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INTRODUCCION

Las instituciones, y las diversas politicas laborales, juegan papeles significativos en el funcionamiento
del mercado de trabajo, en tanto posibilitan, entre otros objetivos, atender a algunas fallas que puede
enfrentar su funcionamiento, mejora la circulacion de informacidn o proteger a los trabajadores En los
paises en desarrollo, como los de América Latina, los elevados grados de informalidad han
representado tradicionalmente un desafio a esa institucionalidad en tanto una parte amplia del empleo
no se encuentra cubierto por la misma. Una consecuencia es la falta de proteccién de las normas
laborales para muchos trabajadores, asi como también lo es la dificultad para beneficiarse de ciertos
servicios sociales cuyo acceso esta ligado a la condiciéon de ocupado formal, situacion que no sélo
afecta a los ocupados en esa situacion, sino también a sus familiares.

La preminencia de la informalidad esta sesgada hacia aquellos trabajadores de reducidas
calificaciones que son los que enfrentan las mayores limitaciones para ocupar empleos de calidad en
contextos caracterizados estructuralmente por deficiencias de demanda de trabajo agregada, y por una
estructura productiva heterogénea, en la que resulta significativo la presencia de unidades pequefias,
de baja eficiencia. A su vez, quienes se vuelcan al mercado laboral con escasas competencias
pertenecen frecuentemente a hogares vulnerables, cuyos otros miembros tampoco suelen acceder a los
beneficios de la normativa laboral.

En los paises de América Latina se han desplegado diversas politicas e instrumentos dirigidos
a personas no cubiertas por la normativa laboral y orientados no sdlo a mejorar sus ingresos y/o acceso
a determinados satisfactores, sino a elevar las probabilidades de acceder a puestos de trabajo formales.
Entre los desafios que suelen enfrentarse se encuentra el que plantea la atencién a los desocupados que
provienen de la informalidad. Para ello, en diversos paises de la region pueden identificarse
mecanismos que tienden a facilitar la insercion laboral de estas personas y/o a apoyarlo para que
durante ese periodo de falta de empleo pueda mejorar su formacion.

En términos mas generales, los estados han también reconocido la necesidad de intervenir con
el objetivo de mejorar las competencias de aquellos que por tener una baja escolarizacion tienden a
trabajar de manera primordial en ocupaciones informales. En este sentido, son difundidas las acciones
de formacion y capacitacion, de diferente naturaleza, no ligadas necesariamente a la condicion de
desocupacién, especialmente dirigidos a esas personas con reducidas credenciales educativas formales
y/o experiencia laboral.
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Los jovenes y las mujeres de baja escolarizacién son grupos que, por lo recién sefialado,
muestran particulares dificultades en su insercion laboral, las que se manifiestan por altas tasas de
desocupacion abierta, o bien por una elevada incidencia de empleos en puestos informales, o
reducidas tasas de participacion laboral ante las dificultades que prevén encontrar.

Precisamente, este documento analiza los desafios particulares que presentan estos dos grupos para
las politicas tendientes a atender la situacion de desempleo y a mejorar las posibilidades de su insercion. En el
caso de los jovenes de baja escolarizacion, las acciones para reducir las —ya altas— probabilidades de
incorporase tempranamente en puestos de baja calidad resulta un objetivo relevante en tanto la experiencia
laboral inicial en la informalidad podria influir negativamente sobre la trayectoria laboral posterior. Las
politicas hacia las mujeres (no jovenes) de escasa educacion, y también participacion, en el mercado de
trabajo, comparten algunos de los objetivos mencionados, pero también buscan otros. Entre ellos esta el de
incrementar las oportunidades de empleo y colaborar, de esta manera, elevar el ingreso de hogar. Asimismo,
se orientan a aumentar el grado de autonomia econdmica de las mismas y colaborar en el relajamiento de
tradicionales relaciones de subordinacion. Sin embargo, las estrategias y mecanismos para lograr esos
objetivos no siempre son los mismos para uno u otro conjunto.

El documento esta dividido en cuatro secciones, en la primera se efectla una breve
descripcion de las principales caracteristicas de la insercion de los jovenes y mujeres de baja
educacion en el mercado de trabajo. En el segundo se destacan las implicancias que para las acciones
de proteccion al desempleo y de formacion presentan ambos grupos, para lo cual se discuten
dificultades que se enfrentan la institucionalidad existente y se examinan algunas alternativas posibles.
En la tercera seccién se revisan algunas experiencias en paises de la region relativas a la atencion al
desempleo y la formacion y capacitacion, también focalizando en los grupos bajo analisis. El
documento concluye con una seccion de consideraciones finales.
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|.  Algunas caracteristicas de lainsercion
laboral de j6venes y mujeres

Se analizan en esta seccion algunas dimensiones que caracterizan la insercion de los jovenes y las
mujeres en el mercado de trabajo, focalizando en aquellos con baja educacion. Inicialmente, se hara
referencia al grado de participacion econémica y los niveles de desocupacién abierta para luego
examinar los principales rasgos de la estructura ocupacional de estos dos grupos, focalizando la
discusion en aquellos aspectos que aproximan a la calidad de los puestos de trabajo.

