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POLITICAS Y LEYES DE PRIMER EMPLEQ EN AMERICA LATINA
TENSIONES ENTRE INSERCIGN Y CONSTRUCCION DE TRAYECTORIAS

Ana Miranda y Miguel Alfredo

Resumen

El articulo propone el andlisis de las principales problematicas que enfrentan las personas jéve-
nes, desarrollado a partir de datos estadisticos secundarios. Expone el resultado de un releva-
miento sobre programas, planes y leyes de empleo juvenil que se han implementado a partir del
afio 2000 en América Latina, realizado a partir de un estudio exploratorio documental. Aborda
acciones de promocién del empleo, abarcando la formacién laboral, los regimenes particulares
de promocién y las leyes de primer empleo, con el objetivo de reflexionar sobre los modelos de
intervencién en tanto “caja de herramientas” disponible para el disefio de politicas de juventud.
En las conclusiones se cuestiona la matriz conceptual de la “empleabilidad” (definida a partir de
las capacidades y/o competencias individuales), sosteniendo la importancia de la promocién de
trayectorias sociales protegidas para la juventud.
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Abstract

Policies and laws on youth employment in Latin America:
tensions between job integration and trajectories building

The article proposes to analyze the main problems faced by young people, using statistical sec-
ondary data. It exposes the result of a study about programmes, plans and laws on youth employ-
ment that have been implemented from 2000 on in Latin America. This work has been carried out
from a documental exploratory study. It addresses employment promotion actions, which include
job training, specific promotion regimes and first-time employment regulations, with the aim of
discussing the intervention models as “toolkits” available for the design of youth policies. The con-
clusions challenge the conceptual matrix of “employability” (seen as individual capacities and/or
skills), holding the relevance of the promotion of protected social trajectories for the youth.
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Introduccidn?

Desde mediados de los afios setenta, los problemas de insercién ocupacional
que enfrentan los y las jévenes, sobre todo en el comienzo de su carrera la-
boral, han sido objeto de anélisis e intervencidn social. A partir de aquellos
afios, la recesion econdémica y las politicas de ajuste y liberalizacién financie-
ra dieron lugar a la metamorfosis del mercado de trabajo y la emergencia de
nuevas probleméticas sociales (Castel, 1997). El incremento de la desocupa-
cién y la crisis del empleo protegido tuvieron un gran impacto en la juventud.
Los afios ochenta fueron el escenario de la consolidacidn de los fendmenos
de vulnerabilidad de la juventud en el mercado de trabajo. Numerosos estu-
dios sefalaron la expansién de una tendencia de cardcter estructural que se
hacia evidente en el aumento de la tasa de desocupacién abierta, que entre las
personas jovenes duplicaba a la registrada en la poblacién activa® (Auyero,
1993). Pensandolo desde hoy, se puede definir como un periodo en el que las
problematicas se localizaban particularmente en relacién con la desocupa-
cién y en América Latina también en relacién con la informalidad. Asimis-
mo, es posible definirla como una etapa durante la cual empieza a expandirse
una tendencia hacia la extensién temporal de la juventud, con el consecuente
retraso de la asuncién de los denominados “roles adultos”, tales como la
constitucién de un hogar propio o de una familia. Con més fuerza, quizés, en
el denominado “norte global”, pero con una gran influencia en el sur, el estilo
de vida “juvenil” se fue masificando, de la mano de la vulnerabilidad laboral
en los primeros afios de insercion laboral.

Los afios noventa marcaron la hegemonia de la precariedad como sinto-
ma de la ruptura final de aquel modelo de posguerra en el que el empleo asa-
lariado y por tiempo indeterminado se habia constituido como articulador de
las relaciones sociales. La precariedad, entendida en relacién con el vinculo

1 Los autores agradecen los comentarios y sugerencias de los evaluadores, que permitieron me-
joras sustantivas en el presente articulo.

2 Es necesario advertir que el periodo etario que se corresponde con la juventud fue modifican-
dose a lo largo del periodo en andlisis. Los estudios de los afios ochenta daban cuenta sobre
todo de la franja etaria de 15 a 24 afios y su comparacion con la poblacién econémicamente
activa (PEA) definida en términos de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) realizada por
el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC), de Argentina, y de la Organizacién
Internacional del Trabajo (OIT), de manera general. Mds adelante se abordard este tema con
mds detalle.
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laboral, se fue convirtiendo en una especie de “cultura de la contratacién” en-
tre empleadores, suponiendo la preferencia de los ingresos laborales sobre la
seguridad de largo plazo entre las personas jovenes. Se trata de un tema con-
troversial y que fue muchas veces abordado por trabajos académicos y por la
prensa, principalmente a través de los dichos sobre la “generacién Y” o “mi-
lennials”. Es una cuestidon por demds importante, ya que la expansién de los
contratos a término o sin beneficios en términos de seguridad social fue un
rasgo persistente de contratacién de jovenes, independientemente del ciclo
econdmico, vigente atin en periodos de crecimiento, como se pudo compro-
bar en América Latina en la dltima década. En efecto, si bien la desocupacion
de la juventud ha mostrado elasticidad con el ciclo econdmico, la precariedad
como forma principal de acceso a los primeros trabajos ha tomado, sobre
todo a partir de la década de los dos mil, un rumbo estructural persistente.

Con el objetivo de atender las problematicas laborales de la juventud,
desde los afios noventa se han desarrollado distintos tipos de programas,
planes y leyes de promocién del empleo juvenil, que en general gozan de
muy buena recepcion en la opinién ptiblica. La recepcién positiva es de tal
magnitud, que las denominadas leyes de primer empleo han formado parte
de las plataformas de numerosos partidos politicos, aun con sus grandes
controversias, inclusive frente a la experiencia de los afios noventa, que
permite observar que las medidas aplicadas en contextos de ajuste pueden
provocar reemplazos de trabajadores/as adultos, quienes quedan sin destino
en el mercado laboral.

Frente a este diagndstico y debatiendo con posturas esencialistas, el
presente trabajo se propone reflexionar sobre programas, planes y leyes de
promocién del empleo juvenil desarrolladas en América Latina a partir del
afio 2000, con el objetivo de analizar las propuestas de intervencion en tanto
“caja de herramientas” de atencion a las problematicas asociadas a la inser-
cién laboral, en un andlisis documentado sobre la experiencia reciente. A lo
largo del texto, se debatird sobre la situacién laboral en América Latina, la
precariedad y las acciones desarrolladas desde el dmbito gubernamental. A
partir de esa evidencia, se discutird sobre los marcos tedricos vigentes en el
campo de los estudios de juventud, principalmente sobre la perspectiva de la
transicién y la nocidén de trayectoria laboral, de forma de aportar al debate
critico y la promocién de politicas de proteccién integral.

El mercado laboral en América Latina

La aplicabilidad de los desarrollos conceptuales del denominado “norte glo-
bal” en América Latina ha sido cuestionada en distintos momentos y desde
diversos espacios. A partir de los afios cincuenta, y en el marco de la expan-
sion de las ciencias sociales en el ambito regional, el desarrollo del esquema
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centro-periferia (Prebisch, 1949), la definicién sobre el fendmeno de hetero-
geneidad estructural (Pinto, 1970), las tesis sobre marginalidad urbana y po-
blacion excedente (Nun, 1999), asi como los debates sobre la funcionalidad
de esa poblacién supernumeraria se convirtieron en el punto de partida de los
estudios sobre el mercado de trabajo. En décadas posteriores, y en el marco
de la crisis de la década de los ochenta, los debates sobre la informalidad
fueron centrales en los andlisis sobre la insercién laboral y las condiciones de
vida de los trabajadores.

