
69

El trabajo y el empleo tienen múltiples 
signifi cados para la población joven, 

los más relevantes están vinculados con: 
la formación de su identidad social, la 
forma de organizar su vida cotidiana y 
la de sus hogares, el desarrollo indepen-
diente, la autoestima, el ingreso, el acceso 
a la protección social inmediata y futura, 
la mayor facilidad para obtener vivienda 
propia y la ciudadanía socioeconómica y 
política. Por ello, la inserción de los jóvenes 
en el mundo del trabajo tiene así un carác-
ter vertebral y constitutivo de la sociedad 
con mayor equidad. La pérdida del trabajo 
genera exclusión y segregación, además de 
potenciar las condiciones de inseguridad 
ciudadana y social. El desempleo provoca 
frustración frente a la imposibilidad de de-
sarrollar un proyecto de vida autónomo y 
a la imposibilidad de incorporarse a una 
cultura de trabajo y, en defi nitiva, a una 
cultura de dignidad.

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

ellos pueden hacer al crecimiento y al de-
sarrollo y, por otra, porque esos jóvenes 
pierden la oportunidad de contar con la 
protección social básica. De esta forma 
quedan doblemente excluidos.

Por otra parte, el desarrollo de las na-
ciones no reside, fundamentalmente, en la 
cantidad de recursos naturales de que dis-
pongan, sino en su patrimonio humano y 
cultural, en la capacidad de su población 
para generar y apropiarse con equidad de 
la riqueza generada, creando así las condi-
ciones para su bienestar 2.

La inequidad que signifi ca la exclu-
sión de los jóvenes, además de ser ética-
mente repudiable, es inefi ciente en térmi-
nos macroeconómicos, pues el verdadero 
desarrollo está en el bienestar de la gente, 
en hacer de ella el centro de la actuación 
económica y política.

El problema de todas las sociedades 
es generar oportunidades sufi cientes para 
que todos los jóvenes puedan conseguir un 
trabajo digno y productivo en condiciones 
de libertad, equidad, seguridad y dignidad 
humana, una vida laboral en que hagan 

La inserción laboral:
un desafío y una oportunidad

En América Latina, el 60 por ciento de la población tiene menos de 
30 años y los jóvenes representan el 40 por ciento de los 100 millones 
de pobres en el continente. De ahí la responsabilidad social de cómo 
desarrollar y aprovechar su potencialidad. Esta es una oportunidad 
que no se volverá a presentar en la región, al menos durante el 
siglo XXI. Está claro, los jóvenes no son el problema, son la solución.

Eduardo Rodríguez Calderón
Especialista regional en educación obrera

OIT
Lima

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

Grupo de Alto Nivel de la Red de Empleo de los Jóvenes 1.
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uso pleno de sus talentos, aptitudes y as-
piraciones. Se trata de una tarea de gran-
des proporciones 3.

Las políticas y programas de empleo 
han caído con frecuencia en el error con-
ceptual de la generalización, de no identi-
fi car las diferencias que existen dentro de la 
población económicamente activa referidas 
a: género, edad, ubicación sociocultural, 
existencia de factores de discriminación, et-
cétera. Esa abstracción ha dado como resul-
tado la baja efi cacia de tales esfuerzos. Por 
lo tanto, si no toma en cuenta por lo menos 
las especifi cidades propias del empleo ju-
venil y de igualdad de género, una política 
de empleo no puede ser efectiva.

La percepción del acceso al trabajo de-
cente y al empleo de calidad puede ser 
concebida como el resultado de la conjun-
ción de políticas económicas y sociales o 
como un objetivo que las articula y orienta. 
Hasta ahora prevalece el primer enfoque y 
sus resultados poco han contribuido al de-
sarrollo con equidad. De esta forma, con-
sideramos que, generalmente, las políticas 
social y laboral han sido vistas como com-
pensatorias o de contención del confl icto y 
no como componentes fundamentales del 
modelo de desarrollo democrático y de su 
gobernabilidad.

El desempleo juvenil no es un fenó-
meno coyuntural o de corto plazo, sino de 
carácter estructural. Por ello, para superar 
ese défi cit no es sufi ciente emprender pro-
gramas de corto aliento y de carácter pun-
tual. Es necesario integrar políticas en los 
ámbitos micro, meso y macro, lo que im-
plica hacer cambios estructurales en el mo-
delo de desarrollo adoptado.

Es una incongruencia reconocer el ejer-
cicio de la ciudadanía a los 18 años y no re-
conocer a los jóvenes su capacidad de par-
ticipar para defi nir las políticas de empleo. 
La oportunidad de la región está en poten-
ciar la participación de los jóvenes, recono-
ciéndoles el rango de actores sociales y su-
jetos de la construcción del destino social, 
como así también en efectuar un cambio 
en el enfoque del quehacer político basado 
en la integración de las políticas y no en su 
fragmentación ni en la supeditación de lo 
social a lo económico.

Generar oportunidades de empleo para 
la juventud es también una vía estratégica 
para romper el círculo vicioso de la po-
breza y exclusión en que millones de jó-
venes están hoy atrapados.

