El dilema de la juventud necesitada:
prioridades y politicas para la accion internacional

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

damente el debate.
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najoven vive con su familiaen un re-

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

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

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

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

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

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

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



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

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

La incipiente respuesta internacional

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

Prioridades regionales

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

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

Prioridades: pobreza y subempleo

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



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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

O’Higgins® llega a conclusiones similares:

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

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

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



Opciones politicas
y posibles soluciones

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

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

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

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

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

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



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

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

Politicas activas de mercado laboral
Consideraciones teodricas

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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



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

Consideraciones practicas

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

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

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

Las evaluaciones maés cientificas de las
politicas activas de mercado laboral impli-
can tres aspectos. En primer lugar, es ne-
cesario comparar las experiencias en mate-
ria de empleos y de ingresos de los partici-
pantes luego del programa con un grupo
de referencia que tenga un historial y un
perfil similar pero que no haya participado
en el programa?®. Por ejemplo, se pueden
recopilar datos sobre el empleo y los in-
gresos de un grupo de jévenes que hayan
participado en un programa de formacion
y comparar su desempefio con un grupo
de referencia de jovenes que no recibieron
formacion pero que tienen un nivel de edu-
cacién y que provienen de un entorno so-
cioecondmico similar. De esta manera se
puede valorar en qué medida la participa-
cion en el programa mejoro las probabilida-
des de encontrar empleo y cuanto aumen-
taron los ingresos. Una vez terminado el
programa es fundamental que en el pro-
ceso de evaluacion se comparen los perfi-
les de los participantes del programa con
los del grupo de referencia detenidamente
y que se registren con exactitud los ingre-
sos y el empleo durante un periodo ade-
cuadamente largo.
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En segundo lugar, para una evaluacion
fiable también es importante computar la
repercusion de los programas en el equili-
brio general y tener en cuenta una serie de
efectos nocivos que pueden resultar de las
politicas activas de mercado laboral y de
sus efectos multiplicadores. Entre dichos
efectos se cuentan: el efecto del llamado
«peso muertox, es decir, la medida en que
se hubiera obtenido el mismo resultado sin
que estuviera el programa en cuestion, los
efectos de sustitucién, dado que las per-
sonas subsidiadas pueden reemplazar a
personas que no han tenido subsidios; los
efectos de desplazamiento, dado que las
actividades subsidiadas pueden despla-
zar otras actividades de la economia, y
los efectos de privilegio, ya que las perso-
nas pueden ser seleccionadas porque estan
entre las mas instruidas o con mejores ca-
lificaciones o incluso porqgue tienen otras
ventajas, mientras que las que carecen de
esos atributos no son seleccionadas®. Los
efectos multiplicadores de las politicas ac-
tivas de mercado laboral pueden produ-
cirse a través de distintos canales, como
el aumento del consumo resultante de las
decisiones en materia de gastos de perso-
nas que obtienen ingresos de algun pro-
grama de obras publicas o porque gracias
a un subsidio salarial pudieron conseguir
trabajo en el sector privado. Resulta muy
dificil medir adecuadamente esos efectos
multiplicadores.

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

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

Conclusiones

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

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

Durante el altimo quinquenio, el Di-
rector General de la OIT, Juan Somavia,
ha llevado a cabo una impresionante cam-
pafia para colocar el empleo en el centro
de la politica econémica nacional y lograr

20

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

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



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

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

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