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Prologo

El alto nivel - muchas veces creciente- del desempleo juvenil es
uno de los problemas mas fundamentales a los que se enfrentan tanto
los paises en via de desarrollo com aquellos ya industrializados. Por
cada desempleado adulto , en promedio, y pricticamente en todas
partes, dos jovenes se encuentran sin trabajo. Se conoce ampliamente el
menoscabo social que conlleva esta situacion. Los efectos de largo
plazo del desempleo juvenil son igualmente importantes. La incidencia
del desempleo durante la vida util de un trabajador estd relacionada con
su facilidad de transicion del sistema escolar al trabajo. Es,
adicionalmente, lamentable constatar que la expansion sin precedentes
de la inversion la educacién de jovenes en muchas regiones del mundo
no conllevan un aumento en los niveles de empleo de este grupo de

edad.

Basindose en el trabajo del Programa de Accién sobre el
desempleo juvenil, y dandole curso a la resolucién sobre este mismo
tema adoptada por la 86.2 Conferencia Internacional del Trabajo de
Junio de 1988, el Departamento de Politicas de Desarrollo de la OIT
contrato una serie de investigaciones sobre la efectividad de estrategias
y programas nacionales para erradicar la marginalizacion y desempleo
de los jovenes en diversas regiones. Este documento, presentado ente el
Simposio Inter-Regional sobre Estrategias para Combatir la
Marginalizacién y el Desempleo Juveniles, resume los resultados de
estos informes.

El reto al que nos enfrentamos es de identificar estrategias para
erradicar el desempleo y marginalizacion juveniles. Si bien se ha
aprendido mucho, debemos admitir que queda mucho por descubrir.
La situacion actual del empleo demuestra que pocos paises han logrado
generar suficientes empleos decentes para sus jovenes o, de hecho, para
su poblacion adulta. Estamos atin buscando soluciones practicable para
este problema global. Una respuesta es, sin embargo, clara: el
crecimiento econémico durable que conduce a la creacién de empleo es
y serd un componente indispensable de cualquier estrategia para
erradicar el desempleo juvenil. La experiencia nos demuestra que un
crecimiento que favorece el empleo es esencial, y que programas
dirigidos hacia grupos objetivo solo pueden aportar recursos
complementarios y actividades interinas. Partiendo de esta premisa,
este documento examina los efectos sobre el empleo de programas y
politicas y sugiere estrategias viables para involucrar a la juventud en el
proceso de desarrollo.

Es preciso reavivar el debate sobre la educaciéon frente a la
formacién. En un mundo de movilidad creciente, la necesidad de
adquirir las aptitudes necesarias para aprender es a menudo mds
importante que la adquisiciéon de una competencia concreta, aunque
hay datos que indican que los sistemas efectivos de pasantias facilitan la
transicion de la escuela al trabajo. Sin embargo, sistemas de pasantias
dependen del crecimiento de empresas en el sector formal. La inversion
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en una educacién mejor, mds precoz y mas larga podrla ser efectiva para
desarrollar las actitudes y competencias que se requieren en el mundo
laboral. Es discutible que los programas de empleo o formacion para
jovenes en gran escala y no especificos arrojen rendimientos positivos. Hay
escasa evidencia, en ninguna parte del mundo, de que esa clase de
programas mejoren ni las perspectivas de empleo ni las ganancias de los
jovenes, y especialmente de los jévenes desfavorecidos. Sin embargo,
programas muy especificos y cuidadosamente evaluados pueden aliviar
las dificultades de categorias escogidas de jovenes. La aplicacion
efectiva de recursos publicos sdlo se puede lograr si hay maneras de
medir los resultados de estrategias especificas a corto, medio y largo
plazo. Se recomienda enfiticamente efectuar evaluaciones detalladas
para toda estrategia de creacién de puestos de trabajo para jovenes.

A la hora de valorar el impacto de tales programas hay que tomar en
cuenta las dotaciones iniciales tanto de los beneficiarios de la estrategia
considerada como de un grupo de control, y su evolucién en el tiempo
por lo que se refiere tanto a empleo como a salarios.

Samir Radwan
Director
Departamento de Politicas de Desarrollo

KKK XX

Este documento se basa fundamentalmente en el estudio del Prof.
David Blanchflower What Can Be Done to Reduce the High Levels of
Youth Joblessness in the World? que utilizd material preparado por
G.K.Chadha, W. van Eekelen, N. Ismail, G. Kanyenze, S. Lijtestein, L.
de Luca, S. Mamder, G. Mhone, ]J. Ramirez, T. Sparreboom, y H.
Tabatabai. R. Islam, N. Majid y R. Zachmann, miembros del equipo
responsable del Programa de Accion del que es fruto este documento,
aportaron comentarios y contribuciones al manuscrito final.

Esta publicaciéon no hubiera sido posible sin la dedicacién y
atencion al detalle demonstradas por la Sra. G. Ople.
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l. Resumen

1. El programa de la OIT sobre Estrategias para Combatir el
Desempleo y la Marginacién de los Jévenes tiene por objetivo
identificar politicas e intervenciones efectivas para combatir el
desempleo y la exclusion de los jovenes. Para lograrlo es necesario
evaluar los mecanismos que regulan la demanda de mano de obra e
identificar las estrateglas que pueden acrecentar las posibilidades de
empleo de los jovenes y mejorar sus perspectivas salariales. Todo ello
hay que hacerlo, ademds, dentro de diferentes estructuras econémicas y
ciclos de actividad.

2. Los trabajos llevados a cabo como parte de este programa de
accion se han basado fundamentalmente en la resolucion sobre el
empleo juvenil adoptada por la Conferencia Internacional del Trabajo
en su 86* reunién, de junio de 1998. Son asimismo una continuaciéon
de las labores iniciadas en el bienio 1996-1997 en cumplimiento del
Programa de Accién sobre el Desempleo de los Jovenes.

3. Para evaluar las politicas de empleo juvenil es necesario
comprobar que el aumento del nimero de puestos de trabajo abiertos a
los jovenes no agrava el desempleo de adultos; que la escolarizacién y la
formacion no salen perjudicadas, y, por supuesto, que la empleabilidad
futura de los jévenes y la calidad del empleo juvenil mejoran. Pocas
veces se dispone de evaluaciones que ilustren sobre los efectos de las
politicas y los programas a lo largo de periodos dilatados, y que tomen
en cuenta los factores antedichos. En ese sentido estd claro que aun
queda mucho por hacer para identificar las estrategias de empleo juvenil
adecuadas.

4.  Este documento, que resume los trabajos realizados dentro del
Programa de Accidn, describe el desempleo juvenil en el mundo, valora
algunas iniciativas emprendidas para afrontar ese problema y sugiere
qué se podria hacer para paliarlo. Dicho de forma muy concisa, la
investigacion indica que:

a.  Hay muchas semejanzas entre los mercados de trabajo juvenil. En
particular, se ha observado que la tasa de desempleo juvenil viene
a ser aproximadamente el doble que la de desempleo de adultos en
la mayoria de los paises del mundo. Esa proporciéon parece
disminuir a medida que se eleva el desempleo.

b. Al examinar las posibles causas de la falta de puestos de trabajo
para los jévenes se ha visto que, en general, el problema no guarda
relacion con los salarios, los salarios minimos, el tamano de la
cohorte, los cambios en la composicion de los sectores, el
comercio, la tecnologia ni el aumento de la participacion
femenina en la poblacidn activa. Se corrobora el mensaje
fundamental de la resolucion sobre el desempleo juvenil que se
adopt6 en la 86" reunidn de la Conferencia Internacional del
Trabajo, pues parece ser cierto que el nivel de la demanda
agregada de la economia desempena un papel importante. En
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contra de una opinion extendida, el desempleo hace muy infelices
a los jovenes, lo que lleva a pensar que no es una elecciéon
consciente.

Se senala que los incentivos econdmicos desencadenan respuestas
apreciables del lado de la oferta en el mercado de trabajo juvenil.
Un nivel alto de desempleo anima a los jévenes a prolongar el
periodo de estudios y adquirir mas educacion. En la actualidad es
mas probable que en el pasado que los jévenes continten viviendo
con sus padres. También se observan una serie de reacciones
preocupantes, como son el consumo de drogas, un aumento de
los comportamientos delictivos y un mayor indice de suicidios.

Se ha llegado a la conclusién de que una mayor flexibilidad de los
salarios de los jévenes no parece ser un instrumento efectivo para
combatir el desempleo juvenil: hay pocos indicios de que los
jovenes se vean privados de trabajo por razones de costo. En
muchos paises su salario relativo ha disminuido durante el altimo
decenio sin que mejorase su nivel de empleo. Los planes de
tomento del trabajo por cuenta propia pueden tener cierto valor.
Las politicas activas de mercado de trabajo no han sido, en
general, muy Ttiles para mejorar la situacién de los jovenes
desfavorecidos. En este informe se formulan una serie de
recomendaciones para orientar especificamente esa clase de
acciones y darles el seguimiento adecuado.

Por ultimo, ya que al parecer las soluciones del desempleo juvenil
dependen de lo que suceda con el desempleo global, se examina la
efectividad de las politicas macroeconémicas sugeridas para
reducir el desempleo. Por desdicha, estamos atin muy lejos de
comprender por qué el desempleo agregado es tan alto y por qué
ha seguido una tendencia ascensional durante los ultimos veinte
anos. Un desempleo elevado no parece deberse primordialmente
a la proteccién de la seguridad en el empleo, a la fuerza de los
sindicatos ni a la “inflexibilidad” de los salarios. Hay indicios de
que unas prestaciones sociales excesivamente generosas tienden a
elevar el nivel y la duracién del desempleo, al hacer menos
atractivo el hecho de trabajar. Cuantitativamente, sin embargo, el
impacto de las prestaciones es modesto. Hay dos componentes
del problema del desempleo agregado que es preciso comprender.
El primero es su fluctuacién ciclica: {por qué el desempleo en
general, y el desempleo juvenil en particular, fluctiian en ciclos
amplios e irregulares? Segundo, {por qué en tantos paises el
desempleo muestra una tendencia secular al alza en los dltimos
decenios? Parece que la principal explicacion de la ciclicalidad
reside en las variaciones de los precios de los productos basicos en
general y del precio del petréleo en particular, mientras que las
explicaciones de la tendencia al alza tienen que ver con la demanda
agregada, los subsidios de desempleo y los impuestos sobre las
néminas, la movilidad interior de la poblacién, la propiedad de la
vivienda y la existencia de un sector eficiente de alquiler de
viviendas privadas.
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5.

Sobre la base de nuestros conocimientos actuales sobre las

politicas adoptadas y las experiencias evaluadas, se concluye que:

a.

Hay que adoptar estrategias economicas que estimulen la
demanda agregada.

Se deben instaurar sistemas duales de aprendizaje y educacion
cuidadosamente orientados.

Esos sistemas serdn provechosos si crece el sector estructurado de
la economia y si se logra una activa participacion tripartita en
ellos.

Para grupos de poblacion cuidadosamente escogidos es oportuno
promover el trabajo por cuenta propia y la creacion de pequenas
empresas, respaldindolos con servicios financieros y de
formacion.
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1l. Los jovenes y el mundo
del trabajo: panorama
econoémico y social

6. En 1995 habia en el mundo 525 millones de hombres y 500
millones de mujeres de edad comprendida entre 15 y 24 anos, segin
estimaciones de las Naciones Unidas.” S6lo en los paises en desarrollo de
Asia viven cerca del 60 por ciento de los jovenes del mundo, y el 23 por
ciento viven en Africa, América Latina y el Caribe. En las regiones
desarrolladas viven sélo el 16 por ciento. De 1980 a 1995 la proporcion de
jovenes de 15 a 24 anos en la poblacion mundial descendié ligeramente,
del 19 por ciento al 18 por ciento. Ese descenso se produjo en todas las
reglones excepto Africa, donde el porcenta]e de j ]ovenes en la poblacion
total sigue aumentando. La proporcién de hombres jévenes por cada 100
mujeres es insolitamente elevada (mds de 106) en algunos paises de Asia y
Oceanfa. Ejemplos (1995) de proporciones muy altas son las de los
Emiratos Arabes Unidos (124), Pakistin (111), India (109), Austria
(108), Alemania (108) y el Reino Unido (107). Resulta un tanto
sorprendente que la relacién sea superior a 100 en todas las regiones
desarrolladas.® La relacién de hombres a mujeres es de 96 o inferior solo en
Cabo Verde (96), la Repuiblica Centroafricana (95) y el Congo (96).*

7. Situando nuestro andlisis de la juventud en contexto, vemos que el
examen de datos demograficos basicos y varias medidas de los niveles de
vida en distintos paises revela una acusada brecha entre los paises
desarrollados y en desarrollo (cuadro 1). Esos perfiles estadisticos
muestran enormes disparidades entre los paises. La proporcion de
menores de 18 afos en la poblacién total va desde un asombroso 55 por
ciento (Benin, Niger y Zambia) hasta sélo un 18 por ciento en Italia. Entre
esas 192 naciones, el PNB anual per cdpita va desde 80 ddlares
estadounidenses (Mozambique) hasta 45.360 dolares estadounidenses
(Suiza).

8.  Latasa de mortalidad de los nifios menores de 5 anos varia entre 4
y 320 muertes por cada 1.000 nacimientos vivos (Singapur y Niger). El
porcentaje de nifios menores de 5 afos con déficit de peso puede ser tan
bajo como un 1 por ciento (Croacia, Chile, Estados Unidos y
Republica Checa) y tan alto como un 56 por ciento (Bangladesh). La
tasa de mortalidad materna varfa entre un solo digito y 1.800 muertes
por 100.000 nacimientos vivos. Las tasas de fertilidad van de un
maximo de 7,2 (Niger) a un minimo de 1,2 (Espana e Italia), mientras
que la tasa de mortalidad materna era maxima en Sierra Leona, con
1.800, frente a un minimo de 6 en el Canadd, Noruega y Suiza.

9. Latasade matricula en la ensefanza primaria varfa entre el 24 por
ciento (Afganistan) y el 100 por ciento (muchos paises de la OCDE) de
los jévenes. La participacion de la juventud en la fuerza de trabajo total,
seglin se verd a continuacién,” continta disminuyendo a medida que
aumenta la escolarizacion. La proporcién mundial de jovenes de edad
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comprendida entre 12 y 17 afios matriculados en la ensefanza
secundaria crecié del 7,1 por ciento en 1970 al 88,3 por ciento en 1990.
Esas cifras contrastan con las correspondientes a los paises en
desarrollo, un 35,8 y un 48,2 por ciento, respectivamente.® En todas las
regiones excepto Asia oriental la fuerza de trabajo joven femenina estd
aumentando mds deprisa que la masculina.

10. La tasa de matricula en la ensefanza superior aumenta
rdpidamente en todas las regiones, y es mayor en todos los paises para
las jovenes que para los jévenes, especialmente en América Latina y el
Caribe. Aun con ese crecimiento de la escolaridad, que ha sido
importante en muchos paises del mundo en desarrollo, las tasas de
matricula brutas’ muestran considerable variacién segtin el grado de
desarrollo, desde el 10,7 por ciento en los paises en desarrollo hasta el
447 por ciento en los paises desarrollados y las economias en
transicién.® En la mayorfa de los pafses en desarrollo la escolarizacién es
obligatoria por un periodo que oscila entre cuatro y ocho afos,
mientras que en los paises desarrollados es obligatoria durante ocho
anos como minimo. Sélo unos cuantos paises en desarrollo han podido
cerrar esa becha (p. ¢j. Gabon, Malasia, Namibia, Pert, Suddfrica, Sri
Lanka y Venezuela). Los paises en desarrollo han aumentado el gasto
publico en educacién como porcentaje del PNB desde 1980. En
términos per cdpita, Asia oriental y América Latina lo incrementaron
mas deprisa que las restantes regiones en desarrollo. En Asia oriental el
gasto publico en educacion por habitante se duplico con creces,
mientras que los paises de América Latina lo incrementaron en un 30
por ciento entre 1982y 1992.7 A pesar de esos aumentos, la distancia
global entre los paises en desarrollo y desarrollados por lo que se refiere
al gasto publico per cdpita en educacion crecio entre 1930 y 1993.

Figura 1

Porcentaje de jovenes en la poblacion economicamente activa
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Fuente: Calculado porla Oficina de Estadistica de las Naciones Unidas a partir de OIT, Economically Active
Population, 1950-2010, cuarta edicién (Ginebra, 1996)
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11. Los ingresos per cipita extremadamente bajos de algunos paises
han dificultado que las comunidades encontraran los recursos
necesarios para contribuir en mayor medida a la educacion de sus
jovenes. Muchos paises en desarrollo han intentado extender la
instruccion primaria publica contratando a profesorado con menos
educacion formal pero mds adiestramiento en el empleo, y reduciendo
de ese modo los costos salariales (p. ej. Colombia, Senegal,
Zimbabwe). Otros, como Zambia y Bangladesh, han elevado el
nimero de alumnos por profesor e introducido turnos dobles que
pueden reducir los costos. Muchos paises en desarrollo han optado por
dar prioridad a la instruccion primaria. En Chile la proporcién del gasto
en ensefanza secundaria y ensefanza superior se redujo de un 18 por
ciento y un 33 por ciento en 1980 a un 13 por ciento y un 21 por ciento
en 1993, respectivamente. Bangladesh redujo la proporcién
correspondiente a la enseflanza superior de un 13 por ciento en 1980 a
un 8 por ciento en 1992. Segtin la UNESCO, las tasas de analfabetismo
han seguido bajando en todo el mundo, del 30,5 por ciento en 1980 al
22,6 por ciento en 1995. Son mds altas en Asia meridional (49,8 por
c1ent0) que enel Africa subsahariana (43,2 por ciento) o en los estados
drabes (43,4 por ciento). Son especialmente bajas en América Latina'y
el Caribe (13,4 por ciento) y en Asia oriental y Oceania (16,4 por
ciento).

12.  El tamano de la fuerza de trabajo juvenil estd descendiendo en la
agrlcultura y la industria y aumentando en el sector de los servicios de
las regiones en desarrollo de Africa septentrional y Asia occidental,
América Latinay el Caribe. En Asia sudcentral la fuerza de trabajo crece
aproximadamente por igual entre los tres sectores, pero en el Africa
subsahariana, Asia oriental y sudoriental y Oceania cerca de la mitad del
incremento del nimero de jovenes en la fuerza de trabajo sigue
correspondiendo a la agricultura Entre 1980 y 1990 los servicios
absorbieron la mitad de dicho incremento en los paises desarrollados y
més de la mitad en Africa septentrlonal América Latina y el Caribe y
Asia occidental. En 1995 casi dos tercios de los jovenes del mundo
vivian en paises con PIB anual per cdpita inferior a 1.000 dolares
estadounidenses.
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Los jovenes en los mercados
de trabajo

13. Pasamos ahora a una serie de estadisticas (cuadros 1 y 2) que
reflejan la magnitud del desempleo juvenil por paises y a lo largo del
tiempo. En primer lugar se indica la evolucién del tamano relativo de la
poblacién juvenil de edad comprendida entre 15 y 24 afos en
comparacién con el grupo de edad de 25 a 54 anos (cuadro 1). Dicho
tamafo relativo ha disminuido en todos los paises desarrollados y en
casi todos los paises en desarrollo, siendo las principales excepciones
Niger, El Salvador, Nicaragua, Paraguay y Pakistan. La poblacién
joven va en aumento en la mayoria de las economias en transicion.

14. Enelcuadro 1 se observa que: 1) las tasas de participacion juvenil
son mas altas en los paises desarrollados que en los paises en desarrollo;
2) las tasas de participacion de los jovenes de sexo masculino han
descendido en casi todos los paises; 3) que las tasas de participacion
femenina han descendido en la mayoria de los paises para las mujeres de
edad comprendida entre 15 y 19 afos, pero para el siguiente grupo de
edad, de 20 a 24 anos, han aumentado en la mayoria de los paises, salvo
en Europa oriental, donde han descendido.

15. El examen de las tasas de desempleo totales (con diversas
definiciones de las edades minima y mdxima) y por sexos arroja un
panorama heterogéneo (cuadro 2).'° Las tasas totales van del 38,8 por
ciento en Macedonia al 0,4 por ciento en Uzbekistan. Esto ilustra la
dificultad de interpretar la tasa de desempleo en las economias en
desarrollo y en transicion. Por ejemplo, en las economias en transicion
no esta claro si una tasa de desempleo baja es indicio de factores
positivos (la economia estd funcionando bien con pleno empleo) o
negativos (apenas se ha efectuado el ajuste a una economia de
mercado). Andlogamente, en muchos paises menos desarrollados sélo
las personas mds instruidas se pueden permitir el lujo de estar
desempleadas, y por lo tanto en esos paises las tasas de desempleo son
mas altas entre quienes tienen un mayor nivel de instrucciéon que entre
los menos instruidos. En la mayoria de los paises que aparecen en el
cuadro 2 las tasas de desempleo femenino son mds altas que las de
desempleo masculino (p. ¢j. en Botswana, Bélgica, Chile, Espana y
Jamaica), mientras que en unos pocos sucede lo contrario (p. ¢j. en
Argelia, Australia, El Salvador, Puerto Rico, Reino Unido y Suecia).

16. Los datos relativos a las tasas de desempleo actuales en los grupos
de edad 15-24 y 25+ de diferentes paises revelan que las tasas de
desempleo juvenil son aproximadamente el doble de altas que las tasas
de desempleo adulto, tanto en paises desarrollados como en paises en
desarrollo. En algunos paises en desarrollo esa proporcién es
considerablemente mayor (Egipto, Colombia, Chile, Honduras,
Indonesia, Republica de Corea y Sri Lanka). También es mayor del
doble en varios paises del sur de Europa (Grecia, Italia y Turquia), asi
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como en cierto nimero de paises de Europa oriental (p. ¢j. en Bulgaria,
Eslovenia, Estonia y Rumania).'"

17.  Examinando las tasas de desempleo masculino y femenino
correspondientes a los dos grupos de edad indicados se observa que las
tasas de desempleo de los varones de 15-24 anos son inferiores a las de
las mujeres de esas edades practicamente en todos los paises en
desarrollo y economias en transicion (cuadro 2). La pauta aparece mas
diversificada en el mundo desarrollado: las tasas masculinas son mas
altas en los paises de habla inglesa (Australia, Canada, Estados Unidos,
Irlanda, Nueva Zelandia y Reino Unido) y en el Japén, Suecia y
Turquia, y mds bajas en paises como Alemania, Austria, Bélgica,
Dinamarca, Espana, Francia, Italia y Portugal.

18.  En bastantes paises las tasas de desempleo juvenil son
significativamente mas altas en el decenio de 1990 de lo que eran en el
de 1980. Incluso alli donde no han aumentado de forma sustancial se
han mantenido en general elevadas (p. ¢j., en Espana en un 36 por
ciento y en Italia en un 32 por ciento). El desempleo juvenil ha crecido
notablemente en el Brasil, Colombia, El Salvador, Nicaragua, Canada,
Italia, Francia, Finlandia, Suecia y Nueva Zelandia, pero ha disminuido
de manera muy marcada en Chile, los Paises Bajos y Portugal.

19. La variacién media anual de la proporcién de jévenes de 20-24
anos matriculados en la ensefanza superior muestra una tendencia
ascendente entre 1990 y 1995. Es probable que ello se deba en parte a
una respuesta de la oferta de mano de obra juvenil a la falta de puestos
de trabajo no calificados, asi como al aumento de la demanda de
calificaciones en todo el mundo. La falta de empleos hace que los
jovenes retrasen su entrada en el dmbito laboral. La transicién de la
escuela al trabajo parece ser sensible a las condiciones econdmicas
agregadas, siendo el empleo y el desempleo juveniles muy dependientes
de la tasa de desempleo, sobre todo para los jévenes de menor edad y
para los egresados escolares (véanse Blanchflower y Freeman, 1996b, y
OCDE, 1996).
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V.