El empleo juvenil en la región

La situación del empleo en la región tiene 
diversas características; a continuación 
destacaremos algunas de las más signifi ca-
tivas para tener un perfi l de la situación.

La tasa de participación de los jóvenes 
en la población económica urbana varía 
según se trate de hombres o mujeres y su 
magnitud difi ere de un país a otro. Asi-
mismo, dicha participación de hombres 
y mujeres oscila entre el 33,6 por ciento 
de Chile y el 64 por ciento de Guatemala 
(véase cuadro 1).

Esta característica de la población in-
cide en los niveles de empleo y desempleo 
juvenil y es también un factor básico que 
se debe tomar en cuenta en los planes y 
programas que se orientan a los jóvenes, 
más aún cuando la región mantiene la con-
centración de la población en zonas urba-
nas. Se estima que en 2005 corresponderá 
al 76,5 por ciento de la población de Amé-
rica Latina y el Caribe y que para 2015 po-
dría llegar al 79,1 por ciento.

En las estrategias y políticas de genera-
ción de empleo duradero, generalmente, no 
se toma en cuenta a los jóvenes del sector 
rural 4. Además, la apertura de los merca-
dos de América Latina al comercio exte-
rior, el desarrollo de barreras para-arance-
larias que afectan las exportaciones de la 
región, los cambios tecnológicos y organi-
zativos, así como el cambio en los patrones 
de consumo de productos agrícolas, traen 
como saldo una menor demanda de mano 
de obra en el sector rural. Esto ha hecho que 
se mantuvieran las causas del fl ujo migra-
torio hacia las zonas urbanas y el extran-
jero; lo que podría contribuir a profundizar 
la dependencia alimentaría de los países.

En todos los países, en términos propor-
cionales el desempleo juvenil es mayor al 
del total de la población económicamente 
activa. Esta es una evidencia irrefutable.
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La dinámica del desempleo juvenil es com-
pleja y heterogénea, así tenemos que para 
el período 2002-2003, según datos de la 
OIT (véase el cuadro 2), en la Argentina y 
Chile la tasa de desocupación juvenil cre-
ció, aun cuando el desempleo total en ese 
período se redujo. En otros casos, como 
el de Costa Rica y Perú, la desocupación 
juvenil se contrajo más que la del desem-
pleo total. En países como el Brasil, México, 
Uruguay y Venezuela, el desempleo juve-
nil tuvo un dinamismo mayor que la tasa 
de desocupación total.

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

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

los jóvenes sean los más afectados por el 
desempleo y que, además, la mayoría pro-
venga de familias pobres, crea un círculo 
vicioso de pobreza que se transmite de 
una generación a otra, anulando de esta 
manera los mecanismos tradicionales para 
reducirla» 5.

La mayor concentración del trabajo ju-
venil se da en el sector de la economía no 
estructurada. Esto se debe a que allí tie-
nen lugar las actividades más dinámicas 
y a otros factores tales como: la vulnera-
bilidad y dependencia de las economías 
latinoamericanas a los movimientos de la 
economía internacional; la reducción de 
la capacidad de generar empleos en los 
sectores industrial, manufacturero, rural 
y público; la falta de competitividad au-
nada a la acelerada apertura de las eco-
nomías de la región y la incorporación de 
nuevas tecnologías ahorradoras de mano 
de obra.

Cuadro 1. Tasa de participación de la población juvenil urbana en la actividad económica, 
por sexo, 2002 (tasa específica a)

País
Grupo etario: 15-24

Ambos sexos Hombres Mujeres

Argentina 41,4 48,2 35,1
Bolivia 44,5 50,9 38,8
Brasil 61,7 70,6 53,0
Chile b 33,6 39,1 28,1
Colombia 55,5 60,8 50,9
Costa Rica 47,3 56,7 37,3
República Dominicana 53,3 61,7 44,8
Ecuador 50,0 59,7 40,2
El Salvador c 45,3 57,3 34,6
Guatemala 64,0 74,5 54,4
Honduras 49,4 63,3 37,8
México 47,9 59,3 36,5
Nicaragua c 55,1 71,7 39,9
Panamá 49,0 58,3 39,4
Paraguay b 59,0 68,1 50,7
Perú c 50,6 56,4 44,9
Uruguay 55,2 63,4 47,0
Venezuela d 54,8 67,2 42,0

a Porcentaje de la población económicamente activa de un determinado 
grupo de edad y sexo sobre el total de la población en ese mismo grupo de 
edad y sexo. b Se refiere a 2000. c Se refiere a 2001. d Nacional.
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Cuadro 2. Desempleo total y juvenil en América Latina en nueve países, 1990-2003

País y población 
económicamente
activa (PEA)

1990 1995 2000 2003*

Tasa Veces Tasa Veces Tasa Veces Tasa Veces

Argentina
Total 7,3 18,8 15,4 16,4
15-19 años 21,7 2,97 46,8 2,48 39,5 2,56 51,2 3,12
20-24 años 15,2 2,08 30,1 1,60 … …

Brasil
Total 4,3 4,6 7,1 12,4
15-17 años … 11,0 2,39 17,8 2,50 37,9 3,05
18-24 años … 9,3 2,02 14,7 2,07 23,5 1,89

