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Empleo juvenil y emprendimiento
en América Latina y el Caribe

El problema de la insercién laboral juvenil es un fenémeno ampliamente documentado
en la literatura econdmica que ha generado una creciente reaccion de las autoridades
en materia de politicas publicas. Este fendmeno es particularmente relevante en América
Latina y el Caribe. A modo de ejemplo, la OIT (2020) seiala que la tasa de desempleo
urbano entre los jévenes latinoamericanos y caribefos de entre 15y 24 afios triplico la
tasa de los adultos y fue méas del doble que la tasa general de desempleo promedio en
la regién en 2018. Esta situacion se agravé con la pandemia de la COVID-19, durante la
cual el desempleo juvenil alcanzé el guarismo més elevado desde que se llevan registros.

Adicionalmente, parte importante de los jovenes que si consiguen ocupacion en la region se
ve obligada a aceptar empleos en la economia informal, lo que en general implica precarias
condiciones laborales, sin proteccién ni beneficios, y con bajos niveles de productividad y
salarios. Finalmente, resulta muy significativo el nimero de jévenes en la regidon que no estu-
dian ni trabajan, debido en gran parte a la frustracién y el desaliento por la falta de oportuni-
dades en el mercado laboral, de manera que los problemas de insercién, en muchos casos,
terminan por manifestarse también en bajas tasas de participacion laboral.

Estas dificultades de inserciéon laboral no solo representan un problema a corto plazo para
los jévenes, sino que pueden tener consecuencias relevantes de mediano y largo plazo en
el proceso de acumulacién de capital humano a nivel individual y en la economia a nivel glo-
bal, si el fenédmeno es extendido. En particular, los estudios vinculados a efectos cicatrices o
scarring (en la literatura en inglés) nos alertan de que los problemas de insercién laboral en la
juventud pueden generar impactos persistentes que perjudiquen el proceso de acumulacion



— Empleo juvenil y emprendimiento en América Latina y el Caribe

de capital humano de los trabajadores, afectando sus posibilidades de ingresos y productivi-
dad en el futuro.

Atendiendo a este contexto, este trabajo profundiza en el diagnéstico de la situacion la-
boral de los jévenes, al tiempo que realiza un mapeo de las politicas publicas existentes
en un conjunto concreto de paises socios del BCIE que incluye, en la medida en que la
informacién lo permite, a Argentina, Colombia, Costa Rica, Cuba, El Salvador, Honduras,
Guatemala, México, Nicaragua, Panama y Republica Dominicana. Una vez consolidado el
diagndstico, se busca indagar sobre la consistencia o inconsistencia de las politicas con los
problemas identificados aportando recomendaciones de politicas publicas.

Los principales resultados de este informe pueden resumirse en los siguientes puntos:

Los jovenes de los paises analizados se enfrentan a problemas relevantes de insercién
laboral.

Cuando se analiza el desempeno laboral de los jévenes, se percibe que constituyen un gru-
po poblacional con importantes problemas de insercion en los paises objeto de estudio.
Se observan menores tasas de participaciéon y empleo en conjunto con mayores tasas de
desempleo. De esta forma, en linea con los hallazgos previos para la region, este documen-
to da cuenta de que la insercidon laboral juvenil es un problema relevante en estos paises.

Tabla A. Tasas de actividad, ocupacién y desempleo total y juvenil* en la regidn (ultimo
afo disponible, porcentaje).

Total
TA TO TD
Periodo Pais Total Juvenil Total Juvenil Total  Juvenil
2019 Panama 66,58 57,69 63,31 49,51 4,91 14,18
2019 El Salvador 61,12 54,35 57,25 48,30 6,32 11,12
2018 Rep. Dominicana 67,32 60,09 63,20 52,93 6,12 11,91
2019 Argentina 60,09 50,82 54,74 41,79 8,90 17,76
2019 México 60,89 53,77 58,85 50,57 3,35 5,95
2019 Costa Rica 62,88 59,00 55,07 4416 12,42 25,15
2019 Honduras 57,37 49,47 53,59 44,20 6,60 10,65
2010 11 Guatemala 61,62 63,25 60,45 61,36 1,89 2,99
2019 - ENERO Colombia 64,12 53,38 55,92 42,67 12,80 20,06
201211 Nicaragua 77,71 74,14 73,77 68,88 5,07 7,09

*Nota: Personas entre 15y 29 afios.

Fuente: Encuesta Permanente de Hogares de los paises seleccionados.
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La brecha de género persiste en los indicadores de empleo juvenil.

La brecha de género sigue siendo muy importante en el caso de la poblacién juvenil, lo que
es particularmente preocupante. En promedio, para el conjunto de paises considerados,
tanto la tasa de actividad juvenil como la tasa de empleo juvenil es 25 p. p. (puntos porcen-
tuales) menor en las mujeres. Para ambas tasas, esta brecha alcanza los 45 p. p. en el caso
de Guatemala y los 30 p. p. en El Salvador y Honduras; a su vez, la brecha de género en la
tasa de desempleo juvenil alcanza en promedio los 6 p. p., siendo el doble de la que se
observa en promedio para el total de trabajadores de la economia (3 p. p.). En el caso de
Colombia, Costa Rica y Panam4, la brecha llega a superar los 11 p. p.

Los problemas de insercion son generalizados en la poblacion juvenil, aunque se mani-
fiestan de forma diferenciada segun los logros educativos y la zona de residencia.

Los jévenes con nivel educativo medio (secundaria completa o incompleta) son los que
registran mayores obstaculos para obtener empleo, lo que se evidencia en menores tasas
de ocupacidn y mas desempleo. Esta caracteristica se observa tanto a nivel urbano como
rural. Las dificultades de insercidn, si bien siguen estando presentes, disminuyen modera-
damente tanto en los segmentos de mayor nivel educativo (terciaria completa o incomple-
ta), fundamentalmente en el &mbito urbano, como en los de menor nivel educativo (como
maximo primaria completa).

Por otra parte, los problemas de calidad del empleo, aproximados por el porcentaje de in-
formalidad, muestran en general un patrén decreciente segun asciende el nivel educativo.
Esto es, la informalidad es comparativamente menor en los jévenes con mas educacién y
mayor en los de menor nivel de educacién formal, alcanzando en estos casos niveles muy
elevados. Esta caracteristica podria significar que en los jovenes menos educados la mayor
tasa de ocupacion, relativa a aquellos con nivel educativo intermedio, puede deberse a una
mayor flexibilidad para aceptar peores condiciones laborales.

Las mayores dificultades de insercion laboral no se explican necesariamente por un
peor perfil educativo de los jévenes respecto a los adultos.

Para todos los paises considerados, el promedio de los afios de estudio de la poblacién
de entre 15y 29 anos supera al de la poblacién en edad de trabajar. En este sentido, esto
representa una ventaja en términos de capital humano de la poblacién joven en compa-
racion con la poblacion adulta. A su vez, en todos los casos, las mujeres jévenes llevan
una leve ventaja sobre los varones, constatdndose la tendencia generalizada en América
Latina de que el desempefio juvenil femenino en el sistema educativo aventaja (més o
menos marcadamente) al desempefo juvenil masculino.
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La insercion laboral de la poblacion juvenil es similar a la poblacién adulta, aunque
con un sesgo hacia empleos de peor calidad.

En términos generales, los trabajadores de la mayor parte de los paises considerados se
ocupan mayoritariamente en las categorias de “trabajadores de los servicios y vendedores
de comercios y mercados”, “ocupaciones elementales” y “oficiales, operarios y artesanos
de artes mecénicas y de otros oficios”. En contraste, las ocupaciones identificadas como
"directores y gerentes” y “profesionales cientificos e intelectuales” son las que menor peso

relativo tienen (representan entre un 3% y un 12% del total).

Para los jovenes, el perfil de insercién laboral es similar al promedio poblacional, aun-
que con un sesgo hacia las ocupaciones de menor calificacion. A modo de ejemplo, las
ocupaciones correspondientes a “directores y gerentes” y a “profesionales, cientificos e
intelectuales”, caracterizadas por un mayor nivel educativo promedio de sus trabajado-
res, muestran sistematicamente una ratio menor dentro del empleo juvenil en relacion
con el promedio poblacional. En sentido contrario, las ocupaciones correspondientes a
“trabajadores de los servicios y vendedores de comercios y mercados” y las “ocupacio-
nes elementales” muestran en la gran mayoria de los paises analizados una importancia
superior en el caso del empleo juvenil con respecto al empleo promedio de la economia.
Finalmente, en las demas categorias no se observa un patrén claro entre los diferentes
paises respecto a la existencia de sesgos, positivos o negativos, de los jévenes a la hora
de insertarse en ese tipo de ocupaciones.

Figura A. Sesgo en la insercién laboral juvenil —diferencia en puntos porcentuales
entre la proporcién de ocupados jovenes y la proporcién de ocupados totales por
categoria de ocupacién (CIUO 08)-.
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Paises de mediana poblacién
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El sesgo identificado implica que, tal como sefala la OIT (2020) para el conjunto de Améri-
ca Latina, los jévenes de los paises incluidos en este estudio no solamente tienen mayores
dificultades de insercidn laboral, sino que también, en caso de lograr trabajar, tienden a
hacerlo en ocupaciones que en promedio representan empleos caracterizados por meno-
res salarios, mayor informalidad y riesgo de automatizacidén y menores requerimientos de
educacién formal.

Se evidencia un sesgo de los jévenes hacia el empleo dependiente en detrimento del
emprendimiento independiente.

En todos los paises analizados el porcentaje de trabajadores independientes entre los jo-
venes es entre 4y 12 p. p. menor al observado para el promedio del empleo. Este sesgo
no solo se observa a nivel global, sino que también existe de forma generalizada en todas
las categorias de ocupacidn, tanto en las ocupaciones caracterizadas por mayores nive-
les de salario y productividad, donde el trabajo independiente se asocia mayormente a
una opcidn de los trabajadores, como en aquellas en donde los salarios y las habilidades
demandadas son menores, y por lo tanto el emprendimiento pueda vincularse més a una
estrategia de supervivencia que a una eleccion propia de los trabajadores.

Este resultado podria asociarse a las dificultades especificas que enfrentan los jévenes para
el desarrollo de emprendimientos independientes como, por ejemplo, acceso a crédito, lo
que podria dar lugar a politicas publicas activas para reducir dichas dificultades, politicas
de subsidio o garantias publicas en el financiamiento de microemprendimientos juveniles o
politicas de apoyo técnico y seguimiento de estos emprendimientos. No obstante, también
podria estar presente un sesgo de preferencias hacia el empleo dependiente. Seria impor-
tante profundizar en la investigacidn sobre este aspecto en los diferentes paises para contar
con una mayor comprensién del fenémeno y poder disefiar mejores politicas.

Aunque a nivel agregado el nivel educativo de los jévenes es superior al de la pobla-
cion adulta, una proporcion significativa de los mismos no tiene un perfil compatible
con los requerimientos asociados a los empleos de mayor productividad.

Es destacable una importante heterogeneidad en el perfil educativo de los jévenes que
deja en evidencia la existencia de una proporcién elevada de la oferta juvenil (en torno
al 80%) con un nivel educativo incompatible para desempenarse en las ocupaciones mas
demandantes en términos de escolarizacién, caracterizadas por mayores salarios y menor
informalidad.

Las tendencias recientes del empleo juvenil, desde una perspectiva de tareas, coin-
ciden solo parcialmente con las hipétesis de desrutinizacion y envejecimiento de las
tareas rutinarias.

Desde el lado de la demanda, el mayor elemento de incertidumbre hacia el futuro es la
incorporacién de tecnologias de automatizacién y digitalizacion que impulsan a nivel inter-
nacional la sustitucidén progresiva de tareas rutinarias que presenten facilidad para ser co-
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dificables (“hipdtesis de desrutinizacion”). Adicionalmente, atendiendo a la literatura sobre
el tema, seria esperable que este tipo de transformacién ocurriera a mayor velocidad entre
los jovenes, puesto que tienen mayores incentivos a insertarse en ocupaciones con menor
riesgo de desempleo tecnoldgico, mientras que los trabajadores adultos tienen mayores
incentivos a tratar de permanecer en los puestos que ya venian ocupando (hipdtesis de
envejecimiento de las tareas rutinarias).

Las tendencias observadas en la Gltima década en los paises considerados en este estudio
reflejan solo parcialmente las hipdtesis planteadas. Si bien, en la mayor parte de los casos,
en el promedio de las ocupaciones se registra un significativo incremento de las tareas no
rutinarias de tipo cognitivas y un descenso en la relevancia de las tareas manuales rutinarias,
la decreciente importancia de las tareas manuales no rutinarias, asi como la estabilidad de
las tareas cognitivo-rutinarias, no son fenédmenos totalmente consistentes con la hipétesis
de desrutinizacion.

Considerando planteos de la literatura previa, estos resultados podrian deberse a una me-
nor integracion de las tecnologias en el mercado laboral, fenémenos de offshoring a nivel
global con afluencia de ocupaciones intensivas en tareas cognitivo-rutinarias en la regién o
impactos de otros cambios estructurales como la decreciente relevancia a nivel del produc-
to y empleo del sector agricola.

A su vez, la magnitud de los cambios observados en el perfil de tareas en la Gltima década
muestra patrones similares en el empleo y emprendimiento juvenil respecto a lo que se
registra en el promedio. Este hallazgo no seria compatible con la hipdtesis de envejeci-
miento de las tareas, el cual plantea transformaciones mas aceleradas en la poblacién jo-
ven. Es decir, los incentivos individuales no estarian siendo suficientes para que los jovenes
tiendan a orientarse con una profundidad significativamente mayor que los trabajadores
adultos hacia empleos de bajo riesgo de sustitucién tecnoldgica. Esta situacién incrementa
el riesgo de desempleo tecnoldgico e inestabilidad laboral a futuro si la incorporacién de
tecnologias se intensifica.

En la insercién laboral juvenil existe un riesgo elevado de sustitucion tecnolégica.

Al patrén poco alentador de cambio temporal en el perfil de tareas hay que agregar que el
empleo de los jévenes, en los paises seleccionados, presenta un riesgo tecnoldgico supe-
rior al promedio, con una menor participacién en las tareas cognitivas-no rutinarias (las de
mayor complementariedad con las nuevas tecnologias) y mayor participacion en las tareas
manuales rutinarias (las mas expuestas a sustitucién), lo que los expone como un grupo
particularmente vulnerable ante un proceso de abaratamiento del capital que impulse una
mayor incorporacion de tecnologias.

Un resultado adicional de relevancia es que el perfil de riesgo tecnoldgico encontrado para
los jovenes no muestra un comportamiento generalizado entre los paises analizados cuan-
do diferenciamos entre empleo y emprendimiento juvenil. Es decir, en los casos considera-
dos no se puede concluir que cualquiera de las dos formas de insercién laboral se caracte-
rice por un mayor riesgo de sustitucién (mayor exposicion a tareas rutinarias), sino que se
encuentran resultados heterogéneos entre los diferentes paises objeto de estudio.
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Figura B. Perfil de tareas del empleo juvenil por paises para el dltimo afio disponible
(desviaciones estandar respecto al promedio del empleo)
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uente: Encuesta Permanente de Hogares de todos los paises bajo estudio. Periodo 2014-2019.

Notas: *NRCA refiere a tareas no rutinarias cognitivas analiticas; NRCI a tareas no rutinarias cognitivas interper-
sonales; RC a tareas rutinarias cognitivas; NRM a tareas no rutinarias manuales y RM a tareas rutinarias manuales.

Atendiendo a la disponibilidad de informacién, en los diferentes paises el periodo considerado no es homo-
géneo. Argentina, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Honduras y México consideran 2019; mientras que para
Guatemala se considera el afio 2014.

Los paises de la regién enfrentan el desafio de generar empleos para una oferta labo-
ral creciente en las préximas décadas.

Por el lado de la oferta tenemos que los paises considerados en este estudio se encuentran
en todos los casos atravesando el denominado "bono demogréfico”, caracterizado por un
incremento de la poblacién en edad de trabajar en relacion con la poblacién dependiente.
Cabe sefialar, no obstante, que los flujos migratorios observados, principalmente en Cen-
troamérica, reducirdn de forma significativa la magnitud del bono demogréfico y por lo tan-
to del denominado “primer dividendo del crecimiento econémico”, asociado a la transicién
demogréfica (crecimiento relativo de la poblacion en edad productiva).

Si bien la oferta juvenil de empleo en varios de los paises seleccionados se proyecta de-
creciente en términos absolutos, esto no necesariamente determina a futuro un escenario
mas sencillo de insercidn laboral de los jévenes, puesto que estas primeras inserciones
laborales deberdn buscarse en un contexto de oferta laboral total creciente. Es decir, las
economias de la region tienen el desafio para las préximas décadas de generar empleos
para una mayor oferta laboral.
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El mismatch de habilidades introduce dificultades adicionales para la insercién laboral.

A esto se suma un escenario donde pareceria que las empresas tienen cada vez mayores
dificultades para encontrar un perfil adecuado a la hora de cubrir sus vacantes y donde la
experiencia es un factor altamente valorado en las solicitudes laborales. En este aspecto, los
flujos migratorios también generan un desafio relevante, en este caso asociado al sesgo de
seleccién de los migrantes, que podria estar incrementando los potenciales problemas de
falta de capital humano en la regién y, por tanto, el mismatch de habilidades para las firmas
mas dindmicas. En efecto, los flujos migratorios muestran un sesgo hacia la poblacién maés
educada, lo que genera un impacto negativo sobre el nivel educativo promedio de la fuerza
laboral que permanece en el pais.

Ante el contexto de dificultades para la insercién laboral juvenil, todos los paises ana-
lizados presentan marcos legales que denotan preocupacién por los temas vinculados
al empleo.

Todos los paises bajo estudio incorporan en mayor o menor medida en su ordenamiento ju-
ridico normas referidas al trabajo en términos generalesy al trabajo juvenil en particular. Los
paises analizados incluyen en sus respectivas constituciones nacionales articulos referidos
al trabajo o al empleo, con el fin de establecer un marco legal que resguarde su ejercicio
y posibilite su relativa proteccién. Con respecto a leyes de la juventud, la distribucion es
menos homogénea, ya que adn existen paises que no cuentan con una ley que promueva
un abordaje legal especifico para este sector de la poblacion. Asimismo, la Ley de Empleo
Juvenil dista de existir en todos los paises; en su mayoria, se cuenta Unicamente con una ley
de emprendimiento, destinada a fomentar normativamente la creacién y el desarrollo de
micro-, pequefas y medianas empresas.

Los ordenamientos juridico-institucionales relevados tienen como objetivo general apun-
talar los derechos y deberes de los ciudadanos jévenes para acceder al empleo y disponer
de oferta de formacién y capacitacién para el trabajo, asi como favorecer las condiciones
para emprender e innovar en sus respectivas estructuras productivas y lograr el desarrollo
tanto personal como socioecondmico. Podemos encontrar, sin embargo, diferentes niveles
de profundidad en la legislacidn en los diferentes paises considerados en este informe.

Se identifica un numero significativo de programas que se proponen conectar a los
jovenes con el mundo del trabajo, aumentar sus ingresos y/o ayudarlos a establecer
un negocio propio.

Este trabajo incluye una sistematizacién no exhaustiva de programas de diferente formato,
que tienden a agruparse en distintas categorias: programas de capacitacidon o entrenamiento
laboral, programas de asistencia u orientacién para el proceso de busqueda de empleo, pro-
gramas publicos de empleo o subsidios al empleo y programas de apoyo a microemprendi-
mientos y al trabajo independiente.
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En los programas relevados en los paises considerados en este estudio (por ejemplo,
programas integrales que ofrecen paquetes de servicios, focalizacién a jévenes por
vulnerabilidad) se observan defectos que reflejan ineficiencia e inequidad.

Se destaca, por ejemplo, la duplicacién de servicios dentro de un mismo pais, ofrecidos por
distintas instituciones gubernamentales (secretarias o ministerios de trabajo, de desarrollo
social, de educacién e institutos de juventud), lo que refleja limitaciones en la coordinacion
de caréacter interinstitucional.

Complementariamente, en el andlisis realizado nos valemos de diversos estudios de meta-
nalisis de evaluaciones de programas de empleo y emprendimiento juvenil para sintetizar
los principales aprendizajes que surgen de los mismos. En términos generales, los estudios
de metandlisis revisados no encuentran evidencia sélida de que ciertos tipos de programas,
o combinaciones de programas, superen sistematicamente a otros. Por el contrario, lo que
estos estudios coinciden en sefalar es que las grandes diferencias que se observan en los
impactos entre intervenciones dependen de variables vinculadas a cuestiones de diseno,
contexto e implementacion.

Concretamente, estas revisiones destacan que el “como” parece ser mas importante que
el "qué” (Kluve et al., 2016; Kluve et al., 2017; Datta, 2018; Levy Yeyati et al., 2019; Vezza,
2021). La duraciéon del programa, la concesion de incentivos monetarios, la focalizacion de
actividades, el seguimiento individualizado de los participantes, el perfil y caracteristicas de
la poblacién objetivo, la calidad de la implementacidon y el contexto en el que se desarrollan
son todas caracteristicas criticas de las que depende la efectividad de los programas (Kluve
etal., 2017; Levy Yeyati et al., 2019).

La identificacion de los factores individuales que amenazan la permanencia de los jé6-
venes en el mercado laboral es crucial para el disefio de programas exitosos.

De alguna manera, los programas que tienen capacidad de perfilar a los beneficiarios, es
decir, utilizar de manera proactiva la informacién sobre las aptitudes de los participantes,
responderian mejor a sus necesidades. Un ejemplo son los programas que utilizan esta in-
formacién de los beneficiarios para asignarlos a servicios especificos dentro de una oferta
mas amplia de servicios ofrecidos o para determinar la intensidad de exposicién a estos
servicios (por ejemplo, duracion del programa) (Kluve et al., 2016).

En linea con lo anterior, los metandlisis disponibles apuntan a que los programas focaliza-
dos en poblacién vulnerable (jovenes de bajos ingresos o en situacion de riesgo social)
se asocian a impactos mayores. Esto se debe justamente a que identificar las situaciones
de desventaja de los jovenes permite asignarles la intervencion mas apropiada (Kluve et
al., 2017). A su vez, hay evidencia de que, si bien no hay una combinacién particular de
servicios que sea preferida frente a otras, los programas que integran multiples servicios
(capacitacién, apoyo monetario, orientacién e intermediacién laboral, entre otros) tienden a
funcionar mejor porque responden mejor a las diferentes necesidades de los beneficiarios.
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Se destaca la importancia de contar con sistemas sélidos de monitoreo. La principal
deficiencia identificada en los programas desarrollados en la region consiste en que
en su gran mayoria no se han evaluado adecuadamente.

De hecho, la informacién disponible hoy en dia sobre los tipos de intervenciones que fun-
cionany las razones por las cuales funcionan no es concluyente (Kluve et al., 2016). Esté en
la calidad y en el correcto funcionamiento de estos sistemas de seguimiento y evaluacion la
capacidad de advertir sobre el desemperfio de los programas y de formular respuestas de
politica acordes (Kluve et al., 2016; Vezza, 2021). A su vez, son estos sistemas de informacion
los que permitiran la elaboracién de perfiles de beneficiarios, necesarios para asociar la
mejor combinacién de prestaciones a los jovenes elegibles.

Los programas y politicas sobre el mercado de trabajo en los paises de América Latina foca-
lizados en los jévenes siguen en parte la estructura que existe para la poblacién en general.

Los programas orientados a la capacitacion son los més frecuentes en el mercado de trabajo,
siendo gran parte del nucleo de estos programas la que se concentra en la poblacién joven
—alrededor del 40% (OIT, 2016)-. En las politicas relativas a las subvenciones al empleo, un
cuarto de estas se destina a los jévenes, como es el caso de los programas de Primer Empleo
en los paises de la regién. Asimismo, los programas que atienden al emprendimiento han
sido frecuentes en los paises de la region debido a la alta informalidad que enfrentan, cuyo
peso varia entre un 10% y 40% del total de politicas, representando un 16% de los programas
de apoyo a microemprendimientos productivos los destinados a la poblacidn joven.

Para aquellos jévenes que estudian existe un mismatch entre lo que perciben que ob-
tienen del sector educativo y la realidad de cémo estos conocimientos se vuelcan y
aplican en el mercado de trabajo, asi como lo que este demanda.

De acuerdo con la OIT (2017), el 36% de los jovenes declara que no aplica lo adquirido en
su trabajo y el 39% que su trabajo demanda menos estudios que los realizados. A su vez,
otro elemento que se desprende es que, al separar segun areas de conocimiento, son las
carreras de ciencia, tecnologia, ingenieria y matematica (STEM, por sus siglas en inglés) en
las que se percibe un desacople mayor.

Si se considera esta percepcién como valida, se desprende la necesidad de activar al me-
nos dos tipos de politicas orientadas a esta poblacidon. Una primera consiste en adecuar
los contenidos académicos de los sistemas educativos a la realidad del mercado de traba-
jo. En esta linea los sistemas de alternancia o educacién dual pueden ayudar a que los co-
nocimientos adquiridos a través el sistema educativo se relacionen de manera directa con
lo que se requiere en el mercado de trabajo, reduciéndose asi el desajuste entre oferta 'y
demanda en el mismo; a su vez, los nuevos métodos de ensefianza que los modelos de
alternancia suponen aportaran un aprendizaje basado en la practica. Una segunda linea
se vincula con las necesidades que requieren los puestos de trabajo con alto componente
tecnoldgico. Nuevamente, carreras de alto contenido tecnoldgico que sean impartidas
bajo un esquema de alternancia pueden reducir la brecha entre los contenidos académi-
cos adquiridos y el conocimiento que efectivamente terminan utilizando en la realidad.
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Las politicas de formacién dual son aln incipientes en la regién y no necesariamente
poseen un lineamiento estratégico aspiracional sobre a qué formacién deberian apun-
tar (conocimiento de frontera vs. necesidades del mercado de trabajo en determina-
dos sectores productivos).

No obstante, de manera creciente se busca, a través de los programas de empleo como los
de capacitacion y emprendedurismo, compensar las fallas de los sistemas educativos con
la formacion en competencias y habilidades méas acordes a lo que el mercado de trabajo
demanda en la actualidad.

Un segundo ntcleo de politicas se orienta a aquellos jévenes que trabajan. En este caso,
nuevamente la realidad se desmarca de lo esperado, dado que los jévenes son optimistas
respecto a como se ubican en un futuro (creen que obtendrédn mejores salarios, cubiertos
por los sistemas de seguridad social, trabajando en su propia empresa, etc.). Estas altas ex-
pectativas, si bien denotan un aspecto positivo, pues se perciben con una buena situacién
laboral a futuro, hacen necesaria la creacién de politicas que acomparen este optimismo o
de intervenciones por parte del Estado para que los jévenes no se frustren en el corto plazo
en el mercado laboral.

Existe un abanico de politicas y programas que podrian operar activamente buscando
una mayor focalizacion en subpoblaciones de jévenes especificas.

Los programas de capacitacién resultan claves para que los jovenes puedan insertarse en
el mercado laboral de manera sostenida en el futuro. Estos programas, como ya se ha men-
cionado, son los que mas abundan en la regidn y, por lo tanto, existe una oferta amplia de
la que los jévenes pueden beneficiarse. Sin embargo, las iniciativas que apuntan a atender
de manera focalizada a la poblacion joven con necesidades especificas, como los que se
identifican en riesgo de migracion, son recientes y existen de forma aislada en algunos pai-
ses, pero se consideran fundamentales para que logren atraer activamente a los jovenes.

Otro de los elementos refiere al proceso de cambio tecnoldgico y a cuanto las instituciones
existentes se adectan al mismo. En este sentido, el 61% de los jovenes percibe que la au-
tomatizacion y robotizacién afectard el futuro del mercado laboral y el 73% considera que
existirdn necesidades reales de capacitacion en areas y especialidades de la tecnologia
(OIT, 2016). Alrededor del 32% considera que serédn necesarios nuevos programas y cursos
de especializacién y un 35% cree que se crearan nuevas carreras (OIT, 2016). En algunos
de los programas de empleo existentes, hay componentes relacionados con la creacion de
nuevas habilidades blandas y competencias altamente vinculadas con el cambio tecnolégi-
co, aunque solo uno de los programas (que implementa Argentina) se focaliza en generar
capacidades de programacion. Las brechas de conocimiento y acceso a tecnologia tienen
lugar desde las primeras etapas del sistema educativo, por lo cual, el Estado en cada pais
deberia adquirir un rol protagdnico y activo en cada etapa de la vida de los jévenes para
reducir la brecha socioeconémica, como por ejemplo creando programas de capacitacién
especificos en habilidades en la frontera de conocimiento en tecnologia.

Adicionalmente, siguiendo con lo anterior, en lo relativo a la focalizacién adecuada de los
programas y politicas, se advierte que varios de ellos se concentran en la poblacién vulne-
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rable, lo cual tiene la ventaja de que se persigue reducir las brechas socioecondmicas exis-
tentes. Se encuentran relativamente menos programas o politicas especificas que atiendan
a jévenes con discapacidad o que tomen en cuenta el género (por ejemplo, mujeres), que
dentro de la poblacidn joven son algunos de los subgrupos con mayores desventajas en
materia de acceso a puestos de trabajo y que representan mayores tasas relativas de des-
empleo, entre otros problemas del mercado laboral. Esta relativa ausencia podria contem-
plarse incorporando en los programas de empleo algunos incentivos (beneficios) o cupos
especificos que incluyan a estos grupos.

Los Institutos de la Juventud en los diferentes paises se consideran claves para la in-
clusion social de los jévenes y que en muchos casos es relevante que se potencien
desde el Estado.

Como se ha observado en esta revision, son relativamente pocos los institutos que se invo-
lucran activamente o gestionan programas que atiendan la integralidad de los problemas
de los jovenes en su conjunto y, en particular, los que se vinculan con el mercado de trabajo.
La ventaja que se tiene al contar con las politicas concentradas en una institucion es que
evita la superposicion de programas o politicas.

La multicausalidad de los problemas de insercién laboral determina la necesidad de
generar programas focalizados y/o basados en variedad de instrumentos, identificando
en cada caso los principales problemas que generan las dificultades de empleabilidad.

La creacién de estos programas, a su vez, es importante que siempre esté acompafada
desde su disefio de un esquema factible de evaluacién y monitoreo que permita identificar
con claridad las intervenciones mas favorables desde un punto de vista costo-efectivas.

En este sentido, y atendiendo al déficit de evaluaciéon identificado, también resulta relevan-
te avanzar en el apoyo técnico en la region desde el punto de vista de la evaluacion y moni-
toreo de programas existentes, de modo que se pueda generar nueva evidencia especifica
asociada a cada programa aplicado en un contexto especifico, teniendo en cuenta que la
evidencia previa nos indica que los resultados asociados a un contexto no son necesaria-
mente extrapolables a otros contextos o paises.
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Introduccion

El problema de la insercién laboral juvenil es un fenémeno ampliamente documentado en
la literatura econémica y que ha generado una creciente reaccién de las autoridades a nivel
mundial en materia de politicas publicas.

Este fendmeno es particularmente relevante en América Latina y el Caribe. A modo de
ejemplo, la OIT (2020) sefiala que la tasa de desempleo urbano entre los jévenes latinoame-
ricanos y caribefios de entre 15y 24 afios triplicé la de los adultos y fue més del doble que
la tasa general de desempleo promedio en la regién en 2018. En nimeros absolutos, son
unos 10 millones de jévenes que buscan empleo sin conseguirlo en la regidn. Esta situacién
se agravod con la pandemia del COVID-19, durante la cual el desempleo juvenil alcanzé el
guarismo méas elevado (23,8%) desde que se llevan registros.

El reporte de la OIT (2020) sefala adicionalmente que 6 de cada 10 jévenes que consiguen
ocupacion en la regién se ven obligados a aceptar empleos en la economia informal, lo que
en general implica malas condiciones de trabajo, sin proteccién ni derechos, y con bajos
niveles de productividad y salarios. Este dato da cuenta de que el problema de insercién
laboral de los jovenes no solo esté asociado al desempleo, sino que también estéa vinculado
a la calidad del empleo en el cual los jévenes se insertan.

Finalmente, la OIT (2020) destaca que se estima en unos 20 millones el nUmero de jévenes
en la region que no estudian ni trabajan, debido en gran parte a la frustracion y el desalien-
to por la falta de oportunidades en el mercado laboral. De esta forma, los problemas de
insercion, en muchos casos, también se manifiestan en bajas tasas de participacién laboral.
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Estas dificultades de insercién en el mercado de trabajo no solo representan un problema a
corto plazo para los jévenes, sino que pueden tener consecuencias relevantes de mediano
y largo plazo en el proceso de acumulacién de capital humano a nivel individual, pero tam-
bién a nivel global de la economia, si el fenédmeno es extendido.

En particular, existe una variedad de estudios vinculados a los denominados “efectos ci-
catrices” o “scarring” (en la literatura en inglés) que nos alertan de que los problemas de
insercion laboral en la juventud pueden generar impactos persistentes en el tiempo que
dificultan el proceso de acumulacién de capital humano de los trabajadores, afectando sus
posibilidades de ingresos y productividad en el futuro (ver, por ejemplo, Heckman y Borjas,
1980; Ellwood, 1982; Corcoran, 1982). En este sentido, la teoria econémica nos aporta ele-
mentos que justifican la relevancia del disefio de politicas publicas vinculadas a facilitar la
insercién juvenil en el mercado de trabajo.

Atendiendo a estos aspectos, a nivel global se han implementado planes y programas que
pretenden facilitar la integracién de los jévenes al mercado laboral. En el caso concreto de
América Latina y el Caribe, el desarrollo de programas y politicas publicas con el objetivo
de atender las problematicas laborales de la juventud no es un fendmeno reciente. Miranda
y Alfredo (2018), en su andlisis sobre las politicas de empleo juvenil en la regién, sefalan
que ya desde los afnos noventa del siglo pasado se han desarrollado distintos tipos de pro-
gramas, planes y leyes de promocion del empleo juvenil en diferentes paises de América
Latina y el Caribe.

Cabe sefalar que en este trabajo no se pretende realizar una evaluacién de impacto de
los diferentes programas o leyes existentes. Este informe procura elaborar un diagndstico
de la situacién laboral de los jévenes, al tiempo que realiza un mapeo de las iniciativas de
politicas publicas existentes en un conjunto concreto de paises socios del BCIE que incluye,
en la medida en que la informacién lo permite, a Argentina, Colombia, Costa Rica, Cuba,
El Salvador, Honduras, Guatemala, México, Nicaragua, Panama y Republica Dominicana.
Una vez consolidado el diagndstico, el trabajo busca indagar sobre la consistencia o incon-
sistencia de las politicas con los problemas identificados aportando recomendaciones de
politicas publicas.

La sistematizacion de informacién para la construccién del diagnéstico comprende dos di-
mensiones relacionadas pero independientes que se abordan a lo largo de los seis capitu-
los centrales que integran el informe.

Los primeros tres capitulos del informe analizan en profundidad las caracteristicas de los
mercados laborales, focalizando en la insercién laboral juvenil, en los paises seleccionados.
Se analizan en detalle los problemas de inserciéon laboral juvenil tanto en su forma asalaria-
da como en lo vinculado a emprendimientos independientes. Se discuten las caracteristicas
tanto de la demanda de empleo (ocupaciones mas y menos dindmicas, perfil de tareas re-
querido, riesgo de automatizacion de las ocupaciones, informalidad, etc.) como de la oferta
(edad, perfil educativo).

Adicionalmente, se estudian aspectos relacionados con el mismatch de habilidades entre
ofertay demanday se analizan las posibles tendencias futuras del mercado laboral, también
considerando tanto cuestiones desde el lado de la demanda, asociadas al cambio tecno-
l6gico, como desde la oferta, atendiendo principalmente a los fendmenos demogréficos y
migratorios.
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En segundo lugar, del cuarto al sexto capitulo, se realiza un esfuerzo de sistematizacion de
los principales programas de empleo y emprendimiento juvenil desarrollados en el conjun-
to de paises seleccionados, asi como de la estructura legal e institucional dentro de la cual
se enmarcan. Esta sistematizacion se contrasta adicionalmente con evidencia previa donde
se dispone de informacién respecto de los tipos de programas que han resultado exitosos
y se discuten elementos que trabajos previos han identificado como elementos que perfec-
cionar en el desarrollo de politicas de empleo y emprendimiento juvenil.

Una vez desarrollado el esfuerzo de diagndstico y sistematizacién, el séptimo y Ultimo ca-
pitulo del presente informe presenta las principales conclusiones y recomendaciones de
politica del estudio. En este capitulo se discute inicialmente la consistencia entre la pro-
blematica identificada en el anélisis del mercado laboral y las iniciativas de politicas desa-
rrolladas, para posteriormente avanzar en un anélisis critico de las iniciativas identificadas,
explorando posibilidades de mejora en los programas.
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Capitulo 1

El mercado laboral y el emprendimiento en América
Latina y el Caribe bajo los retos del COVID-19

1.1. Introduccién

Este capitulo expone la evolucién del mercado laboral y la capacidad emprendedora en los
paises de América Latina antes de la pandemia por COVID-19 y durante ella, con énfasis en
los jovenes. Con esto, se pretende observar el alcance y los limites de la insercidn de los jove-
nes latinoamericanos en el mercado de trabajo segun diversas caracteristicas y en compara-
cién con la insercion de la poblaciéon adulta.

El capitulo se organiza en seis partes. La primera parte expone las caracteristicas sociode-
mogréficas generales de los paises bajo estudio, en cuyo marco se entienden los rasgos
de la estructura productiva y del mercado de trabajo, en relacién con los grupos de edad y
sexo. La segunda parte expone como es la insercién laboral juvenil a través del andlisis de
los principales indicadores de la actividad econdmica, esto es, la tasa de actividad, la tasa
de ocupacion y la tasa de desocupacién, comparando la situacion juvenil respecto a la del
promedio de la economia. La tercera parte profundiza en las caracteristicas de la insercién
juvenil, buscando dilucidar patrones de insercién diferenciados segun distintas caracteristi-
cas sociodemogréficas y econdmicas. La cuarta parte trata de los rasgos generales del perfil
educativo de la poblaciéon juvenil, mostrando las limitaciones y los desafios de los paises
para la capacitacién de su fuerza de trabajo joven en pos de los retos que traeré consigo el
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periodo pospandémico. La quinta seccién expone lo que se considera seran los principales
desafios pos-COVID-19 para las sociedades en general y para la poblacién juvenil en parti-
cular. Finalmente, la sexta seccién incorpora las reflexiones finales del capitulo. En el Anexo
A1 se discuten detalles sobre la calidad de los sistemas educativos en la regién.

1.2. Rasgos sociodemograficos de la regién latinoamericana y caribeiia

Entre los paises bajo estudio, se constatan tres perfiles segun el tamafio de la poblaciéon: un
primer grupo de paises de mayor poblacién, integrado por los tres paises no centroameri-
canos: México —excepcionalmente poblado—, Colombia y Argentina, que presentan ciertas
tendencias sociodemograficas comunes entre su poblacién juvenil; luego un segundo grupo
de paises con poblaciones que superan los diez millones de habitantes, integrado por los pai-
ses caribenos (Cuba y Republica Dominicana) y Guatemala, que con superficies relativamente
pequenas presentan altos niveles de densidad; finalmente, los paises centroamericanos (El
Salvador, Honduras, Nicaragua, Costa Rica y Panama) con poblaciones de hasta nueve millo-
nes de habitantes, extensiones de superficie disimiles entre si —pero pequefas con respecto
al primer grupo—y con bajos niveles de densidad poblacional respecto al segundo grupo.

La siguiente tabla ilustra la composicion poblacional de los paises en estudio segin grupos
de edad y sexo, para el afno 2020.

Tabla 1.1. Poblacién segun sexo y rango etario, segun paises (2020, en porcentajes)

Hombres Mujeres
Paises Total 1> 30 15-29 >0
0-14 afios 29 afos 0-14 anos B afios 'y
B ) anos )
anos V. mas mas
Guatemala 16,858,333 100 16.7 14.9 17.6 16.0 14.8 19.9
El Salvador 6,321,042 100 13.2 14.3 19.3 12.6 14.7 26.0
Honduras 9,304,380 100 15.9 14.1 18.7 15.4 14.8 21.1
Nicaragua 6,595,674 100 15.5 13.9  20.0 14.8 13.7 22.2
Costa Rica 5111238 100 111 125 268 10.6 11.8 27.2
Panama 4,278,500 100 13.2 123 247 12.6 11.9 25.4
Cuba 11,181,595 100 8.1 9.5 32.1 7.6 8.9 33.8
Rep.Do-
o 10,448,499 100 14.0 13.1 22.8 13.5 13.0 23.6
minicana
México 127,523,986 100 12.4 120 242 11.4 12.2 27.8
Argentina 45,376,763 100 12.5 11.8 247 11.8 11.5 27.6
Colombia 50,372,424 100 12.0 12.7 241 1.5 12.5 27.2

Fuente: Institutos de Estadistica de Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Costa Rica, Panam4, Cuba,
Rep. Dominicana, México, Argentina y Colombia. Afios 2018, 2019, 2020.
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En términos de la composicién de la poblacién por grupos etarios en la region, Guatemala,
Honduras y Nicaragua presentan las proporciones relativas mas elevadas del grupo edad
correspondiente a la niflez y adolescencia (0-14 afios), siendo por lo tanto los paises menos
envejecidos del grupo analizado. Sin embargo, los tres paises atravesaron un proceso de
disminucién de dicho grupo etario en mas o menos un punto porcentual en los Ultimos tres
anos, lo que denota que el proceso de transicién demogréfica avanza de forma importante.
Concomitantemente, los mismos tres paises referidos presentan las proporciones mas ba-
jas de poblacién adulta mayor. En lo que concierne a la poblacion juvenil (15-29 afios), los
tres paises en cuestién, méas El Salvador, tienen las proporciones mas elevadas de jévenes
(cerca del 30%), lo que implica que cuentan con un potencial productivo expansivo respec-
to a los demas paises bajo estudio.

Por el contrario, el grupo de paises con sociedades mas envejecidas estd integrado por
Costa Rica, Cuba, Argentina, Colombia y México; los cuales han mostrado en los dltimos
afios un leve aumento de su poblacién de 30 anos. En estos paises, la poblacién joven ape-
nas alcanza el 18,4% en Cuba, el 23,3% en Argentina, 24,2% en México, 24,3% en Costa Rica
y 25,2% en Colombia, en 2020.

En lo que respecta a la distribucidn por sexo, la tendencia general en la composicion de
la poblaciéon es la paridad entre hombres y mujeres. Los paises donde la diferencia po-
blacional por sexo es mayor son México, Colombia, Argentina, El Salvador y Honduras,
donde la brecha es positiva para las mujeres en al menos 2 puntos porcentuales.

De estos paises, solo El Salvador aumenté la brecha en ese periodo, fenémeno quizas aso-
ciado al hecho de la emigracion de la poblacidon masculina hacia la region del norte conti-
nental (México, Estados Unidos, Canada), lo que conlleva, para dicho pais, una diferencia
de 6,6 puntos porcentuales entre la poblacion de hombres y mujeres. En este caso, por lo
tanto, la dependencia de la estructura econdmica y los procesos sociales respecto de la
poblacion femenina es més gravitante que en los demas paises de la region, lo que sienta
las condiciones de problemas de proteccion social cuando las labores de cuidado de las
personas recaen, con fuerza, en las mujeres. Estas caracteristicas se asocian —no solo en
El Salvador, sino también en Honduras y en México, en los que la informalidad laboral es
extendida'- a niveles elevados de exposicién femenina a los riesgos y una subordinacién
mas intensificada en su participacién econdmica, hecho que es por lo general frecuente en
toda América Latina, donde las mujeres perciben menores ingresos y se insertan con mas
frecuencia en las posiciones subordinadas de ocupacién econdmica.

En el nivel de la distribucidon de la poblacién por grupo etario segin el sexo se ve-
rifican algunas regularidades de interés. Dentro de la poblacién joven (de entre 15
y 29 afos) se observa, para casi la totalidad de los paises, una leve diferencia en-
tre la proporcidon de jovenes varones y jévenes mujeres, predominando los primeros.
Por el contrario, en todos los paises la proporcion de mujeres adultas supera a la de
varones adultos, lo que da cuenta de un proceso de feminizacién de la poblacién adulta,
lo cual, a su vez, indica el sesgo, en favor de las mujeres, de elevada esperanza de vida en
todos los paises.

1 Entiéndase la informalidad laboral como la condicién de empleo, dependiente o cuentapropista, en que los
trabajadores perciben ingresos menores al salario minimo legal, no cuentan con un contrato de trabajo, no coti-
zan en la seguridad social, no disponen de un seguro de salud y no disponen de un seguro de desempleo (esto
ultimo, poco frecuente en América Latina).
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1.3. La insercion laboral juvenil en los paises de la region

En esta seccion dejamos de lado las caracteristicas demogréficas de la poblacién para
pasar a analizar los principales indicadores de desempeiio laboral de los jévenes, desa-
gregando por sexo, en comparacién con los indicadores observados para la poblacién
general. El anélisis fue realizado sobre la base de microdatos de las Gltimas Encuestas
Permanentes de Hogares disponibles en cada uno de los paises considerados. Los re-
sultados obtenidos, que se presentan en la Tabla 1.2, nos muestran que, en linea con los
hallazgos previos para la region, la insercién laboral juvenil es un problema relevante en
los paises objeto de estudio.

En primer lugar, podemos apreciar cdmo en todos los casos las tasas de empleo juvenil re-
sultan significativamente més bajas que las observadas para el promedio de la economia.
Para el conjunto de los paises considerados la diferencia promedio se ubica en 9 puntos
porcentuales. En un extremo, se destacan Panam4, Argentina, Costa Rica y Colombia, con
valores por encima del promedio, que alcanza un maximo de 14 puntos porcentuales en
el caso de Panama. En el otro extremo, se ubican Guatemala y Nicaragua, donde las dife-
rencias son significativamente mas bajas que en el resto de los paises. Estas importantes
diferencias se observan a su vez tanto para hombres como para mujeres, aunque resultan
levemente méas moderadas para estas Ultimas. Los Unicos dos casos en los que esto no
se cumple son Panamé y Nicaragua, donde el diferencial entre la tasa de empleo total y
juvenil es mayor para las mujeres.