El desempleo juvenil:
causas y efectos

20. Son diversas las hipétesis que se ofrecen a la hora de explicar las
pautas de desempleo elevado y persistente entre los jovenes: la demanda
agregada; los salarios juveniles; el tamafo de la cohorte joven y la falta
de calificaciones. Es obvio que para encontrar soluciones al problema
del desempleo juvenil es fundamental determinar la importancia
relativa de esos factores. Muchos estudios han puesto de manifiesto la
importancia de la demanda agregada. Como ya se ha dicho, las tasas de
desempleo juvenil son aproximadamente el doble de altas que las de
desempleo adulto. Sucede también que las personas jévenes no solo son
mas proclives a dejar el empleo voluntariamente, sino que también
estan mads expuestas a ser despedidas (dltimo en entrar, primero en
salir). Sin embargo, para las empresas el costo de oportunidad de
despedir a trabajadores jovenes parece ser menor que el de despedir a
trabajadores mayores. Por otra parte, es probable que los trabajadores
jovenes estén menos amparados por las leyes de proteccion del empleo.
A menudo se afirma que los salarios de los trabajadores jévenes son
demasiado altos debido a la existencia de un salario minimo obligatorio
que eleva su remuneracion y les hace no ser competitivos, sobre todo en
comparacién con las mujeres casadas que en los dos ultimos decenios se
han incorporado en gran numero a la fuerza de trabajo en todo el
mundo. Hay bastantes indicios de que los salarios de los jovenes de
muchos paises han descendido considerablemente en comparacién con
los de los adultos durante los Gltimos afos.'” Ademds, crece el ntimero
de estudios que indican que los efectos negativos del salario minimo
sobre el empleo han sido muy exagerados, sobre todo en los Estados
Unidos, donde el nivel del salario minimo es muy bajo.'® Los datos no
parecen indicar que la falta de empleo para los jovenes se deba a que su
trabajo rvesulte demasiado caro.

21.  Otra explicaciéon del desempleo juvenil alto y persistente es el
tamano de la cohorte joven. Cuanto mayor sea el nimero de personas
jovenes, mas puestos de trabajo hardn falta para ellas. Esta explicacién
no encaja bien con los datos, segun ya se ha dicho, toda vez que el
tamano de la cohorte joven viene disminuyendo en la mayoria de los
paises.

22. Finalmente, se sostiene que en esta nueva era tecnoldgica los
jovenes no poseen las calificaciones que las empresas necesitan. Hay
menos demanda de trabajadores no calificados que en el pasado, debido
en particular a la nueva tecnologia, y esta circunstancia afecta en alto
grado a los jévenes. '

23. Sea cual sea la causa del desempleo juvenil, no cabe duda de que
tiene graves consecuencias, sobre todo si los periodos de desempleo son
largos o si la persona pasa por muchos. La duracién de los periodos de
desempleo tiende a ser menor para los trabajadores jévenes que para los
de mas edad.
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Sin embargo, hay datos de distintos paises que sugieren que, aunque el
desempleo juvenil sea de menor duracion que el adulto, la diferencia no
es sustancial.'® Cuanto mds se alarga el periodo de desempleo mds dificil
le resulta al desempleado encontrar trabajo, debido a la pérdida de
capacidades, a la desmoralizacion, al dano psicolégico, etc. Hay tres
razones principales que hacen que el desempleo en la juventud, sobre
todo si es frecuente o dura mucho, pueda ser especialmente perjudicial:

a.  El desempleo en los comienzos de la carrera profesional de una
persona puede menoscabar de forma permanente su capacidad
productiva futura.

b.  Las barreras al empleo pueden impedir el transito normal de la
adolescencia a la edad adulta, que implica organizar una casa y
formar una familia. Existe cierto nexo entre la falta de empleo de
los jovenes y problemas sociales graves como el abuso de drogas,
la delincuencia y la familia monoparental.

c. A nivel agregado, las tasas altas de desempleo juvenil pueden
generar desafeccion respecto a la sociedad y a los procesos
politicos democrdticos, lo que a su vez puede ser causa de
trastornos sociales. El desempleo hace infelices a las personas
(Blanchflower y Oswald, 1999a; Winkelmann y Winkelmann,
1999; Oswald, 1997b).

24.  En las tres secciones siguientes se examina la informacién
disponible acerca de las causas y las consecuencias del desempleo juvenil
para los pafses de la OCDE, las economias en transicion y, por ultimo,
los paises en desarrollo de América Latina, Asia y Africa. Por ser mucho
mas lo que se sabe sobre como funciona el mercado de trabajo juvenil
en la OCDE, en la primera seccién se establece el fundamento para las
otras regiones del mundo. En las secciones siguientes se intenta
comparar y contrastar la situacion de los paises en desarrollo con la que
se observa en la OCDE. Es interesante sefalar que parece haber
importantes semejanzas.

10
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V. Perspectivas regionales

Los mercados de trabajo juvenil en los paises de

la OCDE"“

25. Eneldecenio de 1970 la situacion de los jévenes en el mercado de
trabajo de los paises miembros de la OCDE empeord sensiblemente, al
parecer debido al enorme aumento de oferta resultante de la entrada de
los miembros del llamado baby boom.'® La mayoria de los analistas
esperaban que ese deterioro se subsanara conforme fuera envejeciendo
dicha generacién mds numerosa y reduciéndose el tamano de la cohorte
joven (véase OCDE, 1978). Muchos confiaban en que mejoras en la
educacién o la formacidn sirvieran para mitigar sustancialmente los
problemas de todos los jévenes, salvo un pequeno nucleo refractario. Se
pensaba, pues, que el problema del mercado de trabajo juvenil serfa
temporal y ficil de remediar mediante intervenciones publicas. Mas de
veinte afos después, la cohorte joven es mucho mas pequena y estd
mejor educada que en el pasado, pero el problema del mercado de
trabajo juvenil perdura.

Cambios en la transicién de la escuela al trabajo

26. Acaso la forma mds importante y positiva en que las personas
jovenes pueden responder a las malas condiciones del mercado laboral
sea aplazar su entrada en el mismo y seguir estudiando. Los jovenes,
que no tienen que mantener a una familia, pueden invertir en capital
humano en lugar de luchar por ganarse el sustento en un mercado
dificil. Desde el decenio de 1980 y durante todo el decenio siguiente, las
tasas de matricula crecieron pricticamente en todos los paises de la
OCDE. El deterioro del mercado de trabajo juvenil parece haber
contribuido a que el aumento fuera particularmente marcado en la
ensenanza superior. El aumento ha sido mds rdpido en los restantes
paises de la OCDE que en los Estados Unidos. Ademds de matricularse
en mayor nimero, los jévenes optaron por diferentes dreas de estudios
y ocupaciones. En los Estados Unidos los estudiantes rechazaron las
ciencias y las humanidades en favor de los estudios empresariales, y las
carreras académicas en favor de las técnicas. El flujo de estudiantes hacia
dreas relativamente mads lucrativas deberfa haber acrecentado las
remuneraciones de los trabajadores jévenes en relacion con las de los
trabajadores mayores, pero los datos no muestran esa consecuencia.

27. La prolongacién del periodo de estudios y el acceso mds tardio al
trabajo, ¢son resultado de las condiciones macroecondmicas o de otros
factores? {Hasta qué punto es sensible la situacion escolar o laboral de
los jovenes a las fuerzas econdmicas agregadas? Blanchflower y
Freeman (1999b) examinaron los datos referentes a quince pafses'’
para el periodo 1983-1994. Ademds disponian de datos del periodo
1970-1993 en los Estados Unidos, y de 1976-1994 en el Canadd, hasta
un total de 8.000 observaciones. Los resultados sobre la relacién entre
la escolarizacién y el desempleo fueron heterogéneos.” Tomando
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juntos todos los paises la escolarizacién mostraba una relacion positiva
con el desempleo, pero la diversidad de los resultados para cada pais por
separado no permite generalizar. Por otra parte, no existe la menor
ambigiiedad en cuanto al efecto de las condiciones econdmicas
agregadas sobre la proporcién de una cohorte que ni estudia ni trabaja,
o que esta empleada. La proporcidon de jévenes que ni estudian ni
trabajan, a veces denominados “ociosos”, cae con el desempleo en casi
todos los paises. En la muestra total de la OCDE, un aumento del
desempleo agregado elevaba la proporcion de ociosos en 0,73 puntos
porcentuales. En sentido contrario, el desempleo reducia la tasa de
empleo de los jévenes en 1,13 puntos porcentuales.

28.  Unexamen de la situacion escolar y laboral de las personas de 18y
22 anos en 1984 y 1997 muestra que la educacién y el empleo son
actividades muy inconexas para muchos jovenes. En 1997 el 56 por
ciento en promedio de la cohorte de 18 anos estudiaban a tiempo
completo, mientras que en la de 22 afos el 46 por ciento se ocupaban
solo de trabajar. En promedios de la OCDE, las tendencias a lo largo del
periodo son las mismas para ambas cohortes: un fuerte aumento del
nimero de jévenes que estudian a tiempo completo y un aumento
mucho menor del nimero de los que compaginan los estudios con el
trabajo. A la inversa, ha habido una fuerte disminucién del nimero de
los que trabajan sin estudiar y una reducciéon mucho mas modesta de
aquellos que ni estudian ni trabajan.

29.  En varios paises hay una alta proporcién de joévenes que
compaginan los estudios con el trabajo, mientras que en otros es raro
encontrarlos. Por ejemplo, en Bélgica los jévenes no suelen trabajar
mientras estan estudiando; los adolescentes belgas son casi siempre
estudiantes a tiempo completo.m En el Reino Unido, en contraste, el
porcentaje de adolescentes que trabajan es sustancial.” Es interesante
observar que en ambos paises existe un grupo no desdenable en riesgo
de marginacion social que se compone de adolescentes que ni estudian
ni trabajan; este grupo representaba mds del 20 por ciento de la
poblacion adolescente del Reino Unido en 1997, frente al 12 por ciento
en Bélgica. También es digno de nota que el tamano relativo de este
grupo de riesgo haya mostrado escasa variaciéon en ambos paises
durante los ultimos quince anos (OCDE, 1998).

30. Los datos de situacién escolar y laboral de los jévenes de 18 y 22
anos por sexos en 1984 y 1997 (cuadro 3) muestran grandes
variaciones en las pautas de transicion entre los diferentes paises. La
elevada proporcion de jovenes en formacién profesional o aprendizaje
en Alemania, Austria y Dinamarca contrasta marcadamente con las de
escolarizacion de otros paises. En general, sin embargo, se observa una
pauta de aumento de la asistencia escolar, descensos de las relaciones
empleo-poblacion y altas tasas de desempleo en la mayoria de los paises
y para los jévenes de uno y otro sexo. El aumento de la matricula escolar
es mds pronunciado fuera de los Estados Unidos.”

31. La proporcién de varones jovenes ociosos —que no estdn ni en la
escuela ni en la fuerza de trabajo— ha crecido durante el periodo de
1984-1997, sobre todo en el Reino Unido y los Estados Unidos, si bien
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su nivel es bastante mds alto en el primero de estos paises, con el 11,4
por ciento frente al 6,8 por ciento en los de 18 anos y el 8,4 por ciento
frente al 5,6 por ciento en los de 22, respectivamente. La proporcion de
mujeres jovenes ociosas descendié en el conjunto de la OCDE, pero
aumentd, lo mismo que la de hombres, en Alemania, los Estados
Unidos y el Reino Unido.

32. La relaciéon empleo-poblacion descendid entre 1984 y 1997
practicamente en todos los paises de la OCDE, segtin puede verse en el
cuadro 3. El promedio no ponderado muestra que en 1997 estaban
empleados el 35,4 por ciento de los hombres de 18 anos, frente al 43,8
por ciento en 1984, y el 29,9 por ciento de las mujeres de 18 afos,
frente al 36,6 por ciento en 1984. Las cifras comparables para las
personas de 22 afos presentan una caida de las tasas de empleo de 7,0
puntos porcentuales para los hombres y 4,0 puntos porcentuales para
las mujeres. Un dato interesante es que el desempleo como porcentaje
de la poblacién disminuyé en la mayoria de los paises tanto entre los
hombres como entre las mujeres, con excepciones importantes en
Australia, Francia y el Canadd.

33. Entodos los paises la transicion exitosa al mundo del trabajo varfa
considerablemente con el nivel educativo. En general, el problema de la
falta de trabajo entre los jovenes afecta sobre todo a los menos
instruidos y los menos calificados. En una serie de paises se observa
entre los hombres jévenes — mucho menos entre las mujeres jévenes —
que son los mads instruidos los que tardan mds en encontvar trabajo. Sucede
asi, por ¢jemplo, en Alemania, Grecia, Italia, Portugal y Espana. Llama
la atencién, sin embargo, la baja tasa de desempleo en Alemania entre
los egresados con nivel mas bajo de educacién (9,7 por ciento para los
hombres y 13 por ciento para las mujeres). Esto forma un vivo
contraste con la situacién en la mayoria de los restantes paises, donde
mds de un tercio de esas personas seguian desempleadas al cabo de un
ano de terminar sus estudios. Lo que quiza sorprenda es la semejanza en
el grado de concentracion del desempleo en Alemania y los Estados
Unidos. En Alemania, el 1,6 por ciento de la poblaciéon que
experimentd al menos dos anos de desempleo representaba el 25 por
ciento del total de semanas de desempleo en el quinquenio examinado.
Andlogamente, en los Estados Unidos el 1,8 por ciento de la poblacién
con al menos dos anos de desempleo representaba alrededor del 20 por
ciento del desempleo total. Estos datos no se compadecen con la idea de
que en la transicion de la escuela al trabajo dominen los periodos cortos
de ocupacion.

34. Un caso de relativo ¢xito de los jévenes en condiciones de auge
econémico es el examinado por Freeman y Rodgers (1999), que
analizaron la bonanza del decenio de 1990 en los Estados Unidos y
descubrieron que habia servido para mejorar sustancialmente la
situacion de los hombres jévenes carentes de educacion superior, sobre
todo entre los jovenes afroamericanos, que forman el grupo mads
desfavorecido en los Estados Unidos. Los jévenes insertos en mercados
de trabajo restringidos experimentaron mejoras apreciables tanto en el
empleo como en los ingresos. Los hombres mayores no mejoraron, y
sus ingresos apenas variaron incluso en sectores donde las tasas de
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desempleo eran inferiores al 4 por ciento. Los jovenes salieron
especialmente gananciosos en los sectores que llegaron al periodo de
bonanza con tasas de desempleo mas bajas, lo que sugiere que “saldrian
especialmente beneficiados de una situacién general de pleno
empleo”.”* Los ingresos de los jévenes estadounidenses parecen ser
particularmente sensibles a las fluctuaciones de la tasa de desempleo. Se
han observado resultados similares en otros paises, tales como el Reino
Unido, Australia y el Canadd.” Se pone en marcha un circulo virtuoso
conforme desciende el desempleo entre los jovenes y aumenta el
atractivo del trabajo.

35.  Varios paises de la OCDE han ensayado programas de mercado de
trabajo ideados para ayudar a los jovenes. Del lado de la oferta hay
programas que enlazan la escolarizacion con el trabajo antes de que los
jovenes encuentren dificultades en el mercado, y programas de segunda
oportunidad que tratan de dar mayor capacitacién a los jovenes que ya
se han tropezado con ellas. Del lado de la demanda hay programas que
elevan los salarios de los jovenes, por ejemplo mediante el salario
minimo, o que destinan a los jovenes determinadas oportunidades de
empleo. Juzgando por los resultados agregados, los aprendizajes
alemanes parecen ser un programa de oferta muy fructifero. Los
trabajadores jévenes menos educados tienen tasas de desempleo mas
bajas e ingresos relativos mas altos en Alemania que en los Estados
Unidos. En los primeros cinco anos de trabajo aproximadamente, hay
menos jovenes alemanes desempleados que jovenes estadounidenses. El
aprendizaje ofrece buenos rendimientos para la mayoria de las personas
jovenes. Sin embargo, ese sistema alemdn también tiene sus problemas.
El nimero de contratos de aprendizaje ha disminuido al aumentar el
numero de jovenes que optan por la educacion superior. Aquellos que
no encuentran trabajo recién concluido el aprendizaje se enfrentan a un
periodo relativamente largo de desempleo, y quienes fracasan en un
programa de aprendizaje sufren reducciones de sus ingresos a largo
plazo. El sistema de aprendizaje no corrige los efectos de los
antecedentes familiares; los hijos de empleados manuales y no manuales
tenfan mayores probabilidades de colocarse subsiguientemente que los
hijos de padres desempleados.”

36. En contraste, los programas de segunda oportunidad, incluidos
los tan anunciados programas activos de mercado de trabajo de Suecia,
no parecen ser muy eficaces.”’ Existen asimismo bastantes indicios de
que programas dirigidos a transferir en gran escala a los jévenes del
desempleo al trabajo, como los programas YOP y YTS aplicados en el
Reino Unido durante los afos noventa, han sido inutiles. Por ejemplo,
Dolton y otros (1994) descubrieron que el YTS reducin la probabilidad
de encontrar empleo ulterior. Algunos estudios, como el de O’Higgins
(1994), han encontrado efectos mas positivos sobre el empleo, pero
este autor no halla efectos de empleo significativos para las minorias
discapacitadas y étnicas. Las sustanciales discrepancias de esas
estimaciones han llevado a Ryan y Buchtemann (1996) a cuestionar la
fiabilidad de tales estudios. Ademas, andlisis de las repercusiones del
YTS en los ingresos, como el de Green y otros (1996), han encontrado
efectos en general negativos (véase O’Higgins, 1997).
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37. Durante muchos afos se pensé que Suecia habia solucionado el
problema de la falta de trabajo y la desigualdad econémica. Durante los
decenios de 1970 y 1980 los trabajadores jovenes gozaron de una
situacion bastante buena, a pesar de fuertes aumentos de sus salarios
relativos. Sin embargo, la recesién de comienzos de los afios noventa
demostrd que Suecia no estaba a salvo de un desempleo sustancial ni de
un problema importante de falta de trabajo para la juventud. En este
decenio el desempleo juvenil ha aumentado notablemente, y el
gobierno ha acrecentado la participacion de los jévenes en los
programas activos de mercado de trabajo. Con ello se ha reducido algo
el desempleo sin resolver el problema de la falta de puestos. De hecho el
aumento del desempleo ha sido aproximadamente proporcional a la
edad y el nivel de educacion, de lo que se deduce que esos programas no
han alterado su distribucion relativa. El crecimiento proporcional de la
falta de trabajo indica que en Suecia han sido mds importantes en este
aspecto los factores agregados que los trasvases desagregados de la
demanda de mano de obra entre grupos con diferentes competencias.”

38. Francia cuenta con un amplio abanico de programas para la
juventud, y de hecho se sitta a la cabeza de los paises adelantados en
porcentaje de jévenes empleados al amparo de programas especiales.
Tiene también un salario minimo relativamente bajo, que, en contraste
con el estadounidense, ha conocido un fuerte aumento en los altimos
anos, con posibles consecuencias adversas para el empleo juvenil. Hasta
cierto punto esos dos factores se cancelan mutuamente. El salario
minimo real por hora en Francia (el SMIC) viene aumentando sin cesar
desde 1967, mientras que en los Estados Unidos el salario minimo
tederal ha descendido. En 1990 aproximadamente el 28 por ciento de
los trabajadores franceses percibian un salario horario igual, inferior o
superior en menos de 5 francos al salario minimo. En 1987 sélo el 18
por ciento de las personas empleadas en los Estados Unidos percibian
una tasa salarial horaria igual o inferior a la minima o superior en menos
de un dolar. Los trabajadores jévenes que en Francia cobraban
aproximadamente el salario minimo tenfan mayor probabilidad de
quedarse sin empleo o abandonar la poblacién activa que los que
cobraban mds.”” En los Estados Unidos se observa una pauta similar, en
cuanto que la proporcién de los trabajadores con remuneraciones
proximas al salario minimo que estaban desempleados o fuera de la
poblacién activa en el periodo anterior era mayor que para los
trabajadores con remuneraciones mas altas, pero allf la menor difusiéon
del salario minimo determina un impacto menor sobre el mercado
juvenil. Los efectos de empleo del salario minimo en Francia estan algo
amortiguados por la participacion en programas de fomento del
empleo que protegen a los trabajadores de algunos de los efectos del
aumento del SMIC real. Cuando ya no es posible acogerse a esos
programas, la probabilidad del desempleo subsiguiente aumenta se
multiplica.
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Evaluar las causas: los salarios, el tamano de la cohorte, la transformacién de la
estructura sectorial, el aumento de las tasas de participacién femenina, la
demanda agregada u otros factores

39. El pais que parece haber acometido con mayor ¢éxito el problema
juvenil es Alemania. Aunque no faltan jévenes alemanes que se
tropiecen con serias dificultades en el mercado de trabajo, lo cierto es
que los alemanes jévenes con menores niveles de educacién se
encuentran en situacion mucho mejor, tanto en términos de empleo
como de salario, que sus equivalentes de otros paises. La situacion de las
mujeres es menos preocupante, toda vez que han seguido
incorporandose al mercado de trabajo en nimero cada dia mayor y que
su remuneracion ha mejorado en relacion con la de los hombres. De
todos modos, a finales del decenio de 1990 las jévenes ganaban menos
que los jovenes aparentemente equiparables, y experimentaban una
distorsion semejante frente a ellos en el pertfil edad-ingresos. La tasa de
desempleo de las trabajadoras jévenes se ha elevado en la mayoria de los
paises, y en los Estados Unidos y el Reino Unido la pobreza se ha
concentrado cada vez mas en las familias monoparentales encabezadas
por una mujer. Lo que resulta desconcertante en el deterioro del
mercado de trabajo juvenil es que las fuerzas econdmicas deberfan
haber surtido el efecto de mejorar la posicion relativa de los jovenes.
Tanto las tendencias de los salarios como las del tamafno de la cohorte y
las transformaciones sectoriales parecen favorecer a la juventud.
Ademds, la superioridad en anos de escolarizacion y aptitudes de los
trabajadores jovenes frente a los de mas edad deberifa haber elevado sus
niveles relativos de remuneraciéon y empleo. Dicho en pocas palabras,
las cosas no han resultado como era de esperar en el mercado de trabajo
juvenil. Vamos a considerar cada uno de esos factores por turno.

a.  Salarios. En el decenio de 1980 las diferencias por nivel de
educacion evolucionaron de distinta manera de unos paises a
otros. En varios paises aumentaron a ritmo modesto, mientras
que en los Estados Unidos la dispersién salarial crecié de forma
espectacular.”® El dnico pais donde se registré un aumento de las
diferencias salariales cuantitativamente semejante al de los
Estados Unidos fue el Reino Unido (Katz y otros, 1995). El
Canada, Suecia, Australia y el Japén experimentaron aumentos
mads moderados de las diferencias por nivel de educacién, al
tiempo que el diferencial salarial seguia reduciéndose en Italia y
Francia y no mostraba cambios en los Paises Bajos ni en
Alemania. Fuera de la OCDE se encuentran pautas semejantes.”’
En toda una gama de dimensiones, la posicion econémica de los
trabajadores comprendidos en los grupos de edad de 16-24 anos,
25-29 e incluso 30-34 ha empeorado respecto a la de los
trabajadores mayores practicamente en todos los paises de la
OCDE. Se observa una caida de sus ingresos relativos, con
algunas variaciones de magnitud y cronologia segun el pais

(Blanchflower y Freeman, 1996, 1999b).
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Blanchflower (1999b) descubrid, a partir del analisis de los datos
del International Social Survey Programme sobre trece paises
industrializados, que existia s6lo una relaciéon débil entre los
salarios relativos jovenes/adultos y las tasas correspondientes de
desempleo juvenil.”” Salvo en Suecia,* el salario relativo de los
Jovenes ha descendido en todos los paises de ln OCDE, a pesar de la
fuerte reducciéon del tamano relativo de las cohortes jovenes y de
las diferencias entre las instituciones que regulan la fijacion de los
salarios. Esto quiere decir que el efecto beneficioso que sobre los
salarios de los jovenes deberia haber tenido la progresiva
reduccion numérica de esas cohortes se ha visto ahogado por
otras fuerzas del mercado. Lo sorprendente es que el deterioro de
los ingresos relativos en los decenios de 1980 y 1990, a pesar de la
evolucion demografica favorable, se produjera tras un fuerte
descenso de esos mismos ingresos, atribuido al aumento de la
afluencia de jovenes al mercado de trabajo de resultas del baby
boom.

El salario minimo no parece desempenar un papel importante en
los malos resultados econémicos de los jévenes en los paises de la
OCDE. Sobre la magnitud del impacto de los salarios minimos en
el empleo hay distintas opiniones.** Con una u otra experiencia
salarial, no obstante, las tasas de desempleo juvenil aumentaron
sustancialmente en todas partes excepto en Alemania.

Tamano de la cohorte. Korenman y Neumark (1999) han
documentado que la proporcién de los jévenes en la poblacion
disminuy6 practicamente en todos los paises de la OCDE durante
los decenios de 1980 y 1990. Esa disminucion del tamano de la
cohorte joven se deberfa haber traducido en menores tasas de
desempleo juvenil y mayores ingresos relativos para los jovenes.
Tales efectos deberfan haber sido particularmente acusados en
paises como el Japon, Irlanda, Italia, Espana y Portugal, donde el
descenso del tamano relativo de las cohortes jovenes fue
excepcional. Sin embargo, la posiciéon econdémica de los jovenes
no solo no ha mejorado, sino que ha empeorado. El hecho de que
los cambios demograficos no hayan significado mucha mejora en
la posicion de los jovenes no significa que las variaciones en la
oferta no repercutan en el mercado de trabajo juvenil: la
elasticidad de las tasas de desempleo juvenil respecto al tamafo
relativo de la cohorte joven puede ser moderadamente alta
(Korenman y Neumark, 1999). Mais bien significa que otros
factores, tales como las tasas de desempleo agregadas o las
tramsformaciones tecnologicas, han dominado los vesultados en el
mercado de trabajo juvenil.