A. Participacion econdémicay desempleo

La participacion econémica de la poblacion de América Latina, cuando se la evalta a partir de la tasa
de participacién de personas de 15 y mas afios de edad, resulta algo superior a las del mundo
desarrollado. Sin embargo, ello obedece en buena medida a la mayor presencia que en estos Gltimos
paises tienen las personas adultas mayores, que sobrepasaron la edad de trabajar. Asi, por ejemplo, las
tasas globales de las mujeres de la regidon en ese tramo etario son similares a las de los paises
desarrollados, pero mucho mas bajas cuando se considera solo al conjunto de aquellas con edades

entre 25 a 54 aﬁos.1

La participacion resulta, como cabe esperar, menor entre los jovenes, especialmente
mujeres jovenes (Cuadro 1). Por otro lado, se aprecia una relacion directa de la tasa de
actividad con el nivel educativo, por lo que esta variable alcanza valores muy reducidos entre
las mujeres de baja escolarizacion. Los datos disponibles para el conjunto de la regién no
permiten evaluar la situacién para grupos que consideren simultdneamente la edad y la
educacion. Se han efectuado, por lo tanto, estimaciones sobre la base de informacién para

nueve pal'ses2 las que se vuelcan en el Cuadro 2. Alli se han incluido los valores de las tasas de

! De acuerdo a datos de la OIT, en 2012, las tasas de las mujeres de 15 afios y mas eran del 51 y el 52% para América
Latina y el mundo desarrollado, respectivamente. Estos valores pasaban a ser del 61 y el 74% cuando se considera a
las que tienen edades entre 25 y 54.

2 Se efectuaron procesamientos de las encuestas de hogares de Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, México,
Paraguay, Pert y Uruguay. Estos nueve paises representan el 73% de la poblacion de América Latina.
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participacion de los jovenes entre 15 y 24 afios y de los “adultos” (entre 25 y 60 afios); pero
también se muestran las correspondientes al grupo de jévenes con edades entre 20 y 24 afios y
que no estudian. Se considerd pertinente contrastar al conjunto de los jovenes —que en general,
y como se verd inmediatamente, tiene una baja participacion econémica dada su dedicacién al
estudio- con este grupo que sélo incluye a quienes no contindan en el sistema educativo.

Cuadro 1
Tasas de Actividad (col. Izquierda) y Desempleo (col. Derecha) en América Latina
(Porcentajes)
Poblacién 15 afos y mas Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres
Total 65,3 78,9 52,9 6,7 58 7.9
0 a5 afios 74,0 40,6 5,3 4,8 6,1
6 a9 afios 79,0 46,2 7,2 6,7 8,1
10 a 12 afios 80,8 58,0 7.8 6,2 9,7
13 afios y méas 83,2 72,7 5,6 4,8 6,3
Jovenes 15-24 52,3 62,4 41,9 14,7 12,9 17,3

Fuente: CEPAL y calculos propios sobre la base de las encuestas de hogares de los paises. Los paises son: Argentina,
Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, México, Paraguay, Pert y Uruguay.

Cuadro 2
Tasas de Actividad (col. Izquierda) y Desempleo (col. derecha) en 9 Paises de América Latina
(Porcentajes)
Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres
Poblacién de 15 afios a 60 afios Poblacién de 15 afios a 60 afios

TOTAL 73,1 80,0 73,1 6,3 5,8 6,9
Hasta secundaria incompleta 57,9 70,8 57,9 6,9 6,3 7,7
Secundaria completa y terc. 77,4 82,3 77,4 7,0 6,3 7,6
Incompl.

Terciaria completa 93,5 93,9 93,5 4,0 3,8 4,1

Joévenes 15 a 24 Jovenes 15 a 24

Total 43,2 49,9 36,3 15,4 14,1 17,2
Hasta secundaria incompleta 30,4 38,2 21,4 17,3 15,1 22,0
Secundaria completa y terc. 51,6 59,0 44,5 14,8 13,8 15,9
Incompl.

Terciaria completa 79,0 83,0 76,0 12,6 11,0 13,9

Jovenes 20 a 24 y no estudian Jovenes 20 a 24 y no estudian

Total 74,8 87,2 61,5 15,0 12,6 20,9
Hasta secundaria incompleta 69,6 85,4 48,3 12,9 12,0 14,2
Secundaria completa y terc. 75,6 88,0 62,8 13,0 115 14,1
Incompl.