Se registran adicionalmente en todos los casos tasas de desempleo juvenil que superan
ampliamente los niveles registrados a nivel de la economia global. Las tasas de desem-
pleo juvenil resultan para el promedio de los paises analizados casi 6 puntos porcentuales
(de aqui en adelante, p. p.) por encima del promedio del mercado laboral, alcanzando
una diferencia maxima en el caso de Costa Rica, que alcanza los 13 p. p. Le siguen Pana-
ma, Argentina y Colombia, donde la tasa de desempleo juvenil supera la del promedio de
la economiaen 7y 9 p. p. Por el contrario, Guatemala y Nicaragua son los paises que pre-
sentan menor diferencia entre la tasa de desempleo juvenil y la del total de la economia.
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Tabla 1.2. Tasas de actividad, ocupacién y desempleo total y juvenil en la regién
(altimo afio disponible)

Total
TA TO TD
Periodo Pais Total Juvenil Total Juvenil Total Juvenil
2019 Panama 66.58 57.69 63.31 49.51 4.91 14.18
2019 El Salvador 61.12 54.35 57.25 48.3 6.32 11.12
2018 Republica Dominicana  67.32 60.09 63.2 52.93 6.12 11.91
2019 Argentina 60.09 50.82 54.74 41.79 8.90 17.76
2019 México 60.89 53.77 58.85 50.57 3.35 5.95
2019 Costa Rica 62.88 59.00 55.07 4416 12.42 25.15
2019 Honduras 57.37 49.47 53.59 44.20 6.60 10.65
20191 Guatemala 61.62 63.25 60.45 61.36 1.89 2.99
2019-enero Colombia 64.12 53.38 55.92 42.67 12.80 20.06
201211 Nicaragua 77.71 74.14 73.77 68.88 5.07 7.09
Hombres
TA TO TD
Total Juvenil Total Juvenil Total Juvenil
2019 Panama 78 68.77 74.92 61.7 3.95 10.28
2019 El Salvador 79.05 70.68 73.56 63.59 6.95 10.03
2019 México 77.84 67.34 75.23 63.41 3.35 5.83
2019 Costa Rica 74.91 66.64 67.75 52.96 9.56 20.53
2019 Honduras 75.10 64.74 71.14 59.72 5.27 7.76
20191l Guatemala 86.70 87.00 85.31 84.67 1.60 2.68
2019-enero Colombia 75.44 60.68 68.07 51.54 9.76 15.06
20121l Nicaragua 88.22 85.09 84.05 80.02 4.73 5.95
Mujeres
TA TO TD
Total Juvenil Total Juvenil Total Juvenil
2019 Panama 54.68 45.27 51.21 35.85 6.35 20.82
2019 El Salvador 46.07 39.21 43.58 34.14 5.41 12.94
2018 Republica Dominicana  54.58 49.17 49.69 40.69 8.95 17.24
2019 Argentina 50.44 43.67 45.65 35.43 9.48 18.86
2019 México 45.66 40.53 4412 38.04 3.36 6.13
2019 Costa Rica 50.77 50.46 42.31 34.33 16.66 31.97
2019 Honduras 41.56 34.43 37.93 28.92 8.73 16.01
20191 Guatemala 40.23 41.36 39.26 39.87 2.42 3.60
2019-enero Colombia 53.33 45.86 44.32 33.53 16.89 26.89
201211 Nicaragua 67.85 62.82 64.12 57.36 5.49 8.70

Fuente: Encuestas Permanentes de Hogares de los paises seleccionados.
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Nuevamente, estas diferencias se observan tanto para hombres como para mujeres, aun-
que en este caso son las mujeres las que presentan, en todos los paises, un diferencial ma-
yor. Este diferencial més que duplica al de los hombres en Panama, El Salvador, Republica
Dominicana, Honduras y Nicaragua.

Cabe sefalar adicionalmente que este mayor desempleo juvenil se observa a pesar de que
las tasas de participacion juvenil en el mercado laboral (oferta juvenil) también resultan sig-
nificativamente inferiores a las observadas para el promedio de la economia. En efecto, las
tasas de actividad juveniles para la mayor parte de los paises analizados se ubican por debajo
de las observadas para el promedio de los trabajadores en méas de 5 p. p., con la excepcion
de Costa Rica, Nicaragua y Guatemala. Se destacan Colombia, Argentina y Panam4d, donde
las tasas de actividad de los jovenes se encuentran entre 9y 11 p. p. por debajo de las del
promedio de la economia.

Cabe sefalar que la menor participacion laboral juvenil no necesariamente es un problema
para las economias de la region. En efecto, al menos parte de la poblacion juvenil (15-29
afios) se encuentra en una etapa coincidente con la educacién formal secundaria y ter-
ciaria, lo que naturalmente puede llevar a posponer la insercion en el mercado laboral.
No obstante, si al menos parte de la menor participaciéon surge como consecuencia de
jévenes desalentados ante las bajas perspectivas de obtener empleo, si debe ser consi-
derada un problema para tener en cuenta. La Tabla 1.3 muestra, para algunos de los paises
considerados, la proporcién de jovenes de entre 15y 24 afios que no estudian ni trabajan.
Los altos valores que se muestran relativizan el argumento de la asistencia escolar como
causa de una entrada tardia al mercado de trabajo.

Mas alld de la menor participacién laboral, las elevadas tasas de desempleo juvenil implican
sin lugar a duda un problema relevante, puesto que aquellos jévenes que desean participar
del mercado laboral tienen dificultades importantes para poder obtener empleo. Como se
menciond anteriormente, diversos estudios alertan sobre impactos persistentes asociados
al desempleo juvenil que dificultan el proceso de acumulacién de capital humano de los
trabajadores.

Tabla 1.3. Proporcién de jévenes de 15 a 24 afios que no estudian ni estan ocupados
(altimo afio disponible)

Total (15 a 24 anos) 15a 19 anos 20 a 24 afos
Colombia 24.4 18.5 29.9
Costa Rica 19.7 12.0 27.8
El Salvador 22.6 15.3 28.9
Honduras 23.7 21.9 25.8
México 18.0 14.7 21.5
Panama 16.0 1.9 20.6
Republica Dominicana 12.2 6.5 18.3

Fuente: Elaborado a partir de datos de la CEPAL. Sobre la base de Encuestas de Hogares de los paises (CEPALSTAT).

Nota: Atendiendo a la disponibilidad de informacién, el periodo considerado es 2020 para todos los paises
considerados, salvo para Honduras y Panamé, que es 2019.
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Los indicadores laborales dan cuenta adicionalmente de una significativa brecha de género
en los mercados de trabajo de los paises objeto de estudio, esto es, se observan sistemati-
camente menores tasas de participacion y empleo en conjunto con mayores tasas de des-
empleo en el caso de las mujeres.

Un resultado que destacar del andlisis realizado con base en estos indicadores es que la
brecha de género sigue siendo muy importante en el caso de la poblacién juvenil, lo que es
particularmente preocupante. En promedio, para el conjunto de paises considerados, tanto
la tasa de actividad juvenil como la tasa de empleo juvenil es 25 p. p. menor en las mujeres.
Para ambas tasas, esta brecha alcanza los 45 p. p. en el caso de Guatemala y los 30 en El Sal-
vadory Honduras. A su vez, la brecha de género en la tasa de desempleo juvenil alcanza en
promedio los 6 p. p. para el conjunto de paises considerados, el doble de la que se observa
en promedio para el total de trabajadores de la economia (3 p. p.). En el caso de Colombia,
Costa Rica y Panam3, la brecha llega a superar los 11 p. p.

La brecha de género, sin duda, no solo representa un problema individual de discrimina-
cién laboral hacia las mujeres, sino que implica un desaprovechamiento significativo del
capital humano en los paises considerados, méaxime teniendo en cuenta que en practica-
mente todos los casos las mujeres alcanzan una acumulacién educativa promedio mayor a
la registrada por los hombres.

Tabla 1.4. Brecha de género en las tasas de actividad, ocupacién y desempleo, total y
juvenil, en la regién (ultimo afio disponible)

TA - TA, TO,_ -TO, D, -TD,
Total Juvenil Total Juvenil Total Juvenil

2019 Panama -23.32 -23.5 -23.71 -25.85 2.4 10.54
2019 El Salvador -32.98 -31.47 -29.98 -29.45 -1.54  2.91
2018 Republica Dominicana  -25.85 -21.61 -27.4 -24.22 4.8 8.95
2019 Argentina -20.41 -14.16 -19.23 -12.6 1.04 1.91
2019 México -32.18 -26.81 -31.11 -25.37 0.01 0.3
2019 Costa Rica -24.14 -16.18 -25.44 -18.63 7.1 11.44
2019 Honduras -33.54 -30.31 -33.21 -30.8 3.46 8.25
20191l Guatemala -46.47 -45.64 -46.05 -44.8 0.82 0.92
2019-enero Colombia -22.11 -14.82 -23.75 -18.01 7.13 11.83
20121l Nicaragua -20.37 -22.27 -19.93 -22.66 0.76 2.75

Fuente: Encuestas Permanentes de Hogares de los paises seleccionados.

Nota: Los subindices m y h se refieren a mujeres y hombres respectivamente.

1.4. Heterogeneidades en la insercion laboral juvenil de Latinoamérica y Caribe

En la seccidn anterior se analizaron datos agregados que daban cuenta de las dificultades
de insercion laboral de los jévenes en los paises considerados en este trabajo. En esta sec-
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cién se busca profundizar en esa mirada global con el objetivo de identificar grupos parti-
cularmente afectados. Para esto, volvemos a analizar indicadores de insercidn laboral (tasa
de ocupaciony desocupacién)y de calidad de la insercién (informalidad), pero en este caso
realizando una apertura por nivel educativo y drea geografica (ver Tabla 1.5).

Una primera conclusién relevante es que todos los grupos considerados muestran una ma-
yor dificultad de insercién laboral que el promedio poblacional, lo que se aprecia en mayo-
res tasas de desempleo y menores tasas de ocupacion. Es decir, los problemas de insercién
existen para el conjunto de los jévenes mas alld de su nivel educativo o su residencia urbana
o rural. A su vez, las tasas de informalidad comparativamente elevadas también para todas
las aperturas dan cuenta de que la calidad de la insercion también es un problema genera-
lizado a toda la poblacién juvenil.

Mas alld de la generalidad de los problemas, la apertura realizada nos permite identificar
especificidades en los diferentes grupos. Si bien en algunos paises analizados pueden exhi-
bir alguna pequefa excepcién, los datos sugieren que en la mayor parte de los casos los
jévenes con nivel educativo medio (secundaria completa o incompleta) son los que regis-
tran mayores dificultades para obtener empleo, lo que se evidencia en menores tasas de
ocupacién y mayor desempleo.

Esta caracteristica tiende a observarse tanto a nivel urbano como rural. Las dificultades de
insercion, si bien siguen estando presentes, disminuyen moderadamente tanto en los seg-
mentos de mayor nivel educativo (terciaria completa o incompleta), fundamentalmente en
el &mbito urbano, como de menor nivel educativo (como méaximo primaria completa).

Por otra parte, los problemas de calidad del empleo, aproximados por el porcentaje de
informalidad, muestran en general un patrén decreciente con el nivel educativo. Esto es, la
informalidad es comparativamente menor en los jovenes mas educados, y mayor, alcanzan-
do niveles muy elevados, en los de menor nivel de educacién formal. Esta caracteristica de
la insercidn laboral podria estar sugiriendo que en los jévenes menos educados la mayor
tasa de ocupacion, relativa a los jovenes con nivel educativo intermedio, puede deberse a
una mayor flexibilidad para aceptar peores condiciones laborales. Nuevamente, este patrén
evidenciado respecto a la calidad del empleo se aprecia tanto para el ambito urbano como
para el rural, aunque en este Gltimo caso las tasas de informalidad son mayores para todos los
niveles educativos.

En sintesis, los datos desagregados por nivel educativo nos indican que los problemas de
insercidn existen en todos los segmentos de la poblacidn juvenil, aunque no necesariamen-
te se manifiestan de la misma forma ni tienen la misma magnitud. En el caso de los jévenes
mas educados o con nivel educativo intermedio, los problemas se encuentran principal-
mente en la obtencidon de empleo y, en menor medida, en la calidad del empleo cuando
logran obtenerlo. En el caso de los jovenes de menor nivel educativo, los nimeros en varios
paises pueden sugerir comparativamente menores problemas para obtener un empleo,
aunque los problemas de calidad se incrementan de forma significativa respecto al resto
de los jévenes.
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Tabla 1.5. Tasas de ocupacién, desempleo e informalidad juvenil en la regién por area
geogréfica y nivel educativo (ultimo afio disponible)

Tasa de desempleo Tasa de ocupacion Informalidad
Educacion Total Urbana  Rural Total Urbana  Rural Total Urbana Rural
Argentina
Alta 15.07 sd sd 47.23 sd sd 39.47 sd sd
Media 19.62 sd sd 38.46 sd sd 61.25 sd sd
Baja 16.26  sd sd 4555  sd sd 76.23 sd sd
Colombia
Alta 22.28  20.81 44.29 60.44  61.41 453 32.77 315 59.77
Media 20.88  23.33 12.35 4554 446 48.65  72.27 64.86 94.82
Baja 13.3 21.34 2.54 55.74  48.89 65.68  91.43 86.89 96.35
Costa Rica
Alta 16.57 15.65 21.48 63.18  65.42 52.81 21.83 21.58 23.25
Media 28.85  30.69 23.57 37.84 37.86 37.8 43.34 40.08 51.76
Baja 24.11 28.21 17.73 49.16  47.94 50.93  69.25 71.12 66.71
El Salvador
Alta 16.32 15.53 20.95 70.73  71.62 65.71  31.04 29.47 40.77
Media 12.27 13.12 10.94 62.07 63.76 59.65  63.04 56.02 73.85
Baja 7.81 8.37 7.49 56.18 57.74 55.32  90.17 83.72 93.85
Guatemala
Alta 2.72 2.34 4.81 58.52 57.59 64.41  40.06 40.38 38.26
Media 7.2 8.27 5.3 46.02 4642 4534  70.7 63.95 81.25
Baja 9.34 6.64 2.87 52.55 56.61 50.42  92.57 89.83 94.16
Honduras
Alta 13.96 14.52 10.37 47.67  46.34 57.76 46.18 44.03 59.67
Media 15.83 17.66 11.63 49.39  49.03 50.21  72.43 66.58 85.34
Baja 7.19 11.65 4.74 59.25 57.21 60.37 93.62 86.17 97.53
México
Alta 7.3 7.38 7.7 57.04 57.36 56.55 38.05 31.9 47.67
Media 5.68 7.06 4.67 47.74 4573 49.3 62.93 52.48 70.45
Baja 4.24 4.89 4.02 57.11 57.25 57.06  83.33 73.8 86.58
Panama
Alta 13.81 13.31 17.33 55.17 55.79 51.02 43.91 42.45 53.63
Media 15.73 16.91 13.27 46.1 43.7 51.75 57.97 52.18 71.64
Baja 4.37 3.18 5.25 59.24 51.94 66.3 74.11 65.46 82.47
R. Dominicana
Alta 8.12 8.07 8.51 63 63.5 59.05 sd sd sd
Media 12.96 13.09 12.39 49.34  49.39 4913 sd sd sd
Baja 9.33 11.03 5.91 59.14 56.74 64.19  sd sd sd

Fuente: Encuestas Permanentes de Hogares de los paises seleccionados.

Nota: Educacion “Alta” refiere a nivel terciario completo o incompleto; “Media”, a secundaria completa o incom-
pleta; y “Baja” refiere como maximo a primaria completa.
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1.5. Perfil educativo de la poblacién trabajadora latinoamericana y caribena

Las caracteristicas educacionales de la poblacién en general y de la poblacién trabajadora
en particular dan cuenta de las capacidades productivas y competitivas con las que cuenta
una sociedad, las cuales le permitirdn proyectarse en el escenario regional y mundial. Para
el anélisis de dichas caracteristicas, se optd por relevar la escolaridad media (afios de es-
tudio) de los paises bajo estudio, tanto a nivel de la poblacién nacional en conjunto como
a nivel de la poblacién juvenil>. En el marco de este indicador, varios paises comparten
algunos rasgos que definen sus poblaciones y que los sitian en escenarios favorables o
desfavorables para apuntalar los mercados de trabajo y el empleo juvenil.

Como se puede observar en la Tabla 1.6, los paises de baja escolaridad relativa son El
Salvador y Honduras, cuyas medias de escolaridad no alcanzan los 9 afios de estudio. Por
su parte, la poblacién en edad de trabajar en Costa Rica, México y Colombia presenta una
escolaridad media de 9 afos, lo que indica que sus calificaciones productivas tienen reza-
gos relativos que requieren apuntalarse en el corto y mediano plazo. Finalmente, Republi-
ca Dominicana, Panamé, Argentina y Cuba son los paises cuyas poblaciones superan en
promedio los 10 afos de estudio. Mientras que Republica Dominicana y Panaméa apenas
sobrepasan este nivel, Argentina se acerca a los 11 afios y Cuba sobrepasa los 12 afios de
escolaridad media.

En lo que respecta a la escolaridad de la poblaciéon juvenil, el elemento fundamental que
destaca es que, para todos los paises considerados, los anos de estudio promedio de la
poblacién de entre 15y 29 afios supera a los de la poblacién en edad de trabajar. En este
sentido, esto representa una ventaja en términos de capital humano de la poblacién joven
respecto a la poblacion adulta. A su vez, en todos los casos, las mujeres jévenes llevan una
leve ventaja sobre los varones, constatdandose la tendencia generalizada en América Latina
de que el desempefio juvenil femenino en el sistema educativo aventaja (mas o menos mar-
cadamente) al desempeno juvenil masculino.

Tabla 1.6. Promedio de afos de escolaridad (ultimo afio disponible)

PET (14 afios y Poblacion juvenil (15 a 29 afios)
Paises

e Total Hombre Mujer
El Salvador 8,5 95 9,4 9,6
Honduras 7,9 - 8,5 8,9
Costa Rica 9,0 10.1 9.9 10.4
Panama 10,3 11,3 10,9 11,7
Cuba 12,2 12,2 11,9 12,5

Republica Dominicana 10,0 10,9 10,4 11,5
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PET (14 afios y Poblacion juvenil (15 a 29 afios)

Paises

mas) Total Hombre Mujer
México 9,4 10,8 10,7 11,0
Argentina 10,9 11,0 10,7 11,4
Colombia 9.1 10,7 10,1 10,4

Fuente: Institutos de Estadistica de El Salvador, Honduras, Costa Rica, Panama, Cuba, Repuiblica Dominicana,
México, Argentina y Colombia.

Nota: Segun la disponibilidad de informacién, los datos de Republica Dominicana corresponden a 2018; los da-
tos de El Salvador, Honduras, Panama y Cuba a 2019; y los de Costa Rica, México, Argentina y Colombia a 2020.

Con promedios de escolaridad bajos en general, los jovenes latinoamericanos enfrentan
problemas de formacién para el trabajo como resultado del sistema educativo. Excep-
tuando a Cuba, Unico pais latinoamericano cuya media de afios de estudio es superior a
los 12 afios (correspondientes al egreso de la educacién secundaria o educacion de nivel
medio), el resto de los paises presenta una baja escolaridad media o incluso muy baja,
como es el caso de Guatemala y Honduras. Con Argentina, Colombia y México, paises no
centroamericanos, Panam4d, Republica Dominicana y Costa Rica presentan también afios
de escolaridad media que son superiores a los 10 afnos.

En el caso de Cuba, con un perfil educativo medio-alto, el problema es el estancamiento de
su estructura productiva, de la cual dependera para aprovechar su relativamente elevado
capital humano en el que la inversion nacional aposté a lo largo de méas de medio siglo.

En el caso de los paises de baja escolaridad, su principal caracteristica es la baja capacidad
en términos del perfil educativo para enfrentar los desafios de un mercado de trabajo cada
vez méas competitivo en el que el conocimiento juega un papel clave para la expansién eco-
némica y social. Los paises con perfiles educativos medios tienen la ventaja relativa de que
un esfuerzo en elevar la formacion educativa por parte de sus respectivos Estados puede
colocarlos en posicidn de generar condiciones para potenciar la estructura productiva y el
mercado de trabajo, atendiendo a que sus afios de estudio indican, sobre todo, desigual-
dades educativas en el interior de cada pais para sociedades que han hecho inversiones en
ampliar la coberturay la permanencia, pero que no logran aiin asegurar el acceso total y los
incentivos suficientes contra la desercion y la dimisién escolar.

1.6. Los retos pos-COVID-19

La pandemia del COVID-19 representd un shock significativo sobre los mercados laborales
a nivel global, los cuales, en diferente medida, han comenzado a disiparse en 2021, una vez
que las economias recuperaron al menos parcialmente el nivel de actividad. No obstante,
la magnitud del shock y la incertidumbre todavia existente generan desafios hacia el futuro
inmediato y también a més largo plazo.

Podrian enumerarse al menos dos desafios relevantes que emergen de la situacién de la
poblacién juvenil latinoamericana en el marco del empleo, el emprendimiento y los cam-
bios que implicé la pandemia por COVID-19.
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En primer lugar, el advenimiento de la pandemia de COVID-19 esté conllevando cambios
en el mercado laboral asociados a la impronta tecnolégica, el incremento de la insercion de
las tecnologias de la informacién y la comunicacion en los procesos productivos, asi como
la digitalizacién de la vida social, todo lo cual se enfrenta con un escenario latinoamericano,
en lo que a su poblacién juvenil concierne, que no cuenta, al menos en una proporcion
importante, con suficientes conocimientos y capacidades para avanzar hacia el apuntala-
miento de la productividad basada en la impronta tecnolégica.

Como sefiala Reimers (2021), la pandemia impactd sobre los sistemas educativos de la re-
gion via suspensién presencial de clases y creacidon de modalidades de aprendizaje remoto,
con el resultado de una eficacia variable, incrementando las brechas de oportunidad edu-
cativa entre los jovenes de diferentes niveles socioeconémicos y nacionalidades. Es decir, al
tiempo que desde la demanda se habrian acelerado las demandas de habilidades, desde
el lado de la oferta, el impacto de la pandemia habria operado en sentido contrario, poten-
cialmente incrementando los problemas de insercion laboral de los jévenes.

El desafio, a este respecto entonces, es promover instancias tanto educativas como extrae-
ducativas de formacién en el campo digital, asi como generar los incentivos apropiados
para introducir sistemas de interaccion entre educacién y trabajo para desarrollar las habili-
dades y destrezas requeridas a este respecto en la economia. Es necesario también fortale-
cer los programas de formacién continua y reconversién laboral para aquellos trabajadores
que se hayan visto afectados (o lo hagan en el futuro) por procesos de automatizacién,
generando capacidades que les permitan reinsertarse en ocupaciones con menor riesgo
de sustitucion tecnoldgica. Este Gltimo punto es fundamental en el caso de los trabajadores
jévenes, que tienen por delante la mayor parte de su carrera laboral.

Mas alld del fortalecimiento de las condiciones de oferta y las medidas de proteccidn
social para los trabajadores afectados, es importante tener presente que la aceleracion
tecnolégica debe ser concebida, tal como plantea Beato (2021), como una oportunidad
para mejorar los niveles de productividad de las economias de la regién. En efecto, cabe
sefalar que la principal problemética laboral es la baja productividad, que suele derivar
en falta de proteccién social y bajas remuneraciones. En este sentido, acciones de politica
publica que pretendan moderar la penetracion tecnoldgica solamente propiciaran que se
continte ensanchando la brecha de productividad de las economias regionales respecto
alas economias de la OCDE, la cual, segun destacan Rios et. al (2020), se ha incrementado
en los dltimos cincuenta afnos.

Por otra parte, la fuerte expansién de las plataformas de comunicacién que facilitan el tra-
bajo a distancia abre fuertes posibilidades para el offshoring de ciertas tareas o procesos a
nivel de cadenas globales. Esto podria representar una oportunidad para las economias de
la regidn, ya que, con menores salarios que los paises de mayor desarrollo y mejores pla-
taformas para el trabajo a distancia, podrian incrementar su participacién en la produccién
global de servicios, siempre que se cuente con los recursos humanos y de infraestructura
necesarios para aprovechar dicha oportunidad. La inversién en infraestructura digital, asi
como nuevamente la inversién educativa son cruciales para transformar este desafio en una
oportunidad para los trabajadores de la region.

El segundo desafio relevante para las economias de la regidn es evitar que los impactos
del COVID-19 continten profundizando las amplias brechas de género existentes. El mayor
acceso a plataformas que facilitan el trabajo a distancia puede ser visto en algunos casos
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como una oportunidad para ampliar la participaciéon laboral de la mujer, la cual asume una
carga mucho mayor de las tareas del hogar no remuneradas. En este sentido, el trabajo a
distancia podria permitir a las mujeres compatibilizar el trabajo remunerado con las tareas
no remuneradas del hogar. No obstante, es importante que el impacto de estas nuevas
posibilidades no opere en forma contraria a lo deseado, incrementando la desigualdad de
género.

El desafio para las sociedades en la regién y para la politica publica consiste en la creacidn
de niveles de institucionalidad social para facilitar principalmente las labores de cuidados,
potenciando la participacién laboral femenina en igualdad de condiciones con los hom-
bres. La utilizacion de tecnologia que permite una incorporacién laboral parcial de las mu-
jeres, a distancia, mientras continla recayendo sobre ellas la mayor parte de las tareas no
remuneradas del hogar, no parece ser el mejor camino para reducir las brechas laborales
de género en la regién.

A este respecto, el desafio no es solo econdmico y laboral, sino, en el nivel mas general, un
desafio social de apuntalar la proteccidn social, promover el mayor acceso al mercado labo-
ral a las mujeres y generar los incentivos apropiados para la traduccién de las capacidades
de las mujeres jovenes.

1.7. Reflexiones finales

América Latina y el Caribe es una regidon que se caracteriza por una importante hete-
rogeneidad en lo que se refiere al avance de la transicion demogréfica y los niveles de
desarrollo, lo que se refleja en heterogeneidades relevantes en las caracteristicas de los
mercados laborales, en términos generales y de los mercados laborales juveniles en par-
ticular. El conjunto de paises que constituyen el objeto de estudio de este documento
recoge claramente estas heterogeneidades observadas en la regién.

El anélisis desarrollado en este capitulo nos muestra que, efectivamente, la insercion laboral
juvenil es un problema relevante en los paises objeto de estudio. En todos los casos ana-
lizados los jovenes presentan menores tasas de participacion y empleo, en conjunto con
mayores tasas de desempleo. Si bien existen heterogeneidades importantes entre paises,
en promedio, las diferencias en la insercién laboral juvenil y total es de 9 p. p. en lo que
respecta a la tasa de empleo, 6 p.p. en la tasa de actividad y 6p.p. en la tasa de desempleo.

A estas diferencias hay que agregarles las que existen en el interior de la poblacién juvenil.
En primer lugar, el andlisis evidencia que la brecha de género en el mercado de trabajo de
estos paises existe y es, de hecho, muy significativa en el interior de las nuevas generacio-
nes. Por otra parte, se identificd que, si bien las dificultades de insercion laboral son genera-
les al conjunto de los jévenes, son aquellos de nivel educativo intermedio los que muestran
mayores dificultades para obtener empleo. Por su parte, los jovenes menos educados, si
bien en la mayoria de los paises presentan comparativamente menor dificultad de acceso
al empleo, muestran problemas significativamente mayores en lo que se refiere a la calidad
del empleo obtenido.
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Capitulo 2

La oferta y la demanda laboral
y de emprendimiento juvenil

2.1. Introduccién

Existen diferentes preocupaciones que han surgido a nivel académico y de hacedores de
politica en los Ultimos anos en lo que refiere a las posibilidades de empleo de la poblacién
joven. En primer lugar, la probabilidad de estar en situacién de desempleo para la pobla-
cién joven es aproximadamente tres veces superior que para los adultos, y esto se agudiza
si se considera en particular a las mujeres jovenes (OIT, 2020). Otro motivo de preocupacion
se vincula con la creciente proporcién de jévenes que no estudian ni trabajan (siguiendo a
OIT, 2020), los cuales constituyen un 20% de la poblaciéon joven a nivel mundial. En tercer lu-
gar, aun para aquellos jévenes que han obtenido empleo, se observa un sesgo hacia pues-
tos laborales de mala calidad y carentes de proteccion legal. Por Ultimo, la adopcién de
nuevas tecnologias, en lo que se ha denominado la cuarta revolucién industrial, determina
que buena parte de los puestos laborales a los que acceden por primera vez en el mercado
estén expuestos al proceso de automatizacion. Adicionalmente, trabajos previos sefialan
que existen algunos elementos que podrian dar indicios sobre las diferencias entre las ex-
pectativas de los jévenes en Latinoamérica, sus habilidades adquiridas y su educacion, y la
realidad del empleo al que acceden.
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Atendiendo a este contexto, en este capitulo se profundizaré en las caracteristicas de los
trabajos y emprendimientos en los que se desempefian los jovenes de la regién, y los que
obtienen dadas sus habilidades, competencias y oportunidades. El contenido de este capi-
tulo se organiza de la siguiente forma. La préxima seccién analiza el perfil de la demanda de
trabajo en las economias consideradas en este informe, describiendo también el perfil de
emparejamiento observado, lo que nos aporta informacidn sobre el tipo de habilidades de-
mandadas en las diferentes ocupaciones. La tercera seccién del capitulo profundiza sobre
el lugar donde se insertan laboralmente los jévenes dentro de esa estructura de demanda
laboral. Se analiza en particular la existencia de sesgos hacia un perfil de empleo de menor
calidad, asi como la importancia del empleo dependiente y los emprendimientos indepen-
dientes en las opciones laborales de los jovenes. Finalmente, se incluye una seccién de
sintesis y conclusiones.

2.2. El perfil de demanda y emparejamiento

En esta seccidon nos ocuparemos de analizar las principales caracteristicas de la demanda
laboral para el conjunto de paises analizados.

Explorando la estructura ocupacional actual de los paises, se observa que las ocupaciones
que tienen mayor representacion son las correspondientes a las denominadas “Ocupaciones
elementales” y las que agrupan a los “Trabajadores de los servicios y vendedores de co-
mercios y mercados”. En seis de los once paises analizados, las “Ocupaciones elementales”
presentan la mayor proporcidn de trabajadores (Guatemala, 30%; Nicaragua, 29%; Hondu-
ras, 25%; Costa Rica, 24%; Panama, 19%, y México, 23%). En los restantes cinco paises ana-
lizados, son las ocupaciones que agrupan a los “Trabajadores de los servicios y vendedores
de comercios y mercados” las que tienen mayor representacién (El Salvador, 30%; Repu-
blica Dominicana, 30%,; Belice, 29%; Argentina, 24%, y Colombia, 20%). Ambas categorias
ocupacionales involucran entre un 37% y 55% de los trabajadores de estos paises. En un
extremo estan Nicaragua, Guatemala y El Salvador, que concentran mas del 54% de sus
trabajadores en esas ocupaciones; y en el otro, Colombia y Panama, que concentran un 37
y un 38% respectivamente.

Siguiendo con el anélisis del empleo segin categoria ocupacional atendiendo a la codifi-
cacion CIUO 08, el siguiente lugar corresponde a las ocupaciones de “Oficiales, operarios y
artesanos de artes mecéanicas y de otros oficios”, las cuales concentran entre un 12 y un 15%
de los trabajadores en los paises analizados, con excepcién de Honduras y Colombia. En el
caso de Honduras, esta categoria es sobrepasada en apenas un punto porcentual por la de
“Agricultores y trabajadores calificados agropecuarios, forestales y pesqueros”; en cambio,
en Colombia la representacién de las ocupaciones de “Oficiales, operarios y artesanos de
artes mecanicas y de otros oficios” es bastante menor que en el resto de los paises, ya que
apenas un 6% de sus trabajadores se ocupan en la misma.

Como se observa en la Figura 2.1, mas allad de los patrones descritos en las cuatro categorias
ocupacionales analizadas, la distribucién de los trabajadores resulta un poco mas hetero-
génea por pais. Las ocupaciones correspondientes a “"Directores y gerentes” tienen mayor
peso relativo en Colombia, Argentinay Panama, el cual es cercano a 6%, mientras que en los
restantes paises analizados el peso de estas ocupaciones en el total de ocupados es inferior
a 3%. Algo similar ocurre con las ocupaciones de “Profesionales cientificos e intelectuales”,
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ya que Costa Rica, Argentina y Panama sobresalen con una representacion del 11-12%, y
Republica Dominicana y México, con 9%; mientras que, en los restantes paises analizados,
menos del 6% de los trabajadores se emplean en estas ocupaciones.

Figura 2.1. Distribucién del total de ocupados por categoria ocupacional (clasificacion
CIUO 08). Ultimo ano disponible
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En relacion con los “Técnicos y profesionales del nivel medio”, entre un 2y 10% de los traba-
jadores de los paises analizados se ubican en esta categoria de ocupacion, y son Guatemala
y Argentina los paises con menor y mayor representacién respectivamente. En relacion con
las ocupaciones correspondientes al “Personal de apoyo administrativo”, Colombia tiene la
mayor representacion, con un 16% de sus trabajadores ocupados en esta categoria, mien-
tras que en los restantes paises este porcentaje es de entre el 2 y el 10%. Algo similar ocurre
con las ocupaciones de “Agricultores y trabajadores calificados agropecuarios, forestales y
pesqueros”, en las cuales se ocupa entre un 14 y un 16% de los trabajadores de Honduras,
Colombia, Nicaragua y Guatemala, y menos de un 9% en los restantes paises analizados.
Por Gltimo, las ocupaciones de “Operadores de instalaciones y maquinas” tienen una distri-
bucién similar entre los paises analizados, en donde se ocupan entre un 5y un 10% de los
trabajadores de cada pais.

Si se analiza cdmo ha sido la evolucidn en los Ultimos diez anos, se observa cierta estabi-
lidad en la estructura de empleo de los paises analizados en términos de las categorias
ocupacionales. En la mayoria de las ocupaciones los cambios son menores a 2 p. p. Sin
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embargo, hay algunas excepciones, en términos de creacién o destruccion de empleo por
categoria ocupacional, que vale la pena mencionar.

Las ocupaciones correspondientes a los “Trabajadores de los servicios y vendedores de
comercios y mercados” aumentaron su participacion en el empleo en siete de los nueve
paises analizados en el correr de los Ultimos diez afios. Este dinamismo es principalmente
relevante en Honduras, El Salvador, Republica Dominicana y Guatemala, donde el aumen-
to fue de entre 8 y 14 p. p. Por el contrario, las ocupaciones que tendieron a perder peso
relativo en el empleo en los Ultimos diez afios son, en primer lugar, las que corresponden
a las "Ocupaciones elementales” (en seis de nueve paises) y a las de "Agricultores y tra-
bajadores calificados agropecuarios, forestales y pesqueros” (en cinco de nueve paises).
En relacién con las "Ocupaciones elementales”, la pérdida de participacion tuvo lugar, en
primer lugar, en El Salvador y Republica Dominicana (caida de entre 7y 11 p. p. en los ul-
timos diez anos), y en Panaméa y Honduras, en segundo lugar (de 3y 4 p. p. respectivamen-
te). En Honduras y México, las ocupaciones de “Agricultores y trabajadores calificados
agropecuarios, forestales y pesqueros” fueron las que perdieron empleo en los Gltimos
diez anos, 5 p. p. en ambos paises. Por ultimo, vale destacar la caida que tuvieron las ocu-
paciones de "Directores y gerentes” en los Ultimos diez anos en Honduras y Guatemala,
caida de 8 y 5 p. p. respectivamente; mientras que en los restantes paises esta categoria
no sufrié cambios.

Resulta interesante analizar cudles son las caracteristicas de las ocupaciones que vienen
ganando o perdiendo peso en el mercado laboral, para detectar los posibles cambios que
se veran en el perfil de demanda laboral. De todos modos, las tablas 2.1, 2.2 y 2.3 muestran
algunas de las caracteristicas analizadas para el total de ocupados segiin ocupacién.

Las ocupaciones correspondientes a los “Trabajadores de los servicios y vendedores de
comercios y mercados” se caracterizan por ocupar trabajadores de entre 36 y 42 afios en
promedio, edad que coincide en términos generales con la edad promedio del total de
ocupados de cada pais. A su vez, el promedio de anos de educacion de los ocupados en
esta categoria es entre 7y 11. Guatemala y Honduras se encuentran en la peor situacién re-
lativa, con 7y 8 afos de educacién promedio; en el otro extremo estan Argentina y Panam;,
con 11y 10 anos respectivamente. En todos los paises analizados, el nivel educativo de los
"Trabajadores de los servicios y vendedores de comercios y mercados” es menor que el ni-
vel educativo promedio del total de ocupados de cada pais. Con relacién a las ocupaciones
correspondientes a “Directores y gerentes” y “Profesionales cientificos e intelectuales”, la
diferencia es en promedio de entre 4 y 8 afios de educacidn, segun el pais. Es de destacar
que estas ocupaciones son las que presentan trabajadores con mayor nivel educativo pro-
medio, entre 13y 19 aflos de educacidn formal, dependiendo el pais.

Por otro lado, las ocupaciones de “Trabajadores de los servicios y vendedores de comercios
y mercados” son ocupaciones con alta participacién de mujeres en el empleo, de entre un
54 y un 63% en los paises analizados, con excepcién de Colombia, donde la presencia de
mujeres en esas ocupaciones es cercana al 70%. De hecho, en cinco de los nueve paises
considerados, esta categoria es la de mayor presencia de empleo femenino. Se exceptian
Argentina, Republica Dominicana, Panama y México, donde las ocupaciones de “Profesio-
nal cientifico e intelectual” (en el caso de Argentina) y de “Personal de apoyo administrati-
vo” (en los restantes) superan a la categoria de trabajadores de servicios y vendedores en
términos de participacién femenina. En lo que refiere a la informalidad, méas del 45% de
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los “Trabajadores de los servicios y vendedores de comercios y mercados” en los paises
analizados presentan esta condicién, con excepciéon de Honduras, que presenta un nivel
de informalidad inferior a los demés paises en esta categoria (21%) y en el promedio del
total de sus ocupados. Luego de Honduras, Argentina y Panama registran los menores ni-
veles de informalidad con relacién a los restantes paises (46 y 47%, respectivamente); por
el contrario, Guatemala tiene mas de un 80% de los “Trabajadores de los servicios y vende-
dores de comercios y mercados” en condiciones de informalidad. En el otro extremo, estos
niveles contrastan con los niveles sustancialmente menores de informalidad que presentan
las ocupaciones correspondientes a “Directores y gerentes” y “"Profesionales cientificos e
intelectuales”, menores al 20% en el promedio de paises.

En relaciéon con como es el vinculo laboral, entre un 28 y un 56% de los “Trabajadores de
los servicios y vendedores de comercios y mercados” se desempefan como trabajadores
independientes. En la mayoria de los paises analizados, la presencia de trabajo indepen-
diente en esta categoria es mayor a la que se registra en el promedio de ocupados. Esto
se cumple principalmente para Honduras, Guatemala y El Salvador, donde la presencia
es al menos 20 p. p. superior. Por el contrario, en Colombia y Costa Rica la participacién
de trabajadores independientes dentro de esta categoria es menor a la del promedio de
ocupados. Asimismo, estas ocupaciones no se caracterizan por ser muy productivas en
términos de ingreso. De hecho, en los paises analizados, del conjunto de ocupaciones
consideradas, los “Trabajadores de los servicios y vendedores de comercios y mercados”
se encuentran entre el segundo y cuarto lugar en términos de peores ingresos. Se excep-
tua Colombia, donde estas ocupaciones son mejor pagas en términos relativos que en el
resto de los paises de la muestra (posicion 6). Por Gltimo, en promedio, los trabajadores
en estas ocupaciones realizan tareas que presentan una probabilidad de automatizacion
mayor al 50% en todos los paises, segun la metodologia propuesta en el trabajo de Frey
y Osborne (2013). De acuerdo a la distribucién de los trabajadores en ocupaciones espe-
cificas dentro de esta categoria, el riesgo de automatizacidén es mayor en algunos paises
que en otros. Por ejemplo, Honduras y México son los que presentan mayor riesgo dentro
de esta categoria (probabilidad mayor al 80%).

En relacién con las ocupaciones que vienen perdiendo terreno, nos concentramos prime-
ramente en las “Ocupaciones elementales”. Estas concentran, en todos los paises consi-
derados, trabajadores que se encuentran por debajo de la edad promedio del total de
ocupados de cada pais. La diferencia es mayor para Nicaragua, Guatemala y Honduras,
donde estos trabajadores tienen entre 4 y 5 afilos menos que el promedio de ocupados. A
su vez, el nivel educativo requerido para estas ocupaciones se corresponde a entre 4y 9
anos de educacién, dependiendo del pais. En el extremo inferior se encuentra Guatemala,
con 4 aios; en el otro extremo, Argentina y Colombia, con 9. En todos los paises analizados,
el nivel educativo de estos trabajadores es menor al nivel educativo promedio del total de
ocupados de cada pais, siendo esta diferencia en promedio de 3 afios de educacién. Los
trabajadores en “Ocupaciones elementales” registran elevados niveles de informalidad, su-
perior al 55% en todos los paises analizados, con excepcién de Honduras, que presenta un
nivel de informalidad inferior (18%).

Los paises con mayor informalidad en estas ocupaciones son Guatemala (91%) y El Sal-
vador y México (83 y 81%, respectivamente). A su vez, entre un 7 y un 24% de los traba-
jadores en “Ocupaciones elementales” se desempefian de forma independiente en los
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paises analizados, con excepcion de Colombia, donde la mitad de los trabajadores en
estas ocupaciones presentan esta condicion. Al igual que los trabajadores de los servicios
y vendedores, las “Ocupaciones elementales” se caracterizan por ser muy poco dindmicas
en términos de ingreso. Junto a las ocupaciones de “Agricultores y trabajadores califi-
cados agropecuarios, forestales y pesqueros”, son las ocupaciones peores pagas en los
paises analizados (con excepcién de Colombia, nuevamente). Por dltimo, en promedio,
los trabajadores en estas ocupaciones realizan tareas que presentan una probabilidad
de automatizacién de entre el 66y el 86%. Guatemala y México son los que mayor riesgo
tienen (probabilidades superiores al 80%). Si bien son niveles elevados, la probabilidad
es menor que en otras ocupaciones, como ser las de “Personal de apoyo administrativo”
y de "Operadores de instalaciones y maquinas”.

Tabla 2.1. Afios de educacién promedio por categoria ocupacional (clasificacion
CIUO 08). Ultimo afio disponible
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nivel medio

Personal deapoyo 4, ;¢ 1.7 120 135 125 126 134 131 130

administrativo

Trabajadores de

los servicios y

vendedores de 7.9 9.3 6.5 9.3 11.0 9.8 8.7 10.2 9.8 8.7

comercios y

mercados

Agricultores y

trabajadores

calificados 5.3 5.7 3.1 67 113 60 53 54 60 41

agropecuarios,
forestales 'y
pesqueros
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Rep.
Hondu- Colom- Guate- Costa Argen- Dp" El Sal- Pan- Méxi- Nica-
omini-
ras bia mala Rica tina vador ama co ragua
cana
Oficiales,
operarios y
artesanos de artes 7.3 8.0 5.9 8.3 9.4 9.1 8.2 9.4 8.6 7.6
mecanicas y de
otros oficios
Operadores de
instalacionesy ;4 8.8 6.8 85 101 92 90 100 96 89
maquinas y
ensambladores
Ocupaciones ele- 5 8.7 4.2 67 9.1 7.2 70 84 80 62

mentales

Fuente: Encuestas de Hogares de los paises seleccionados.

Los trabajadores “Agricultores y trabajadores calificados agropecuarios, forestales y pes-
queros” son los que presentan mayor edad promedio dentro de la estructura de empleo de
cada pais. El rango de edad promedio de estos trabajadores esté entre los 42 y los 53 afios.
A su vez, es la categoria de ocupacién donde se encuentran los trabajadores con menor
nivel educativo de los paises analizados. Con excepcién de Argentina, el promedio de afios
de educacion de los ocupados de esta categoria es de entre 3y 7. En peor situacion relativa
se encuentran Guatemala y Nicaragua, con 3y 4 afios; les siguen Honduras, El Salvadory
Panama, con 5 anos. En el otro extremo estad Argentina, con 11 afios promedio de educa-
cién formal. La participacién de las mujeres en esta categoria es de las més bajas cuando se
la compara con las restantes ocupaciones. La presencia es sumamente baja en El Salvador
(6%); por el contrario, Panamé tiene el registro mayor (21%).

Tabla 2.2. Trabajo independiente por categoria ocupacional (clasificacién CIUO 08).
Ultimo afho disponible

Rep.
Hondu- Colom- Guate- Costa Argen- Dep” El Sal- Pan- Méxi-  Nicara-
omini-
ras bia mala Rica tina vador ama co gua
cana
o .
ERUS 53%  29.0% 0.0% - 0.0% 00%  00% - 0.0%  0.0%

militares

Directoresy

349% 341% 28.5% 17.3% 75.0% 24.2% 254% 13.1% 18.6% 29.0%
gerentes

Profesionales

cientificos e 12.7% 453% 9.6% 15.5% 14.4% 13.5% 205% 11.3% 17.5% 16.7%
intelectuales

Técnicosy

profesionalesde 13.3% 12.9% 15.5% 20.3% 20.4% 13.1% 11.9% 13.9% 28.8% 145%
nivel medio

Personal de

apoyo 7.9% 59.3% 4.7% 0.3% 1.0% 5.1% 1.9% 29% 1.6% 52%
administrativo
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Rep.