Chile
Total 7,4 6,6 9,2 8,9
15-19 años 15,9 2,14 15,8 2,39 26,1 2,83 29,6 3,32
20-24 años 12,0 1,62 10,1 1,53 20,1 2,18 20,0 2,24

Colombia
Total 11,0 8,7 20,5 16,3
12-17 años … 21,0 2,41 33,3 1,62 30,7 1,88
18-24 años … 16,6 1,90 32,4 1,58 33,2 2,03

Costa Rica
Total 5,4 5,7 5,3 6,7
12-24 años 10,4 1,92 13,5 2,36 10,9 2,05 14,5 2,16

México
Total 2,7 6,3 2,2 3,2
12-19 años 7,0 2,59 13,1 2,07 5,4 2,45 8,2 2,56
20-24 años … 9,9 1,57 4,0 1,81 6,4 2,00

Perú
Total 8,5 7,9 7,0 9,4
14-24 años 15,4 1,81 11,2 1,41 17,1 2,44 14,4 1,53

Uruguay
Total 9,2 10,8 13,9 17,4
14-24 años 26,6 2,45 25,5 2,36 31,7 2,28 40,1 2,30

Venezuela
Total 11,0 10,3 13,9 18,9
15-24 años 18,0 1,63 19,9 1,93 25,3 1,82 31,3 1,65

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

Elaboración propia con datos de la OIT, Panorama Laboral 2003.
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Economía informal

La economía informal ha crecido en forma 
sostenida. En 1990 la tasa era de 42,8 por 
ciento de la población activa y en el 2002 
ascendió al 46,5 por ciento 6. En ese mismo 
período, según datos de la OIT por cada 
100 nuevos puestos de trabajo generados 
66 han sido en la economía informal 7. Esta 
clase de ocupaciones no reúnen las condi-
ciones para califi carlas como decentes, pues 
no se desarrollan en condiciones de seguri-
dad, ingreso, protección social, respeto de 
las libertades sindicales y otras necesarias 
para garantizar el desarrollo humano.

En la economía formal los hombres y 
mujeres jóvenes participan mayormente 
del empleo precario y terciarizado. Son 
ellos y ellas, quienes mayormente han sido 
contratados bajo modalidades que se im-
pusieron en la región con las reformas fl e-
xibilizadoras y desreguladoras de la rela-
ción laboral 8. Cuando los jóvenes acceden 
al empleo en el sector formal, lo hacen bajo 
modalidades de subcontratación, contrata-
ción eventual, temporal, sin registro labo-
ral, por ello algunos actores sociales han 
denominado a esas modalidades «contra-
tos basura» y trabajo «en negro».

Algunos programas de empleo juve-
nil han promovido formas de contrata-
ción atípicas, es decir, con derechos labo-
rales o sociales disminuidos. Si bien esto 
permite que los jóvenes adquieran expe-
riencia laboral, no les permite una plena 
integración 9.

La vulnerabilidad de los hombres y mu-
jeres jóvenes en lo referente al acceso y a la 
estabilidad de su empleo constituye una si-
tuación desventajosa para ejercer su dere-
cho a la libre sindicalización, pues cuando 
tratan de organizarse son fácilmente des-
pedidos. En la región, la discriminación 
antisindical es la causa más frecuente de 
violación de los principios y derechos 
consagrados en los Convenios núms. 87 y 
98 de la OIT 10.

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

nologías han propiciado mayores exigen-
cias de los empleadores en cuanto al nivel 
de califi cación y de experiencia laboral que 
se exige a los aspirantes a un empleo 11. 
Entre los jóvenes, los niveles de discrimi-
nación para acceder al empleo por razón de 
género son inferiores a los que se dan en 
estratos superiores de edad12, lo cual marca 
una tendencia favorable a la igualdad de 
oportunidades en el acceso al empleo. No 
obstante, las mujeres – incluidas las jóve-
nes – tienen una tasa promedio mayor de 
desempleo, sea cual fuere su nivel de estu-
dios, salvo casos como los de El Salvador, 
Honduras, México y Nicaragua, donde tie-
nen una situación más favorable. Otras ten-
dencias son menos evidentes.

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

Oportunidades

En otro orden de ideas, la región está vi-
viendo una transición demográfi ca que 
abre nuevas oportunidades históricas, 
pues a la vez que viene decreciendo la tasa 
de fecundidad, se eleva la tasa de personas 
en edad de trabajar. Las mujeres tienen, en 
ese sentido, una situación particular. Esta 
ventaja es temporal, pues más tarde impli-
cará un aumento de las personas en edad 
de jubilarse, con las consecuentes respon-
sabilidades sociales que ello implica.