La reflexion sobre el sector informal y su capacidad explicativa y vi-
gencia frente a las transformaciones laborales de principios del siglo XXI son
también inevitables. Segun la bibliografia, el concepto de informalidad tuvo
sus origenes en un informe sobre la economia callejera en Kenia a principios
de la década de los setenta, convirtiéndose en un concepto de gran relevan-
cia, sobre todo a partir de 1980, con base en la produccién del Programa
Regional del Empleo para América Latina y el Caribe (PREALC) (Lozano,
1995). Las primeras definiciones de la informalidad propusieron una visién
analitica que incorporaba la existencia de trabajadores pobres e integrados al
aparato productivo, y con este objetivo inclufan a la unidad doméstica y el
autoempleo en el estudio de los mercados de trabajo urbanos. Como una ca-
racteristica de las economias periféricas, el concepto de informalidad abarcé
a todas aquellas tareas manufactureras y de servicios que se realizaban bajo
entornos tecnoldgicos de baja productividad.

Los factores asociados al sector informal se definieron en este primer en-
foque en virtud de la escasez de capital y tecnologia, la limitada division del
trabajo, la baja calificacion de la mano de obra, la imposibilidad de producir a
escala y la ausencia de normas de los establecimientos productivos informales
(Pok y Lorenzetti, 2007). Siguiendo con esta tradicién y con fines de medi-
cién, se homologaba el tamafio de los establecimientos al sector de desempefio,
siendo informales aquellos establecimientos de menos de cinco empleados en
tareas que no comprendieran el ejercicio de ocupaciones profesionales.

En una corriente que intentd superar el dualismo de los enfoques de la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT)-PREALC, los trabajos de Ale-
jandro Portes propusieron que el sector informal constituia un fendmeno no
solo caracteristico de los paises periféricos, sino sistémico de la economia ca-
pitalista a escala mundial, formando parte de un fenémeno constituyente de
la dindmica del vinculo entre las regulaciones estatales, el capital y el trabajo
(Lozano, 1995). Segtin Pok y Lorenzetti (2007), este tipo de enfoque propone
que el sector informal no es un fenémeno novedoso, sino que forma parte de
la evolucidn general del capitalismo y que su aporte mds significativo estuvo
asociado a la conceptualizacién sobre el proletariado informal, que fue de
gran utilidad para el estudio de la estructura de clases en América Latina. Se
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trata de una corriente que ha perdido significacién durante la década siguien-
te al afo 2000, en virtud de una serie de criticas, entre las que se sefiala su
falta de especificidad, la tendencia a homologar sectores muy distintos bajo
la misma definicién y su incapacidad para dar cuenta de las transformaciones
laborales de las dltimas décadas, caracterizadas por la flexibilidad y la preca-
riedad laboral (de la Garza, 2010). En este punto, durante los dltimos afios, la
definicién de la OIT sobre empleo informal, que agrupa tanto a los empleos
de baja productividad como a las ocupaciones precarias e ilegales, ha sido
predominante® (Mosoetsa, Stillerman y Tilly, 2016).

A pesar de estos debates sobre la vigencia de la conceptualizacion sobre
la informalidad, la medicién sobre la participacion de trabajadores en el sec-
tor de baja productividad contintia brindando pautas que permiten diferenciar
las particularidades de los paises de la region. Segun la informacién de la
Grifica 1, mientras que el promedio regional alcanza al 46,4%, la dispersién
entre paises es marcada y hace evidentes las diferencias entre el denominado
“Cono sur”, integrado por Argentina, Brasil, Chile y Uruguay, con un pro-
medio menor al 40% (particularmente Chile), a los que se suman dos casos
testigo en Centroamérica: Costa Rica y Panamd; un grupo intermedio en la
regién central del continente, conformado por Nicaragua, México, Venezue-
la, Republica Dominicana, Honduras y Paraguay y, por ultimo, un conjunto
de paises donde los ocupados en el sector informal superan al 51%, entre
ellos Ecuador, El Salvador, Guatemala, Perd, Colombia y Bolivia.

Es necesario advertir que la situaciéon que se describe en la Grafica 1
da cuenta de las transformaciones de principios del siglo XXI. En efecto,
luego de varias décadas caracterizadas por el estancamiento econémico y por
la subsiguiente aplicacién de programas de ajuste y reforma estructural, el
aumento sostenido de los precios de bienes primarios exportables durante el
inicio del milenio se constituy6 en el marco para un panorama de crecimiento
econdmico, arrojando para la regién un crecimiento promedio del 3% entre
2003 y 2012, crecimiento que redundéd a su vez en una mejor situacion de la
distribucién de la riqueza (Weller, 2014; Filmus, 2016). En este contexto, si
bien es dificil encontrar respuestas comunes a toda la region, en razén de su
marcada composicién de heterogeneidades econémicas y politicas, es posi-
ble sefialar al menos dos grandes niicleos, asociados —sobre todo— al papel
del salario minimo.

3 Mientras que la conceptualizacion sobre precariedad laboral hace referencia a la relacion labo-
ral (tipo de contratacién), la definicion sobre sector informal urbano responde a una caracterfs-
tica estructural de la economia. El concepto de empleo informal propone el agrupamiento de
las diferentes formas de empleo atipico. Ver: <http://www.ilo.org/public/spanish/bureau/stat/
download/guidelines/defempl.pdf>.
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Grafica 1. Porcentaje de trabajadores informales sobre total de ocupados,

América Latina.
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (2014).

Un conjunto de investigaciones ha presentado evidencia sobre el sosteni-
miento del salario minimo en la regién y su impacto en la distribucién del
ingreso, fundamentalmente en los segmentos mas vulnerables del mercado
de trabajo, sobre todo en Argentina, Brasil y Uruguay, donde la informalidad
tiene menor presencia. A excepcion de Ecuador, en donde se observa una tasa
alta de informalidad (56,4%) y una evolucién positiva del salario minimo (re-
lacionada quizés con su definicién sectorial), en el resto de los paises se hace
evidente una correlacién negativa entre extension de la informalidad y evolu-
cion del salario minimo (Maurizio, 2014). Se configuran asi dos situaciones
desde las que abordar el anélisis del empleo juvenil: por un lado, mercados
con mayor avance de formalizacion e institucionalidad laboral, y, por otro,
mercados de trabajo con mayor presencia de informalidad y menor vigencia
de la institucion del salario minimo.
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La situacién del empleo juvenil en América Latina