Hondu- Colom- Guate- Costa Argen- Dp' . El Sal-  Pan- Méxi-  Nicara-
omini-

ras bia mala Rica tina vador ama co gua
cana

Trabajadores de

los servicios y

vendedores de 52.7% 353% 43.3%  28.0% 34.1% 37.6% 56.1% 45.8% 34.0% 53.2%
comercios y

mercados

Agricultores y
trabajadores
lificad
caticados - 812% 59.7% 67.3% 86.8% 42.9% 67.2%  92.9% 99.5% 70.5% 99.7%
agropecuarlos,
forestalesy

pesqueros

Oficiales,

operarios y

artesanos de 46.5% 63.1% 33.8% 60.8% 46.1% 41.1% 45.8% 54.9% 48.7% 58.1%
artes mecanicas y

de otros oficios

Operadores de
instalaciones y
maquinasy

ensambladores

34.2% 56.6% 17.6% 268%  27.3% 34.0% 21.6% 473% 12.7% 34.0%

Ocupaciones

17.7% 509% 6.7% 9.0% 10.2% 14.4% 235% 203% 122% 221%
elementales

Fuente: Encuestas de Hogares de los paises seleccionados.

Tabla 2.3. Condicién de informalidad por categoria ocupacional (clasificacién
CIUO 08). Ultimo afio disponible

Hondu- Colom- Guate- Costa Argen- Rep.Do- ElSal- . Nicara-
. . . o Panama México
ras bia mala Rica tina minicana __vador qua
Ocupaciones 20.2% 17.4% 87.8% - 0.0%  sindato 2.2% - 0.1%  sindato

militares

Directoresy
gerentes

16.4% 20.2% 38.6% 1.5% 8.3% sindato  17.8% 15.5% 11.2% sin dato

Profesionales

cientificos e 14.5% 26.4% 30.0% 142% 15.1% sindato 252% 9.1%  21.0% sindato
intelectuales

Técnicos y

profesionalesde 16.1% 22.4% 50.6% 26.3% 18.4% sindato 20.9% 19.4% 40.7% sin dato
nivel medio

Personal de

apoyo adminis-  15.0% 74.4% 29.6% 71%  15.6% sindato 13.3% 16.5% 20.0% sin dato
trativo
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Hondu- Colom- Guate- Costa Argen- Rep.Do- ElSal- L Nicara-
: : : o Panama México
ras bia mala Rica tina minicana vador gua

Trabajadores de

los servicios y

vendedoresde  20.9% 65.3% 80.7% 54.7% 45.5% sindato 68.6% 46.9% 60.3% sin dato
comercios y

mercados

Agricultores y
trabajadores
calificados
agropecuarios,
forestales y
pesqueros

34.7% 25.7% 92.5% 89.3% 62.5% sindato 93.4% 79.6% 80.5% sin dato

Oficiales,

operarios y

artesanos de 21.1% 82.4% 85.2% 71.0% 49.6% sindato 72.6% 57.6% 71.3% sindato
artes mecanicas y

de otros oficios

Operadores de
nstalacionesy 1539, 94% 56.9% 43.9% 37.6% sindato 37.1% 43.3% 37.0% sin dato
maquinasy
ensambladores
Ocupaciones

17.9% 66.0% 90.5% 60.4% 62.8% sindato 82.7% 55.9% 81.3% sindato
elementales

Fuente: Encuestas de Hogares de los paises seleccionados.

La informalidad dentro de las ocupaciones correspondientes a “"Agricultores y trabajadores
calificados agropecuarios, forestales y pesqueros” es incluso mayor que en la de ocupacio-
nes elementales. Entre los paises analizados, en promedio, el 70% de los trabajadores en
esta categoria se encuentra en condicion de informalidad. Guatemala y El Salvador presen-
tan niveles maximos mayores al 90%. Por el contrario, en Honduras y Colombia esta condi-
cién aparece en apenas un 35y un 26% de los trabajadores de esta categoria.

En relacion con el vinculo contractual, se observa que la mayor proporcién de trabajadores
independientes se encuentran en esta categoria ocupacional. De hecho, con excepcién de
Argentina, donde el trabajo independiente en esta categoria es del 43%, en los restantes
paises la frecuencia del trabajo independiente es mayor al 60%. En el extremo superior se
encuentran paises como El Salvador, Nicaragua y Panam3, con participaciones de entre
el 93 y el 100%. Como fue mencionado, las ocupaciones de “Agricultores y trabajadores
calificados agropecuarios, forestales y pesqueros” son de las peores pagas en el mercado
con relacién al conjunto de ocupaciones en todos los paises analizados. En este caso, la
excepcion es Argentina, que, acorde a las caracteristicas diferenciadas que presentan estas
ocupaciones en el pais, registra niveles de ingreso superiores a los restantes paises.

Por dltimo, al igual que en las ocupaciones elementales, las ocupaciones de "Agriculto-
res y trabajadores agropecuarios, forestales y pesqueros” presentan niveles de riesgo de
automatizacién elevados, de entre el 61 y el 84%. Panamé presenta el mayor riesgo, con
una probabilidad de automatizacién del 84%; le siguen Colombia, Guatemala, Costa Rica,
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Argentina y El Salvador, todos ellos con probabilidades mayores al 70%. Estos niveles con-
trastan fuertemente con los de otras categorias ocupacionales, como ser la de “Directores y
gerentes” y “Profesionales cientificos e intelectuales”, donde el riesgo de automatizacion es
menor al 15% en el promedio de los paises considerados.

2.3. Los jovenes en el mercado laboral

Una vez analizadas las caracteristicas de la demanda laboral para el conjunto de paises se-
leccionados, en esta seccidn pasaremos a explorar la forma en que los trabajadores jévenes
logran insertarse dentro de ese perfil de demanda. Sabemos, por lo discutido en el capitulo
anterior, que la insercién laboral de los jovenes presenta dificultades superiores a la del
promedio de la poblacidn, lo que se manifiesta, en todos los paises considerados, en una
tasa de desempleo juvenil significativamente mas alta que la correspondiente al promedio
poblacional. Este mayor desempleo ocurre a pesar de que las tasas de participacion juvenil
(oferta laboral juvenil) resultan inferiores al promedio poblacional.

Partiendo de estos diferenciales agregados a nivel de tasas de desempleo y participacién,
corresponde complementar el andlisis con un abordaje referido a las caracteristicas del
empleo en términos de formalidad, salarios y probabilidad de automatizacion donde se
insertan los jévenesy al tipo de relacién laboral en la cual se involucran, esto es, analizar en
qué medida optan por trabajos dependientes y en qué medida inician un perfil de empren-
dimientos independientes.

Sesgo hacia empleos de menor calificacion, informales, de bajos salarios y con mayor
probabilidad de automatizacion

Una primera aproximacion al perfil de insercién laboral juvenil desde el punto de vista de
las caracteristicas del empleo juvenil, lo podemos observar en la Tabla 2.4, donde se pre-
senta la estructura del empleo juvenil por tipo de ocupaciones, atendiendo a la clasificacion
internacional de ocupaciones CIUO 08.

Los datos nos muestran que los jovenes presentan un perfil de insercién laboral similar al
promedio poblacional, aunque con un sesgo hacia las ocupaciones de menor calificacion.
A modo de ejemplo, las ocupaciones correspondientes a “Directores y gerentes” y a “Profe-
sionales, cientificos e intelectuales”, caracterizadas por un mayor nivel educativo promedio
de sus trabajadores (ver Tabla 2.1 de la seccidn anterior), muestran sisteméaticamente una
participacion menor dentro del empleo juvenil con relacién al promedio poblacional. En
sentido contrario, las ocupaciones correspondientes a “Trabajadores de los servicios y ven-
dedores de comercios y mercados” y las “Ocupaciones elementales” muestran en la gran
mayoria de los paises analizados una mayor importancia en el caso del empleo juvenil en
relacién con el empleo promedio de la economia. Finalmente, en las demas categorias no
se observa un patréon claro entre los diferentes paises respecto a la existencia de sesgos,
positivos o negativos, de los jévenes a la hora de insertarse en ese tipo de ocupaciones.
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Tabla 2.4. Distribucién del empleo juvenil por tipos de ocupaciones (clasificacion
CIUO 08)

Argen-

tina

Colom- Costa

bia

Rica

El Sal-

vador

Guate-

mala

Hondu-

ras

México

Nicara-

gua

Panama

Rep. Do-

minicana

Ocupaciones

" 0.2%
militares

Directores y
gerentes

1.0%

Profesionales
cientificos e 7.6%
intelectuales

Técnicos y
profesionales de  8.8%
nivel medio

Personal de

apoyo 10.5%
administrativo
Trabajadores de

los servicios y
vendedoresde  30.0%
comercios y

mercados

Agricultores y
trabajadores

calificados . 0.2%
agropecuarios,
forestales y

pesqueros

Oficiales,

operarios y

artesanos de artes 11.0%
mecénicas y de

otros oficios

Operadores de
instalaciones y
maquinasy

ensambladores

7.3%

Ocupaciones

23.6%
elementales

5.3%

4.0%

1.3%

12.0%

16.5%

19.1%

14.4%

4.8%

4.2%

18.4%

0.0%

7.0%

10.2%

15.5%

24.0%

1.0%

9.3%

6.9%

25.4%

0.8%

0.7%

3.2%

4.5%

6.5%

30.1%

4.3%

12.6%

7.2%

30.2%

0.1%

0.3%

3.7%

2.4%

6.0%

23.8%

8.9%

14.7%

3.4%

36.8%

2.1%

1.7%

3.5%

5.7%

3.8%

20.3%

9.7%

13.8%

5.7%

33.8%

0.1%

1.8%

7.5%

5.2%

8.5%

25.2%

4.5%

9.3%

10.4%

27.5%

0.4%

1.0%

3.0%

6.2%

3.8%

22.2%

7.8%

10.6%

6.2%

38.8%

3.5%

6.8%

7.9%

9.3%

22.6%

8.4%

13.2%

4.7%

23.7%

0.5%

1.6%

7.3%

7.4%

8.5%

20.3%

6.3%

15.8%

9.3%

23.2%

Fuente: Encuestas de Hogares de los paises seleccionados.
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La Figura 2.2 presenta, para los diferentes paises considerados, agrupados en tres subgru-
pos, el sesgo de insercién juvenil respecto a la estructura promedio del empleo en cada una
de las categorias de ocupacién.

El sesgo de inserciéon encontrado implica que no solamente, como se mostrd en el capitulo
1, los jovenes tienen mayores dificultades para conseguir empleo, sino que también, en
caso de lograr obtenerlo, tienden a hacerlo en ocupaciones que en promedio representan
empleos de peor calidad. En efecto, como se discutié en la secciéon anterior, las ocupa-
ciones correspondientes a “Directores y gerentes” y las correspondientes a “Profesionales,
cientificos e intelectuales”, donde los jovenes presentan mayores dificultades de insercion,
muestran en promedio un empleo con mayor nivel de formalidad, mejores salarios y menor
riesgo de automatizacion, lo que resulta compatible con el mas alto nivel educativo prome-
dio que presentan los trabajadores que se desempenan en dichas ocupaciones.

Figura 2.2. Sesgo en la insercién laboral juvenil (diferencia en puntos porcentuales
entre la proporcién de ocupados jovenes y la de ocupados totales por categoria de
ocupacién CIUO 08)

Paises de gran poblaciéon

Ocupaciones militares

0.20

Ocupaciones elementales Directores y gerentes

Operadores de instalaciones y maquinas y

Profesionales cientificos e intelectuales
ensambladores

Oficiales, operarios y artesanos de artes

il .. Técnicos y profesionales de nivel medio
mecanicas y de otros oficios

Agricultores y trab. calificados

R Personal de apoyo administrativo
agropecuarios, forestales y pesqueros

Trabajadores de los servicios y vendedores
de comercios y mercados

—a— Véxico Argentina —— Colombia
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Paises de mediana poblacién

Ocupaciones militares

0.20
Ocupaciones elementales, Directores y gerentes
0.10
Operadores de instalaciones y - Profesionales cientificos e
rac 00 = \
maquinas y ensambladores W intelectuales

-0.10 /\/>|
Oficiales, operarios y artesanos de Técnicos y profesionales de nivel

artes mecanicas y de otros oficios medio

Agricultores y trab. calificades
agropecuarios, forestales y Personal de apoyo administrativo
pesqueros

Trabajadores de los servicios y
vendedores de comercios y
mercados

—a— R. Dominicana Guatemala

Paises de pequefia poblacién

Ocupaciones militares

0.20

Ocupaciones elementales Directores y gerentes

Operadores de instalaciones y \"\ Profesionales cientificos e
mdquinas y ensambladores 0 W\ intelectuales
-0%0
A\

Oficiales, operarios y artesanos ) - .
— Técnicos y profesionales de

de artes mecanicas y de otros / nivel medio

oficios

Agricultores y trab. calificados

. Personal de apoyo
agropecuarios, forestalesy administrativo
pesqueros
Trabajadores de los servicios y
vendedores de comercios y
mercados

—— Costa Rica —=—Panama El Salvador —<—Honduras Nicaragua

Fuente: Encuestas de Hogares de los paises seleccionados.
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Una vez detectado este sesgo, cabe preguntarse si el mismo se explica por un perfil de
oferta menos calificado de los jovenes que el correspondiente al promedio del empleo.
Una aproximacién agregada a esta pregunta ya fue abordada en el capitulo 1, donde se
mostré que, para todos los paises incluidos en este estudio, el nivel educativo promedio de
los jovenes es mas alto que el correspondiente al trabajador promedio (ver Tabla 1.6 del
capitulo 1), a pesar de que la regién sigue registrando importantes problemas de cobertura
y calidad educativa.

Complementando dicha informacién agregada, la Tabla 5 presenta informacién mas com-
pleta sobre el nivel educativo de los jévenes, ordenando a estos por deciles segun los afios
de educacion formal alcanzados. Esto nos permitird apreciar con mayor claridad la hete-
rogeneidad existente en materia educativa entre los jévenes, y también discutir qué pro-
porcion de estos cuentan con un perfil adecuado para incorporarse en las ocupaciones de
mayor nivel de remuneraciones. La tabla considera Unicamente a los jévenes mayores de
18 afos para minimizar el sesgo a la baja que implica considerar a jévenes que aun estan
en proceso de completar su trayectoria educativa.

Una primera conclusién que podemos obtener desde la Tabla 5 es que, en todos los paises
considerados, efectivamente se observa una importante heterogeneidad en cuanto a los
anos de educacién formal alcanzados por los jovenes, al tiempo que también existe una
heterogeneidad relevante entre los paises analizados.

El 10% de los jévenes con menor acumulacién educativa tiene como maximo un afio de
educacién formal en el caso de Guatemala, en tanto que alcanzan un méaximo de 9 afnos
de educacién formal en México. En el otro extremo de la distribucidn, observamos que el
10% de los jévenes con mayor nivel educativo cuentan con al menos 16 afios de educacion
formal en Argentina, Colombia, México, Panamé y Nicaragua; cifra que se reduce a 12 afios
en el caso de El Salvador y Guatemala. Por su parte, la mediana de la distribucidon (percentil
50) se encuentra en la mayoria de los paises entre los 9 y 12 aflos de educacion formal, lo
que indica que el 50% de los jévenes alcanza a acumular ese nivel educativo o uno inferior.

Si consideramos la informacion reportada en la seccién anterior (Tabla 2.1) podemos ob-
servar que las ocupaciones mas demandantes en términos de nivel educativo, correspon-
dientes a “Directores y gerentes” y a “Profesionales, cientificos e intelectuales”, son ocupa-
das por trabajadores que, dependiendo del pais, alcanzan en promedio un nivel educativo
situado entre los 14y 16 afios de educacion formal. En este sentido, tenemos que aproxi-
madamente el 20% de los jovenes en los diferentes paises presentaria un perfil de oferta
compatible con este tipo de ocupaciones caracterizadas por mayor nivel de remuneracio-
nes, formalidad y menor riesgo de automatizacion. Esta cifra es en todos los casos superior
al porcentaje de ocupados que actualmente representan este tipo de ocupaciones (algo
superior al 10% del empleo), por lo que, en principio, no se observa que el perfil de oferta
de los jévenes pueda actuar a nivel agregado, como una dificultad para reemplazar las va-
cantes que se vayan generando en el futuro e incluso eventualmente abastecer una mayor
demanda por este tipo de ocupaciones en el caso de que continlien ganando peso en el
promedio del empleo.

Sin embargo, también es un dato para destacar que aproximadamente un 80% de los j6-
venes de los paises seleccionados no presentaria un perfil de oferta compatible con las
ocupaciones mas demandantes en términos de escolarizacién. En la medida en que los
resultados educativos estén fuertemente afectados por la situacién socioeconémica de los
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hogares, tendremos que mayoritariamente los jovenes con perfiles de oferta incompatibles
con las ocupaciones de mayor productividad y salarios perteneceran a hogares de menores
ingresos, dificultando la movilidad social.

Tabla 2.5. Afios de educacién formal alcanzados por la poblacién joven de entre 18
y 30 afos (por deciles)

Paises P10 P20 P30 P40 P50 P60 P70 P80 P20
Argentina 7 9 11 12 12 12 13 14 16
Colombia 8 11 11 11 11 12 13 14 16
Costa Rica 6 7 9 10 11 11 11 12 14
El Salvador 4 6 8 9 9 11 11 12 12
Guatemala 1 3 5 6 7 9 10 11 12
Honduras 5 6 6 8 9 11 12 12 13
México 9 9 9 11 12 12 13 15 16
Nicaragua 4 6 8 9 11 11 11 13 16
Panama 6 9 11 12 12 12 13 14 16
Republica

8 10 11 12 12 12 14 15

Dominicana

Fuente: Encuestas de Hogares de los paises seleccionados.

Sesgo hacia el empleo dependiente en detrimento del emprendimiento

Un segundo elemento que indagar es si en la insercién laboral de los jovenes se aprecia
un perfil diferente al resto de la poblacién en lo que se refiere a empleo o emprendimien-
tos independientes. Para esto, en cada uno de los casos donde se accedié a informacion,
se analizé en qué medida la insercidn laboral de los jévenes ocurre en forma de trabajo
dependiente y en qué medida en forma de emprendimientos como trabajadores indepen-
dientes (ver Tabla 2.6). Se comparé ademas este perfil con el promedio del mercado laboral
a los efectos de explorar posibles sesgos en el caso del empleo juvenil.

Los datos obtenidos de las Encuestas de Hogares muestran que la insercién laboral de los
jévenes en todos los paises considerados indica un sesgo hacia el empleo dependiente en
comparacion con lo observado con el promedio de los trabajadores. En efecto, en todos
los paises considerados el porcentaje de trabajadores independientes entre los jévenes es
entre 4 y 12 puntos porcentuales menor a lo observado para el promedio del empleo.

Cabe senalar que este sesgo hacia el empleo dependiente no solo se observa a nivel ge-
neral, sino que también existe de forma generalizada en todas las categorias de ocupacion.
Tanto a nivel de las ocupaciones caracterizadas por mayores niveles de salarios y producti-
vidad, donde el trabajo independiente se asocia mayormente a una opcién de los trabaja-
dores, como en aquellas en las que los salarios y las habilidades demandadas son menores,
donde el emprendimiento pueda vincularse més a una estrategia de supervivencia que a
una eleccién propiamente dicha de los trabajadores.
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Tabla 2.6. Porcentaje de trabajo independiente en los jévenes por tipos de ocupacio-
nes (clasificacién CIUO 08)

Argen-

tina

Colom-
bia

Costa El Sal-

Rica

vador

Guate-

mala

Hondu-

ras

Méxi-

Cco

Nicara-

gua

Pan-

ama

Rep. Do-

minicana

Ocupaciones mil-
: 0%
itares

Directores y

gerentes

86%

Profesionales

cientificos e 12%
intelectuales

Técnicos y
profesionales de  19%
nivel medio

Personal de

apoyo 1%
administrativo
Trabajadores de

los servicios y
vendedores de 24%
comercios y

mercados

Agricultores y
trabajadores

calificados . 40%
agropecuarios,
forestalesy

pesqueros

Oficiales,

operarios y

artesanos de artes 22%
mecanicas y de

otros oficios

Operadores de
instalaciones y
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Fuente: Encuestas de Hogares de los paises seleccionados.
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2.4. Reflexiones finales

En términos generales, la insercién laboral de los jévenes muestra un perfil similar al del
promedio poblacional, aunque con un sesgo hacia las ocupaciones de menor calificacion.
Dicho sesgo coincide con lo sefalado por la OIT (2020) para el conjunto de América Latina,
en la medida en que los jévenes no solo tienen mayores dificultades de insercién laboral,
sino que también tienden a hacerlo en ocupaciones caracterizadas por menores salarios,
mayor informalidad, mayor riesgo de automatizacidén y menores requerimientos de educa-
cién formal. Estos problemas de insercién laboral juvenil ocurren a pesar de que en todos
los paises incluidos en este estudio se observa que el nivel educativo promedio de los
jévenes es mas alto que el correspondiente al trabajador promedio. En este sentido, a pe-
sar de los importantes problemas de cobertura y calidad educativa que registra la region,
dificilmente puede concluirse que el principal problema de insercién es consecuencia del
perfil de la oferta juvenil.

No obstante, si se evidencia una amplia desigualdad en la poblacién joven en lo que refiere
a los anos de educacién acumulados de acuerdo con la distribuciéon de educacién en el
interior de los paises y entre paises. Entre un 10 y un 20% de los jévenes menos educados
presenta un perfil que solamente les permitiria insertarse en empleos de mala calidad ca-
racterizados por bajos salarios, elevada informalidad y alto riesgo de automatizacién. Si la
demanda laboral en los paises seleccionados comienza a descender de forma significativa
en este tipo de ocupaciones, lo que podria ser esperable dado el riesgo promedio de au-
tomatizacién, un nimero importante de jévenes podrian enfrentar problemas severos de
empleabilidad.

Por Ultimo, la inserciéon laboral de los jovenes en todos los paises considerados muestra un
sesgo hacia el empleo dependiente en comparacion con lo observado con el promedio de
los trabajadores. Este resultado podria asociarse a las dificultades especificas que enfrentan
los jovenes para el desarrollo de emprendimientos independientes, lo que podria dar lugar
a politicas publicas activas para reducir dichas dificultades. No obstante, también podria
estar presente un sesgo de preferencias hacia el empleo dependiente. Seria importante
profundizar en la investigacion sobre este aspecto a nivel de los diferentes paises para con-
tar con una mayor comprensién del fenédmeno y poder disefiar mejores politicas publicas.
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Capitulo 3

Los cambios en el mercado laboral
y las habilidades requeridas a futuro

3.1. Introduccién

En los capitulos 1y 2 de este informe se analizaron las principales caracteristicas de los mer-
cados laborales en el conjunto de paises seleccionados en este estudio, focalizando en la
insercion laboral de los jévenes. En este capitulo modificamos parcialmente el enfoque des-
criptivo de la situacién actual para desarrollar un analisis prospectivo, procurando identificar
las principales tendencias esperadas en los mercados laborales de la regién y discutiendo
cémo estas tendencias pueden afectar a la insercién laboral y de emprendimiento juvenil.

El capitulo se estructura en ocho secciones. Luego de esta breve introduccién, la siguiente
seccion discute las principales tendencias para los mercados laborales de la regién identifi-
cadas en la literatura previa. La tercera seccion evalla las posibles transformaciones de los
mercados laborales en los paises objeto de estudio asociadas a las tendencias tecnoldgi-
cas. En la cuarta seccion se prestara atencion a estas tendencias diferenciando el caso del
empleo y emprendimiento. La quinta seccidn estudia las transformaciones esperadas en
los mercados laborales regionales focalizando el anélisis en las tendencias demogréficas.
La sexta seccién se detendra en el anélisis del mercado laboral asociado a las tendencias
migratorias recientes de la regién. La séptima seccién del capitulo aborda el crecimiento
de un potencial mismatch entre oferta y demanda en el mercado de trabajo. Finalmente, se
incluye una breve seccién de sintesis y conclusiones respecto a las tendencias y desafios
para la insercion laboral juvenil en las proximas décadas.
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3.2. Las principales tendencias del mercado laboral identificadas en la literatura

Considerando un enfoque prospectivo de los mercados laborales, diversos trabajos recien-
tes han llamado la atencidén sobre los posibles impactos del proceso de cambio tecnoldgico
en el mercado laboral, en una rama de la literatura que usualmente se identifica como el
anélisis del “futuro del empleo"".

Estos trabajos han resaltado no solo la posibilidad de que el cambio tecnolégico pueda
desplazar una gran parte de las ocupaciones actuales (Frey y Osborne, 2013; Brynjolfsson
y McAfee, 2014; OCDE, 2016), sino que también han destacado un riesgo para el merca-
do de trabajo asociado no tanto con el concepto de desempleo tecnoldgico, sino con su
impacto distributivo. Esto es, la automatizaciéon de determinadas tareas, en especial las ru-
tinarias, podria modificar la estructura del empleo, pudiendo quedar representado por dos
grandes grupos de trabajadores, en lo que ha sido calificado por Acemoglu y Autor (2011)
como un proceso de polarizacién laboral.

Por un lado, aquellos de alta calificacion que se desempenan en ocupaciones intensivas en
el uso de las tareas cognitivas no rutinarias, de alta productividad y elevados ingresos. Por
otro lado, un conjunto de trabajadores de baja calificacion, relegados a ocupar puestos en
ocupaciones intensivas en tareas manuales no rutinarias y, por tanto, de baja productividad
y nivel de ingresos. Ello ocurriria al tiempo que los trabajadores de calificacion y niveles
de ingresos medios, generalmente abocados al desarrollo de tareas rutinarias (manuales 'y
cognitivas), enfrentan una menor demanda de empleo o menores ingresos.

Diferentes documentos han recogido estas preocupaciones, esbozando sugerencias en
términos de politicas publicas. A modo de ejemplo, BID (2020) plantea que en primer lugar
es necesario contar con una agenda de politicas que tenga identificados los sectores que
serdn mas afectados por la automatizacién, considerando los efectos directos y los indirec-
tos. Una vez identificados los sectores de riesgo, se necesitan formular planes de carrera
y formacién para adecuar las habilidades de los trabajadores, con el fin de que puedan ir
desde ocupaciones con demanda en declive hasta aquellas cuya demanda se encuentra en
aumento. Por uUltimo, los paises deberian apoyar esta transicion de los trabajadores consi-
derando beneficios sociales y desde los servicios publicos de empleo.

Por su parte, el trabajo del Banco Mundial (2020) pone mayor énfasis en la inversién en capital
humano, particularmente en la primera infancia, para permitir el desarrollo de habilidades
cognitivas de orden superior en la poblacién, asi como también habilidades socioconductua-
les y fundacionales. Ademas, se menciona que los Gobiernos podrian crear espacio fiscal a
fin de financiar el desarrollo de capital humano con recursos publicos, lo que también podria
destinarse a mejorar la proteccién social, otra de las politicas mencionadas. Para esto es posi-
ble incrementar algunos impuestos, como los impuestos a la propiedad en grandes ciudades,
u optimizar las politicas tributarias y mejorar la administracion fiscal para aumentar el caudal
de ingresos del Estado sin necesidad de incrementar las tasas impositivas.

Por su parte, Galdan-Muros y Blancas (2021) sefialan que la cuarta revolucién industrial no
es una excepcion y exige un aprendizaje permanente a lo largo de la vida (lifelong lear-
ning), colaborativo y flexible, que contribuya al desarrollo de habilidades transversales, a la

1 Ver, por ejemplo, Brynjolfsson y McAfee (2014), Autor et al. (2003), Spitz-Oener (2006) Acemoglu y Autor
(2011), Frey y Osborne (2013) y OCDE (2016).
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mejora de cualificaciones (upskilling) y al reciclaje profesional (reskilling) justo en el mo-
mento en el que se necesita.

El cambio en el perfil de tareas de los ocupados, en mayor o menor medida, ha sido do-
cumentado en los mercados laborales de América Latina. Los trabajos de Apella y Zunino
(2017 y 2020) y de Aedo et al. (2013) encuentran evidencia para paises latinoamericanos
sobre una creciente participacién en el mercado laboral de las ocupaciones intensivas en
tareas cognitivas, particularmente aquellas no rutinarias, las que presentan mayor comple-
mentariedad con una mayor penetracion tecnoldgica en el sistema productivo.

BID (2020), utilizando una metodologia basada en Frey y Osborne (2013), sefala altas tasas
de riesgo de sustitucién tecnoldgica, aunque con cierta heterogeneidad entre paises. En
un extremo se encuentran Guatemala y El Salvador, donde aproximadamente tres cuartos
de la fuerza laboral se encuentran en ocupaciones con alto riesgo de ser reemplazadas por
robots. El pais analizado de América Latina con menor porcentaje resulta Republica Domi-
nicana, pero cuyo valor es del 62%, lo que indica que al menos dos de cada tres individuos
se encuentran en estas ocupaciones de alto riesgo. Este porcentaje para Estados Unidos se
ubica, de acuerdo con este documento, cercano al 47% de los trabajadores.

Respecto al fendmeno de polarizacién en el mercado laboral, existe menos evidencia en el
caso de América Latina. El trabajo de Messina et al. (2016) analiza este fenémeno para México
y Chile, encontrando cierta evidencia de polarizacion del empleo en Chile, pero no en Méxi-
co. En ninguno de los dos casos encuentran evidencia de polarizaciéon salarial. Por su parte,
Apella, Rodriguez y Zunino (2019), analizando el caso de Uruguay, encuentran evidencia que
sugiere la existencia de un proceso muy incipiente de polarizacién de la fuerza de trabajo.

Por otra parte, BID (2020) encuentra que en América Latina y el Caribe, si bien las ocupa-
ciones con salarios medios han disminuido su participacion en el empleo y las de salarios
medios y altos la han aumentado, estos cambios han sido menores a los observados en
otras regiones. Concluyen por tanto que la polarizacién estéd ocurriendo de forma parcial.

Interactuando con las tendencias tecnoldgicas que van afectando la cantidad y el perfil de
la demanda de empleo, es necesario considerar las tendencias demogréficas y educativas
que impactan sobre el volumen y perfil de la oferta laboral. Si bien en la regidn existe una
importante heterogeneidad en lo que se refiere a la transicién demogréfica, la mayor parte
de los paises considerados en este estudio se encontraran durante las préoximas décadas
atravesando o culminando el denominado bono demogréfico, esto es, el periodo durante el
cual la poblacién en edad de trabajar crece en relacion con la poblacidon dependiente (ver,
por ejemplo, Cotelar, 2011; y Rofman y Apella, 2020). Sin embargo, la literatura disponible
sefala que los flujos migratorios observados, principalmente en Centroamérica, reduciran
de forma significativa la magnitud de este bono. A su vez, dado el sesgo de seleccién de
los migrantes, podrian estar incrementadndose los potenciales problemas de falta de capital
humano en la regién que permitan o favorezcan la inserciéon laboral en sectores de mayor
productividad. Los flujos migratorios podrian acrecentar en los mercados laborales locales,
otro de los problemas crecientemente analizados en la literatura e identificado como un de-
safio hacia el futuro, vinculados al mismatch de habilidades entre oferta y demanda. En este
sentido, el desafio para los paises consistird entonces en que la oferta laboral resultante
de estas dindmicas contrapuestas logre efectivamente insertarse en el mercado de traba-
jo en un contexto de tecnologias ahorradoras de mano de obra o que sesgan el perfil de
demanda hacia trabajos de mayor calificacién.
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Finalmente, en un anélisis sobre los desafios laborales a mediano plazo es importante con-
siderar que la llegada del nuevo coronavirus podria acelerar o modificar las tendencias
anteriormente analizadas. Aunque aln no se cuenta con evidencia suficiente, se especula
que la llegada de la pandemia pudiera haber acelerado el proceso de penetracién tecno-
|6gica en el mercado laboral?, intensificando las tendencias que se venian identificando en
las Gltimas décadas.

Atendiendo a las tendencias tecnoldgicas y demogréficas mencionadas anteriormente, en
este capitulo se analizan las posibles transformaciones de los mercados laborales, con el
objetivo de identificar los principales desafios existentes y elaborar recomendaciones de
politica que permitan mitigar los riesgos identificados. El anélisis se focalizara en la pobla-
cién joven, la cual se caracteriza por presentar mayores dificultades de insercién laboral, lo
que se manifiesta en elevadas tasas de desempleo juvenil y mayor proporciéon del empleo
precario dentro de esta poblacién (ver CEPAL, 2020; OIT, 2019).

3.3. Cambios en la década 2010-2020. Analisis basado en un enfoque de tareas

Proyectar los cambios que ocurrirdn en el mundo laboral en las préximas décadas con cierta
precision resulta dificil, puesto que son varios los factores que impactaran sobre las carac-
teristicas especificas de la demanda y la oferta de trabajo, los cuales se encuentran sujetos
a importantes niveles de incertidumbre.

En este contexto, un ejercicio de interés es analizar e identificar las principales tendencias
observadas en los Ultimos afios, para posteriormente reflexionar sobre en qué medida es
factible que estas tendencias puedan ser extrapoladas al futuro. En los casos en que es po-
sible contar con un marco tedrico adecuado que nos permita comprender las tendencias
observadas, se torna mas sencilla la posibilidad de evaluar o no la continuidad de dichas
tendencias hacia el futuro.

Uno de los principales factores que impactara sobre las caracteristicas del mercado labo-
ral en el futuro es la dindmica de cambio tecnoldgico. Para analizar el impacto del cambio
tecnoldgico en los mercados laborales en los Gltimos afos y discutir la posibilidad de ex-
trapolar las tendencias hacia el futuro, utilizaremos el marco conceptual basado en el enfo-
que de tareas y, particularmente, la hipdtesis de cambio tecnoldgico sesgado hacia tareas
rutinarias (RBTC, por sus siglas en inglés?), en la cual se plantea una reduccion del nivel de
empleo en ocupaciones intensivas en tareas rutinarias, es decir, ocupaciones que son inten-
sivas principalmente en la realizacion de tareas que siguen procedimientos bien definidos
y facilmente programadas en algun tipo de algoritmo.

Sin embargo, no son las ocupaciones per se las susceptibles de ser automatizadas, sino
las tareas que los trabajadores desarrollan en sus ocupaciones. En otras palabras, cada tra-

2 De acuerdo con BID (2019), “la pandemia del COVID-19 ha acelerado la adopcién tecnoldgica”. Es importante
matizar el impacto que esto tendria en los paises de la region, ya que los paises que se encuentran en vias de
desarrollo presentan una tasa de adopcidn tecnoldgica més lenta que las economias avanzadas, a la vez que las
ocupaciones mas demandadas en la regién hacen que todavia sigan siendo necesarias en un futuro las habilida-
des humanas. No obstante, la pandemia del nuevo coronavirus ejerce presién sobre la adopcién tecnoldgica en
laregiony en el mundo, y la penetracion de las nuevas tecnologias a nivel internacional también tienen impacto
a nivel local.

3 Routine biased technological change. Ver aplicaciones de este marco conceptual en Autor (2015), Goos et al.
(2014), Autory Dorn (2013) y Goos y Manning (2007).
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bajador en su respectiva ocupacion desarrolla un conjunto de tareas*. Por tal motivo, el
anélisis de este fendmeno requiere diferenciar el trabajo por el conjunto de tareas que se
desempefan. Este marco de anélisis, conocido como “enfoque de tareas”, es el propuesto
por Acemoglu y Autor (2011), entre otros.

Las tareas pueden ser clasificadas en dos grandes categorias: rutinarias o no rutinarias. Una
tarea es rutinaria si su desarrollo implica un conjunto claro y repetido de acciones invarian-
tes. Muchas de las tareas, tales como el control de la temperatura de una linea de produc-
cion de acero o el traslado de una autoparte a su lugar en la cadena de montaje, entre otras,
tienen esta caracteristica. Debido a que estas tareas requieren de la repeticion metddica de
un procedimiento constante, pueden ser claramente especificadas en un programa infor-
matico y realizadas por una maquina.

Por el contrario, una tarea no rutinaria implica diferentes acciones variantes en el tiempo, y
requiere contar con capacidad de adaptacion al contexto, utilizacién del lenguaje, el reco-
nocimiento visual y la interaccidon social, entre otros. Siguiendo a Polanyi (1966), la habilidad
con la que cuenta un conductor no puede ser sustituida completamente; el conocimiento
que una persona tiene sobre su propio cuerpo difiere por completo del conocimiento so-
bre fisiologia; y las reglas de la rimay la prosa no explican por si mismas lo que transmite un
poema. En este sentido, el desplazamiento en un automoavil a través del transito de una ciu-
dad o escribir un poema corresponden al conjunto de tareas no rutinarias. La razén radica
en que dichas tareas requieren capacidades de procesamiento visual, socioemocionales y
motoras que no pueden ser resumidas en términos de un conjunto de reglas programables.

A su vez, las tareas en cada una de estas dos categorias pueden ser de naturaleza manual o
cognitiva, es decir, que se relaciona con el trabajo fisico o del conocimiento. A partir de ello,
es posible establecer cuatro grandes bloques de tareas. Aunque todas las ocupaciones, con
diferentes grados de intensidad, desarrollan alguna o una combinacién de estas tareas men-
cionadas, la intensidad de dichas tareas puede resultar muy heterogénea entre ocupaciones.

® Tareas manuales rutinarias: Son realizadas normalmente por los trabajadores con bajo o
medio nivel de calificacion y constituyen tareas altamente codificables y reemplazables
por la automatizacién (por ejemplo, los ensambladores y fabricantes manuales son ocu-
paciones intensivas en este tipo de tareas).

® Tareas manuales no rutinarias: Son realizadas cominmente por los trabajadores poco
calificados. La realizacién de estas tareas requiere de contar con capacidad de adap-
tacién a la situacion, del lenguaje y el reconocimiento visual, y de la interaccién social
(por ejemplo, conductores, mineros y trabajadores de la construccidon son ocupaciones
intensivas en este tipo de tareas). Estos trabajadores cuentan con una baja probabilidad
de automatizacion.

® Tareas cognitivas rutinarias: Son llevadas a cabo por los trabajadores de calificacién me-
dia. En algunas ocupaciones més que en otras, las computadoras podrian ser un factor
de produccidén sustituto, ya que ellas requieren de conjuntos explicitos y repetidos de
actividades que pueden ser codificadas en un programa computacional (por ejemplo,
secretarios, personal de ventas, empleados administrativos y cajeros bancarios, entre
otros, son ocupaciones intensivas en este tipo de tareas).

4 Por supuesto, es posible encontrar ocupaciones compuestas por una Unica tarea.
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® Tareas cognitivas no rutinarias: Son realizadas normalmente por trabajadores de califi-
cacion alta. Acemoglu y Autor (2011) las dividen en dos subcategorias: i) de andlisis, e ii)
de relaciones personales. Requieren de pensamiento abstracto, creatividad, capacidad
de resoluciéon de problemas y habilidades de comunicacion. Las computadoras pueden
complementar la realizacién de estas tareas, incrementando la productividad de los tra-
bajadores calificados (gerentes, disefiadores, ingenieros, especialistas en tecnologia de
la informacidn, profesores e investigadores, entre otros, son ocupaciones intensivas en
este tipo de tareas).

Debido a la disminucion de los costos de acceso a las nuevas tecnologias, la maquinaria
controlada desde una computadora podria sustituir a aquellos trabajadores que desarro-
llan con mayor intensidad tareas rutinarias, tanto manuales como cognitivas. De acuerdo
con Bresnahan (1999), durante las Ultimas tres décadas las computadoras han sustituido
tareas asociadas con el célculo, la coordinacién de actividades y la comunicacion, cajeros
de bancos, operadores telefénicos y otros operarios de tareas repetitivas de procesamiento
de informacién.

Por otro lado, la capacidad de las computadoras de sustituir a los trabajadores abocados a
la realizacién de tareas cognitivas no rutinarias es limitada. El conjunto de tareas que deman-
dan flexibilidad, creatividad, resolucién de problemas y habilidades de comunicacién —tareas
cognitivas no rutinarias— son menos susceptibles de ser automatizadas. La necesidad de es-
tablecer una serie de instrucciones explicitamente programadas constituye una restriccidn.

Aplicando este marco, cuyo detalle metodoldgico se incluye en el Anexo A3 del informe,
se analizaron las tendencias recientes en los paises seleccionados tanto a nivel del empleo
total como del empleo juvenil, encontrando movimientos muy similares.

En la mayor parte de las economias consideradas, las variaciones observadas en el conte-
nido de tareas del empleo total son moderadas, con crecimiento de la importancia de las
tareas cognitivas no rutinarias (analiticas e interpersonales) y caida de las tareas manuales
(tanto rutinarias como no rutinarias). Excepciones a este comportamiento se observan en
Costa Ricay Honduras, donde se registré un comportamiento opuesto del mercado laboral,
con crecimiento del contenido de tareas manuales (rutinarias y no rutinarias) y caida de la
intensidad en tareas de contenido no rutinario cognitivo®.

En lo que se refiere al contenido de tareas rutinario-cognitivas se observa un patrén de
comportamiento mas irregular en signo, aunque caracterizado por variaciones pequenas
en valor absoluto. Mientras que Argentina, Costa Rica y Honduras presentan pequefas va-
riaciones negativas en la importancia de este tipo de tareas, Guatemala, México y Panama
presentaron pequenos incrementos en el desarrollo de este tipo de tareas. Los paises que
registraron variaciones algo mas importantes (El Salvador y Republica Dominicana) lo ha-
cen con signo positivo evidenciando una mayor importancia de este tipo de tareas.

5 Cabe sefialar que este cambio en el perfil de tareas del empleo puede explicarse por cambios en la estructura
de ocupaciones dentro de cada sector de actividad hacia empleos mas intensivos en ciertas tareas o cambios
en la estructura sectorial de la economia (aun manteniéndose constante la estructura de ocupaciones dentro de
cada sector de actividad). En la medida en que se utilizé para evaluar el contenido de tareas la informacion de
O*NET en el punto medio de la Ultima década (2015), el cual se aplicé tanto al afio inicial como al final del pe-
riodo, el ejercicio presentado no analiza posibles cambios en el perfil de tareas que surjan como consecuencias
de cambios en las tareas que caracterizan a las propias ocupaciones.
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Figura 3.1. Cambios recientes en el contenido de tareas del empleo total por paises
(desviaciones estandar en indices normalizados)
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Fuente: Encuestas Permanentes de Hogares.

Notas: NRCA refiere a tareas no rutinarias cognitivas analiticas; NRCI, a tareas no rutinarias cognitivas interperso-
nales; RC, a tareas rutinarias cognitivas; NRM, a tareas no rutinarias manuales; y RM, a tareas rutinarias manuales.

Atendiendo a la disponibilidad de informacién, en los diferentes paises el periodo considerado no es homo-
géneo. Argentina considera 2019-2009; Colombia, 2019-2010; Costa Rica, 2019-2010; El Salvador, 2019-2010;
Guatemala, 2014-2006; Honduras, 2019-2015; México, 2019-2009; Panamé, 2019-2011; y Republica Dominicana,
2018-2008.

Una pregunta relevante es ;qué ha ocurrido en el perfil de tareas dentro del empleo juvenil?
Algunos trabajos previos, como por ejemplo Autor y Dorn (2009), plantean la hipdtesis del
envejecimiento de las ocupaciones rutinarias. Segun esta hipdtesis, los trabajadores jévenes
no tienen incentivos para insertarse en ocupaciones en contraccion (intensivos en tareas ru-
tinarias) o, si ya estuvieran ocupados en empleos de estas caracteristicas, tendrian incentivos
para salirse de ellas. Por otra parte, los trabajadores de mayor edad tienen fuertes incentivos
para permanecer en esas ocupaciones, especialmente cuando ya llevan anos trabajando en
ellas. El resultado de estos diferentes incentivos segun tramos de edad se conoce como enve-
jecimiento relativo de las ocupaciones con participacion decreciente en el mercado laboral.

Sin embargo, cdmo puede observarse en la Figura 3.2, en cada uno de los casos se observa
que dentro del empleo juvenil (menores de 30 afios) la evolucién en términos del conte-
nido de tareas es coincidente con lo observado en el empleo total, tanto a nivel de signo
como de magnitud. Es decir, nuevamente con alguna pequena excepcidn, en la mayoria de
los paises podemos identificar un comportamiento del empleo caracterizado por un creci-
miento en la importancia de las tareas cognitivas no rutinarias a costa de una menor impor-
tancia del contenido manual, tanto rutinario como no rutinario, y un cambio muy moderado
en el contenido de tareas cognitivas rutinarias.
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Figura 3.2. Cambios recientes en el contenido de tareas del empleo juvenil por paises
(desviaciones estandar en indices normalizados)

Argentina  Colombia  Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras México Panam3 R.Dominicana

H NRCA NRCI RC B RM B NRM

Fuente: Encuestas Permanentes de Hogares.

Notas: NRCA refiere a tareas no rutinarias cognitivas analiticas; NRCI, a tareas no rutinarias cognitivas interperso-
nales; RC, a tareas rutinarias cognitivas; NRM, a tareas no rutinarias manuales; y RM, a tareas rutinarias manuales.

Atendiendo a la disponibilidad de informacién, en los diferentes paises el periodo considerado no es homo-
géneo. Argentina considera 2019-2009; Colombia, 2019-2010; Costa Rica, 2019-2010; El Salvador, 2019-2010;
Guatemala, 2014-2006; Honduras, 2019-2015; México, 2019-2009; Panama, 2019-2011; y Republica Dominica-
na, 2018-2008.

Los paises que muestran un comportamiento basicamente opuesto a los demés vuelven a
ser Costa Rica y Guatemala. Adicionalmente, si bien existen algunas diferencias en la mag-
nitud de las variaciones en el contenido de tareas entre el empleo juvenil y el total, las dife-
rencias son en todos los casos muy reducidas.

De esta forma, podriamos establecer que el impacto del cambio tecnoldgico aproximado
por el perfil de la demanda de empleo juvenil en los paises considerados en este estudio
es basicamente el mismo que el observado a nivel global.