Terciaria completa 84,0 88,1 80,9 13,5 12,2 15,6

Poblacion de 25 a 60 afios Poblacion de 25 a 60 afios

Total 77,3 91,2 65,0 4,7 6,3 54
Hasta secundaria incompleta 70,8 88,2 55,1 4,7 6,3 5,4
Secundaria completa y terc. 77,3 91,8 64,0 51 3,8 6,1
Incompl.

Terciaria completa 86,1 94,5 79,6 3,9 5,8 4,3

Fuente: CEPAL y calculos propios sobre la base de las encuestas de hogares de los paises. Los paises son: Argentina,
Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, México, Paraguay, Per( y Uruguay.

En el Cuadro 2 puede apreciarse que en el caso de las personas con edades entre 25 y 60 afios
y reducido nivel educativo, las mujeres tienen una tasa de actividad inferior a la de los hombres. Esta
diferencia se mantiene, pero resulta menos marcada, en los otros dos estratos de escolarizacion.
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Los jovenes con poca educacién también participacion menor, pero ello resulta, en parte,
consecuencia del hecho que muchos continGian estudiando (especialmente en edades entre 15 y 19
afios). En cambio, los hombres jovenes entre 20 y 24 afios con escasa educacion que ya no estudian
exhiben tasas que no difieren significativamente a la de los adultos. Sin embargo, las mujeres de ese
grupo de jévenes participan algo menos..

Por su parte, se aprecia que para el promedio de la region (Cuadro 1) los jévenes vy,
especialmente las mujeres jovenes, enfrentan las mayores tasas de desempleo. Por otro lado, las
personas de ambos géneros con muy bajo nivel educativo (que no completaron el nivel
primario) registran la desocupacion mas baja. La reducida tasa de los menos educados parece
consistente con su menor participacién economica. De cualquier manera, este es un grupo
pequefio. Cuando se efectlia la comparacion —para el conjunto de las personas activas— entre la
incidencia de desempleo de aquellas que completaron el nivel secundario con el
correspondiente a quienes no lo lograron, se advierte que resulta mayor entre estos ultimos
(Cuadro 2). Al considerar las cifras de los nueve paises, se advierte que la tasa de desempleo de
los jovenes tiene una relacién inversa con el nivel educativo. La desocupacion de los jovenes,
particularmente las mujeres, que no han completado el nivel secundario es muy elevada. Esta
situacién se mantiene entre los jovenes activos con edades entre 20 y 24 afios que no estudian.

En resumen, las mujeres de bajo nivel educativo tienen una reducida participacién en el
mercado de trabajo y, cuando lo hacen, encuentran mayores dificultades para encontrar un empleo.
Las bajas tasas de actividad de los jovenes con escasa escolaridad resulta de alguna manera deseable
en tanto reflejaria una elevada dedicacion de su tiempo al proceso educativo. Esto Ultimo pareceria
confirmarse cuando se observa que las tasas de actividad de aquellos cuyas edades se ubican entre los
20 y los 24 afios, y que no estudian, no difieren demasiado de las de los adultos en edades activas y
similar nivel educativo. De cualquier manera, las mujeres de este grupo etario y bajo nivel educativo
son las que menos participan.

Entre las mujeres de reducida escolarizacion la baja participacion es producto de un complejo
de razones que han sido extensamente analizadas, y entre las que se encuentran algunas de naturaleza
cultural, basicamente el papel que una parte importante de las sociedades les asignan en las tareas de
cuidado, tanto de nifios como de adultos mayores. Se ha destacado también la (escasa) disponibilidad
de servicios y facilidades que les permitan reducir las horas dedicadas a esas tareas.

Pero en ambos grupos, jovenes y mujeres de bajo nivel educativo, la baja participacién, y
también el elevado desempleo, refleja las escasas posibilidades de acceder a un empleo, y en
particular, a un empleo de cierta calidad, asociado a niveles de ingresos que no resulten
extremadamente bajos. En las economias de la region, con limitaciones estructurales a la generacion
de puestos de trabajo formales, particularmente de aquellos de escasas calificaciones, estos grupos
enfrentan serias restricciones que llevan a desalentar su incorporacion al mercado de trabajo. En el
caso de las mujeres de escasa educacion, ello refuerza otros factores como los mencionados mas arriba
y que limitan la participacion. Pero la acotada demanda laboral también genera desocupacion vy, de
manera significativa, lleva a que se empleen en ocupaciones informales, de muy baja productividad.
En este sentido, en el proximo apartado se examinaran los rasgos que asume la insercion laboral de
estos grupos en la region.