Industrin, tecnologin y comercio. Ademas del descenso del niimero
de trabajadores jovenes por causas demogrificas y de la reduccion
de sus salarios en relacién con los de los adultos que hemos
documentado mds arriba, hubo también un deslizamiento de la
composicion sectorial del empleo hacia sectores que emplean un
namero relativamente alto de trabajadores: el comercio minorista
y servicios como la hostelerfa.*® Esto deberfa haber elevado el
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empleo para los trabajadores jovenes, ya que no los salarios. Aun
mas: el factor tecnologico que muchos analistas aducen como
causa subyacente del aumento de la desigualdad a largo plazoy la
mayor remuneracion de los trabajadores capacitados, esto es, la
informatizacién, deberfa haber beneficiado a los jovenes, que han
crecido a la par de las computadoras, frente a los trabajadores de
mas edad, en los que eso no sucedié. El incremento del comercio
con los paises del tercer mundo es otro determinante en potencia
de la deteriorada posicién econémica de los trabajadores jévenes.
A escala mundial, la participacién de los jévenes en la poblacion
en edad de trabajar es mucho mayor que en los paises adelantados.
Por lo tanto, cabria esperar que el comercio con los paises menos
desarrollados empujase a la baja la posicion relativa de los
trabajadores jovenes. De todos modos, los sectores que mas
compiten con los paises menos desarrollados son sectores como el
de la confeccién, que tradicionalmente han empleado mano de
obra femenina, por lo que cabria esperar que el comercio hubiera
rebajado los salarios o el empleo de las mujeres mds que los de los
jovenes.

Awumento de la participacion femenina. También la afluencia de
mujeres al mercado de trabajo puede haber afectado a la posicion
economica de los trabajadores jovenes. Muchas trabajadoras,
nuevas entrantes o reentrantes en el mercado de trabajo, pueden
haber llenado puestos que de otro modo estarfan ocupados por
trabajadores mds jovenes. Esta tesis es dificil de sostener, dado
que la remuneracién femenina ha aumentado a la vez que crecia la
oferta de mano de obra femenina, y que lo que se espera es que ese
aumento de la oferta de trabajadoras surta mayores efectos sobre
las mujeres que sobre la sustitucion de trabajadores jovenes.

Otras explicaciones. La oferta acrecentada de trabajadores
competitivos consiguiente al aumento del nimero de
trabajadoras o al aumento del comercio puede haber afectado a la
posicién de los trabajadores jévenes, pero esas fuerzas no parecen
lo bastante poderosas como para contrarrestar los factores
demograficos y de demanda que favorecian a éstos. Para explicar
el deterioro observado en funcién de la oferta de mano de obra,
habria que sostener que los trabajadores de la generacién del baby
boom son altamente sustituibles por trabajadores mas jévenes,
hasta tal punto que el baby boom habria reducido no sélo sus
remuneraciones, sino también las de las cohortes subsiguientes,
menos numerosas. Pero a medida que la cohorte del baby boom va
envejeciendo y la posicién econdmica de los trabajadores jovenes
permanece deprimida, esa tesis resulta cada vez mds endeble.
Existe otra posibilidad del lado de la oferta: que los trabajadores
jovenes sencillamente no sean tan capaces como los de mds edad.
Pero los resultados de la encuesta de 1994 para todos los paises
excepto los Estados Unidos e Irlanda muestran que los
trabajadores mas jovenes estan mas calificados que los mayores
(OCDE, 1997a).°° Es dificil sostener que hayan sido
deslizamientos de la demanda o de la oferta por deterioro de las
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aptitudes de la poblacion joven lo que ha empeorado sus
perspectivas laborales.

g.  Lademandn agregadn. Silos factores demogrificos y la demanda a
largo plazo eran los propios para mejorar la situacién de los
trabajadores jévenes, {por qué se deterioré su posiciéon
econémica? La razén principal parece estar en el nivel
relativamente alto del desempleo agregado en los paises de la
OCDE durante los anos ochenta y noventa. I.a demanda de
trabajadores jovenes es muy sensible a las condiciones generales
de la economia (Blanchflower y Freeman, 1996; Clark y
Summers, 1982). Por su caricter de nuevos entrantes en el
mercado de trabajo, los trabajadores jévenes no tienen la
formacion especifica ni la antigiledad que resguardan a los
trabajadores de mas edad frente a las fluctuaciones del mercado.
Su empleo es muy dependiente del estado agregado del mercado
de trabajo. Por lo tanto, las altas tasas de desempleo en la UE
explican en bastante medida la situacion dominante de falta de
puestos de trabajo para los jévenes.”” La mejora experimentada en
los Estados Unidos a finales del decenio de 1990 se tradujo en
cierta elevacion de los salarios juveniles y también del empleo, tras
unas dos décadas de declive, aunque sin llegar a restaurar ni
mucho menos la posicion relativa de los trabajadores jévenes.

40. Muchos analistas habrian esperado que el empleo relativo de los
jovenes variase inversamente en el tiempo con sus salarios relativos. Es
posible que en algunos paises un descenso mas pronunciado de los
salarios de los jovenes generase mas puestos de trabajo para ellos, pero
los descensos registrados, incluidas las fuertes caidas de los Estados
Unidos, no bastaron para estabilizar, ni mucho menos elevar, la
relaciéon empleo-poblacién juvenil. Una interpretacion es la que afirma
que las cifras de salarios y empleo reflejan las curvas de oferta de mano
de obra, debido a un masivo descenso de la demanda de mano de obra
juvenil. Otra interpretacion es la de que la coincidencia de falta de
puestos de trabajo y caida de las remuneraciones refleja un desequilibrio
en el mercado laboral, que es asimismo resultado del descenso de la
demanda de trabajadores jovenes. De un modo u otro, hemos
identificado un patrén basico en el deterioro del mercado de trabajo
para los jovenes: ln vespuesta desproporcionada del empleo o desempleo
Juvenil a las variaciones del desempleo global. A menos que las tasas de
desempleo global se reduzcan, habrd pocas perspectivas de que mejore
la situacién de la juventud en la OCDE, aunque la proporciéon de
jovenes en la poblacion siga bajando o se mantenga relativamente bajay
aunque la composiciéon del empleo vire en alguna medida hacia sectores
de servicios que emplean a jovenes en porcentajes mucho mayores.

41. En resumen, hay pocas pruebas de que el tamano de la cohorte
joven (que esta en relativo declive en casi todas partes) o el nivel de los
salarios juveniles (que vienen descendiendo) o la existencia de salarios
minimos (que son bajos) expliquen el aumento del desempleo juvenil
en las dos ultimas décadas. Los cambios en la demanda agregada, la
mayor demanda de trabajadores calificados y la creciente participacion
de las mujeres que compiten con los jovenes por los puestos de trabajo
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parecen constituir las principales explicaciones del aumento del
desempleo juvenil. Los jévenes de la OCDE parecen haber reaccionado
a la mala marcha del mercado de colocaciones aplazando su entrada en
¢l y prolongando su educacion.

Consecuencias de la falta de trabajo para los jévenes

42. Los altos y crecientes niveles de desempleo juvenil se acompafan
de otros importantes fenémenos sociales:

a.

Los jovenes desempleados se concentran cadn vez mds en hogares en los
que nadie trabaja. Es muy preocupante que la proporcién de
adolescentes y adultos jévenes (20-24 anos) que viven en hogares
en los que no hay ninguna persona que trabaje haya aumentado
en el conjunto de la UE, y sobre todo en Bélgica, Francia,
Alemania, Irlanda y el Reino Unido. El porcentaje de jovenes
desempleados que viven en hogares sin nadie que esté trabajando
es maximo, con mas del 40 por ciento, en Finlandia, Irlanda y el
Reino Unido, y minimo en los paises del sur de Europa, Austria,
Luxemburgo y Suiza.

Cadn vez es mayor el miimero de jovenes que viven con sus padres. En el
Canada, Francia, Grecia, Italia, Portugal y Espana ha habido un
fuerte aumento entre 1985 y 1996 del porcentaje de personas
jovenes que viven con sus padres. En el Canadd y los Estados
Unidos, los bajos salarios juveniles acrecentaron la probabilidad
de que las mujeres jovenes continuaran viviendo con sus padres y
estudiaran, mientras que las bajas tasas de empleo hicieron mas
probable que permanecieran en la casa paterna, con solo un
impacto marginal en sus indices de escolarizaciéon. La proporcion
de jévenes que viven con sus padres es particularmente elevada en
Espana. Un dato interesante es que Espana tiene el indice mds alto
de tenencia de vivienda en propiedad de la OCDE.*

El natmero de jovenes delincuentes es cadn din mayor. En los decenios
de 1980 y 1990, gran numero de hombres jévenes
estadounidenses cometieron delitos lo bastante graves para hacer
que la ocupacién de “recluso” fuera casi la de mayor aumento
entre los jovenes. Esa tasa de reclusos es aproximadamente diez
veces mayor que en otros paises occidentales. En el Reino Unido,
que tiene la tasa de reclusos mas alta de Europa occidental, habia
en 1995 casi 51.000 personas en prision, esto es, el 0,13 por
ciento de la poblacién de 15-64 anos (48.983 hombres y 1.979
mujeres).”” Muchas personas jévenes estaban empleadas antes de
su detencidn, lo que lleva a pensar que tienen salarios de reserva
para el trabajo legal e ilegal.”” La reaccién de los jévenes al
deterioro del mercado de empleos en forma de escolarizacién,
residencia en casa de los padres y delincuencia sugiere una
sustancial sensibilidad de oferta a los incentivos econdmicos, que puede
ser buena senal para el futuro.

Cadn vez es mayor el niimero de jovenes que se suicidan. Las tasas
desagregadas por sexos de mortalidad por 100.000 habitantes
debida a suicidio y dano autoinfligido, para jévenes y personas
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mayores de 22 paises, correspondientes a 1970, 1980 y 1992
muestran que las tasas de suicidio son en todos los casos
superiores entre los hombres que entre las mujeres. De unos
paises a otros se aprecia una gran variacion en las tasas tanto de
adultos como de jévenes, y una variacion considerable en las
pautas de tendencia. En los paises de habla inglesa —Estados
Unidos, Canadd, Reino Unido, Australia, Nueva Zelandia e
Irlanda- las tasas de suicidio mostraron un aumento abrupto, que
podria ser reflejo de los crecientes problemas que los jévenes se
tropiezan en el mercado laboral de esos paises, en particular el
aumento de la desigualdad que caracterizé la década de los
ochenta. Pero los indices de suicidio también se elevaron entre los
varones jovenes de Noruega, donde la desigualdad de ingresos es
pequena y la red de seguridad social es alta. El hecho de que los
jovenes de estos paises se declaren mds felices o mds satisfechos
con sus vidas'' complica todavia mds toda interpretacién simple
de esas pautas y su nexo con la transicion, cada dfa mds larga, de la
escuela al trabajo.

Los mercados de trabajo juvenil en las economias en
transicion de la antigua Union Soviética

43. Las pautas que se observan en la OCDE, {se repiten en el grupo
de paises que en otro tiempo fueron miembros de la Unién Soviética?
La respuesta es un s con matices. Desde la caida del muro de Berlin en
1990 se han hecho algunos estudios sobre la situacién en el mercado
laboral de los jévenes de los paises ex comunistas de la Unién Sovictica.
La carencia de datos de calidad dificulta el analisis, pero esa situacion
parece estar mejorando. La antigua Alemania oriental es uno de los
paises de los que existen mejores datos; también se han publicado
algunos datos ttiles relativos a Hungria, Polonia y la Republica Checa,
que recientemente se han incorporado a la OCDE. También hace poco
tiempo que se dispone de conjuntos de microdatos. Su andlisis ha
arrojado algo de luz sobre la situacion en esos paises. Ejemplos de tales
encuestas son el Panel socioeconémico alemdn, las encuestas del
Eurobarémetro para Europa oriental, el International Social Survey
Programme (ISSP), la Encuesta social de Polonia, la Encuesta rusa de
seguimiento longitudinal y la Encuesta rusa de empleo, ingresos y
actitudes. Hay analisis de esas encuestas del mercado de trabajo de
Europa oriental en Blanchflower y Freeman (1996), Blanchflower y
Oswald (1999), Hunt (1999), Krueger y Pischke (1995), Kollo
(1998) y Blanchflower (1999b).

44. De los datos de indicadores generales de demografia y niveles de
vida y del mercado de trabajo (cuadros 1 y 2) se desprende que:

a.  Las republicas de Asia central, como Armenia, Azerbaiyan y
Tayikistdn, son pobres y semejantes a muchos otros paises de Asia
meridional. Las economias en transicion de Europa oriental son
mucho mds ricas. En comparaciéon con numerosos paises en
desarrollo, las tasas de mortalidad materna e infantil son
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relativamente bajas en paises como Hungria, Polonia y la
Republica Checa.

b.  En 1997 aproximadamente una cuarta parte de la poblacion de las
economias europeas en transicion era menor de 18 anos. Esa
proporcién es significativamente superior a la que se encuentra en
la mayoria de las economias de Europa occidental, donde la parte
de la poblacién menor de 18 anos se situa alrededor del 20 por
ciento.

c.  Encontraste con casi todas las economias de Europa occidental, la
magnitud relativa de la poblacién juvenil de 15-24 anos ha

aumentado en la mayoria de estos paises durante el decenio de
1990.

d.  Elnivel de la demanda agregada varfa mucho entre las economias
en transiciéon para las cuales disponemos de datos. Es
particularmente alto en la Ex Republica Yugoslava de Macedonia
(1997 = 38,8 por ciento) y muy bajo en Tayikistin (2,7 por
ciento), Uzbekistdn (0,4 por ciento) y la Republica Checa (1997
= 4,7 por ciento). No esta claro cémo hay que interpretar la tasa
de desempleo en muchos de estos paises. <Indica que el mercado
de trabajo es eficiente (Republica Checa) o que el grado de ajuste
al capitalismo ha sido escaso (Rusia)?

e.  Como se observé en los paises de la OCDE, el nivel de desempleo
juvenil suele ser entre dos y cuatro veces superior al de los
trabajadores de mds edad. La relacion mas elevada de desempleo
juvenil a desempleo adulto se observa en Rumania, con un
cociente 4,7.

t.  Las estimaciones mds recientes que tenemos (bdasicamente de
1997) no arrojan una pauta definida entre las tasas de desempleo
juvenil de hombres y mujeres. La tasa femenina es mds alta en
Belarus, Croacia, Republica Checa, Macedonia, Lituania,
Polonia, Rumania y Eslovaquia, pero inferior en Hungria,
Letonia, Rusia y Ucrania. En Eslovenia es aproximadamente
igual para ambos sexos.

g. La proporciéon de jovenes de 20-24 anos que cursan estudios
superiores o “terciarios” ha descendido en Belarts, Letonia,
Rusia y Ucrania, pero ha aumentado fuertemente en la Republica
Checa, Hungria y Estonia, y también, aunque en menor grado, en
otros paises.

45. Elajuste de una economia de planificacidn central a una economia
de mercado ha sido dificil. No sélo han aumentado espectacularmente
las tasas de desempleo, sino que ademas han descendido los salarios
reales y la dispersién salarial total se ha ensanchado mucho. Las
fluctuaciones de los indicadores econémicos de ano en ano son muy
pronunciadas en muchas de estas economias en transicion. El descenso
de los salarios reales ha sido dramdtico en muchos paises, sobre todo en
la Comunidad de Estados Independientes. Las variaciones anuales de
los salarios reales (1989-1995) se presentan en las figuras 2 y 3.*
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Figura 2

Variacion anual de los salarios reales en Europa oriental (1989-1995)
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Fuente: Naciones Unidas, Report on the World Social Situation, 1997 (Nueva York), pag. 124.

46. Un repaso reciente” de microdatos correspondientes a
trabajadores escogidos en Europa oriental y occidental desembocé en
tres conclusiones:

a.

Los estudios microeconométricos revelan un comportamiento
semejante del desempleo en Europa oriental y el Occidente
industrializado.

Las personas desempleadas de las economias en transicion estin
tan descontentas, en comparacién con las empleadas, como las
que carecen de trabajo en los paises occidentales industrializados.
Este resultado lleva a poner en duda la idea de que el desempleo
voluntario, o inducido por los subsidios, sea mds grave en el este.

La estimacién de una “curva salarial” (la elasticidad de la
remuneracion al desempleo siguiendo a Blanchflower y Oswald,
1994: véase el recuadro) empleando datos reunidos de cinco
naciones de Europa oriental arroja una elasticidad local de la
remuneracion al desempleo bastante proxima a -0,1, que es la
cifra que se suele encontrar en el resto de la OCDE. Estos
hallazgos arrojan dudas sobre la tesis de que los salarios son
intrinsecamente menos flexibles en el este. Keune (1998), tras
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examinar el desempleo juvenil en Hungria y Polonia, sugiere que:
“En general, los principales factores que explican el desempleo
juvenil son los mismos que explican el desempleo global” (pag.
24).

Figura 3

Variacion anual de los salarios reales en la Comunidad de Estados
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Fuente: Naciones Unidas, Report on the World Social Situation, 1997 (Nueva York), pag. 124.

47. La conclusién general del analisis que hasta ahora se ha hecho de
las economias en transicién es que el funcionamiento de los mercados
de trabajo en el este y en el oeste parece sorprendentemente similar.
Para comprender el desempleo juvenil es necesario comprender el
desempleo de adultos. La otra cara de esta moneda es que las politicas
de lucha contra el desempleo juvenil seguramente serdn poco eficaces si
no tienen en cuenta la situacion del desempleo agregado. Es probable
que no haya, pues, una solucién particular para el desempleo de Europa
oriental (ya sea de jévenes o de adultos). Lo que hay, por el contrario, es
un unico problema: la falta de puestos de trabajo en Europa.
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Los mercados de trabajo juvenil en los paises en desarrollo

América Latina

48. Los paises de América Latina presentan variaciones considerables
en cuanto a riqueza, grado de desarrollo y funcionamiento del mercado
de trabajo.” En lo que se refiere a los ingresos, el pais con PIB per
capita mds alto es la Argentina (8.380 ddlares estadounidenses), y el
mas bajo es Nicaragua (380 dodlares estadounidenses) (cuadro 1). Se
encuentran diferencias semejantes en otras dimensiones, tales como las
tasas de mortalidad materna y de nifos menores de 5 anos. Las
diferencias en la proporcién de jévenes (menores de 18 anos) en la
poblacién muestran variaciones enormes, desde un mdximo del 50 por
ciento en Nicaragua hasta un minimo del 28 por ciento en Uruguay. El
tamafo de la poblacion joven estd descendiendo en relacion con el de la
poblacién adulta (cuadro 2) en la mayoria de los paises de América
Latina (p. ¢j. Brasil, Chile y Pert1), pero aumenta en Bolivia, Nicaragua
y Paraguay.

49. El crecimiento del empleo en el sector informal es motivo de
especial inquietud en esta region. Se calcula que el 85 por ciento de
todos los nuevos puestos de trabajo se crean en la economfa informal.*’

Sélo en Chile y Colombia descendio el empleo en ese sector durante el
decenio de 1990.

50. En el funcionamiento del mercado de trabajo se advierten grandes
diferencias. Los cuadros 1y 2 también sugieren lo siguiente:

a.  Las tasas de desempleo son en general mas altas en el decenio de
1990 de lo que fueron en el de 1980 (cuadro 2). La principal
excepcion es Chile, donde el desempleo se ha reducido
espectacularmente. En 1982 la tasa de desempleo chilena era nada
menos que el 19,6 por ciento; en 1997 habia descendido al 5,3
por ciento. Las tasas de desempleo son especialmente elevadas en
la Argentina (1995 = 16,3 por ciento), Colombia ( 1997 = 12,1
por ciento) y Panama (1996 = 14,3 por ciento). Son bajas en
Bolivia (1996 = 4,2 por ciento) y México (1997 = 3,5 por
ciento).

b. En los paises latinoamericanos mds desarrollados (p. ej.
Argentina, Brasil, Chile, México y Uruguay) se encuentran tasas
de desempleo mids elevadas entre la poblacién menos instruida.
Las tasas de desempleo urbano en 1994/1995 para las personas
con 13 o mds afos de escolarizacién, en comparacion con las de 0-
5 afios, se presentan en la figura 5.% Las personas mds instruidas
tienen tasas de desempleo s altas que las menos instruidas en
Bolivia, Ecuador y Venezuela. Hay que recordar que en la
mayoria de los paises de la OCDE es la poblacién menos instruida
la que registra mayores tasas de desempleo, siendo las dos
principales excepciones los paises miembros mds pobres, esto es,
Grecia y la Republica de Corea.”
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Figura 4
Desempleo juvenil, 1990-1997
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c.  Durante los ultimos quince afos aproximadamente, el tamano de
la cohorte joven respecto a la de adultos ha disminuido en casi
todos los paises de América Latina, y de forma muy acusada en
algunos de ellos, como Colombia, Costa Rica, Honduras, Puerto
Rico, Trinidad y Tabago y Venezuela. Ha permanecido mds o
menos inalterada en Bolivia, El Salvador y Uruguay, y en cambio
ha experimentado un fuerte aumento en Nicaragua y Paraguay.

d.  Las tasas de desempleo juvenil son aproximadamente el doble de
altas que las de desempleo adulto en la mayoria de los paises. El
desempleo juvenil parece ser un problema particularmente grave
al final del decenio de 1990 en la Argentina (24,6 por ciento),
Colombia (35,1 por ciento), Panama (27,3 por ciento) y
Uruguay (24,6 por ciento). Como se puede ver en la figura 4,*
hay una serie de paises con tasas preocupantes de desempleo para
los grupos de menor edad, incluso Chile, donde el desempleo
agregado se ha reducido de forma notable.
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Crecimiento anual de la educacién superior 1990-1995,
en porcentajes

Hombres Mujeres
Bahamas -71 5.4
Brasil 24 3.0
Chile 4.9 4.3
Colombia 3.8 3.3
Republica Dominicana 0.8 12.4
El Salvador 1.7 16.2
Guyana 5.6 10.6
Honduras 5.3 6.2
México 2.9 6.0
Nicaragua 9.7 5.4
Trinidad y Tabago 4.3 8

e. La proporciéon de jovenes de 20-24 anos que cursan estudios
universitarios ha aumentado considerablemente en la mayoria de
los paises latinoamericanos en el decenio de 1990. El cuadro supra
indica las tasas medias de crecimiento del nimero de alumnos de
la ensefianza terciaria por sexos.” Los indices femeninos son
particularmente dignos de nota.

Figura 5
Tasas de desempleo por anos de escolarizacion, en porcentajes
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51. En la mayoria de los paises latinoamericanos existe un salario
minimo urbano. La cobertura de las leyes de salario minimo es
incompleta, y su aplicacién es débil y tiende a variar considerablemente
de unos paises a otros. Como puede verse en la figura 6, también hay
notables divergencias en su evolucién.” No parece haber una relacién
simple entre las variaciones del salario minimo (barras medidas sobre el
¢je de la izquierda) y los niveles (no representados) o variaciones
(representadas como circulos y medidas sobre el ¢je de la derecha:
nétese donde esta el cero) del desempleo. En unos cuantos paises el
aumento del salario minimo real se asocia al aumento del desempleo, de
manera especial en la Argentina, Brasil y Ecuador; y sucede lo contrario
en Colombia, Costa Rica, Guatemala, Honduras y Paraguay. En el
resto la pauta es menos neta. No parece que el papel del salario minimo
en América Latina haya sido objeto de muchos estudios empiricos; las
excepciones de nota son los trabajos de Reynolds y Gregory (1965);
Card y Krueger (1995); y Castillo-Freeman y Freeman (1992) sobre
Puerto Rico. Feliciano (1998) observé que el salario minimo de
México tenia escasos efectos sobre el empleo masculino, y un pequeno
efecto negativo sobre el femenino. Lustig y Mcleod (1997)
descubrieron que los salarios minimos hacfan aumentar el desempleo
pero reducian la pobreza.

Figura 6
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52. La desigualdad de ingresos ha aumentado en muchos paises de
América Latina, sobre todo en el Brasil, Chile y Colombia. La pobreza
se extendié de poco mas de una cuarta parte a poco menos que un tercio
de la poblacién entre 1980 y 1989.” Estaba muy localizada en un
subconjunto de paises: en 1989 el Brasil tenia el 45 por ciento de los
pobres del continente, pero solo el 33 por ciento de su poblacion. Al
mismo tiempo la desigualdad de los ingresos ha disminuido en Bolivia,
Chile, Colombia y Uruguay.””