Ni las especificidades de la oferta laboral juvenil (algo mas educada en todos los casos),
ni los menores ingresos que suelen recibir, ni el diferente conjunto de incentivos que pre-
senta esta poblacion a la hora de buscar empleo han sido determinantes para generar un
crecimiento mas acelerado del contenido de tareas cognitivas no rutinarias o una caida mas
pronunciada de las ocupaciones intensivas en tareas rutinarias dentro del empleo juvenil.

Una segunda conclusion de interés es que la dindmica de impacto del cambio técnico su-
gerida en la hipdtesis de RBTC, caracterizada por una desrutinizacién de las tareas llevadas
a cabo por los trabajadores, no parece cumplirse cabalmente en los paises estudiados. En
efecto, la menor importancia de las tareas manuales no rutinarias, asi como el practicamente
nulo impacto observado sobre las tareas cognitivas rutinarias no son fenémenos consisten-
tes con la hipdtesis tedrica.
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Estos resultados son consistentes con varios hallazgos previos en la literatura. Apella 'y Zu-
nino (2017 y 2020), para un conjunto de paises de América Latina, y Keister y Lewandowski
(2016), para el caso de los paises de Europa Central y del Este, encuentran evidencia sobre
una creciente participacion en el mercado laboral de las ocupaciones intensivas en tareas
cognitivas no rutinarias junto con una caida de la participacion de las tareas manuales, lo
que representa una evidencia con puntos coincidentes con la hipdtesis de RBTC, aunque
con algunos matices (no es clara la pérdida de importancia de las tareas cognitivas rutina-
rias y la observacién de una menor participacién de las tareas manuales no rutinarias).

Finalmente, un resultado de interés es que los jovenes, mas alld de su nivel educativo mas
elevado, parecerian estar expuestos en mayor medida que el promedio de la poblacidn al
impacto potencial del cambio técnico. La Figura 3.3 muestra cémo en la gran mayoria de
los paises analizados, con la sola excepcién de Costa Rica, el trabajo de los jévenes es de
una mayor intensidad en tareas rutinarias manuales y de una menor intensidad en tareas
cognitivas no rutinarias, lo que denota un perfil de mayor exposicion al cambio técnico. Si
bien el riesgo de sustitucion tecnoldgica se amortigua parcialmente por la mayor intensi-
dad de tareas no rutinarias manuales, es importante tener en cuenta que las ocupaciones
que presentan mayor intensidad de este tipo de tareas suelen estar asociadas a menores
ingresos y peor calidad del empleo.

En sintesis, la dindmica de la uUltima década muestra un patrén de cambio en el perfil del
empleo parcialmente compatible con la hipdtesis de RBTC, lo que puede deberse a la
moderada penetracién de nuevas tecnologias en mercados laborales fuertemente duales
como los analizados en el conjunto de paises seleccionados, donde gran parte del empleo
y emprendimiento informal responde a estrategias de supervivencia caracterizadas por una
baja productividad.

A'su vez, la dindmica de cambio en el perfil del empleo muestra caracteristicas similares en
lo que se refiere al empleo y emprendimiento juvenil respecto a lo que se registra en el pro-
medio del empleo. Este hallazgo no seria compatible con la hipdtesis de envejecimiento de
tareas propuesta por Autor y Dorn (2009), lo que indica que los diferentes incentivos por
edades no estarian siendo suficientes para que los jovenes optaran por una mayor insercién
en ocupaciones con menor riesgo de automatizacién. A esto Gltimo hay que agregar que el
empleo de los jévenes en los paises seleccionados muestra un perfil de riesgo tecnolégico
superior al promedio, lo que los expone como un grupo particularmente vulnerable ante un
proceso de abaratamiento del capital que permita una mayor incorporacién de tecnologias.
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Figura 3.3. Perfil de tareas del empleo juvenil por paises para el dltimo afio disponible
(desviaciones estandar respecto al promedio del empleo)
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Fuente: Encuestas Permanentes de Hogares de todos los paises bajo estudio. Periodo 2014-2019.

Notas: NRCA refiere a tareas no rutinarias cognitivas analiticas; NRCI, a tareas no rutinarias cognitivas interperso-
nales; RC, a tareas rutinarias cognitivas; NRM, a tareas no rutinarias manuales; y RM, a tareas rutinarias manuales.

Atendiendo a la disponibilidad de informacién, en los diferentes paises el periodo considerado no es homogé-
neo. Argentina, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Honduras, México y Panama consideran 2019, mientras que
para Republica Dominicana se considera 2018, y para Guatemala, 2014.

3.4. Perfil de tareas de la insercién laboral juvenil diferenciando empleo y emprendi-
mientos

En esta seccion continuamos profundizando en el anélisis del perfil de tareas desarrollado
por los jévenes de la region, diferenciando, en este caso, el perfil de los asalariados de
aquellos que realizan actividades laborales bajo la modalidad cuentapropista o de empren-
dimientos independientes.

Respecto al promedio de los trabajadores de cada pais, los jovenes, tanto cuentapropistas
como dependientes, presentan una menor intensidad de realizacidn de tareas no rutinarias
cognitivas analiticas para cuatro de los siete paises considerados (Argentina, Costa Rica,
El Salvador y Honduras), mientras que solo Guatemala presenta una intensidad superior
al promedio en ambas categorias. Diferenciando entre cuentapropistas y dependientes,
observamos que los jovenes trabajadores por cuenta propia, en general, desarrollan tareas
no rutinarias cognitivas analiticas con menor intensidad que los asalariados, con las excep-
ciones de Costa Rica y México, donde la intensidad es muy similar entre ambas categorias
de trabajadores.
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Figura 3.4. Perfil de tareas del empleo juvenil segun relacion de trabajo por paises para
el ultimo ano disponible (desviaciones estandar respecto al promedio del empleo)
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Fuente: Encuestas Permanentes de Hogares de to-
dos los paises bajo estudio. Ultima encuesta dispo-
nible en cada pais.

Notas: NRCA refiere a tareas no rutinarias cogniti-
vas analiticas; NRCI, a tareas no rutinarias cogniti-
vas interpersonales; RC, a tareas rutinarias cogniti-
vas; NRM, a tareas no rutinarias manuales; y RM, a
tareas rutinarias manuales.

No se incluyen los casos de Panaméa y Republica
Dominicana por no contar con informacién que
permita identificar a los trabajadores asalariados e
independientes.
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En cuanto a las tareas no rutinarias cognitivas interpersonales, los trabajadores jovenes de-
pendientes presentan una menor intensidad de realizacion que el promedio de trabaja-
dores en todos los paises, excepto Guatemala, donde se muestran resultados positivos en
dicha categoria y también para los cuentapropistas. Esto Gltimo sucede también en el caso
de México y El Salvador, conformando el grupo de tres paises para los cuales se encuen-
tran resultados por encima del trabajador promedio para dicha categoria. Para Argenti-
na, Colombia, Costa Rica y Honduras los resultados son negativos en ambas categorias de
empleo. Si se analiza qué tipo de relacién de trabajo presenta mayor o menor intensidad
respecto al promedio, se encuentra que los cuentapropistas realizan con mayor intensidad
este tipo de tareas que los dependientes en México (al igual que para las tareas cognitivas
analiticas) y El Salvador, mientras que en los restantes paises se da el caso contrario.

Los resultados para las tareas rutinarias cognitivas no parecen tener un patrén claro entre
los paises analizados. En los casos de Argentina, Colombia y Costa Rica se destaca la noto-
ria diferencia entre los dos tipos de relacion de trabajo, donde para los Ultimos dos paises
se encuentran valores negativos para los cuentapropistas y positivos para los dependientes,
mientras que en Argentina los resultados son negativos para ambas categorias con valores
inferiores para los cuentapropistas. Por su parte, México y Guatemala presentan, tanto para
dependientes como para cuentapropistas, valores positivos con mayor intensidad en estos
ultimos trabajadores, lo que también sucede para Honduras con valores negativos.

Los jovenes de Argentina y Honduras realizan mas tareas rutinarias manuales que el tra-
bajador promedio de sus paises, independientemente de su relacién de trabajo. Lo con-
trario sucede con los jovenes de Costa Rica y Guatemala, que realizan estas tareas con
menor intensidad que el promedio. Se destaca que para los cuatro paises mencionados,
sumados a Colombia, los cuentapropistas presentan mayor intensidad de estas tareas
que los dependientes cuando se los compara con el trabajador promedio. Lo contrario
sucede para El Salvador y México, que presentan valores positivos para los dependientes y
negativos para los cuentapropistas.

En lo referido a las tareas no rutinarias manuales, solo los jovenes de Guatemala presen-
tan menor intensidad de realizacidn de estas tareas que el promedio de sus trabajadores
en ambas categorias, lo que se intensifica para los dependientes. Por su parte, Argentina
y Honduras presentan valores positivos para dependientes y cuentapropistas, siendo ma-
yores en este Ultimo caso. Esto significa que para los tres paises hay menor intensidad de
realizacién de tareas no rutinarias manuales para los dependientes que para los cuenta-
propistas, a los que se les suman Colombia y Costa Rica. Al igual que lo encontrado para
las tareas no rutinarias manuales, El Salvador y México presentan mayor intensidad que el
promedio en los dependientes y menor en los cuentapropistas.

En resumen, el perfil de riesgo tecnoldgico encontrado para los jovenes no muestra un
comportamiento generalizado entre los paises analizados cuando diferenciamos entre em-
pleo y emprendimiento juvenil. Es decir, en los casos considerados no se puede concluir
que cualquiera de las dos formas de insercidn laboral se caracterice por un mayor riesgo de
sustitucion (mayor exposicion a tareas rutinarias), sino que se encuentran resultados hetero-
géneos entre los diferentes paises objeto de estudio.
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3.5. Cambios en el mercado laboral por edades en las proximas décadas. Analisis del
bono demografico de los paises analizados

Junto con las tendencias del cambio tecnoldgico, las tendencias demograficas son una de
las mayores fuerzas que impactan sobre la dindmica del mercado laboral, en este caso en
particular, desde el lado de la oferta.

En el caso de los paises bajo estudio, la principal caracteristica del crecimiento de la pobla-
cién es su relativa estagnacion. Se observa, a partir de las proyecciones demograficas, que
el Unico pais cuyo crecimiento se proyecta como negativo en el periodo es Cuba (-0,35%).
El incremento poblacional de El Salvador proyecta una variacién minima de crecimiento, al-
canzando solamente un 6,24% entre el afio 2020 y el 2040. Por otra parte, Republica Domi-
nicana, Nicaragua, Costa Rica, Argentina, Colombia y México proyectan un leve crecimiento
de la poblaciéon en el periodo, con un aumento absoluto de entre el 13,27 y el 18,25% (me-
nos de un 1% promedio anual). A su vez, Guatemala, Honduras y Panama son los paises con
mayor crecimiento, del 25,46, 30,27 y 24,03% respectivamente (entre un 1y un 1,5% de cre-
cimiento anual). Este crecimiento anual promedio para los préximos veinte afios es similar
al observado para el promedio de América Latina. Sin embargo, se encuentra por encima
del proyectado para otras regiones, como Europa (-0,1%) y América del Norte (0.5%), y por
debajo del de Africa (2,2%) (ONU, 2019).

La tendencia principal constatada es que el crecimiento de la poblaciéon aumenta para los
grupos de edad de mayores anos, mientras que la poblaciéon infantil crece en relacion me-
nor a la poblacidn juvenil, asi como esta crece en relacién menor a la poblacién adulta, en
correspondencia con el proceso de envejecimiento que atraviesa la poblaciéon de América
Latina (Chackiel, 2006).

Con respecto al crecimiento de la poblacién infantil, solo Honduras, Panamé, Cuba y Argen-
tina alcanzan un crecimiento proyectado del 20% entre los afnos 2020 y 2040, mientras que
el resto de los paises bajo estudio se mantienen entre el 18 y el 19%. La poblacién juvenil
de El Salvador, Costa Rica y Cuba presenta una estagnacién pronunciada, al tiempo que los
demas paises, sin salir de la estagnacién, parecen acercarse a un crecimiento moderado. Es
en la poblacién adulta en la que se concentra el mayor crecimiento de la poblacién, donde
Panama y Nicaragua alcanzan un aumento del 25%, mientras que Honduras y Guatemala
alcanzan un incremento del 27%. El resto de los paises llegan a un crecimiento de la pobla-
cién adulta de entre el 20 y el 24%.
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Tabla 3.1. Comparativa de poblacién total, afios 2020 y 2040 (millones de personas y
variacién porcentual)

Total poblacién

Total 0-14 afios 15-29 afios 30 aflos y mas
2020 2040  Var. 2020 2040 Var. 2020 2040 Var. 2020 2040 Var.

Paises

Guatemala 16.86 2115 25% 552 491 -11% 501 532 6% 6.33 10.93 73%
El Salvador 6.32 6.72 6% 1.46 132 -10% 1.70 1.44 -16% 3.16 3.96 25%
Honduras 9.30 1212 30% 292 3.04 4% 269 282 5% 3.70 626 69%
Nicaragua 6.60 7.57 15% 200 1.67 -16% 182 175 -4% 278 415 49%
Costa Rica 5.1 5.89 15% 111 0.99 -11% 124 113 9% 276 377 37%

Panama 4.28 5.31 24% 110 1.08 -2% 1.03 112 8% 214 311 45%
Cuba 1118 11.14 0% 1.76 173 2% 206 183 -11% 736 7.58 3%
Republica

o 10.45 11.84 13% 287 256 -11% 273 263 -4% 485 6.65 37%
Dominicana

México 127.52 14494 14% 3032 28.79 -5% 30.90 31.06 1% 66.31 85.09 28%
Argentina 4538 5278 16% 11.05 10.61 -4% 10.59 11.08 5% 23.74 31.09 31%
Colombia 50.37 5956 18% 11.84 10.46 -12% 12.69 12.07 -5% 2584 37.04 43%

Fuente: Institutos Nacionales de Estadistica. Proyecciones de poblacién 2020-2040. Paises varios, 2020.

La dindmica poblacional por sexo es muy similar. A nivel general, la tendencia muestra un
mayor crecimiento en la poblacién femenina, aunque sin salir del cuadro de estagnacién. Con
respecto a la poblaciéon masculina, Cuba presenta la estagnacién més marcada, mientras que
Guatemala y Honduras son los Unicos paises que se acercan a un leve crecimiento de la pobla-
cion. Con respecto a la poblacion femenina, Cuba, Republica Dominicana, México y El Salva-
dor presentan una relacion de entre el 20y el 21% de crecimiento entre los afios 2020 y 2040,
situdndose entre los mas bajos. Se resalta que ningun pais se aleja mucho de este nimero,
donde Guatemala y Honduras muestran una tendencia de mayor crecimiento de las mujeres.

En lo referente a la proporcién de la poblacion, es observable, en primer lugar, que las
tendencias confirman el proceso de envejecimiento de la poblacién de América Latina y el
Caribe. En todos los paises considerados, la proporcién de la poblaciéon infantil decrece a
medida que la poblacién adulta se engrosa, donde Cuba es el pais con el porcentaje mas
alto de poblacién adulta (68,9%), seguido de Colombia (62,2%); por otro lado, Honduras
es el pais que presenta el porcentaje de poblaciéon infantil méas elevado (25,1%) y de pobla-
cién adulta mas reducido (51,7%), seguido de Guatemala (23,2% para la poblaciéon infantil
y 51,7% para la poblacién adulta).

Ahora bien, en la poblacién juvenil se presentan algunas diferencias en las tendencias de
la dindmica poblacional de los paises, aunque en todos ellos el porcentaje del grupo etario
en cuestion tiende a decrecer. Sin embargo, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Republica
Dominicana mantienen una proporcién relativamente elevada de poblaciéon juvenil (entre
el 25,1y el 22,2%), en comparacién con Cubay Costa Rica (16,5y 19,3%, respectivamente).
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Tabla 3.2. Comparativa de poblacién total, afios 2020 y 2040 (en porcentajes)

Total poblacién

Paises 0-14 afos 15-29 afos 30 anos y mas
2020 2040 2020 2040 2020 2040

Guatemala  32.7 23.2 29.7 25.1 37.5 51.7
El Salvador  25.7 19.6 29.0 21.4 45.3 59.0
Honduras 31.4 25.1 28.9 23.3 39.8 51.7
Nicaragua 30.3 22.1 27.6 232 42.2 54.8
Costa Rica 21.8 16.8 243 19.3 53.9 64.0
Panama 25.8 20.4 24.2 21.1 50.0 58.6
Cuba 15.7 15.5 18.4 16.5 65.8 68.0
Republica

S 27.5 21.6 26.1 22.2 46.4 56.2
México 23.8 19.9 24.2 21.4 52.0 58.7
Argentina 24.3 20.1 233 21.0 52.3 58.9
Colombia 23.5 17.6 25.2 20.3 51.3 62.2

Fuente: Institutos Nacionales de Estadistica. Proyecciones de poblacién 2020-2040. Paises varios, 2020.

En la poblacién masculina, especificamente, es destacable el pronunciado decrecimiento
porcentual de la poblaciéon infantil en los paises de Guatemala, El Salvador, Honduras y Ni-
caragua, traduciéndose en un crecimiento importante de la poblacién adulta (en Guatema-
la'y Honduras, por ejemplo, se produce un incremento de mas de 14 puntos porcentuales).
En Cuba, México y Argentina, este movimiento es menos acentuado: en el primer pais, la
poblacién infantil apenas decrece, aunque sin traducirse en un crecimiento importante de
la poblacion adulta (alrededor del 2,6%). En México y Argentina la poblacion infantil de-
crece (aproximandose a los 5 puntos porcentuales), al tiempo que la poblacién adulta se
incrementa en cerca de 7 puntos porcentuales.

La poblacién juvenil masculina, por su parte, se concentra relativamente elevada en Guate-
mala (26,0%) y Nicaragua (24,2%), mientras que Cuba, Costa Rica y Colombia presentan la
proporcién de poblacidon juvenil méas baja (16,9, 19,7 y 21,1%, respectivamente). Es destaca-
ble, asimismo, que la poblacién juvenil masculina de El Salvador presenta el decrecimiento
mas acentuado, oscilando entre los 7 puntos porcentuales.

A su vez, la poblacidn femenina presenta un movimiento similar a la masculina, donde los
paises de Guatemala, El Salvador, Honduras y Nicaragua muestran un decrecimiento para
la poblaciéon infantil y un marcado crecimiento en la proporcién de la poblacién adulta
(también alrededor de los 14 puntos porcentuales). Cuba, Costa Rica y Colombia son los
paises que presentan la poblacién infantil mas baja para el ano 2040, donde los porcentajes
se sitlan por debajo de los 20 puntos, al tiempo que la poblacién adulta de estos paises se
encuentra entre las més elevadas (por encima de los 60 puntos porcentuales).



Empleo juvenil y emprendimiento en América Latina y el Caribe

Tabla 3.3. Comparativa de poblacién masculina, afios 2020 y 2040 (en porcentajes)

Hombres
Paises 0-14 anos 15-29 afos 30 afos y mas
2020 2040 2020 2040 2020 2040

Guatemala 33.9 241 30.3 26.0 35.7 49.9
El Salvador 28.2 21.4 30.6 23.2 41.3 55.4
Honduras 32.7 26.3 28.9 24.2 38.4 49.5
Nicaragua 31.3 22.9 28.1 24.0 40.6 53.1
Costa Rica 22.1 17.2 24.8 19.7 53.1 63.1
Panama 26.3 20.9 24.5 21.5 49.3 57.6
Cuba 16.3 15.9 19.1 16.9 64.6 67.2
Republica

N 28.0 22.2 26.3 22.6 45.7 55.2
México 255 20.7 24.8 22.2 49.7 57.1
Argentina 255 21.0 241 21.8 50.4 57.2
Colombia 24.6 18.4 26.0 21.1 49.4 60.5

Fuente: Institutos Nacionales de Estadistica. Proyecciones de poblacién 2020-2040. Paises varios, 2020.

La poblacién juvenil femenina més elevada se sitia en Guatemala (24,3%), seguido por Hon-
durasy Nicaragua (22,4 y 22,3%, respectivamente). Los porcentajes mas bajos se encuentran
en Cuba, Costa Rica, Colombia y El Salvador (en todos ellos, los porcentajes se sittan por de-
bajo de los 20 puntos porcentuales). Ademas, El Salvador presenta un decrecimiento mayor
de la poblacién juvenil femenina, aproximéandose a los 8 puntos porcentuales.

Tabla 3.4. comparativa de poblacion femenina, afios 2020 y 2040 (en porcentajes)

Mujeres
Paises 0-14 afos 15-29 afos 30 afios y mas
2020 2040 2020 2040 2020 2040
Guatemala 31.6 22.3 29.1 24.3 39.3 53.4
El Salvador 23.6 18.0 27.6 19.8 48.8 62.2
Honduras 30.1 23.9 28.8 22.4 41.1 53.7
Nicaragua 29.3 21.3 27.0 22.3 43.7 56.4
Costa Rica 21.4 16.4 23.8 18.8 54.8 64.8
Panama 25.3 19.9 23.9 20.6 50.8 59.5
Cuba 15.1 15.2 17.8 16.0 67.1 68.8
Mujeres
Paises 0-14 afios 15-29 afos 30 aflos y mas
2020 2040 2020 2040 2020 2040
México 22.2 19.0 23.7 20.7 54.1 60.3
Argentina 23.2 19.3 22.6 20.2 54.2 60.6
Colombia 22.5 16.7 24.5 19.5 53.1 63.8

Fuente: Institutos Nacionales de Estadistica. Proyecciones de poblacién 2020-2040. Paises varios, 2020.
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En resumen, los paises considerados en este estudio estan todos atravesando el denomi-
nado bono demogréfico, caracterizado por un incremento relativo de la poblacién en edad
de trabajar con relacién a la poblacién dependiente. Segun lo discutido anteriormente, el
crecimiento de la poblacién en edad de trabajar de los paises seleccionados no serd solo
relativo, sino que se plasmara en un crecimiento absoluto de la fuerza laboral. Si bien la
oferta juvenil de empleo en varios de los paises seleccionados se proyecta decreciente en
términos absolutos, esto no necesariamente determina un escenario méas sencillo de inser-
cién laboral de los jovenes, puesto que, como se menciond anteriormente, esta primera
insercion laboral deberd buscarse en un contexto de oferta laboral creciente.

En estas circunstancias, sin duda el desafio para los mercados laborales de la regién seré el
de absorber esa mayor oferta de empleo que existird en las proximas dos décadas, en un
contexto caracterizado por tecnologias que permiten reemplazar algunos tipos de tareas
realizadas hasta el momento en gran medida por trabajo humano. El riesgo de que la po-
blacién méas joven y con menor experiencia tenga mayores problemas de insercion debe
ser monitoreado y asistido con politicas publicas, dado que la calidad de la insercién inicial
suele ser un determinante importante para el resto de la carrera laboral de los individuos®.

3.6. El desafio de los flujos migratorios

Cabe senalar que las proyecciones de poblacién analizadas anteriormente, las cuales sur-
gen de los institutos oficiales de cada uno de los paises seleccionados, no consideran dni-
camente la dindmica demogréfica que surge como consecuencia de la evolucién de la na-
talidad y mortalidad, sino que incorporan supuestos sobre las trayectorias migratorias, las
cuales son de magnitud relevante en varios de los paises considerados. Sin embargo, un
desafio adicional asociado a los flujos migratorios no identificado en la dindmica poblacio-
nal general analizada en el apartado anterior es el sesgo de seleccién que existe en estos
flujos en materia de nivel educativo y, por lo tanto, de capital humano.

El fenédmeno migratorio es un fenémeno que ha crecido significativamente en las Gltimas
décadas en varios de los paises considerados. Desde mediados de los afos 2000, se ob-
serva una disminucién de los flujos de emigracion extrarregional, principalmente en lo que
refiere a la emigracién mexicana hacia los Estados Unidos, y una intensificacion de los flujos
de migracién dentro de la region (CEPAL, 2018).

De los paises analizados, México, Venezuela, Colombia, Haiti, Cuba, Republica Dominicana
y El Salvador son los que presentan mayor emigracion en términos absolutos en el afio
2020. Sin embargo, en términos relativos, destacan El Salvador, Venezuela, Haiti, Cuba, Re-
publica Dominicana, Belice, Nicaragua y Honduras, todos ellos con mas de un 10% de su
poblacién viviendo fuera de su pais de origen (ONU, 2020). Por el contrario, los paises de la
region que recibieron mayor cantidad de inmigrantes en términos absolutos en 2020 son
Argentina, Colombia, Venezuela, México, Republica Dominicana y Costa Rica. En términos
relativos, destacan Belice y Costa Rica, en primer lugar, con mas de un 10% de poblacién
inmigrante; les siguen Panam4d, Republica Dominicana, Argentina y Venezuela, con mas de
un 5% (ONU, 2020).

6 Es amplia la literatura econémica sobre el efecto scarring o “cicatrices” asociado a los problemas de insercién
laboral en la juventud. Ver por ejemplo Heckman y Borjas (1980), Gregg (2001), Weller (2007) y Cockx y Picchio
(2011), entre otros.
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Vale notar que la amplia mayoria de los migrantes en los paises de estudio son perso-
nas en edad activa, considerando que en promedio un 66% tiene entre 20 y 64 anos. Este
contingente de migrantes representa aproximadamente un 3,6% de la poblacion en esa
franja etaria de los paises de destino estudiados. Belice (23%), Costa Rica (13%), Republica
Dominicana (8%), Panama (8%), Argentina (6%) y Venezuela (6%) son los paises donde esta
proporciéon es significativamente mayor que el promedio (ONU, 2020). A su vez, un 24,6%
de las personas migrantes en los paises de estudio son jévenes de entre 15y 29 afios (ONU,
2020). Colombia y Republica Dominicana tienen mas de un tercio de sus migrantes en esta
franja etaria (36 y 34%, respectivamente), y les siguen Nicaragua y El Salvador con un 28%.
Naturalmente, estos movimientos migratorios repercuten en la composicion etaria de la
poblacién de cada pais y en la disponibilidad de mano de obra con que cada pais cuenta,
representando un desafio importante para la politica publica.

El trabajo de Laloum y Ruiz-Arranz (2021) plantea que, si bien una cantidad importante
de los migrantes de la regién de Centroamérica, Haiti, México, Panama y Republica Domi-
nicana permanece dentro de Centroamérica, aproximadamente un 75% de las personas
que residen en el extranjero migran hacia Estados Unidos. En efecto, mas del 85% de los
migrantes que provienen del Tridngulo Norte, México y Belice residen en Estados Unidos,
mientras que los migrantes de Costa Rica, Nicaragua y Haiti presentan una alta proporcion
de migrantes que se ubican dentro de la regiéon centroamericana.

De hecho, un flujo migratorio que ha tomado gran relevancia en las Ultimas décadas es el
de los paises del norte de Centroamérica: El Salvador, Honduras y Guatemala. Del Carmen
y Sousa (2018) sefialan que la inmigracién desde estos paises hacia Estados Unidos entre
1980 y 2014 ha crecido a una tasa anualizada del 8,1%, guarismo que se encuentra muy
por encima del crecimiento de la poblacién inmigrante de EE. UU. en el mismo periodo. En
2015 se estimaba que la cantidad de migrantes desde el Triangulo Norte de Centroamérica
era de aproximadamente 2,8 millones de personas, lo que representaba alrededor del 10%
de la poblacién de los tres paises.

Abuelafia et al. (2019) sefalan que la mayoria (74% para los tres paises en conjunto) de
los migrantes arguyen razones econémicas como principal razén para emigrar. Dentro de
aquellos que responden este tipo de razones, se encuentra que en la mitad (49%) fue por
razones de desempleo. Particularmente, un 54% de los salvadorefos, 43% de los guatemal-
tecos y 48% de los hondurefios sefialan eal desempleo como la principal razén econémica
de la migracion. En este contexto, la emigracidn internacional se presenta claramente como
una estrategia en la busqueda de mejores oportunidades laborales.

De acuerdo con Canales et al. (2019), la oferta de fuerza de trabajo que se genera en estos
paises (que se sitian dentro de la ventana de oportunidad que ofrece el bono demogréfico)
no encuentra en la base econdémica el dinamismo suficiente para generar los empleos ne-
cesarios para cubrirla. Ocurre asi un desbalance continuo entre la dindmica econémicay la
dindmica demogréfica de estos paises. De acuerdo con estos autores, puede pensarse esta
emigracién como una exportacion del bono demogréfico. Para dimensionar cuanto repre-
senta esta pérdida, estiman cuanto del crecimiento de la poblaciéon econdmicamente activa
de cada pais forma parte de esta emigracion. Concretamente, para el periodo 2000-2015
se estima que un 16% del bono demogréfico de Honduras y Guatemala y un 36% del de El
Salvador emigré a los Estados Unidos. Esta relacion es muy superior a la que se observa en
el promedio de los paises latinoamericanos, la cual no supera el 6% a igual periodo.
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De acuerdo con Del Carmen y Sousa (2018), estos niveles de emigracion pueden tener
implicancias en el desarrollo de los mercados de trabajo, especialmente si la poblacién
migrante se concentra en los individuos de mayores habilidades o productividad. Dados
los bajos niveles de educacién formal que presentan los trabajadores del Tridngulo Norte,
los migrantes en general son trabajadores no calificados cuyo mayor nivel educativo alcan-
zado es secundaria incompleta. Sin embargo, para estos paises se encuentra que la mayor
parte de la poblacién que migra son jévenes trabajadores que, si bien no son altamente
calificados de acuerdo con los estdndares internacionales, representan para estos paises
una pérdida desproporcionada de capital humano.

Respecto a aquellos que no emigran, los migrantes hacia Estados Unidos son trabajadores
mas jovenes, mas educados y que presentan mayores salarios por hora con relaciéon a los
residentes del Tridngulo Norte, incluso ajustando por paridad de poderes de compra. En
resumen, la pérdida de capital humano se estima como alta para estos paises. En un ejer-
cicio donde se supone que los migrantes ganarian un sueldo similar a los que contintan
residiendo en Centroamérica y que no reciben ingresos de un conjunto de migrantes, las
ganancias de los migrantes representan un 1,9, 1,5y 1,0% del PIB en El Salvador, Honduras
y Guatemala respectivamente.

En la misma linea, Canales et al. (2019) sefalan que la exportacion del bono demogréfico
representa la pérdida no solo de trabajadores en general, sino de un grupo particular de
trabajadores. Concretamente, refiere a la pérdida de trabajadores jévenes y de mayor nivel
educativo. De hecho, considerando el periodo 2005-2017, el 50% de los migrantes de los
tres paises a los Estados Unidos tiene menos de 28 afios, a la vez que menos de un 7% es
mayor de 50 afios. A su vez, el nivel educativo de estos migrantes es mayor que el de la po-
blacion que permanece en el pais de origen. La fuga de cerebros es tal que un 32% de los
salvadorefos con titulo profesional reside en los Estados Unidos, y este porcentaje es del
27 y el 19% en los casos de Guatemala y Honduras.

Nuevamente, Abuelafia et al. (2019) concluyen que existe una fuga de capital humano que se
da especialmente entre los jévenes. En particular, encuentran que los emigrantes son jévenes
y presentan bajos niveles educativos en comparacidn con otros migrantes, pero altos en re-
lacion con el promedio de sus paises de origen. De hecho, se tiene que cerca de la mitad de
los migrantes no ha completado la educacion secundariay que ademas existe una mayor pro-
porcién de individuos con secundaria completa entre los migrantes que entre aquellos que
residen en su pais de origen. A su vez, cabe resaltar que dos de tres migrantes no expresan
deseo de volver a su pais de origen, independientemente de su estatus migratorio.

Mas alla del crecimiento sostenido de la emigracién de los paises del Triangulo del Norte en
las ultimas dos décadas, también es importante sefialar los flujos de retorno que han tenido
lugar en los Gltimos afios asociados al endurecimiento de las medidas migratorias del Gobier-
no americano. Dadas las caracteristicas vistas de la composicién de estos migrantes, el retor-
no de esta poblacién representa una oportunidad para los paises de origen. Tanto su mayor
nivel educativo como su exposicidn a estandares de vida mas elevados tienen el potencial de
generar un impacto positivo en la productividad de estos paises. En este sentido, los esfuer-
zos de los paises deberian estar en facilitar el proceso de reinsercién de los migrantes y, en
especial, en fortalecer su rol en lo relativo a la intermediacion laboral (Abuelafia et al., 2019).

Por Gltimo, si bien el cierre de fronteras y las restricciones aéreas asociadas a la situacion de
pandemia provocaron una caida en los flujos migratorios en el 2020 y el 2021, el deterioro
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de la situacion econdmica consecuencia de aquella no hizo més que reforzar los motivos
de expulsién a los que aluden los migrantes. En este escenario, se espera una recuperacion
de estos flujos e incluso una agudizacién de los mismos, una vez que las restricciones de
movilidad se levanten (Laloum y Ruiz-Arranz, 2021). Por tanto, los desafios mencionados
con relacion a la pérdida del bono demogréfico de las caracteristicas sefialadas estdn mas
que vigentes para el corto y mediano plazo de estos paises.

3.7. Conexion de oferta y demanda y el desafio del posible mismatch de habilidades

Si bien en la segunda seccién de este capitulo se sefnald el crecimiento promedio en el
empleoy empleo juvenil del contenido de tareas cognitivas no rutinarias, es posible que las
transformaciones en el perfil del empleo no sean lo suficientemente profundas, debido a la
existencia de mismatch de habilidades que mantengan limitado el crecimiento de ciertas
ocupaciones por escasez de los recursos humanos adecuados.

Algunos trabajos sefialan que la poca acumulacion de habilidades blandas en la region, asi
como también la baja calidad educativa, que deriva en baja acumulacion de habilidades
cognitivas, conllevan que parte importante de la mano de obra queda relegada a la opcién
de ocupaciones de menor productividad (ver, por ejemplo, OECD et al., 2016).

La medicién de la existencia de dificultades por parte de las empresas para cubrir sus vacan-
tes por no disponer de un perfil de oferta adecuado no es sencilla, puesto que las estadisticas
habituales disponibles a nivel de paises no incorporan informacién sobre el tipo de habilida-
des que demandan las empresas. Las estadisticas disponibles en encuestas con frecuencias
regulares (como las Encuestas Permanentes de Hogares) incluyen informacién sobre el nivel
de empleo e ingresos de los individuos, el cual surge de la sintesis entre el perfil buscado por
las empresas y el perfil de la oferta de trabajo. Silas empresas no logran crear nuevos puestos
de trabajo porque no encuentran trabajadores con el perfil buscado, esto no suele quedar
capturado en las estadisticas y, por lo tanto, no resulta posible hacer un seguimiento en el
tiempo de este fendmeno, al menos en el caso de los paises considerados en este informe.
De esta forma, solo en episodios en donde se ha abordado una recopilacién especifica de
este tipo de informacion se han obtenido algunos resultados de interés’.

Uno de estos casos es la encuesta "Escasez de talento” de 2018 desarrollada por el grupo
Manpower, tercera compania del mundo en reclutamiento de personal, en 43 paises, inclu-
yendo varios de los paises de interés de este informe. En concreto, se incluyen datos para
Argentina, Colombia, México, Panamé, Costa Rica y Guatemala®.

Los datos de la encuesta "Escasez de talento” de 2018 indican que el 45% de los consulta-
dos afirma tener dificultades para encontrar empleados con las habilidades que necesitan
en sus compafias. Los paises que forman parte de este estudio muestran situaciones algo
diferentes. Por un lado, Argentina y México presentan cifras de dificultades superiores al
50%, ubicadas por encima del promedio global de la encuesta. En Colombia, por su parte,

7 Una revision profunda de la literatura vinculada al fenémeno de mismatch en paises de Iberoamérica puede
encontrarse en Rios et al. (2020).

8 Posteriores ediciones de la encuesta nos permiten contar con una mirada global del fenémeno, pero incluyen
una muestra de quince paises que no incorpora a los paises de la region. Los resultados de esta encuesta son
analizados en detalle en Rios et al. (2019).
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la declaracion de dificultades para reclutar personal se encuentra muy cercana al promedio
global de la encuesta, mientras que en los casos de Panam4, Costa Rica y Guatemala el
guarismo se encuentra préximo al 35%, es decir casi 10 puntos porcentuales por debajo
del promedio global.

Gréfico 3.1. Porcentaje de empresarios con dificultades para cubrir vacantes (2018)
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Fuente: Manpower. Escasez de talento 2018. Tomado de Rios et al. (2020).

Mas allda de que varios casos en la region se ubiquen por debajo del promedio global, y de
los posibles sesgos existentes en las compafias incorporadas en la encuesta, los guarismos
de dificultades reportados son importantes y denotan un problema relevante de mismatch

de habilidades’.

Segun la encuesta de 2018, entre las dificultades mayormente mencionadas por las com-
pafias en los paises de interés de este informe se encontraron la falta de experiencia de los
candidatos, la escasez de habilidades técnicas requeridas para la posicidon y que no existen
perfiles para la busqueda laboral realizada por las compafias.

El hecho de que la falta de experiencia sea sefialada como el principal motivo de dificultad
claramente da cuenta de una barrera importante para la insercién de los jovenes, al menos
en el tipo de empresas que realizan reclutamiento de personal a través de firmas de terce-
rizacion y outsourcing de recursos humanos como el grupo Manpower. Nuevamente, surge
entonces la importancia de facilitar a los jovenes su primera experiencia laboral, puesto
que més alla de la educacién formal, la experiencia laboral surge como un factor altamente
demandado por las compafiias para la adjudicacién de sus vacantes.

9 A su vez, el reporte Escasez de talento 2020, de Manpower, aunque no incluye a las economias de interés de
este informe, lo que no permite extrapolar directamente los resultados, analiza la evolucién temporal de este
indicador a nivel global, dando cuenta de un fuerte incremento de las dificultades para cubrir vacantes en la ulti-
ma década. El promedio global de dificultades habria pasado del orden del 30% a finales de la década anterior
a mas del 50% en 2019.
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El estudio de Manpower sefala que, ademas de habilidades técnicas especializadas, la de-
manda por habilidades transversales es muy importante en las empresas. En particular, el
56% de los empresarios en el mundo destacan la importancia de las habilidades de comu-
nicacion oral y escrita, asi como la colaboracién y resolucién de problemas. La importan-
cia de este tipo de habilidades transversales también ha sido destacada en otros trabajos,
como Mateo Diaz (2019) y OCDE (2019).

En linea con las conclusiones anteriores se encuentran los resultados encontrados por Ad-
vance (2020) para el caso especifico de Republica Dominicana, Advance (2016) para Guate-
mala y Advance (2017) para Honduras.

Para Republica Dominicana, el documento de Advance (2020) seiiala que aproximadamen-
te un 40% de los empleadores encontraban dificultades moderadas (32%) o altas (8%) para
encontrar técnicos cualificados, mientras que un 51% reporté alta dificultad (10%) o dificul-
tad moderada (41%) en encontrar nuevo personal con entrenamiento técnico especifico. En
cuanto a los sectores de actividad, se tiene que los empleadores reportaron los mas altos
niveles de dificultad en encontrar personal para las areas de servicios socioculturales y de
la comunidad, en electricidad y electrénica, salud y bienestar, hoteles y turismo, y cons-
truccidn y mineria. Asimismo, un 78% de los empleadores considera que los trabajadores
disponibles se encuentran en necesidad de mayor capacitacién. Por ultimo, se destaca que
aproximadamente dos tercios de los empleadores requerian a los trabajadores habilidades
de manejo de software de oficina, y la mitad requerian habilidades en idiomas extranjeros y
habilidad de utilizar maquinaria y equipos relacionados con el empleo ofrecido.

En el caso de Honduras, de acuerdo con el estudio de Advance (2016), los empleadores
del pais reportan que no tienen escasez de aplicaciones de empleo, pero que muchos de
los trabajadores no se encuentran preparados para el éxito en los trabajos, sobre todo
en tareas administrativas y gerenciales, debido a fallas en el sistema educativo hondu-
reno. Ademas, de acuerdo con algunos los empleadores, los trabajadores con niveles
educativos terciarios presentan en general altas ambiciones en cuanto a salario y tareas
que realizar, lo que les ha hecho poner el foco en trabajadores con nivel educativo de
secundaria. Los empleadores de todos los sectores reportan que existe necesidad de
habilidades relacionadas con el uso de la tecnologia, y algunos de estos consideran que
los jovenes presentan ventajas en términos de habilidades tecnoldgicas, especialmen-
te aquellos familiarizados con las redes sociales. Adicionalmente, muchos empleadores
dicen proveer de entrenamiento a los nuevos trabajadores dentro de las empresas. Por
ultimo, es interesante destacar que el estudio encuentra que existen varias ocupaciones
o potenciales ocupaciones que no contaban, en 2017, con programas educativos a nivel
terciario universitario.

Por su parte, en Honduras, de acuerdo con este estudio de Advance (2017), los empleado-
res del pais reportan que no tienen escasez de aplicaciones de empleo, pero que muchos
de los trabajadores no se encuentran preparados para el éxito en los trabajos, sobre todo
en tareas administrativas y gerenciales, debido a fallas en el sistema educativo hondurefo.
Ademids, de acuerdo con algunos empleadores, los trabajadores con niveles educativos
terciarios presentan en general altas ambiciones en cuanto a salario y tareas que realizar, lo
que les ha hecho poner el foco en trabajadores con nivel educativo de secundaria. Los em-
pleadores de todos los sectores reportan que existe necesidad de habilidades relacionadas
con el uso de la tecnologia, y algunos de estos consideran que los jovenes presentan venta-
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jas en términos de las habilidades tecnoldgicas, especialmente aquellos familiarizados con
las redes sociales. Adicionalmente muchos empleadores dicen proveer de entrenamiento a
los nuevos trabajadores dentro de las empresas. Por Ultimo, es interesante destacar que el
estudio encuentra que existen varias ocupaciones o potenciales ocupaciones que no con-
taban, en 2017, con programas educativos a nivel terciario universitario.

Finalmente, asociado a la irrupcién del COVID-19 y con mayor foco en el mercado de em-
prendimientos, Aguerrevere et al. (2020) han destacado también la importancia de las habi-
lidades socioemocionales que permitan hacer frente a retos e incertidumbre, y que faciliten
la reinvencién de negocios y estrategias de adaptacion durante y después de la crisis.

En resumen, si bien la informacion es limitada, los resultados de encuestas y trabajos pre-
vios parecerian sefnalar una creciente dificultad de los empresarios para encontrar el perfil
de trabajador buscado para cubrir sus vacantes. En un contexto donde, como se discutié en
la secciéon anterior, los paises de la regién tendran hacia adelante al menos algunas déca-
das de crecimiento absoluto de la oferta laboral, el problema de mismatch de habilidades
puede llegar a representar un fendémeno que impida un buen aprovechamiento por parte
de los paises de la regién del denominado bono demogréfico.

Siguiendo el andlisis desarrollado por Mason y Lee (2005), durante la etapa del bono de-
mogréfico se genera una ventana de oportunidad demografica (VOD) caracterizada por
condiciones favorables para incrementar el crecimiento econémico. El primer dividendo
de crecimiento refiere a que, durante la VOD, se incrementa la participacién relativa de la
poblacién en edad de trabajar. Esto implica que durante la etapa del bono demogréfico la
poblacidn involucrada directamente en la produccidn de bienes y servicios se incrementa
con relacién a la poblacion dependiente. Obviamente, este primer dividendo de crecimien-
to desaparece, e incluso se revierte, cuando se ingresa en la etapa de envejecimiento po-
blacional. El segundo dividendo de crecimiento que se genera durante la VOD es atribuible
a que en la etapa del bono demogréfico se observa un incremento de la proporcion de la
poblacién que puede considerarse “ahorradores netos” (sus niveles de ingreso disponible
exceden al gasto de consumo). Esta situacién, en que se favorece el incremento de la tasa
de ahorro de la economia, puede ser aprovechada para incrementar la inversién.

No obstante, si el crecimiento de la oferta laboral no logra aprovecharse porque en la préac-
tica las tasas de participacion son bajas, el desempleo elevado, o los empleos donde logran
insertarse los trabajadores son de muy baja productividad, existe un riesgo elevado de que
las economias de la region no logren capitalizar el bono para generar un salto en sus niveles
de ingreso por habitante y sus tasas de ahorro e inversion. El crecimiento del mismatch de
habilidades implica mayores dificultades para una insercion laboral de calidad, lo que evi-
dentemente representa un riesgo importante para que las economias de la regién logren
capitalizar las condiciones favorables del bono demogréfico.

3.8. Reflexiones finales

En este capitulo se discutié en grandes lineas cuéles son las tendencias esperables en el
mercado laboral en las proximas décadas.

Desde el lado de la demanda, en la mayor parte de las economias consideradas, las variacio-
nes observadas en el contenido de tareas del empleo total son moderadas, con crecimiento
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de la importancia de las tareas cognitivas no rutinarias y caida de las tareas manuales (tanto
rutinarias como no rutinarias). A su vez, la magnitud de los cambios observados en el perfil
del empleo en la Ultima década muestra niveles similares en lo que se refiere al empleo y
emprendimiento juvenil respecto a lo que se registra en el promedio del empleo. Es decir,
los incentivos individuales no estarian siendo suficientes para que los jévenes tiendan a
orientarse con significativamente mayor profundidad que los trabajadores adultos hacia
empleos de bajo riesgo de sustitucion tecnoldgica. A este patrén poco alentador de cam-
bio temporal en el perfil de tareas hay que agregar que el empleo de los jovenes en los
paises seleccionados muestra un perfil de riesgo tecnoldgico superior al promedio, lo que
los expone como un grupo particularmente vulnerable ante un proceso de abaratamiento
del capital que permita una mayor incorporacién de tecnologias.

