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OPCIONES DE POLITICA PARA APOYAR A LOS TRABAJADORES
JOVENES DURANTE LA RECUPERACION ECONOMICA

1. Resumen ejecutivo

La crisis mundial del empleo ha afectado duramente a los
jovenes. De los 211 millones de desempleados estimados
en todo el mundo en 2009, casi el 40 % - unos 81 millo-
nes - tenian entre 15y 24 afios de edad. En muchos paises,
este sombrio panorama del desempleo se oscurece aln mas
por el elevado nimero de jévenes que realizan trabajos mal
pagados y de baja calidad en condiciones inseguras e in-
termitentes, en el marco de la economia informal. Son mu-
chos los jovenes mal empleados o subempleados: unos 152
millones de jévenes, el 28 % de los que trabajan de todo
el mundo, tienen empleo pero viven en hogares que ganan
menos del equivalente a 1,25 délares diarios. EI desempleo
y subempleo juveniles suponen pérdida de oportunidades en
términos de crecimiento y desarrollo econémico.

El Pacto Mundial para el Empleo, aprobado por la Conferen-
cia Internacional del Trabajo en 2009, subraya los puntos
vulnerables del mercado de trabajo de los jévenes e insta a
la adopcién de acciones para apoyar a los jévenes en riesgo.
Durante la crisis del empleo, muchos gobiernos han adopta-
do medidas de sostenimiento del empleo juvenil manifesta-
das en un conjunto de actuaciones dirigidas a fomentar la
creacion de empleo, los servicios de empleo, la mejora de
las cualificaciones, el apoyo a los ingresos, las obras publi-
cas y servicios comunitarios y el espiritu empresarial de los
jovenes. Esta resefia pone de manifiesto varias ensefianzas
resultantes de la aplicacién de distintas iniciativas en crisis
anteriores. Tales iniciativas podrian ser tomadas en conside-
racién por los gobiernos, de acuerdo con los interlocutores
sociales, para disefiar intervenciones encaminadas a la pro-
mocién de un trabajo decente para los jévenes durante la
recuperacién econémica.

2. Descripcion de los problemas en materia de politicas

El empleo de los jévenes es particularmente sensible al ci-
clo econémico. Los jévenes suelen ser los primeros en per-
der el empleo en épocas de contraccion y los ultimos en
conseguirlo cuando la economia se recupera. La experien-
cia de las crisis de empleo pasadas revela que los jévenes,
tanto mas si estén en situacién desfavorecida, tardan mas
en disfrutar de las ventajas de la recuperacién econémi-
ca y del crecimiento del empleo. Ademas, los que se ven
perjudicados por la crisis han de competir después por el
empleo con los millones de nuevas personas que acceden
al mercado de trabajo en esos afios. La presion creciente
sobre el mercado de trabajo puede crear descontento so-

cial. Seguidamente sefialan los problemas en materia de
politicas desde el punto de vista de la cantidad y la cali-
dad del empleo juvenil.

Durante la crisis, el desempleo juvenil ha aumentado a un
ritmo mas rapido que el desempleo general. Los jévenes
tienen hoy entre dos y tres veces mas probabilidades de
estar en paro que sus homoélogos adultos. Sélo en 2009
perdieron el empleo 6,7 millones de jévenes. Para situar
esta cifra en una perspectiva correcta, debe recordarse que
durante los diez afios anteriores a la crisis actual (1997 a
2007) el desempleo juvenil crecié a un ritmo de 191 000

La serie de resefnas sobre cuestiones politicas relativas Pacto Mundial para el Empleo pretende informar a los lectores de la relevancia
de los ambitos de trabajo técnicos de la OIT en la gestion de las crisis econémicas, ademas de prestar apoyo a las recuperaciones
econodmicas sostenibles. Cada resefia constituye una invitacion al lector a ponerse en contacto con la OIT para solicitar informacion

y asistencia adicionales.
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personas por afio. La tasa de desempleo juvenil alcanzé en
2009 una tasa mundial del 13,0%, frente al 11,9 % dos
afios antes. En el mismo periodo, la tasa correspondiente a
los adultos pas6 del 4,2 al 4,9%. Las tasas de desempleo
juvenil crecieron en todas las regiones, sobre todo en las
economias desarrolladas y las de Europa oriental (véase
la Tabla 1). La crisis, ademas, ha desalentado a muchos
jovenes de buscar trabajo. El problema de la reduccion

de la tasa de desempleo se agrava para los responsables
politicos cuando lo que se pretende es reducir el nimero
de jovenes trabajadores desalentados, menos vinculados al
mercado de trabajo que los desempleados. En la UE, 3,9
millones de jévenes inactivos querian un trabajo a finales
de 2009, pero habian perdido la esperanza y no lo busca-
ban activamente. Esta cifra se ha de agregar a la de 5,2
millones de jévenes desempleados (Eurostat, 2010).