Programas de mercado de trabajo en América Latina

53. Desde el comienzo del decenio en curso, en varios paises
latinoamericanos se han difundido rapidamente diversos programas de
formacion para jovenes desempleados. La experiencia pionera fue la de
Chile a finales del decenio anterior, con el programa “Chile Joven”
(CHJ), especificamente dirigido a jévenes en situacion de “riesgo social
y/o desempleo estructural”. CHJ utiliza programas cortos de
formacién y aprendlza]e que ayudan a los jévenes a adquirir aptltudes
basicas que los capac1ten para trabajar. El plan, que en un principio
tenfa una duracidén prevista de cuatro anos (1991-1995), se prolongo
por otros cuatro. El proceso de formacion y practicas suele durar unos
seis meses (de 200 a 300 horas de formacién y dos o tres meses de
trabajo en prdcticas, aunque en algunas variantes del modelo chileno la
formacion llega a 420 horas). El programa esta muy descentralizado, y
funciona a través de aproximadamente un millar de centros de
formacién privados que licitan por los contratos de formacion.
Mientras permanecen en el programa, los educandos perciben un
subsidio de manutencién y transporte para incentivarles a completarlo.
Lo habitual es que ese subsidio esté en torno al 50 por ciento del salario
minimo vigente. Las empresas que toman aprendices no estan
obligadas a remunerarlos ni a darles empleo después.

54. En el plan Chile Joven hay varios elementos de interés que
conviene subrayar:

a. Los programas deben comprender formacién y aprendizaje
practico en el sector privado; con ello se pretende asegurar que la
formacién y la experiencia adquiridas concuerden con las
necesidades del mercado.

b.  Se ha prestado considerable atencién a depurar la elecciéon de los
beneficiarios, y se han trazado programas especiales para
segmentos de la poblacién particularmente marginados.

c.  Como parte integral del ensayo se introdujeron mecanismos de
evaluaciéon que permitieran calibrar los resultados de los
programas.

55. Los estudios de evaluacién han hecho hincapié en la eficacia de
Chile Joven para promover el empleo. En el programa se matricularon
mas de 128.000 jévenes, muchos mas de lo esperado. En los tres
primeros anos, casi el 60 por ciento de los jévenes encontraron trabajo
al salir del programa, frente al 40 por ciento de los que no lo habian
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seguido. Alrededor del 55 por ciento de los participantes se colocaron
en la empresa donde habian realizado las pricticas, frente al 41,3 por
ciento del grupo de control, que estaba formado por jovenes residentes
en el mismo vecindario y con las mismas caracteristicas socieconémicas
que los integrados en el programa. La diferencia era ain mayor entre las
mujeres, con el 45,5 por ciento y el 27,0 por ciento respectivamente.
Los participantes de menor edad fueron los que tuvieron mayores
problemas para encontrar trabajo. De estos, la abrumadora mayoria
pertenecia a la poblacion seleccionada: el 95,6 por ciento procedian de
sectores de bajos ingresos, y el 79 por ciento eran menores de 24 anos

(Castro y Verdisco, 1999).

56. Desdichadamente, de estos estudios no se deduce con claridad: a)
en qué medida los aprendices eran sustitutos baratos de trabajadores ya
empleados que habrian podido perder su puesto frente a los aprendices
subsidiados (menos costosos); b) si la colocacion que encontraron los
educandos fue duradera, ya que en general la evaluacion se centro en lo
que sucedia a los seis meses de acabar el programa; c) si los programas
imparten verdaderas aptitudes, y d) si la formacién representa
realmente una via de salida de la pobreza. “La evaluacion debe al menos
tratar de tomar en cuenta lo que habria sucedido en ausencia de tales
programas”.”® Ademds, hay que sefalar que el mercado de trabajo
chileno manifestaba una notable escasez de mano de obra durante las
primeras fases de la intervencién. Los problemas de evaluacion se
examinan con mayor detalle en una seccién posterior de este
documento.

57. En el resto de América Latina se han emprendido otros planes
ambiciosos para mejorar la situacidon econdmica de los jévenes, sobre
todo en la Argentina y el Brasil, pero también en Colombia, Perta y
Uruguay.”® En la Argentina funciona desde 1994 el Proyecto Joven,
que es una variante de Chile Joven. Se orienta a las personas jévenes con
problemas de empleo y procedentes de hogares de bajos ingresos, con
niveles educativos bajos y escasa o nula experiencia laboral. Dotdndolas
de formacion, el programa pretende acrecentar su productividad e
infundirles valores y actitudes que presuntamente deben mejorar sus
posibilidades de conseguir un puesto de trabajo y conservarlo. Los
cursos son completamente gratuitos, incluidos el material didactico,
herramientas, transporte, insumos, equipo de seguridad e higiene y
otros elementos necesarios para la formacién. El programa se ha fijado
el objetivo de formar a 280.000 personas. En la primera fase, que
comenzo en 1994 y ha concluido recientemente, participaron mads de
100.000 jévenes; en los tres anos siguientes se impartird formacién a
otros 180.000.

58.  Se ha cosechado algtin éxito en la Argentina, pero menor que en
Chile, sobre todo en el caso de las mujeres. La inmensa mayoria de los
participantes son pobres (el 80 por ciento pertenecen a familias de bajos
ingresos), y solo el 7 por ciento habian completado la ensefanza
secundaria. Los jovenes varones vieron aumentar su tasa de empleo del
43,7 por ciento al 61,3 por ciento en los once meses transcurridos entre
la formac10n y la encuesta, frente al 51 por ciento y el 51,9 por ciento en
el grupo de control. Los resultados para las mujeres son menos
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convincentes: en su caso el empleo crecié del 35,4 por ciento al 38,6
por ciento, pero el grupo de control tuvo resultados mejores, del 35,3
por ciento al 41,5 por ciento. Existen ciertas reservas sobre el caracter
de los grupos de control, ya que fueron constituidos ex post y no parece

que sus caracteristicas coincidieran con las del grupo tratado (véase
Castro, 1999).

59. En 1996 el Brasil puso en marcha el plan PLANFOR, dirigido a
los jovenes, los desempleados y los destituidos. Durante el primer ano
de funcionamiento el programa dio formacion a cerca de 1,2 millones
de trabajadores. Su objetivo son las zonas rurales, con claro predominio
de personas de color. Se trata de un programa mucho mds heterogéneo
que Chile Joven, pero que parece estar siendo eficaz. Hay algunos datos
de impacto estadisticamente significativo sobre el empleo y los salarios
de los hombres y los trabajadores de edad, pero con efectos mas
modestos sobre las mujeres y los trabajadores jévenes (De Moura,
Castro y Verdisco, 1998). Colombia ha creado un programa de
formacion profesional para jovenes cuyo objetivo general es ayudar a
los jévenes de 17-25 afnos con bajos ingresos y sin empleo que no hayan
completado la ensenanza secundaria, impartiéndoles formacién
semiespecializada en ocupaciones para las que hay demanda evidente en
los sectores productivos. En el Pert se ha iniciado el programa Pro-
Joven de formacion profesional para la juventud, con el fin de
proporc1onar formacion semlespecmhzada y experiencia laboral a
jovenes de bajos ingresos en ocupaciones concretas demandadas por el
sector productivo. Con ello se pretende afrontar el problema del acceso
de los jévenes desfavorecidos al mercado de trabajo; se esperan
150.000 participantes durante un periodo de cinco anos. El programa
PROJOVEN del Uruguay es mucho mds modesto que los del Brasil,
Chile, Argentina, Colombia y Pertd. Un conjunto inicial de programas
piloto organizé cursos de formacion con una cobertura de sélo 4.090
jovenes entre 1995 y 1996. Hasta la fecha han recibido formacién entre
1.200 y 1.500 jévenes cada ano.

60. Castro y Verdisco (1999) comparan los programas de Chile,
Argentina y Brasil desde el punto de vista de la calidad de la formacién
que ofrecen y los mecanismos de seleccion que emplean, y llegan a la
conclusion de que los dos programas “Joven” son solidos en cuanto a la
seleccion pero deficientes en calidad, mientras que los cursos
patrocinados por PLANFOR suelen ser de buena calidad pero no estin
bien orientados en la seleccién. Los responsables del programa Chile
Joven senalan que el crecimiento experimentado por la economia
chilena ha sido el factor clave del éxito atribuido al proyecto. Segin
Messina (1995), el unico efecto positivo en el caso chileno seria la
oportunidad para los beneficiarios de obtener una experiencia laboral
transitoria.

61. La evidencia de la efectividad de los programas de formacién en
América Latina es en el mejor de los casos inconcluyente, lo mismo que
en Europa y en los Estados Unidos (véanse los parrafos 35 a 38 supra).
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Asia y Africa®

62. Lafalta de datos fiables hace que resulte dificil medir el problema
del mercado de trabajo juvenil en muchos paises de Asia y Africa. Los
cuadros 1 y 2 muestran un grado considerable de variacion en los
niveles del PIB per cdpita tanto en Asia como en Africa (cf. Gabon y
Eritrea, Singapur y Nepal), y también en otras variables, como las tasas
de mortalidad infantil y de asistencia a la escuela primaria. No hay
pautas homogéneas en el desempleo juvenil, que es muy alto en unos
paises (p. ¢j. Argelia, Egipto, Mauricio, Sri Lanka) y muy bajo en otros
(p. ¢j. Burkina Faso, Republica Centroafricana, Etiopia Tailandia).
Las tasas de desempleo femeninas son en general mds altas que las
masculinas. Lo mismo en Asia que en Africa ha habido un aumento
considerable —pero presumlblemente desde un nivel de base muy bajo—
de la proporc1on de ]ovenes que cursan estudios superiores o

“terciarios”, en general mas destacado en Africa que en Asia, y también
mas llamatlvo en el caso de las mujeres que en el de los hombres.

63. Eltamaio del sector agrlcola suele ser grande en estos paises, y en
Africa la mayoria de los j ]ovenes VIVCH en zonas rurales. En contraste,
para algunos paises asidticos® la proporcién de jévenes es
uniformemente mds elevada en las zonas urbanas que en las rurales.
Como medida de la atonia del mercado de trabajo, la tasa de desempleo
suele ser menos 1til en las zonas rurales, sobre todo en paises en los que
no existe un sistema de subsidios de desempleo, toda vez que en el
mundo en desarrollo el desempleo es un fenémeno fundamentalmente
urbano. Alli donde se dispone de cifras de desempleo para las zonas
rurales, son casi siempre muy inferiores a las de las zonas urbanas. Las
tasas de desempleo juvenil tienden a ser mds altas que las de adultos en
estos paises, y en algunos de Africa se sitian, en promedio, en el doble
de la tasa de desempleo global.”

64. La relacion entre el desempleo juvenil y el nivel educativo no es
univoca. En Africa las tasas de desempleo para las personas menos y
mas instruidas tienden a ser mas bajas que para las personas con un nivel
medio de educacion (p. ¢j. en Sudafrica).” En Asia, en cambio, suelen
ser mds altas para las personas mas 1nstru1das que para las menos. Esto
obedece en parte a la extension de la educacion, que ha hecho que exista
un numero mucho mayor de jévenes instruidos. En Indonesia, por
gjemplo, de los adolescentes (15-19 afios) varones desempleados en el
medio rural, mds de un tercio ha completado la ensefianza primaria,
mas de un tercio posee el primer grado de la ensefanza media y
aproximadamente un quinto posee el segundo grado de la ensenanza
media; sus homdlogas del sexo femenino los aventajan un poco en este
aspecto.

65. El subempleo es el principal problema en las zonas rurales. Por
¢jemplo, es mucho mads alta la proporcién de hombres jévenes, mujeres
jovenes y personas subempleadas que se encuentra: 1) en la Indonesia
rural, con el 45,2, el 60,5 y €l 50,9 por ciento respectivamente, frente al
23.,5,¢123,8 yel 23,7 por ciento de sus homdlogos urbanos; y 2) en la
agricultura y actividades conexas de Filipinas, con el 52,0, ¢l 70,0 y el
55,0 por ciento respectivamente, en comparacion con el 9,0, el 15,0 y el
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13,0 por ciento entre los trabajadores de los servicios, y el 13,0, el 12,0
y el 12,0 por ciento entre los trabajadores de la producciéon y
similares.”” En general, para algunos paises asidticos la proporcién de
jovenes subempleados es mas del doble en las zonas rurales que en las
zonas urbanas.

66. En comparacién con la OCDE, asi como con las economias en
transicion y los paises latinoamericanos, los estudios empiricos llevados
a cabo sobre salarios y/o desempleo juvenil son mucho mds escasos para
otros paises en desarrollo. Las principales excepciones publicadas son
Hoddinott (1996) sobre Cote d’Ivoire; Dickens y Lang (1995) sobre
Sri Lanka y Schultz y Mwabu (1998) y Moll (1993) sobre Sudifrica;
Blanchflower (1999b) sobre Filipinas, y una nueva cosecha de articulos
inéditos de Rodgers y Nataraj (1998) sobre Taiwan y de Kingdon y
Knight (1998) sobre Sudafrica.

67. Deun conjunto de estudios de paises encargados por la OTT* sobre
la situacion del mercado de trabajo juvenil en paises asidticos y africanos se
desprenden varias observaciones generales:

a.  El desempleo juvenil se percibe como un problema de
envergadura en casi todos los paises en desarrollo. En muchos
paises los jévenes constituyen una proporcion muy elevada tanto
de la poblacién total como del desempleo total, y en Africa
representan mas de la mitad del nimero total de desempleados.
En muchos paises los jévenes desempleados estdn buscando su
primer trabajo (p. ¢j. en la India).

b.  Esdificil conocer exactamente la magnitud del problema porque
los datos son inadecuados e incompletos. A efectos de
comparacién entre paises, algunas de las dificultades derivadas de
la naturaleza de los datos son: 1) las divergencias entre paises en la
definicion de la poblacién joven; 2) las divergencias entre paises
en la medicién del empleo, del desempleo y del subempleo, y 3) la
existencia en cada pais de diferentes sistemas de acopio de datos y
elaboracién de encuestas.®'

68. En general, se piensa que Africa esta atrapada en varios circulos
Viclosos que se autorrefuerzan:

a.  Las economias africanas no son capaces de generar tasas de
crecimiento del PIB adecuadas y oportunidades de empleo y
obtencion de ingresos suficientes para absorber a la mayor parte
de sus fuerzas de trabajo.

b.  La incapacidad del sector privado para generar medios de vida
sostenibles ha impulsado la rivalidad por el control del Estado
como procedimiento primario para participar de los frutos que
pueda dar la economia, lo que exacerba la inestabilidad.

c.  Lacapacidad del Estado para gobernar y cumplir su mision en lo
que concierne a servicios sociales como la educacién y la
seguridad es precaria.®’
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69. Los altos indices de inflacién y las politicas macroeconémicas
restrictivas han perjudicado especialmente a la juventud. El rasgo mas
saliente del mercado de trabajo africano es el lento crecimiento del
empleo en el sector formal y la reduccién de las plantillas como
consecuencia de los procesos de ajuste estructural. En respuesta, los
sectores no estructurados han actuado no sélo como sectores
residuales, sino también como absorbentes de mano de obra de dltima
instancia. Una tal estructura de salarios y desempleo puede tener efectos
conntraproducentes sobre la juventud, toda vez que:

a.  Las tasas elevadas de desempleo pueden desalentar a los jévenes
de invertir en educacién y formacion, si se teme que dicha
inversion sea un despilfarro.

b.  La asociacion de mayor edad y mayor probabilidad de empleo
puede traducirse en una actitud pasiva hacia la busqueda de
trabajo.

c.  Los jovenes que tienen familiares en empleo asalariado pueden
caer en una dependencia que les haga tener un alto salario de
reserva para acceder a una colocacién formal (OIT/SAMAT,

1999).

70. En otro contexto, la experiencia del sudeste asidtico ha
demostrado que los jévenes son mds vulnerables frente a
perturbaciones externas como son las crisis financieras y las crisis
socioecondémicas consiguientes, ya que son los primeros afectados por
las reducciones de plantilla y encuentran mayores dificultades para
colocarse. En conjunto parece haber cierto reconocimiento de que el
problema esta intimamente ligado al desempleo de adultos y los
resultados globales de la economia.

71.  Se han ensayado diversas estrategias sin éxito, y la creacién de
puestos de trabajo en el sector publico no ha sido eficaz. El Banco
Mundial y el FMI han acudido en ayuda de paises afectados por crisis
tinancieras, pero los han obligado a reducir el empleo en el sector
publico (p. ¢j. Republica Unida de Tanzania, Viet Nam). Ha habido
algunas tentativas de reforma de los sistemas vigentes de educacion y
formacion en Africa (p. ¢j. en Zambia). El objetivo principal de tales
reformas es lograr que el sistema de educacion y formacion resulte mas
ttil, acopldndolo mejor a las demandas del mercado de trabajo.’

72.  En muchos paises existe un salario minimo (p. ¢j. en Indonesia,
Republica Unida de Tanzanfa, Mali, Cote d’Ivoire, India, Mauricio,
Zimbabwe, Sudifrica). Al parecer, en Mauricio, Zimbabwe y Sudafrica
el alto nivel del salario minimo puede reducir el empleo.* La
inexistencia de un subminimo juvenil tendrd seguramente las mayores
consecuencias de empleo para los jévenes menos calificados, si es que el
minimo se aplica en la realidad. Lustig y Mcleod (1997) descubrieron
que el salario minimo hacfa aumentar el desempleo pero reducia la
pobreza en cuatro paises africanos (Ghana, Mauricio, Marruecos,
Tunez) y cinco asidticos (India, Indonesia, Filipinas, Sri Lanka,

Tailandia).
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73.  Hay una serie de paises que han ensayado con algtin éxito
politicas de fomento del trabajo por cuenta propia, tanto en zonas
urbanas (p. ¢j. el PMRY en la India) como en zonas rurales (p. ¢j. el
TRYSEM, también en la India). Esas politicas incluyen la realizaciéon
de talleres sobre como poner en marcha un negocio (p. ¢j. en Mali y
Zimbabwe) y la provisién de lineas de crédito y servicios de asesorfa
para ayudar a la creacion de pequenas empresas y a su supervivencia (p.
¢j. en Filipinas, Indonesia, Sri Lanka, Zimbabwe, Mali, Cote d’Ivoire y
Camertn). Cada dfa es mads frecuente que las reformas de las
instituciones de educacién y formacién existentes se integren en

programas de desarrollo y promocidn de la iniciativa f:mpresarial.65

India: Formacion de jovenes del medio rural para el trabajo
por cuenta propia (TRYSEM)

El TRYSEM es uno de los componentes de un programa de erradicaciéon de la
pobreza que se propone impartir competencias técnicas y empresariales basicas a
personas pobres de 18 a 35 anos del medio rural, a fin de capacitarlas para trabajar
por cuenta propia o encontrar empleo asalariado. Al menos un 40 por ciento de los
beneficiarios tienen que ser mujeres. La formaciéon se ofrece a través de
instituciones educativas y también en formas no institucionalizadas, por ejemplo
mediante maestros artesanos que la imparten desde su lugar de trabajo. Cada
aprendiz del TRYSEM tiene derecho a recibir asistencia para poner en marcha una
empresa individual. Bajo el Octavo Plan (1992-1997) el TRYSEM dio formacién a
1.528.000 jévenes, de los cuales el 34,2 por ciento pasé a trabajar por cuenta
propia y el 15,0 por ciento encontré trabajo asalariado, mientras que el 51,8 por
ciento restante permanecié desempleado (Government of India, 1999, pag. 14).
Los resultados tampoco habian sido satisfactorios en afos anteriores. Por ejemplo,
en los mas de dieciséis anos transcurridos de 1980 a 1996 se dio formacién a casi
3.900.000 j6venes del medio rural, pero sélo el 53,0 por ciento de ellos se empled;
casi la cuarta parte habia encontrado trabajo en régimen asalariado, y no como
“empresario” por cuenta propia (Visaria, 1998, pdg. 40).

74. Parece haber un consenso muy extendido sobre la importancia de
la escolarizacién formal® y la necesidad de mejorar su calidad (p. ¢j. en
Indonesia, Republica Unida de Tanzanfa, Zambia, Zimbabwe).
Prolongar la escolaridad obligatoria, reducir el trabajo infantil y
mejorar la calidad de la ensenanza a la vez que se establecen programas
de estudios “adecuados” son objetivos importantes. Estas
observaciones corroboran la necesidad de “(aumentar) las inversiones
en la educacién bdsica con miras a mejorar su calidad y el acceso a una
educacion mas completa y de nivel superior para categorias de jévenes
destavorecidos”, como se senalaba en la resolucidon sobre el empleo
juvenil adoptada por la Conferencia General de la OIT en su 86*
reunion.

75. Hay pocas pruebas de que los planes de formacion en el empleo
den resultado, sobre todo en épocas de dificultad, en parte porque estan
sesgados hacia la preparacion para puestos del sector formal que
sencillamente no existen en cantidad suficiente (MSYCD, 1996). Una
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excepcion tal vez sea Egipto al adoptar la iniciativa Mubarak-Kohl, que
pretende adaptar al contexto egipcio el exitoso sistema aleman de
aprendizaje dual. Varias experiencias piloto indican cierto éxito.” La
tasa de rendimiento de los programas estara probablemente en funcién
de las condiciones del mercado de trabajo (nacional y local). Es mas
facil colocar a los participantes en programas cuando el desempleo es
bajo, y viceversa. Los efectos de desplazamiento para los no
participantes pueden llegar a ser serios.

76. Serd dificil “resolver” el problema del desempleo juvenil urbano,
debido al riesgo de inducir un flujo migratorio del campo a las ciudades
en paises que tengan una reserva cuantiosa de mano de obra joven en el
dmbito rural. Habrd que elaborar programas que frenen el éxodo del

campo y atajen el subempleo de los jovenes en las zonas rurales.

El proyecto piloto del 10 de Ramadan City

En Ramadan City (Egipto) el sector moderno privado estd organizado en la
Asociacién de Inversores (Al). Muchos de sus miembros utilizan métodos de
produccion relativamente avanzados, y encuentran serias dificultades para reclutar
personal debidamente calificado. En consecuencia, la Al decidié invertir en la
Iniciativa Mubarak-Kohl. En 1995 entré en funcionamiento un centro dual de
educacién y formacién. Los j6venes educandos, futuros mecanicos, electricistas o
trabajadores textiles, fueron seleccionados por las propias fabricas. Cada semana
durante un periodo de tres afnos, esos j6venes recibieron dos jornadas de educacién
general y técnica (organizada por el Ministerio de Educacién) y cuatro de
experiencia laboral prdctica. La Unidad Regional del Sistema Dual (URSD), con
especialistas del sector privado y la GTZ alemana, supervisé el régimen de
internado y diseé algunos cursos especializados. Juntos, el ministerio y la URSD
disenaron y calificaron los exdmenes.