La situacién de las personas jovenes en el mercado de trabajo ha sido ob-
jeto de andlisis particular, sobre todo a partir de los afios noventa. Frente
a la aplicacién de programas de ajuste y como respuesta a la expansiéon
de versiones que responsabilizaban de forma individual a las personas de
la problemética laboral, la perspectiva estructuralista sobre la vigencia de
una poblacién supernumeraria de caracteristicas disfuncionales se con-
virtié en un debate ineludible en los estudios de juventud. Estos estudios
dieron cuenta de un gran nimero de situaciones que abarcaban la inactivi-
dad educativa y laboral, y la desocupacién como parte de un conjunto de
procesos de desafiliacion social, luego tituladas con el famoso acrénimo
“ni-ni” (Salvia y Miranda, 1999). La definicién sobre jévenes “ni-ni” (ni
estudian, ni trabajan) se encuentra en nuestros dias cuestionada por su ca-
récter estigmatizante y moralizador sobre las formas de vida de los y las
jovenes de menores recursos econdmicos. En el contexto del crecimiento
econdémico de las primeras décadas del siglo XXI, la insercién laboral de
las personas jovenes continud en la agenda de los gobiernos latinoameri-
canos, aunque con distinta orientacion y estrategias. Entre los principales
focos de atencion y debate, el fendémeno denominado “ni-ni” fue motivo
de numerosos andlisis y ocupd (y ocupa) un lugar central en la opinién
publica (por ejemplo, de Hoyos, Rogers y Székely, 2016). A pesar de las
lecturas criticas sobre la estigmatizacién de la juventud que produce este
indicador, mds alld de la revisidn sobre los aportes de las mujeres jovenes
en la economia de los cuidados (Miranda, 2015), la continuidad del debate
sobre la inactividad juvenil da cuenta de la preocupacion sobre la transicion
entre la educacion y el trabajo, y, sobre todo, sobre la desocupacién juvenil.
Estas problematicas han vuelto a cobrar actualidad en el contexto de menor
crecimiento regional, sobre todo a partir de 2015 (Tornarolli, 2016).

Para comenzar el andlisis y tomando en cuenta que la juventud se
define a partir de la adolescencia, es importante observar las tendencias
centrales en el dmbito de la educacion. La importancia de la educacién
secundaria en el periodo de la juventud es central. Su expansién y el con-
secuente aplazamiento de la insercidn laboral representan uno de los fac-
tores principales de democratizaciéon de oportunidades e incremento de la
calidad de vida de las personas jévenes. Razén por la cual, por lo menos
desde la visidn de quienes escriben el presente texto, la lectura sobre los
indicadores clédsicos del mercado laboral debe ser acompafiada por una re-
flexién sobre las edades desde la perspectiva del curso de vida, en relacién
con la construccién de una trayectoria laboral. Durante los primeros afos
de la década de los dos mil, y en un marco caracterizado por el avance del
paradigma de la proteccidn social, la apuesta de los gobiernos de la regién
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a favor de la inclusién escolar en el nivel secundario de ensefianza fue sus-
tantiva. La evidencia regional relevada por la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Educacidn, la Ciencia y la Cultura (UNESCO, 2015) muestra
que mientras en el afio 2000 el promedio regional alcazaba al 62,7%, en
2013 fue del 74,1%. Sin embargo, informacién de la misma fuente sefiala
que persiste ain una importante diversidad entre los paises, con tasas que
oscilan entre el 60% y el 80%.

La perspectiva de la transicién y la valoracion de la educacién secun-
daria abre nuevos focos a la lectura de los indicadores cldsicos del mercado
laboral, sobre todo frente al andlisis de la actividad laboral. Dada la am-
plitud de las edades que componen la categoria juventud y como parte de
una definicién que se centra atin en el debate e intermediada por distintas
agencias, recomendaciones y derechos?, el trabajo adolescente y la partici-
pacion laboral de la juventud ameritan ser estudiadas con detenimiento. La
Gréfica 2 muestra las tasas de actividad laboral de los jovenes de entre 15
y 29 aiios de edad y brinda una primera aproximacidn a la situacién de las
personas jovenes y a la dispersion entre paises. Al respecto, se pueden ob-
servar cuatro situaciones diferenciadas: paises que presentan tasas de parti-
cipacién de hasta el 60%, mostrando una tendencia particular dentro de la
region, entre los que se destacan Chile, Argentina y Reptblica Dominicana;
paises que presentan tasas de participacion de hasta el 69%, marcando una
tendencia similar a la observada en los paises de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE): Costa Rica, Ecuador, El
Salvador y Panamd; paises cercanos a la media latinoamericana y aquellos
que muestran una tendencia claramente superior: sobre todo, Honduras,
Paraguay, Nicaragua y Guatemala.

4 Existen acuerdos en la naturaleza social de la definicién de la etapa de la juventud, de la baja
capacidad explicativa de la interpretacion meramente demografica, asi como un debate muy
interesante sobre las generaciones y generaciones sociales, entre otros conceptos elaborados
en el campo de los estudios de juventud (Cuervo y Wyn, 2014; Bendit y Miranda, 2016). Desde
el punto de vista de la elaboracién de planes y programas sociales, las definiciones no estdn
exentas de tensiones y cruzamiento entre distintas lineas de derechos que fueron evolucionan-
do, sobre todo a partir del siglo XXI. Por ejemplo, la Convencién sobre los Derechos del Nifio,
Nifia y Adolescentes propone su vigencia hasta los 18 afios de edad, ubicando la politica de
adolescencia junto con la de nifiez, dejando al &mbito propio de la juventud a la segunda década
del curso de vida. Sin embargo, en los andlisis estadisticos sobre juventud, el rango de 15 a 19
afios se sigue homologando a la trayectoria juvenil, y muchos estudios comparativos utilizan
la definicién de 15 a 24 afios de edad para representar a la juventud. En este punto, siguiendo
con las recomendaciones de la Organizacién Iberoamericana de la Juventud (OlJ), se tomard el
rango etario de entre 15 y 29 afios de edad como referencia.
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Grafica 2. Tasa de actividad masculina y diferencia porcentual entre participacion,
segln género . Poblacién de entre 15 y 29 afios, paises de América Latina, afio 2014.
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de OCDE/CEPAL/CAF (2016).

Dado que en el cuadro se representan tasas de actividad que abarcan a la
poblacién joven de entre 15 y 29 afios de edad, las diferencias entre pai-
ses pueden asociarse a diferentes factores, entre ellos, cabe destacar: 1) la
tasa de matriculacién en la educacién secundaria superior y su efecto en
el aplazamiento de la insercidn laboral; 2) la extensién de la inactividad
juvenil; 3) la persistencia de patrones de género de tradicion patriarcal.

Revista de Ciencias Sociales, DS-FCS, vol. 31, n.° 42, enero-junio 2018, pp. 79-106.
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Sobre el primero de los puntos, se puede observar, sobre todo en Argen-
tina y Chile, una amplia correlacién entre matriculacién en la educacién
secundaria y disminucién de la tasa de actividad, una tendencia sustantiva
entre hombres y mujeres. En el otro extremo, en la regién del Caribe, se
observa una menor matriculacién y mayor extension de la actividad laboral
de la juventud, sobre todo entre los varones jovenes. En esta direccion, la
persistencia de los patrones tradicionales de género se puede observar en la
segunda columna de la Gréfica 2, donde se expresan las diferencias entre
la participacién laboral de hombres y mujeres jovenes, poniendo de ma-
nifiesto que en aquellos paises donde las tasas de participacién masculina
son mds altas, las diferencias con las tasas de participacién femenina son
mads profundas. Nétese que, como se plantea mds adelante, en los paises en
los que la inactividad femenina es mds pronunciada es donde se registra un
porcentaje mds alto de jévenes en situacién de inactividad absoluta, entre
ellos El Salvador (26,8%), Honduras (29%) y Guatemala (28,7%), con una
gran presencia en areas rurales (Tornarolli, 2016).