Tabla 1 Principales indicadores del mercado de trabajo de los jovenes, 2007 y 2009 (en porcentajes)

Region Tasa de actividad C.o’ciente empleo/pobla-  Tasa de desempleo
cion

2007 2009 2007 2009 2007 2009
MUNDO 51.1 51.0 45.0 44.2 11.9 13.0
Economias desarrolladasy 57 7 50.3 44.5 41.4 12.2 17.7
Unién Europea
EuEr)OS%‘Erlienta' ycentral (no 4 g 416 34.2 33.0 17.6 20.8
Asia oriental 58.9 59.2 54.3 54.0 7.8 8.9
Asia sudoriental y Pacifico 52.0 51.6 44.3 44.0 14.8 14.7
Asia meridional 46.8 46.6 42.6 41.8 10.3 10.3
América Latina y el Caribe 53.0 52.3 45.5 43.9 14.1 16.1
Oriente Medio 36.5 36.4 28.1 27.9 23.0 23.4
Africa del Norte 37.2 38.0 28.5 29.0 23.3 23.7
Africa subsahariana 57.5 579 50.6 50.6 11.9 11.9

Fuente: OIT, Modelos econométricos de tendencias, abril de 2010; Tendencias mundiales del empleo de los jévenes, agosto de 2010.

Otro de los problemas que se plantean en materia de po-
liticas es el relativo al nimero creciente de trabajadores
jévenes sujetos a condiciones de trabajo inseguras e in-
termitentes en los paises desarrollados y a la elevada pro-
porcién de jévenes trabajadores pobres y encuadrados en
la economia informal en los paises en desarrollo. A finales
de 2009, la tasa de trabajadores jévenes con empleo pre-
cario en la Unién Europea era cuatro veces mayor que la
de los trabajadores adultos en la misma situacion (40,8 y
10,3 %, respectivamente). En América Latina, la tasa de
trabajadores jovenes ocupados en la economia informal en

las zonas urbanas aumenté en un 5,4 % entre mediados
de 2007 y mediados de 2009, hasta alcanzar el 51,3 %,
y una cuarta parte adicional de los trabajadores jovenes
estaban empleados en régimen de economia informal por
empresas que operaban en la economia formal (OIT 2009).
El incremento previsto del nimero total de trabajadores
pobres (OIT 2010a) afectara probablemente mas a los tra-
bajadores jévenes, sobre todo en el Africa subsahariana y
en Asia y el Pacifico, dada su sobrerrepresentacién en los
puestos de trabajo con bajos ingresos.



3. Opciones politicas para dar respuesta a los prob

El estimulo de la demanda y el reconocimiento de la impor-
tancia fundamental del empleo en las politicas macroeconé-
micas son las condiciones previas para la creaciéon de em-
pleo para todos, incluidos los jévenes. El empleo juvenil, en
efecto, esta ligado al empleo general. Las opciones politicas
dirigidas a lograr altos niveles de empleo en general y una
buena calidad del empleo también mejoraran las perspec-
tivas de trabajo decente para la mano de obra joven. En el
lado de la demanda, la combinacién de unas politicas sec-
toriales centradas en la inversion intensiva en mano de obra,
por un lado, y el desarrollo de los recursos humanos y la
formacioén, por otro, pueden ampliar la demanda agregada y
mejorar la empleabilidad de los jévenes. Del mismo modo,
las politicas de mejora del acceso a la financiacién y a los
mercados para las pequefias y medianas empresas pueden
aumentar la demanda de trabajo en la economia formal. En
el lado de la oferta, una educacién y formacién de los jéve-
nes dirigida a dotarles de cualificaciones y de experiencia
de trabajo puede prevenir el desempleo y elevar la calidad
del empleo para supe. La experiencia de trabajo es un ingre-
diente esencial rar la resistencia a la contratacion de jévenes
sin experiencia. Las estrategias de recuperaciéon del empleo
deben complementarse con politicas dirigidas a ofrecer una
base social que permita reducir la pobreza y la exclusion
social de los jévenes, corregir las desigualdades de género y
promover una mano de obra juvenil saludable y productiva.