Sin embargo, la tasa de crecimiento de 
la población joven ha sido mayor que la ca-
pacidad de generar empleo en general y, en 
particular, de trabajo decente. Por ello, el 
desempleo juvenil ha crecido y se ha con-
vertido en un grave obstáculo para el de-
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Cuadro 3. Tasa de desempleo abierto urbano, según sexo y años
de estudio, 2002 a (tasa anual media)

País Sexo Años de estudios

Total 0-5 6-9 10-12 13 y más

Argentina Ambos sexos 17,9 17,9 19,7 19,7 13,3
Hombres 17,8 22,2 20,1 17,4 12,4
Mujeres 18,0 10,6 18,8 22,8 14,0

Bolivia Ambos sexos 6,4 4,2 7,3 7,5 7,0
Hombres 5,2 4,0 5,9 6,0 4,6
Mujeres 7,9 4,4 9,2 9,8 10,0

Brasil Ambos sexos 10,4 8,7 13,8 11,9 4,5
Hombres 8,4 7,2 11,0 9,3 4,0
Mujeres 13,0 11,3 18,0 14,6 4,9

Chile b Ambos sexos 10,6 12,4 13,2 11,4 6,6
Hombres 9,9 12,8 13,3 9,7 6,0
Mujeres 11,7 11,5 13,0 14,1 7,4

Colombia Ambos sexos 17,3 13,1 19,3 21,1 16,1
Hombres 14,9 11,5 16,9 17,6 14,5
Mujeres 20,1 15,4 22,2 24,9 17,6

Costa Rica Ambos sexos 6,8 9,8 8,5 6,2 3,4
Hombres 6,1 11,2 7,3 4,6 2,8
Mujeres 7,8 7,1 10,5 8,4 4,1

República
Dominicana

Ambos sexos 16,8 12,8 19,1 19,8 14,5
Hombres 11,1 9,4 12,7 12,6 9,1
Mujeres 24,5 19,4 29,1 28,1 19,6

Ecuador Ambos sexos 9,1 7,5 9,4 11,1 7,3
Hombres 5,8 6,1 5,7 6,6 5,0
Mujeres 13,9 9,4 15,8 17,2 10,3

El Salvador c Ambos sexos 7,0 7,1 7,0 8,7 4,4
Hombres 8,8 9,9 8,9 10,1 4,5
Mujeres 5,0 4,3 4,2 7,1 4,2

Guatemala Ambos sexos 6,0 2,0 7,0 9,1 6,9
Hombres 5,2 1,5 5,8 8,2 5,8
Mujeres 7,0 2,6 8,8 10,3 8,8

Honduras Ambos sexos 6,0 4,8 6,1 7,6 5,9
Hombres 6,3 5,8 6,5 7,1 5,6
Mujeres 5,7 3,3 5,6 8,0 6,3

México Ambos sexos 3,4 2,1 3,1 4,3 4,2
Hombres 3,9 3,1 3,6 4,6 4,4
Mujeres 2,6 0,5 2,3 3,8 3,9

Nicaragua c Ambos sexos 12,5 8,7 14,3 16,6 11,5
Hombres 13,2 9,1 15,4 19,5 9,8
Mujeres 11,7 8,0 12,5 14,1 13,6

Panamá Ambos sexos 19,4 40,3 19,1 20,2 13,2
Hombres 16,5 34,1 16,9 16,2 9,9
Mujeres 23,5 49,7 23,4 25,5 16,1
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sarrollo. Esta incapacidad política, social 
y económica exige que se redefi nan el en-
foque, las políticas públicas y que se cons-
truya un nuevo consenso social, que dé 
prioridad al trabajo decente y al empleo 
de calidad.

Las políticas e iniciativas emprendidas

El desafío del empleo juvenil ha generado 
diversas alternativas para responder a esta 
problemática. Tales iniciativas tienen per-
fi les distintos si consideramos aspectos 
tales como el nivel de participación de los 

jóvenes en la elaboración de los progra-
mas; el tipo de autoridad que las regula; 
el nivel de articulación interinstitucional; 
los puntos focales de interés, (por ejem-
plo, la reinserción en el sistema educativo, 
la formación profesional, la empleabilidad, 
la intermediación en el mercado de trabajo, 
etcétera). Hay que considerar asimismo el 
ámbito geográfi co de acción, generalmente 
urbano, la duración de los programas y el 
nivel o alcance en su cobertura13.

Los programas de empleo juvenil em-
prendidos en la región, no obstante los es-
fuerzos realizados, no han sido sufi cientes 
para contener ni revertir las tendencias 

Cuadro 3. (cont.)

País Sexo Años de estudios

Total 0-5 6-9 10-12 13 y más

Paraguay b Ambos sexos 10.2 8.5 10.8 12.6 7.4
Hombres 9.7 8.4 10.7 12.4 4.7
Mujeres 10.7 8.7 11.0 12.8 9.9

Perú d Ambos sexos 7.2 5.2 6.4 9.3 6.5
Hombres 6.8 5.8 6.3 8.3 6.0
Mujeres 7.6 4.7 6.5 10.9 7.3

Uruguay Ambos sexos 16.9 13.2 19.1 17.8 12.2
Hombres 13.4 10.6 15.1 13.3 10.2
Mujeres 21.1 18.3 25.3 22.7 13.8

Venezuela d Ambos sexos 16.2 13.4 16.6 18.0 15.7
Hombres 14.4 12.7 15.1 14.9 14.1
Mujeres 18.8 14.9 19.4 21.9 17.1

a Corresponde a la población de 15 años y más. b Se refiere al 2000. c Se refiere al 2001. d Nacional.