B. Las caracteristicas de las ocupaciones

La estructura ocupacional de los paises de América Latina, y mas alla de diferencias que pueden
encontrarse entre ellos, se caracteriza por la persistentemente elevada presencia de empleo informal.
Se esta haciendo referencia a los puestos que no estan registrados en la seguridad social y no cuentan
con los beneficios provistos por ella. La alta prevalencia de estas ocupaciones se deriva, por un lado,
de la significativa participacién de los trabajadores independientes, que representan el 28% del empleo
total de la region. Entre ellos es escasa la afiliacion a regimenes de salud y prevision, los que, por otra
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parte, son generalmente de cardcter voluntario, con coberturas muy reducidas. Ademas, no se
encuentran protegidos contra otros eventos como aquellos que establece el entramado de regulaciones
laborales para el caso de los asalariados formales. Por el otro lado, cerca del 25% de los asalariados no
estan cubiertos por la seguridad social. En consecuencia, los trabajadores con algin grado de
cobertura representan mas del 60% del empleo total, tal como se aprecia en el Grafico 1 y los
asalariados registrados superan la mitad.

Se aprecia en ese grafico que se verificaron algunos desarrollos positivos desde principios del
nuevo siglo. Sin embargo, no se ha podido avanzar demasiado hacia la reduccién del que aparece
como el determinante principal de la elevada presencia de empleos informales, esto es, una estructura
productiva caracterizada por la elevada participacién de unidades pequefias, de baja productividad —
muchas de ellas pertenecientes a trabajadores independientes— entre las cuales resulta mas frecuente, y
factible, el encubrimiento de relaciones laborales.

Gréfico 1
América Latina. Areas Urbanas. Distribucién de la ocupacién®
(Porcentajes)
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Fuente: En base a datos de OIT (2015a)

Entre los asalariados, la incidencia de la informalidad difiere entre ocupaciones, y también
entre personas con distintas caracteristicas, empleadas en ocupaciones similares. Asi, como se
sefialaba mas arriba, la presencia de la informalidad es muy elevada entre los ocupados en los
establecimientos de reducido tamafio —56%—." También lo es entre las trabajadoras del servicio
domeéstico. Y como se aprecio, la registracion es escasa entre los independientes que desarrollan sus
actividades mayormente en unidades productivas pequefias. Precisamente, estos Gltimos contribuyen
con algo menos de la mitad del total de empleados informales en el conjunto de América Latina, y los
asalariados, la otra mitad. De estos dltimos, los correspondientes a empresas pequefias (hasta 5
personas) significan aproximadamente un cuarto, mientras que el servicio doméstico, un 10%.”

3 Se utilizé el criterio de identificar como informal a aquel asalariado al cual no se le efectlia descuento, o al trabajador
independiente que no realiza el aporte al componente de pension del sistema de seguridad social.

4 Cifras de OIT (2015a), correspondientes al afio 2014.

® Célculos realizados en base a OIT (2015a).
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Son precisamente los asalariados no registrados y los no asalariados aquellos que exhiben las
trayectorias laborales mas inestables, con frecuentes transitos entre la ocupacién y la no ocupacion,
y/o entre diferentes puestos. Esto implica que el tiempo medio en el cual permanecen en un mismo

empleo es reducido.’

En los establecimientos pequefios, incluidos aquellos sin asalariados, la informalidad es muchas
veces una estrategia de reduccion de costos, la que puede concretarse ante la carencia estructural de empleos
formales que enfrentan las economias de la regién, y que lleva a encontrar personas dispuestas a trabajar en
condiciones laborales deficitarias.

Desde otra perspectiva, la informalidad es elevada en los puestos que requieren calificaciones
reducidas. Ello refleja, por una parte, que estas constituyen una porcion significativa de las ocupaciones
independientes y del servicio doméstico, ambitos en los cuales la informalidad es generalizada. Pero también
la incidencia de la no registracion es significativa entre los asalariados con bajas competencias. Ellos
constituyen una porcion importante de los planteles de unidades productivas de pequefio tamafio, entre las que
también es generalizada la informalidad. Pero también en los establecimientos medianos y grandes, la no
registracion —cuando acontece- tienden a recaer en aquellos que realizan tareas que requieren escasas
calificaciones. La falta de incentivos para desarrollar tareas de entrenamiento especifico que suele asociarse a
puestos inestables no tendria un efecto importante para el empleador en estas ocupaciones, frente a las
ventajas de mayor flexibilidad (y menor costo).

Por esta razon, los trabajadores de bajo nivel educativo, que son los que cubren mayoritariamente
estos puestos no calificados, exhiben una mas elevada proporcion de informalidad.

A nivel del conjunto de los ocupados, no se presentan diferencias significativas en la participacion de
los puestos asalariados registrados en la ocupacién total entre hombres y mujeres (Cuadro 3). Sin embargo,
son las mujeres de bajo nivel educativo las que tienen mayor incidencia de la no registracion.