Por su parte, por el lado de la oferta, se observan dindmicas que operan de forma contra-
puesta. Si bien los paises considerados en este estudio se encuentran atravesando el deno-
minado bono demogréfico, los flujos migratorios observados, principalmente en Centroa-
mérica, operarian reduciendo de forma significativa la magnitud del bono y, por lo tanto,
del denominado primer dividendo del crecimiento econdmico asociado a la transicion
demografica. A su vez, si bien la oferta juvenil de empleo en varios de los paises seleccio-
nados se proyecta decreciente en términos absolutos, la insercién laboral de los jévenes
deberd buscarse en un contexto de oferta laboral creciente. A esto se suma un escenario
donde pareceria que las empresas tienen cada vez mayores dificultades para encontrar un
perfil adecuado para cubrir sus vacantes y donde la experiencia es un factor altamente valo-
rado en las solicitudes laborales. En este aspecto, los flujos migratorios también generan un
desafio relevante, en este caso asociado al sesgo de seleccién de los migrantes, que podria
estar incrementando los potenciales problemas de falta de capital humano y mismatch de
habilidades para las firmas més dindmicas.
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Capitulo 4

Marcos legales nacionales que enmarcan
el empleo y emprendimiento juvenil
en América Latina y el Caribe

VoM

) e
‘{, ),(‘t % \‘ y‘ - e

\»‘

[

4.1. Introducciéon

Este capitulo expone los diferentes marcos legales de los paises bajo estudio de la regiéon
latinoamericana, dando cuenta de los ordenamientos juridico-institucionales que apunta-
lan los derechos y deberes de los ciudadanos jovenes para acceder al empleo y disponer
de oferta de formacién y capacitacion para el trabajo, asi como para hallar las condiciones
para emprender e innovar. De manera comparativa, el capitulo aborda los instrumentos le-
gislativos, contemplando tanto las constituciones nacionales como las leyes especificas que
tratan aspectos vinculados a la juventud.

Se expone por cada pais el articulado referente al empleo y emprendimiento juvenil con
base en las constitucionales nacionales. Adicionalmente, se identifican, en los paises que
cuentan con dicho instrumento, las leyes nacionales (o proyectos de leyes) sobre juventudy
poblacion infantil/adolescente/juvenil, que suscita una atencidn especial por parte del Es-
tado. Finalmente, el capitulo da cuenta de legislaciones referentes al empleo y el empren-
dimiento que, en muchos casos, tratan directamente sobre la poblaciéon juvenil (Ley de
Empleoy Emprendimiento Juvenil), o bien, a nivel de la poblacién en general, incluyendo
articulados especificos sobre los jovenes (ver Tabla 4.1). Al final del capitulo se ofrece
un analisis comparativo entre los diferentes casos nacionales, apuntando a mostrar las
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semejanzas y las diferencias que permitan a las instancias y organismos de integracién na-
cional identificar los aspectos y dimensiones sobre los cuales una politica de cooperacién
regional y multilateral puede poner el acento en las estrategias de apoyo y financiamiento.
Adicionalmente, al final del documento se incluye un anexo con la legislacién consultada y
cuadros con extractos relevantes de esta.

Tabla 4.1. Legislacién sobre empleo y emprendimiento juvenil en paises selecciona-
dos de la regién

Ley de Empleo Juvenil/Em-

Paises Constitucion nacional Ley de la Juventud o
prendimiento

Guatemala X - X

El Salvador X X -

Honduras X X X

Nicaragua X X X

Costa Rica X X X

) L . Ley de Empleo Juvenil/Em-

Paises Constitucion nacional Ley de la Juventud o
prendimiento

Panama X - X

Cuba X X X

Rep. Dominicana X X X

México X Proyecto Proyecto

Argentina X Proyecto X

Colombia X X X

Fuentes: Marcos legales de Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Costa Rica, Panamd, Cuba, Republica
Dominicana, México, Argentina y Colombia.

4.2. Argentina

A los efectos de dar cuenta del marco legal argentino y para entender el encuadre de los
derechos laborales y de la promocién del empleo juvenil, se recurrié a su Carta Magna, don-
de se identificaron articulos referentes al trabajo y al empleo. Ahora bien, en la Constitucion
nacional no hay una referencia especifica por grupos generacionales o rangos etarios, por lo
que los principios constitucionales se aplican a todas las personas.

Los articulos 14 y 14 bis de la Constitucion plantean el trabajo licito —para todas las per-
sonas— como un derecho nacional, conforme a leyes de reglamentacién, y se menciona la
proteccién del trabajo y de los trabajadores en derechos asociados al ejercicio del trabajo,
a la situacion de despido, a la sindicalizacién y la organizacién de trabajadores.
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Asuvez, en el articulo 334, la Constitucién plantea un principio muy particular que hace de
este instrumento juridico uno de avanzada en la regién, a saber, la intervencién del Estado
para asegurar el pleno empleo a los recursos humanos del pais.

En materia legislativa, destacan particularmente la Ley 27.264, que crea el Programa de
Recuperacién Productiva y la Ley 26.390, de Prohibicién del Trabajo Infantil y Proteccidn
del Trabajo Adolescente. En el marco de Programa de Recuperacién Productiva, en 2016,
se previd una serie de beneficios para las pequefas y medianas empresas que, aunque no
constituye un programa focalizado en jévenes, si incluyd a esta poblacion dentro de los be-
neficiarios. Por su parte, la Ley 26.390 contempla la creacién de contratos de capacitacion y
adiestramiento para jévenes desempleados.

4.3. Colombia

El marco legal colombiano que enmarca los derechos laborales y de la promocién del em-
pleo juvenil incluye tanto la Constitucion nacional, en varios articulos referentes al trabajo
y al empleo, como dos leyes especificas: Ley de Juventud y Ley de Empleo Juvenil. Por lo
tanto, en este pais se dispone de una distincion especifica por grupos generacionales o
rangos etarios en lo que a las garantias y la promocién del empleo concierne.

En su Carta Magna, Colombia incluye, en su articulo 53, un conjunto de premisas y condi-
ciones para las cuales el Estado se porta garante en tanto constituyen derechos y principios
fundamentales que resguardan la dignidad humana. Plantea incluso, para toda forma de
vinculacién laboral, la precaucién de esos derechos.

Asimismo, en el articulo 54, se contempla la obligacion del Estado en atender y promover la
formacién y la capacitacion, asegurando el desarrollo de capacidades para el acceso a opor-
tunidades, especialmente la condicion de las personas desde el inicio de la edad laboral (en
edad de trabajar), atendiendo incluso la situacién de las personas con discapacidad, ya que
constituye una dimensién de vulnerabilidad para el acceso y el desempefio en el empleo.

En cuanto a la legislacion vinculada al empleo juvenil, se destaca en primer lugar la Ley
General de Juventud, del aflo 1997, en la cual se busca visibilizar, promocionar y garantizar
los derechos de las generaciones en proceso de transicién a la edad adulta, buscando su
desarrollo humano integral.

En esta Ley de Juventud, a través de estos dos articulos, 29 y 47 especificamente, el Estado
colombiano propone asegurar la insercién de los jévenes en la vida econdmica del pais, de
manera de utilizar el potencial productivo de la generacidn juvenil, conjugando el desarro-
llo nacional con el desarrollo personal.

Es importante resaltar que en el inciso c) del articulo 29 del capitulo VI se consideran las estra-
tegias de autoempleo y el trabajo asalariado, colocando el acento en ambas como formas de
insercién de los jovenes en el mundo del trabajo. Ademas, la ley establece el financiamiento
a iniciativas (econémicas y laborales) a cargo de los jévenes en la modalidad de proyectos.

En materia legislativa también destaca en el caso de Colombia la Ley 1429 de Formali-
zacion y Generacién de Empleo, que contempla entre otros subgrupos de poblacién a
los jovenes menores de 18 afios y tiene por objeto la formalizacion y la generacion de
empleo, con el fin de generar incentivos para la formalizacién en las etapas iniciales de
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la creacion de empresas, de tal manera que aumenten los beneficios y disminuyan los
costos de formalizarse.

Colombia cuenta también en su legislacion con una Ley de Empleo y Emprendimiento Ju-
venil, del ano 2016, a través de la cual busca apuntalar el mercado de trabajo con la fuerza
laboral juvenil, ofreciendo disposiciones y propuestas normativas para la dinamizacién la-
boral en ese pais. Dicha ley considera jévenes a la poblacién comprendida entre los 18 y
28 afios.

Se plantean, de manera especifica en esta ley, aspectos como la conformacién de peque-
fias empresas a través de las cuales hacer posible la insercién econdémica juvenil, pero, a
diferencia de la condicién de empleado que la ley promueve para personas de 18 a 28
anos, eleva la edad a 35 afios para la condicidon de habientes de acciones, cuotas o partici-
paciones en las unidades de emprendimiento.

Asi también, se asegura la exenciéon de pago de la tasa de inscripcion de empresas en el
fisco colombiano, denominada matricula mercantil, que quedard también eximida para su
renovacion al término del primer afio para las empresas juveniles.

Por otra parte, la practica laboral (o pasantia) queda establecida como fuera de una relacidn
laboral, ya que implica fines educativos. Se consigna expresamente dicha aclaracién para
evitar reivindicacién de derechos laborales por los pasantes, pero también para asegurar
a las empresas incentivos de recepcidn de pasantes sin asumir obligaciones retributivas ni
previsionales.

Es también interesante notar que, por el articulo 24 del titulo V, se exige la inscripcién en el
sistema de seguridad social de las empresas de servicios electronicos y digitales, asegurando
lo que la misma ley denomina “trabajo decente”, es decir, vinculaciones laborales con remu-
neraciones y prestaciones adecuadas.

Finalmente, se resalta de la ley en cuestion la promocién de una educacién en economiay
finanzas, de manera que el emprendimiento juvenil esté asociado a una formacion asegura-
da por el mismo Estado colombiano, previendo la sustentabilidad.

A la vista de lo anterior, puede establecerse que, en términos comparativos, Colombia dis-
pone de una sélida Constitucion que otorga las garantias a los ciudadanos para el derecho
al trabajo y ofrece bases legales para la reivindicacién de su ejercicio. Asi también, cuenta
con los dispositivos bésicos en términos legislativos para promover el empleo juvenil, lo
que permitiria que el acceso al trabajo, el fomento del emprendimiento y el desarrollo de
iniciativas tengan lugar sin impedimentos legales.

Junto con Cuba y otros paises, dispone de amplias consideraciones en los articulados
de su marco legal, tratdindose puntos especificos que atafien no solo al derecho, sino
también a los deberes y obligaciones que respectan al mercado de trabajo en particular
y a la vida econdmica y social del pais. En este sentido, es de considerar que las politicas
publicas tienen sustento suficiente para su implementaciéon, aunque la existencia y efec-
tividad de las mismas ya dependen de las condiciones sociales, financieras y politicas, o
sea, de las instituciones que aseguran el cumplimiento de la legislacidn nacional, lo cual
no trata este capitulo.
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4.4. México

El marco legal mexicano enmarca el ejercicio y la promocién del empleo juvenil, en su
Constitucidén, en varios articulos, asi como en una ley especifica: la Ley de Juventud. En
dicho pais se dispone de una distincidn especifica por grupos generacionales o rangos
etarios para precautelar y promover los derechos laborales.

En la Carta Magna mexicana se prescriben algunas normativas especificas sobre el creci-
miento econdmico y el empleo, asi como aspectos promovidos por el Estado. Asimismo, se
establece la libertad de empresa y se impulsan los emprendimientos de titularidad social
y privada que aseguren el interés publico. Esto equivale a expresar que la intervencién del
Estado tiene como propésito la promocion del mercado con los requisitos ineludibles del
bienestar social de toda la poblacién. Esto incluye a la poblacién juvenil.

Por otra parte, establece como un aspecto especifico de ese pais el desarrollo rural, de ma-
nera que todas las iniciativas econémicas y de generaciéon de empleo en las ramas agricola
y pecuaria aseguren el bienestar de las poblaciones rurales, especialmente de la campesina
e indigena. Debe ademés prestar los servicios de educacion y formacién para el trabajo, asi
como el emprendimiento. La propiedad rural, en especial, tiene un interés publico en las
diferentes actividades econdmicas.

En lo que respecta al trabajo y la seguridad social, se plantea en el titulo Il del articulo 123
una duracién de la jornada laboral para los adolescentes (refiriéndose a los mayores de 15
y menores de 16 afos), proscribiéndose concomitantemente el trabajo infantil. Hasta aqui
la referencia al empleo juvenil es mas restrictivo que habilitante, o sea, de declaracion de
principios y medidas de promocién del empleo.

Hay una consideracion especial sobre las mujeres en la normativa de la Constitucién mexi-
cana, estableciéndose concretamente su especificidad por su potencial condiciéon de ma-
ternidad. Otros aspectos son cruciales también en el caso de las mujeres, como el fomento
del acceso al trabajo en igualdad cuantitativa y de condiciones que los hombres, ademas
del fomento de condiciones de trabajo digno y equitativamente remunerado, con seguri-
dad social, entre otros, que esta legislacion establece a nivel general pero alin no especifica.

Finalmente, la Carta Magna de México promueve también la promocidn a la formacion y
adiestramiento para el trabajo, de modo que la poblacion trabajadora —en especial la juve-
nil— esté en condiciones para cubrir los requerimientos del mercado de trabajo. La Consti-
tucion prevé que la ley reglamente estos mecanismos, lo cual se traduce en las legislaciones
especificas, algunas de las cuales se exponen a continuacion.

El Estado de México cuenta con una legislacién especifica sobre la juventud, denominada
Ley de Juventud, la cual contiene entre sus articulados disposiciones relevantes respecto al
empleo y emprendimiento juvenil, poniendo el acento en tres principales ejes:

1. La promocién de los derechos sociales, entre los cuales se encuentra el acceso a una
educacion de calidad que sea pertinente para la entrada al mundo del trabajo.

2. Lapromocién de los derechos econdmicos, entre los cuales se establecen como claves
el acceso al empleo, la capacitacion profesional y la innovacién, que incluye las condi-
ciones para el emprendimiento empresarial.
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3. Las politicas publicas conjugan los dos puntos anteriores, a saber, la promocién de la
salida laboral y el acceso al empleo, la capacitacion para el trabajo y la generacion de
condiciones para el emprendimiento.

4.5. Costa Rica

Costa Rica dispone de tres normas principales que enmarcan los temas de empleo y em-
prendimiento juvenil, incluyendo en primer lugar la Constitucion nacional, a la que se adi-
cionan dos leyes de reglamentacién: la Ley General de la Persona Joven y la Ley de Peque-
fias y Medianas Empresas.

Es importante recalcar que, a diferencia de los tres casos previamente expuestos (Argen-
tina, Colombia y México), en Costa Rica la Constituciéon nacional no se refiere al “empleo”
como término de la actividad laboral, sino que lo expresa con “trabajo”.

La Constitucién nacional establece la concepciéon de que el trabajo es un derecho y que
respecto a su ejercicio toda la sociedad tiene una obligacién, por lo que es particular-
mente ejemplar desde el punto de vista normativo. Ademas, incluye la idea de que el no
acceso al trabajo o a la remuneracién vulnera el ejercicio de las libertades y de la propia
dignidad humana.

Por otra parte, establece que la legislacion costarricense debe concentrar su objeto y aten-
cién en las mujeres y en las personas jévenes, lo que implica los aspectos de salvaguarda
de la infancia y adolescencia en lo que respecta al trabajo infantil.

En materia de legislacion, la Ley de Juventud costarricense pone el acento en dos grandes
dimensiones, a saber, los derechos de las personas y los deberes del Estado para encami-
nar la generacién de las condiciones y la promocidén de las oportunidades juveniles.

La Ley General de la Persona Joven se establece en dos partes en lo que concierne al em-
pleoy emprendimiento juvenil. Por una parte, expone los derechos de los jévenes en materia
de trabajo y remuneracién, declarando el principio de la insercién laboral, la capacitacién y la
remuneracién adecuada como derechos de los jovenes en ese pais. Por otra parte, plantea
los deberes del Estado, en los que este promueve como parte de sus obligaciones facilitar
el acceso al trabajo y al financiamiento, tener a disposicién informacién de bolsas de traba-
jo, la capacitacién para elevar su productividad y su competitividad.

Es particularmente interesante atender que la politica publica, por medio de esta ley, en-
cuadra un sistema integral de atencidn a la juventud, apuntalando tanto el desarrollo eco-
némico de los jévenes junto como las condiciones en diferentes &mbitos para el ejercicio
de ese derecho en consonancia con los del desarrollo humano.

De todos modos, a pesar de que la ley se ensefia en el marco del sistema educativo (en la
asignatura de Educacion Civica), deben fortalecerse las acciones por posicionar y divulgar
su contenido y alcance. La poblaciéon juvenil costarricense reconoce la importancia de la
existencia de la ley, pero, a su vez, exige mayores esfuerzos por parte del Estado en posibi-
litar una verdadera apropiacion y empoderamiento de sus derechos y de su participacién
en el desarrollo del pafs.

También dentro del marco legal, encontramos la Ley de Promocién del Emprendimiento
Empresarial de Bajay Media Escala, aunque, en este caso, la cuestion generacional no cons-
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tituye objeto de tratamiento especifico, sino que se entronca con lo establecido en la Cons-
titucién y en la ley especifica para garantizar los derechos al empleo y emprendimiento
entre los jovenes.

Esta norma plantea el caracter estratégico del emprendimiento para el desarrollo econémi-
co y social a través de la generacién de empleo y de la utilizacion de los recursos producti-
vos del pais. Emerge sobre todo en los procesos de transformacién de la estructura produc-
tiva que apuntalaron el sector de servicios y uno muy especial, el turismo. Se colige que su
conjuncidn con la Ley General de la Persona Joven constituye un instrumento de facilitacion
a los jovenes de Costa Rica para emprender iniciativas econémicas que, dado el ciclo de
vida especifico de la juventud, implicaran procesos emergentes de actividades productivas,
comerciales y de servicios y, por esta razén, de pequefia y mediana envergadura aun. Todas
esas actividades estaradn por tanto reguladas y promovidas por esta ley.

4.6. Cuba

El marco legal de la Republica de Cuba en lo que respecta al trabajo, el empleo y la condi-
cion juvenil es el mas extenso en la revisién de la legislacion de los paises considerados en
este estudio. Su distintivo es la especificidad de las medidas reglamentarias para las dife-
rentes dimensiones de la economia, de manera de establecer los criterios y los pardmetros
de su necesaria y urgente dinamizacion.

En la Constitucion, la dimensién del trabajo y el empleo se vincula con otras dimensiones
cruciales como la educacién, la ciencia y la cultura, asi como indican los actores sociales a los
que no puede sino concernir y afectar positivamente, no asi afrentando contra los derechos.

En materia legal destaca en primer lugar el Cédigo de la Nifiez y la Juventud. Esta ley tiene
el propésito de enmarcar la proteccion y promocién de la poblacién infantil y juvenil en
Cuba, aunque tiene un leve sesgo exhortativo de actitudes y actuaciones que concuerden
con los principios y valores del horizonte normativo socialista al que se proyecta la sociedad
cubana a través de su instrumental juridico.

Este cddigo establece mas bien declaraciones de principio de adecuacién de la juventud a
los valores socialistas establecidos en la Constitucidon nacional y en otras instancias juridicas
que constituyen el modelo politico-ideoldgico de ese pais. El tratamiento del acceso al tra-
bajo, su remuneracién y su iniciativa —en términos de emprendimiento, desde la economia
de mercado— operan més como deberes de los jévenes que como derechos asegurados y
promovidos por el Estado.

Otra normativa relevante para los objetivos de este informe es el Decreto Ley sobre el Ejer-
cicio del Trabajo por Cuenta Propia. Esta disposicién, que emerge del Poder Ejecutivo de
Cuba y que fuera refrendada por la Asamblea del Poder Popular (Poder Legislativo), es un
mecanismo legal de formalizacién, regulacién e incentivo del trabajo independiente en el
pais, después de tres décadas durante las cuales la economia cubana tuvo como una de sus
bases el trabajo de la poblacién activa en la categoria por cuenta propia.

Esta normativa establece la insercion de jovenes desde los 15 anos y hasta los 16 afios, de
manera excepcional (dejando abierta la posibilidad), y que a los jovenes de 17 y 18 afos se
les asegure su regencia por el Cédigo del Trabajo.
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De todos modos, se ha identificado una ruptura conceptual entre la actividad por cuenta
propiay la que realizan los empresarios individuales, ya que la primera se realiza solo como
complemento de la actividad estatal y solo les estd permitido actuar de forma personal,
mientras que el empresario individual actla por su propia cuenta y, ademas, por cuenta de
terceros. Asimismo, para obtener mayores beneficios del trabajo por cuenta propia, se ha
recomendado conjugar el permiso a actividades intensivas en conocimiento y fomentar los
vinculos entre el sector no estatal y estatal, ya que constituyen dos elementos que permiti-
rén absorber la fuerza de trabajo excedente y fortalecer al sector estatal en un elemento de
desarrollo para la economia cubana (Antinez, Martinez y Ocafa, 2013).

Otra norma de interés es el Decreto Ley sobre las Micro, Pequefas y Medianas Empresas.
Esta ley expone la concepcion de emprendimiento econdmico que la sociedad cubana pre-
tende apuntalar a través de las microempresas, asi como de las pequefias y medianas, por
la generacién de trabajo y la utilizacién de los recursos productivos. Constituye, en el marco
normativo constitucional, un instrumento de promocién, fomento y desarrollo de iniciativas
econdmicas emergentes, para incentivar el potencial productivo y reactivar la estructura
econdmica a nivel general.

Adiferencia de Costa Rica, esta ley busca promover las bases y condiciones para la reactiva-
cién y la diversificacién econdmicas en Cuba, facilitando a todas las personas y localidades
—que incluye la poblaciéon juvenil- a emprender iniciativas que implicaran procesos emer-
gentes de apoyo al crecimiento econémico.

Esto busca constituir a las micro, pequefias y medianas empresas en un actor dinamizador
de la economia cubana. No obstante, debido a la juventud de la ley, ain quedan esfuerzos
por realizar para incrementar la participacion de las pymes en la economia cubana, en el
marco del desarrollo y diversificacion de la produccion, asi como en el fomento del empleo
y el bienestar econémico y social.

4.7. El Salvador

De lo relevado del marco legal salvadorefio para encuadrar los derechos laborales y la pro-
mocion del empleo juvenil, en su Constitucion se hallaron articulos referentes al trabajo y al
empleo que dan sentido a la legislacidén que atafie a los jovenes.

En primer lugar, la Constitucion nacional de El Salvador reconoce el trabajo como com-
ponente esencial de los derechos y garantias fundamentales de la persona, al tiempo que
concede una seccion especifica para el encuadre legal de las condiciones de ejercicio y
proteccién del trabajo extensible a toda la poblacidn.

La Carta Magna realiza una distincion especifica con respecto al trabajo, diferenciandolo
expresamente de cualquier otro articulo de comercio. Esto reviste una importancia crucial,
puesto que exige al Estado salvaguardar una proteccién de las condiciones laborales para
toda la poblacion. Ademés, el articulo 42 refiere explicitamente a la mujer trabajadora, la
cual debe estar garantizada en su derecho al empleo aun en su condicién de maternidad.

A diferencia de México, donde se atiende también la situacion de la mujer en términos de
una legislacién que promueva su acceso y otros aspectos —como se refirié més arriba—, en
este pais no se menciona la cuestion del fomento de condiciones dignas de trabajo ni de



Empleo juvenil y emprendimiento en América Latina y el Caribe

remuneracién equitativa, con el componente de seguridad social, que en esta legislacién
no se establece. La maternidad es la referencia central.

En materia legislativa, la principal referencia es la Ley General de Juventud de El Salvador,
la cual expone misiones, instancias y derechos especificos que conciernen al trabajo y al
empleo. Asimismo, establece principios generales de politicas publicas que articulan y ase-
guran el cumplimiento de los primeros, de modo que unos y otros se hagan efectivos en la
sociedad salvadorena.

La Ley General de Juventud de El Salvador establece las bases normativas para la imple-
mentacion de acciones especificas dirigidas a la poblacidon juvenil, que se establece en el
rango de edad de los 15 a 29 afios. Se resalta, particularmente, el capitulo 4 de la ley, donde
el articulo 18, concerniente a la implementacién de politicas publicas dirigidas a esta po-
blacién, promueve, por una parte, programas que gesten las condiciones necesarias para
el primer empleo, garantizando la creacién de oportunidades de trabajo. Por la otra, dicho
articulo refiere explicitamente a la promocién del desarrollo individual y colectivo de jéve-
nes que lleven adelante proyectos de emprendimiento, como, en consonancia, favorece el
otorgamiento de créditos especiales a microempresarios y cooperativistas.

Por ultimo, desde octubre de 2020, El Salvador cuenta con una Ley de Incentivo para la
Creacion de Empleo de las Personas Jovenes en el Sector Privado, que contempla a los
jévenes entre 18 y 29 afios sin experiencia laboral, con una contratacion de hasta un afio de
duracion y deducciones para las empresas del sector privado del Impuesto sobre la Renta.

4.8. Guatemala

El marco legal de este pais no establece criterios especificos para la poblacién juvenil, pero
cuenta con una ley que busca fortalecer el emprendimiento, en el cual se encuentran inclui-
dos los jovenes como uno de los actores de las iniciativas.

La Constitucion nacional de la Republica de Guatemala establece expresamente el papel
del Estado en la orientacion de la economia, estableciendo el marco normativo para su in-
tervencién en la promocién del pleno empleo y la proteccién de los trabajadores.

Esta Constitucion destaca el principio de justicia social como propésito rector de la legisla-
cién sobre el trabajo. En ese sentido, la normativa al respecto busca reconocer los derechos
de los trabajadores con el objetivo de procurar las condiciones econémicas satisfactorias
que garanticen al trabajador una existencia digna.

Al mismo tiempo, la Carta Magna busca preservar los derechos de las mujeres trabajadoras,
asi como impedir el trabajo infantil en todas sus formas, como estrategias normativas para
proteger a las poblaciones en situacion de vulnerabilidad.

En materia legislativa se destaca la Ley de Fortalecimiento del Emprendimiento. La ley es-
tablece el objeto, la finalidad y, algo particular y de suma relevancia, la cuestién de la edu-
cacion escolar y superior para la promociéon del emprendimiento, la innovaciéon y la gene-
racién de empleo. Asimismo, establece principios generales de medidas que promuevan
el cumplimiento de los primeros, enfatizando la necesidad de involucrar a la poblacién en
condiciones de pobreza y de vulnerabilidad, para que los derechos y las oportunidades
sean efectivos en la sociedad guatemalteca.
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La Ley de Fortalecimiento al Emprendimiento de Guatemala no establece criterios diferen-
ciadores para la poblacién joven, por lo que se concluye que dicha norma legal abarca al
conjunto de la poblacién, segun lo establece explicitamente el articulo 2. De cualquier ma-
nera, se destacan los articulos 10y 11, que promueven la enseflanza de los principios em-
prendedores en los niveles educativos primario, secundario y terciario, fundamentalmente
dirigida a la poblacién infantil, adolescente y juvenil. En dicha linea, un aspecto resaltante
de este marco legal es la atencién puesta sobre las poblaciones vulnerables y en pobreza,
con las que el Estado asume responsabilidades de acciones que fomenten una “iniciativa
empresarial ética” y la adquisicién de competencias para las actitudes emprendedoras.

No obstante, en tanto la ley busca fomentar el emprendimiento, el Estado debera facilitar sus
avances en torno a una reforma de las leyes relacionadas con la ejecucién de los negocios y a
la par del desarrollo tecnoldgico actual. Por ejemplo, se ha recomendado la creacién de pla-
taformas digitales integrales que permitan dos acciones principales: por un lado, facilitar el
inicio y la operacion de negocios, con posibilidad de resoluciones répidas de inconvenientes;
por el otro, un mayor control del Gobierno en términos tributarios y de orden publico.

4.9. Honduras

La normativa vigente de Honduras, a partir de su Constitucién nacional, concibe al trabajo
como un derecho cuyo ejercicio debe ser extendido a toda la poblacién. Ademas, esto se
acompafa de una Ley Marco para el Desarrollo Integral de la Juventud, la cual busca pro-
mover el pleno desarrollo de los jévenes y la definicién de politicas estatales orientadas a
esta poblacién. Por Ultimo, este pais cuenta con una Ley para el Fomento y Desarrollo de la
Competitividad de la Micro, Pequefa y Mediana Empresa, cuyo propésito fundamental es
mejorar la calidad de vida y productividad de los micro, pequefos y medianos productores.

En primer lugar, la Constitucion nacional de la Republica de Honduras define el trabajo
como uno de los pilares de los derechos y las garantias de los ciudadanos, enmarcando las
condiciones de ejercicio y proteccion del trabajo.

La Constitucién nacional de Honduras define un capitulo especifico para la normativa sobre
el trabajo, en el cual se establecen los principales criterios legales para su proteccién en
armonia con los intereses del capital y el empleador, tal como se explicita en el articulo 135.
Si bien no existe en dicha Carta Magna una diferenciacién para la poblacién joven, la ley
estipula una proteccién de la poblacion comprendida entre los 16 y 17 afios con respecto
a su ocupacion laboral, periodo clave en la transicion a la adultez. Ademés, se promueve la
proteccién de la mujer trabajadora, velando por el cumplimiento de sus derechos en con-
diciones de maternidad.

En materia legislativa se destaca, en primer lugar, la Ley Marco para el Desarrollo Integral
de la Juventud. Esta ley expone finalidad, alcances y derechos especificos que conciernen
al trabajo y el empleo de la juventud hondurena. De sus postulados se extraen principios
generales que, como deberes del Estado, fomentan el ejercicio efectivo de los derechos de
los jovenes al desarrollo integral en su condicién sociodemogréfica.

La Ley Marco para el Desarrollo Integral de la Juventud tiene el propdsito de definir el
marco legal de accién del Estado hondurefio con respecto a la poblacién juvenil, con el fin
de favorecer su pleno desarrollo. Esta ley entiende como jovenes a todas las personas de
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entre 12 y 30 afios. Una particularidad de esta ley tiene relacién con su fuerte componente
de género, a través del cual el Estado asume la responsabilidad de garantizar y proteger
los derechos de las jovenes trabajadoras con medidas adicionales de atencidn especifica.
A'su vez, esta ley impele al Estado a adoptar medidas tendientes a erradicar toda forma de
discriminacién contra la mujer joven en el &mbito laboral.

Si bien es cierto que esta ley favorecié la formulacién e implementacién de politicas publi-
cas orientadas a la juventud, se ha admitido que estas han adolecido de una desarticulacion
debido a su abordaje sectorial. A lo largo de los anos, estas politicas han centrado su inter-
vencién en aspectos especificos de la juventud, como la educacién. Sin embargo, el acceso
y la permanencia laboral, la salud o la participacion ciudadana, entre otros elementos, han
sido desatendidos, lo cual aminoré la participacion protagdnica de la poblacidn juvenil en
el desarrollo de la sociedad guatemalteca (Suazo, Zelaya y Torres, 2014).

También en materia legislativa es importante mencionar la Ley para el Fomento y Desarrollo
de la Competitividad de la Micro, Pequefia y Mediana Empresa. Esta ley propone estable-
cer un marco para el emprendimiento que apuntale, junto con otras dimensiones de la
actividad econdmica (productivas, comerciales y de servicios), el desarrollo nacional por
medio de la formacion de empleo y la movilizacién de los recursos humanos de la socie-
dad hondurena. En concomitancia con la Ley Marco de Desarrollo Integral de la Juventud,
promueve que los jévenes hondurefios se involucren en la fundacion y el desenvolvimiento
de iniciativas econdmicas de pequefna y mediana magnitud. Las actividades de diferente
indole estaran regidas por esta ley, que repercute en las oportunidades de los jovenes de
acceso al trabajo, generacién de ingresos y su autonomia econdmica.

4.10. Nicaragua

El marco legal nicaragtiense incluye tanto el nivel constitucional como el nivel legislativo.
La Constitucion nacional de la Republica de Nicaragua prevé un articulado relativamente
extenso sobre el trabajo y el empleo, estableciendo el marco normativo para la promocién
y la proteccién de los trabajadores.

En la Constitucidn nicaragliense se enfatiza el derecho al trabajo y su funcién social. Se es-
tablece una serie de articulos que inscriben el trabajo entre los derechos sociales y concibe
el mundo del trabajo no solamente como una dimensién econémica de la sociedad nicara-
gliense, sino también como un aspecto crucial en materia de su desarrollo social y cultural.

Respecto a los jévenes, hace la mencién explicita de que esta prohibido el trabajo de me-
nores de edad cuando afecte su fase escolar y de desenvolvimiento personal en el ciclo de
vida, por lo que el trabajo infantil y adolescente, especialmente, es considerado explota-
cién. El trabajo juvenil no es referido en este marco normativo, pero sugiere que es posible
en ciertas condiciones establecidas en la ley.

En materia legislativa destaca la Ley de Promocién del Desarrollo Integral de la Juventud.
Esta ley expone un articulado especifico que concierne al trabajo y al empleo de la juventud
nicaragliense. Presenta la originalidad de que en el instrumento mismo propone una poli-
tica de promocién del empleo juvenil y, concomitantemente, de apertura y fomento de las
pequenas y medianas empresas a cargo de la juventud.
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La Ley de Juventud de Nicaragua establece claramente en dos capitulos tanto la promocidn
del empleo, para el acceso a este por parte de los jovenes, como las alternativas, los pro-
positos y las oportunidades que promueve la legislacién en su favor. Asimismo, plantea la
instauracion de un sistema de informacién que permita contar con datos y referencias para
acceder a la cartera de empleo disponible en la economia. Asi también, propone orien-
taciones y medidas para la generacidén de empleo para los jévenes, su acceso, su capaci-
tacion y el incentivo, pero no se refiere especificamente a la promocién y facilitacion del
emprendimiento e innovacién juvenil.

De manera complementaria, establece un set de orientaciones y prescripciones de politica
publica para la generacion de pequenas y medianas empresas juveniles, proponiendo fines
y objetivos en este sentido, asi como medidas y opciones para su concrecién por medio de
incentivos y estimulos.

De todos modos, si bien esta ley hace parte de un marco normativo orientado al recono-
cimiento de la poblacién juvenil como sujeto prioritario para el desarrollo productivo del
pais, algunas acciones favorecidas por esta ley han carecido de ciertos factores como la gra-
dualidad y la efectividad, generando acciones superpuestas y una falta de sustentabilidad
de los programas en el tiempo, debido, entre otros factores, a la baja dotacion presupues-
taria (Zelda, 2012).

También dentro del ambito legislativo es relevante mencionar la Ley de Promocién, Fo-
mento y Desarrollo de la Micro, Pequefia y Mediana Empresa. Al igual que en Costa Rica,
Cuba, Honduras y Guatemala, en Nicaragua esta ley proyecta el caracter estratégico del
emprendimiento para el desarrollo econémico, a través de la generacién de empleo —es-
pecificamente para los jovenes—y la utilizacion de los recursos productivos. Constituye,
en el seno del marco normativo constitucional, un instrumento de promocién, fomento y
desarrollo de iniciativas econdmicas emergentes en materia productiva, comercial y de
servicios tanto para amalgamar la generacién de riqueza como para fortalecer el capital
humano.

4.11. Panama

En Panam4, en una impronta de impulso al mercado —dada su condicién geogréfica econé-
mica estratégica— el marco legal concentra en los jovenes su apuesta por la dinamizacién
econdmica, en particular en lo que respecta al trabajo y al empleo.

La Constitucién nacional panamefia cuenta con dos articulos especificos en los que la pro-
mocién del trabajo, el cual se postula como un derecho y sus implicaciones, adquiere la mas
elevada importancia, a la cual se supeditan proyectos legislativos especificos. Estos son los
articulos 64y 70 (véase en Anexo).

En el marco de la legislacién, es importante mencionar la ley de 2019 denominada "Apren-
der haciendo para incentivar la oferta de primer empleo a jévenes en el sector privado”.
Este instrumento plantea la definicién, el objetivo y las medidas para fomentar el empren-
dimiento, la innovacién y la generaciéon de empleo en las generaciones juveniles del pais.
Asi también, propone criterios para la articulacion del trabajo con la formacién técnica y la
capacitacién profesional correspondiente.
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La ley tiene el propdsito de incentivar por medio de un instrumento legal (Ley del Primer
Empleo) las condiciones politicas, juridicas e institucionales para insertar a los jovenes en
la actividad econdmica nacional, a partir de diferentes estrategias, alianzas y convenios que
lleven a apuntalar el potencial productivo de la juventud panamena y desarrollar el merca-
do interno de ese pais.

4.12. Republica Dominicana

La legislacion dominicana sobre el trabajo y el empleo juvenil involucra principalmente la
Carta Magna de la Republica con una ley sobre la juventud y una ley sobre emprendimien-
to, que articula la generacién de empleo por la via de pequenas y medianas empresas con
la facilitacion de iniciativas particulares emprendedores.

La Constitucidén nacional parte, para su consideracién del trabajo y empleo juvenil, de la
cuestién del derecho de familia, donde se reconoce y establece a los jévenes, a nivel am-
plio, como actores del desarrollo nacional. Por lo tanto, en lo que respecta al articulado so-
bre el trabajo, estos estdn comprendidos en las declaraciones de principio y estan también
envueltos en las acciones tendientes a la sostenibilidad.

Republica Dominicana establece en la misma Carta Magna la centralidad de los jovenes en
el desarrollo econémico nacional. Ademas, plantea que el trabajo y el empleo constituyen
un derecho, una obligacién y tienen una funcién social. La economia misma, basada en la
economia de mercado, reconoce la importancia del trabajo para el desarrollo sostenible.

En materia legislativa destaca en primer término la Ley General de Juventud. Esta ley es un
instrumento que contiene especificamente puntos sobre el trabajo y el empleo, propo-
niendo su promocion y la formacién para sus efectos. La Ley de la Juventud promueve la
insercién en el empleo y genera las garantias, y también incentiva las condiciones para la
integracion social por la via del empleo. Prevé asimismo conjugar las prescripciones de
esta norma con la politica publica de trabajo y capacitacion para el empleo que involucra
a los jovenes.

Sin embargo, a pesar de los objetivos de esta ley, los jévenes que han culminado sus es-
tudios universitarios siguen enfrentando dificultades para acceder oportunamente a em-
pleos, a causa de la brecha existente entre las competencias adquiridas, las expectativas
salariales y los perfiles demandados por el sector productivo y la remuneraciéon que ofre-
cen. De todos modos, el sector publico ha impulsado acciones para elevar el nivel formativo
de la poblacién joven, como el otorgamiento de becas y la promocién de programas de
pasantias (Darwin y Pimentel, 2017).

También en materia legislativa es destacable la Ley de Emprendimiento. Esta norma expo-
ne el objeto, el &mbito y los objetivos respecto de la promocién del trabajo, el empleo y
las actividades econdmicas en la economia dominicana. Se extraen de sus disposiciones
los principios generales que, como objetivos, persiguen la dinamizacién del mercado y el
desarrollo econémico.

Si bien esta ley es un instrumento legal que no incluye especificamente a la juventud como
actor sujeto y objeto de las medidas previstas para la promocién del emprendimiento, los
términos genéricos que establece permiten a toda persona que no pertenezca a la poblacién
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infantil y adolescente acogerse a los incentivos y beneficios en un proceso de dinamizacion
de los diferentes actores econémicos.

Se han identificado, sin embargo, algunos desafios en torno a la facilitacion de procesos
emprendedores en el pais, con el propédsito de fortalecer su contribucién al crecimiento
econdmico. Entre ellos, se ha subrayado la necesidad de implementar en la educacién pri-
maria y secundaria asignaturas con contenidos que mejoren las competencias emprende-
doras de los estudiantes. De igual manera, considerando la dificultad de contar con infor-
macion empresarial actualizada que permita identificar oportunidades de emprendimiento,
se ha recomendado desarrollar una politica de generacién de conocimiento, habilitando
una disponibilidad de informacién actualizada de desempefio de los distintos sectores eco-
ndémicos. Esto permitiria reducir la brecha de conocimiento que, hasta la actualidad, existe
entre las grandes companias y las pymes en la Republica Dominicana (Barrero, Moreno y
Villamizar, 2019).

4.13. Analisis comparado de los marcos legales nacionales

A modo panorédmico, se observa que casi todos los paises bajo estudio poseen en sus res-
pectivas constituciones nacionales articulos referidos al trabajo o al empleo, con el fin de
establecer un marco juridico que resguarde su ejercicio y posibilite su relativa proteccion.
Con respecto a una Ley de la Juventud, la distribucién es menos homogénea, ya que aln
existen paises que no cuentan con una ley que promueva un abordaje legal especifico para
este sector de la poblacién. Asimismo, la Ley de Empleo Juvenil dista de existir en todos
los paises, donde, en su mayoria, con lo que se cuenta es con una Ley del Emprendimien-
to, destinada a fomentar normativamente la creacién y el desarrollo de micro, pequefas y
medianas empresas.

Argentina, Cuba y Guatemala no presentan en sus respectivas cartas magnas articulos refe-
ridos especificamente a la poblacion joven. En aquellos referidos al trabajo, no obstante, se
habla de proteccion del empleo o trabajo, al tiempo que buscan otorgar a los trabajadores
derechos asociados al ejercicio del trabajo y a la situacién de despido, asi como a la sindi-
calizacidn y organizacién de trabajadores.

Por su parte, Colombia, México, El Salvador, Honduras, Nicaragua y Costa Rica cuentan con
dispositivos legales que enmarcan legalmente tanto la protecciéon del empleo de la pobla-
cién juvenil como algunas directivas especificas que orienten las acciones del Estado ten-
dientes a la promocién del desarrollo de la juventud. En ese sentido, El Salvador, por ejem-
plo, destaca en su Ley General de Juventud que el Estado debe llevar adelante politicas
publicas, programas y estrategias para el desarrollo integral de la juventud y su vinculacién
a la participacién en los distintos &mbitos de la vida nacional. Al compararse con la Ley de
la Juventud de Colombia, puede verse que esta promueve, en mayor medida, la insercién
econdmica de este sector poblacional, al subrayar la necesidad de garantizar el acceso a
sistemas de intermediacién laboral, créditos y subsidios, entre otras medidas econémicas
de apoyo a la juventud.

México se halla en una posicién intermedia entre estos paises, ya que, en sentido estricto,
una ley nacional para la juventud solo se halla en estado de proyecto. Sin embargo, el Estado
de México si posee una ley de este tipo, en la cual se destacan, principalmente, tres derechos
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o instancias asociados a la proteccién y promocién de la juventud: primero, los derechos
sociales, promoviendo una educacién integral y de calidad que fomente los valores y que,
también, sea adecuada al mercado laboral; segundo, los derechos econdmicos, resaltando
la necesidad del acceso al empleo digno con un salario justo; y tercero, politicas publicas
orientadas a los jévenes, enfocdndose en la vinculacion de la educacion, la capacitacién, el
mercado laboral y el acceso a créditos.

En el caso de Honduras, este pais posee la Ley Marco para el Desarrollo Integral de la Ju-
ventud. Por sus caracteristicas, se trata de una ley que aborda las distintas dimensiones de la
vida de la poblacién juvenil, que se define entre los 12 y 30 afios. En esta ley se establecen
articulos explicitamente orientados a la protecciéon del empleo juvenil, por lo que constituye
una de las leyes méas completas a este respecto, en comparacién con los demas paises bajo
estudio.

En una posicidn similar se halla la Ley de Promocién del Desarrollo Integral de la Juventud,
la cual posee como uno de sus propésitos principales impulsar una politica de promocién
del empleo juvenil, asi como fortalecer la creacidén de pequefias y medianas empresas por
parte de los jovenes de dicho pais.

Es en esta linea donde se inscribe la mayoria de las leyes de emprendimiento de los paises
estudiados. Colombia, por ejemplo, ademas de la ley destinada a la juventud, posee una ley
especifica de empleo y emprendimiento juvenil. Esta ley persigue el objetivo de apuntalar
el mercado laboral con la fuerza laboral juvenil, y propone, también, medidas econémicas
que faciliten y fomenten la apertura de pequeinas empresas por parte de personas natura-
les de hasta 35 afos.

En Cuba, la ley mas directamente relacionada con el emprendimiento concierne a un de-
creto ley sobre el ejercicio del trabajo por cuenta propia, el cual consiste en un mecanismo
legal de formalizacién, regulacion e incentivo del trabajo independiente en el pais. A su
vez, el decreto ley sobre las micro, pequenas y medianas empresas se erige como un ins-
trumento legal apto para la promocién, el fomento y el desarrollo de iniciativas econdémicas
emergentes.

Costa Rica, por su parte, cuenta con una Ley de Fortalecimiento de las Pequefas y Medianas
Empresas. Esta ley apuntala un determinado marco normativo que promueve un sistema
estratégico integrado de desarrollo, el cual deberia permitir el desarrollo productivo de
las pequenas y medianas empresas. En ese sentido, la ley pretende posicionar a las pymes
como sector protagénico en el proceso de desarrollo econémico y social del pais, aunque
no establezca criterios explicitos para la juventud.

Por Ultimo, la Ley de Fortalecimiento al Emprendimiento de El Salvador presenta particula-
ridades significativas. Esta ley busca articular de manera explicita la educacion escolar con
la promocién del emprendimiento, la innovacién y la generaciéon de empleo, enfatizando
la inclusién de la poblacién en condiciones de pobreza y de vulnerabilidad. Teniendo el
principio de justicia social como principio fundamental, esta ley posiciona al Estado como
actor activo en la orientacién de la economia en el pais, velando por la igualdad efectiva de
los derechos en todos los sectores de la poblacién.
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Capitulo 5

Politicas publicas para fomentar
el empleo y emprendimiento juvenil
en América Latina y el Caribe

5.1. Introduccién

El objetivo del capitulo es realizar una actualizacién sobre el estado de situaciéon de los
programas vinculados al mercado de trabajo focalizados en los jévenes mediante un rele-
vamiento de la manera més exhaustiva posible con base en la informacién publica de las
instituciones y organismos involucrados. En este sentido, la revision se orientd a seleccionar
los programas de empleo juvenil de los paises de la regidon que estuvieran vigentes en la
actualidad, restringiéndose Unicamente a aquellos cuyo origen se gesta en la érbita publica
(si bien muchos de ellos involucran al sector privado) y que se orientan exclusivamente a
la poblacidon joven®. A su vez, se resumen los programas o politicas que tienen lugar a nivel
nacional, no aquellos especificos que llevan adelante determinados Estados o regiones de
determinado pais. Este registro puede constituir una aproximacion a los programas que
ponen foco en la empleabilidad de los jévenes, con miras a mejorar la discusién sobre el
problema y obtener un panorama general que permita avanzar en el planteo de algunos
elementos para mejorar las politicas focalizadas en esta poblacion.