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

Año Proporción de empleo informal juvenil
como proporción del empleo no agrícola

Composición del empleo informal juvenil
(No suma 100 por no declaración)

Total Años de estudios Total Años de estudios

0 a 5 6 a 9 Más de 10 0 a 5 6 a 9 Más de 10

1990 42 52 38 30 100 47 41 10
1999 47 63 48 33 100 26 53 19

Nota: El cálculo abarca 11 países que representan el 78 por ciento de la PEA latinoamericana.

Cuadro elaborado por CEPAL con base en datos de OIT de 2000.
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regionales hacia el desempleo y la preca-
rización, terciarización e informalidad del 
empleo, como se demuestra con los datos 
referidos en la sección anterior. Por lo ge-
neral, las oportunidades otorgadas a tra-
vés de los programas reducen o limitan el 
ingreso, el trabajo es temporal, en ocasio-
nes se excluye a los hombres y mujeres jó-
venes de la protección social y, por ende, 
se restringe su derecho de sindicalizarse y 
de negociar colectivamente las condiciones 
de trabajo, contribuyéndose de esta forma 
a una mayor fl exibilización del mercado 
laboral. Los argumentos para ello son: la 
falta de formación, la inexperiencia laboral 
y los costos laborales, si bien la validez de 
los argumentos puede ser cuestionable.

En las experiencias llevadas a cabo se 
observa un défi cit en la integración de po-
líticas y en la articulación interinstitucio-
nal. Para hacer frente al desafío de dar em-
pleo a los hombres y mujeres jóvenes es 
necesario entonces replantear las políticas 
de empleo en lo referente a sus términos 
cuantitativos, a la calidad del trabajo a ge-
nerar y para mejorar el ya existente. Para 
afrontar la problemática del empleo juve-
nil se necesita solidaridad social y un claro 
compromiso con un modelo alternativo de 
desarrollo social, basado en el principio de 
trabajo decente para todos, sin excepciones 
en función de la edad, el género, el origen 
social, etcétera.

A continuación se enuncian algunos as-
pectos que podrían debatirse para elaborar 
una agenda tendente a integrar y reconsi-
derar las políticas de empleo juvenil.

Gestión gubernamental participativa

Para superar la atomización de las políticas 
y de los programas en los distintos nive-
les de Gobierno es necesario crear espacios 
interinstitucionales en las estructuras de 
gobierno y promover, a través del diálogo 
social, el concurso de los actores socioeco-
nómicos y políticos en la construcción del 
consenso sobre el proyecto de nación que 
se quiere.

La recuperación de la democracia se ha 
logrado fundamentalmente en los espacios 
electorales, pero poco en el ámbito social y 
económico. Debido a ello tenemos la apa-
rente contradicción de que muchos preferi-
rían gobiernos de mano dura pero que den 
una solución efectiva a los problemas de em-
pleo, seguridad y acceso a otros bienes socia-
les necesarios para el desarrollo humano.

Los jóvenes, generalmente, no tienen 
acceso a las instancias de consulta y diá-
logo nacional. Las razones de ello están en 
su bajo índice de organización y en que no 
se les vincula, ni se vinculan con los acto-
res sociales y productivos del país. Por ello, 
los gobiernos deberían esforzarse para fa-
cilitar su organización e incluirlos en los 
procesos de consulta y diálogo.

La integración de políticas se logra con 
la construcción de consensos y con una 
rearticulación político-institucional que 
forme parte de un proyecto de nación con 
el que sus actores sociales y económicos 
estén comprometidos para actuar coordi-
nada y solidariamente.

Estado como regulador del mercado

El libre juego de las fuerzas del mercado no 
conduce al pleno empleo, a elevar la cali-
dad de éste ni tampoco a una más equita-
tiva distribución de los benefi cios genera-
dos, tanto por la producción, como por la 
comercialización internacional de los pro-
ductos. Por ello, se pide que el Estado sea 
un regulador del mercado, un garante del 
cumplimiento de los objetivos sociales y 
económicos consensuados para que de esa 
forma contribuya al desarrollo que la so-
ciedad exige.
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Entre las distorsiones del mercado se 
encuentra la segregación de regiones ente-
ras dentro de los países, creándose así polos 
dinámicos y paralizando otros, donde las 
condiciones de pobreza e indigencia se 
mantienen e incluso crecen, generándose 
así condiciones de confl ictividad social y 
pérdida de la gobernabilidad.

Ahorro e inversión productiva

Para generar y promover nuevas oportu-
nidades de trabajo se requieren inversio-
nes productivas privadas y públicas. Pero 
diversos países de la región cargan un pe-
sado compromiso fi nanciero, por el monto 
de la deuda externa y los costos de su ser-
vicio. De esta forma, América Latina es 
hoy exportadora neta de capital, cuando 
este último es uno de los factores que más 
necesitan sus países para efectuar inver-
siones productivas en sus territorios. La si-
tuación sería aún más grave si no fuera por 
las remesas enviadas por los trabajadores 
migrantes, que cada vez más son jóvenes 
con niveles de instrucción superiores a la 
media de los países de origen.