La Graéfica 3 muestra la situacion de los y las jovenes en relacién con la
tasa de desocupacion abierta, en la que se vuelve a hacer evidente la nece-
sidad de un anélisis particular que destaque las caracteristicas de las edades
de quienes se estdn integrando al mercado laboral. En este caso, la tasa se
presenta a partir de dos categorias etarias, una correspondiente al periodo
entre 15 y 29 afios, y otra al ptiblico adolescente (15 a 19 afios de edad). En
el primer caso, de la gréafica se desprende que para el conjunto de la region la
desocupacioén alcanza al 11,2 % de la poblacién joven, presentando valores
andlogos a los correspondientes a las naciones de la OCDE (OCDE, 2016),
pero con una amplia diferenciacion entre paises. Por ejemplo, en Argentina,
Brasil, Chile, Costa Rica y Uruguay la desocupacién es notoriamente mas
alta, mostrando una correlacion negativa respecto de la informalidad medida
segtn la definicién de la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL,
2016), como puede verse en la Gréfica 1. Asimismo, la vulnerabilidad de los
jovenes en paises de la region central del continente, tales como Guatemala,
Honduras y El Salvador, se expresa en la participacion en tareas familiares no
remuneradas. Y en las mujeres, en menores tasas de actividad abiertas, que se
conocen asociadas a su amplia participacion en actividades domésticas y de
cuidado (Tornarolli, 2016).
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Grafica 3. Tasa de desocupacién, poblacién de entre 15 y 29 afios.
América Latina, afio 2014.
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La evolucién de la tasa de desocupacién de la poblacién adolescente permite
volver a reflexionar sobre la extension de la educacion secundaria, el trabajo
infantil, la informalidad y los patrones culturales de género. Los datos de la
Grifica 3 muestran las diferencias en las problematicas entre los paises que in-
tegran la region. En las naciones del sur, a pesar del gran avance en la escolari-
zacion secundaria, las tasas de desocupacion son notablemente altas, haciendo
evidentes las problemdticas de insercion laboral sobre el final de la obligato-
riedad escolar. En esta direccion, numerosos estudios sefialan que en la region
los procesos de abandono escolar se profundizan a partir de los 15 y 16 afios de
edad y que, a partir de esta etapa, la poblacién masculina comienza su proceso
de integracidn al mercado laboral, caracterizado por la inestabilidad y la rota-
cién. En este contexto, a partir de los 18 afios, junto con la finalizacién tedrica
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de la educacién secundaria, se produce el ingreso de una cohorte numerosa de
hombres y mujeres a la actividad laboral, que en periodos recesivos encuentra
graves problemas de insercién (Filmus y Miranda, 2000).

En la Gréfica 4 se observa la combinacidn entre las tasas de inactividad,
desocupacién y desafiliacion escolar. Se trata de la medicion del denominado
indicador “ni-ni”, que, si bien ha sido ampliamente denostado, muestra una
vision general de la problemética de la transicién entre la educacién y el
trabajo. La informacion de la grifica, que nuevamente hace referencia a un
grupo etario con grandes disparidades, completa el panorama brindando ele-
mentos en relacion con la complejidad de la problemadtica en América Latina.
En esa complejidad vuelven a tener relevancia los antecedentes de género,
dada la correlacién que existe entre la participacién femenina en el mercado
de trabajo y la evolucidén del indicador de inactividad absoluta (Grafica 4),
el lugar de la informalidad en tanto puerta de entrada al empleo y la cober-
tura educativa en los distintos paises de América Latina. Los datos sobre la
situacion de jévenes en inactividad absoluta arrojan una situacion diferencial
del promedio de América Latina en relacion con las naciones que integran la
OCDE (2016). Un conjunto de paises presenta tasas de menor envergadura:
Pert, Bolivia, Paraguay y Uruguay exhiben cifras mas cercanas a las corres-
pondientes a los paises centrales. Mientras tanto, la media de los paises del
continente muestra cifras de alrededor del 40% y cercanas a la media regio-
nal. En los paises del Caribe las elevadas tasas tienen una fuerte correlacién
con la inactividad femenina.

En sintesis, luego de realizar un repaso que brinda una primera aproxima-
cién a las aristas de las problemadticas vinculadas a la insercién laboral de
la juventud, se puede plantear un conjunto de tendencias centrales y ciertas
particularidades de la regién. Entre las primeras reflexiones, surge que el
avance de la matriculacién secundaria continda representando un reto en vir-
tud de la democratizacion de las oportunidades para la juventud. La mayor
participacién de los y las jévenes en la educacién y la formacidn profesional
representa atin una meta de singular importancia, que antecede a la insercién
laboral y configura trayectorias de mayor estabilidad en el largo plazo. La
segunda reflexién hace referencia a que la persistencia de patrones tradicio-
nales de género y la ausencia de sistemas integrales de cuidados provocan en
muchos paises la menor participacién de las mujeres jovenes en la actividad
laboral y también su menor presencia en la educacién, con sus consecuencias
en las trayectorias individuales de largo plazo. Justamente, el saldo entre el
aporte social de las mujeres jovenes a la reproduccion general de los hogares
y la construccién de su propia trayectoria es muchas veces negativo para ellas
mismas y se encuentra estigmatizado por la opinién puiblica y los medios de
comunicacion, bajo la denominacién “ni-ni”.



91

Grafica 4. Porcentaje de jovenes de entre 15 y 29 afios desocupados e inactivos
que no asisten a la educacién. América Latina, afio 2014.
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En referencia a la estructura del mercado laboral juvenil, en la informacién
estadistica se pudo observar que en los paises en los que el nivel de informa-
lidad es menor y que presentan una poblacién ampliamente urbanizada, las
problemadticas laborales se muestran asociadas a la desocupacién abierta. En
efecto, el desempleo de insercién y la rotacion laboral forman parte de un
proceso de insercién laboral extenso, en el que la precariedad es un hecho
cotidiano (Maurizio, 2008). Mientras que, en otros paises, donde la exten-
sién de la informalidad marca el punto de entrada a la actividad laboral, las
problematicas adquieren otras caracteristicas, asociadas a formas tradiciona-
les de integracién a la dindmica productiva y reproductiva familiar. De esta
forma, en su conjunto y entre las tendencias centrales en el &mbito regional,
se destaca que mas de la mitad de los y las jovenes latinoamericanos de entre
15 y 24 afios trabaja en empleos no remunerados, informales o por cuenta
propia (Tornarolli, 2016).
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Las estrategias de promocién del empleo juvenil

A partir de los afios noventa, se ha observado la evolucién de distintos pro-
gramas y planes de promocidn del empleo juvenil. Las estrategias de inter-
vencion han sido de distinto orden y orientacién, dependiendo en todos los
casos de la coyuntura econémica, la estructura social y la orientacién de los
gobiernos. Por ejemplo, durante el periodo de reformas estructurales en Amé-
rica Latina, se produjo una fuerte expansion de programas de capacitacién y
entrenamiento de corta duracidn. El Proyecto Joven, que se implementé con
fondos de organismos multilaterales en distintos paises de la region, fue qui-
z4s el disefio més paradigmatico de esta etapa. Durante la década de los dos
mil, y en el marco de la expansion del paradigma de “proteccién social”, la
programacion del sector publico fue avanzando en direccion a la integrali-
dad. Segin Ernesto Rodriguez, mientras que en los aspectos programaticos
el paradigma ha transitado desde “... los tradicionales programas de apren-
dizaje a los proyectos tipo Chile Joven...”, hacia las leyes de primer em-
pleo, las pricticas educativo-laborales y el emprendedurismo juvenil, desde
el punto de vista del armado institucional, “... el tradicional protagonismo de
las instituciones de formacidén profesional (IFP) fue cediendo terreno frente a
la creciente injerencia de los ministerios de trabajo, mientras que —en para-
lelo— se mantiene la irrelevancia de los institutos de juventud” (Rodriguez,
2011, p. 120). Los organismos de juventud, que habian ganado protagonis-
mo durante los ochenta y parte de los noventa, fueron ocupando espacios de
coordinacién de menor dotacidn presupuestaria.