Cuadro 3
Indicadores de Situacion Ocupacional (Parte 1)
(Porcentajes)
Proporcion asalariados registrados Proporcion de no asalariados en el Proporcion de asalariados registrados en el
en el empleo total empleo total total de asalariados
Jovenes Jovenes Jovenes Jévenes Personas Jovenes
entre20y  Personas Jévenes Personas
entre 15 24 aft entre 15 entre 20y 24 mayores entre 20y
y 24 4 afios mayores a y 24 afios que no az24 entre ~15 y 24 afios que mayores a
afos que no 24 afos afios estudian afos 24 afos no estudian 24 afios
estudian
Hasta Total 29,3 37,6 34,0 19,6 17,9 38,3 37,3 45,8 55,0
secundaria  hombres 31,0 39,9 38,6 16,6 15,1 39,8 38,3 47,0 64,2
incompleta mujeres 25,7 32,1 28,6 26,7 24,5 36,5 35,3 42,5 45,1
Secundaria  Total 51,8 59,4 58,9 14,5 12,8 24,8 60,4 68,2 78,3
completay  hombres 51,3 59,5 62,7 13,2 12,4 24,4 59,6 67,9 82,9
terc. mujeres 52,3 59,3 54,9 16,3 13,3 25,1 61,2 68,5 73,4
Incompl.
Total 66,5 67,8 71,4 7,8 9,3 19,8 73,2 74,7 89,0
Terciaria hombres 66,1 67,7 69,1 7,7 8,6 23,2 72,2 74,1 90,0
completa mujeres 66,8 67,8 73,3 7,9 9,8 17,0 73,9 75,1 88,3
Total 46,0 54,8 54,7 15,6 13,7 27,5 54,9 63,5 75,6
Total hombres 44,6 53,9 56,4 14,1 12,9 29,2 52,8 61,9 79,6
mujeres 47,7 56,1 53,1 17,8 14,7 25,9 57,4 65,7 71,7

Fuente: Calculos propios sobre la base de las encuestas de hogares de los paises. Los paises son: Argentina, Brasil,
Chile, Costa Rica, Ecuador, México, Paraguay, Per( y Uruguay.

® Las tasas de salida de la ocupacién resultan mas elevadas en estos grupos de trabajadores. Para Argentina, véase
Beccaria y Maurizio (2004). Para el promedio de los 2000s, surgen resultados similares del procesamiento de las
encuestas de hogares de Argentina, Brasil, Costa Rica, Ecuador, Paraguay y Per(, cuyas muestras consideran
paneles rotativos que permiten mediciones de las transiciones de corto plazo.
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Los jovenes son otro conjunto de individuos con estas caracteristicas ya que tienden a
desempefarse en posiciones de menores calificaciones. Se puede ademas suponer que este elevado
peso de la informalidad también podria obedecer a que tendrian una tasa elevada de no registracion,
independientemente del puesto. En efecto, el conjunto de los jévenes ocupados registra un grado de
informalidad superior a la de los mayores de 24 afios, especialmente entre las mujeres. De cualquier
manera, entre aquellos con edades entre 20 y 24 afios que no estudian, la incidencia de la registracion
es similar a la de los adultos.

A continuacion, se efectla un analisis mas detallado de la insercién laboral de, por un lado,
los jévenes, y de mujeres de bajo nivel educativo por otro.

1. Jovenes

Entre los jovenes no es s6lo mas alto el desempleo abierto, sino que también trabajan en mayor
medida que los adultos en jornadas parciales (menos de 35 horas semanales). Nuevamente, aquellos
con reducido nivel educativo exhiben las proporciones mas altas, especialmente las mujeres (Cuadro
4). Pero las diferencias respecto de las personas con edades superiores a los 24 afios se observan
principalmente entre los hombres ya que también resulta significativa la incidencia del trabajo a
jornada reducida. entre las mujeres de este ultimo grupo.

Cuadro 4
Indicadores de Situacion Ocupacional (Parte 2)
(Porcentajes)
Proporcién de asalariados en Proporcion de asalariados registrados
establecimientos de menos de en el total de asalariados de Proporcion de trabajadores a tiempo1/
cinco ocupados en el el total de los establecimientos de cinco ocupados o parcial en el empleo total
asalariados menos
Jévenes Jovenes Jévenes Jévenes Personas . Jovenes
entre 20y Personas Jévenes Personas
entre 15 24 afos mayores a entre 15 entre 20y 24 mayores entre 15y entre 20y mayores a
y~24 que no 24 afios y~24 afios que no a~24 24 afios 24 afios que 24 afios
afios ; afios estudian afios no estudian
estudian
Hasta Total 44,4 38,0 47,8 7,3 11,5 22,8 48,8 33,7 42,2
secundaria hombres 42,3 353 32,4 6,3 10,9 254 42,3 27,5 31,1
incompleta ~ Mujeres 50,1 46,2 67,9 9,7 12,9 20,9 61,7 48,6 54,9
Secundaria Total 31,1 29,3 25,6 15,3 17,8 29,6 42,5 28,4 31,9
completa y hombres 29,2 26,7 18,9 13,8 16,5 30,0 37,9 22,7 23,7
terc. mujeres 33,9 33,7 35,1 17,2 19,5 29,4 47,5 35,5 40,6
Incompl.