Las ensefianzas de crisis anteriores sefialan la idoneidad de
una serie de opciones politicas para abordar las dimensiones
especificas del empleo juvenil durante la recuperacion. Se
trata de opciones encaminadas a aumentar las oportunida-
des del mercado de trabajo y a reducir el tiempo més pro-
longado que necesita la tasa de empleo juvenil para crecer.
Por ejemplo, las reducciones temporales de una parte de los
costes de mano de obra no salariales pueden estimular la
contratacién de jévenes durante la recuperacion. Estas me-
didas funcionan mejor si se centran en jévenes desfavore-
cidos o en zonas geogréficas en las que presenten especial
agudeza el desempleo y la economia informal. Las politicas
de mercado de trabajo activas que median entre la oferta y
la demanda de trabajo pueden mitigar los fallos de la edu-
cacién y del mercado laboral y promover la eficiencia y la
equidad en él. Por ejemplo, la planificacion del empleoy la
asistencia en la busqueda de trabajo que ofrecen normal-
mente las oficinas de empleo pueden resultar eficaces para
ayudar a los jévenes a encontrar trabajo. Los programas de

Recuadro 1 Medidas a favor del empleo
juvenil adoptadas durante la reciente crisis

Aunque es fundamental para la creacién de em-
pleo el estimulo de la demanda, se han adoptado
distintas de medidas de empleo para amortiguar
el impacto negativo de la crisis, especificamente
entre los jévenes. Asi, para sostener la demanda
de trabajo juvenil se han introducido subvencio-
nes al empleo (por ejemplo, complementos sala-
riales, reducciones de las cotizaciones a la seguri-
dad social, bonificaciones fiscales) o primas por la
transformacion de los contratos temporales en per-
manentes. Se han concedido incentivos para pro-
mover el espiritu empresarial —formacién y acceso a
servicios financieros y no financieros— con el fin de
crear empleo. Algunos gobiernos han aumentado la
financiacién de los programas que ofrecen empleo
en verano, mientras que otros han apoyado el em-
pleo juvenil mediante programas de obras publicas
y de servicios comunitarios a gran escala para me-
jorar las infraestructuras y el medio ambiente y, al
mismo tiempo, ofrecer ayuda a los ingresos. Se han
asignado recursos adicionales a los servicios publi-
cos de empleo para el desempefio de funciones de
asistencia en la busqueda de trabajo y la prestacién
de otros servicios del mercado de trabajo. Durante la
recesion, muchos paises han promovido programas de
mejora de las cualificaciones para aumentar la em-
pleabilidad de los jévenes desfavorecidos, incluyendo
en ellos cualificaciones en ocupaciones emergentes
(por ejemplo, empleos «verdes»). Se ha fomentado
mediante bonificaciones y otros incentivos la oferta por
parte de los empleadores de programas de aprendizaje
y de adquisicién de experiencia en el trabajo. Se han
concedido prestaciones de desempleo y de asistencia
social para proteger los ingresos de los jévenes, o becas
y otras transferencias condicionales en metalico para
ayudarles a continuar los estudios.

Fuente : www.ilo.org/youth



formacién pueden mejorar la empleabilidad de los jévenes
desfavorecidos, especialmente cuando se combina con un
aprendizaje que proporcione una experiencia de trabajo. Las
medidas de estimulo del trabajo por cuenta propia y de fo-
mento del espiritu empresarial que ofrecen crédito inicial y
microfinanciacién a las empresas pueden tener éxito si se
complementan con actividades de formacioén profesional y
empresarial y con la prestacién de servicios no financieros.
En los paises en desarrollo, los programas de aprendizaje
informal preparan a los jévenes para el empleo por cuenta
propia.

Durante la reciente crisis, han sido varios los paises que han
adoptado una o mas de esas medidas a favor del empleo
juvenil (véase el recuadro 1).