Los ministerios de trabajo fueron, de esta forma, estructurando un con-
junto de acciones, entre ellas se destacan: los programas de formacién para
el trabajo, los regimenes especiales de contratacién y las leyes de primer
empleo. Las acciones de formacién para el trabajo o capacitacién laboral re-
presentan una de las actividades mds frecuentes en la promocién del empleo
juvenil. Pueden adquirir distintos formatos, desde cursos cortos de forma-
cion profesional hasta acciones integrales que contemplan el trabajo sobre
aptitudes, competencias técnicas y socioemocionales. Se trata en general de
acciones de caricter focalizado y pueden estar vinculadas a figuras como
las précticas calificantes o pasantias. En los modelos que tienden a la in-
tegralidad, los planes y programas se disefian a partir de la promocién de
trayectorias, combinando distintas estrategias articuladas segiin los contextos
sociales, econdémicos y culturales.

Los regimenes especiales de contratacidn son intervenciones netamente
vinculadas al empleo y su relacién contractual. La propuesta para la creacién
de empleo se da mediante la reduccién de los costos de contratacién para las
empresas, generando un vinculo entre los jévenes y las ocupaciones dentro
del sector formal, con la intencién de su perdurabilidad. Como parte de esta
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programacion, se destacan los contratos de aprendizaje y otras figuras de
promocién y reduccién de los costos de contratacion. En esta misma direc-
cion, las reglamentaciones laborales sobre empleo para jévenes han tenido
en nuestra regién un camino erratico. La densidad que conlleva una ley la
coloca en una jerarquia institucional superior frente a un plan o programa, sin
embargo, su implementacion ha sido fuente de amplios conflictos. Las inicia-
tivas que cuentan en principio con un aparente apoyo de la opinién publica
entran luego en conflictos que signan su viabilidad. Tal es el caso de la Ley
n.° 30.288, conocida como ley de régimen laboral juvenil, en Perd, y la Ley
n.° 1.429 de 2010, de Formalizacién y Generaciéon de Empleo, en Colombia,
que fueron derogadas. En este contexto, un caso paradigmatico lo representa
la Ley n.° 19.133 de promocion del trabajo decente de las personas jévenes,
de Uruguay, que ha logrado integrar distintas acciones de promocién del em-
pleo y formacién que la distinguen de las demds iniciativas.

La articulacion entre estas iniciativas, en términos ideales, deberia con-
llevar una acumulacién de experiencias y antecedentes en politicas publi-
cas que engloben un andamiaje de recursos institucionales. Sin embargo, los
andlisis del sector muestran que muchas veces representan recursos aislados
con dificultades para integrarse en un plan o politica integral (Rodriguez,
2011). Con el objetivo de propiciar el debate sobre las principales acciones
desarrolladas y colaborar con el estado de situacién y avances en materia de
politicas de juventud en el drea de empleo, se realiz6 un relevamiento sobre
los proyectos, planes y leyes actualmente en vigencia. Se trata de una inda-
gacion exploratoria, que fue realizada mediante la investigacién documental
de informes e informacion publica de los principales organismos multilate-
rales que recopilan y producen informacién (CEPAL, OIT, CINTERFOR), or-
ganismos publicos de los distintos paises (ministerios y agencias) e investi-
gaciones académicas. Estos hallazgos, que no son conclusivos, representan
un avance que plantea interrogantes, similitudes y diferencias. Su propdsito
es poner en consideracién algunas de las herramientas disponibles para el
disefio de acciones de promocién del empleo juvenil.

Las acciones fueron seleccionadas tomando en cuenta una primera des-
cripcién de planes y programas con foco en la empleabilidad, planes y pro-
gramas que proponen avanzar en la integralidad en relacién con las trayecto-
rias educativo-laborales, la articulacion de los distintos actores y, por dltimo,
las leyes y regimenes de promocién del empleo joven en el contexto de las
leyes laborales de cada pais. En el Cuadro 1 se expone una sintesis de las
acciones relevadas, segin las categorias utilizadas para el andlisis.
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Cuadro 1. Iniciativas para la formacién y el trabajo juvenil.

Tipos de

. v Ejemplos
intervencién

= Belice: Programa de capacitacién para jévenes
= Colombia: Programa jévenes en accion, Subsidio empleo joven

= Chile: Programa apoyo a la insercién laboral juvenil, Programa jovenes
bicentenario, Técnicos para Chile

Planes
Acciones con = Honduras: Desarrollo humano juvenil via empleo, Programa mi primer
focoenla Programas empleo
empleabilidad . L. ) o . i

Regimenes = México: Jévenes Ecosol, Mi primer trabajo, Primer empleo

particulares
de contratacion ™ Peru: Programa de capacitacion laboral para jévenes, Plan de accién
de empleo juvenil

= Republica Dominicana: Programa de formacién dual, Programa de
oportunidades para el empleo a través de la tecnologia en las Américas

Articulacién = Argentina: Programa de educacién media y formacion para el trabajo
de traggctonas = Bolivia: Programa de formacién técnica laboral para jévenes bachilleres
. educativo-
Acciones con laborales = Uruguay: Uruguay Trabaja
focoenla guay: Truguay )
integralidad ) ) = Argentina: Jovenes con mas y mejor trabajo, Programa jovenes PYME:
Articulacion capital semilla y empresas madrinas
de actores
= Brasil: Projovem, Programa nacional de estimulo al primer empleo
= Brasil: Ley n.° 10.997 de Aprendiz (2000)
= Colombia: Ley n.° 1.429 de Formalizacién y Generacion de Empleo (2010)
= Paraguay: Ley n.° 4.951/13 de Insercién al Empleo Juvenil (2013)
Ley de primer
empleo = Perd: Ley n.° 30. 288 Promueve el acceso de jévenes al mercado
laboral y a la proteccién social (2014, derogada)
= Uruguay: Ley n.° 19.133 de Empleo Juvenil (2013)
= Argentina: Ley n.° 27.264/16 Programa de Recuperacion Productiva
(2016), Ley n.° 26.390/08 Prohibicién del trabajo infantil y proteccion
Leyes del trabajo adolescente-Contrato de aprendizaje (2008), Ley
laborales n.° 20.744/76 de contrato de trabajo (1976)

= Bolivia: DS n.° 224 Ley General del Trabajo-Contrato de aprendizaje
(Art. 28 y siguientes) (1942)
Leyes

generales = Colombia: Ley n.° 789/02 de Contrato de Trabajo (2002)

= Honduras: Decreto n.° 75-90 Cédigo de Trabajo-Contrato de
aprendizaje del Cdigo de la Nifiez y la Adolescencia (Art. 173 y
siguientes, Art. 129 y siguientes) (1996)

= Perd: Ley n.° 28.5188/05 Sobre modalidades formativas laborales (2005)