o Total 13,1 13,0 8,2 24,1 24,7 27,6 34,9 32,9 33,4
Terciaria hombres 12,2 12,5 6,8 21,9 22,3 24,5 31,1 28,0 27,5
completa mujeres 13,7 13,4 9,5 25,8 26,7 30,1 37,3 36,0 38,3

Total 33,5 29,4 27,4 12,4 16,0 26,4 43,8 30,5 35,5
Total hombres 32,7 28,0 20,1 10,6 14,5 27,2 39,2 24,8 27,1
mujeres 34,9 31,8 36,4 15,3 18,4 25,7 49,6 38,0 44,0

Fuente: Calculos propios sobre la base de las encuestas de hogares de los paises. Los paises son: Argentina, Brasil,
Chile, Costa Rica, Ecuador, México, Paraguay, Per( y Uruguay.
Nota: 1/ Se define como aquellos que trabajan menos de 35 horas por semana

Cabe notar que la proporcion de puestos de jornadas parciales es menor entre los jovenes de 20 a 24
afios que no estudian pero trabajan. Ello sugiere —si se tiene en cuenta lo sefialado en el parrafo anterior— que
son aquellos de menor edad (hasta 19 afios) y/o que estudian quienes estarian ocupados en una gran
proporcion en puestos con esta caracteristica, lo cual reflejaria en una buena medida decisiones de los mismos
jovenes por emplearse en ocupaciones que resulten compatible con la escolarizacion.

Ya se habia hecho referencia a la menor presencia del empleo asalariado registrado entre los jovenes.
Esto se observa no obstante que ellos trabajan en relacion de dependencia en una proporcién superior a la
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correspondiente a personas con 25 afios 0 mas, tal como lo muestra el Cuadro 3. Sin embargo, los puestos
asalariados en los que se desempefian los jévenes tienen una mayor incidencia de la informalidad respecto de
los adultos. Esta caracteristica se verifica para cualquier nivel educativo, aungue es algo mas intensa en el caso
de los pertenecientes al mas bajo y es particularmente significativa en el caso de hombres de este estrato; en
cambio, resulta menos acentuada cuando se observan las cifras correspondientes a mujeres. Ello resultaria del
hecho —a comentar mas abajo— que las asalariadas adultas de reducida escolarizacion también exhiben una
elevada tasa de informalidad.

Al analizar especificamente a los jovenes entre 20 y 24 afios que no estudian pero trabajan se
verifica, en cambio, un peso relativo de ocupaciones asalariadas registradas similar que entre los adultos en
edades centrales. Pero ello acontece no obstante que también es mas elevada la presencia de puestos
asalariados entre ellos. Nuevamente, la relacién resulta de la mayor importancia que la informalidad tiene
entre los trabajadores en relacion con dependencia.

También la marcada informalidad de los jévenes de baja educacidon esta en parte asociada a la
mayor presencia de puestos asalariados de dedicacion parcial ya mencionada, entre los cuales el no
registro es muy frecuente.

Otra dimension relacionada con la elevada no registracion de los asalariados jovenes es la del tamafio
de establecimiento. Por un lado, los jovenes asalariados hombres de bajo nivel educativo trabajan en una
proporcion mayor a la de los adultos en unidades pequefias (hasta cinco ocupados), estrato en el cual la
incidencia de la registracion es reducida (Cuadro 4). Si bien las mujeres adultas de baja escolarizacion tienen
mayor presencia en esas unidades que las jovenes, ello se explica por el importante peso que entre ellas tiene
el servicio doméstico (el que esta incluido en el estrato de unidades de menor tamafio). Por el otro lado, la
incidencia de la informalidad entre los asalariados que trabajan en estas unidades es particularmente mas
elevada entre los jovenes que en el caso de los mayores.

A su vez, la prevalencia del no registro es méas elevada entre los jovenes asalariados en el caso,
por ejemplo, de puestos de establecimientos con méas de cinco ocupados, tal como también se
aprecia en el Cuadro 5.