El capitulo luego de esta introduccion se organiza como sigue: en la seccion siguiente se
realiza una revision de los programas de fomento del empleo y emprendimiento juvenil en

3 Esto es, quedan excluidos programas o politicas que cubren a toda la poblacién en edad de trabajar.
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los paises considerados; posteriormente, se presenta la respuesta de algunos paises en el
marco de los programas de empleo juvenil como adaptacién a la pandemia de COVID-19
como casos de estudio; por Ultimo, se realizan algunas reflexiones finales vinculadas a las
lecciones aprendidas con base en la evidencia y experiencia.

5.2. Revision de programas de empleo y emprendimiento juvenil en América Latinay
el Caribe

Se considerd utilizar una clasificacién como la que se muestra en la Figura 5.1 para incluir
los diferentes programas de empleo y emprendimiento segun sus caracteristicas. En pri-
mer lugar, se ubican los programas que focalizan en la mejora de la empleabilidad de los
jovenes. Estos programas son los que mas abundan en los paises de la regidn y buscan
satisfacer la demanda de empleo més inmediata, ofreciendo capacitacion laboral a la po-
blacion joven y mejoras en las condiciones de acceso al primer empleo. En segundo lugar,
se contemplan programas y politicas integrales que no solamente cubren las necesidades
de los jévenes en la formacion de habilidades para el mercado laboral, sino que también
se combinan con las que se ofrecen desde el sistema educativo. En esta categoria se en-
cuentran las iniciativas relacionadas con la formacion dual o de alternancia entre el sector
educativo y el trabajo, asi como programas o politicas que buscan complementar el avance
y la culminaciéon de niveles educativos y facilitar el acceso al mercado de trabajo. Por dltimo,
se contemplan aquellas iniciativas vinculadas a la provisién de servicios de informacién e in-
termediacién laboral que promuevan un mejor puente entre la demanday la oferta laboral
por parte de los jovenes que buscan insertarse en el mercado.

Figura 5.1. Esquema de clasificacion para los programas de empleo juvenil
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5.2.1. Foco en la mejora de la empleabilidad de los jévenes
5.2.1.1. En el empleo dependiente
Capacitacion

En esta categoria se incluyen aquellos programas que tienen como propdsito potenciar
la oferta laboral juvenil a través de intervenciones educativas de caracter posformal. Estas
intervenciones educativas adquieren el caracter de capacitacion laboral o formacién para el
trabajo. Este tipo de programas son muy frecuentes en el abanico de opciones de promo-
cién del empleo juvenil de los paises estudiados.

Estos se distinguen de la formacion dual o en alternancia, que se analiza en el apartado
5.2.2, principalmente en que en los programas de capacitacion no existe necesariamente
un acuerdo tripartito entre las empresas, el Estado y los centros educativos, son de menor
duraciéon (menos de un afo, en tanto la educacién en formato de alternancia tiene una
duracion de 1 a 4 aflos en promedio) y no siempre cuentan con una evaluacién formal de
competencias adquiridas ni con una certificacién reconocida por la industria. Asimismo,
la formaciéon de habilidades es especifica para el puesto laboral de forma tradicional y no
necesariamente se desarrollan competencias generales que se utilicen mas alla del puesto
de trabajo, esto es, aquellas que buscan desarrollar habilidades transversales transferibles
a diferentes empleos, como si ocurre en el caso de la formacién dual.

No obstante, si bien tradicionalmente este tipo de programas apunta a desarrollar las habi-
lidades duras o capacitacion directa para el trabajo, han surgido multiples programas que
combinan el desarrollo de habilidades duras (son aquellas que se vinculan directamente
con el conocimiento) y blandas (entendiéndose por ellas las habilidades socioemocionales,
para laviday el trabajo), siendo por lo tanto més completos en la formacién en la actualidad.

Entre los programas que apuntan a fortalecer fundamentalmente las capacidades duras
pueden destacarse Jévenes Construyendo Futuro de Honduras, dirigido a los jovenes de
entre 18 y 29 aflos que no trabajan ni estudian, a quienes se les ofrece capacitacion laboral
y obtencién de incentivos econémicos. Asimismo, esta el ejemplo del programa ProJoven,
que tuvo su primera fase entre 2014 y 2017 y tiene su segunda en implementacién durante
2018-2021. El programa, implementado por la Fundacién Suiza para la Cooperacion Técni-
ca (Swisscontact), se propone ofrecer capacitacion y formacion profesional de calidad a los
jévenes de entre 16y 30 afnos en situacion de vulnerabilidad, que responda a las necesida-
des del mercado laboral y facilite la empleabilidad de los jovenes beneficiarios.

Para ello se propicia trabajar en articulacién sectorial, de modo de adecuar la oferta forma-
tiva a la demanda del mercado laboral de sectores dindmicos, como son la construccién y
el turismo. En el programa Te Sumo de Argentina se fomenta la insercion laboral de jéve-
nes de entre 18 y 24 afios con nivel de secundaria completa y en situacién de desempleo,
en empresas mipymes. Te Sumo cubre la mayor parte del salario de un trabajo de 4 horas
diarias o 20 semanales en los primeros 6 meses del trabajador que se diferencia segun el
tamafo de la empresa, otorgando beneficios a las empresas patrocinadoras que contem-
plan la reduccién de aportes y contribuciones con un plazo de hasta 12 meses. Puede existir
entrenamiento en la propia empresa y el programa aporta un monto diferencial por este
concepto, aunque no existe relacion laboral durante la capacitacion.
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De manera similar, el programa Jévenes Construyendo el Futuro de México atiende a jéve-
nes de entre 18 y 29 afos que no estudian ni trabajan en procura de desarrollar los habitos
y competencias laborales mediante su vinculacidén con empresas e instituciones. Como con-
traparte de la capacitacién que el aprendiz recibe y del involucramiento en las actividades
en el “centro de trabajo” escogido, el Gobierno le otorga un aporte monetario mensual.
El personal del programa realiza visitas periddicas para validar que la capacitacion se esté
llevando a cabo de manera adecuada. En este caso, ademés de un apoyo monetario, los
becarios reciben un seguro médico que cubre accidentes, enfermedades, maternidad y
riesgos de trabajo durante el periodo de permanencia en el programa.

En Colombia, a través del programa Estado Joven, coordinado por el Ministerio de Trabajo,
se promueven las practicas en empresas publicas en jovenes de entre 15y 28 afios durante
un maximo de 5 meses con un méaximo de 38 horas semanales, con certificacion de practica
laboral de la experiencia profesional y la obtencién de un auxilio mensual equivalente a un
salario minimo legal vigente.

En Guatemala, el Programa de Empoderamiento Econémico de Jovenes y Mujeres Indige-
nas, implementado por Swisscontact, se propone facilitar el mejoramiento de la vida de los
jévenes y mujeres a través del acceso a formacién técnica y profesional. Como ejemplo, en
2019, se ha logrado que 135 jévenes se gradien en cursos cortos en ocupaciones técnicas,
mejorando sus habilidades para la empleabilidad, y que 47 jévenes certifiquen sus compe-
tencias en ocupaciones de carpinteria, soldadura y peluqueria, entre otros resultados.

El programa Oportunidad 14-24, lanzado en 2020 por Presidencia de Republica Domini-
cana, es un programa de formacién técnico-vocacional y reinsercién laboral y social de j6-
venes en situacién de vulnerabilidad de entre 14 y 24 afos. El Instituto Nacional de Forma-
cién Técnico Profesional (INFOTEP) es el encargado de proveer de capacitacion laboral a
los participantes con salidas técnico-ocupacionales requeridas por la estructura productiva
local. A su vez, se contempla un subsidio econdémico mientras el participante permanezca
en el programa, para eliminar barreras de acceso tales como transporte, uniformes vy ali-
mentacion. Si bien el programa inicié con cobertura en determinadas regiones del pais, la
meta es extenderlo a todo el territorio nacional. El programa cuenta con apoyo de varios
organismos internacionales de Naciones Unidas, como ser PNUD, UNFPA y UNICEF. A su
vez, fuera de la érbita de este programa, el INFOTEP brinda capacitacion técnica a jovenes
de todo el pais para su insercién en el mercado laboral (cursos de electrénica, informética,
contabilidad, visitador médico, ventas y mercadeo, entre otros). Su implementacién es a
través de los Centros Operativos del Sistema (COS), organizaciones no gubernamentales
ubicadas en el territorio nacional.

En Belice, el Programa de Aprendizaje Juvenil y Desarrollo Empresarial, del Ministerio de
Juventud, Deporte y Gobernanza Electrdnica, ofrece un servicio practico de capacitacidn
en areas como plomeria, reparacion de aires acondicionados, eléctrica, mecénica y prepa-
racién de alimentos. El programa se dirige a jévenes en riesgo de entre 16 y 29 anos de
todo el pais, asi como madres solteras y jévenes en conflicto con la ley, y ofrece ademas un
estipendio econdmico para apoyar la basqueda de oficios. Finalizada la capacitacion, los
jévenes obtienen una certificacidén acreditada por el Instituto de Educacién y Formacion
Técnica y Profesional (ITVET).

A su vez, se cuenta con un amplio abanico de programas que buscan promover las habili-
dades relacionadas con el conocimiento, pero también las vinculadas con las habilidades
blandas, las que trascienden un puesto de trabajo especifico.
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En Panam3, el programa Aprender Haciendo busca la inclusién laboral a través de pasantias
y capacitacién. Previo al periodo de pasantia, se ofrece a los jovenes participantes capaci-
tacion para el fortalecimiento de habilidades blandas para el empleo, facilitadas por psico-
logos o trabajadores sociales. Estas capacitaciones incluyen temas como liderazgo, inteli-
gencia emocional, trabajo en equipo, manejo de la frustracién, emprendimiento, educacién
financiera y manejo de relaciones humanas, entre otras. Se ofrecen pasantias laborales de
tres meses de duracién en las que los jévenes reciben, en un entorno empresarial, supervi-
sidony guia de especialistas, prepardndolos para la inserciéon en el mercado laboral. Durante
este periodo, los jovenes participantes reciben del Gobierno (MITRADEL) un apoyo mone-
tario como aporte para el pago del salario minimo correspondiente al trabajo realizado. La
diferencia entre el aporte del MITRADEL y el monto del salario minimo es pagado por la
empresa participante del proyecto. Las empresas participantes en el programa tienen el de-
ber de informar cada quince dias a la contraparte del Gobierno (Ministerio del Trabajo y De-
sarrollo Laboral-MITRADEL) sobre la asistencia, desempeno y evolucién del pasante, para
contar con un seguimiento, evaluacidn e incluso asesoria personalizada si el participante lo
requiere. Se estimula a las empresas a la ampliacion de su planta de produccién mediante
incentivos fiscales durante la contratacién de los jévenes. En caso de contratacion, las em-
presas recibiran por el periodo de tres meses luego de haber culminado la fase de pasantia
laboral un incentivo equivalente al doble del salario minimo mensual correspondiente.

En Colombia, Forméndonos para el Futuro estéd orientado a victimas del conflicto armado
colombiano que sean mayores de 18 afios o que hayan alcanzado hasta noveno grado
en el sistema educativo, aunque principalmente participa la poblacién joven. El Ministerio
de Trabajo, junto con la OIT, se establecié como meta que los beneficiarios fortalezcan las
competencias laborales y complementarias para mitigar las barreras que les impiden acce-
der al empleo, proveyendo formacién técnico laboral y formacién en habilidades blandas,
proteccion social, networking, asociatividad y manejo de herramientas informéticas bésicas
de Office. Deben contar con una tablet o una computadora y se otorga un estipendio men-
sual para conectividad, un bono de canasta mensual, un kit escolar (uUtiles escolares y ropa
escolar) y un kit de bioseguridad (alcohol, gel antibacterial y tapabocas).

El programa JévenES con Todo de El Salvador es un ejemplo que combina ambas forma-
ciones. Los participantes deben cursar primero el “mdédulo de habilidades y competen-
cias para la vida y el trabajo”, para luego pasar a beneficiarse de la formacién técnica del
"moédulo de empleabilidad”. El “médulo de habilidades y competencias para la vida y el
trabajo” ofrece formacién a sus beneficiarios sobre sus derechos civicos, politicos, sociales,
econdmicos y culturales y sobre salud sexual y reproductiva, a fin de fomentar ciudadanos
criticos y proactivos. Luego, en el “mdédulo de empleabilidad” se ofrece formacion técnica
profesional y certificacion de competencias por el Instituto Salvadorefio de Formacién Pro-
fesional (INSAFORP).

A través de su "mddulo de empleo” se propone asegurar una mayor disponibilidad de
puestos de trabajo y la integracién de jovenes a estos, a través de la creacién directa de
oportunidades de empleo publico temporal. Se les concede un estipendio de alimentacién
y transporte, con el fin de asegurar la permanencia de los participantes en el programa. Del
entramado interinstitucional en el que se enmarca el programa, este médulo se encuentra
bajo supervisién del Ministerio de Trabajo y Proteccién Social (MTPS). Este programa es un
ejemplo de iniciativa integral o comprehensiva, en la medida en que hay una estructura de
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prestaciones organizadas en médulos, que pueden ser aplicadas y combinadas de forma
diferenciada y personalizada segun el perfil y la situacion de cada participante.

En el marco de la Politica Nacional de Formacién Profesional de El Salvador, el INSAFORP
coordina otras tantas iniciativas de formacidn para jévenes que combinan tanto formacion
vocacional y en habilidades para la vida y el trabajo como formaciéon técnica especifica
(Programa Empresa-Centro, Caminos de la Juventud, entre otros). La evaluacion de resul-
tados cualitativa, con base en encuestas y grupos focales, obtiene una valoracion general
altamente positiva del programa y de la formacién de habilidades y competencias para la
vida y el trabajo, y satisfactoria sobre el cumplimiento de los objetivos (SETEPLAN, 2019).

Por otro lado, en el marco del Plan Nacional de Formacién en Programacién, se desarrolla
Argentina Programa, por medio del cual se realiza una capacitacién organizada en dos eta-
pas. Con la primera se obtiene certificacién gratuita y virtual a personas mayores de 17 afios
para aprender a programar a un nivel basico (SéProgramar), cuya duracién es de dos meses
y tiene una carga de 60 horas semanales, y la segunda etapa, que dura siete meses, permite
capacitarse para alcanzar el nivel de programador web full stack junior (YoProgramo). Adi-
cionalmente, otorga una tarjeta para lograr financiar una computadora si el joven aprobd la
primera etapay se encuentra cursando la segunda. Este programa se lleva a cabo por parte
del Ministerio de Desarrollo Productivo y la Cadmara Argentina de la Industria de Software
(CESSI),y en 2020y 2021 se ha adjudicado con criterios federales y perspectivas de género.

Durante 2021, el programa Puentes/Rural For Young People fue lanzado como iniciativa
de varias instituciones (ICCO América Latina, Manga, Miga, El Lab, Fundacién PT y CASM)
y con apoyo del Fondo Internacional de Desarrollo Agricola (FIDA) para mejorar las oportu-
nidades de empleo de los jévenes de entre 16 y 35 afios de las zonas rurales y periurbanas
de Colombia, Honduras y Bolivia. Entre otros cometidos, el proyecto, con un horizonte de
tres afios, se propone brindar un programa integral de capacitacion y habilidades blandas
en los sectores de gastronomia y hoteleria. El enfoque al que apunta el programa es el de
la valorizacién de la produccidn local y las dietas saludables y sostenibles, y la integracién
urbano-rural para ingresar al mercado laboral.

Finalmente, el programa Empléate en Costa Rica es una modalidad publico-privada que lide-
ra el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social bajo la érbita del Programa Nacional de Empleo
(PRONAE). Ofrece un apoyo econdémico para mayores de 15 afos para obtener capacitacion
en areas consideradas relevantes para acceder al trabajo y desarrollar capacidades. De este
modo, promueve la insercién laboral y fomenta el desarrollo de habilidades blandas.

Oportunidades de primer empleo

En esta categoria se agrupan aquellas intervenciones que tienen como objetivo mitigar
las barreras de la demanda laboral a las que se enfrentan los jovenes en el momento de
acceder por primera vez al mercado de trabajo. Concretamente, se agrupan aquellos pro-
gramas que estimulan la demanda laboral privada via subsidios al salario o disminucién de
costos y al fomento de las oportunidades de empleo temporal en programas de empleo
publico. Estas propuestas tienen la ventaja de propiciar la generacién de un vinculo entre
los jévenes y el sector formal de empleo, con la intenciéon de mejorar su vinculo en térmi-
nos de perdurabilidad. Se ha encontrado que algunas de las propuestas se institucionali-
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zan mediante leyes o reglamentaciones, principalmente reglamentando las condiciones de
contratacion de la poblacion joven, y otras se plantean a través de programas especificos
que buscan acompanar a los jovenes en esta instancia. En todos los casos, se busca alentar
a la contratacién méas inmediata y prioritaria de jévenes considerando regimenes especiales
de contratacion que otorgan beneficios en términos de disminuir los costos a las empresas.

En este sentido, el programa salvadoreno que surge del convenio entre el Ministerio de
Trabajo y Proteccién Social (MTPS) y ACNUR (Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados) tiene como objetivo mitigar el impacto del desplazamiento forzado
brindando oportunidades de empleo formal que faciliten la integracion de los jévenes
de entre 18y 29 afios en las comunidades que los acogen. En este caso, el MTPS se hace
cargo de los estipendios correspondientes a tres meses de trabajo mas costos de segu-
ridad social, y la empresa privada paga por los tres meses siguientes un salario minimo
mas seguridad social, haciendo un total de seis meses de duracidn del participante den-
tro del programa.

El programa Insértate de Republica Dominicana surge con el propdsito de mitigar la pro-
blematica de las bajas oportunidades de primer empleo, consecuencia del requerimiento
de experiencia laboral al culminar la educacién formal. De esta forma, Insértate contribuye
a que los jévenes dominicanos obtengan una primera experiencia laboral, ofreciendo pa-
santias en instituciones publicas y privadas, en modalidad remunerada y con una duracion
de tres meses. Si bien es un programa dirigido a jovenes, las pasantias estan destinadas
exclusivamente a jovenes estudiantes universitarios o técnicos profesionales.

El programa Mi Primer Empleo de Costa Rica es otro ejemplo de una modalidad de este
tipo, ya que promueve la contratacién de poblacién joven en el sector productivo nacional.
De esta forma, el programa promueve la creacion de nuevas oportunidades laborales, para
que los jovenes adquieran nuevas capacidades y experiencias y mejoren sus posibilidades
de acceder a empleos de calidad. Los beneficiarios reciben capacitacién en habilidades
blandas, como ser cohesién grupal, comunicacién oral y escrita, educacion financiera basi-
ca, elaboracion de curriculum vitae, preparacién para entrevistas de trabajo, etc. El Estado
otorga un beneficio econémico a las empresas que se inscriben en el programay aumentan
su planilla de personal. Esto a su vez es un incentivo para que las empresas formen a los
trabajadores de acuerdo con sus necesidades.

De manera similar, con la Beca Primer Empleo de Guatemala se atiende a poblaciéon joven
de entre 16y 25 afios del drea urbana y rural en situacion de desempleo y en condicién de
pobreza. El programa pretende impulsar la integracién en el mercado laboral formal de
estos jovenes a través de la contratacion temporal en calidad de aprendices por un periodo
maximo de cinco meses, de modo tal que la promocién de conocimientos y habilidades in
situ generen oportunidades para insertarse en el mercado laboral formal. Los jévenes reci-
ben del empleador un pago equivalente al 40% del salario minimo vigente, ademas de la
transferencia monetaria condicionada que forma parte del programa.

En el programa Padrino Empresario de Panama, los jévenes expuestos a situacién de riesgo
social cuyas edades oscilan entre los 15 y los 17 afos reciben capacitacién laboral dentro
de una empresa patrocinadora del programa en areas administrativas, como ser contabi-
lidad, introduccion de datos en sistemas informaticos, tareas de recepcionista, archivo y
mensajeria interna y externa, para que una vez que culminen los estudios se incorporen
a la empresa. Los jovenes reciben una beca mensual por el trabajo, ademéas de un bono
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de alimentacién y transporte (dependiendo la empresa). Las empresas patrocinadoras
posibilitan que los jévenes asistan a la empresa en jornadas entre 4 y 6 horas diarias duran-
te cinco dias a la semana y como contraparte reciben beneficios como deduccion de estos
pagos realizados a los participantes en un 100% del impuesto sobre la renta.

De manera similar, Mi Primer Trabajo cubre a la poblacién joven de entre 16 y 29 afios que
residen en la Ciudad de México. Tienen prioridad quienes carecen de experiencia laboral y
estan desempleados, ofreciendo capacitacion y compensacidon econdémica.

5.2.1.2. El autoempleo o empleo independiente

En esta categoria se agrupan aquellas intervenciones que se proponen promover la inicia-
tiva de los jovenes en los negocios, a través tanto de incentivos monetarios como de apoyo
técnico y know-how para desarrollar actividades de autoempleo.

En relaciéon con el financiamiento, las estrategias se proponen intentar contrarrestar los pro-
blemas que esta poblacién joven enfrenta. Se destacan dos en particular: i) el acceso al
crédito a la masa joven, debido a que se ve mermado por factores relativos al nulo o poco
historial crediticio, e ii) que el acceso a estos fondos generalmente esté dirigido a personas
de mayor experiencia y formacién, que también suelen ser los de méas edad.

En El Salvador el programa JévenES con Todo, a través de su “mddulo de emprendimien-
to”, promueve el desarrollo de emprendimientos y la generacidn de iniciativas de joévenes
emprendedores, tanto por criterios de oportunidad como de necesidad. También provee
de capital semilla a los jovenes que quieren iniciar su negocio o mejorarlo. Del conjunto
de instituciones que forman parte del programa, este médulo corresponde a la 6rbita de
la Comisién Nacional de la Micro y Pequefa Empresa (CONAMYPE). Adicionalmente, en
el marco del Programa de Formacién para Jovenes en El Salvador, en su subprograma Ca-
minos de la Juventud los jévenes reciben formacién en emprendedurismo. Por su parte, el
programa Juventud Emprende se propone generar y consolidar negocios emergentes en
el marco de las micro y pequefias empresas lideradas por jévenes. Abarca acciones estra-
tégicas en varios frentes posibles: asesoramiento para crear empresas, formacién empren-
dedora, desarrollo de sinergias y redes, apoyo en la gestion de financiamiento y facilitacion
para participar en espacios de comercializacion.

En México el programa Fabricas de Economia Solidaria busca apoyar estrategias econé-
micas y sociales propulsadas por jovenes y sustentadas en la economia social y solidaria.
Para ello, pone a disposicidn espacios fisicos para la creaciéon, desarrollo y consolidacion de
emprendimientos colectivos y de experiencias de innovacién econdmica y social; a la vez
que realiza acompafamiento solidario a través de capacitacion técnica, salud emocional,
seguimiento de proyectos, etc.

La Red de Estrategias de Economia Social (REDES) es otra estrategia mexicana que busca,
a través de acciones de educacién e inclusion econémica y financiera, contribuir al desa-
rrollo de una cultura econémica de emprendimiento de las personas jovenes. Tiene dos
componentes principales. Por un lado, un modelo de capacitacién, que brinda formaciény
herramientas para el disefio de proyectos de economia social (RAICEES-Ruta de Acompa-
flamiento para la Innovacién y Creacion de Emprendimientos en Economia Social). Por otro
lado, un capital semilla que busca apoyar a las personas jévenes a iniciar o fortalecer pro-
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yectos productivos e ideas innovadoras con un enfoque en economia social y que apueste
al desarrollo local (SEMILLAS).

El Programa PREMDE de Republica Dominicana es un programa de apoyo a la cultura in-
novadora y emprendedora de la poblacién joven dominicana. Se focaliza en dos grandes
acciones. Por un lado, facilitar el acceso al crédito y el aporte de capital semilla. De esta
forma, se pretende apoyar financieramente propuestas que de manera general impacten
en distintas areas productivas del pais, aportando soluciones a problematicas pertinentes,
contribuyendo a la creacién de nuevos productos o servicios, o brindando mejoras tecno-
l6gicas que propicien un mayor crecimiento y desarrollo econémico. Por otro lado, se pro-
pone ampliar y potenciar las redes de los jovenes emprendedores incentivando el vinculo
de estos jévenes con el talento innovador emprendedor, ya sea con instituciones referentes
para gestionar recursos econdémicos, como con el personal académico con competencias
en la ejecucién de proyectos.

Otro programa dominicano de fomento al emprendimiento de las personas jovenes es Ju-
ventud Despega, que presenta tres estrategias. Primero, la coordinacién de charlas, semi-
narios y conferencias en temas de emprendimiento, innovacién y negocios, para potenciar
la inspiracion de las personas jovenes en estos temas. Segundo, el impulso a las iniciativas
empresariales juveniles, apoyando la formacién continua en planes de negocios y capaci-
tacion como una apuesta para elevar la competitividad de esta poblacién. En tercer lugar,
el potenciamiento de las redes y sinergias a través de la organizacidn de ferias de empren-
dimiento, en las cuales los jovenes emprendedores tengan la oportunidad de beneficiarse
(mediante el acceso a becas de estudios o a asesorias para poner en marcha sus ideas).

El programa Jévenes Més y Mejor Trabajo de Argentina brinda, entre otros componentes,
apoyo para que jovenes en condiciones de vulnerabilidad de entre 18 y 24 afios (se apunta
a 540.000 jévenes en estas condiciones), que no hayan completado el nivel primario o se-
cundario de escolaridad y se encuentren desempleados, puedan desarrollar un proyecto
de manera independiente. En este caso se brinda a los jovenes un curso de gestién empre-
sarial y asistencia especializada para la elaboraciéon de un plan de negocio. Una vez apro-
bado el plan, se brinda asistencia legal, técnica y financiera para que lo implementen. Este
programa cuenta con una evaluacién de seguimiento de los beneficiarios por tipo de pres-
tacion, obteniendo un incremento en la participacidén en los componentes de formacién
profesional y entrenamiento para el trabajo y de la insercién laboral asalariada (hasta el afio
2015). Adicionalmente, como principales resultados se tiene a través de la evaluacion de
impacto del programa que la probabilidad de insercién en un empleo asalariado registrado
se incrementa en tres puntos porcentuales para el grupo de beneficiarios del componente
de formacién profesional en comparacién con el de no beneficiarios, y que aumenta la pro-
babilidad de insercién laboral formal debido al componente relacionado con las acciones
de entrenamiento para el trabajo en 14 puntos porcentuales (MTSS, 2015).

A su vez, el programa AgroEmprende “Innovando en el territorio” es un programa del Mi-
nisterio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de Argentina de apoyo al trabajo independiente
de jovenes rurales de entre 18 y 40 afios. El programa se propone acompaiiar en la formu-
lacién de negocios y dar acceso a recursos para la puesta en marcha o el fortalecimiento
de emprendimientos agroindustriales de jovenes rurales. Partiendo de una convocatoria
a proyectos productivos, se ofrece capacitacién en emprendimiento y asistencia técnica a
los titulares de los proyectos para mejorar la sustentabilidad de estos a lo largo del tiempo.
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Los proyectos seleccionados son premiados con un reconocimiento econémico y acompa-
fiamiento durante un ano®.

El Programa de Empleo y Emprendimiento Juvenil, impulsado por el BCIE, es otro ejemplo
de programa que, entre sus multiples propdsitos, se propone apoyar a los jovenes a desa-
rrollar competencias laborales basicas y de emprendimiento para jévenes, aumentar sus
oportunidades laborales y de emprendimiento, y reducir sus factores de riesgo. Esté dirigi-
do a jovenes de entre 16y 29 afios, sin experiencia laboral relevante ni empleo formal, que
no estudian en el turno diurno y que pueden encontrarse en situaciones de riesgo social
o vulnerabilidad. Los proyectos que se financien bajo este programa deberan facilitar el
empleo y emprendimiento formales de jovenes, que deberan incluir: (i) entrenamiento en
habilidades para la vida, (ii) orientacion para el trabajo formal y el emprendimiento formal,
e (iii) insercién laboral y emprendimiento formales. La insercién laboral tendrd la finalidad
de desarrollar actitudes, conocimientos y habilidades similares a las que se requieren para
desempenarse en ambitos laborales formales. El emprendimiento tendré la finalidad de
poner en operacidn o ampliar empresas juveniles formales.

El programa Emprendedores Juveniles de Nicaragua (EJN) es otro programa que tiene
como objetivo desarrollar el espiritu emprendedor de la poblacién joven. Fundado en
1991, surge como una filial en el pais de Junior Achievement International (JAI) y es coor-
dinado actualmente por el Instituto Nicaragliense de Desarrollo (INDE). Los ejes de trabajo
del programa son el fomento a la creacidon de nuevos emprendimientos, la capacitacion
de los jévenes en educacién financiera para el desarrollo de aptitudes y manejo personal
de sus finanzas, y el desarrollo de habilidades técnicas que los ayudaran a convertirse en
emprendedores.

En Colombia, se ha implementado la linea de crédito lanzada a comienzos del 2021 por
el Banco Agrario de Colombia, a través de la cual se pretende apoyar a los jévenes en el
financiamiento de sus proyectos y emprendimientos agropecuarios o agroindustriales. El
programa estad destinado especialmente a jovenes de 18 a 28 afios, estudiantes del ultimo
semestre o egresados de carreras técnicas o tecnoldgicas agropecuarias e ingenierias afi-
nes. La linea de crédito se da a tasas preferenciales y contempla hasta el 100% de cobertura
en la financiacion de los costos directos de los proyectos y periodos de gracias de hasta
doce meses. A su vez, los plazos contemplados son de hasta tres afios si el crédito es para
capital de trabajo y de hasta cinco anos si es para inversion.

Adicionalmente, existen otras iniciativas como el Programa CEmprende y la Red de Jévenes
Empresarios, ambos con el propédsito de fortalecer el emprendimiento en los jévenes co-
lombianos y promover acciones que permitan generar cultura y espiritu emprendedor. Por
un lado, el proyecto CEmprende es un programa piloto de formacién virtual en emprendi-
miento que busca hacer uso de la tecnologia como herramienta para fortalecer habilidades
para el emprendimiento en adolescentes (de 14 a 17 afos), jovenes (entre 18 y 21 afios) y
educadores. Por otro lado, la Red de Jovenes Empresarios tiene como objetivo fortalecer
las competencias y habilidades para el emprendimiento de los jovenes entre 14y 28 afios.
La Red se propone propiciar distintos espacios de crecimiento para los jévenes, como ser
diagndsticos vocacionales (para jévenes de 14 a 18 afos), planes de crecimiento enfoca-
dos en la identificacién de habilidades para el emprendimiento (jovenes de 18 a 28 afos),

4 El programa surge en 2017, pero no puede verificarse en paginas oficiales si ain sigue vigente.
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coordinacion de paneles inspiradores vy talleres, workshops de emprendimiento, y even-
tos (meetups) para facilitar el encuentro entre emprendedores, proveedores, empresarios y
clientes, entre otras acciones.

En Guatemala, el Programa de Empoderamiento Econémico de Jévenes y Mujeres Indige-
nas, implementado por Swisscontact y financiado por la Agencia Sueca de Cooperacién
Internacional para el Desarrollo (SIDA), se propone facilitar el mejoramiento de la vida de
jévenes y mujeres a través del desarrollo de nuevos emprendimientos, el mejoramiento de
emprendimientos existentes y promoviendo que jovenes en formacidn técnica y profesio-
nal generen emprendimientos de autoempleo. Esto se logra a través de la promocién del
emprendimiento sostenible y de la inclusion financiera. Como ejemplo, en 2019 se tuvie-
ron, entre otros resultados, 530 jovenes sensibilizados en emprendimientos participando
en talleres, y 60 emprendedores accedieron a servicios de coaching empresarial a través de
asesores certificados.

En Belice, el Programa RET de la organizacién no gubernamental RET Internacional (Refu-
gee Education Trust) tiene como propdsito proporcionar oportunidades de creacién de
empleo a los jovenes en riesgo como alternativa a la delincuencia y la violencia. En cola-
boracién con los empresarios locales, los jévenes reciben apoyo para desarrollar planes
de negocio viables, asesoramiento y asistencia en la solicitud de fondos para poner en
marcha sus iniciativas y un servicio de tutoria para acompafarlos a los jovenes empresa-
rios en el proceso.

Cuadro 5.1. Sintesis. Programas con foco en la empleabilidad de los jévenes

TIPO NOMBRE DEL PROGRAMA PAIS
Jévenes Construyendo Futuro Honduras
ProJoven Honduras
Argentina Programa Argentina
Te Sumo Argentina
Jévenes Construyendo Futuro México
Oportunidad 14-24 Republica Dominicana
Programa de Aprendizaje Juvenil y .
L Apoyo Empresarial Belice
Capacitacion Aprender Haciendo Panama
JovenES con Todo El Salvador
Estado Joven Colombia
Forméandonos para el Futuro Colombia
Empoderamiento Econémico de
) . i Guatemala
Jévenes y Mujeres Indigenas
Puentes/Rural For Young People Colombia y Honduras
Empléate Costa Rica
Desplazamiento forzado El Salvador
Insértate Republica Dominicana
Seramsles Mi Primer Empleo Costa Rica
Beca Primer Empleo Guatemala
Padrino Empresario Panama

Mi Primer Trabajo México
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TIPO NOMBRE DEL PROGRAMA PAIS
JovenES con Todo El Salvador
Programa de Formacién para

) . El Salvador
Jévenes-Caminos de la Juventud
Juventud Emprende El Salvador
Fabricas de Economia Solidaria México
Red de Estrategias de Economia .
i México
Social (REDES)
PREMDE Republica Dominicana
Juventud Despega Republica Dominicana
) Programa Jévenes Mas y Mejor .

Autoempleo o emprendedurismo ) Argentina
Trabajo
Agroemprende “Innovando en el )

o Argentina

Territorio
Empleo y Emprendimiento Juvenil Honduras
Emprendedores Juveniles Nicaragua
CEmprende Colombia
Red de Jévenes Empresarios Colombia
Empoderamiento Econémico de

) i ) Guatemala
Jévenes y Mujeres Indigenas
Programa RET Belice

Un mapeo de los principales programas y proyectos con sus caracteristicas principales se encuentra en el Anexo
A5 del documento.

5.2.2. Foco en la integralidad

Algunos programas o politicas educativas persiguen que los jovenes continten en el sis-
tema educativo y que este les provea de formacidn especifica para el trabajo. Por lo cual,
en algunos casos los estudiantes alternan entre asistir a los centros educativos y desarrollar
competencias en empresas para vincularse al mercado de trabajo, dando lugar a lo que
también se denomina formacién dual o apprenticeships, por su acepcion en inglés. La for-
macion en aula se ejecuta generalmente a través de institutos de educacién (formal o no
formal), que incluyen en sus programas desde formacion en oficios hasta el desarrollo de
habilidades blandas. La capacitacién en el lugar de trabajo tiene dos componentes que
resaltar: por un lado, la formacién especifica dada en un entorno laboral; y por otro, el dar
comienzo a una trayectoria-vinculo laboral que se genera a partir de una experiencia formal
concreta. En general, bajo la formacién dual se desarrollan competencias y habilidades que
van mas alld de la experiencia laboral concreta, ya que permite que estas sean utilizadas
en distintos contextos y puestos de trabajo, adaptandose asi los jovenes mas facilmente a
entornos laborales diferentes en un contexto de cambio tecnolégico cambiante.

En otros casos, si bien no es formacién dual estrictamente, se busca a través de diferentes
programas que los jévenes adquieran capacitacion y desarrollo de habilidades accedien-
do a determinadas practicas en empresas, garantizando también la continuidad educativa.
Con relacion a estos programas, en general existe formacién tanto de habilidades blandas
como de las habilidades cognitivas que provee el sistema educativo tradicional.
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Formaciéon dual o de alternancia

Existen algunas experiencias de formacion dual en los paises de la regién. Uno de los més
relevantes es el programa de formacion dual de Colombia, que cubre el nivel de educa-
cién bésico, técnico y preuniversitario. La formacién dual se implementa desde 2014 y esté
coordinada por el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA), que depende del Ministerio de
Trabajo y provee de educacién no formal en conjunto con empresas de los sectores de te-
lecomunicaciones, automotores y de la industria pesada. La formacién se divide en un 50%
en el centro educativo y 50% en la empresa patrocinadora. Esta modalidad se ha consolida-
do alolargo de los afios y en la actualidad nuclea a més de 345.000 jévenes (OIT, 2017). De
acuerdo con los resultados de la evaluacién de impacto de Flores-Séanchez y Vigier (2020),
los jévenes que egresan de la formacion dual (Universidad de Cuenca en el periodo 2010-
2016) obtienen un salario significativamente mayor respecto a los que asisten al modelo
tradicional y su periodo de insercién en el mercado laboral es menor.

Adicionalmente, en el programa Jévenes Construyendo el Futuro de México los beneficiarios
obtienen capacitacién en aula y formacidn, tanto en oficios como en el desarrollo de habili-
dades socioemocionales y en el lugar de trabajo (empresas, negocios, talleres, instituciones
de formacién), durante un afio. A su vez, de manera méas amplia bajo el Modelo Mexicano de
Formacién Dual (MMFD) en once estados mexicanos se articula la formacidn en alternancia
entre empresas y el sector educativo formal, incorporandose a nivel de bachillerato a las insti-
tuciones publicas de educacion media superior. El Estado provee un salario mensual de hasta
dos afios de duracién para los estudiantes que opten por esta modalidad educativa.

Asimismo, en el programa Empresa-Centro de El Salvador, en el marco de los Programas de
Formacién para Jovenes impartidos por el Instituto Salvadorefio de Formacién Profesional
(INSAFORP), se combina formacidn teérica brindada por el centro de formacién contratado
por INSAFORP con formacién practica que se desarrolla en una empresa formadora, en un
entorno laboral real. Como objetivo se plantea desarrollar acciones formativas integrales en
estrecha vinculacién con las necesidades del sector productivo, a efectos de, en paralelo a
la mejora de la empleabilidad de los jévenes, contribuir a elevar la productividad y compe-
titividad de las empresas. En Olmos (2017) se obtiene evidencia a favor de que el programa
Empresa-Centro tiene impactos positivos en el empleo y los ingresos de los beneficiarios.

A su vez, en Guatemala existe desde 2019 una iniciativa piloto que busca implementar la
formacion dual en los Centros Educativos Familiares de Formacién por Alternancia Dual
(CEFFAD) orientada a los jévenes de areas rurales. En Honduras se ha llevado a cabo una
experiencia similar de este tipo en la que se capacita a jovenes de areas rurales aisladas en
la produccion agricola y artesanal de la zona en los denominados Centros Familiares Edu-
cativos para el Desarrollo de Honduras (CEFEDH).

En Honduras, el proyecto Chamba Joven, adscrito al programa Con Chamba Vivis Mejor,
tiene como objetivo brindar un beneficio econédmico como forma de incentivo al desarro-
llo de capacidades laborales de jovenes de entre 18 y 30 afos, egresados de secundaria,
cursando estudios universitarios o graduados en situacion de desempleo. Para ello, se han
forjado alianzas estratégicas entre empresas privadas, instituciones gubernamentales y uni-
dades productivas con el objetivo de que los jévenes puedan acceder a pasantias remune-
radas de formacién dual durante cinco meses en una jornada de cuatro horas diarias, sea
en empresas privadas o en el sector publico.
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Completar ciclos educativos y realizar capacitacion laboral

Existen otros programas que combinan la educacion y la experiencia en el trabajo en la
modalidad de pasantias o practicas laborales en empresas. Se incluyen en este caso los que
buscan que los jovenes completen un ciclo educativo y a la vez reciban capacitacion para
la vida laboral.

En este sentido, el Programa Juventud y Empleo (PJE) de Republica Dominicana adquiere
una estrategia de capacitacion laboral integral. Esta orientado a jovenes entre 16y 29 afos
de bajos ingresos y en riesgo social. El programa realiza una capacitacién laboral tedri-
co-préctica en salas de aula para completar su educacion formal y una primera experiencia
laboral mediante pasantias en empresas, por medio de la cual se busca el objetivo de mejo-
rar la empleabilidad de la poblacidn joven de bajos ingresos. Por un lado, se brindan habi-
lidades, conocimientos y destrezas para la ejecucion de un oficio y ayuda para completar la
formacién educativa formal. Por otro lado, se brinda también una formacién que desarrolla
capacidades de integracion grupal, comunicacion, organizacién del trabajo y atencién al
cliente, asi como de habilidades sociales para responder a diversas situaciones personales,
profesionales y sociales. En una Ultima etapa, se realizan pasantias en empresas participan-
tes, con el objetivo de completar la formacion laboral y potenciar las probabilidades de
insertarse en el mercado laboral. Son pasantias laborales de dos meses en el oficio para el
cual la persona joven se capacita y con posibilidad de ser contratado por la empresa. Este
programa se caracteriza por ser una iniciativa de naturaleza integral o comprehensiva, en la
medida en que conjuga capacitacion, pasantia laboral y servicio de intermediacién laboral.

Por otro lado, el programa que se lleva a cabo en los centros de Formacién Quédate en
Guatemala busca proporcionar servicios de educacidn secundaria y técnica a jévenes que
retornan al pais o que tienen deseos de migrar de forma tal de entregarles herramientas
que les proporcionen posibilidades de autoempleo o de mejorar su insercién laboral. Los
jévenes reciben educacion extraescolar acelerada, que es coordinada por el Ministerio de
Educaciéon (Minedu).

En Argentina, el programa Progresar Trabajo consiste en el otorgamiento de becas durante
doce meses (3,600 pesos por mes), lo cual cubre todo el ciclo lectivo anual de la educacion
primaria o secundaria a jévenes que tienen entre 18 y 24 afios para que culminen sus estu-
dios primarios o secundarios con miras a su continuidad educativa y participen en cursos
de formacion profesional, a personas con discapacidad desde los 18 afios, a mujeres entre
18 y 30 anos en hogar monoparental a cargo de hijos menores de 18 afos, a integrantes de
comunidades indigenas o pertenecientes a pueblos originarios de entre 18 y 30 afios y a
personas trans y travestis sin limites de edad. La institucidn a cargo del financiamiento a los
jévenes es la Administracién Nacional de Seguridad Social (ANSES).

El programa Jévenes en Accion de Colombia otorga una transferencia monetaria condicio-
nada a jévenes de entre 18 y 24 afos de los niveles Sisbén 1y 2 para acompafarlos en su
formacidn técnica tecnoldgica y profesional. A su vez, tiene un componente de formacidn
“Habilidades para la vida", que se realiza en alianza con el SENA y que busca brindar herra-
mientas para facilitar su insercion laboral y social a través del fortalecimiento de habilidades
transversales y socioemocionales, y un segundo componente de “Gestién de oportunida-
des”, que trabaja sobre los ejes de empleabilidad, emprendimiento y educacién brindan-
do informacién sobre oportunidades en estas areas. El programa fue evaluado de manera
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experimental a fines de la década de 2000, obteniendo resultados positivos significativos:
aumentaron los salarios mensuales en USD11 y especialmente en las mujeres se obtuvieron
resultados positivos (Attanasio, 2009). Sin embargo, aun con resultados positivos, el progra-
ma se modificé perdiendo la descentralizacion de la oferta y la demanda de empleo regio-
nal y pasé a ser centralizado por el SENA, lo cual podria constituir una potencial desventaja.

La formacién dual o en alternancia estd adquiriendo protagonismo en los centros educa-
tivos y de formacidn en los paises de la regién. La adquisicion de competencias clave y la
experiencia en un puesto de trabajo conllevan que esta modalidad sea una salida a los
problemas de los jévenes en el mercado laboral. En particular, la relacion mas directa entre
el estudiante y el mundo del trabajo, asi como la adquisicion de habilidades clave que sean
utiles para toda la vida, constituyen una respuesta para reducir el desempleo de los jévenes.
Como se advierte, las iniciativas de este tipo son incipientes en la mayoria de los paises, y
es en Colombia y México donde este tipo de modalidad estaria méas desarrollada de forma
global. Asimismo, existen varios programas de capacitacién que combinan la educacién
junto con la practica laboral, que si bien por si mismos podrian ser beneficiosos, seria po-
sible su conversion a una modalidad de alternancia que se realizara de manera gradual sin
pérdida de los principales fundamentos de cada programa.

Cuadro 5.2. Sintesis. Programas integrales

TIPO NOMBRE DEL PROGRAMA _ PAI[S NIVEL EDUCATIVO
Formacién Dual Colombia Bésico, técnico y preuniversitario
Modelo Mexicano de For-

. México Secundaria
macién Dual

Programa Empresa-Centro  El Salvador Secundaria
Centros Educativos
Formacidn dual o Familiares de Formacion por Guatemala Primaria y Secundaria
alternancia Alternancia Dual (CEFFAD)
Centros Familiares Educa-
tivos para el Desarrollo de  Honduras Primaria y Secundaria
Honduras (CEFEDH)
Egresados de Secundaria y

Chamba Joven Honduras ) o
universitarios
Programa Juventud y Republica »
. Completar educacién formal
Completar ciclos educa- Empleo (PJE) Dominicana
tivos y realizar Centros de formacién . , .
L, i Guatemala Secundaria comun y técnica
capacitacion laboral Quédate
Progresar Trabajo Argentina Primaria y Secundaria
Joévenes en Accidn Colombia Educacién técnica

5.2.3. Servicios de orientacién, informacién e intermediacién laboral

En esta categoria se incluyen aquellos programas y politicas que tienen como propdsito
potenciar la oferta laboral juvenil a través de la provisién de informaciéon y asesoramiento a
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la poblacion joven. En este caso, las ofertas son variadas y abarcan opciones como bolsas
de empleo, ferias de trabajo, programas de orientacion vocacional y plataformas para
busqueda de empleo. Son de acceso gratuito y facilitan el matching entre la oferta y la

demanda de trabajo.