Aungue no se dispone aln de las evaluaciones de estas me-
didas, en situaciones analogas en el pasado se obtuvieron
resultados ambivalentes de los programas desde el punto de
vista de su impacto y de su eficacia en funcioén del coste.
En todo caso, la mayoria de esos resultados coinciden en
cuanto a las ventajas y los inconvenientes principales de las
medidas incluidas en los programas de empleo juvenil (véa-
se el recuadro 2).

Recuadro 2 Programas de empleo juvenil: ventajas e inconvenientes

Varios estudios sobre programas de empleo juvenil han demostrado que unos son satisfactorios, mientras que otros no
consiguen aumentar las probabilidades de que los participantes encuentren trabajo. A continuacién se resumen algunas

de las caracteristicas de estos programas.

Tipo de programa

Ventajas

Inconvenientes

Algunos ejemplos de pro-
gramas de éxito

Programas de
formacion en el
mercado de trabajo

Programas de
servicios de empleo
(bisqueda de
empleo, orientacion
sobre la trayectoria
profesional e
informacion sobre el
mercado de trabajo)

Funcionan mejor cuando se
centran en cualificaciones
profesionales generales y
de empleabilidad que son
demandadas e incluyen
experiencia de trabajo y
servicios de empleo.

Pueden ayudar a los jévenes
a elegir opciones realistas y
a encajar sus aspiraciones
con las oportunidades de
empleo y de formacién, asi
como mejorar la informacién
sobre las perspectivas de
trabajo y sobre la eficiencia,
eficacia y pertinencia de las
iniciativas.

Pueden ofrecer soluciones
mas temporales que sosteni-
bles y, si no se enfocan bien,
pueden beneficiar a quienes
estan «mejor». La formacién
por si sola puede no ser
suficiente para aumentar

las perspectivas de empleo
juvenil.

Pueden generar expectativas
poco realistas si no estan
vinculados a las necesidades
del mercado de trabajoy a
menudo se limitan a las zo-
nas urbanas y a la economia
formal.

PLANFOR (Brasil), progra-
mas para jévenes (varios
paises de América Latina)
y Programa de mejora de la
empleabilidad (Canada).

New Deal for Young People
(Reino Unido) y Programa
del mercado de trabajo
activo (Finlandia).



Tipo de programa

Ventajas

Inconvenientes

Algunos ejemplos de pro-
gramas de éxito

Programas de obras
publicas y servicios
comunitarios
intensivos en mano
de obra

Programas de
subvenciones al
trabajo

Programas de
promocion del
espiritu empresarial

Ayudan a los jévenes a
adquirir un vinculo con el
mercado de trabajo y, al
mismo tiempo, mejoran

las infraestructuras fisicas
y sociales y el medio am-
biente - especialmente si se
combinan con estrategias de
desarrollo y sectoriales -y
mejoran la empleabilidad,
si se combinan con una
formacion.

Pueden crear empleo si se
centran en necesidades
especificas (por ejemplo,
compensar una produc-
tividad y una formacién
iniciales bajas) y en grupos
de jovenes desfavorecidos.

Pueden tener un alto poten-
cial de creacién de empleo
y satisfacer las aspiraciones
de los jévenes (por ejemplo,
de flexibilidad, de indepen-
dencia); son mas eficaces si
se combinan con servicios
financieros y de otro tipo,
como los de tutoria.

Tienen una baja capacidad
de integracion en el mercado
de trabajo; pueden atrapar

a los trabajadores jévenes

en un carrusel de programas
de este tipo; suelen estar
sesgados desde el punto de
vista del género; desplazan a
empresas del sector privado

Generan elevadas pérdidas
de eficiencia y efectos de
sustitucién (si no es éste su
objetivo); el empleo puede
durar mientras se mantenga
la subvencién.

Pueden producir efectos de
desplazamiento y tener altas
tasas de fallos que limiten
su capacidad para crear em-
pleo sostenible. A menudo
son dificiles para los jévenes
desfavorecidos, dada su falta
de contactos, de experiencia,
de conocimientos tecnolégi-
cos y de garantias.

American Conservation and
Youth Service Corps (Estados
Unidos) y Programa de em-
pleo temporal (Bulgaria)

Plan de empleo (Bélgica).
Programa de subvencion al
empleo (Republica Checa)
y Programa de obras de
intervencion (Polonia)

Programa de trabajo por
cuenta propia (Bulgaria),
Programa de formacién de
jovenes emprendedores
(Pert) y Programa de califi-
cacién de jévenes creadores
de microempresas (Pert).