Los fl ujos de capital procedentes de las 
ventajas progresivas que se han venido 
otorgando (jurídicas, político-institucio-
nales y otras) para atraer inversiones ex-
tranjeras directas han sido insufi cientes y 
una parte de ellos se destinó a la compra 
de empresas y no a la generación de nue-
vos puestos de trabajo. En el juego de atraer 
inversiones productivas hay actualmente 
grandes competidores, situándose China 
a la cabeza de ellos. Muchas empresas ma-
quiladoras se han trasladado a ese país, 
dejando sin empleo principalmente a mu-
jeres y jóvenes.

La capacidad de ahorro nacional es re-
ducida, y esto se debe en gran medida a que 
la población de mayores ingresos deposita 
buena parte de sus fondos fuera de los paí-
ses donde reside y a que los benefi cios de 
las empresas más dinámicas se transfi e-
ren a los países desarrollados. El fi nancia-
miento de proyectos productivos de riesgo 
no está tomándose por el sistema bancario, 
en parte por las tasas de interés.

Integración económica nacional

La región se ha caracterizado por su arrit-
mia y por su incapacidad de alcanzar tasas 
sufi cientes de crecimiento 14 que le permi-
tan absorber el ingreso de los nuevos con-
tingentes de trabajadores jóvenes de ambos 
sexos al mercado laboral y reducir los défi -
cit existentes. Se afi rma que el crecimiento 
del comercio internacional es condición in-
dispensable para la generación del empleo 
requerido en la región. Esto es válido fun-
damentalmente para el sector vinculado al 
comercio exterior, pero no para el resto de 
la economía de los países.

El comercio internacional de la mayo-
ría de los países de América Latina tiene 
una fuerte concentración y dependencia 
con los Estados Unidos de América, situa-
ción que tiende a profundizarse a través de 
los tratados de libre comercio bilaterales o 
multilaterales que se han suscrito, sin es-
tablecer mecanismos de cooperación para 
compensar las asimetrías o impulsar la re-
conversión productiva necesaria. La falta 
de diversifi cación comercial es un factor 
de vulnerabilidad económica que reper-
cute en la capacidad de generar oportuni-
dades de trabajo y empleo.

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

El caso de las maquiladoras y de las 
zonas francas de exportación, que en el de-
cenio anterior tuvieron gran dinamismo y 
donde se brinda ocupación fundamental-
mente a jóvenes, es un ejemplo típico de la 
falta de articulación productiva. A pesar de 
que uno de los objetivos trazados, estipu-
lado para promoverlas, fue el de dinamizar 
el aparato productivo nacional a través del 
suministro de bienes y servicios, éstos han 
sido exiguos. Descontados los de electrici-
dad, agua, saneamiento y telecomunicacio-
nes, el aporte de los insumos nacionales no 
llega ni al 5 por ciento de los componentes. 
Dentro de éstos, los insumos para el emba-
laje son los que tienen mayor peso.
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La política económica debería lograr un 
equilibrio virtuoso entre mercado interno 
y externo, así como también una mayor in-
tegración del aparato productivo nacional, 
pues en la mayor parte de los países está 
fragmentado y desarticulado. Es pues una 
exigencia la integración económica nacio-
nal orientada a elevar la competitividad.

Reactivación agrícola y agropecuaria

La agricultura no es una cosa del pasado; 
países como Chile han logrado una reacti-
vación y modernización de ese sector que 
brinda al país recursos importantes y da 
empleo a más de 457 mil personas, de las 
cuales un porcentaje importante está cons-
tituido por mujeres y jóvenes. El campo es 
un espacio potencialmente generador de 
empleo, bienes e insumos, así como de de-
sarrollo y de lucha contra la pobreza. En 
las recientes negociaciones en el seno de 
la OMC se llegó a un acuerdo histórico, 
que en opinión de su Director, el Dr. Supa-
chai, «Por primera vez, los gobiernos de los 
Miembros han acordado eliminar todas las 
formas de subvenciones a la exportación 
de productos agrícolas para una fecha de-
terminada. Han acordado reducciones sus-
tanciales de la ayuda interna causante de 
distorsión del comercio en el sector agrí-
cola»15. De esta forma, esperamos que haya 
una reactivación de la producción agrícola 
en los países de la región.

La creación de infraestructuras rura-
les (represas, redes de irrigación, caminos, 
silos, etcétera) es otra oportunidad para 
crear empleos en las zonas rurales y para 
potenciar el desarrollo y la integración eco-
nómica, ámbito en el cual los jóvenes po-
drían participar y verse favorecidos.

Desarrollo tecnológico

El desarrollo de las nuevas tecnologías ha 
profundizado la dependencia preexistente, 
pues las mismas fueron generadas y paten-
tadas en los países desarrollados y son ti-
tulares de ellas fundamentalmente las em-
presas multinacionales. En los últimos de-

cenios, la demanda de nuevas tecnologías 
se ha dinamizado y ello ha contribuido a 
la generación de nuevos empleos. Sin em-
bargo, gran parte de los empleos están si-
tuados en los países desarrollados, aun-
que tienden a distribuirse cada vez más, 
dada la creciente internacionalización de 
los procesos productivos controlados por 
las corporaciones.