Se espera que, a través de estas modalidades, se reduzcan los costos de transaccion en
la busqueda de trabajo y mejore la comunicacién entre los trabajadores jovenes con sus
potenciales empleadores. En el Cuadro 5.3 se sintetizan los programas o servicios de

estas alternativas.

Cuadro 5.3. Sintesis. Servicios de orientacidn e informacién laboral

NOMBRE DEL . .
TIPO PAIS DESCRIPCION
PROGRAMA
- Ofrece (ademés de capacitacion y pasantia
Programa Juventud Republica » By
o laboral) gestion de colocacion en un
y Empleo (PJE) Dominicana

Bolsa de Trabajo para

México
Bolsas de empleo  Jévenes de 19 a 29 afos
joven
Portal de Empleo de .
) Argentina
Trabajo BA
Busque Empleo Colombia
Red de Empleo Joven
Argentina
Plataformas de em-
pleo joven Republica Do-
Banco de Empleo Joven o
minicana

empleo através de una bolsa electrénica.
Informacién sistematizada sobre la oferta

laboral. A través de plataforma digital
o personalmente a través del centro de

intermediacién laboral.
Permite publicar busquedas laborales y

postularse a ofertas de trabajo.
El SENA provee una plataforma de acceso

gratuito para quienes buscan empleo y las

empresas.
Ayuda a la bisqueda de empleo, dispone

de una bolsa de trabajo y una guia de

talleres de formacién.
Sistema de datos con informacion de los

estudios, habilidades y capacidades de los
jévenes a disposicion de las empresas, lo
cual permite identificar los perfiles de los
solicitantes que se ajusten a las vacantes

que puedan surgir.
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NOMBRE DEL ] .
TIPO PAIS DESCRIPCION
PROGRAMA

Informacion sobre el mercado laboral,
recursos publicos y privados para capac-

itacién, becas y empleo.

El Salvador Apoyo para el fortalecimiento de actores
institucionales claves en temas de emplea-
bilidad juvenil (por ejemplo, fortalecimien-
to o creacion de mesas departamentales o

locales).

Programa NEO (Nuevas Instalacién de Oficinas de Intermediacién

Oportunidades de Republica Do- Laboral y Pasantias (OLIP) en varias es-

o cuelas técnicas para mejorar la calidad de
Empleo)-BID rAfAfEERE o .
estos servicios y llegar a mayor cantidad

de jévenes
. Plataforma digital de orientacién voca-
Talleres/ferias de
cional: marcaturumbo.com.pa para mejora

empleo
en el acceso a los servicios de orientac-
Panama ién e intermediacién laboral en el pais,

conectandolos con el mercado laboral y

con consejeros profesionales que poten-

cien sus oportunidades en el mercado.
Dirigido especialmente a estudiantes,

divulga informacién sobre la demanda de
habilidades para el trabajo, con énfasis
Programa de Orientacion en las opciones formativas que tendran
Vocacional y Empleo Panama mayores oportunidades de insercion
(POVE) laboral a futuro. Se organizan paneles de
intercambio con estudiantes “lideres”,
profesionales y empresarios y ferias de

centros educativos.

5.3. Caso de estudio: la respuesta y adaptacion de los programas frente a la pandemia
de COVID-19

Una de las poblaciones sobre las que recaen mayores preocupaciones en el marco de la
pandemia de COVID-19 es la poblacion joven, y principalmente, de acuerdo con cifras re-
cientes, las mujeres jévenes. En este contexto, y con las restricciones a la presencialidad y
a la movilidad asociadas, los programas de empleo existentes vieron impedido su funcio-
namiento en su formato tradicional y algunos de ellos realizaron adaptaciones para seguir
activos. En algunos casos, pudieron adoptarse nuevas estrategias de los programas como
la posibilidad de mantener las prestaciones apostando por la virtualidad, cuando esto fuera
posible. Adicionalmente, como alternativa se procuré la expansion de la cobertura, am-
pliando la escala de los participantes. A su vez, en varios paises, los Gobiernos, a través de
sus ministerios o secretarias de trabajo o institutos de formacién profesional, celebraron
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convenios con proveedores de tecnologia y contenidos de capacitacion para ofrecer for-
macion en linea a la que los jévenes pudieran acceder libremente.

En este sentido, si bien en paises como Argentina, Costa Rica y Panama se realizaron algu-
nas modificaciones a los programas existentes, se seleccionaron Colombia y México como
casos de estudio debido a que los programas que se adaptaron al nuevo contexto contem-
plan diversos ejes de accidn y una variedad de respuestas.

El caso de México: modificaciones en el programa Jévenes Construyendo el Futuro

En México, en Jovenes Construyendo el Futuro se amplié la capacidad del programa incor-
porando un mayor nimero de jovenes participantes en los centros de trabajo y también la
cobertura, incluyendo maés zonas cubiertas y contemplando especialmente aquellas mas
fuertemente afectadas por la reduccién del empleo. Adicionalmente, se llevé a cabo la mo-
dalidad hibrida (presencial y virtual) en la formacién, siempre y cuando las empresas tuvie-
ran capacidad para ello (Vezza, 2021).

De acuerdo con informacién oficial, los beneficiarios egresados del programa tuvieron el
doble de probabilidad de encontrar empleo en relacion con jovenes similares que no es-
tuvieron en el programa. A su vez, oficié de red de contencién durante la pandemia en la
medida en que permitié que los jévenes accedieran a ingresos, proveyd de servicios de
salud y redujo la probabilidad de que el hogar en el que reside el beneficiario se quedara
sin alimentacion (STPS y CONASAMI, 2021).

El caso de Colombia: la Misién Empleo y cambios en los programas existentes

En Colombia se consideraron distintas medidas ante la preocupacién por la mayor pérdida
relativa de las oportunidades de los jévenes en el mercado de trabajo debido a la pan-
demia. Ante el deterioro reciente del mercado laboral debido al COVID-19, el Gobierno
colombiano adoptd la denominada Misién Empleo, que ha sido apoyada por el PNUD, el
BCIE, el Banco Mundial y la OIT junto con el BID. El objetivo principal consiste en el disefio
de estrategias para la implementacién de politicas de empleo en el corto, mediano y largo
plazo, atendiendo los siguientes ejes y mesas de trabajo: proteccidn social al trabajador,
formacidn para el trabajo, regulaciéon laboral, y una dltima, que abarca diferentes tema-
ticas relacionadas con el empleo. En particular, una linea transversal es el empleo de la
poblacién joven, mediante la cual se busca reactivar y generar mas puestos de trabajo
centrandose en este subgrupo (el 8.° Conversatorio de expertos se dedica en el mes de
diciembre de 2021 al empleo y los jévenes). También en el marco del SENA junto con el
Ministerio de Trabajo se realizaron las actividades de Empleatén y ExpoEmpleo (durante
septiembre de 2020) para reactivar la oferta laboral con foco en la poblacién joven.

Otro cambio se realizé en el marco del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 en su arti-
culo 196 del Pacto por Colombia-Pacto por la Equidad, para facilitar y mejorar el acceso al
empleo de la poblacién joven. Se establecié dar prioridad a la vinculacién de jévenes de
entre 18y 28 afios, aun sin que cuenten con experiencia laboral. Para ellos se fijé que exista
un cupo del 10% en los nuevos empleos que no requieran experiencia profesional.
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Adicionalmente, se realizaron modificaciones especificas en los programas existentes con
el fin de adaptarse al nuevo contexto durante la pandemia con el fin de mejorar el acceso
de los jovenes al mercado laboral. Dentro de la formacién profesional que brinda el SENA
se adecuaron los contenidos para poder brindarlos de forma remota, mediante la Platafor-
ma de Aprendizaje Virtual. El programa Estado Joven amplié el alcance de sus participantes
durante la pandemia, el programa Formandonos para el Futuro adapté parte de su conteni-
do a lavirtualidad, y en el programa Jévenes en Accién se extendid la cobertura del monto
de la prestacién econdémica temporal a los jévenes beneficiarios y se adapté el componen-
te "Habilidades para la vida” al formato virtual.

5.4. Sintesis de las evaluaciones de impacto a nivel internacional y regional

La situacion laboral de los jévenes es motivo de preocupacion de los Gobiernos de todo el
mundo. Como consecuencia, no solo en América Latina y el Caribe, sino a nivel global, se
han implementado programas que pretenden atraer a los jévenes al mercado laboral. En la
presente revisién, se ha sistematizado una variedad no exhaustiva de programas de distin-
to formato, que tienden a agruparse en distintas categorias: programas de capacitacion o
entrenamiento laboral, programas de asistencia u orientacién para el proceso de busqueda
de empleo, programas publicos de empleo o subsidios al empleo, y programas de apoyo a
microemprendimientos y al trabajo independiente. Lo que tienen en comuin estos progra-
mas es que, de una manera u otra, se proponen conectar a los jovenes con el mundo del
trabajo, aumentar sus ingresos o ayudarlos a establecer un negocio propio.

La deficiencia que existe con relacién a estos programas es que en su gran mayoria no se
han evaluado adecuadamente. De hecho, la informacién disponible hoy en dia sobre los ti-
pos de intervenciones que funcionan y las razones por las cuales lo hacen no es concluyen-
te (Kluve, Puerto, Robarino y Romero, 2016). En la presente sintesis nos valemos de diversos
estudios de metanalisis de evaluaciones de programas de empleo y emprendimiento juve-
nil para sistematizar los principales aprendizajes que surgen de estos.

En términos generales, los estudios de metanélisis revisados no encuentran evidencia sé-
lida de que ciertos tipos de programas, o combinaciones de programas, superen sistema-
ticamente a otros. Por el contrario, lo que estos estudios coinciden en sefalar es que las
grandes diferencias que se observan en la magnitud de los impactos entre intervencio-
nes dependen de una variedad de variables vinculadas a cuestiones de disefio, contexto e
implementacion. Concretamente, estas revisiones destacan que el “cdmo” parece ser mas
importante que el “qué” (Kluve et al., 2016; Kluve et al., 2017, Datta, 2018; Levy Yeyati et
al., 2019; Vezza, 2021). La duracién del programa, la concesion de incentivos monetarios,
la focalizacion de actividades, el seguimiento individualizado de los participantes, el perfil
y caracteristicas de la poblacion objetivo, la calidad de la implementacién y el contexto en
el que se desarrollan son todas caracteristicas criticas de las que depende la efectividad de
los programas (Kluve et al., 2017; Levy Yeyati et al., 2019).

La identificacion de los factores individuales que amenazan la permanencia de los jévenes
en el mercado laboral es crucial para el disefio de programas exitosos. De alguna mane-
ra, los programas que tienen capacidad de perfilar a los beneficiarios, es decir, utilizar de
manera proactiva la informacién sobre las aptitudes de los participantes, serian capaces de
responder mejor a sus necesidades. Un ejemplo de esto son los programas que utilizan esta
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informacidn de los beneficiarios para asignarlos a servicios especificos dentro de una oferta
mas amplia de servicios ofrecidos, o para determinar la intensidad de exposicion a estos
servicios (por ejemplo, duracion del programa) (Kluve et al., 2016). Esto no implica tener
programas individualizados, sino que estos tengan la capacidad de agrupar a los beneficia-
rios en categorias amplias, de acuerdo con sus necesidades, de forma que los candidatos
puedan tener mas probabilidades de éxito. Disponer de esta capacidad de coordinacién
entre el perfil de los participantes y los servicios que reciben parece ser fundamental para
el desempeno del programa (Vezza, 2021).

En linea con lo anterior, los estudios de metanalisis coinciden en sefalar que los programas
focalizados en poblacién vulnerable (jévenes de bajos ingresos o en situacién de riesgo
social) se asocian a impactos mayores. Esto se debe justamente a que identificar las si-
tuaciones de desventaja de los jovenes permite asignarles la intervencidn mas apropiada
(Kluve et al., 2017). A su vez, hay evidencia de que, si bien no hay una combinacién parti-
cular de servicios que sea preferida frente a otras, los programas que integran multiples
servicios (capacitacion, apoyo monetario, orientacion e intermediacion laboral, entre otros)
tienden a funcionar mejor porque responden mejor a las diferentes necesidades de los
beneficiarios. En otras palabras, si la poblacién de beneficiarios que enfrenta el programa
es heterogénea, es razonable que se requieran multiples carteras de servicios para atender
dicha disparidad (Kluve et al., 2016; Datta, 2018; Vezza, 2021). Otra de las conclusiones que
sefalan estos estudios tiene que ver con la importancia del contexto en que los programas
se aplican, evidenciando una correlacion positiva entre la efectividad que estos tienen y el
crecimiento del PIB per cépita, asi como una correlacién negativa con la tasa de desempleo
en el ano de implementacion (Levy Yeyati et al., 2019).

Por Gltimo, y en concordancia con los atributos descritos asociados con la efectividad de los
programas, se destaca la importancia de contar con sistemas sélidos de monitoreo. La in-
formacidn provista por estos sistemas puede ser amplia, y va desde proveer de indicadores
de focalizacion, indicadores de abandono y permanencia en el programa, de cumplimiento
de estandares de calidad y de resultados intermedios, entre otros. Esta en la calidad y en
el correcto funcionamiento de estos sistemas de seguimiento y evaluacién la capacidad de
advertir sobre el desempefio de los programas y de formular respuestas de politica acordes
(Kluve et al., 2016; Vezza, 2021). A su vez, son estos sistemas de informacién los que permi-
tirdn la elaboracion de perfiles de beneficiarios, necesarios para asociar la mejor combina-
cién de prestaciones a los jovenes elegibles.

5.5. Reflexiones finales

En el transcurso de las Ultimas décadas se han implementado y desarrollado diversos pro-
gramas en los paises de la region que procuran promocionar el empleo de los jévenes y
mejorar su acceso al mercado de trabajo. Entre los primeros programas orientados a la
poblacién joven aparecieron los que se relacionan con la formacién y capacitacién para el
trabajo, regimenes especiales para la contratacion (reduccién de costos de la contratacién
dentro del sector formal de la economia)y las leyes que regulan el primer empleo (Miranda
y Alfredo, 2018). A su vez, en los Ultimos afios han cobrado visibilidad las leyes y programas
que buscan promover el empleo de la poblacién joven con alto riesgo de migracién. A su
vez, otra modalidad que abarca a la formacién de los jovenes de manera integral es la que
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se relaciona con los modelos de alternancia o de capacitacion a la par de la culminacion de
ciclos educativos.

En general, de acuerdo con la revision, se obtuvo que los programas que apuntan a la po-
blacién juvenil en los paises de la regidn estan orientados a jévenes entre los 16 y los 29
anos (son algunos pocos los que se focalizan en adolescentes exclusivamente), en tanto que
los relacionados con el emprendedurismo abarcan un rango etario un poco mas amplio
(hasta los 35 afios). Ademés de centrarse en la edad, buena parte de los programas se fo-
calizan de acuerdo con alguna caracteristica socioeconémica que justifique su priorizacién.
Por ejemplo, carencias en cuanto a estudios, carencias con relacién a su situaciéon laboral
actual (desempleo, subempleo), escasa a nula experiencia laboral, exposicion a situaciones
de riesgo social, vulnerabilidad o violencia. En algunos casos, los programas plantean una
cuota especifica o prioritaria de acceso para jévenes segin género, que presentan alguna
discapacidad o con la condicién de refugiados.

Cabe notar que, en la mayoria de los casos, se contemplaron programas que abarcaban a
toda la economia; no obstante, algunos también estan disefados para sectores productivos
especificos, que principalmente comprenden al sector agricola o agropecuario o a jévenes
que residen en areas rurales, jévenes en riesgo social y grupos vulnerables, jovenes con
riesgo de migracién y con discapacidad.

Por dltimo, vale sefialar que la variedad de programas que se han implementado en la
regién en las Ultimas décadas contienen varios de los atributos sefialados por la litera-
tura que se asocian a la efectividad. Segun fue repasado en el capitulo, se observa una
tendencia a disefios més integrales o, al menos, a una oferta mayor de programas con
distintas caracteristicas (formacién, subsidio al empleo, oportunidades de primer empleo,
programas de empleo y culminacién de estudios, etc.). A su vez, se observa que varios
de los programas implementados se proponen segmentar la poblacion joven de destino
(sea por nivel de ingreso, nivel educativo, condicién de violencia, etc.), lo cual, a la luz de
los metanalisis reportados, podria asociarse a mejores impactos. Sin embargo, en funcién
de la escasa informacién disponible, existen dudas acerca de la bondad de los sistemas
de monitoreo y seguimiento para ajustar los perfiles de beneficiarios sobre la marcha. Por
ultimo, en varios de los paises analizados pareciera haber una dispersion de esfuerzos en-
tre diversas instituciones gubernamentales (ministerios de trabajo, ministerios o agencias
de desarrollo, institutos de juventud, etc.), que a priori pareceria ineficiente. La escasez
de evaluaciones de impacto de los programas implementados en la regién deja varias
interrogantes sin responder.
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Capitulo 6

Apetito de los paises para invertir en empleo
y emprendimiento juvenil

6.1. Introduccién

Este capitulo aborda, de manera complementaria a los capitulos anteriores, el anélisis de
la institucionalidad existente en los diferentes paises que gestionan el apoyo a programas
de empleo para la juventud. A lo largo del documento se entiende la institucionalidad en
un sentido amplio, de modo tal que se incluyen tanto los institutos y organizaciones como
las politicas y regulaciones orientadas a la poblacién joven. En este sentido, se resume la in-
formacién sobre los programas de empleo existentes en comparacion con los que tuvieron
lugar en las Ultimas dos décadas. Asimismo, se presenta un mapeo de las organizaciones e
instituciones a cargo de los Gobiernos que se concentran en la mejora de las posibilidades
de los jovenes en su insercion en el mercado de trabajo y en el fomento a la cultura del
emprendimiento, asi como en las areas sociales y la integracion a ambitos culturales, entre
otros. Adicionalmente, se incluyen las politicas publicas de juventud nacionales vigentes en
2021 implementadas desde diferentes areas ministeriales, de modo tal de buscar conocer
el interés de que existan lineas rectoras elaboradas desde el Estado.

Para la seleccion de las organizaciones y politicas se utilizaron los tres criterios adoptados
en el capitulo 5. En primer lugar, que dieran cuenta de la situacién actual, incluyendo solo
las politicas de juventud vigentes al ano 2021. Ademas, se contemplan aquellas de caracter
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y alcance nacional Unicamente. Por Ultimo, se incorporan politicas e instituciones destina-
das exclusivamente a la poblacién joven. En todos los casos se focaliza en el tema de mer-
cado de trabajo y emprendedurismo en la poblaciéon joven, entendiendo que esta guarda
caracteristicas especificas y atributos diferenciados de otras subpoblaciones.

Lo que resta de este capitulo se organiza de la siguiente forma. En la segunda seccion se
presenta informacion sobre el gasto en programas de empleo y de incentivo a la creacion
de empresas en los paises de América Latina. La tercera seccién aborda la institucionalidad
desarrollada para atender los temas de empleo y emprendimiento juvenil en la regidén. La
cuarta seccion presenta informacién sobre gasto publico en programas de empleo y em-
prendimiento. Finalmente, la quinta seccion presenta algunas reflexiones finales a modo de
conclusion.

6.2. Contexto general: el gasto en programas de empleo y de incentivo a la creacion
de empresas en los paises de América Latina y desarrollo y bienestar de los jovenes

En los dltimos afos (hasta 2019), paises como Argentina, Colombia, Costa Rica y Republica
Dominicana han incrementado el gasto que destinan a los programas de empleo. Al distin-
guir entre programas de capacitacién y de incentivo a la creacion de empresas, a través de la
Figura 6.1 se aprecia que principalmente Argentina y Colombia han destinado recursos de
forma incremental en promedio en los Ultimos cinco afos a programas con estos propdsitos.
Adicionalmente, en la Figura 6.2 se muestra el incremento en el gasto en los niveles de
educacién que se corresponden con la poblacién joven en los Ultimos anos para los paises
que cuentan con esta informacién disponible, y en los tres se observa un incremento en el
gasto que se destina a esta poblacion.

Figura 6.1. Incremento promedio del gasto anual en programas de capacitacién y de
incentivo a la creaciéon de empresas (promedio de ultimos 5 afios, en porcentaje)

Figura 6.1.1. Capacitacién Figura 6.1.2. Incentivo a la creacidon de empresas
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Fuente: Elaboracién propia a partir de CEPAL-STAT (ultima consulta: enero de 2021).

Nota: Promedio en los 5 dltimos afios de la tasa de crecimiento anual del gasto en moneda nacional ajustada
por la tasa de inflacién anual destinado a programas de empleo. El promedio considera en Argentina, Colombia
y Costa Rica las tasas de crecimiento entre 2014-2018, y para El Salvador, Guatemala y Republica Dominicana
entre 2015-2019.
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Figura 6.2. Variacién del gasto en educaciéon segun ultimo afio disponible
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Fuente: Elaboracion propia a partir de CEPAL-STAT (Ultima consulta: enero de 2021).

Nota: Variacién del gasto en educaciéon en moneda nacional ajustada por inflacion que se corresponde al afio
2016 en Costa Rica, 2017 en Panama y 2019 en Colombia.

Si bien no se cuenta con informacién sobre el gasto en educacion y empleo que abarque el
ano 2020, en el que inicia la pandemia de COVID-19, el hecho de que el incremento en el
gasto en este tipo de programas haya tenido una tendencia positiva en afios prepandemia
podria considerarse una buena sefal. Es de esperar, como se sefala en OIT (2020), que
las secuelas de la pandemia tengan efectos disruptivos que afecten en mayor proporcion
relativa a la poblacién mas joven (y, en particular, a las mujeres jovenes) en términos de las
oportunidades de educacion y empleo.

Como se ha desarrollado en capitulos anteriores, los problemas de empleo que enfrentan
los jévenes son diversos, y la intensidad de cada uno de ellos difiere segun los paises anali-
zados. Un indicador interesante que ilustra cuantos de los recursos destinados por parte de
los Gobiernos logran materializarse en desarrollo de los jovenes en distintas dimensiones
es el Indice de Desarrollo de los Jévenes (YDI, Youth Development Index por su acrénimo
en inglés), que se realiza a nivel global.®> A través de las estimaciones del YDI, se advierte
que Colombia es uno de los paises que han experimentado una mejora importante (del
orden de 14%) en la dimensién de Empleo y Oportunidades para los jovenes entre 2010
y 2018. La region de América Central y el Caribe se ubica séptima de las nueve regiones
consideradas en el ranking de desarrollo en jovenes, obteniendo mejoras del 2y el 1% en
las dimensiones de Empleo y Oportunidades y de Educacion. En este sentido, Argentina,
Colombia y México son los paises que en términos relativos presentan menor desarrollo
relativo en la dimension de Empleo y Oportunidades segun el indicador YDI, aunque son
los que mejor posicién logran en el indicador de Educacion (Figura 6.3).

5 El'YDI es un indice compuesto por 27 indicadores que mide el desarrollo en jévenes en 181 paises y compren-
de los siguientes seis dominios: Salud y Bienestar, Educacién, Empleo y Oportunidades, Igualdad e Inclusion,
Participacion Civica y Politica, y Paz y Seguridad.
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Figura 6.3. Indicadores de Educacién y de Empleo y Oportunidades segun desarrollo
de los jovenes de acuerdo con el YDI
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Fuente: Elaboracién propia sobre la base del Global Youth Development Report-2020, The Commonwealth.

6.3. La institucionalidad para atender las problematicas de empleo y emprendimiento
juvenil

6.3.1. El camino recorrido

Esta seccion resume los programas de empleo existentes en la regién desde principios del
siglo xxi a nivel de la poblaciéon joven, con el fin de conocer el estado inicial de accién para
contemplar cuél es la tendencia y espacio de las politicas publicas a lo largo del tiempo.

En el capitulo 5 se clasificaron los programas de empleo de acuerdo con tres categorias. Se-
gun este relevamiento en la actualidad existen 34 programas de empleo que se concentran
en brindar capacitacion a los jovenes (14 de capacitacion, 6 de primer empleo y el resto re-
lativos al autoempleo o emprendedurismo), 9 programas de empleo integrales apuntando
a mitigar los problemas que enfrentan los jovenes tanto en el mercado de trabajo como en
el sector educativo (que se vinculan con formacién dual y el resto que combinan completar
ciclos educativos con capacitacion laboral), y un total de 10 que procuran tender puentes
relativos a diferentes aspectos relacionados con el acceso de informaciéon y mecanismos
para que exista acople entre la oferta y demanda de trabajo para esta subpoblacién. Esto
demuestra que en los Estados analizados existe una preocupacién especifica hacia los pro-
blemas de empleo y emprendimiento de los jovenes.

Los programas de capacitacion han tenido protagonismo a lo largo de las ultimas dos dé-
cadas y han atendido a las diversas demandas de empleo especificas para la poblacién jo-
ven en este periodo. En El Salvador estuvo vigente entre 2015 y 2020 el programa Puentes
para el Empleo (proyecto USAID), que vinculaba a instituciones de capacitacién laboral y
formacion técnica profesional para adecuar la formacion de los jovenes (16-29 afos) con
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las demandas de las empresas en alto crecimiento. En México, el programa Primer Empleo,
cuya vigencia fue de 2007 a 2011, apuntaba a jévenes sin experiencia laboral para la gene-
racion directa de empleo mediante el otorgamiento de un subsidio a las cuotas patronales.
El Programa de Apoyo Temporal al Ingreso (PATI) (2009-2016) de El Salvador incluia un apo-
yo econdmico individual y el fortalecimiento de la empleabilidad a través de la formacion
vocacional en cursos de capacitacién de oficios.

En tanto en Honduras, Empleando Futuros (2016-2021) traté de mejorar la capacitacion y
factores de proteccién de jévenes en riesgo acercando a los jévenes a las demandas de
habilidades por parte de las empresas mediante tutorias guiadas, y mediante el programa
Promocién al Empleo (PROEMPLEQ) se brindé (entre 2004 y 2011) capacitacion técnica y
profesional, ademas de servicios de intermediacion laboral a jovenes entre 18 y 29 afos
que estaban desempleados o subempleados. Con similares objetivos, el Programa de Ge-
neracién de Empleo y Educacién Vocacional para Jévenes en Guatemala (2013-2018) se
concentré en fortalecer la capacitacidn técnica y profesional y mejorar los servicios de inter-
mediacién entre los jovenes (de 14 a 29 afos) y las empresas. Adicionalmente, el programa
Empleo Juvenil, también de Guatemala (2013-2018), cubrié las necesidades de capacita-
cion para el trabajo en empresas de doce mil jévenes en el pais.

Asimismo, hay antecedentes recientes de programas de empleo que atienden a necesi-
dades especificas de la poblacién joven potencialmente migrante. Entre 2009 y 2013 tuvo
lugar el Programa Conjunto, Juventud, Empleo y Migracion “Desarrollo de capacidades
nacionales para mejorar las oportunidades de empleo y autoempleo de las personas jove-
nes en Nicaragua”, que fue una experiencia piloto mediante la que se buscaba generar un
entorno favorable para la insercidn laboral de jovenes entre 15y 24 aflos como alternativa a
la migracion, tanto a través del fomento de la formacidn técnica y ocupacional como de las
habilidades sociales y emprendimientos productivos.

Por otro lado, a lo largo de los Gltimos anos se ha considerado que el desarrollo de habilidades
blandasy de competencias que apunten a una mejor insercién laboral de los jévenes ha de ser
una parte importante de los programas de empleo. En este sentido, en Argentina entre 2007
y 2012 tuvo lugar el programa Jévenes con Futuro, a cargo del Ministerio de Trabajo, Empleo
y Seguridad Social para las provincias de Buenos Aires, Cérdoba y Mendoza, que buscaba
mejorar las condiciones de empleabilidad a través de brindar capacitacién técnica profesional
y nivelar los estudios de los jovenes de contextos vulnerables. En el programa Competen-
cias para Ganar en Nicaragua se buscd que los jévenes desarrollaran competencias técnicas
y blandas a través del Instituto Nacional Tecnoldgico (INATEC) entre 2017 y 2020. También en
Nicaragua y en igual periodo, tuvo lugar el programa Jévenes para Ganar, cuyo objetivo con-
sistia en fortalecer las competencias técnicas y blandas de los emprendedores jévenes.

Del mismo modo, pero orientado a poblacién joven nicaragliense de areas rurales, el pro-
grama Fomento y Generacion del Trabajo Colectivo de Jévenes del Campo (2010-2011)
apunté a mejorar la capacidad, habilidad y destreza de los jovenes entre 16 y 24 afios invo-
lucrando a los productores rurales. En El Salvador, a través de Dinamismo Econdmico Juve-
nil (2018-2020), se buscdé consolidar las habilidades empresariales y diversas habilidades
socioemocionales con el fin de mejorar los ingresos laborales, focalizando en los jovenes
que no estudiaban ni trabajaban de entre 17 y 25 afios.

En cuanto a los programas que refieren de manera exclusiva al emprendedurismo, las expe-
riencias son mas limitadas. En Colombia existié el programa Jévenes Rurales Emprendedores
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(entre 2003y 2015), que buscaba fomentar las actividades relacionadas con emprendimien-
tos en jovenes (de 18 a 35 afos) rurales de contexto vulnerable. Por lo cual, de la compa-
racion entre los programas orientados a los jévenes en materia de empleo y emprendedu-
rismo en las Ultimas décadas y los que existen en la actualidad (afio 2021), se desprende
que se han incrementado en cada categoria analizada en todos los paises y que con mayor
frecuencia se ocupan de subpoblaciones o cuestiones especificas. En este sentido, tienden
a ser menos universalesy, en contraposicién, cada vez més focalizados en aquellos sectores
o grupos que se identifican con mayores necesidades.

6.3.2. Politicas nacionales de juventud o programas de desarrollo

Las politicas nacionales o los programas de desarrollo orientados a la juventud constituyen
instrumentos rectores, estableciendo los criterios y las caracteristicas principales y otorgan-
do un marco de accién general para consolidar institucionalmente y coordinar de mejor
manera las politicas dirigidas a los jévenes. En el Cuadro 6.1 se sintetiza la informacién
sobre los paises de la regidon que cuentan con politicas especificas y se identifica cémo
atienden a la temética de empleo®.

Con este fin, en cada una de las politicas nacionales se consideran cuéles son los principales
problemas en el mercado de trabajo que identifican en los jévenes en los diferentes paises
de la regidn, se incluyen las principales lineas estratégicas propuestas que orienten las ac-
ciones en torno a la temética y, por ultimo, se contemplan las metas que se establecen en
los planes estratégicos.

El horizonte por cubrir de los planes es variado, y va desde 4 afios en Costa Rica a 17 afios
en Belice. En casi todos los paises, los planes nacionales hacia la juventud vigentes se im-
plementaron en la década de 2010 y culminardn entre 2021 y 2030, y son los de Belice y
Republica Dominicana los que tienen una mirada de mas largo plazo, culminando en dicho
ano. En general, como problemas de empleo esencialmente se reconocen el tema del des-
empleo y lo relacionado con empleo precario y subempleo. Asimismo, entre las acciones
se destaca, ademas de la atencidén a la resoluciéon de problemas de empleo inmediatos,
el fomento a la capacitacion y emprendedurismo, asi como el desarrollo de habilidades y
competencias necesarias para el mundo del trabajo con metas que se establecen de acuer-
do con el cumplimiento de estos objetivos.

La respuesta que brindan los Gobiernos nacionales es variada en cuanto a cdmo se gestio-
nan los programas publicos de empleo. Algunos Gobiernos han optado por enmarcarlos
en planes nacionales, en tanto que para otros forman parte de sus politicas activas (Vezzo,
2021; Gontero y Weller, 2015). Las politicas o planes nacionales para la juventud los han
elaborado las instituciones que se encargan especificamente de atender las necesidades
de este grupo etario, ya sea que adquieran forma de los Ministerios de Juventud existentes
en los diferentes paises, los institutos que dependen directamente de presidencia o los
Institutos Nacionales de la Juventud como organismos independientes (véase Cuadro 6.1).

6 Colombia y Guatemala han contado con planes nacionales de juventud, pero no se encuentran vigentes en
la actualidad. En otros casos, no existe una politica rectora, pero son las instituciones las que se encargan del
disefio de las politicas. Cuba no cuenta con un plan nacional para la juventud en la actualidad. Este es el caso
de Argentina, donde el Ministerio de Desarrollo Social junto con el INJ estan encargados de la planificaciéon de
las politicas de mediano y largo plazo. En el enlace https://www.youthpolicy.org/nationalyouthpolicies/#nav-C
se cuenta con una sintesis de varios de los programas y planes nacionales juveniles a nivel mundial.


https://www.youthpolicy.org/nationalyouthpolicies/#nav-C
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Cuadro 6.1. Politicas o planes nacionales para la juventud

Principales ) : , R
; . . . Orientaciones y lineas Institucion ejecutora o
Pais Politica Vigencia problemas de
propuestas rectora
empleo
National Youth ] ) o »
) 2013- Oportunidad socioeco-  Ministerio de Educacion,
Belice Development Desempleo o
) 2030 némica Juventud y Deporte
Policy
Ley Nacional
de Juventud o ) )
Consejeria Presidencial
) (n.°1622)yla desde . ., :
Colombia D s.d. Medidas de promocién  para la Juventud, Presi-
modificacion que 2013 ) o
) ) dencia de la Republica
introdujo la Ley
1885 (2018)
Politica Publica Desempleo, o o
. 2020- . . Derecho al trabajo digno; Ministerio de Culturay
Costa Rica  de la Persona informalidad, ) .
2024 autonomia econdmica Juventud
Joven subempleo
Tres acciones: empleab-
ilidad juvenil, intermedi-
Desempleo 5 laboral
acién laboral y empren-
. ) y dificultad o ] y_ P Direccién Nacional de
Politica Nacional 2010- dimiento juvenil; en tres )
El Salvador enelacceso | o Juventud, Secretaria de
de Juventud 2024 dreas estratégicas: desar- o )
al empleo Inclusién Social
rollo humano, empoder-
decente ) i
amiento y oportunidades
de empleo juvenil
Lineamiento 4: Acceso
Universal a Derechos Instituto Naci ldel
nstituto Nacional de la
Honduras  po|itica Nacional 2007- Desempleoy Econdémicos de las/os . . i
) ] Juventud, Presidencia de
de Juventud 2021 subempleo  Jévenes a través del Tra- o
o la Republica
bajo Digno y el Desarrollo
Rural
Objetivo Prioritario 1:
Generar condiciones
favorables que permitan
Programa Pobreza, ) ] )
. i 2021- ) i reducir las brechas de Instituto Mexicano de la
México Nacional de informalidad, )
2024 desigualdad que enfren- Juventud
Juventud desempleo .
tan las personas jévenes
para apoyar el ejercicio
efectivo de sus derechos.
Desempleo, Educacion (Objetivo
ausencia de Estratégico 1); Empleoy
Republica  Plan Nacional de 2020- oportuni- o
P o i emprendimiento (OETy  Ministerio de la Juventud
Dominicana Juventudes 2030 dades de OE2)
empleo de

calidad
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Si bien no se han realizado evaluaciones de impacto de los planes nacionales para la ju-
ventud debido a que aln estan en vigencia, resulta de utilidad comparar, cuando resulta
posible, las metas con los resultados intermedios que se vienen alcanzado en los diferentes
paises. En el Cuadro 6.2 se muestran las metas relativas a empleo y los resultados alcan-
zados como referencia hasta el afilo 2020. Como se puede observar en los resultados en
cuanto a las metas relativas a fomento al emprendimiento, mejoras en acceso e informacién
al empleo, asi como aquellas relacionadas con una mejor calidad del empleo, se considera
que el resultado es intermedio, aunque no pueden ser evaluadas cabalmente, si bien han
surgido varias acciones de los programas analizados en el capitulo 5 que estarian orienta-
das a estos propdsitos. En las metas que establecen resultados concretos puede observar-
se que Belice y México alin no han logrado la meta establecida por los planes, de manera
similar a El Salvador, en el que el porcentaje del 20% de la poblacién de jovenes que no
estudian ni trabajan no se habria alcanzado. Algunas otras metas tanto en Colombia como
en El Salvador se habrian obtenido previamente a la finalizacién del plan, por lo cual seria
esperable que se mantengan hasta su finalizacién.
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Cuadro 6.2. Metas, resultado y grado de avance de las politicas orientadas a jovenes
en areas del mercado de trabajo

Pais Politica Metas Resultados Grado de Avance
Tasa de empleo poblacién entre 14
y 24 anos (Instituto de Estadisticas,
Belice):
No alcanzado
Aumento de tasa de em-
Afo To- Varon- Mu-
pleo tal es jer
2013 34.4 48.1 21.0
National
ationsa 2020 | 225 | 449 218
Belice Youth Devel-
opment Policy
Existencia de Estrategia de Em-
prendedurismo Nacional con inter-
Acceso a empleo produc- |venciones especificas en poblaciéon .
) ) ] Intermedio
tivo joveny de la Unidad de Empresasy
Creacién de Empleo bajo el Departa-
mento de Servicios a Jovenes
Desarrollo de habilidades ) . Intermedio. Sin
o Existencia de programas de empleo |, .
y capacitacién . informacién sobre
que apuntan al desarrollo de habili- |,
. o impacto en las
Garantizar empleo seguro |dades y capacitacién (ver cap. 5) N
habilidades
. Generar mecanismos para | _
Ley Nacional o Diversos programas que apuntan a la )
empleo y condiciones de o Intermedio
de Juventud ) , poblacién joven (ver cap. 5)
(n°1622)y la trabajo de calidad
Colomb: ’ gif y En 2021 se lanzé “Enrltate para el
olombia  [modificacion . -
) . empleo” desde la Unidad de Servicio
que introdujo . . . . .
I— Organizar bolsa de trabajo |Publico de Empleo a nivel nacional Alcanzado
ale .
y para lograr un mejor acceso al merca-
(2018) -
do laboral formal para los jévenes
Generacion y difusion de
informacién sobre trabajo |sip, informacisn
decente Sin informacién
Politica Publi- |Sensibilizacién y promo-
Costa Rica |cadelaPer- [cion

sona Joven

Fortalecimiento de las ca-

pacidades y formacién

Diversos programas que apuntan a la

poblacién joven (Empléate, ver cap. 5)

Intermedio. Sin
informacion sobre
impacto en las

habilidades
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Pais Politica Metas Resultados Grado de Avance
Ingresos (PATI) a veinticin- |[Entre 2013 y 2016 se contd con un
o ) o Alcanzado
co mil jévenes’ registro de 32.555 participantes
Aumentar cobertura de Informacién parcial: la cobertura del ) ) )
) . ) i Sin evidencia con-
programas de orientacién |programa JévenES con todo se incre- | .
cluyente
laboral menté entre 2016y 2017 i
La tasa de desempleo en 2019 fue
Politica de 9,46% y en 2010 de 10,25% de
e N de Reducir tasa de desempleo|, . ordo con informacion del Banco | arcialmente
y subempleo Mundial alcanzado
Juventud
Sin informacién sobre subempleo
La tasa de jévenes que no estudian
Reducir la proporcion de  |ni trabajan en 2020 se ubicaba en el
los jovenes que no estudi- [27% de la poblacién nacional segin  [No alcanzado
an ni trabajan a 20% la Direccion General de Estadisticas y
Censos
Generacién de un Plan de
Empleo Juvenil
] Acciones de capacitac-
Hond Politica ., .
onduras ] ién, emprendedurismo,
Nacional de e . . o .,
! g planificacién del negocio, |En el cap.5 se presentan diversos Sin informacién
uventu . . . z
microcrédito, generacién |programas que van en esta linea concluyente
de mesas de concertacién
publico y privado
Programa Reduccién de tasa de des- |La tasa de desempleo en jévenes
México Nacional de |ocupacién de los jévenes |se ubicd en 7,15% segun el Banco No alcanzado
Juventud de 6,8a4,3% Mundial
Impulsar programas de
formacion técnico-profe-
sional y desarrollo de com-
fendbl Plan Nacional |petencias empresariales En el cap. 5 se presentan diversos S y
epublica . in informacion
P - de Juven: para jévenes en busca de |Programas que van en esta linea
Dominicana o concluyente
tudes empleo o emprendimiento

Lineas de accién relaciona-
das con empleo y empren-

dimiento

7 El Programa de Apoyo Temporal al Ingreso (PATI) se implementé entre 2009 y 2016 y estuvo dirigido a perso-
nas de entre 16y 24 anos y mujeres jefas de hogar con el fin de brindar capacitacién técnica y generacién directa

de empleo.
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6.3.3. Instituciones y organizaciones que se ocupan de la politica orientada a los j6-
venes

En general, dentro de las instituciones que mas cominmente se encargan de los progra-
mas de empleo para jévenes se ubican los Ministerios de Trabajo o Seguridad Social, los
Ministerios de Educacion, los de Desarrollo Social y los de la Juventud en los paises donde
existe. Estos organismos estatales son los principales impulsores de las politicas publicas,
iniciativas y lineas de accidn orientadas a los jovenes y en estos se concentra gran parte de
la gestidn, coordinacion y ejecucién de los diferentes programas de empleo.

Como se observa a través del Cuadro 6.3, en la mayoria de los programas de empleo in-
cluidos en el capitulo 5 participa el Ministerio de Trabajo de cada pais. De los 20 progra-
mas incluidos, en mas de la mitad el Ministerio de Trabajo es el encargado de gestionar el
programa y en general lo hace casi con exclusividad (en 13 programas de empleo). En los
casos en que comparte con otros ministerios, lo hace primordialmente con el Ministerio de
Educacion o instituciones publicas vinculadas con este sector, que participan en 6 de los 20
programas de empleo analizados. En menor orden de importancia se integran los Ministe-
rios de Desarrollo Social o de los diferentes sectores productivos.

Cuadro 6.3. Sintesis de la participacion institucional en programas de empleo segin
areas ministeriales

Pais Programa Trabajo Educacion Desarrollo social |Otras areas
Ministerio de
Argentina Programa Desarrollo
Argentina Productivo
9 ) ) Ministerio de
Jévenes con Més y .
) . Trabajo, Empleoy
Mejor Trabajo . )
Seguridad Social
EStad? Joven Ministerio de
Forméandonos para
Trabajo
el Futuro
Gobierno de
Colombia
CEmprende
Colombia CEmprende
INNmpulsa
Ministerio de
. Ministerio del Ministerio de Edu- Comercio,
Educacién Dual ) . ] )
Trabajo cacion Nacional Industria y
Turismo
Ministerio de Tra-
Costa Rica Mi Primer Empleo  |bajo y Seguridad
Social
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Pais Programa Trabajo Educacion Desarrollo social [Otras areas
Comisidn
Nacional de
la Microy
Instituto Salvadore- Pequefia Em-
fio de Formacién presa (CON-
Programa JévenES Profesional (INSA- AMYPE)
con Todo FORP) Ministerio de
M|r1|ster|o de 'I"r,a— Ministerio de Edu- Agricultura
bajo y Proteccién .
cacion i
Social (MTPS) Fondo de In
version Social
para el Desar-
El Salvador wlle Lol
Oportunidades
de empleo para
jovenes y mujeres
en condicion de
desplazamiento
forzado
Juventud Emprende CONAMYPE
Programa de
Formacion para
Jovenes INSAFORP
Aula de jévenes
Gestores
o Ministerio de
Beca Mi Primer . L
Guatemala Trabajo y Prevision
Empleo i
Social
) Secretaria del
Jovenes Con- . L
Trabajo y Previsién
. struyendo Futuro i
México Social
Modelo Mexicano Secretaria de Edu-
de Formacién Dual cacién Pablica
Instituto
) Emprendedores Ju- Nicaragiense
Nicaragua ) )
veniles de Nicaragua de Desarrollo
(INDE)
Aprender Haciendo |Ministerio de
Padrino Empresario Trabajo y De- Ministerio de
R sarrollo Laboral : :
Panama POVE: Orientacién Desarrollo Social |Sector privado
) (MITRADEL) (MIDES)
Vocacional y Empleo
Programa Juventud Instituto Nacional
Republica Do- y Empleo (PJE) Ministerio de de Formacién
minicana Trabajo Técnico Profesional

(INFOTEP)
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Asuvez, buena parte de las politicas orientadas a esta poblacién se nuclean en los institutos
de juventud. En tres de los paises analizados (Belice, Costa Rica y Republica Dominicana)
existen ministerios especificos que se encargan de las politicas publicas de esta poblacion,
mientras que en los restantes adquieren la formar institucional de institutos. Estos abordan
tematicas diversas, como ser el acceso a derechos, la inclusion social y educativa, el acceso
al mercado laboral formal, emprendimientos productivos, formacién civica, aspectos cultu-
rales e iniciativas participativas.

Todos los paises analizados cuentan con estos institutos u organismos que se encargan
explicitamente de la politica publica orientada a la poblacién joven, y solo algunos se invo-
lucran como responsables o gestores de los programas de empleo revisados en el capitulo
5 (ver Cuadro 6.4)%. Fundamentalmente en México y en Republica Dominicana, son el Insti-
tuto Mexicano de la Juventud y el Ministerio de la Juventud los que, respectivamente, estan
a cargo de varios de los programas de empleo publico para los jévenes.

Si bien no existe una evaluacion sobre cudl es la forma institucional éptima, esto es, si lo
ideal es que las politicas las gestione un ministerio o un instituto, pueden considerarse al-
gunos elementos para la discusiéon. En primer lugar, en varios paises las politicas estan ato-
mizadas en diferentes organismos estatales, por lo cual contar con un instituto o algin ente
estatal que nuclee, coordine y gestione las politicas orientadas a la poblacién joven es una
necesidad. Uno de los elementos de diagndstico institucional que se ha senalado en la lite-
ratura es la existencia de superposicion en las politicas orientadas la poblaciéon joven, por lo
cual una Unica organizacidon que conozca e integre el abanico de programas y planes para
este subgrupo es una mejora sustantiva potencial en eficiencia (Vezza, 2021). Asimismo, el
hecho de contar con un instituto que funcione de manera relativamente independiente del
Poder Ejecutivo o de los Gobiernos de turno puede considerarse como una ventaja en la
medida en que los programas y politicas pueden ser méas estables en el tiempo.