= México: Ley Federal del Trabajo (1970)

Fuente: Elaboracién propia con base en: CEPAL (2017); Organizacién Internacional del Trabajo (2015); 0CDE/
CEPAL/CAF (2016).
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Formacidn para el trabajo con foco en la empleabilidad

Con diverso grado de densidad y jerarquia institucional, se ha desarrollado
en la regién una serie de planes y programas de formacion para el trabajo y
capacitacion laboral, con base en la empleabilidad. Se trata de una nocién
que genera controversia entre quienes sostienen una mirada estructuralista de
los problemas de empleo, pero que subyace en la mayor parte de los progra-
mas y planes de empleo juvenil. Inclusive entre quienes trabajan la idea de
empleabilidad existen distintas posturas. Estdn quienes fomentan un vinculo
directo con las empresas, quienes desarrollan acciones relacionadas con el
emprendedurismo y quienes promocionan asociaciones con los actores so-
ciales de los sectores productivos (camaras y sindicatos) en formatos que
tienden al tripartismo. En el Cuadro 1, se expone un conjunto de ejemplos
desarrollados en la regién andina y centroamericana.

En Pert el Plan de accién de empleo juvenil tiene como objetivo principal
generar la capacitacién y fomento de estrategias juveniles para la insercién
laboral. Se trata de una iniciativa dependiente del Ministerio de Trabajo y Pro-
mocién del Empleo, que incluye el plan piloto Joven emprendedor (Proyecto
de Promocion del Empleo Juvenil en América Latina, 2010; Calderén Rive-
ra, 2008; Chacaltana y Ruiz, 2012). En esta linea, en Colombia, el Programa
jovenes en accién propone una formacién para que los jovenes puedan em-
prender negocios o autonomizar sus ingresos. El apoyo consiste en un aporte
econdmico estatal y la formacién técnica y el entrenamiento durante tres meses
en una empresa (Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefio, 2016;
Palomares Ramos, 2013). El Programa jovenes Ecosol forma parte de acciones
compartidas entre el Instituto de la Economia Social y el Instituto Mexicano de
la Juventud con el objetivo de fomentar emprendimientos juveniles por medio
del apoyo financiero y la capacitacién para emprendimientos vinculados a la
economia social (Instituto Nacional de Economia Social, 2016).

En Chile, el Programa apoyo a la insercién laboral juvenil forma parte
de una iniciativa del Ministerio de Desarrollo Social y tiene por objetivo la
capacitacion laboral de jévenes desocupados insertos en el sistema de seguri-
dad social Chile Solidario. Con anterioridad, el Programa jévenes bicentena-
rio, que se desarroll6 entre 2008 y 2012, tuvo la misma finalidad de generar
mejoras en la empleabilidad de jovenes vulnerables, pero esta vez a cargo del
Servicio Nacional de Capacitaciéon y Empleo (SENCE, 2010a; 2010b). El Pro-
grama técnicos para Chile otorgd becas de estudios orientadas a la formacién
técnica de nivel superior en otros paises (Ministerio de Educacién, 2017).

En el Distrito Federal (México), el Programa mi primer trabajo estd orien-
tado a jovenes de 18 a 29 afios que buscan un empleo formal. La ayuda estd
vinculada a los perfiles de bisqueda laboral y a la incorporacién dentro de una
empresa en la que durante 30 dias el joven desarrollard tareas de capacitacién
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a cambio de un expendio. Ademds, el gobierno mexicano lanzé la Alianza es-
tratégica para el trabajo y el empleo para jovenes, a través de la que se busca
la articulacién con el sector privado (Instituto Mexicano de la Juventud, 2016).

El Subsidio empleo joven, en Chile, consiste en una compensacion sa-
larial a los trabajadores jovenes de entre 18 y 25 afios, pertenecientes a la
poblacién més vulnerable. A su vez, el empleador también recibe un subsidio
en caso de que sus empleados cumplan con los requisitos y él mantenga la
regularidad de sus aportes a la seguridad social (Servicio Nacional de Capa-
citacién y Empleo, 2017; Universidad de Chile, 2012).

En Repitiblica Dominicana, el Programa de formacién dual, a través
del Instituto Nacional de Formacién Técnico Profesional (INFOTEP), que
se encuadra dentro del Ministerio de Trabajo y el Cédigo de Trabajo, se
destac6 por la participacion del sector privado. El Programa de oportuni-
dades para el empleo a través de la tecnologia en las Américas (POETA)
fue una iniciativa de capacitacién desarrollada entre 2007 y 2009 con el
apoyo de la Fundacién para las Américas de la Organizacién de Estados
Americanos (OEA) y Microsoft.

Honduras implementé entre 2009 y 2012 el Programa desarrollo huma-
no juvenil via empleo, para superar los retos de la migracion. Este programa
estaba orientado a fomentar el emprendedurismo juvenil a través de la ca-
pacitacion y posterior insercion laboral en cadenas productivas locales de
jovenes potenciales migrantes o retornados (Organizacién Internacional del
Trabajo, 2011, 2016b). Con financiamiento del Banco Mundial, el Programa
mi primer empleo estuvo focalizado en jévenes de 15 a 19 afios que vivian en
barrios informales o sufrian segregacion urbana, entre los cuales, por medio
de capacitacién y becas de orientacidn técnica, se proponia generar habilida-
des para el desarrollo de trayectorias laborales exitosas (PREJAL, 2016).

Otro caso a mencionar es la experiencia desarrollada por el Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID), el Programa de capacitacion laboral para jéve-
nes (2004-2011) en Peru. El programa tenia como objetivo realizar capacita-
cién técnica y asistencia en acceso a informacion, orientacién e intermediacién
laboral. Estuvo orientado a jévenes de entre 16 y 24 afios, que recibian “entre-
namiento y capacitacién” por parte (y en base a los requerimientos) del sector
privado (BID, 2003). Un antecedente a esta iniciativa por parte del mismo orga-
nismo fue el Programa de capacitacidn para jovenes, desarrollado entre 1997 y
2001 en Belice (Banco Interamericano de Desarrollo, 2017).

Con financiamiento también del BID, en 2005 se crea en Honduras el Pro-
yecto fomento de la empresarialidad entre jévenes hondurefios. Si bien no es
estrictamente un incentivo a empresas ya existentes, el incentivo financiero y la
capacitacién a jévenes busca crear empresas por medio del emprendedurismo
juvenil, estableciéndose como un régimen laboral especial (PREJAL, 2017).
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Planes y programas con eje en la integralidad

Una de las caracteristicas de las acciones desarrolladas a partir del paradigma
de proteccién social estuvo relacionada con una vision sobre la integralidad
de las acciones y la gestion participativa, incluyendo en el didlogo tanto a los
actores tradicionalmente involucrados como a nuevos. Estas iniciativas, que
se construyeron a partir de la acumulacién de experiencias y recursos a lo
largo de varios afios, fueron generando nuevas formas de gobernanza (Jacin-
to, 2016). Los casos relevados muestran una preponderante accion estatal y
hacen evidentes diversos grados de densidad y articulacién interinstitucional.
En esta bisqueda de mayor articulacion se destacan experiencias desarrolla-
das en Argentina, Bolivia, Brasil y Uruguay.