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

Apertura con competitividad

Ninguna duda cabe sobre la importancia 
que reviste la integración de los países en 
el proceso de la globalización en lo con-
cerniente a redefi nir su posición en el con-
cierto internacional y a acceder a nuevos 
bienes y servicios socialmente necesarios. 
Sin embargo, el costo de hacer una aper-
tura sin competitividad o sin programas 
claramente establecidos para ello en di-
versos sectores económicos ha dado como 
resultado la pérdida signifi cativa de em-
pleos, de oportunidades de acceso y de 
conservación de trabajo decente.

Para elevar la competitividad, general-
mente, se optó por reducir los costos y, en 
particular, los costos laborales, a través de 
reformas normativas o imponiendo en la 
relación laboral factores de desregulación y 
fl exibilidad, tanto en la fase de contratación 
y despido de trabajadores de ambos sexos 
como sobre las condiciones de trabajo, me-
noscabándose así en gran medida la calidad 
del empleo por un lado y, por otro, originán-
dose una pérdida de acceso al mismo. Esta 
forma de encarar la competitividad ha tenido 
consecuencias negativas en los jóvenes.

Por lo tanto, toda política de apertura 
y asociación comercial debería incorporar 
como un elemento de factibilidad y de eva-
luación el balance que tenga en la genera-
ción de empleo y trabajo decente.
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Articulación entre la política educativa 
y la formación profesional

Respecto de la política educativa en sí, hay 
varios elementos que requieren ser recon-
siderados en forma prioritaria: la cober-
tura, pues si bien se han dado avances sig-
nifi cativos en los últimos decenios, los ín-
dices de analfabetismo todavía son altos; 
sigue habiendo deserción y bajos niveles 
de aprovechamiento; la calidad educativa 
y la pertinencia de la formación – respecto 
de los requerimientos laborales del apa-
rato productivo y de la tendencia de de-
sarrollo del mismo – deberían ser objeto 
de un proceso de diálogo y de consenso 
social estratégico.

Es conveniente recordar que mientras 
se está dentro del sistema educativo, gene-
ralmente, la gente no ingresa a la población 
económicamente activa16, por lo tanto, no 
sólo es una etapa de formación indispen-
sable, sino también una medida efi caz para 
contener el ingreso prematuro al mercado 
de trabajo.

En cuanto a la formación profesional, 
por ahora sólo nos referiremos al período 
de formación para el trabajo. Por una parte, 
en pocos países existe un sistema integral 
e integrado al que tengan acceso las perso-
nas en edad de trabajar y, por otra parte, en 
algunos países se han estado dando pasos 
concretos de articulación entre el sistema 
educativo (técnico y tecnológico) y el de for-
mación profesional dentro del marco de la 
normalización y certifi cación de competen-
cias laborales, que es una de las opciones.

Los programas de promoción del em-
pleo juvenil tienen como común denomi-
nador el considerar opciones para que los 
jóvenes accedan a la formación profesional, 
lo cual es un acierto. Otro de los aciertos 
está dado por la promoción de jóvenes em-
prendedores, aunque es algo mucho más 
limitado cuantitativamente. Las experien-
cias más exitosas son las que vinculan la 
formación con la inserción laboral17. Como 
indica V. Tokman, el indicador de éxito de 
mayor relevancia en estos casos es el de la 
inserción laboral posprograma18.

En algunos países, entre ellos la Argen-
tina, Chile y Uruguay, las políticas edu-

cativas y de formación profesional se han 
orientado hacia los jóvenes procedentes de 
hogares pobres, primordialmente en forma 
de becas. Esta decisión es signifi cativa aun-
que resulta insufi ciente ante la magnitud 
de la problemática que se enfrenta.

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

La orientación hacia una sociedad del 
conocimiento y las exigencias de forma-
ción para el empleo, imponen que la pobla-
ción tenga acceso a educación y formación 
de calidad permanentes.

Intermediación integral
en el mercado de trabajo

La intermediación en el mercado de trabajo 
está evolucionando para convertirse en un 
servicio integral que contribuya a que haya 
transparencia entre la oferta y la demanda 
de empleo, brinde orientación profesional, 
asesore sobre las estrategias de búsqueda 
de empleo e incida en la orientación y fo-
calización de la oferta de formación pro-
fesional, sea ésta privada, pública o mixta. 
Lograr esta integración ayudaría a cubrir 
un défi cit en la política laboral.

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

Por lo tanto, lograr la cobertura na-
cional y la universalidad de los sectores 
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cubiertos es un camino que debiera reco-
rrerse con mayor celeridad, más aún ante 
los impactos sectoriales y geográfi cos cre-
cientes que los procesos de integración 
pueden tener sobre las dinámicas de los 
mercados de trabajo.

Distribución social
del tiempo de trabajo

Esta es fundamentalmente una decisión 
política que repercute sobre el acceso de 
las personas y, en particular, de los jóve-
nes al trabajo. Hoy se vive la tercera revo-
lución científi co-tecnológica, que ha redu-
cido considerablemente el tiempo social-
mente necesario para la producción de los 
bienes y servicios en todos los ámbitos. Sin 
embargo, la duración de las jornadas de 
trabajo sigue siendo la misma que se al-
canzó en la primera mitad del siglo pasado 
en los países de América Latina; más aún, 
muchas personas hacen horas extraordi-
narias para compensar sus magros ingre-
sos, lo cual, obviamente agrava la situación 
de la disponibilidad de oportunidades de 
trabajo.