Fuente: Adaptado de Rosas G., Rossignotti G., <Empezar bien el milenio, con empleo decente para los jovenes», Revista Internacional del Trabajo, vol. 144 (2005), n°. 2

Ginebra y Betcherman y cols., A review of interventions to support young workers: Findings of the youth employment inventory, Banco Mundial, Washington, D.C., 2007.



recomendaciones

Incluso en épocas de prosperidad, a los jévenes les resul-
ta dificil mantener un buen punto de apoyo en el mercado
de trabajo. Aunque se enmarca en la situacion general del
empleo, la crisis del empleo juvenil presenta dimensiones
especificas. La crisis mundial del empleo ha exacerbado los
problemas de jévenes para acceder a los mercados de traba-
jo'y a un trabajo decente. A menos que se apliquen opciones
politicas para sostener la cantidad y la calidad del empleo
juvenil, puede retrasarse el disfrute de las ventajas de la re-
cuperacién econdémica por parte de los trabajadores jévenes.
Por supuesto, las medidas del lado de la oferta por si solas
seran indtiles si no hay un aumento de la demanda eficaz.

No hay soluciones validas para todos los casos. Las respues-
tas politicas al problema del empleo juvenil dependeran de
la naturaleza y la gravedad de la crisis en el contexto del
pais. Los gobiernos y los interlocutores sociales son los mejor
situados para determinar las opciones politicas viables a es-
cala de pais susceptibles de mejorar el empleo de los jévenes
una vez que la recuperacién econémica gane impulso. Un
mensaje importante que puede valer para los responsables
politicos de todos los paises es que las opciones politicas
que se adopten han de encuadrarse en un marco integrado
de promocion de la recuperacion econdmica y del empleo.
El Programa Global de Empleo puede servir de marco para
abordar el empleo juvenil en épocas de recuperacién econé-
mica.

Ademas, los jovenes tienen distintas experiencias, se encuen-
tran en diferentes situaciones desfavorecidas y presentan ne-
cesidades resultantes de varias caracteristicas (por ejemplo,
edad, sexo, origen nacional, situacion socioeconémica, nivel
de educacién y formacion). La crisis ha aumentado asimismo
el riesgo de exclusién social de los jévenes desfavorecidos.
Es preciso, por tanto, combinar las politicas de recuperacién
econdémica con programas dirigidos especificamente a supe-
rar las desventajas especificas de muchos jévenes en materia
de empleo. Las principales caracteristicas de los programas
de empleo juvenil que han demostrado ser mas eficaces pue-
den resumirse como sigue:

e Su elaboracién y aplicacion en las etapas iniciales de la
falta de trabajo (desempleo, desaliento o inactividad) re-
sultan menos costosas, aumentan la vinculacion al merca-
do de trabajo y es mas probable que mejoren el empleo de
los jévenes.

Un disefio que responda a las necesidades del mercado
de trabajo mejora las oportunidades de empleo de los par-
ticipantes. La informacion sobre el mercado de trabajo y
los grupos de control son esenciales para el disefio, segui-
miento y evaluacién de las iniciativas.

La fijacién como objetivo de las necesidades individuales
y las desventajas del mercado de trabajo, y el ajuste a las
mismas, han permitido conseguir mejores programas. La
fijacion genérica de objetivos basados en la edad puede
beneficiar a los jévenes en mejor posicion.

Unos programas coordinados de servicios que combinen
varios componentes relativos tanto a la demanda de tra-
bajo (por ejemplo, incentivos fiscales, fomento del espiri-
tu empresarial) como a la oferta (por ejemplo, formacion,
orientacion sobre la trayectoria profesional y asistencia en
la busqueda de trabajo) pueden ser mas eficaces que las
medidas aisladas.

La vinculacién a la experiencia de trabajo y la participa-
cién del sector privado (por ejemplo, a través de la forma-
cién en el puesto de trabajo o los periodos de practicas
en una empresa) aumentan las oportunidades de empleo,
sobre todo si se ofrece a los participantes la posibilidad de
completar tales periodos de practicas.

La participacién de los interlocutores sociales contribuye a
la eficacia de los programas y ayuda a conectar a los jove-
nes con el mundo del trabajo.
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