Casi todas las fabricas que participaron en 1995 lo siguen haciendo cuatro anos
después. Eso confirma la viabilidad del sistema de formacién dual. Pero el proyecto
piloto también puso de relieve que ni siquiera en circunstancias ideales (un sector
privado organizado y entusiasta, con fabricas modernas y una clara necesidad de
trabajadores capacitados) es facil establecer un sistema de formacién dual. Hubo
algunas fabricas que utilizaron a sus aprendices como mano de obra barata (y que
fueron expulsadas del proyecto por esa razén), y a los empresarios participantes les
preocupaba que sus aprendices pudieran pasarse a la competencia una vez
obtenido el diploma (temor que no confirman las experiencias del sistema de
formacién dual en Alemania). Hasta cierto punto esos problemas se resolvieron
reclutando a los educandos “a la egipcia”, es decir, a través de personas que ya
estaban trabajando para la compa#ia y proponian a amigos o parientes. Este tipo
de favoritismo se considera en general dafino, porque impide que el proceso de
reclutamiento sea equitativo y eficiente; pero en el caso del sistema de formacién
dual ese principio resulté ser 0til. Es poco probable que los jévenes que trabajan en
la misma fdabrica que sus padres o parientes sean explotados, y el pariente estara
atento a vigilar su cumplimiento de sus obligaciones y su proceso de aprendizaje.
Tras la obtencion del diploma, la lealtad de la familia a la fabrica mantiene al
educando vinculado a su empleador.
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77. Lasituacién del Africa subsahariana ha sido algo distinta de la de
Asia; el crecimiento econdmico moderno ha conseguido acrecentar el
bienestar de muchos pafses en desarrollo, pero ha dejado atrds a la
mayor parte de Africa. E1 36 por ciento de la poblacion de la regién vive
en economias que en 1995 no habian recuperado los niveles de ingresos
per capita que lograron antes de 1960. Tampoco estd del todo claro que
la apertura al comercio internacional impulse el crecimiento econémico
(Sachs y Warner, 1995; Harrison, 1998). La desigualdad no parece ser
un factor importante para inhibir el crecimiento en el Africa
subsahariana con bajos niveles de capital humano. Sin embargo,
trabajos recientes han arrojado resultados ambigiios sobre los efectos de
la educacién en la productividad (véanse Krueger y Lindahl, 1998;
Topel, 1999; Pritchett, 1997). Freeman y Lindauer (1999) sostienen
que la mayor rémora al crecimiento africano es el caos politico, la
corrupcion y la inseguridad de la propiedad; se deduce que un
crecimiento economico rdpido sélo se puede alcanzar en un ambiente
pacifico y estable en el que los derechos de propiedad estén
garantizados:

“La vuelta a la escuela requiere relaciones de propiedad
estables y un entorno econémico seguro, cosas que han
faltado en la mayorfa de los estados africanos. Las
guerras, la corrupcion, las revoluciones y otras formas de
inestabilidad que perturban o distorsionan el
funcionamiento normal de los mercados pueden colocar
el valor de la escolarizacién por debajo de lo que serfa en
un mundo mads estable. Si tu pais estd desgarrado por las
luchas, mejor coger un arma que un libro.”*®

78. Labuena noticia es que la inversidn en capital fisico se correlaciona
bien con el crecimiento econémico, pero para que eso suceda hay que
garantizar los derechos de propiedad. Namibia y Uganda, que se
clasificaban como “cast libres”, han experimentado tasas de crecimiento
de la inversion superiores al 7 por ciento anual. Las mal clasificadas
Nigeria (95° lugar) y Togo (134° lugar) han experimentado
disminuciones de la inversién de casi el 10 por ciento anual.
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VI. Desempleo juvenil:
el programa de acciéon

Introduccion

79.  Aunque no hemos escatimado esfuerzos para pasar revista a las
politicas y experiencias de diferentes regiones del mundo, es claro que
dntos de alta calidad sobre el mercado de trabajo, en especial microdatos,
existen actualmente sobre todo para los paises de la OCDE, donde a
menudo se recogen de la misma manera y con las mismas variables. La
agregacion importa en el mercado de trabajo; de ahi que haya que extraer
datos desagregados de encuestas de individuos, hogares y empresas. Son
especialmente utiles los paneles, en los que se interroga a la misma
persona en mas de una ocasion; repetir una encuesta transversal afo tras
ano es otro recurso valioso para los investigadores. Existen muchas de
esas encuestas, de forma similar, en paises de la OCDE: entre las de panel
estan la Encuesta longitudinal nacional en los Estados Unidos, el Panel
de hogares britanico, el HUS sueco y el Panel socioeconémico aleman.

80. En los paises de la OCDE se han llevado a cabo mds andlisis
econometricos del funcionamiento del mercado de trabajo que en paises en
desarrollo. Muchos paises en desarrollo han puesto en marcha programas
de mercado de trabajo, pero un gran corpus de literatura técnica ha
demostrado que es virtualmente imposible medir el éxito de un
programa si no se hacen evaluaciones vigurosas con grupos de control
adecuados. La experiencia de los Estados Unidos con esa clase de
evaluaciones indica que los resultados han sido nulos o incluso negativos
para los programas dirigidos a los jovenes desfavorecidos, aunque existe
alguna evidencia de que funcionan para los adultos, y especialmente para
las mujeres.

81. Los estudios econométricos de que disponemos sugieren que hay
muchas pautas de los datos que son similares entre los paises miembros de la
OCDE y que parecen encontrarse también en las economias en
transiciéon y en el mundo en desarrollo. Esto contradice la opinién
establecida, que no hace hincapié en las semejanzas sino en las
diferencias. Las ecuaciones de regresion estimadas sobre distintos paises
—de la OCDE vy fuera de ella— para explicar, por ejemplo, los salarios y los
ingresos, el trabajo por cuenta propia, el desempleo, el grado de afiliacion
sindical, la felicidad, la satisfaccién en la vida y la satisfaccién en el
trabajo, tienden a mostrar las mismas variables significativas con los
mismos signos, si bien con distintos coeficientes, independientemente
del pais que se considere.®” En los coeficientes por pafs de cualquiera de
esas variables se observa poca o ninguna variacion sistematica
correlacionada con macrovariables de interés, como pueden ser los
resultados de la economfa. Las ecuaciones de ingresos mincerianas’®
estimadas para los Estados Unidos, el Reino Unido y Alemania parecen
en general semejantes a las estimadas para los paises en transicién y el
mundo en desarrollo.
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82.

No solo las pautas de los datos parecen asemejarse. También

algunos rasgos fundamentales de los mercados de trabajo parecen ser
muy similares en todo el mundo:

a.

El desempleo juvenil es mds alto que el desempleo de adultos.
Multiplicar por dos parece ser una buena regla empirica.

El tamano relativo de la cohorte joven estd descendiendo.

Hay una tendencia al aumento de la educacién formal entre los
jovenes.

Los jévenes estan retrasando el momento de contraer matrimonio.
Las tasas de actividad femenina aumentan.

Los programas de mercado de trabajo para jévenes suelen obtener
bajos rendimientos.

Una serie de estudios econométricos indican, ademds, que hay pautas
en los datos que se cumplen en los paises desarrollados y se repiten
en los demas. Las instituciones pueden ser menos importantes de

lo que creemos.

La curva salarial: pautas en los datos

La investigacién reciente ha establecido que la
remuneracion laboral y el desempleo estan unidos
por una curva de pendiente negativa. La
naturaleza de esa relacién —“la curva salarial”- es
casi idéntica en todos los paises del mundo. Esa
curva se descubrié primeramente en microdatos
relativos a 11 paises de la OCDE: Austria, Canadd,
Republica de Corea, Estados Unidos, Irlanda, ltalia,
Noruega, Paises Bajos, Reino Unido, Suecia y
Suiza. También estd presente en cada una de las
naciones a lo largo del tiempo. En los paises
estudiados, la elasticidad estimada de la
remuneracion al desempleo era aproximadamente
-0,1. Una duplicaciéon del desempleo se asocia,
segun eso, con una caida del 10 por ciento en los
salarios. Blanchflower y Oswald comunicaron
trabajos de otros investigadores que establecian la
misma pauta en algunos paises no europeos
(Japon, Céte d’lvoire, India), haciendo un total de
catorce. Desde que se inici6 el estudio, ofros
expertos han confirmado estos resultados para el
grupo de paises que analizaron Blanchflower y
Oswald, y una serie de comunicaciones nuevas
han certificado resultados similares en muchos
otros paises de todos los continentes: Europa
(Bélgica, Dinamarca, Francia y Espafa), América
Latina (Argentina y Brasil), las economias en
transiciéon (Bulgaria, Republica Checa, Alemania

Oriental, Hungria, Polonia y Rusia), Africa (Ghana,
Suddfrica, Burkina Faso) y Asia (Taiwén). La curva
salarial desciende en todos los paises estudiados,
con una elasticidad aproximada de -0,1.

Kingdon y Knight (1998), por ejemplo, concluyeron
que “cuando empleamos la definicion del
desempleo que es més propia para Suddfrica, esto
es, la definicion amplia, se evidencia una notable
curva salarial tipo OCDE en Sudéfrica, que es un
pais con una tasa de desempleo varias veces
superior a la que suele encontrarse en los paises de
la OCDE. La relacién entre el desempleo en
sentido amplio y los salarios es una curva
descendente, que se aplana para las tasas altas de
desempleo y da una elasticidad de los salarios al
desempleo de -0,11" (1998, pdg. 21). Otros
ejemplos de curvas salariales fuera de la OCDE
son los sefalados por Hoddinott (1998) para Céte
d’Ivoire; Galiani (1999) para la Argentina; Amadeo
y Camargo (1997) y Barros y Mendonca (1994)
para el Brasil; Rodgers y Nataraj (1998) para
Taiwdn, y Blanchflower y Oswald (1999b) para las
economias en transicién. El grado de flexibilidad de
los salarios puede ser més semejante entre los
diferentes paises, dentro y fuera de la OCDE, de
lo que hasta ahora se habia creido.
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Politicas macroeconéomicas

83. Parece claro que las soluciones al desempleo juvenil estin
inextricablemente unidas a las dificultades que encuentran los paises
para reducir el desempleo global y no se pueden desligar de ellas. Por
desdicha, estamos muy lejos de entender por qué el desempleo
agregado es tan alto y por qué ha aumentado en los dos ultimos
decenios. Nuestros conocimientos sobre qué medios son ttiles para
potenciar un crecimiento economico ntensivo en empleo son asimismo
escasos. Hay indicios de que los subsidios excesivamente generosos
pueden agravar el desempleo, pero la correlacién entre los datos es
bastante débil: Italia tiene desempleo elevado con subsidios bajos. A
despecho de la opinién establecida,”' el desempleo elevado no parece
ser basicamente fruto de la proteccion de los puestos de trabajo, los
impuestos sobre las néminas, la fuerza de los sindicatos ni la
“inflexibilidad” de los salarios.”” La importancia de la propiedad de la
vivienda y de la movilidad para explicar el desempleo en Europa
encuentra respaldo econométrico en OCDE (1999), que modela el
desempleo en los distintos paises y observa que la propiedad es la tinica
influencia significativa: la protecciéon del puesto de trabajo, los
subsidios y los sindicatos no desempefan ningiin papel.”;

84. Las comparaciones entre paises muestran que el desempleo en
Europa es mayor que en los Estados Unidos, y en Europa hay mas
proteccion del puesto de trabajo, mayores subsidios de desempleo, mas
poder sindical y un estado benefactor mas generoso. Ahora bien, esa
comparacién dice poco o nada acerca de los cambios en el tiempo. En
muchos paises de la OCDE el desempleo ha aumentado
sustancialmente a lo largo de mds o menos el tltimo decenio;” pero los
subsidios de desempleo se han reducido, el grado de afiliacién sindical
ha bajado y se ha debilitado el poder de los sindicatos,”® la proteccién
del puesto de trabajo ha variado poco, y se afirma que en la negociacién
salarial hay una nueva flexibilidad que antes no habia. Si las causas
fueran esas, el desempleo deberta haber disminuido. ¢A qué se debe que
no lo haya hecho? Las investigaciones actuales sobre el desempleo no
han conseguido hallar una respuesta convincente. Estudios recientes
sugieren algunos candidatos nuevos que parecen prometedores y
merecen ser tenidos en consideracién: las fluctuaciones de los precios
de los productos bdsicos en general, y el precio del petrdleo en
particular, parecen predecir con razonable precision las oscilaciones
ciclicas del desempleo. Una linea de investigaciéon prometedora es la
movilidad interregional de la poblacién y el papel de la propiedad de la
vivienda, que parecen explicar al menos en parte la tendencia
ascensional de los niveles de desempleo juvenil que hoy se registran.

85.  Propiednd de ln viviendn. El fuerte aumento del nivel de propiedad
de la vivienda en Europa bien podria ser “la pieza que falta en el
rompecabezas del desempleo, porque perjudica la movilidad de las
personas”.”” Oswald (1999) explica con claridad que las economias
tienen que ser adaptables. Necesitan que los trabajadores puedan
circular en busca de nuevos puestos de trabajo. El alquiler privado de la
vivienda es una ayuda, porque permite a las personas moverse. En el
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periodo de 1950 a 1960, la mayoria de las naciones de Europa tenfan
tasas bajas de ocupacion de vivienda propia y tasas bajas de desempleo.
El nexo entre la vivienda y el empleo parece mantenerse entre distintas
regiones de un mismo pais y entre distintos paises.

86. Migracion interior. Los datos sobre migracion interregional en
una serie de paises de la OCDE durante los decenios de 1970 y 1980
muestran un grado relativamente bajo de ciclicalidad, que induce a
pensar que la escala de la migracién no responde inicamente a la tasa de
desempleo, que fue muy ciclica a lo largo de dicho periodo. Noruega,
Suecia, el Japén y los Estados Unidos, paises con desempleo bajo,
muestran proporciones altas de su poblacién que mudan de region. La
movilidad es baja y el desempleo, sobre todo el desempleo juvenil, es
particularmente alto en Italia (32 por ciento en 1998). Faini y otros
(1997) han mostrado que las migraciones entre el norte y el sur de Italia
disminuyeron continuamente de 1970 a 1990. A lo largo de ese
periodo, el diferencial de desempleo entre el norte y el sur se duplico, de
casi el 7 por ciento a casi el 14 por ciento.

87.  Flexibilidad de los salarios. Se alega a veces que el problema de
muchas economias europeas es que los salarios son inflexibles. Sin
embargo, la investigacién reciente parece indicar que el grado de
flexibilidad local de los salarios es aproximadamente el mismo en todos
los paises estudiados (véase supra). Los ingresos laborales de los jovenes
parecen ser especialmente sensibles a las variaciones de la tasa de
desempleo, y muestran una elasticidad algo mayor, mds proxima a -
0,20. Esta pauta es mds o menos homogénea de unos paises a otros.”®
Dicho en pocas palabras, puesto que las tasas de desempleo son muy
diversas entre los paises a pesar del grado semejante de flexibilidad
salarial que se ha supuesto, hacer que los salarios sean mds flexibles en
todos los paises no parece ser solucién para el desempleo juvenil.

88.  Subsidios de desempleo, impuestos y sindicatos. Existe s0lo una débil
relacion positiva entre las tasas de desempleo y los subsidios a los
desempleados.”” Se observa un cuadro semejante si lo que se compara
son las tasas de desempleo y la proporcion del PIB dedicada a
indemnizaciones de desempleo. Por ambos criterios, Italia tiene
subsidios bajos y desempleo elevado. En 1996 Italia gast6 el 0,68 por
ciento del PIB en indemnizaciones de desempleo, a pesar de tener una
tasa de desempleo del 12 por ciento.*® Ejemplos de lo contrario son el
Japén y los Estados Unidos, donde el desempleo es bajo y se gasta poco
en subsidios (en el caso del Japén, el 0,40 por ciento del PIB con una
tasa de desempleo del 3,4 por ciento; en el de los Estados Unidos, el
0,26 por ciento del PIB con una tasa de desempleo del 5,4 por ciento).
Hay indicios procedentes de Dinamarca y los Estados Unidos, y en
menor grado del Reino Unido, Nueva Zelandia y los Paises Bajos, de
que reducir la cuantia y la duracién de los subsidios puede rebajar el
desempleo, si bien el grado de respuesta ha sido modesto. Huelga decir
que esto tiene poco interés para los paises donde la cobertura de
desempleo es escasa.
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Tasa de desempleo, 1989-1994

89. No existe ninguna correlacién entre el desempleo y los impuestos
(véase la figura 7),”" y con el grado de afiliacién sindical se observa
incluso una débil relacién negativa.*”” Espafia y Francia tienen fndices
muy bajos de afiliacién sindical y desempleo elevado, mientras que en
Austria el desempleo es bajo y la densidad sindical es muy alta.

Figura 7
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90.  Precios del petroleo. Las fluctuaciones de los precios del petrdleo
parecen ocasionar cambios ciclicos en el desempleo de los Estados
Unidos y de Europa, pero no bastan para explicar la tendencia
ascensional del desempleo europeo. Carruth, Hooker y Oswald (1995,
1998) observan que los precios del petréleo contribuyen a explicar el
desempleo en el Reino Unido, el Canadd y los Estados Unidos.
Representando graficamente las tasas de desempleo de los Estados
Unidos y los paises europeos de la OCDE junto con el precio del
petréleo en el perfodo 1970-98,%° llama la atencién la tendencia
ascensional del desempleo europeo frente a la ausencia de tendencia en
el estadounidense. Existe, ademds, un movimiento paralelo entre el
desempleo y el precio real del petréleo. Esta correlacion ha recibido una
atencion relativamente escasa en los estudios sobre el desempleo. En los
Estados Unidos el desempleo parece seguir al precio del petréleo con
un retardo de aproximadamente un afio.* Las subidas del precio del
crudo en 1973, 1979, 1989 y 1994 parecen en todos los casos haber
causado efectos perjudiciales poco tiempo después sobre el desempleo
tanto en Europa como en los Estados Unidos. El constante

42



Promover un crecimiento intensivo en empleo

abaratamiento del petréleo que comenzé en 1982 y continué hasta
1989 antecede a descensos del desempleo tanto en los Estados Unidos
como en Europa, y lo mismo en el periodo 1990-1994. El precio del
petroleo parece explicar los movimientos ciclicos del desempleo.

91. Como hizo notar Schultz:* “Los estudios sugicren que la estructura
del producto, la composicion del empleo, o apertura de ln economin al
comercio y el cambio tecnologico son fictores todos que alimentan la demandn
devivada de trabajadores mds instruidos. Las industrvias de alta tecnologin se
asocian con vendimientos mds altos de la escolavizacion por sector, pero esto
tambien podrin ser veflejo de una selectividad de las personas que entvan en los
sectoves de alta tecnologin, que sevian mds capaces y mdas instruidas, o podrin
indicar ln complementariednd de ln formacion en el puesto de trabajo y los
estudios en esferas donde el cambio tecnologico es vapido (Gill, 1989; Gill y
Khandker, 1991; Mincer e Higuchi, 1988; Choi, 1993). El aumento de ln
proporcion del empleo en los servicios, la distribucion y las manufacturas se
asocia o una mayor participacion femenina en la fuerza de trabajo, y tal vez
acreciente ln ventabilidad en el mevcado de ln educacion de las mujerves (T. P.
Schultz, 1990)”. Puesto que las poblaciones mds jovenes estdn cada dia
mejor educadas, es razonable pensar que se beneficiardn de las
estrategias que promuevan el empleo vinculado a la tecnologia. Pero
esto implica que las empresas que generen nuevos puestos de trabajo
dependan de la tecnologifa moderna, lo cual a su vez encierra
consecuencias para la composicion sectorial de la economia y su grado
de informalidad.

92. Existe, pues, un cuerpo de evidencia considerable en apoyo de la
exhortacién formulada a los Estados miembros de la OIT a que
“adopten y apliquen politicas encaminadas a mejorar la competitividad
por medio de inversiones, incluidas las inversiones en tecnologia, el
desarrollo de recursos humanos, la educacién y las competencias para
promover el crecimiento econémico, el desarrollo social y el empleo™.

¢Qué han conseguido los paises que han intentado hacer
mas “flexible” el mercado de trabajo?

93. Paises como el Reino Unido y Nueva Zelandia han intentado
hacer mis flexible el mercado de trabajo por procedimientos tales como
reducir los subsidios de desempleo, endurecer la reglamentacion,
limitar el poder de los sindicatos, etcétera. {Ha dado esto resultados?
En primer lugar, si consideramos su posicion en las clasificaciones de
los paises de la OCDE (excluidos Luxemburgo, Islandia y Suiza) por
tasa de desempleo y relacion empleo-poblacién, parece que esas
tentativas han tenido escaso impacto sobre la clasificacion segun esos
indicadores. Blanchflower y Freeman (1994) analizaron la efectividad
de las reformas de Thatcher sobre el mercado de trabajo del Reino
Unido. Su conclusién fue que habian lograron el objetivo de debilitar el
poder sindical; que quiza acrecentaran marginalmente la flexibilidad de
rcspuesta del empleo y de los salarios a las condiciones del mercado, y
que quiza estimularan el trabajo por cuenta propia. Del lado posmvo
las reformas se acompanaron de una mejora sustancial en la posicion de
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las mujeres en el mercado laboral. Del lado negativo, no consiguieron
mejorar la flexibilidad de respuesta de los salarios reales al desempleo;
se aparejaron a una transicion mds lenta del no empleo al desempleo
para los hombres, con una pérdida devastadora de puestos de trabajo a
tiempo completo para los trabajadores de sexo masculino, y generaron
aumentos sustanciales y aparentemente no competitivos de la
desigualdad salarial.

94. Maloney y Savage (1996) documentan las reformas del mercado
de trabajo que se han efectuado en Nueva Zelandia desde 1984. En los
ultimos quince afos aproximadamente, la economia se ha
descentralizado; se han reducido los subsidios de desempleo, se han
endurecido los criterios de atribucion del derecho a prestaciones y se ha
introducido legislacion tendente a reestructurar el sistema de relaciones
laborales eliminando los laudos nacionales y suprimiendo la sindicacion
obligatoria. El nivel de afiliacion sindical cay6 espectacularmente del
40,8 por ciento en 1991 al 24,1 por ciento en 1994.* Un dato
interesante es que se protegieron los mercados de productos,
poniéndolos a salvo de muchas presiones competitivas. En estudios
posteriores, Maloney (1998, 1999) observé que ni los cambios en la
sindicacién ni los de los subsidios habian tenido ningun efecto
significativo sobre el desempleo aunque si parecian haber repercutido
en el empleo y en la participacién en la fuerza de trabajo. Chapple y
otros (1996) concluyeron su examen del desempleo en Nueva Zelandia
senalando que: “al cabo de diez asios de estabilizacion, Liberalizacion y
reformas del mevcado de trabajo, debe ser motivo de cierta inquietud que esos
cambios todavin no se hayan veflejado en una tasa de desempleo infevior a ln
que habin cuando comenzaron las veformas.®’

95. Los Paises Bajos y Dinamarca han visto mejorar notablemente su
posicién en las clasificaciones mencionadas, tanto medida por el
desempleo como por la relacién empleo-poblacién. La tasa de
desempleo de los Paises Bajos, por ejemplo, descendié del 7,1 por
ciento en 1994 al 4,0 por ciento en 1998, mientras la de Dinamarca
disminufa ain mds deprisa, del 10,1 por ciento en 1993 al 5,1 por
ciento en 1998. El ascenso de Dinamarca en las clasificaciones es
todavia mas pronunciado que el de los Paises Bajos. No parece que esa
reduccion del desempleo haya obedecido ni en uno ni en otro pais al
declive del poder sindical, cambios en la proteccién del puesto de
trabajo, desfase de calificaciones o impuestos sobre la némina. La
severidad global de las medidas de proteccién del empleo permaneciéd
invarinda en ambos pafses® entre los decenios de 1980 y 1990.%” Lo
que resulta desconcertante es que en los Paises Bajos, a pesar del
rapido descenso del desempleo en este periodo, hubiera un aumento
del gasto en programas de mercado de trabajo.” En el caso de
Dinamarca hay mads indicios de correlacion entre la reduccion de los
subsidios y el descenso del desempleo. En 1994 Dinamarca introdujo
un conjunto de reformas que parecieron ser eficaces: redujo la
generosidad de su sistema de indemnizaciones de desempleo;
implanto las entrevistas de colocacidn; rebajo la generosidad de los
planes de licencia remunerada; rebajo la duracién maxima de los
subsidios, y endurecio los criterios de atribuciéon de derechos.
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También se puso en marcha un conjunto de reformas fiscales para
reducir los impuestos sobre la némina’' y acrecentar los incentivos al
trabajo.”” Este programa parece haber dado resultado, ya que el
desempleo se redujo a la mitad, del 10,1 por ciento en 1993 al 5,1 por
ciento en 1998.

96. Tampoco la fuerza de los sindicatos parece encajar muy bien en el
cuadro, ya que en los Paises Bajos el nivel de afiliacién aumento durante
el decenio de 1990: el nimero de afiliados pasé de 1,4 millones en
1990 a 1,87 millones en 1995, y la den51dad sindical crecié del 26 por
ciento al 28 por ciento en ese perfodo.” En Dinamarca la densidad
sindical era la misma en 1994 que en 1980. La cobertura de la
negoc1ac1on y su grado de centralizaciébn o coordinacion
permanecieron mas 0 menos constantes en ambos paises durante esos

anos.94

97. Por otra parte, no tiene sentido hacer demasiado atractivo el
desempleo, lo que implica que los gobiernos no deben dar subsidios de
desempleo demasiado elevados y que hay que incentivar a las personas a
trabajar y a las empresas a contratarlas. Es preciso encontrar un delicado
punto de equilibrio para ayudar a los desempleados a sobrellevar la
crisis y a encontrar otro trabajo sin caer en una generosidad execsiva. El
costo de situar demasiado altos los niveles de subsidio impone una
pesada carga sobre quienes si trabajan. Al mismo tiempo, se adelanta
poco con cambiar la pobreza sin trabajo por pobreza con ¢l. Es
importante vecompensar el hecho de trabajar. Ya que la movilidad en el
mercado laboral también parece ser un factor importante para explicar
tanto el desempleo juvenil como el de adultos, una recomendacién
directa serfa la de contribuir a costear la movilidad en forma de ayudas
al traslado, junto con subsidios a particulares y empresas para impulsar
la formacién de un sector de viviendas privadas en alquiler extenso y
plenamente operativo. Reducir la influencia de los sindicatos, eliminar
la proteccion del puesto de trabajo, rebajar el salario minimo y/o
recortar el salario de los jévenes probablemente no serfan medidas
eficaces.