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

Esta decisión política está relacionada 
también con los seguros de desempleo, que 
en la región son pocos y cuya cobertura es 
mínima, por estar basados en la protección 
de quienes pierden el empleo formal.

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

Conclusiones

Entendemos que estos diez puntos para 
una agenda tendente a la integración y re-
consideración de las políticas de empleo 
juvenil son compatibles con las Recomen-
daciones del Grupo de Alto Nivel de la Red 
de Empleo de los Jóvenes, aprobadas por 
la Asamblea General de las Naciones Uni-
das, el 28 de septiembre de 2001, que es un 
compromiso de los países que debiera con-
cretarse. Estos puntos son compatibles asi-
mismo con el proyecto de Carta Iberoame-
ricana de los Derechos de la Juventud19, 
que está en proceso de adopción.

Se vive una transición demográfi ca que 
da a la región la oportunidad histórica de 
incorporar a 100 millones de jóvenes a la 
vida productiva. De no aprovecharse, se re-
vertirá negativamente cuando los jóvenes 
de hoy tengan la edad de la jubilación.

Las políticas y programas emprendidos 
en América Latina han paliado la proble-
mática del empleo juvenil, pero no han fre-
nado la tendencia ni revertido la magnitud 
de la exclusión laboral de que son objeto 
los hombres y mujeres jóvenes. La falta de 
empleo también los excluye de la protec-
ción social.

El diálogo social y la participación de 
los hombres y mujeres jóvenes constituyen 
la vía estratégica para generar el consenso 
y la cohesión necesarios para articular las 
políticas y los programas de atención in-
tegral a la juventud y, en particular, para 
generar las necesarias oportunidades de 
pleno empleo decente.

Los gobiernos más exitosos en el com-
bate contra el desempleo juvenil han sido 
aquellos que lograron una mayor integra-
ción de sus políticas y una mejor coordina-
ción interinstitucional, factores que facili-
taron la atención transversal de la proble-
mática de la juventud y su participación.

La solidaridad y la responsabilidad so-
cial de todos los actores constituyen una 
condición para afrontar el desafío del tra-
bajo decente para todos.
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Notas

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

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

3 Recomendaciones del Grupo de Alto Nivel de 
la Red de Empleo de los Jóvenes.

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

5 OIT, Memoria del Director General. Trabajo de-
cente y protección para todos: Prioridad de las Américas. 
XIV Reunión Regional de los Estados Miembros de 
la OIT en las Américas, Lima, 1999, pág. 34.

6 OIT, Panorama Laboral 2003, Lima, 2003, 
pág. 105. Es importante señalar que la participación 
de las mujeres ha sido en ese período siempre supe-
rior a la de los hombres y, por ende, al promedio.

7 Ibíd., pág. 34.
8 Una perspectiva regional de los cambios nor-

mativos puede consultarse en Adolfo Ciudad: Refor-
mas laborales y procesos de integración en los países de la 
OEA: 1980-2000. Lima, Proyecto OIT-CIMT, 2002.

9 A tal efecto puede verse el trabajo de Víctor 
Tokman: Desempleo juvenil en el Cono Sur: causas, con-
secuencias y políticas, FES, Santiago, 2003, págs. 18 y 
siguientes.

10 En el período de 1990 a junio de 2004, la in-
cidencia de los agravios referidos a discriminación 

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

11 Se rompe así la expectativa de la educación 
como una garantía de ascenso social y con ello uno 
de los medios privilegiados de distribución del bie-
nestar y estabilidad social.

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

13 El Centro Interamericano de Investigación y 
Documentación sobre Formación Profesional (CIN-
TERFOR) ha desarrollado una importante sección 
de su Web sobre jóvenes, formación y empleo. En 
ella se hace una descripción y se dan los enlaces a 
un número considerable de experiencias: www.cin-
terfor.org.uy/public/spanish/region/ampro/cinter-
for/temas/youth/exp/index.htm.

14 Según los datos de Panorama Laboral 2003, la 
tasa promedio regional de crecimiento de 1994 a 
2004 sólo fue de 2,3 por ciento: durante ese período, 
en tres de los años las cifras fueron inferiores al 1 por 
ciento (pág. 129).

15 Véase el resumen de noticias de la región del 
31 de julio del 2004 en www.wto.org/spanish/news_
s/news04_s/dda_package_sum_31july04_s.htm.

16 Véase OIT: Panorama Laboral 2003, donde se de-
fi ne a la población económicamente activa indicando 
que comprende a todas las personas que, teniendo 
la edad mínima especifi cada, cumplen los requisitos 
para ser incluidas en la categoría de personas con 
empleo o desempleadas. Es, por lo tanto, la suma de 
las personas ocupadas y desocupadas.

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

18 Véase Tokman, op. cit., pág. 31.
19 Véase en www.oij.org/oij03.htm.