En Argentina, el Programa de educacién media y formacién para el
trabajo fue un espacio de formacién para jovenes de bajos recursos con
trayectorias educativas interrumpidas. Este programa se orient6 a la finali-
zacion de los estudios secundarios con apoyo en capacitacion laboral, y su
financiamiento surge desde el Ministerio de Educacién y la Unién Europea
(D’Andrea, Sobol y Almirdn, 2013). El Programa Jévenes con mds y mejor
trabajo estd orientado a jovenes de 18 a 24 afios y consiste en un apoyo en
capacitacion y finalizacidn de estudios para insertarse en el mercado laboral,
objetivos abordados desde diversos estratos del Estado, incluyendo las de-
pendencias municipales (Mazorra, Schachtel y Soto, 2014). El Programa j6-
venes PYME: capital semilla y empresas madrinas, con origen en el Ministe-
rio de Industria y cuyo fin es fomentar el desarrollo de emprendimientos por
medio de la capacitacion, asesoramiento y financiamiento a jévenes, estuvo
vinculado a la atencién de la problematica en jévenes de &mbitos rurales.

En Uruguay, el Programa Uruguay trabaja propuso un acompafiamiento
monetario y formativo a personas desocupadas. Si bien contempla una franja
etaria que va de los 18 a los 64 afios, es significativo para los jévenes porque
plantea la consolidacién de competencias transversales. Con una carga hora-
ria de 30 horas semanales, los beneficiarios cuentan con un subsidio por un
lapso de 8 meses (Ministerio de Desarrollo Social, 2016).

Histéricamente marginal y orientada a los sectores mas vulnerados, la
educacién y la formacion profesional en Bolivia ha sido resignificada, aunque
aun cuenta con grandes obsticulos y falencias (Yapu, 2015). Por otro lado,
entre 2006 y 2012, una iniciativa privada de la Fundacién FAUTAPO creé el
Programa de formacién técnica laboral para jovenes bachilleres, orientado a
jovenes de 17 a 25 afios con bajos recursos econdmicos y dificultades para la
insercion laboral (Organizacién Internacional del Trabajo , 2017).

En cuanto a la articulacion entre los diversos actores, Brasil, en 2005,
cred el Projovem como una iniciativa federal que abarca a jovenes en diversas
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situaciones. Para el tema abordado aqui, el programa apunta a jévenes con di-
ficultad de acceso al mercado laboral y que, por medio de la asistencia técnica
del Ministerio de Trabajo y Empleo, realizan cursos de capacitacion laboral y
en oficios en las dependencias municipales (Ananias y Ramos, 2015; Blanco,
2010). En 2003, se cred el Programa nacional de estimulo al primer empleo
(PNPE), que estuvo orientado a empresas que contratasen jovenes de 16 a 24
afios, con un incentivo financiero. Creado por el Ministerio de Trabajo y Em-
pleo, se ejecuta bajo la 6rbita de Agencias del Sistema Nacional de Empleo
(SINE), Delegaciones Regionales de Trabajo (DRT) y Consorcios Sociales de la
Juventud (CSJ) (Organizacién Internacional del Trabajo, 2014).

Legislacién laboral sobre primer empleo y otras iniciativas

En relacién con la legislacion laboral, con base en el relevamiento, se han de-
tectado, por un lado, una serie de experiencias especificamente relacionadas
con la poblacidn joven que otorgan jerarquia de ley a programas y hasta incluso
casos de reglamentacién de tipos de contratacion y leyes de primer empleo; y,
por otro, la contemplacion de la poblacién joven en las leyes de trabajo de los
paises que regulan las practicas formativas en términos generales para la po-
blacién activa. En la primera situacion, existe una serie de casos que muestran
como la densificacion institucional de las iniciativas dio origen a leyes a partir
de programas existentes. No obstante, se dieron casos en los cuales las ini-
ciativas derivaron en regimenes especiales de contratacion, fundamentalmente
vinculados con reducciones en los costos de contratacion, y hasta incluso leyes
especificas de primer empleo. Tal es el caso de la Ley de Aprendiz, de Brasil
(2000), que genera obligatoriedad, para las empresas medianas y grandes, de
contratar jovenes que se encuentren bajo la formacién profesional matriculada.

Laley n.° 19.133/2013, de Uruguay, contempla en el capitulo III las mo-
dalidades de contratacién especial y los regimenes para su estimulo. En esta
ley, los organismos que otorgan y monitorean estas modalidades son varios
(Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay, Instituto Nacional de la Juven-
tud, Administracién Nacional de Educacién Publica, Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social, Instituto Nacional de Empleo y Formacién Profesional,
Universidad de la Republica y Consejo de Educacién Técnico Profesional)
y se establece que ninguna de las empresas podra contar con un cupo mayor
al 20% de la plantilla. En el articulo 10 se establece cudles son los beneficios
y estimulos a percibir por las empresas. En este sentido, los subsidios se
dividen en un subsidio parcial del salario (hasta el 25% de las retribuciones
mensuales del trabajador), por un lado, y, cuando se trata de la modalidad
de préctica laboral, el subsidio consiste en un 15% de las retribuciones (Ley
n.° 19.133/2013). A su vez, la legislaciéon contempla la modalidad de préc-
ticas formativas en empresas, dirigida a jovenes de hasta 29 afios de edad,
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que busca que la experiencia prevista se vincule a la formacién previa. Esta
modalidad habilita una vinculacién no remunerada, en la que el beneficiario
puede ejercer las précticas que no superen las 60 horas mensuales, ni el 25%
de la carga horaria total del curso (Ministerio de Desarrollo Social, 2015).

Otro caso es el de Paraguay, en donde:

“...laLey 4.951/13 de insercién al empleo juvenil introduce varias modali-
dades contractuales para jévenes, entre ellas la del contrato de aprendizaje.
Estos pueden tener una duracién minima de 6 meses y médxima de 12 meses,
y se establece la posibilidad de un subsidio al salario de hasta 35% del sala-
rio minimo vigente”. (Dema, Diaz y Chacaltana, 2015, p. 19)

Colombia arroja el caso de la Ley de formalizacién y generacién de empleo
(Ley n.° 1.429/10). Focalizada en jévenes menores de 28 afios, mujeres sin
trabajo formal en el tltimo afio y de mds de 40 afios y personas con discapa-
cidad, esta ley apunta a la insercién y formalizacién de la relacién laboral.

En Perd, se sancion6 en 2014 la Ley n.° 30. 288 de Régimen Laboral Juve-
nil, iniciativa que impulsaba un régimen especial de contratacién para jovenes.
Esta ley fue derogada por la falta de consenso de los actores del mundo del tra-
bajo. Previamente, habia sucedido algo similar en Republica Dominicana y Ni-
caragua con iniciativas que conllevaban el mismo espiritu. Al igual que en Perd,
los proyectos de ley fueron rechazados por la sociedad, con la diferencia de que
en estos paises no llegaron a sancionarse (Dema, Diaz, y Chacaltana, 2015).

La baja en los costos de contratacién es otra forma que adoptaron en la
regidn estas iniciativas. Primer Empleo es un programa mexicano, desarro-
llado en la capital del pais, que, orientado a los jévenes, otorga reducciones
impositivas a las empresas. El beneficio consiste en un estimulo fiscal de
hasta tres afios con la posibilidad de ser extendido hasta 36 meses mas si la
empresa crea nuevos puestos para ser ocupados bajo esta modalidad (Comi-
sién de Investigacion Fiscal del Colegio, 2011).