Los salarios minimos

98. Hay pocas pruebas sélidas de que los salarios de los jovenes sean
demasiado elevados o de que el salario minimo les haya dejado sin
trabajo por resultar demasiado caros. Hay indicios de que los salarios de
los jovenes vienen descendiendo en comparacion con los de los adultos
en la OCDE. No parece que en este caso los jovenes estén perdiendo el
trabajo por problemas de costo; para el mundo en desarrollo hay
mucha menos informacion sobre la evoluciéon de los salarios relativos.
Los recortes salariales no son solucion.
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99. Durante el ultimo decenio aproximadamente, el nivel del salario
minimo en los Estados Unidos ha estado en un minimo historico en
términos reales. Los datos parecen indicar que su bajo nivel y los
pequenos cambios que ha experimentado han tenido escaso o ningun
efecto sobre el empleo.” También en Europa hay pocas indicaciones de
que el salario minimo haya repercutido de forma importante en el
empleo.” Incluso en aquellos pafses de la OCDE donde se han detectado
efectos negativos, han sido generalmente modestos y poco significativos.
En general el salario minimo se ha mantenido bajo en casi todos los
paises europeos excepto Francia, donde parece haber surtido ciertos
efectos sobre el empleo. Neumark y Wascher (1999) ofrecen datos segin
los cuales el aumento del salario minimo habria reducido las tasas de
empleo juvenil en el Canad4, los Paises Bajos, Luxemburgo, y en menor
medida en los Estados Unidos y el Reino Unido. También hallaron
indicios de que el descenso del salario minimo se habfa acompanado de
descensos en las tasas de desempleo juvenil en Italia, Bélgica, Espana,
Grecia y Portugal. No pudieron encontrar relacion entre esas dos
variables en Alemania, Suecia, Francia ni el Japon. Ambas pautas se han
manifestado en distintas épocas en Nueva Zelandia y Dinamarca. Hay
evidencia mas sélida de los efectos del salario minimo como factor
reductor del empleo en una serie de paises de América Latina.

100. Existen, sin embargo, buenas razones en favor de un salario
subminimo para jovenes que asegure que éstos no se vean privados de
trabajo por falta de calificaciones. También podria tener sentido
permitir cierto grado de variacidon dentro de un mismo pais, en funcién
de las diferencias en el costo de la vida y en los ingresos. Una subida
tuerte del salario minimo puede empeorar significativamente la
posicion relativa de las personas jovenes. En los paises en desarrollo un
salario minimo elevado si parece incrementar el desempleo, pero en
conjunto la impresion es que reduce la pobreza (Lustig y Mcleod,
1997). Este resultado se mantiene a través de lineas de pobreza altas y
bajas, distintas maneras de medirla y la clasificacion de observaciones
segin que la economia esté en proceso de expansion o de contraccion,

ue la poblacién sea urbana o rural o la regién (América Latina, Asia o
Africa).”” Elevar los ingresos de algunos jévenes puede traducirse en
peores condiciones para los demds. Lustig y Mcleod argumentan
persuasivamente que sus hallazgos “no deben conducir a una
recomendacién rotunda del aumento del salario minimo como medida
de politica efectiva para reducir la pobreza” (1997, pdg. 81). Sin
embargo, sus resultados si sugieren que reducir el salario minimo en el
mundo en desarrollo perjudica a los pobres, a corto plazo cuando
menos.

El trabajo por cuenta propia

101. La persistencia del problema del mercado de trabajo juvenil
parece demostrar que las politicas econdémicas usuales han sido
insuficientes. Los gobiernos occidentales estin buscando nuevas
alternativas. Una idea es la de que la accién publica deberia impulsar la
iniciativa empresarial entre los jovenes. No es manifiesto, sin embargo,
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que ni siquiera un gran contingente de nuevos empresarios jovenes
hubiera de bastar para resolver la crisis de puestos de trabajo. El trabajo
por cuenta propia permite que sea la persona la que fije su propio
calendario; puede trabajar cuando quiera; no tiene que responder ante
nadie, y quizd, en ultima instancia, sea una manera de hacerse rico.
Desdichadamente, del lado negativo estd que si el negocio falla puede
arrastrar consigo el puesto de trabajo, los ahorros, la vivienda si como
tantas veces sucede ha servido como aval de un préstamo, y acaso
generar una crisis familiar. Si algo hemos aprendido de la teorfa de
gestion de carteras es que conviene diversificarlas y no aplicar todos los
recursos a una sola actividad de riesgo. Por otra parte, los gobiernos ven
a menudo el trabajo por cuenta propia como una manera de salir de la
pobreza y la desventaja, y por esa razén ofrecen ayuda y asistencia a los
pequenos negocios. La justificacion de esas actuaciones suele basarse en
una serie de beneficios “potenciales” que los observadores discuten con
frecuencia:”

a.  El espiritu empresarial puede promover la innovacién y crear asi
nuevos puestos de trabajo.

b.  Puede haber un efecto directo sobre el empleo si los nuevos
empresarios jovenes contratan a otros jovenes, sacandolos de las
listas del desempleo.

c.  Las pequenas empresas nuevas elevan el grado de competencia en
el mercado de productos, con beneficio para los consumidores.

d. Los jévenes empresarios pueden ser particularmente sensibles a
las nuevas oportunidades y tendencias de la economia.

e.  Una mayor difusién del trabajo por cuenta propia entre los
jovenes puede ir aparejada a mayores niveles de confianza en uno
mismo y bienestar.

102. Pero los economistas tienen escasas pruebas de que esos
beneficios hipotéticos se den en la realidad. Ademas, dista mucho de ser
evidente que sea mejor que haya mds trabajo por cuenta propia.
Blanchflower (1999a) no pudo encontrar muestras, en paises de la
OCDE, de que el aumento de la tasa de autoempleo hiciera aumentar la
tasa de crecimiento real de la economia; hall6 incluso indicios de lo
contrario. También se observé que la tendencia global del trabajo por
cuenta propia al nivel del conjunto de la economia desde 1966 viene
siendo descendente en la mayoria de los paises, debido sobre todo al
declive del autoempleo agricola. El final del siglo XX puede marcar un
momento especialmente propicio para los jévenes empresarios en los
paises desarrollados.

103. Hay indicios de que a muchas mas personas les gustaria dirigir su
propio negocio. A la pregunta del International Social Survey
Programme acerca de sus preferencias en materia de empleo, entre
trabajar por cuenta ajena o por cuenta propia, y entre trabajar en una
empresa pequeia o en una empresa grande, un gran numero de los
encuestados manifestd que preferia trabajar por cuenta propia o en una
empresa pequena.
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104. Entre las personas jévenes era una proporcion sensiblemente
mayor la de quienes preferfan el trabajo por cuenta propia, en casi todos
los paises. Los datos parecen indicar que existe una gran demandn
latente de una clase de comportamiento empresavial, el trabajo por cuenta
propia. El trabajo por cuenta propia resulta intrinsecamente atractivo, y
quienes estan en esa situacion tienden a disfrutar de mayores cotas de
bienestar y satisfaccion que los asalariados equivalentes. Esta
observacion lleva a pensar que el trabajo por cuenta propia aporta
beneficios microecondmicos directos. Pero también plantea un
enigma: si el trabajo por cuenta propia logra esos resultados, épor qué
no son mds las personas que abren su propio negocio? Los economistas
han acumulado bastantes datos que revelan que los empresarios en
potencia se ven frustrados por la falta de capital.” Hay evidencia
particularmente fuerte en los Estados Unidos, en el sentido de que las
limitaciones de liquidez pesan especialmente sobre las personas de
color, lo que puede contribuir a explicar que la proporcién de trabajo
por cuenta propia entre los varones de color sea alrededor de un tercio
de la de los varones blancos.'®

105. La bibliografia sobre microempresas identifica también la falta de
capital como un obstdculo primordial al desarrollo empresarial.'®' El
Grameen Bank de Bangladesh ha demostrado con gran éxito que los
pobres reembolsan préstamos pequefios sin aval, o micropréstamos. '
Grameen organiza a los prestatarios en grupos de iguales cooptados,
normalmente residentes en la misma aldea; si falla uno cualquiera de los
miembros del grupo, ninguno de los otros podra volver a tomar
prestado del banco. Por ese procedimiento de que los prestatarios se
vigilen unos a otros, Grameen ha conseguido recuperar el 98 por ciento
de los préstamos de su clientela predominantemente femenina, lo que le
ha permitido ofrecer crédito a mds de un millén de familias cada ano.
Los datos del Grameen Bank indican que un buen porcentaje de sus
clientes consiguen salir de la pobreza. La principal ensenanza que de
esto se desprende es que en Bangladesh, y en muchos otros paises en
desarrollo, como Tailandia, Indonesia y Botswana, se necesitan
cambios institucionales que canalicen préstamos hacia las
microempresas, contribuyendo de ese modo a remediar las
restricciones de capital con que se tropiezan los pobres.

106. Mds complicado es evaluar como podrian ser explotadas las
restricciones de liquidez por los disefiadores de la politica econémica.
La evidencia indica que algunos trabajadores desempleados estan
interesados por el trabajo por cuenta propia, y que la ayuda
gubernamental puede contribuir a que aumente el nimero de los
desempleados que crean su propio negocio.'” En Gran Bretafia y
Francia, por ejemplo, hay programas gubernamentales que asignan
transferencias a los desempleados mientras estos intentan poner en
marcha un negocio. En los Estados Unidos se estin implantando
programas similares para los beneficiarios del seguro de desempleo y de
la asistencia social. Muchos paises, entre ellos el Reino Unido y los
Estados Unidos, cuentan con programas oficiales de crédito a las
pequenas empresas, ¢ incluso las eximen de ciertas reglamentaciones y
tributos. En los Estados Unidos, ademas, muchos estados y municipios

48



Promover un crecimiento intensivo en empleo

han desarrollado programas de apoyo a la creacion de empresas
dirigidos a las minorias étnicas y a las mujeres. Hay muestras de interés
subyacente por el trabajo por cuenta propia entre muchos ciudadanos
que ahora trabajan por cuenta ajena. También pueden tener alguna
utilidad los planes que prestan asistencia y orientacion a los jévenes que
desean abrir un negocio y aquellos que eliminan trabas administrativas
en el mismo sentido.

Programas activos de mercado de trabajo

107. En los ultimos afos se han hecho bastantes progresos, sobre todo
en los Estados Unidos y el Canadd, en el desarrollo de métodos de
evaluacion de programas. Los mds conocidos son los estudios
experimentales de impacto que han examinado la efectividad de planes
acogidos a los programas de Job Training que fueron financiados por el
Departamento de Trabajo de los Estados Unidos con un costo
aproximado de 30 millones de ddlares estadounidenses. Se constatd
que los planes no producian ningin impacto, o, cosa aun mads
preocupante, que perjudicaban a los participantes. El ensayo descubrié
impactos negativos y estadisticamente significativos sobre las ganancias
de los jovenes varones en los 19 meses siguientes a la asignacién
aleatoria, e impactos desdefiables sobre las ganancias de las jévenes.'
Habia indicios de rendimientos positivos para los adultos, sobre todo
los de sexo masculino. A la vista de esos resultados, el Congreso rebajé
los fondos asignados al componente juvenil del JTPA de 540 millones
de ddlares estadounidenses en 1994 a tan sélo 110 millones en 1995,
un recorte de mas del 80 por ciento.

108. Los programas de evaluacion no experimental para jévenes son
congruentes con los resultados de la investigacion experimental. Los
impactos estimados suelen aproximarse a cero o incluso adquirir signo
negativo.'® Los resultados de otras iniciativas, tales como el Programa
de formacién y educacion en verano (STEP), son decepcionantes. El
andlisis del Diploma general de convalidacién (GED), que interesa de
por si como objetivo importante de muchos programas
gubernamentales de formacion al servir de certificacion de los
participantes a niveles de la enseflanza secundaria, induce a pensar que,
salvo en un pequeno estrato superior, los graduados secundarios
diplomados ganan mds o menos lo mismo que quienes no completaron
la ensefianza secundaria.'®

109. Hay senales de que otros planes de aplicacién mds especifica, mas
pequenos pero mucho mds costosos, como el Job Corps, que es un plan
estadounidense en régimen de internado en el que los jévenes son
sacados de su vecindario y alojados en campamentos, y que cuesta
alrededor de 20.000 ddlares estadounidenses por cada part1c1pante han
generado rendimientos positivos apreciables.'”” De modo semejante,
en Europa parece haber pocas pruebas de que las politicas activas de
mercado de trabajo hayan repercutido favorablemente en los salarios de
los participantes. Hay evidencia mas solida de que han surtido efectos
positivos sobre el empleo, pero no hay consenso al respecto. Aunque lo
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hubiera, sigue sin estar claro hasta qué punto los nuevos puestos
creados constituyen creacién de empleo neto o se compensan con el
desplazamiento de los no participantes.'®

110. En contraste, las intervenciones de alta calidad en la primera
infancia si parecen tener efectos duraderos. En el Programa Pre-escolar
Perry, uno de los programas de primera infancia que han sido mas
estudiados, se escogid a ninos destavorecidos con coeficiente intelectual
subnormal y se les administro tratamiento intensivo a la edad de cuatro
y cinco anos. A continuacion se suspendio el tratamiento y se hizo un
seguimiento de los participantes, que ahora tienen 35 anos. Los datos
indican que los matriculados en el programa tienen ganancias mas altas
y niveles mds bajos de comportamiento delictivo que ninos
comparables escogidos al azar fuera del programa. La relacién
beneficio-costo parece elevada.'” Otros ejemplos de programas de
intervencién temprana que han tenido efectos positivos son el Syracuse
Pre-school Programme y Head Start.

111. La bibliografia sobre evaluaciéon de proyectos no deja lugar a
dudas acerca de la importancia de disponer de un grupo de control
plenamente representativo que dé idea de “lo que habria podido
ocurrir”.'"® Por desdicha, las evaluaciones experimentales referentes a
seres humanos son a menudo imperfectas, y algunos resultados
negativos parecen ser producto de detalles del procedimiento de
evaluacién y otras decisiones técnicas que ficilmente podrian haber
arrojado distintos resultados. La bibliografia también refleja lo dificil
que es determinar el impacto de cualquier programa utilizando
métodos no experimentales. Se deduce que hay que poner cuidado
tanto en la seleccién del grupo de control como en asegurar que haya
datos comparables del grupo de control y del grupo tratado. Antes de
poner plenamente en marcha un programa, es conveniente ejecutar una
serie de programas piloto con un panel de asesores expertos que ayuden
a disenar andlisis, a seleccionar muestras, etc. También hay que atender
a que las historias del grupo de control y el grupo tratado en el mercado
de trabajo sean comparables. Es asimismo esencial que el analisis se
lleve a cabo en varios lugares, por la posibilidad de que el éxito o el
fracaso de un programa obedezca a factores locales, como puede ser el
estado del mercado de trabajo local. Sobre los métodos que se deben
emplear en la evaluacién de programas véanse Heckman, Lalonde y

Smith (1999) y Heckman y Smith (1998).

112. De las evaluaciones de programas que se han efectuado en paises
de la OCDE se deduce que las intervenciones en gran escala han tenido
sélo un ¢éxito parcial frente al problema del desempleo generalizado.
Auspos, Riccio y White (1999), pasando revista a la bibliogratia
existente sobre programas de mercado de trabajo orientados a los
jovenes en los Estados Unidos y Europa, llegan a la conclusion de que
los programas europeos 7o se han traducido en mejoras de ingresos
para los participantes. En cuanto al efecto de los programas de
formacion, las evaluaciones llevadas a cabo no manifiestan impactos
estadisticamente significativos en Suecia, Noruega, Polonia, Alemania
Oriental ni Irlanda. Esos autores descubrieron alguna evidencia de
efectos positivos de planes de formacién en Austria, Finlandia, Francia
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y los Paises Bajos, pero hay serias reservas sobre la idoneidad de los
métodos empleados, el desgaste de la muestra, y en particular sobre la
idoneidad de los grupos de control. Se observaron mejoras pequenas
pero significativas en Dinamarca. En los estudios sobre Gran Bretana se
comunicaron evidencias contradictorias.''', ''? A pesar de los ingentes
fondos que se han desembolsado en programas de formacién para
jovenes en muchos paises de Europa, el problema del desempleo juvenil
persiste.

113. Como ya se ha dicho en una seccién anterior, una serie de paises
en desarrollo, particularmente en América Latina (p. ¢j. Chile,
Argentina, Pert, Colombia y Brasil), han puesto en accién programas
de mercado de trabajo para personas desfavorecidas. Ha habido
indicios de éxito moderado, pero, ain en mayor medida que en los
paises de la OCDE, se echa en falta en esos planes un escrutinio
riguroso llevado a cabo por investigadores, del tipo del aplicado a
programas tales como el JTPA en los Estados Unidos. Como han
sefalado Castro y Verdisco, los programas de Argentina y Chile si
parecen haber cosechado algin fruto. Es importante que estos
programas se sometan a evaluaciones experimentales y no
experimentales de alta calidad para determinar si verdaderamente son
eficaces. Si lo fueran, el modelo Chile Joven podria ser un patron util
para el resto del mundo, incluidos los Estados Unidos, donde parece
que nada da resultado para los varones jovenes de color. Es aconsejable
que los programas pasen por un proceso previo de experiencias piloto
con observaciones y mediciones escrupulosas, aunque ello signifique
retardar la difusion de programas efectivos.

114. Hay una serie de conclusiones que cabe extraer de la bibliografia
de evaluacién experimental y no experimental, que, aunque
principalmente centrada en los paises desarrollados, puede encerrar
implicaciones para los paises en desarrollo:

a.  La inversién en escolarizacién formal para los jévenes mejor
dotados comporta tasas de rendimiento elevadas, que en la
mayoria de los paises han aumentado en los ultimos anos. Los
jovenes mas calificados invierten mas, incluso después de alcanzar
niveles altos de capacitacion.

b. La formacién a cargo del sector privado suele excluir a las
personas menos calificadas: las empresas no forman a los
desfavorecidos. “La falta de interés de las empresas privadas en
impartir formacién a los trabajadores desfavorecidos indica la
dificultad de la tarea y las tasas de rendimiento probablemente
bajas de la actividad”.""®

c. En general, los programas de formacién para personas
desfavorecidas no parvecen elevar los salavios ni las perspectivas de
empleo de los jovenes. Hay datos algo mas positivos en el caso de los
adultos. Planes en gran escala como el JTPA en los Estados
Unidos y el YOP o el YT en el Reino Unido dan la impresién de
haber sido un gasto inutil (véase el parrafo 36). Lo que es mas
importante es que no han servido para mejorar el futuro laboral
de los jovenes.
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k.

Cada dia son mais los jévenes que optan por prolongar su
escolarizaciéon formal, ya sea en la ensefanza secundaria o en el
nivel terciario. Parece que puede ser conveniente alentarles a
proseguir sus estudios, elevando la edad en que termina la
escolaridad obligatoria y/o subvencionando su permanencia.
Puede ser mas barato formar a los jovenes en las escuelas que crear
una nueva burocracia paralela o quizd mantener las antiguas.

Se deberfa prestar atencion a los programas Preescolares que
afectan a las vidas de los nifios y de sus padres.'

Hay que estudiar y planificar atentamente los tipos de formacion
que se imparten a los jévenes. Los gobiernos no estin bien
pertrechados para predecir las demandas del mercado. La creacion
de puestos de trabajo en el sector publico no es solucién en general.

Probablemente sea mejor que los planes aplicados sean pequenos y
especificos, con atencién en su planificacion y seguimiento. Hay
que poner especial esmero, mas de lo que se ha hecho en la mayorta
de los paises fuera de los Estados Unidos, en la seleccion cuidadosa
del grupo de control, para subsanar el problema del sesgo.

Los planes eficaces serdn seguramente muy caros: el programa
estadounidense en régimen de internado Job Corps, que dura unos
seis meses, viene a costar lo mismo que una matricula de
licenciatura en Harvard. Probablemente sea mejor gastar 10.000
dolares en una persona que 1.000 ddlares por cabeza en diez
personas.

El rendimiento de la formacion serd seguramente distinto segun el
lugar. Lo que es efectivo en un sitio puede no serlo en otro. Parece
crucial hacer una seleccién cuidadosa de grupos de control dentro
del mismo mercado de trabajo.

Es probable que los tasas de retorno de los programas de
formacién sean mds altos cuando la economia estd en auge y mds
bajos cuando estd en recesion. En las economias en expansién hay
mas demanda de trabajo y es mas fécil colocar a los part1c1pantes en
los programas. Cuando los programas son mas necesarios es en la
tase descendente del ciclo econémico y cuando hay escasez de
puestos de trabajo.

En todo programa es sensato considerar los efectos de
desplazamiento y sustitucion. {Estian quitando los jévenes el puesto
de trabajo a personas de mas edad?

En toda evaluacion tiene sentido calcular el rendimiento social para
la sociedad que invierte en el programa de formacion, asi como el
rendimiento privado para el individuo. Beneficios importantes
para la sociedad de insertar a los jévenes en el mundo del trabajo
podrian ser un menor indice de delincuencia, menos personas en
las cdrceles, menos personas sin hogar, menos embarazos en la
adolescencia, menos consumo de drogas ilegales, menores tasas
de suicidio, etc.
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VIl. Conclusiones

115. En este documento se ha intentado evaluar la falta de trabajo para
los jévenes en el mundo y considerar qué se podria hacer para
remediarla. Se ha visto que:

a.  Lasituacidon es muy semejante de unos paises a otros, y no es la
menor de las semejanzas que la tasa de desempleo juvenil sea
aproximadamente el doble que la del desempleo de adultos en casi
todo el mundo. Esa relaciéon parece disminuir conforme el
desempleo aumenta. La regla del factor dos significa que la
clave esta en resolver el desempleo de los adultos.

b.  Hay que descartar los siguientes factores como explicacién de los
altos niveles de desempleo juvenil: los salarios; los salarios
minimos; el tamano de la cohorte; los cambios en la composicién
de los sectores; el comercio; la tecnologfa; la mayor participacion
de las mujeres.

c. A la inversa, hay que mtroducir como explicaciéon el nivel de la
demanda agregada en la economia. Andlogamente, el nivel de los
subsidios de desempleo y de asistencia social parece incidir en la
gravedad del desempleo juvenil.

d.  Unsigno alentador es que en todo el mundo los jovenes parecen
haber respondido a la falta de trabajo prolongando su estancia en
las aulas y recibiendo mas educacidon. Ahora es mas probable que
en el pasado que los jovenes sigan viviendo con sus padres. El
aumento de la drogadiccion, de la delincuencia y del nimero de
suicidios son consecuencias directas del desempleo juvenil. El
desempleo hace muy infelices a los jovenes, lo que indica que no
es una opcidon voluntaria, como algunos pueden pensar. El
¢jército de los desempleados no es un ejéreito de voluntarios sino
de conscriptos.

116. Puesto que parece que las soluciones del desempleo juvenil
dependen de lo que suceda con el desempleo global, se examinan
estrategias macroeconomicas. Parece que en los paises de la OCDE la
principal explicacién guarda al menos relacién con la generosidad de los
subsidios de desempleo, la movilidad interna de la poblacidn, la
existencia de un sector eficiente de alquiler de viviendas privadas y las
fluctuaciones de los precios de los productos basicos en general, y del
petroleo en particular. El desempleo sigue siendo un problema de dificil
solucidn.

117. En los paises en desarrollo, la contraccién o el estancamiento del
empleo en el sector moderno y el crecimiento de la economia informal
o de subsistencia no son buenos augurios para los jovenes, que cada vez
son mas instruidos. Las estrategias de trabajo por cuenta propia para
segmentos cuidadosamente escogidos de la poblacién parecen ser una
alternativa prometedora. Esas estrategias deberfan incluir componentes
de microfinanciacién y ser atentamente vigiladas y evaluadas.
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118. Se han examinado estrategias de lucha contra la falta de trabajo
para los jovenes. Los salarios minimos pueden contribuir a mitigar la
pobreza en los paises en desarrollo, pero si son demasiado altos pueden
agravar el desempleo. Los planes de fomento del trabajo por cuenta
propia y de creaciéon de empresas que proporcionan asesoria sobre
como poner en marcha un negocio o ayuda para superar la carencia de
capital pueden tener algun valor. Las politicas activas de mercado de
trabajo no han sido, en general, muy eficaces para mejorar la situaciéon
de los jovenes desfavorecidos. Se exponen recomendaciones de depurar
la eleccién de destinatarios e instrumentar un seguimiento cuidadoso.

119. Esta claro que hay mucho que aprender sobre el funcionamiento
de los mercados de trabajo en todo el mundo. El desempleo elevado y
persistente es un problema de dificil solucién. El punto de partida de
toda prescripcién encaminada a resolverlo debe ser lo que sabemos.
Mucho de lo que sabemos procede del analisis econométrico del
funcionamiento de los mercados de trabajo en los paises de la OCDE.
Para el futuro serfa tutil disponer de mds investigaciones sobre el
funcionamiento de los mercados de trabajo, realizadas con microdatos,
de otras regiones fuera del mundo desarrollado. Este proceso se ha
iniciado ya: proyectos como el Encuesta sobre el nivel de vida del
Banco Mundial, que dispone ahora de microdatos sobre hogares de 19
paises,' ' vy el International Social Survey Programme, que cuenta en la
actualidad con 30 miembros, entre ellos economias en transicion
(Polonia, Hungria, Rusia, Eslovenia, Bulgaria, Eslovaquia) y paises en
desarrollo (Filipinas), ofrecen interesantes conjuntos de datos que
pueden servir para ulteriores andlisis.''® Muchos paises, sobre todo en
América Latina, efectian encuestas de hogares; hacer publicos sus
resultados para que puedan ser analizados por la comunidad cientifica
internacional serfa un paso importante. Necesitamos mds andlisis de
como funcionan los mercados de trabajo en los paises en desarrollo.

120. Sin que ello signifique perder de vista la importancia de los ciclos
economicos y de los estadios de desarrollo, las experiencias de los paises
de la OCDE vy otros ofrecen ensenanzas que pueden ser utiles para
orientar la accién publica en todo el mundo. La primera leccion y la
mads fundamental es que el desempleo juvenil y el desempleo de adultos no
se pueden disociar, pues ambos dependen de la situacion del empleo
global.

121. El aumento de los niveles de la demanda agregada reducira tanto
el desempleo de adultos como el de jévenes, pero su impacto sobre los
jovenes sera doble que sobre los grupos de mds edad. Cémo lograr que
crezca la demanda agregada es una cuestion que rebasa el alcance de este
informe.

122. Los esfuerzos encaminados a hacer mds flexible el mercado de
trabajo, reducir la fuerza de los sindicatos, recortar los salarios minimos
o debilitar las leyes de proteccion del puesto de trabajo no parecen
reducir (ni haber reducido) el desempleo ni en la poblacién joven ni en
la adulta.

123. Es preciso reavivar el debate sobre la educaciéon frente a la
formacién. En un mundo de movilidad creciente, la necesidad de
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adquirir las aptitudes necesarias para aprender es a menudo mds
importante que la adquisiciéon de una competencia concreta, aunque
hay datos que indican que los sistemas efectivos de aprendizaje facilitan
la transicién de la escuela al trabajo. La inversién en una educacion
mejor, mas precoz y mds larga podria ser efectiva para desarrollar las
actitudes y competencias que se requieren en el mundo laboral.

124. Es discutible que los programas de empleo o formacion para
jovenes en gran escala y no especificos arrojen rendimientos positivos. Hay
que subrayar los calificativos “en gran escala” y “no especificos”. Hay
escasa evidencia, en ninguna parte del mundo, de que esa clase de
programas mejoren ni las perspectivas de empleo ni las ganancias de los
jovenes, y especialmente de los jovenes desfavorecidos. Sin embargo,
programas muy especificos y cuidadosamente evaluados pueden aliviar
las dificultades de categorias escogidas de jovenes. La aplicacion
efectiva de recursos publicos sdlo se puede lograr si hay maneras de
medir los resultados de estrategias especificas a corto, medio y largo
plazo. Se recomienda encarecidamente efectuar evaluaciones detalladas
para toda estrategia de creacion de puestos de trabajo para jévenes. A la
hora de valorar el impacto de tales programas hay que tomar en cuenta
las dotaciones iniciales tanto de los beneficiarios de la estrategia
considerada como de un grupo de control, y su evolucién en el tiempo
por lo que se refiere tanto a empleo como a salarios. Estd claro que la
formacidn, la educacion o los intentos de mejorar la calidad de los
recursos humanos conseguiran poco si no hay demanda de
trabajadores.

125. De lo dicho cabe concluir que para combatir el desempleo y la
exclusion de los jévenes:

a.  Es preciso adoptar estrategias econdmicas intensivas en empleo
que estimulen la demanda agregada.

b.  Deben ponerse en practica sistemas duales de aprendizaje y
educacion ajustados a las necesidades de la economia.

C. Esos sistemas duales:

1. deben ser cuidadosamente orientados a grupos de poblacién
joven especificos y relativamente reducidos;

ii. requeriran la expansion del sector estructurado, y

ui. deben contar con la participacién activa de los interlocutores
sociales.

d. El fomento del trabajo por cuenta propia y de las pequenas
empresas en el sector estructurado es una estrategia prometedora,
que debe contar con un adecuado respaldo de formacién y
tinanciacion.

e.  Finalmente, hay que hacer un seguimiento preciso de los efectos
de las estrategias y politicas de lucha contra el desempleo juvenil.
Ese seguimiento debe sostenerse a largo plazo, y exige métodos
avanzados de evaluacién con grupos de control.
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VIIl. Cuadros
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Promover un crec
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Datos socioeconémicos béasicos Tasas de participacion de la fuerza de trabajo, 1980-1995
Tasa de Proporcion de personas econémicamente activas % Poblacion Poblacion
mortalidad| Menores econdémicamente | economicamente
Poblacion Poblacion|  de |de 5 afos Tasa de activa: Mujeres como| activa: Variacion | Poblacion 15-24 en relacion con poblacion
total | PNB per [menor de| menores | de bajo [Matr. / asist. neta Tasa de |mortalidad] Hombres 15-19 Mujeres 15-19 Hombres 20-24 Mujeres 20-24 % del total 15-24 |anual 1990-1995 (%)
(millones) | capita$ | 18 afios |de 5afios| peso % |escuela primaria|fecundida| materna
1996 1996 | (%) 1996| 1996 |1987-1997) 1987-1997 | d 1996 | 1990 1980 1995 1980 1995 1980 1995 1980 1995 1980 1995 | Hombres | Mujeres |  Afio % Afio %
Letonia 25| 2,300 24 20 — 84 1.5 40 33 25 31 26 85 78 83 81 48 49 24 -1.5] 1995 20.3] 1997 20| Letonia
Lituania 3.7] 2,280 27 18 — — 1.6 36 27 29 21 19 83 74 79 71 47 46 -1.2 -0.7] 1995 222 1997 24.5|Lituania
Ex Rep. Yugoslava de 22 990 27 30 — 85 2 — 27 56 22 17 77 85 51 62 39 43 -0.2 0 Ex Rep. Yugoslava de
Macedonia Macedonia
Moldova 44 590 32 32 — — 19 60 39 28 38 27 85 80 89 79 52 49 19 18 Moldova
Polonia 38.6| 3,230 27 14 — 97 1.7 19 46 27 31 23 83 82 68 63 43 43 2.2 24| 1980 279 1997 22.9|Polonia
Rumania 22.7| 1,600 25 25 6 92 14 130 38 33 32 30 87 87 75 72 45 45 -1.6 -1.4] 1995 268 1997 26.4|Rumania
Rusia, Federacion de 148.1] 2,410 25 25 3 100 14 75 38 25 32 23 87 78 84 78 47 48 0.7 12] 1992 21.2] 1995 22|Rusia, Federacion de
Ucrania 516| 1,200 24 24 — — 15 50 38 43 33 24 82 79 85 77 49 48 11 0.9 Ucrania
Yugoslavia 10.3 * 26 22 2 69 1.8 - 31 19 25 19 82 62 61 62 42 43 0.5 0.6 Yugoslavia

Notas: a. Las cifras de matriculas/asistencia estdn tomadas de las tasas netas de matricula en la escuela primaria suministradas por la UNESCO y de encuestas nacionales de
hogares de asistencia a la escuela primaria. b. Varias de las tasas de mortalidad materna varian sustancialmente

#. Datos de asistencia escolar derivados de encuestas de hogares. * PNB per capita estimado en torno a $785 o menos. ** PNB per cdpita estimado en torno a $9636 o més.
Fuente: The Progress of Nations, 1998. Naciones Unidas;

(9) a (20) calculado por la Oficina de Estadistica de las Naciones Unidas a partir de OIT, Economically Active Population 1950-2010, cuarta edicién (Ginebra, 1996); (21) y (22)
Base de datos de las Naciones Unidas.
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Emplear a los jévenes:

Cuadro 2
Tasas de desempleo por edad Tasas de desempleo por edad y sexo %
Afio PAIS Edad | Todos Hombres|Mujeres| 15-24 | =25 |Relacién| 25 afiosy més 15-24 afios
aflos | afos Mujeres | Hombres | Mujeres | Hombres
AFRICA
1997 |Argelia 15+ 264, 269 24| 387 7.9 49 21 93 144 462
1995 |Botswana 12+ 215 194 239
1995 |Egipto 12-64 11.3 7.6 344 44 7.8 9.8 3 59| 245
1995 |Mauricio 12+ 9.8 78 139 238 5.8 41 9.5 41 28.1 214
AMERICAS
1991 |Anguila 15+ 7.2 6.3 9
1991 |Antigua y Barbuda 15+ 6 6.4 5.6
1996 |Argentina 10+ 16.3| 154| 176 246, 104 24| 126 92 262| 235
1994 |Aruba 15+ 6.5 5.4 7.9
1995 |Bahamas 15+ 1.1 10.3 12| 237 1041 2.3 9 74, 236] 181
1995 |Barbados 15+ 19.7) 165 229| 381 15.1 25/ 181 121 432, 333
1996 |Belice 14+ 138 11.7] 186 256 9.6 27 122 84, 333 219
1996 |Bolivia 10+ 4.2 3.7 45 7 34 21 3.3 3.5 8.5 55
1996 |Brasil 10+ 6.9 5.7 88 126 46 2.7 6 3.7 16.1 10.3
1991 |Islas Virgenes Britanicas| 15+ 3.3 34 3.1
1997 |Canada 15+ 9.2 9.2 92 167 7.8 21 7.8 78 157 176
1997 |Chile 15+ 5.3 47 6.6 13 4 3.3 49 35 147 12
1997 |Colombia 12+ 121 9.8 151 35.1 5.8 6.1 6.7 5 423] 286
1997 |Costa Rica 12+ 5.7 49 75 54 1.8 3 25 15 7.3 44
1997 |Republica Dominicana 14+ 15.9 95 286 32 8.7 3.7, 178 49/ 594, 198
1997 |Ecuador 10+ 9.2 7 127, 189 6.2 3 8.8 45/ 245 151
1997 |El Salvador 10+ 8 9.5 53 131 5.2 2.5 3.8 6.1 143 125
1997 |Estados Unidos 16+ 4.9 49 5 113 3.8 3 3.9 36/ 107 118
1991 |Granada 15+ 139) 146| 127
1989 |Guadalupe 16+ 24 16 34 295/ 135 22| 187 96| 404 211
1991 |Guayana Francesa 16+ 9.7 8.2 11.6
1992 |Guyana 15+ 1.7 84, 181
1997 |Honduras 10+ 3.2 3.2 32 106 1.3 8.2 1 14 133 9.5
1996 |Jamaica 14+ 16 9.9 23] 352 8.5 41 12.6 49 477 253
1997 |México 15+ 3.5 29 47 6.6 24 2.8 3.3 2 8.4 5.6
1997 |Nicaragua 10+ 13.3) 126| 148 111 11.9 09 164 96, 167 8.6
1996 |Panama 15+ 143 113 200 273 9.9 28| 155 6.9 356 23
1996 |Paraguay 10+ 8.2 7.8 8.6 6 24 25 4.4 1.7 7.9 5.2
1997 |Peru 14+ 7.7 6.8 89 132 52 2.5 6 46| 142 124
1997 |Puerto Rico 16+ 135 144] 121 264 116 2.3 85 137 233] 283
1996 |Santa Lucia 15+ 16.3] 138] 193
1991 |San Vicente y las 15+ 19.8 184 221
Granadinas

1996 |Suriname 15+ 10.9 79, 164| 261 44 59, 124 28| 282 251
1996 |Trinidad y Tabago 15+ 16.2| 13.2 21 285 127 22| 165 104 36| 235
1995 |Uruguay 14+ 10.2 8| 132 246 6.2 4
1995 |Venezuela 15+ 10.3 9 128] 191 7.6 25 9.1 6.9 245 167

ASIA
1996 |Bangladesh 10+ 25 2.7 2.3
1997 |China 3
1997 |Corea, Republica de 15+ 2.6 2.8 2.3 7.7 1.9 4.1 2.2 6.6 94
1997 |Filipinas 15+ 7.9 75 85 157 55 2.9 5.7 55/ 185 141
1997 |Hong Kong, China 15+ 2.2 2.3 2 5 1.8 2.8 1.6 1.9 44 5.6
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Promover un crecimiento intensivo en empleo

Tasas de desempleo por edad Tasas de desempleo por edad y sexo %

Afio PAIS Edad | Todos Hombres|Mujeres| 15-24 | =25 |Relacién| 25 afiosy mas 15-24 afos

anos anos Mujeres | Hombres | Mujeres | Hombres
1996 |Indonesia 10+ 4 33 5.1 8.7 1 8.7 1 1 9.1 8.5
1997 |Israel 15+ 7.7 6.8 88 149 6.3 24 72 57 16/ 139
1997 |Japon 15+ 34 34 34 6.6 29 2.3 29 29 6.3 6.9
1997 |Macao 14+ 3.1 3.7 25 8 2.6 3.1 22 3 53 108
1995 |Pakistan 10+ 5.4 41 13.7 9 3.7 24| 126 24, 181 7.6
1991 |Rep. Arabe Siria 10+ 6.8 5.2 14
1997 |Singapur 15+ 24 24 24 51 2 2.6 1.8 22 56 45
1996 |Sri Lanka 10+ 11.3 8 176 247 6 41 9.8 4, 312 202
1997 |Tailandia 13+ 0.9 0.9 0.9 22 0.5 44 0.7 04 1.8 25
1997 |Tayikistan 2.7 24 29
1995 |Uzbekistan 0.4 0.3 0.5

EUROPA OCCIDENTAL
1997 |Alemania 15+ 9.8 89 109 10 9.7 1 11.1 8.7 96, 103
1996 |Austria 15+ 5.3 5.3 52 6.5 41 1.6 4.4 3.9 7.6 55
1997 |Bélgica 15+ 9 71 115 213 76 2.8 9.9 6 257 176
1996 |Chipre 14+ 3.1 2.3 43 1.8 2.3 0.8 32 1.7 3 1.1
1997 |Dinamarca 15+ 5.4 45 6.4 8.1 4.8 1.7 5.7 41 9.9 6.6
1997 |Espafia 16+ 206/ 158 283 371 17.2 22| 241 13.1 46.1 30.3
1997 |Finlandia 15-74 144) 138] 151 248 13 19 136 124| 266 233
1997 |Francia 15+ 123 108| 142| 281 10.9 26| 125 95 328/ 246
1997 |Grecia 15+ 9.6 6.2 148 31 6.8 46| 106 45/ 406, 222
1997 |Ifanda 15+ 10.3] 103 103] 161 9 1.8 8.9 9 152| 169
1993 |Isla de Man 5 6.3 3.1
1997 |Islandia 16-74 39 33 45 74 32 2.3 39 25 6.7 8.1
1997 |ltalia 15+ 12.5 9.7/ 169 33.6 9.1 37 127 70 393 291
1997 |Luxemburgo 15+ 2.5 1.8 3.6 7.3 2 3.7 2.8 1.5 9.2 5.6
1997 |Malta 16-61 5 5.8 2.8 52 3.5 15 2 3.8 28 7.2
1997 |Noruega 16+ 41 4 43 106 3.1 34 32 3 14 10.1
1997 |Paises Bajos 15+ 5.5 44 7 9.5 5.5 1.7 6.9 44 10 9.1
1997 |Polonia 15+ 11.2 95 132 246 94/ 112 7.8 28 219
1996 |Portugal 15+ 75 6.6 85 118 5.3 2.2 5.7 5 124 113
1997 |Reino Unido 16+ 71 8.1 58 135 5.9 2.3 47 6.8 1 15.6
1997 |San Marino 14+ 4.4 1.9 7.3
1997 |Suecia 16+ 7.9 8.3 75 154 7 2.2 6.7 74 143] 163
1997 |Suiza 15+ 41 43 39 5.9 3.8 1.6 39 37 3.8 7.9
1997 |Turquia 15+ 6.4 6 74, 154 39 3.9 4 39 175] 142
EUROPA ORIENTAL

1995 |Belarus 2.7 22 3.3 59 1.9 25 1.3 7.6 43
1996 |Bulgaria 15+ 142 142 141 26.3 7 8.2 58| 274| 251
1993 |Croacia 16.8 14) 201 226 87 103 74/ 265 196
1997 |Republica Checa 15+ 4.7 3.8 5.8 8.4 4 5 3.1 9.9 7.3
1997 |Eslovaquia 15+ 1.6/ 108] 125/ 222 95 107 85 219] 225
1997 |Eslovenia 15+ 71 7 7.3 181 5.2 5.2 5.3 200 165
1996 |Estonia 15-69 10/ 107 9.2 1.8 0.5 0.6 0.5 1.8 1.8
1997 |Hungria 15-74 8.7 9.5 770 159 74 6.7 8.1 145 169
1997 |Letonia 15+ 144) 143] 146 27| 144 14| 148 28] 264
1997 |Lituania 6.7 6.6 69 262 121 128, 115 23] 283
1996 |Macedonia 38.8 35 445 493 271 322| 239| 544, 457
1997 |Rumania 15+ 6 5.7 64 178 3.8 4 3.7 21 15.5
1996 |Rusia, Federacion de 15-72 9.3 9.6 9 166 6.9 6.4 75 1741 16.2
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Tasas de desempleo por edad Tasas de desempleo por edad y sexo %
Afio PAIS Edad | Todos Hombres|Mujeres| 15-24 | =25 |Relacién| 25 afiosy mas 15-24 afos
anos anos Mujeres | Hombres | Mujeres | Hombres
1997 |Ucrania 15-70 8.9 9.5 84, 143 4.3 3.8 48| 127 16
AUSTRALASIA
1997 |Australia 15+ 8.4 8.6 8.1 15.9 6.6 6.3 6.8) 146 17.2
1997 |Nueva Zelandia 15+ 6.7 6.6 6.7 13 5.1 5.1 5.1 129/ 1341

Fuente: OIT, Indicadores clave del mercado de trabajo, 1999 (ICMT 8. Desempleo, e ICMT9. Desempleo de

los j6venes).

Cuadro 3
(1) (2) 3) 4) (5)
Porcentaje que | Porcentaje que Porcentaje que niRelacion empleo- Relacion
cursa estudios | efectuaalgin | estudia ni esta poblacion desempleo-
tipo de en la fuerza de poblacién
aprendizaje trabajo
Hombres -18 1984 | 1997 | 1984 | 1997 | 1984 | 1997 | 1984 | 1997 | 1984 | 1997
Alemania 371 411 411 458 1 34 61,8 53 5 2,8
Australia 264 416 18,1 11,9 2,1 38 66 53,7 17,2 16,3
Dinamarca 45 517 30,6 29,1 1,7 2,3 66,3 70,3 8 9,3
Estados Unidos 609 674 11 6,8] 46,3] 433 17,9 12,7
Francia 54,8 80,7 8,1 8,3 3,2 2,6 21,2 15 15,3 52
Ifanda 41,8 63,5 6,1 24 1,3 34/ 435 271 18,3 8,6
Italia 56,4 68,7 04 0 29 6,4 30,8 18,9 12,2 8,1
Luxemburgo 44 72,1 218 6,7 31 3,6 50,5 16,3 3,6 55
Paises Bajos 68,1 73 33 7,1 45 6,3 26,3 56,8 10,6 55
Reino Unido 29,2 34,6 15,1 12,4 24 11,4 59| 618 21 12,4
Promedio OCDE no ponderado 48,8 63,6 11,3 11,5 3 4.7 43,8 354 13 91
Hombres -22 1984 | 1997 | 1984 | 1997 | 1984 | 1997 | 1984 | 1997 | 1984 | 1997
Alemania 238 26,1 51 9 1,4 42 68,3 66,4 8,5 84
Australia 10,2 17,2 7.8 43 1,9 43 81,3 73,1 12,2 16,7
Dinamarca 20 33,2 7.8 10,9 37 6,7 75,3 66,9 84 8,1
Estados Unidos 255 296 0,9 5,6 76,1 78,2 12,4 5
Francia 15 431 04 2 2,6 3,3 72,6 421 14,3 15,6
Irlanda 119 224 1,8 31 24 4 69,4 60,7 20,1 14,4
Italia 245 295 0,2 0,2 34 9.1 58,7 46 17,3 18,1
Luxemburgo 16,8 28,2 1,9 1,3 1 1,7 82,2 65,3 29 59
Paises Bajos 396| 485 24 39 2,8 49| 582 72,7 16 3,6
Reino Unido 14,6 18,2 1,3 35 2,3 84 76 72,8 15,1 11,5
Promedio OCDE no ponderado 215 32,7 2,3 2.9 2,8 4.6 67,6 60,6 14,4 12,1
Mujeres -18 1984 |1997 |1984 |1997 |1984 |1997 |1984 |1997 |1984  |1997
Alemania 433] 494 29,6 35,6 25 55 531 39,6 6,6 41
Australia 28,6 51,4 6,5 75 6,9 55/ 593 50,9 14,6 17,5
Dinamarca 50,2 78,3 21,3 6,1 33 1,7 57,3 54,4 7,1 12,1
Estados Unidos 56,2 65,7 8,6 11,6| 425 471 17,7 8
Francia 61 86,5 2,3 38 44 2,7 16,3 6,3 20,5 57
Ifanda 50,6 77 1,4 1 22 38 37,1 16,4 18,6 79
Italia 54,3 75,3 04 0,2 11,9 9 205 10,3 16,6 7,2
Luxemburgo 454 81 7,5 2,1 34 19 50,3 15,4 3 2,2
Paises Bajos 65,9 78 0,8 53 438 49 274 54 12,8 7,8
Reino Unido 315 419 44 6,1 10,8 16,2 56,4 59,5 14,9 72
Promedio OCDE no ponderado 50,6 70,6 58 6,5 8,1 58 36,6 29,9 13,5 9,4
Mujeres -22 1984 1997 1984 |1997 1984 |1997 1984 1997 |1984  |1997

66




Promover un crecimiento intensivo en empleo

(1)

(2)

(3)

(4)

(3)

Porcentaje que | Porcentaje que Porcentaje que niRelacion empleo-  Relacion
cursa estudios | efectuaalgin | estudia niesta poblacion desempleo-
tipo de en la fuerza de poblacion
aprendizaje trabajo

Alemania 197 237 34 9,2 12,7 152| 63,3 595 7.2 74
Australia 10,8 20,3 34 4 205 135/ 67,2 679 7,7 11,8
Dinamarca 174 388 15,3 14 75 6,5 734 627 11,1 11,6
Estados Unidos 198/ 317 15,8 19,8 655 613 11,3 6,9
Francia 16,7 443 0,2 1,5 14,4 78 591 38,5 16,1 17,8
Ilanda 7,1 22 0,7 24 16 7,6 69| 625 10,4 8,9
Italia 19,5/ 399 0,2 03] 22,7 16,5| 41,3 302 20 18,2
Luxemburgo 87 245 1,3 1,8 13 96/ 786 615 05 39
Paises Bajos 24| 482 1,1 1,2 14 86 643 726 9,3 438
Reino Unido 9,2 18,2 0,8 16/ 26,1 214 594/ 637 10,1 6,8
Promedio OCDE no ponderado 17,4 35,1 21 2,9 18,2 11,2 57,6 53,6 12,4 11,6
Total -18 1984 | 1997 | 1984 | 1997 | 1984 | 1997 | 1984 | 1997 | 1984 | 1997

Alemania 40,2 45/ 353 409 1,7 44/ 574 46,6 58 34
Australia 275 464 12,3 9,7 45 46/ 626] 523 15,9 16,9
Dinamarca 458/ 66,1 26 16,6 25 2l 619 617 75 10,8
Estados Unidos 58,6 66,6 47 92| 444, 452 17,8 10,4
Francia 58 835 51 6,1 38 26 215 10,8 18 54
Ifanda 46,1 69,8 38 1,7 1,7 36/ 403 221 18,4 8,3
Italia 553 718 04 0,1 74 7,71 256 14,8 14,4 7,6
Luxemburgo 446, 76,7 15 43 32 27 504 15,8 33 39
Paises Bajos 67| 7506 2 6,2 47 56/ 269 553 11,7 6,7
Reino Unido 30,3] 382 9,8 9,4 6,6 13,7/ 57,8/ 607 17,9 9,9
Promedio OCDE no ponderado 49,7 67,1 8,6 8,9 5,6 52 40,2 32,6 13,3 9,3
Total -22 1984 | 1997 | 1984 | 1997 | 1984 | 1997 | 1984 | 1997 | 1984 | 1997

Alemania 218 249 43 9,1 7 97/ 658 629 79 79
Australia 10,5 18,8 55 41 11,5 89| 741 70,5 9,9 14,3
Dinamarca 18,7 357 11,5 12,3 56 6,6 743 65 9,7 9,7
Estados Unidos 225/ 306 8,8 126 705 69,9 11,8 6
Francia 15,9 437 0,3 1,8 9 57/ 652 40,2 15,3 16,8
Ifanda 97 222 1,3 2,7 8,8 58/ 692 616 15,5 11,6
Italia 219 348 0,2 0,3 13,3 12,9 498 38 18,7 18,2
Luxemburgo 12,6 264 1,6 1,5 7,2 55/ 803 635 1,7 49
Paises Bajos 319 483 1,8 2,6 84 6,7/ 612 726 12,7 42
Reino Unido 12 18,2 11 2,6 13,9 14,7/ 679 684 12,7 9,2
Promedio OCDE no ponderado 19,4 33,9 2,2 2,8 10,7 79 62,4 571 13,4 11,8

Source: OECD School to work database.
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IX.