Cuadro 5
Indicadores de Situacion Ocupacional (Parte 3)
(Porcentajes)
Proporcién de asalariados tiempo Proporciéon de asalariados registrados Proporcién de asalariados registrados entre
parcial 1/ en el total de asalariados en el total de asalariados a tiempo asalariados en establecimientos de mas de
parcial 1/ cinco ocupados
. Jévenes . . .
Joévenes entre 20 y Personas Joévenes Joévenes Personas Jbévenes Jovenes Personas
entre 15 24 afios mayores a entre 15 entre 20y 24 mayores entre 15y entre 20y mayores a
y 24 ue no 24 afios y 24 afios que no az4 24 afios 24 afios que 24 afos
afios quer afios estudian afios no estudian
estudian
Hasta Total 42,4 28,0 34,5 18,2 19,4 26,7 54,1 61,6 67,7
secundaria  hombres 37,0 22,9 20,5 18,7 21,7 34,2 53,1 60,9 67,9
incompleta 1 jieres 54,5 41,8 48,1 17,6 16,1 22,9 57,1 64,2 67,0
Secundaria Total 37,1 23,6 24,9 35,3 41,1 53,9 71,2 77,7 84,7
completay hombres 32,8 18,4 17,6 33,1 38,8 61,2 72,3 78,8 84,5
terc. mujeres 41,8 30,0 32,6 37,1 42,9 49,7 69,6 75,7 85,1
Incompl.
Terciaria Total 31,4 29,0 29,7 55,7 58,2 82,7 77,5 77,9 95,8
completa hombres 28,8 25,6 23,4 52,3 56,8 83,7 78,3 78,7 96,0
mujeres 33,0 31,3 34,5 57,7 59,0 82,2 76,8 77,1 95,6
Total Total 38,1 25,5 29,0 31,3 38,1 54,6 67,6 74,0 84,4
hombres 34,0 20,5 20,5 28,6 35,0 60,1 67,0 73,7 82,9
mujeres 43,4 32,2 37,2 34,0 40,6 51,7 68,7 74,4 86,8

Fuente: Calculos propios sobre la base de las encuestas de hogares de los paises. Los paises son: Argentina, Brasil,
Chile, Costa Rica, Ecuador, México, Paraguay, Per( y Uruguay.
Nota: 1/ Se define como aquellos que trabajan menos de 35 horas por semana.
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Respecto de los ingresos, en OECD/CEPAL/CAF (2016) se indica que: ”La cohorte mas joven
(entre 15 y 19 afios de edad) gana, en promedio, una tercera parte de los ingresos medios de los adultos; los
jovenes entre 20 y 24 afios ganan aproximadamente la mitad y aquellos que ocupan el grupo de mayor edad
(entre 25 y 29 afios de edad) ganan més de tres cuartas partes de los ingresos de sus homélogos adultos.”
Este menor ingreso medio que obtienen los jovenes resulta en parte de su reducida formacion y experiencia
asi como de su peor insercidn laboral respecto de los adultos. Sin embargo, cabria también explorar en qué
medida, los jovenes reciben menores retribuciones a igualdad del nivel educativo y del tipo de ocupaciones
que realizan. Para ello se calculd, para cada uno de los nueve paises, una funcién de ingreso a partir de los
microdatos de las encuestas que considera como variable dependiente al logaritmo de la remuneracion
horaria de la ocupacion principal y como independientes al nivel educativo, el tipo de insercion laboral
(asalariado registrado, asalariado no registrado o no asalariado), el tramo de edad (joven / no joven), la
duracion de la jornada (trabaja menos o mas de 35 horas por semana), y el género. En el Cuadro 6 se
advierte que efectivamente el ser joven reduce la remuneracion, a igualdad de los otros determinantes del
mismo, en todos los paises.

Cuadro 6
Funciones de Ingreso
Variable Asalariados Asalariados no .
Total ocupados ) ) No asalariados
registrados registrados
Argentina
mujer -0.1898*** -0.1553*** -0.1301*** -0.3636***
joven -0.2645*** -0.2440%** -0.2384*** -0.3673**
Brasil
mujer -0.2931*** -0.2661*** -0.2031*** -0.4096***
joven -0.3154**= -0.3025%** -0.3335%** -0.3195%**
Chile
mujer -0.2706*** -0.2565*** -0.1960%** -0.3374%**
joven -0.2060*** -0.2084*** -0.1882*** -0.1985***
Costa Rica
mujer -0.1725*** -0.1234**=* -0.1778*** -0.3031***
joven -0.2450*** -0.2477*** -0.2387*** -0,1762
Ecuador
mujer -0.2072*** -0.0880*** -0.2226*** -0.3353***
joven -0.1989*** -0.2232%** -0.1546%** -0.2219***
Mexico
mujer -0.1763*** -0.1777%* -0.1135*** -0.3017**
joven -0.1734*** -0.1355*** -0.2346*** 0,0313
Paraguay
mujer -0.2796%** -0,0789 -0.3512%* -0.4616%**
joven -0.2709*** -0.3280*** -0.2073*** -0.3134*
Pera
mujer -0.4273*** -0.1955*** -0.3305*** -0.6848***
joven -0.2637*** -0.3320%** -0.2157*** -0.2863***
Uruguay
mujer -0.2687** -0.2299*** -0.2278*** -0.3847**
joven -0.4182*** -0.4416*** -0.2772%** -0.4890***

Fuente: céalculos propios con microdatos de las encuestas de hogares de los nueve paises