Cuadro 6.4. Sintesis de instituciones de la juventud

Instituto Pais Empleo Enlace

Instituto Nacional . https://www.argentina.gob.ar/jefat-
Argentina o . .

de Juventudes ura/instituto-nacional-de-juventud

Ministry of Edu-
cation, Youth and |Belice

Sports
Colombia Joven.

Red de Jévenes Empresarios-FENAL-

co https://www.colombiajoven.gov.co/
Colombia

Consejeria Pres-
idencial para la

Juventud
Ministerio de Cul-

Costa Rica https://mcj.go.cr/
tura y Juventud P )9

https://www.ecured.cu/index.
Cuba php/Uni%C3%B3n_de_J%C3%B-
3venes_Comunistas

Unién de Jovenes
Comunistas (UJC)

8 En el siguiente enlace se encuentra la referencia a las paginas de los institutos de juventud para los diferentes
paises de América Latina: https://dds.cepal.org/juvelac/instituciones.


https://www.argentina.gob.ar/jefatura/instituto-nacional-de-juventud
https://www.argentina.gob.ar/jefatura/instituto-nacional-de-juventud
https://www.colombiajoven.gov.co/
https://mcj.go.cr/
https://www.ecured.cu/index.php/Uni%C3%B3n_de_J%C3%B3venes_Comunistas
https://www.ecured.cu/index.php/Uni%C3%B3n_de_J%C3%B3venes_Comunistas
https://www.ecured.cu/index.php/Uni%C3%B3n_de_J%C3%B3venes_Comunistas
https://dds.cepal.org/juvelac/instituciones
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Instituto Pais Empleo Enlace

Instituto Nacional , o
El Salvador Programa JévenES con Todo https://injuve.gob.sv/
de Juventud

Consejo Nacion-

https://conjuve.gob.gt/
al de Juventud Guatemala

(CONJUVE)
Instituto Nacional

Honduras Jévenes Construyendo Futuro https://www.inj.gob.hn/
de la Juventud.

- Fébricas de Economia Solidaria

- Red de Estrategias de Economia

Instituto Mexicano .
d ll uJ tXId México Social REDES https://injuve.gob.sv/
e la Juventu

- Bolsa de trabajo para jévenes

Instituto Nica-
ragliense de la Nicaragua

Juventud
Consejo Nacion-

al de Politicas

o Panama
Publicas para la
Juventud
- Premde
Ministerio de Republica i .
o - Insértate https://juventud.gob.do/
Juventud Dominicana

- Banco de Empleo Joven

6.4. El gasto publico destinado a programas de empleo para la poblacién joven

Existe poca informacién resumida respecto a cuénto del presupuesto se destina a progra-
mas de empleo joven. En esta exploraciéon se encontré un antecedente (UNFPA, 2016a) que
permite realizar una comparacién entre los siguientes paises: Colombia, Costa Rica, El Sal-
vador, México y Republica Dominicana, debido a que esta ha sido sistematizada con estos
propdsitos. La informacidn es util a nivel del interior de los paises, ya que permite aproxi-
marse a conocer la magnitud del gasto en politicas dirigidas a los jévenes y, en particular, al
fomento del empleo joven en el interior de cada uno de ellos.

Un primer elemento que hay que considerar es la proporcién que representa el Gasto Pu-
blico Social en Adolescencia y Juventud (GPSAJ) como proporcidn del Producto Interno
Bruto (PIB). De acuerdo con UNFPA (2016a), el GPSAJ representaba alrededor de 10% del
PIB en Costa Rica, mientras que en Republica Dominicana y México se ubicaba en torno a
un 3% entre 2013y 2016. Al considerar el GPSAJ respecto al gasto publico social total, nue-
vamente Costa Rica es el pais que destina mas recursos a la poblacién joven en términos
comparativos (34%), en tanto que México lo hace en un 20%. Por Gltimo, cabe destacar que
Costa Rica es también el pais con mayor nivel de GPSAJ per capita.


https://injuve.gob.sv/
https://conjuve.gob.gt/
http://www.inj.gob.hn/
https://injuve.gob.sv/
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Cuadro 6.5. Paises con mejores y peores resultados del Gasto Publico Social en Ado-
lescencia y Juventud respecto al PIB, al Gasto Publico Social y per capita

GPSAJ/PIB GPSAJ/GPS GPSAJ per capita

Mejor en el ranking de paises:

Costa Rica

Peor en el ranking de paises:

Republica

Mejor en el ranking de paises:

Costa Rica

Peor en el ranking de paises:

El Salvador

Mejor en el ranking de paises:

Costa Rica

Peor en el ranking de paises:

El Salvador

Dominicana

Fuente: Elaboracién propia.

Al considerar el GPSAJ desagregado por categoria para el afio 2016 se tiene que en estos
cinco paises la educacién es el rubro al que se destina mayor proporcion del GPSAJ (entre
un 41y un 55%). De hecho, algunos programas de empleo se ubican en esta categoria
dado que implican formacién técnica y profesional. Le siguen la salud (alrededor de 20 y
30%) y la asistencia social (entre un 8 y un 13%), mientras que lo que se refiere exclusiva-
mente al trabajo representaba una proporcién relativamente mas baja, en Colombia de
2,1%, en Costa Rica 5,7% y en El Salvador 0,9% (el resto de los paises no cuenta con datos
desagregados para este rubro).

En el trabajo de UNFPA para el afio 2016 se profundiza en cada uno de los paises sepa-
radamente considerados en el estudio. Segun UNFPA (2016b) el GPAJ en el interior de
Colombia oscila entre 1,2 y 2,7% segun se trate de gasto unificado, nacional o territorial.
El gasto en el rubro trabajo se concentra fundamentalmente en el tramo etario de 18 a 24
anos, seguido del grupo de 25 a 29 afos. A su vez, el GPAJ territorial en la categoria de
trabajo constituye el 73% del gasto total, siendo el restante 27% el GPAJ que se destina a
nivel nacional (UNFPA, 2016b).

En Costa Rica, la inversion publica social en personas jovenes segun categoria indica que
el trabajo es el que documenta una menor proporcidn y experimenta entre 2013y 2016 el
menor crecimiento relativo (UNSPA, 2016c). El rubro més importante es educacion, seguido
de salud.

Por su parte, en El Salvador la categoria salud es la que contribuye mas al GPAJ, alrededor
del 32,9% en el afio 2013, mientras que educacién representa el 28,6%, y asistencia social,
el 21,5% en el total (UNFPA, 2016a). El componente de trabajo representa alrededor del 3%
del GPAU.

Al igual que en los paises mencionados anteriormente, en Honduras el gasto destinado a
la poblacién joven muestra una alta concentracion de recursos en educacion, alrededor del
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65%, la salud alrededor del 19% vy cultura y deportes alrededor del 7,3% (Rodriguez, 2016;
la informacién corresponde a los afios 2005 y 2006). En particular, se destina alrededor del
2,4% de la inversion a capacitacion laboral y proteccién en el empleo. Se tiene que el total
del gasto o inversidn en juventud equivale al 39,6% del gasto total en infancia, adolescencia
y juventud.

En el caso del GPAJ en México el rubro de educacién representa alrededor de un 49% del
total en 2019, y en segundo orden el GPAJ en salud es de 26,5% (UNFPA, 2019). Se verifica
un aumento considerable de lo que refiere a asuntos econdémicos, comerciales y laborales
en general, que pasa de representar un 0,3% en 2017 a un 4% 2019 y fue la categoria que
experimento el mayor crecimiento.

En resumen, la informacién tanto comparativa como dispersa que se encuentra con relacidn
a la inversién por parte de los Estados en los programas de empleo permite conocer que
el grueso de las politicas juveniles se orienta a la categoria educacion. En este rubro se
incluyen varios de los programas de empleo analizados por sus caracteristicas, algunos de
capacitacién, asi como los clasificados como integrales. A su vez, se tiene que en general lo
que se destina de gasto al trabajo exclusivamente es una proporcién baja en la estructura
del GPAJ, que ronda el 2% en casi todos los paises.

6.5. Reflexiones finales

En el dltimo lustro, varios paises de la regién han incrementado el gasto en programas de
empleo, tanto los que refieren a capacitacion como a emprendedurismo. No obstante, con
relacién a otros rubros de gasto, como la educacion, el gasto en programas de empleo
es sustantivamente menor (el gasto publico social en educacién es del orden de 40-50%,
mientras que en empleo es entre 1y 6%). Uno de los componentes institucionales principa-
les son las politicas nacionales de juventud y planes de desarrollo orientados a los jovenes.
Se ha encontrado que son siete los paises (Belice, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Hon-
duras, México y Republica Dominicana) que cuentan con politicas vigentes de mediano y
largo plazo a nivel nacional para la juventud.

En el presente capitulo se han detallado sus principales caracteristicas, asi como el grado
de avance en cuanto a las metas relativas al mercado de trabajo que en estas se proponen,
dando cuenta de que, si bien aun los planes no han culminado (solamente en Honduras la
Politica Nacional de Juventud culminé en 2021), restan por alcanzarse parte de los objetivos
perseguidos obteniendo resultados parciales. A su vez, se verifica que existe un abanico
diverso sobre las instituciones que participan en las diferentes politicas de empleo, siendo
en todos los casos los ministerios o los institutos de juventud, que cobran diferente grado
de protagonismo. En particular, en lo referente a estos Gltimos, en todos los paises sin ex-
cepcion existe un organismo que regula y coordina las politicas orientadas a esta poblacion
que toma la forma de instituto o de ministerio.
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Capitulo 7

Sintesis y conclusiones

El problema de insercion laboral juvenil es un fenédmeno ampliamente documentado en la
literatura econémica y ha generado una creciente reaccién de las autoridades en materia
de politicas publicas, lo cual es particularmente relevante en los paises de América Latinay
el Caribe. En linea con los hallazgos previos en la regién, este documento da cuenta de que
en los paises objeto de estudio las tasas de empleo juvenil resultan significativamente mas
bajas que las observadas para el promedio de la economia, al tiempo que los niveles de
desempleo juvenil superan ampliamente los niveles registrados a nivel de la economia glo-
bal. Cabe sefalar adicionalmente que este mayor desempleo juvenil se observa a pesar de
que las tasas de participacion juvenil en el mercado laboral (oferta juvenil) también resultan
significativamente inferiores a las observadas para el promedio de la economia.

Atendiendo a estos problemas, ya desde la década de los noventa han comenzado a de-
sarrollarse en la regidn una serie de programas y politicas publicas, en muchos casos plas-
mados en leyes que han procurado facilitar la insercién laboral juvenil. En este documento
se repasan los marcos legales, los aspectos institucionales y los programas vinculados al
empleo juvenil en particular y se analiza el fenémeno del empleo y emprendimiento juve-
nil, con diferente grado de intensidad segun la informacién disponible, en un conjunto de
doce paises socios del BCIE, que incluye a Argentina, Belice, Colombia, Costa Rica, Cuba, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama y Republica Dominicana.
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Los principales objetivos del informe radican en contribuir a la formacién de un diagnéstico
de la situacién laboral juvenil, asi como de las politicas publicas desarrolladas en los paises
seleccionados. A partir de ello se busca analizar la compatibilidad de las politicas con el
diagndstico del mercado laboral, asi como buscar oportunidades de mejoras en su disefio.

Este capitulo presenta la sintesis de los resultados encontrados respecto a la situacién ac-
tual y perspectivas para la insercién laboral juvenil, de la cual se desprenden los elemen-
tos de discusidn con relacién a los desafios y oportunidades identificados en términos del
disefio de politicas publicas. A continuacion, se identifican siete de los hechos estilizados
relacionados con los principales problemas que enfrentan los jévenes en el mercado de
trabajo, los cuales sustentan la identificacién de los aspectos relevantes para esta poblacion
en los paises latinoamericanos bajo estudio, y las modificaciones que en funcién de ello se
proponen a las politicas y a la institucionalidad existente.

Existe un mismatch que perciben los jévenes respecto a las habilidades y competencias
que reciben del sistema educativo y a cémo el conocimiento posteriormente se vuelca
al mercado de trabajo. Las politicas de empleo en la regién deben atender a este desfa-
saje evitando asi un doble problema: la desvinculacion temprana del sistema educativo
y la baja calificacion de la mano de obra que es requerida por las empresas.

La menor participacién laboral juvenil no necesariamente seria un problema para las econo-
mias de la region. En efecto, al menos parte de la poblacién juvenil (15-29 afios) se encuentra
en una etapa coincidente con la educacién formal secundaria y terciaria, lo que natural-
mente puede llevar a posponer la inserciéon en el mercado laboral. Atendiendo a esto, y
aunque pueda resultar repetitivo, el fortalecimiento de los sistemas educativos, mejorando
la retencién de los jévenes por una mayor cantidad de afios y apuntando a una mejora en
su calidad, sigue siendo un tipo de politica fundamental para reducir los riesgos existentes
de insercién laboral a mediano plazo.

Probablemente, la demanda por experiencia y formaciéon especifica dentro de las firmas
sea el factor que no permite a los jévenes capitalizar adecuadamente su comparativamente
mas alto nivel educativo. Asimismo, y de acuerdo con OIT (2017), el 36% de los jévenes
declara que no aplican los conocimientos adquiridos en su trabajo, y el 39% contestd que
su puesto de trabajo en realidad demanda menos estudios que los realizados. A su vez,
otro elemento que se desprende es que, al separar segun areas de conocimiento, es en las
carreras de ciencia, tecnologia, ingenieria y matematica (STEM, por sus siglas en inglés) en
las que se percibe un desacople mayor. Si se considera esta percepcion como valida, surge
la necesidad de activar al menos dos tipos de politicas orientadas a esta poblacidn.

Una primera consiste en adecuar los contenidos académicos de los sistemas educativos a la
realidad del mercado de trabajo en la actualidad. Esto podria involucrar grandes costos (no
solo de caracter monetario) si se considera modificar los sistemas de educacidn secundaria
y terciaria tradicionales en su globalidad. Una opcién menos comprometedora y de mayor
efectividad en el corto y mediano plazo seria optar por la implementacién de sistemas de
alternancia o educacién dual, dado que pueden ayudar a que los conocimientos adquiridos
a través el sistema educativo se relacionen de manera directa con lo que se requiere en el
mercado de trabajo. De esta manera, podria reducirse el desajuste entre oferta y demanda
en el mercado de trabajo y, a su vez, mejorar la adopcién de competencias y habilidades
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basadas en los nuevos métodos de ensenanza que los modelos de alternancia suponen
con un aprendizaje basado en la practica. En lo visto a lo largo de los capitulos, este tipo
de politicas de formacién dual es aun incipiente en la regién, que cuenta muy pocos pai-
ses con experiencias de este tipo, lo cual involucraria un mayor compromiso por parte de
los Gobiernos y la necesidad de mayor apoyo para su financiamiento. Adicionalmente, los
Gobiernos no necesariamente poseen un lineamiento estratégico aspiracional sobre a qué
formacién deberian apuntar (esto es, tomar posicién en lo referente al conocimiento de
frontera en contraposicion a las necesidades inmediatas del mercado de trabajo en deter-
minados sectores productivos), por lo cual esta discusidn dista de ser saldada y seria rele-
vante llevar a cabo acciones concretas (que tomen la forma de talleres, seminarios, jornadas
de difusidn, etc.) que permitan a las autoridades contar con un panorama mas acabado
para la toma de decisiones.

Una segunda linea de accién deberia apuntar al fortalecimiento de las politicas tendientes
a favorecer las primeras experiencias laborales. Estas constituyen una estrategia de corto
plazo adecuada para facilitar una mas répida incorporacién de los jévenes al mercado labo-
ral en funcién de que la estructura de demanda actual no deberia implicar para los jévenes
problemas graves de mismatch de habilidades, al menos, no més graves que los enfrenta-
dos por el trabajador promedio de la economia. Los programas identificados con este en-
foque son seis y se han implementado en los paises de Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
México, Panama y Republica Dominicana. Una de las dificultades que enfrentan los jovenes
cubiertos por estos programas es la relativamente corta duraciéon del apoyo econdémico
en el tiempo vy, por lo tanto, si bien constituyen una primera experiencia, no garantizan su
permanencia en el mercado laboral. Un aspecto que deberia considerarse es evaluar estos
programas realizando un anélisis de sensibilidad que permita discernir si es conveniente
ampliar el plazo con el que se cubre a los jévenes con los programas de primer empleo, o
modificar el contenido de la capacitacién orientdndola a demanda de trabajo concreta que
surja del sector privado (de manera similar a lo que postula el sistema de formacién dual).

Una vez que los jévenes acceden al mercado de trabajo, obtienen puestos de trabajo
de baja calidad relativa y con menor permanencia o durabilidad. Los programas que
apuntan al emprendedurismo son escasos en la region y podrian brindar herramien-
tas a los jovenes que potencialmente les permitan transitar con mayor autonomia su
experiencia en el mercado de trabajo.

Un problema adicional documentado en la literatura y que este informe muestra que tam-
bién estad presente en los paises analizados se vincula a la calidad del empleo en el que
logran insertarse los jovenes. Los resultados obtenidos dan cuenta de que los jovenes tien-
den a insertarse laboralmente de forma similar al promedio poblacional, aunque con un
sesgo hacia las ocupaciones de menor calificacién. Estas dificultades de insercién laboral
no solo representan un problema a corto plazo para los jévenes, sino que pueden tener
consecuencias relevantes de mediano y largo plazo en el proceso de acumulacién de capi-
tal humano a nivel individual, y global de la economia si el fenédmeno es extendido. En par-
ticular, los estudios vinculados a efectos cicatrices (o scarring) alertan de que los problemas
de insercién laboral en la juventud pueden generar impactos persistentes que dificultan el
proceso de acumulacién de capital humano de los trabajadores, afectando sus posibilidades
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de ingresosy productividad en el futuro (Heckman y Borjas, 1980; Ellwood, 1982; Corcoran,
1982). Asimismo, ocurren a pesar de que en todos los paises el nivel educativo promedio
de los jévenes es més alto que el correspondiente al trabajador promedio de la economia.
En este sentido, y a pesar de que la regidn sigue registrando importantes problemas de
cobertura y calidad educativa, dificilmente se puede concluir que el principal problema de
insercién es consecuencia del perfil de la oferta juvenil, ya que en promedio reemplaza a
trabajadores con menor acumulacion educativa.

Otro fendmeno de interés identificado en este trabajo respecto a la insercidn laboral de
los jévenes es que se evidencia un sesgo hacia el empleo dependiente en detrimento del
emprendimiento independiente, en comparacién con lo observado para el promedio del
mercado laboral (el porcentaje de trabajadores independientes entre los jévenes es entre
4y 12 puntos porcentuales menor al observado para el promedio de los trabajadores). Es
importante sefialar que este sesgo no solo se observa a nivel general, sino que también
existe en cada una de las categorias de ocupacion, tanto en las ocupaciones caracteri-
zadas por mayores niveles de salarios y productividad, donde el trabajo independiente
se asocia mayormente a una opcién de los trabajadores, como en aquellas en donde los
salarios y las habilidades demandadas son menores, y por lo tanto el emprendimiento
pueda vincularse mas a una estrategia de supervivencia que a una eleccién propiamente
dicha de los trabajadores.

Este resultado podria asociarse a las dificultades especificas que enfrentan los jovenes para
el desarrollo de emprendimientos independientes, como pueden ser el acceso a crédito, lo
que podria dar lugar a un mayor nimero de politicas publicas activas para reducir dichas
dificultades. Politicas de subsidio o garantias publicas en el financiamiento de micro-empren-
dimientos juveniles, o politicas de apoyo técnico y seguimiento de estos emprendimientos
son opciones factibles.

El riesgo en el mercado que implica el proceso de automatizacion y digitalizacién ata-
fie a los jovenes de hoy y a los del futuro, especialmente a la poblacién provenien-
te de hogares vulnerables. Es necesaria la implementacion de programas especificos
que mejoren la capacitacion de los jovenes en herramientas digitales (por ejemplo,
programacion) que se correspondan con calificacion media o alta y que aminoren los
potenciales efectos perjudiciales del cambio tecnolégico.

Entre un 10 y un 20% de los jévenes menos educados, dependiendo del pais, presenta un
perfil que solamente les permitiria insertarse en empleos de baja calidad caracterizados
por bajos salarios, elevada informalidad y alto riesgo de automatizacion. Si la demanda
laboral en los paises seleccionados comienza a descender de forma significativa en este
tipo de ocupaciones, lo que podria ser esperable, dado el riesgo promedio de automati-
zacion estimado, un nimero importante de jévenes podria enfrentar problemas severos
de empleabilidad.

En el mismo sentido, se estimé que una proporcién muy importante de la oferta juvenil (en
el entorno del 80% dependiendo de cada pais) presenta un perfil incompatible para des-
empenarse en las ocupaciones mas demandantes en términos de escolarizacion, caracteri-
zadas por mayores salarios y menor informalidad. Considerando a su vez que los resultados
educativos suelen estar fuertemente afectados por las condiciones socioeconémicas de los
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hogares, se podria concluir que dificilmente los jovenes pertenecientes a hogares menos
favorecidos contarén con el perfil adecuado para desempenarse en las ocupaciones de
mayores salarios, lo que limitaria las posibilidades de movilidad social dentro de los paises.

Desde el punto de vista de la demanda laboral, el mayor elemento de incertidumbre hacia
el futuro es la penetracién de tecnologias de automatizacion y digitalizacién que impulsan
a nivel internacional una progresiva sustitucién de tareas rutinarias, que presenten facili-
dad para ser codificables (desrutinizacion laboral). Segun se plantea en la literatura, seria
esperable que este tipo de transformacion ocurriera a mayor velocidad entre los jévenes,
puesto que tienen mayores incentivos para insertarse en ocupaciones con menor riesgo de
desempleo tecnoldgico, mientras que los trabajadores adultos tienen mayores incentivos
para tratar de permanecer en los puestos que ya venian ocupando (envejecimiento de las
tareas rutinarias). Los resultados obtenidos en este estudio muestran que estas tendencias
se han observado solo parcialmente en la Gltima década en los paises considerados. Si bien
en la mayor parte de los casos se registra un significativo incremento de las tareas no rutina-
rias cognitivas y un descenso en la importancia de las tareas manuales rutinarias, la menor
importancia de las tareas manuales no rutinarias, asi como el practicamente nulo impacto
observado sobre las tareas cognitivo-rutinarias, no son fenémenos totalmente consistentes
con la hipdtesis de desrutinizacion.

A su vez, la magnitud de los cambios observados en el perfil del empleo en la ultima dé-
cada muestra niveles similares en lo que se refiere al empleo y emprendimiento juvenil
respecto a lo que se registra en el promedio del empleo. Este hallazgo no seria compatible
con la hipdtesis de envejecimiento de tareas. Es decir, los incentivos individuales no esta-
rian siendo suficientes para que los jovenes tiendan a orientarse con significativamente ma-
yor profundidad que los trabajadores adultos hacia empleos de bajo riesgo de sustitucion
tecnoldgica. A este patrén poco alentador de cambio temporal en el perfil de tareas hay
que agregar que el empleo de los jovenes, en los paises seleccionados, muestra un perfil
de riesgo tecnoldgico superior al promedio, lo que los expone como un grupo particular-
mente vulnerable ante un proceso de abaratamiento del capital que permita una mayor
incorporacién de tecnologias. Ante el fracaso observado de los incentivos individuales de
mercado (hipdtesis del envejecimiento de tareas), se torna relevante impulsar el disefio de
politicas publicas tendientes a mitigar este riesgo.

Un resultado adicional de relevancia es que el perfil de riesgo tecnolégico encontrado
para los jévenes no muestra un comportamiento generalizado entre los paises analiza-
dos cuando se diferencia entre empleo y emprendimiento juvenil. Es decir, en los casos
considerados no se puede concluir que cualquiera de las dos formas de insercidn laboral
se caracteriza por un mayor riesgo de sustitucién (mayor exposicién a tareas rutinarias),
sino que se encuentran resultados heterogéneos entre los diferentes paises objeto de
estudio.

Sin duda se abre un espacio donde las politicas publicas deben jugar un rol relevante para
facilitar un buen aprovechamiento de las condiciones favorables para el crecimiento otor-
gadas por el bono demogréfico. Las politicas tendientes a favorecer el primer empleo o
emprendimiento estan llamadas a jugar un rol importante para evitar las consecuencias
asociadas a las malas experiencias de primera insercién laboral (scarring). En este sentido,
el 61% de los jévenes percibe que la automatizacién y robotizacién afectara el futuro del
mercado laboral, y el 73% considera que existirdn necesidades reales de capacitacién en
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areasy especialidades de la tecnologia (OIT, 2016). Alrededor del 32% considera que seran
necesarios nuevos programas y cursos de especializacion, y un 35% cree que se crearan
nuevas carreras (OIT, 2016).

En algunos de los programas de empleo existentes, hay componentes relacionados con la
creacién de nuevas habilidades blandas y competencias que se relacionan altamente con
el cambio tecnoldgico, aunque solo uno de los programas (que implementa Argentina) se
focaliza en generar capacidades de programacion.

Las brechas de conocimiento y acceso a tecnologia tienen lugar desde las primeras etapas
del sistema educativo, por lo cual, el Estado en cada pais deberia adquirir un rol protagéni-
co y activo en cada etapa de la vida de los jovenes para reducir la brecha socioecondmica,
como por ejemplo creando programas de capacitacién especificos en habilidades en la
frontera de conocimiento en tecnologia. Una segunda linea se vincula con las necesidades
que requieren los puestos de trabajo con alto componente tecnoldgico. Nuevamente, ca-
rreras de alto contenido tecnoldgico que sean impartidas bajo un esquema de alternancia
pueden mejorar la brecha entre los contenidos académicos adquiridos y el conocimiento
que efectivamente terminan utilizando en la realidad.

Las mujeres jovenes son las que presentan de manera sistematica relativamente me-
nores tasas de participacion laboral y tasas de empleo, en conjunto con mayores tasas
de desempleo. Es necesario atender a este problema con programas de empleo espe-
cificos y focalizados en las necesidades propias de las mujeres y su oportuna insercién
en el mercado de trabajo.

La brecha de género representa indiscutiblemente no solo un problema individual de dis-
criminacion laboral hacia las mujeres, sino que implica un desaprovechamiento significativo
del capital humano en los paises considerados, méxime teniendo en cuenta que en practi-
camente todos los casos las mujeres alcanzan una acumulacién educativa promedio mayor
a la registrada por los hombres.

Esto conduce a discutir sobre la focalizacién adecuada de los programas y politicas orien-
tadas a la poblacién joven. A lo largo de la presente revision de los programas y politicas
de empleo, se advierte que varios de ellos se concentran en la poblacién vulnerable, lo
cual tiene la ventaja de que apunta a reducir las brechas socioeconémicas existentes. Sin
embargo, queda de manifiesto que existen relativamente menos programas o politicas es-
pecificas que atiendan jévenes con discapacidad o que tomen en cuenta el género (por
ejemplo, mujeres).

Esta relativa ausencia podria contemplarse al menos de dos maneras diferentes. En primer
lugar, para los programas de empleo ya existentes, incorporando algunos incentivos (be-
neficios) especificos para las mujeres o mediante cupos que contemplen a estos subgru-
pos de poblaciéon (siguiendo el criterio de discriminacion positiva). En segundo lugar, de
considerar la generacién de programas especificos para esta poblacidn, el hecho de crear
programas de capacitacion o educativos focalizados en mujeres en las dreas educativas que
menos representacion tienen (vinculadas a las dreas de conocimiento de ciencias y tecnolo-
gia)y en politicas que mejoren su permanencia en el mercado de trabajo podria garantizar
un acceso mas igualitario al mercado de trabajo y de mejor calidad.
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Existe una escasa cantidad de programas de empleo juvenil que cuenten con evalua-
ciones de impacto sobre sus resultados en el mercado de trabajo o los logros edu-
cativos. Fomentar el uso de este tipo de evaluaciones por parte de los Gobiernos es
imprescindible para una adecuada rendicion de cuentas.

Son escasos los programas que cuentan con una evaluacion de impacto sobre los resulta-
dos en el mercado de trabajo o logros educativos. Esto es una condicién importante para
lograr una rendicion de cuentas y transparencia (Abdala, 2000) que permita mejorar los
programas en caso de que los resultados en el mercado de trabajo no sean los esperados o
que se encuentre que estos han sido efectivos o no en busca de los objetivos trazados, de
modo tal de lograr mejoras en términos de eficiencia del gasto.

Esta falta de evidencia y de la obtencién de resultados robustos no debe necesariamente
desincentivar el desarrollo de los programas de empleo, sino que mas bien deberia abor-
darse orientando a que las iniciativas incorporen desde su disefio la realizacién de evalua-
ciones de impacto como una herramienta mas, considerando los beneficios (privados y de
bienestar en general), asi como los costos. Complementariamente, la realizacién de eva-
luaciones de costo-beneficio de los programas deberia incorporarse para conocer a priori
cuéles son los beneficios esperados y los costos asociados a cada programa, asi como a
posteriori considerar si este fue eficiente en términos de la comparacién de costos y bene-
ficios que surja del anélisis (Urzta y Puentes, 2010).

A pesar de los riesgos existentes en el mercado de trabajo, una parte de los jévenes
son optimistas respecto a como se ubican laboralmente en el futuro. Si bien esto cons-
tituye un aspecto positivo, hace necesaria la existencia de politicas que acompaien
las altas expectativas o, en otras palabras, de intervenciones por parte del Estado para
que los jévenes no se frustren en el corto plazo en el mercado laboral. Una de las ini-
ciativas interesantes que busca paliar este problema son los programas de empleo
que apuntan a la poblacion joven potencialmente migrante.

Los paises considerados en este estudio se encuentran en todos los casos atravesando el
denominado bono demogréfico, caracterizado por un incremento relativo de la poblacion
en edad de trabajar con relacién a la poblacion dependiente. Cabe sefalar, no obstante,
que los flujos migratorios observados, principalmente en Centroamérica, reduciran de for-
ma significativa la magnitud del bono demogréfico y, por lo tanto, del denominado primer
dividendo del crecimiento econémico asociado a la transicién demografica.

Por otra parte, las empresas tienen cada vez mayores dificultades para encontrar un perfil
adecuado para cubrir sus vacantes, y la experiencia es un factor altamente valorado en las
solicitudes laborales. En este aspecto, los flujos migratorios también generan un desafio
relevante, en este caso asociado al sesgo de seleccidn de los migrantes, que podria estar
incrementando los potenciales problemas de falta de capital humano en la regién incre-
mentando los problemas de mismatch de habilidades para las firmas mas dindmicas.

Considerando este aspecto, surge un abanico de politicas y programas que podrian operar
activamente. En este sentido, los programas de capacitacién resultan claves para que los jove-
nes puedan insertarse de manera sostenida en el futuro en el mercado laboral. Estos progra-
mas, como ya se ha mencionado, son los que mas abundan en la regién y, por lo tanto, existe
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una oferta amplia de la que los jovenes pueden beneficiarse. Sin embargo, las iniciativas
que apuntan a atender de manera focalizada a la poblacién joven con necesidades espe-
cificas, como ser los que se identifican en riesgo de migracién, cuentan con programas de
empleo que son recientes y existen de forma aislada en algunos paises, pero se consideran
fundamentales para que logren atraer activamente a los jévenes. Para ello se hace necesaria
la perspectiva con foco y visidn territorial, con mayor hincapié en la necesidad de acudir
directamente a las diferentes areas y ofrecer programas de empleo que cubran especifica-
mente las necesidades productivas de cada zona.

Existe una duplicacion de esfuerzos y superposicion de programas en el interior de un
mismo pais. Contar con informacion que sistematice la existencia de diferentes pro-
gramas y procurar una coordinacion rectora de los mismos facilita una ejecucion mas
eficiente de los recursos.

En este sentido, se destaca la duplicacién de servicios dentro de un mismo pais, ofrecidos
por distintas instituciones gubernamentales (secretarias o ministerios de trabajo, de desa-
rrollo social, de educacidn e institutos de juventud). Asimismo, en ocasiones los programas
de caracter nacional duplican esfuerzos con programas que son de caracter regional o esta-
tal, apuntando a un rango etario de poblacidn joven similar o con caracteristicas y objetivos
parecidos, reflejando limitaciones en la coordinacién de carécter interinstitucional.

Cabe mencionar que los institutos de la juventud en los diferentes paises se consideran
claves para la inclusidn social de los jovenes, mejorando la socializacion y el sentido de per-
tenencia de estos y la coordinacidn global de las politicas que atafien a la juventud en sus
distintas dimensiones, por lo que es relevante que se los potencie desde el Estado. En los
paises bajo estudio, son relativamente pocos los institutos que se involucran activamente o
gestionan programas que atiendan la integralidad de los problemas de los jovenes en su
conjuntoy, en particular, los que se vinculan con el mercado de trabajo. La ventaja de contar
con politicas concentradas en una institucién es que evita la superposiciéon de programas
o politicas.

En resumen, este trabajo identifica problemas relevantes en los paises de la region en mate-
ria de insercién laboral juvenil, y en un escenario pasivo en materia de politicas no se advier-
te que esta situacién pueda modificarse de forma significativa en las préximas décadas. Sin
embargo, el disefio de politicas publicas encuentra una dificultad importante en el hecho
de que el fendmeno no tiene una causa Unica, sino que es un problema multicausal, con
heterogeneidad de situaciones dentro de los jovenes.

Esta multicausalidad determina la necesidad de generar programas focalizados o basados
en variedad de instrumentos, identificando en cada caso los principales problemas que
generan las dificultades de empleabilidad. No solo debe involucrarse al sector publico en
este proceso, sino que es fundamental un mayor compromiso del sector privado. En este
sentido, la mayor participacién del sector privado podria mejorar la sostenibilidad de los
programas y de esta manera potenciar en mayor medida los logros deseados de reduccién
del desempleo en jovenes y mejoras en la calidad del trabajo para esta poblacién. La ge-
neracién de estos programas, a su vez, es importante que siempre esté acompanada desde
su diseno de un esquema factible de evaluacién y monitoreo que permita identificar con
claridad las intervenciones mas favorables desde un punto de vista costo-efectivas. En este
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sentido, y atendiendo a los déficits de evaluacién identificados, también puede ser rele-
vante avanzar con el apoyo técnico en la region desde el punto de vista de la evaluaciény
monitoreo de programas existentes, de modo de ir generando nueva evidencia especifica
asociada a cada programa aplicado en un contexto especifico, teniendo en cuenta que la
evidencia previa nos indica que los resultados asociados a un contexto no son necesaria-
mente extrapolables a otros contextos o paises.
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Anexos

Anexo - Capitulo 1

A1.1. Fuentes de informacion sobre empleo juvenil y emprendimiento en América
Latina y el Caribe

Paises

Documentos

Tipo de documento

Institucion

Guatemala

Encuesta Nacional de Empleo e

Ingresos-Médulo de Juventud

Informe de presentacién

de resultados

Instituto Nacional de
Estadistica

COVID-19 y el mundo del traba-
jo: Punto de partida, respuesta y

desafios en Guatemala

Informe de presentacién

de resultados

Organizacién Internacion-

al del Trabajo

El empleo de los jévenes en Gua-

temala

Informe de presentacién

de resultados

Asociacién de Investi-
gacién y Estudios So-
ciales-Fundacion Konrad
Adenauer (Konrad-Ade-
nauer-Stiftung)

El Salvador

Diagndstico del empleo juvenil en
El Salvador

Informe de presentacion

de resultados

Organizacién Internacion-

al del Trabajo

Encuesta de Hogares de Propdsi-
tos Multiples

Informe de presentacion

de resultados

Direccion General de
Estadisticas y Censos

Efectos del COVID-19 en el em-

pleo juvenil

Informe de presentacion

de resultados

Fundacién Salvadore-
fia para el Desarrollo

Econdmico y Social

Honduras

Encuesta Permanente de Hogares
de Propdsitos Mdltiples

Tablas con cuadros de
datos

Instituto Nacional de
Estadistica

Nicaragua

Informe de jmpleo-Encuesta Con-
tinua de Hogares (ECH)

Informe de presentacion

de resultados

Instituto Nacional de Infor-
macién de Desarrollo
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Paises Documentos Tipo de documento Institucion
) Encuesta Continua de Empleo Tablas con cuadros de Instituto Nacional de
Costa Rica o
(ECE) datos Estadistica y Censos
Instituto Nacional de
Estadistica y Censo
) Encuesta de Mercado Laboral Informe de presentacién
Panama o
Telefénica de resultados
Instituto Nacional de
Estadistica y Censo
Serie Estadisticas Empleos y Salari- Oficinal Nacional de Es-
Tablas y cuadros de datos o .
os 1985-2019 tadistica e Informacion
Cuba

Miradas al mercado de fuerza de
trabajo en Cuba. Tendencias en
tiempos de COVID-19

Articulo académico

Fundacién Friedrich Ebert
(Friedrich-Ebert-Stiftung)

Rep. Dominicana

Encuesta Nacional Continua de

Fuerza de Trabajo

Tablas y cuadros de datos

Banco Central de la Repu-

blica Dominicana

Encuesta Nacional de Ocupacién

Instituto Nacional de Es-

México Tablas y cuadros de datos o )
y Empleo tadistica y Geografia
Mercado de trabajo. Tasas e indica- Informe de presentacion  Instituto Nacional de
dores socioeconémicos (EPH) de resultados Estadistica y Censos
Argentina
Efectos de la pandemia COVID-19 » )
o . Informe de presentacion  Observatorio de la Deuda
sobre la dindmica del trabajo en la ) )
. de resultados Social Argentina
Argentina urbana.
Informe de presentacion  Departamento Administra-
Colombia Mercado Laboral de la Juventud  de resultados tivo Nacional de Estadisti-

Tablas y cuadros de datos

Ca
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A1.2. Situacion de la calidad educativa en América Latina y el Caribe

Para realizar una revisién de la calidad educativa en América Latina, se toman aqui los resul-
tados de la cuarta version del Estudio Regional Comparativo y Explicativo (ERCE 2019) de
la Evaluacién de la Calidad de la Educacion en América Latina, impulsada por el Laborato-
rio Latinoamericano de Evaluacién de la Calidad de la Educacion (LLECE) (Unesco, 2021).
Ademas de los paises bajo estudio en el presente trabajo (cuyos resultados se presentan
a continuacién), participaron de la citada evaluacion Brasil, Ecuador, Paraguay, Pert y Uru-
guay. Este examen de la calidad educativa en los paises de América Latina y del Caribe se
emprende con el propdsito de observar los niveles y resultados alcanzados en las pruebas
y avizorar, hasta ciertos limites, cdmo podrian influenciar en las oportunidades sociales exis-
tentes en el interior de cada pais. Y esto teniendo en cuenta que las pruebas se realizan a
estudiantes del 3.°"y 6.° grado, en las areas de lectura, matematica y ciencias naturales (solo
en el 6.° grado). En la presentacién de resultados por paises, se hard una comparacion con
el promedio regional para cada pruebay grado: para el 3.°" grado, el promedio regional en
lectura es de 697 puntos, y en matematica, 698. Para el 6.° grado, el promedio regional en
lectura es de 696, en matematica 697 y en ciencias 702.

En el caso de Guatemala, los puntajes promedios en lectura y matemética, para el 3.¢" grado,
son de 656y 662 respectivamente, siendo significativamente inferiores al promedio regional.
Para el 6.° grado, por su parte, los puntajes promedio en lectura, matematica y ciencias natura-
les son de 645, 657 y 661 respectivamente, siendo, también, puntajes significativamente mas
bajos que el promedio de los paises. En cuanto al porcentaje de estudiantes que alcanza el
nivel Il (Nivel Minimo de Desempefio), se observa que, en el 3.°" grado, para el area de lectura,
un 39,3% de los estudiantes se ubica en este nivel, mientras que, para matematica, lo hace un
35,1%. En el 6.° grado, el porcentaje de estudiantes que alcanza el nivel lll (Nivel Minimo de
Desempeno) en lectura es del 15,9%, en matemética 6,7% y en ciencias 9,8%.

El Salvador, por su parte, presenta puntajes promedio variables con relacién al promedio
regional. En el 3.°"grado, para las dreas de lectura y matematica, los puntajes promedio son
de 697 (igual al promedio regional) y 691 (inferior al promedio regional) respectivamente.
En el 6.° grado, para el area de lectura, el puntaje promedio es de 699 (levemente superior
al promedio regional), en matemética 676 (inferior al promedio regional) y en ciencias 705
(levemente superior al promedio regional). El porcentaje de estudiantes del 3.° grado que
alcanza el nivel Il (Nivel Minimo de Desempeno) es del 56,4% en lectura y 50,1% en mate-
matica. El porcentaje de estudiantes del 6.° grado que alcanza el nivel lll (Nivel Minimo de
Desempefio) en lectura es de 29,4%, en matematica 7,6% y en ciencias 18,6%.

Con respecto a Honduras, el puntaje promedio en la prueba de lectura, para el 3. grado,
es de 675 (inferior al promedio regional), mientras que, en la prueba de matematicas, es
de 702 (levemente superior al promedio regional). Para el 6.° grado, el puntaje promedio
en lectura es de 661, en mateméaticas es de 682 y en ciencias naturales es de 674, punta-
jes significativamente mas bajos que el promedio regional. Con relacién al porcentaje de
estudiantes que alcanza el nivel Il (Nivel Minimo de Desempefio), en el 3.*" grado, para la
asignatura de lectura, un 47,2% se encuentra en dicho nivel. En matematica, por su lado, el
53,5% de los estudiantes se ubica en el nivel Il. En el 6.° grado, el porcentaje de estudiantes
que se encuentra en el nivel lll (Nivel Minimo de Desempeno) en lectura es del 16,2%, en
matematica 11,2% y en ciencias 11,8%.
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Nicaragua, por su lado, también presenta puntajes significativamente mas bajos que el pro-
medio de paises. En 3.°" grado, para el area de lectura, el puntaje promedio es de 646,
mientras que, para mateméatica, es de 663. En 6.° grado, el puntaje promedio para lectura
es de 654, matematica 663 y ciencias naturales 669. En ambos grados, para todas las areas,
puede verse que los puntajes son inferiores al promedio regional. Al examinar el porcentaje
de estudiantes que alcanza el nivel Il (Nivel Minimo de Desempeno), el 36,1% de los estu-
diantes de 3.°" grado se ubica en este nivel en lectura, al tiempo que un 34,6% lo hace en el
area de matemaética. Para el 6.° grado, un 13% de los estudiantes se ubica en el nivel Il (Nivel
Minimo de Desempefio) en lectura, 3,1% en matematica 'y 5,3% en ciencias.

Costa Rica es uno de los paises mejores posicionados en todas las pruebas, para todos lo
grados evaluados. En 3.¢" grado, para la asignatura de lectura, el puntaje promedio es de 748,
mientras que, para matematica, el puntaje es de 725. En 6.° grado, para el drea de lectura, el
puntaje promedio es de 757, para matemética es de 726 y para ciencias naturales es de 758.
En todas las areas, para ambos grados, se observa que los puntajes son significativamente
superiores al promedio regional. El porcentaje de estudiantes de 3.° grado que se ubica en
el nivel Il (Nivel Minimo de Desempefo) en lectura es de 74,7%, y en matematica es de 66,7%.
En 6.° grado, por su parte, el porcentaje de estudiantes que alcanza el nivel lll (Nivel Minimo
de Desempeio) es del 54,4% en lectura, 20,9% en matematica y 38,9% en ciencias.

En el caso de Panam3, el puntaje promedio en lectura, para el 3.°" grado, es de 659, y para
matemética es de 654. Para el 6.° grado, el puntaje promedio en lectura es de 652, en
matematica es de 645 y en ciencias naturales es de 672. En ambos grados, para todas las
areas evaluadas, Panamé presenta puntajes significativamente més bajos que el promedio
de paises. Con relacion al porcentaje de estudiantes que alcanza el nivel Il (Nivel Minimo
de Desempenio), para el 3.° grado, un 41,1% alcanza dicho nivel en lectura, mientras que
el 31,7% de los estudiantes de este grado lo hace en mateméticas. En 6.° grado, el porcen-
taje de estudiantes que alcanza el nivel lll (Nivel Minimo de Desempeno) en lectura es del
17,5%, 3,3% en mateméticay 11,8% en ciencias.

En Cuba, los puntajes promedio para el 3. grado son de 730 en lectura y 751 en ma-
tematica, ambos puntajes significativamente superiores al promedio regional. Para el 6.°
grado, los puntajes promedio son de 738 en lectura y 779 en ciencias (significativamente
superiores al promedio regional) y de 689 en matemética (inferior al promedio regional). El
porcentaje de estudiantes del 3.° grado que alcanza el nivel Il (Nivel Minimo de Desempe-
fio) es del 69,7% en lectura y 75% en matemética. Por parte del 6.° grado, el porcentaje de
estudiantes que alcanza el nivel Ill (Nivel Minimo de Desempeno) es del 44,5% en lectura,
20,7% en matematica y 48,6% en ciencias.

Con respecto a Republica Dominicana, para el 3. grado, el puntaje promedio en lectura
es de 624 y en matematica 624. Para el 6.° grado, el puntaje promedio en lectura es de
644, en matematica 636 y en ciencias naturales 649. En los dos grados, para todas las areas
evaluadas, Republica Dominicana presenta puntajes significativamente mas bajos que el
promedio regional. Para el 3.¢" grado, el porcentaje de estudiantes que alcanza el nivel Il
(Nivel Minimo de Desempenio) en lectura es del 27,1%, mientras que en matematica es de
19,8%. Para el 6.° grado, el porcentaje de estudiantes que alcanza el nivel lll (Nivel Minimo
de Desempefio) en lectura es del 16,4%, en matematica 2,1% y en ciencias 