Notas

10.

11.

Este documento se basa fundamentalmente en el estudio del Prof.
D. Blancflower What Can Be Done to Reduce the High Levels of
Youth Joblessness in the World?, que serd publicado por la OIT
en fecha préxima.

Statistical Charts and Indicators on the Situation of Youth, 1980-
1995, Naciones Unidas, Nueva York, 1998.

Ibidem, cuadro 1, pag. 9.

Entre las causas de las proporciones bajas de hombres a mujeres
estan la urbanizacién, aunque la mayoria de los jovenes siguen
viviendo en zonas rurales; la mortalidad mads alta de las ninas; la
preferencia sexual en los nacimientos y las preferencias de
migracion de los hombres jovenes.

Fuente: The Global Situation of Youth in the 1990s: Trends and
Prospects, Naciones Unidas, Nueva York, 1993, cuadro 3. Nota:

Las personas de 15-24 anos como porcentaje de las personas de
15-64 anos.

Fuente: UNESCO, Statistical Yearbook, 1990, Naciones
Unidas, Parfs, cuadro 2.11. En estos afios la proporcion
correspondiente a la ensenanza secundaria crecié en Africa del
25,6 por ciento en 1970 al 47,1 por ciento en 1990; en Asia, del
37,5 por ciento al 46,6 por ciento, y en América Latinay el Caribe
del 49,8 por ciento al 71,6 por ciento.

Las tasas de matricula brutas se obtienen dividiendo el niimero de
estudiantes matriculados en escuelas post-secundarias y centros
universitarios entre la poblacion de 20-24 anos.

Para el Africa subsahariana, el 3,4 por ciento; para los estados
drabes, el 13,1 por ciento; para América Latina y el Caribe, el
18,0 por ciento; para Asia oriental y Oceania, el 7,2 por ciento;
para Asia meridional, el 8,2 por ciento, y para los paises menos
desarrollados, el 3,3 por ciento. La fuente de todas estas
estadisticas es UNESCO, Statistical Yearbook, Paris, UNESCO,
1995.

Fuente: Report on the World Social Situation, 1997, Naciones
Unidas, Nueva York, pig. 49.

Desde 1980 se dispone de muchas otras series temporales de
observaciones, pero presentamos las estimaciones mds recientes
en aras de la simplicidad.

Se analizaron series temporales de datos para los paises que se
indican en el cuadro 2 y los anos 1980-97 (en algunos paises el
numero de observaciones era mucho menor). A la tasa de
desempleo de los jévenes de 15-24 anos se le aplico un calculo de
regresion sobre el desempleo de los mayores de 25 anos junto con
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12.
13.
14.

15.
16.

variables ficticias de (17) afos, y se obtuvieron los siguientes
coeficientes sobre las variables del desempleo de adultos. No se
indican aqui resultados separados para Africa porque solo habia
14 puntos de observacion, pero si se incluyen en la muestra total.

Coeficiente
Coeficiente | sobre la tasa
sobre latasa | de mayores N
de mayores | de 25 afos
de 25 afos | mas efectos
fijos por pais
Todos 2,07 1,61 694
OCDE 1,91 1,67 393
Asia 2,76 1,83 85
Ameérica Latina 2,22 1,76 153
Paises ex comunistas 2,01 49
Hombres 1,95 1,71 687
Mujeres 2,15 1,27 687

Cuando se incluye un conjunto completo de 85 variables ficticias
de pais para recoger las diferencias de los sistemas de subsidio de
desempleo de cada pais y otros factores invariables, las
estimaciones, que aparecen en la segunda columna, son un poco
inferiores (los afos con datos no son suficientes para estimar un
resultado con efectos fijos para los paises de Europa oriental). Los
incrementos del desempleo global afectan con especial dureza a
los jévenes. La regla del factor dos parece cumplirse aqui, y ello
sugiere que la clave para resolver el desempleo juvenil estd en
resolver el desempleo de adultos.

Blanchflower y Freeman, 1999b.
Card y Krueger, 1995.

Berman, Bound y Machin, 1998; Berman y Machin, 1999;
Machin y Van Reenan, 1998.

OHiggins, 1997.

La OCDE se constituy6 en virtud de una Convencién firmada en
Paris en 1960. Los miembros originales son Alemania, Austria,
Bélgica, Canadd, Dinamarca, Espana, Estados Unidos, Francia,
Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Noruega, Paises Bajos,
Portugal, Reino Unido, Suecia, Suiza y Turquia. Posteriormente
se han incorporado los siguientes paises, en la fecha que se indica:
Japon (1964), Finlandia (1969), Australia (1971), Nueva
Zelandia (1973), México (1994), Republica Checa (1995),
Hungria (1996), Polonia (1996) y Republica de Corea (1996).
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17.

18.
19.

20.

21.

22.

23.

24.
25.
26.
27.
28.
29.
30.

31.

32.

Esta seccidn se apoya en gran medida en Blanchflower y Freeman,
1999a.

Blanchflower y Freeman, 1999; Korenman y Neumark, 1999.

Alemania Occidental, Australia, Bélgica, Canadd, Dinamarca,
Espana, Estados Unidos, Francia, Grecia, Italia, Irlanda,
Luxemburgo, Paises Bajos, Portugal y Reino Unido.

En algunos casos la escolarizacion mostré una fuerte correlacion
positiva con el desempleo (Alemania, Paises Bajos, Portugal y
Dinamarca); en otros, una correlacion negativa con el desempleo
agregado (Italia, Luxemburgo, Reino Unido, Bélgica); en otros,
en fin, apenas se aprecio relacién entre la escolarizacion y el
desempleo agregado (Estados Unidos, Canadad, Espana, Irlanda,
Grecia).

En 1997 el 85 por ciento de los jévenes de 18 anos estudiaban a
tiempo completo, sélo el 1 por ciento compaginaban los estudios
con el trabajo, y solo el 3 por ciento tenfan como Unica ocupacion
el trabajo.

En 1997 el 18 por ciento de los jévenes de 18 anos estudiaban a
tiempo completo, el 30 por ciento compaginaban los estudios
con el trabajo, y el 38 por ciento se ocupaban solo de trabajar.

Entre los jévenes de 18 afos, en 1984 el 61 por ciento de los
varones estadounidenses y el 56 por ciento de las mujeres
estadounidenses cursaban estudios, bastante mds que los
promedios de la OCDE por sexos (48,8 de los varones y 50,6 por
ciento de las mujeres). En 1997, en cambio, el porcentaje de los
varones estadounidenses de 18 afos que cursan estudios esta por
debajo del promedio de la OCDE, y el de las mujeres se sitia
ligeramente por encima.

Freeman y Rodgers, 1999, pag. 2.
Blanchflower y Oswald, 1994.

Franz et al. 1999.

Blanchflower, Jackman y Saint-Paul, 1995.
Edin y Holmlund, 1999.

Abowd et al. 1999.

La remuneracién horaria de un trabajador en la 900 percentila de
los Estados Unidos, en relacion con la de un trabajador de 1a 100
percentila, aument6 en unos 20 puntos porcentuales para los
hombres y 25 puntos porcentuales para las mujeres entre 1979 y
1989 (Freeman y Katz, 1995, pdg. 7).

Varios paises de América Latina han visto aumentar la
desigualdad de ingresos, entre ellos Argentina, Brasil, México,
Panamd, Paraguay y Venezuela. En cambio, esa desigualdad se ha
reducido en Bolivia, Chile, Colombia y Uruguay.
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33.

34.

35.
36.

37.

38.
39.

40.
4]1.
42.

43.

44.

45.

Los paises eran Alemania Occidental, Australia, Austria, Estados
Unidos, Gran Bretana, Irlanda, Irlanda del Norte, Italia,
Noruega, Nueva Zelandia, Paises Bajos y Suiza.

En Suecia los salarios relativos permanecieron mds o menos
constantes hasta 1991.

Card y Krueger (1995) no descubrieron efectos negativos del
salario minimo sobre el empleo en los Estados Unidos, aunque
ese resultado ha sido impugnado por Neumark y Wascher
(1996). En cualquier caso, si hubo algin impacto fue modesto.
Dolado et al. (1996) no hallaron efectos adversos del salario
minimo en los Paises Bajos, Espana, el Reino Unido ni Francia.
En cambio, Abowd et al. (1999) descubrieron que el aumento del
salario minimo en Francia reducia el empleo de los trabajadores
jovenes menos calificados, concentridndose ese efecto en una
banda estrecha de trabajadores jévenes situados en los segmentos
inmediatamente afectados de la escala salarial.

Blanchflower y Freeman, 1999b; OCDE, 1996.

Las puntuaciones obtenidas por trabajadores de menor y mayor
edad en la encuesta internacional de alfabetizacion de la OCDE
refutan esta explicacion, salvo para los Estados Unidos e Irlanda.
Esa encuesta, llevada a cabo en 1994, sometia a adultos de varios
paises a una misma prueba para determinar sus aptitudes
lingtifsticas en los niveles de prosa, documental y primeras letras.

Es la misma conclusién a la que llegan Freeman y Wise en su
introduccion al volumen de 1983 acerca del mercado de trabajo
juvenil: ASe ha visto que la actividad econdémica agregada es un
determinante fundamental del nivel de empleo juvenil@
(Freeman y Wise, Alntroduction@, 1983, pag. 15).

Oswald, 1999.

Fuente: The World Factbook of Criminal Justice Systems, US
Department of Justice, Bureau of Justice Statistics, descargable en
http://www.ojp.usdoj.gov/bjs/abstract/wtcj.htm.

Freeman, 1999; Gregg y Machin, 1999.
Véase Blanchflower y Oswald, 1999.

Fuente: Report on the World Social Situation, 1997, Naciones
Unidas, Nueva York, pdg. 124.

Blanchflower y Oswald (1998a). Las principales fuentes de datos
son el International Social Survey Programme y las encuestas del
Eurobarémetro, incluidos los seis (ahora ocho) Eurobarometros
para Europa oriental. A efectos de comparacién, el estudio
analiz6 datos occidentales de las mismas procedencias.

Para una vision general de los mercados de trabajo de Argentina,
Brasil, Chile y México véase OCDE (1994), pags. 33-51.

OIT, Panorama Laboral 1997.
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46.

47.

48.

49.

50.
51.
52.

53.
54.

55.

56.
57.
58.
59.
60.

Fuente: Social Panorama of Latin America, 1997, Comisién
Econémica de las Naciones Unidas para América Latina,
Santiago de Chile.

En la OCDE la tasa de desempleo para las personas que no habfan
llegado a completar la ensefanza secundaria era del 12,3 por
ciento en 1995, frente al 4,2 por ciento para las que habian
completado estudios terciarios. En Grecia y la Republica de
Corea las cifras eran el 6,3 por ciento y 8,1 por ciento, y el 1,0 por
ciento y 2,0 por ciento, respectivamente. Fuente: OCDE,
Employment Outlook 1998, pag. 202.

Fuente: OIT informa, América Latina y el Caribe: panorama
laboral 1998, OIT.

Fuente: Statistical Charts and Indicators on the Situation of
Youth, 1980-1995, Naciones Unidas, Nueva York, 1998.

Fuente: Tardanico, 1997.
Morley, 1995.

Fuente: Social Panorama of Latin America, 1997, Comision
Econémica de las Naciones Unidas para América Latina,
Santiago de Chile, pag. 217.

OIT, 1998.

Estos programas deben ser vistos en el contexto del descenso del
empleo en el sector publico de la Argentina y Chile. Las
reducciones empezaron antes y han sido mds importantes en la
Argentina, donde han afectado a las ramas militar y civil del
gobierno, que en Chile, donde esencialmente se han circunscrito a
la rama civil. El mismo fendmeno ha sido mucho menos

pronunciado en el resto de América Latina (Tardanico y Larin,
1997).

Las realidades de estas regiones son diferentes, pero la relativa
escasez de datos y evaluaciones a largo plazo de politicas y
programas ha inducido a presentarlas reunidas en una sola
seccion.

Chadha, 1998.

OIT/SAMAT, 1998.

Statistics South Africa, 1998, pag. 27.
Chadha, 1998.

Estos estudios cubren los paises siguientes: Libano (Khalaf,
1997), India (Visaria, 1998), Indonesia (Juoro, 1998), Viet
Nam (Nguyen, 1997), Zimbabwe (Kanyenze, 1997), Tanzania
(Mjema, 1997), Camerun (Mamder, 1997a), Mali (OIT, 1997).
La OIT también ha encargado documentos breves relativos a Asia
(Chadha, 1998, sobre Sri Lanka, Filipinas, India ¢ Indonesia) y al
Africa angléfona (OIT, 1999, sobre Egipto, Nigeria, Sudafrica,
Uganda, Zambia y Zimbabwe).
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61.
62.
63.
64.
65.
606.
67.
68.
69.

70.

71.

72.
73.

74.

75.

Chadha, 1998.

OIT/SAMAT, 1999.
OIT/SAMAT, 1999.

OIT, 1999a.

OIT/SAMAT, 1999.

Chadha, 1997; OIT, 1999a.

OIT, 1999a.

Freeman y Lindauer, 1999, pag. 6.

Véanse Blanchflower, 1996, 1999b sobre los salarios;
Blanchflower, 1999b sobre el nivel de afiliaciéon sindical, y
Blanchflower y Oswald, 1999b sobre el desempleo;
Blanchflower, 1999a sobre el trabajo por cuenta propia;
Blanchflower y Oswald, 1999a sobre la felicidad y satisfaccion en
la vida; Blanchflower y Oswald, 1999c sobre la satisfaccion en el
trabajo.

“Un marco conceptual que sirve para resumir empiricamente las
diferencias salariales entre personas con distintos niveles de
educacién y tiempo de experiencia postescolar. Su enfoque ha
pasado a ser la forma estandar de regresiéon logaritmico-lineal de
los salarios en la que el coeficiente estimado de los afnos de
educaciéon completados se podria interpretar, bajo ciertos
supuestos simplificadores, como la tasa de rendimiento privada
de un ano mas de escolaridad “(T. Paul Schutz, Alntegrated
Approaches to Human Resource Development).
http://www.worldbank.org/html/extdr/hnp/hddflash/hcwp/hrw
p038.html.

OCDE, 1994; Layard, Nickell y Jackman, 1991; Nickell, 1997,
Nickell y Layard, 1999.

Oswald, 1996, 1997a, 1999; OCDE, 1999b.

Lo cierto es que las distintas variables sindicales estan proximas a
la significacidn, pero con el signo invertido: un mayor nivel de
sindicaciéon reduce el desempleo. Se incluye la brecha del
producto para tomar en cuenta los efectos del ciclo. Aqui el
problema es que la regresion de la OCDE tiene demasiado ajuste
(es decir, hay demasiadas variables para tan pocas observaciones).
El modelo que sostiene lo contrario (Layard, Nickell y Jackman,
1991) presenta otros problemas estadisticos, a saber, el sesgo de
la variable omitida.

Estos resultados estdn en marcado contraste con los publicados en
anteriores ediciones del Employment Outlook (p. ¢j. OCDE,
1993, pdg. 70).

Para los paises europeos de la OCDE la tasa de desempleo fue del
2,7 por ciento en 1970, el 6,0 por ciento en 1980, el 6,4 por
ciento en 1990 y el 9,7 por ciento en 1998 (fuente: OCDE,
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76.
77.
78.
79.

80.
81.

82.

83.

84.

Labour Force Statistics, 1973-1993, y Employment Outlook,
1999).

Blanchflower, 1996.
Oswald, 1997a.
Blanchflower y Oswald, 1994; Freeman y Rodgers, 1999.

Los paises son Alemania Occidental (5,4 y 28,1), Austria
(desempleo = 3,7 por ciento, subsidios = 31,0 por ciento),
Bélgica (8,1 y 42,3), Dinamarca (10,8 y 51,9), Espana (18,9 y
33,5), Finlandia (10,5 y 38,8), Francia (10,4 y 37,2), Irlanda
(14,8 y 29,3), Italia (8,2 y 2,5), Noruega (5,5 y 38,8), Paises
Bajos (7,0 y 51,3), Paises Bajos (2,3 y 21,9), Portugal (5,0 y
34,4), Suecia (4,4 y 37,8), Reino Unido (8,9 y 17.5), Canadd
(9,8 y 27.8), Estados Unidos (6,2 y 11,1), Japén (2,3 v 9.,9),
Australia (9,0 y 26,5) y Nueva Zelandia (8,9 y 30,4). Fuente:
Oswald, 1999.

Fuente: OCDE, Employment Outlook, 1999, cuadro H.

Los paises son Alemania Occidental (5,4 y 28,1), Austria
(desempleo = 3,7 por ciento, tipo del impuesto sobre la ndmina
= 22,6 por ciento), Bélgica (8,1 y 21,5), Dinamarca (10,8 y
51,9), Espana (18,9 y 33,2), Finlandia (10,5 y 38,8), Francia
(10,4 y 37,2), Irlanda (14,8 y 7,1), Italia (8,2 y 40,2), Noruega
(5,5 y 17.5), Paises Bajos (7,0 y 27,5), Portugal (5,0 y 14,5),
Reino Unido (8,9 y 13,8), Suecia (4,4 y 37,8), Suiza (2,3 y
14.5), Canada (9,8 y 13,0), Estados Unidos (6,2 y 20,9), Japon
(2,3 vy 16,5) y Australia (9,0 y 2,5). No hay datos del impuesto
sobre la ndmina para Nueva Zelandia. Trazando una linea a través

de la dispersién resulta una pendiente horizontal. R cuadrado es
inferior a 0,01. Fuente: Oswald, 1999.

Los paises son Alemania Occidental (5,4 y 32,9), Austria
(desempleo = 3.7 por ciento, nivel de sindicaciéon = 46,2 por
ciento), Bélgica (8,1 y 51,2), Dinamarca (10,8 y 71,4), Espana
(18,9 y 11,0), Finlandia (10,5 y 72,0), Francia (10,4 y 9,8),
Irlanda (14,8 y 49,7), Italia (8,2 y 38,8), Noruega (5,5 y 56,0),
Paises Bajos (7,0 y 25.5), Portugal (5,0 y 31,8), Reino Unido
(8,9y39,1), Succia (4,4 y 82,5), Suiza (2,3 y 26,6), Canada (9,8
y 35,8), Estados Unidos (6,2 y 15,6), Japén (2,3 y 25.,4),
Australia (9,0 y 40,4) y Nueva Zelandia (8,9 y 44,8). Trazando
una linea a través de la dispersion resulta una pendiente negativa.
R cuadrado es inferior a 0,01. Fuente: Oswald, 1999.

Agradecemos a Andrew Oswald y Mark Hooker que nos hayan
proporcionado los datos actualizados del precio del petréleo. Con
ello se actualiza la serie anual empleada por Carruth, Hooker y
Oswald de 1994 a 1998. El desempleo es la tasa estindar de la
poblacién de 16 anos y mas, y el precio real del petroleo es el
indice de precios del productor de crudo dividido por el deflactor
del PIB (estadounidense).
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85.

86.
87.
88.

89.
90.

91.
92.

93.

94.

95.
96.
97.

98.
99.

La correlacion simple entre el desempleo en los Estados Unidos y
el precio del petréleo con un retardo de cuatro trimestres es 0,72
desciende constantemente hasta 0,64 para la medicién
simultdnea.

Integrated Approaches to Human Resource Development,
Banco Mundial.

Maloney y Savage, 1996, pag. 201.
Chapple et al., 1996, pag. 169.

En los Paises Bajos hubo al parecer reducciones significativas del
nivel de subsidios por incapacidad pagados desde 1993, debido
principalmente a la disminucién del numero de personas
clasificadas como discapacitadas (Nickell y Van Ours, 1999).

OCDE, 1999; Barrell y Genre, 1999.

El gasto en programas de mercado de trabajo como proporcion
del PIB creci6 del 3,22 por ciento en 1990 al 4,69 por ciento en
1993-94 y al 4,86 por ciento en 1996-97. El gasto en
indemnizaciones de desempleo pasé del 3,22 por ciento del PIB
en 1990 al 3,82 por ciento en 1994 y al 3,14 por ciento en 1998.

Barrell y Genre, 1999.

En porcentaje del PIB, el gasto en programas de mercado de
trabajo en Dinamarca pasd del 5,66 por ciento en 1990 al 7,0 por
ciento en 1994 y al 5,63 por ciento en 1998; en cambio, el gasto
en indemnizaciones de desempleo descendid del 3,78 por ciento
en 1994 al 1,86 por ciento en 1998.

Fuente: Statistical Yearbook of the Netherlands, Statistics
Netherlands.

Fuente: OCDE, Employment Outlook, 1997, cuadro 3.3, pag.
71.

Card y Krueger, 1995.
Dolado et al., 1996.

Los pafses que examinan son Ghana, Mauricio, Marruecos,
Tunez, India, Indonesia, Filipinas, Sri Lanka, Tailandia,
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Guatemala,
Honduras, México, Panamd, Paraguay, Peru, Uruguay y
Venezuela.

Blanchflower y Oswald, 1998b.

Véanse, por ejemplo, Blanchflower y Oswald, 1998b; Evans y
Jovanovic, 1989; Evans y Leighton, 1989; Holtz-Eakin,
Joulfaian y Rosen, 1995; Black et al., 1996; Lundh y Ohlsson,
1994.

100. Fairlie, 1999; Blanchflower, Levine y Zimmerman, 1998.
101. Por ¢jemplo, Todd, 1996, y Counts, 1996.
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106.
107.
108.
109.
110.
111.
112.
113.
114.
115.

116.

Yaron, 1994.
Véase Forslund y Krueger, 1995.

Bloom et al., 1999. Heckman y Smith (1999b) han vuelto a
examinar esos resultados en una investigacién reciente.
Descubrieron que las estimaciones de los rendimientos de la
formacion eran sensibles a: a) el conjunto de centros de
formacion incluidos en la evaluacion; b) el tratamiento dado a los
valores extremos en los datos de ingresos; c) la construcciéon de
los datos de ingresos; d) la sustitucién del grupo de control, y e) el
abandono de los estudios en el grupo tratado. Incluso después de
esos ajustes, su conclusion es que sus resultados relativos a
personas jovenes Aencajan bien en la pauta de varios decenios de
estudios que encuentran efectos muy limitados sobre los ingresos
para los tipos de servicios que ofrece el JTPA@.

Los resultados salariales para las mujeres adultas suelen ser
significativos y sustanciales; para los hombres es frecuente que

sean menores y menos homogéneamente positivos. Véase
Heckman, LaLonde y Smith, 1999, seccion 10.4.

Cameron y Heckman, 1993.

Marrar et al., 1982.

Heckman, Lalonde y Smith, 1999.

Heckman, 1999, pag. 102.

Heckman y Smith, 1999.

P. ¢j., O’Higgins, 1994, y Main y Shelley, 1990.
Dolton et al., 1994.

Heckman, 1999, pdg. 105

Heckman, 1999.

Los paises son Albania, Bulgaria, Cote d’Ivoire, Ecuador, Ghana,
Guyana, Jamaica, Kazajstdn, Kirguistdn, Nepal, Nicaragua,
Panamd, Pakistan, Perd, Rumania, Rusia, Sudafrica, Tanzanfa y
Viet Nam. Para detalles consultese
http://www.worldbank.org/lsms/guide/select.html.

Son miembros del ISSP los siguientes paises: Alemania,
Australia, Austria, Bangladesh, Bulgaria, Canadd, Republica
Checa, Chile, Chipre, Eslovaquia, Eslovenia, Espafa, Estados
Unidos, Filipinas, Francia, Hungria, Irlanda, Israel, Italia, Japén,
Letonia, Noruega, Nueva Zelandia, Paises Bajos, Polonia,
Portugal, Reino Unido, Rusia, Sudifrica, Suecia, Suiza y
Venezuela. Para detalles consultese http://www.issp.org.
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