En Argentina, el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social creé
en 2002 el Programa de recuperacion productiva. Constituido con fuerza de
ley (Ley n.° 27.264), en 2016 el programa previé una serie de beneficios para
las pequefias y medianas empresas, que, si bien no era exclusivo para jove-
nes, si los contemplaba en la poblacién beneficiaria.

Distinta es la situacion en relacién con las leyes de trabajo generales, ya
que en el interior de los paises de la region se ha desarrollado una cantidad
considerable de iniciativas. En Honduras, el Cédigo de Trabajo, en el articulo
173, reglamenta el Contrato de aprendizaje del Cédigo de la Nifiez y la Ado-
lescencia (articulo 129). Establece que los conocimientos que se adquieran
en el trabajo deben estar regulados por el Instituto Nacional de Formacién
Profesional (INFOP). En Bolivia, al igual que en Honduras, la ley que regu-
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la el contrato de trabajo y las reglamentaciones sobre nifiez y adolescencia
otorga un marco a esta formacién y ello se ve plasmado en el Contrato de
aprendizaje, de 1942 (Ley General del Trabajo, articulo 28 y siguientes).

Aunque no se especifique la exclusividad de formacion para jévenes, la
Ley Federal del Trabajo, de México, en 1970 establecié contratos de adies-
tramiento y capacitacion de los trabajadores. Por otro lado, en Argentina la
Ley n.° 26.390, de 2008, en el articulo 22 contempla este tipo de contratos
entre empresas y jovenes desempleados, que se comprometen contractual-
mente, en tanto el empleador certificard el aprendizaje. A su vez, con res-
pecto a la Ley de Contrato de Trabajo, similar es la situacién en Pert con la
Ley n.° 28.518 sobre modalidades formativas laborales (2005), no obstante,
se establece que las practicas preprofesionales se dardn dentro de centros de
formacién y que los estudiantes deben poder aplicar sus conocimientos en
situaciones de trabajo concreto.

En 2002 Colombia sanciond la Ley n.° 789 y estableci6 el Contrato
de Aprendizaje. En este caso, el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA)
como organismo adscripto al Ministerio de Trabajo reglamenta la forma-
cion profesional. Esta ley despertd los mas diversos debates y cuestiona-
mientos, en los cuales la flexibilizacion laboral es la principal critica que
ha recibido (Lépez Camargo, 2014; Observatorio del Mercado de Trabajo
y la Seguridad Social, 2004).

Debate

La transformacién de la forma productiva y de la gestion de la fuerza de tra-
bajo de finales del siglo XX fue generando distintos fenémenos que incidie-
ron en la expansion de la vulnerabilidad laboral de las personas jévenes, que
se expreso en el incremento de la desocupacién y la precarizacion de las rela-
ciones laborales. Como contracara de las menores oportunidades de empleo
y en el marco de la extensioén temporal de la juventud, se fue instalando en
la opinidn piiblica, sobre todo en medios de comunicacion, la idea de que las
nuevas generaciones tienen poco interés en la estabilidad laboral. Una idea
de escaso fundamento empirico y que refiere solo —en algunos casos— a los
segmentos superiores del mercado laboral. Por el contrario, distintas inves-
tigaciones académicas argumentaron sobre la existencia de un fenémeno de
“proletarizacién” y la expansion de nichos laborales especificos para la ju-
ventud (por ejemplo, los call centers), que tienen como comin denominador
la precariedad de las relaciones laborales (Coté, 2014).

Incluyendo a los fenémenos generacionales, en América Latina las
problemadticas laborales de la juventud tienen un fuerte anclaje en la seg-
mentacion del mercado de trabajo. Con base en la definicidén, atin polémica,
del sector informal urbano, el diagndstico hace evidentes al menos tres



101

espacios subregionales con situaciones diferenciadas: Centroamérica y el
Caribe, Regién Andina y Central y Cono Sur. En Centroamérica y el Ca-
ribe, y frente al mayor grado de informalidad, las problemadticas laborales
estdn asociadas a las diferencias de actividad entre hombres y mujeres, y a
la extension de las actividades vinculadas a empleos de baja productividad
entre los hombres. En los paises del Cono Sur, con mayor grado de formali-
zacién y vigencia de los salarios minimos, las problemadticas se evidencian
en relacién con la desocupacion de insercion, sobre todo en los ciclos de
menor crecimiento econémico.

En este contexto, y con el objetivo de reflexionar sobre los modelos de in-
tervencion en tanto “caja de herramientas” de atencidn a las problematicas aso-
ciadas a la insercién laboral de las personas jovenes, se realiz6 una indagacion
documental sobre las iniciativas desarrolladas en América Latina a partir del
afio 2000. Los resultados, que fueron expuestos con base en una tipologia que
diferenci6 acciones segun el foco programaético y el 4&mbito gubernamental de
su elaboracién (sobre todo en leyes especificas), pusieron en evidencia la per-
manencia de una matriz conceptual en la que la idea de “empleabilidad” (defi-
nida a partir de las capacidades y competencias individuales) contintia como un
elemento central del disefio. No obstante, sobre los tltimos afos, en los paises
del Cono Sur, se ha podido observar acciones que tendieron a la integralidad,
tanto en relacion con los actores involucrados, como con los distintos sectores
de politica social (educacién y trabajo, sobre todo), propiciando la atencién a
las trayectorias, como un punto novedoso de intervencién social. En todos los
casos, sin embargo, ha habido desarrollos escasos en la atencion a las situa-
ciones de desventaja asociadas a las tareas de cuidado, ya sea desde politicas
de género o mujeres, o desde acciones integrales que faciliten la participacién
masculina en dichas tareas, asi como en la atencion a situaciones de conflicto
vinculadas a la segregacion residencial (Fraiman y Rossal, 2009).

En un estudio reciente, y en el marco del debate actual sobre el futuro
del trabajo, se ha planteado el interrogante sobre la expansién de empleos
atipicos entre las personas jovenes, particularmente sobre la cuestién de si la
promocién del empleo atipico puede resultar en un trampolin o una trampa
(01T, 2016a). Sus conclusiones sefialan que si las formas de contratacién
atipicas se vuelven la norma, la trampa de la desigualdad es creciente. En
esta direccion, las acciones relevadas que solo apuntan a generar vinculos
formales en las inserciones laborales y que subyacen en un gran nimero de
las legislaciones sobre “primer empleo” pueden generar una trampa hacia la
precarizacion laboral del conjunto de las personas jovenes.

El presente articulo se propuso presentar un anélisis sobre las propuestas
de promocién del empleo juvenil, de modo de colaborar en el disefio de un
banco de experiencias que permita la construcciéon de planes, programas y
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leyes que promuevan mejores condiciones de vida para las personas jovenes
en América Latina. Sus resultados sostienen que, inclusive con buenas inten-
ciones, la promocidén de figuras atipicas de contratacién puede profundizar
las problematicas existentes, generando una trampa de desigualdad. Por otro
lado, la evidencia sobre el desarrollo de acciones integrales representa un
avance significativo en la programacion y facilita el camino hacia un vinculo
virtuoso entre la educacién y el mundo del trabajo, como una caracteristica
central de las actividades de las personas jovenes. La incorporacién de la
perspectiva de género, la atencién sobre la segregacion territorial y la adap-
tacion flexible de programas y politicas a los territorios forman parte de los
desafios pendientes en las acciones orientadas al apoyo de las trayectorias
sociales protegidas para la juventud.
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