Nota: Variable dependiente: logaritmo de la remuneracion horaria de la ocupacion principal. Las otras variables de
control cuyos coeficientes no se muestran, son: tipo de ocupacion (para la funcién estimada para el total de ocupados),
nivel educativo y la duracion de la jornada (menos de 35 horas por semana /35 poras por semana 0 mas)

La intensidad de la disminucion oscila entre un 20 y un 30% en la mayoria de los casos, con
valores mas altos en Uruguay y Brasil. Al analizar la relacion para cada uno de los tres tipos de inserciones
ocupacionales consideradas, también se advierte el mismo resultado en términos generales.
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En resumen, los jovenes de bajo nivel educativo tienen una insercién fragil en el mercado de
trabajo, que se expresa no solo en una marcada desocupacion sino también en la mayor presencia de
puestos informales. Esto Ultimo resulta en parte de la significativa presencia que ellos tienen en
puestos de tiempo parcial y de establecimientos pequefios, los que muestran un bajo grado de
registracion entre personas de diferentes caracteristicas. Esto es, los jovenes de escasas competencias
comparten las dificultades que en general enfrentan las personas activas poco escolarizadas. Pero aln
a igualdad de tipo de ocupacion, la informalidad aparece mas alta entre los jovenes con escasa
escolarizacién. Ello se observa, por ejemplo, entre los trabajadores a tiempo parcial o entre los
asalariados de establecimientos de cinco ocupados y mas.

A la falta de cobertura previsional que caracteriza a las ocupaciones precarias (no asalariadas
0 asalariadas no registradas) se le agrega la correspondiente a salud. Los jévenes —al menos de hasta
cierta edad— que se ocupan en ese tipo de puestos podrian, sin embargo, beneficiarse de la proteccion
que se efectta a la familia nuclear en tanto el padre o la madre sean asalariado registrados. Sin
embargo, para el promedio de los nueve paises que se estan considerando, los jefes del 75% los
hogares a los que pertenecen los jovenes de baja educacidn que trabajan en ocupaciones precarias
también estan empleados en puestos de estas caracteristicas.

El anélisis de la implicancia de la informalidad en los jévenes suele ser objeto de discusion.
Puestos con estas caracteristicas podrian significar una puerta de entrada al mercado laboral, en los
cuales podria lograrse experiencia laboral que mejore las posibilidades posteriores de alcanzar una
ocupacion de calidad. Otra mirada, en cambio, sugiere que es elevada la probabilidad que aquellos que
comienzan a transitar su trayectoria laboral en un puesto informal tiendan a quedar atrapados en un
circuito de ocupaciones de esa naturaleza y que esa experiencia no los ayudara en la busqueda de
mejores empleos. Sobre esto, se volvera mas adelante.

2. Mujeres de bajo nivel educativo

Las diferencias en términos de caracteristicas ocupacionales que muestran las mujeres de reducida
escolarizacién respecto a las mas educadas, y de los hombres de similar educacion, resultan
semejantes a las analizadas mas arriba para los jovenes.

En efecto, ademas de exhibir mas desocupacion e incidencia de trabajos a tiempo parcial, se
encuentran sobrerrepresentadas en puestos sin cobertura de la seguridad social. Esto Gltimo se deriva
fundamentalmente de la mayor presencia de la informalidad en puestos asalariados, ya que la
proporcion de estos en el empleo total que exhiben las mujeres no difiere mayormente del de los
hombres de similar escolaridad, aunque es menor que la correspondiente a las mujeres mas
escolarizadas (Cuadro 3).

El elevado grado de no registracion entre las mujeres de baja educacion esta asociada a un
efecto composicion en tanto ellas trabajan mas frecuentemente en ocupaciones a tiempo parcial y/o
pertenecientes a establecimientos pequefios, ambitos en los cuales, como ya se sefiald, la prevalencia
de la informalidad es mayor.

Una parte significativa del empleo en pequefias unidades, asi como aquel a tiempo parcial
corresponde al servicio doméstico. ElI 17% de las mujeres de la region trabaja en este sector de
acuerdo a datos de la OIT, porcentaje que coincide con el correspondiente a los nueve paises cuyos
datos estan siendo empleados en esta seccion. Esta proporcion se duplica para el caso de las que tienen
bajo nivel educativo. Este es una ocupacion con bajos grados de registracion —30%-—, no obstante
algunos avances que se lograron durante los Gltimos afios. Al considerar exclusivamente a las
asalariadas mayores de 25 afios, la proporcién del servicio doméstico pasa al 20% y se eleva a méas del
50% para el caso de aquellas con bajo nivel educativo.

Pero el efecto composicion no parece agotar la explicacion de la mayor incidencia de la
informalidad entre las asalariadas de baja educacién. Ellas muestran una prevalencia de la no
registracion superior a la correspondiente a las mas escolarizadas, por ejemplo, en establecimientos
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pequefios, pero también en aquellos con mas de cinco ocupados (Cuadro 5). