado de trabajo. El
desafio es incorporar a los jovenes en tra-
bajos decentes sin desplazar del empleo a
los trabajadores adultos.

4. Lasoportunidades para que los jéve-
nes obtengan un empleo digno dependen
de varios factores tales como las tenden-
cias demogréficas, los niveles de demanda
agregada, laintensidad y el crecimiento del
empleo y el espacio politico para politicas
que favorezcan el empleo en el &mbito na-
cional, un entorno reglamentario propicio
tanto para los trabajadores como para las
empresas, resultados y calidad en la edu-
cacion y la formacion profesional, la expe-
riencia laboral y las opciones en materia
de iniciativa empresarial. Superar los pro-
blemas relativos al empleo de los jévenes
exige un enfoque integrado y coherente
que combine intervenciones en el macro
y el micro nivel, se centre en la oferta 'y la
demanda de mano de obra y aborde tanto
la cantidad como la calidad del empleo.

El empleo de los joévenes en el &mbito
nacional

5. Varios enfoques y ajustes estructurales
adoptados a lo largo de la ultima década
no han arrojado los resultados esperados
por lo que respecta a mejorar las perspec-
tivas de empleo para los jovenes. En ciertos
casos, dichos ajustes estructurales también
han restringido la capacidad de los Estados
para desempefiar una funcién activa en la
promocién del empleo juvenil a pesar de
que se cuenta con gente joven disponible.

6. Si bien reconoce que no se cuenta
con un enfoque que se adecue a todas las
situacionesy que las intervenciones varian
dentro de los paises y entre los mismos, la
Reunién estuvo de acuerdo en la necesi-
dad de promover el trabajo decente para
los jovenes en el ambito nacional mediante
el Programa Global de Empleo, de la si-
guiente forma:
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a) Mediante un enfoque integrado propi-
cio parael empleoy parael crecimiento
de los jovenes que combinara marcos
de desarrollo macroeconémico orien-
tados a incrementar la demanda agre-
gada, la capacidad de produccion y las
oportunidades de empleo, con inter-
venciones dirigidas a grupos especifi-
cos encaminadas a superar determina-
das desventajas y promover al mismo
tiempo la igualdad, la inclusion social
y una sociedad justa.

b) Situando el empleo decente y produc-
tivo como eje de las politicas economica
y social, y apuntando al empleo juve-
nil como prioridad clave basada en las
circunstancias nacionales. Entre otras
iniciativas, los gobiernos, la organiza-
ciones de empleadores y las organiza-
ciones de trabajadores pueden desem-
pefar una funcién primordial ala hora
de individualizar, a corto, mediano y
largo plazo, sectores con un fuerte po-
tencial de empleo para los jovenes.

¢) Logrando unalegislacion nacional ade-
cuada basada en las normas internacio-
nales del trabajo y en una buena gober-
nanza del mercado de trabajo, que ayu-
den a generar empleo para las personas
jovenes, incluidas las que realizan un
trabajo temporal, y a que ejerciten sus
derechos en el trabajo, en particular sus
derechos fundamentales.

d) Mediante una combinacion de politicas
y programas, con inclusion de los que
alientan las empresas publicas y priva-
dasy las cooperativas a la hora de crear
puestos de trabajo decente y productivo
para los jévenes, en particular los que
se encuentran en una situacion vulne-
rable. Las politicas encaminadas a los
jovenes no deberian perjudicar la can-
tidad o calidad de puestos de trabajo de
los trabajadores adultos. Deberian con-
templar lo siguiente;

O Acceso a la educacion publica uni-
versal y gratuita primariay secunda-
riay a inversiones en formacion pro-
fesional y aprendizaje permanente,
gue mejoren laempleabilidad® de los



jovenes. La capacidad para leer y es-
cribir asi como para realizar calcu-
los aritméticos, juntamente con cali-
ficaciones laborales fundamentales,
constituyen las calificaciones basicas
fundamentales para la vida laboral.
Es preciso fomentar medidas y aso-
ciaciones que vinculen la educacion
y la formacién al mundo del trabajo,
y prever calificaciones que exigira el
mercado de trabajo, especialmente
en sectores en expansion.

Iniciativas con una direccion especi-
fica y regimenes de incentivos a fin
de estimular la demanda de gente
joven, en especial de jovenes en si-
tuacion desfavorecida, sin mermar
la cantidad y calidad del trabajo de
otros trabajadores. Los enfoques
de empleo intensivo en los sectores
de lainfraestructura, programas de
obras publicas, promocién de secto-
res con una alta tasa de empleo, asi
como en los métodos de produccién,
en particular en las economias en
desarrolloy en transicion, la coloca-
ciony otros regimenes innovadores
pueden mejorar las perspectivas de
empleo de los jévenes.

El espiritu empresarial y el trabajo
independiente productivo y soste-
nible como opciones profesiona-
les para lograr el empleo decente
para los jévenes y como fuente del
mismo. Una estrategia de empleo
global también debe promover una
cultura empresarial y pequefas y
medianas empresas, y propiciar po-
liticas y normativas y servicios de
apoyo. Las cooperativas y las em-
presas sociales constituyen un im-
portante método de fomento de las
oportunidades de empleo para los
jovenes, y deberian promoverse con
estrategias generales de ambito na-
cional e internacional.

Servicios de empleo, de asesora-
miento y orientacion profesional,
tales como los de informacion sobre
el mercado laboral y de orientacion
profesional, y se deberia prestar ase-

€)

f)

9)

h)

soramiento intensivo a jovenes que
han atravesado periodos prolonga-
dos de desempleo.

o Politicas salariales que garantiza-
sen que los jovenes percibieran in-
gresos justos y correctos a cambio
de trabajo productivo, politicas que
promuevan la libertad sindical, la
negociacion colectiva, condiciones
seguras y horarios de trabajo co-
rrectos, y politicas que promuevan
la creacion de empleo para los jove-
nes sobre una base sostenible.

o El fortalecimiento de las redes exis-
tentes de jévenes empresariosy jove-
nes sindicalistas en todo el mundo.

Con una estrecha coordinacién entre
instituciones y organismos guberna-
mentales tanto en el ambito nacional
como en el local. A fin de incrementar
la cantidad y la calidad del empleo, de-
berian respaldarse las iniciativas de in-
version en los jovenes mediante recur-
sos humanos y financieros adecuados.

Con la participacion de los interlocuto-
res sociales en la elaboracién y aplica-
cion de politicas y programas que pro-
muevan el trabajo decente para los j6-
venes.

La promocion de laigualdad de género
en todas las etapas del ciclo de la vida
y la eliminacién de la discriminacion
contra los jovenes constituyen un im-
perativo. La creacion de mas y mejores
puestos de trabajo para los adultos v,
en muchos paises, la erradicacion del
trabajo infantil, son clave para la pro-
mocion de empleos de calidad para los
jévenes.

Mediante el fomento de los esfuerzos
por parte de los gobiernos tendientes a
crear un entorno propicio para el cre-
cimiento econdémico significativo, sos-
tenible e incluyente, el trabajo decente
y la creacion de empresas publicas, pri-
vadas y sociales.
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La acciéon de la OIT

7. La Reunion decidié ademas que la OIT
debia desempefiar una importante funcion
a la hora de incorporar el ideal del trabajo
decente en el programa de desarrollo in-
ternacional. En este contexto, la OIT debe-
riafortalecer la cooperacion con institucio-
nes multilaterales y otras organizaciones
internacionales a fin de promover un enfo-
que coordinado que conceda prioridad al
logro del pleno empleo y el trabajo decente
mediante politicas que garantizaran una
adecuada demanda agregada y una am-
pliacion de la capacidad de produccion. La
Reunion pidié que hubiese una mayor co-
ordinacién dentro de los servicios de ase-
soramiento y las actividades de coopera-
cion técnica de la OIT a fin de lograr una
coherencia de las politicas basadas en el
Programa Global de Empleo entre las ini-
ciativas nacionales en marcha, como los
Documentos de Estrategia de Lucha con-
tra la Pobreza (DELP), el Programa Piloto
sobre Trabajo Decente (DWPP) y la Red de
Empleo de los Jovenes. En relacion con la
labor de la OIT en cuanto a los jovenes, el
Programa de Trabajo Decente constituye
el ideal, el Programa Global de Empleo,
sus diez prioridades fundamentales, y los
temas interrelacionados, los pilares sobre
los que se construia el ideal, en el que se
enmarcan los cuatro elementos de la Red
de Empleo de los Jovenes. Dicha Red tam-
bién puede ser Gtil con su apoyo y redes
de alto nivel a fin de lograr el éxito de la
estrategia.

8. LaReunidn recomendo que la labor
futura de la OIT se centrara en ampliar la
base de conocimientos sobre el caracter
y la magnitud del problema del empleo
de los jovenes, y en establecer indicado-
res mensurables de trabajo decente, pun-
tos de referencia y objetivos para lograr
mas trabajo decente para los jévenes, y en
documentar las experiencias del ambito
de los paises con las que se han logrado
dichos objetivos sin desplazar a los adul-
tos del empleo. La OIT deberia promo-
ver foros tripartitos para el intercambio
de experiencias nacionales sobre el em-
pleo juvenil.
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9. La Reunion pidi6 que la OIT ideara
un conjunto de herramientas que los Es-
tados pudieran utilizar de forma flexible
y adaptar al formular politicas y progra-
mas de empleo de los jévenes e incorpo-
rar asi a la gente joven, con inclusién de
los jovenes trabajadores migrantes, en el
empleo productivo y decente. Dichas he-
rramientas, entre las cuales se cuentan las
PMTA, la formacién profesional, los ser-
vicios de empleo y la orientacién vocacio-
nal, deberian promover, inter alia, todas las
normas y préacticas éptimas internaciona-
les del trabajo pertinentes, la empleabili-
dad, la creacion de empleo y del espiritu
empresarial, las cooperativas y las peque-
flas y medianas empresas, asi como el dia-
logo social.

10. La Reunion coincidié en que se ne-
cesitaba una combinacién de medidas de
tipo educativo, de prevencién, atencion y
tratamiento del VIH/SIDA para reducir el
impacto de la epidemia/pandemia en la
fuerza de trabajo juvenil. Podria tratarse
de la integracion de la promocién del Re-
pertorio de recomendaciones préacticas de
la OIT, iniciativas conjuntas ideadas por las
organizaciones de empleadoresy de traba-
jadores, y de asociaciones con institucio-
nes internacionales en las actividades de
la OIT en materia de trabajo decente para
los jovenes.

11. LaReuniénrecomendd ala Oficina
que pidiera al Consejo de Administracion
que estudiara mecanismos innovadores
para el intercambio de experiencias na-
cionales relacionadas con el empleo de los
jévenes, mediante un grupo de expertos 'y
mesas redondas, en la Discusion General
sobre el empleo de los jovenes que ten-
dra lugar en la 932 reuniéon de la Confe-
rencia Internacional del Trabajo de 2005.
Estos grupos o mesas redondas deberan
idearse de manera que sean de utilidad
a la hora de ejecutar politicas y progra-
mas beneficiosos para el empleo de los
jévenes, basados en las condiciones nacio-
nales. Ademas, se acordd que los gobier-
nos y las organizaciones de empleadores
y de trabajadores ayudaran a lograr una
fuerte participaciéon de los jovenes en la
Conferencia.



12. La Reunion estuvo de acuerdo en
que el objetivo central de este debate era
determinar esferas iniciales de entendi-
miento y actuar como marco para una
discusién mas completa sobre el tema en
la Conferencia Internacional del Trabajo
de junio de 2005, donde se decidirdn unas
conclusiones mas exhaustivas. Estas con-
clusiones han sido redactadas y acordadas
con ese animo.

Nota

! La empleabilidad se define en términos ge-
nerales. Es uno de los resultados fundamentales de
una educacién y la formacién de alta calidad y de
la ejecucion de varias otras politicas. Abarca las ca-
lificaciones, los conocimientos y las competencias
que aumentan la capacidad de los trabajadores para
conseguir y conservar un empleo, mejorar su trabajo
y adaptarse al cambio, elegir otro empleo cuando
lo deseen o pierdan el que tenian e integrarse mas

facilmente en el mercado de trabajo en diferentes pe-
riodos de su vida. Las personas son méas empleables
cuando han adquirido una educacién y una forma-
cién de base amplia y calificaciones basicas y transfe-
ribles de alto nivel, incluidos el trabajo en equipo, la
capacidad pararesolver problemas, las tecnologias de
lacomunicaciény lainformacién, el conocimiento de
idiomas, la comunicacién y la capacidad para apren-
der a aprender, asi como competencias para prote-
gerse asi mismos y proteger a sus compafieros contra
los riesgos y las enfermedades profesionales. La com-
binacion de estas calificaciones les permite adaptarse
a los cambios en el mundo del trabajo. La empleabi-
lidad abarca también las calificaciones multiples que
son esenciales para conseguir y conservar un trabajo
decente. El espiritu de empresa puede contribuir a
crear oportunidades de empleo y, por ende, a mejo-
rar la empleabilidad. Sin embargo, la empleabilidad
no es solamente una funcion de la formacion y re-
quiere una serie de otros instrumentos conducentes
a la creacion de mas empleos y de mejor calidad, asi
como aun empleo sostenible. Laempleabilidad de los
trabajadores solo es sostenible en un entorno econé-
mico que promueva el crecimiento del empleo y re-
compense las inversiones individuales y colectivas en
la formacion y desarrollo de recursos humanos.
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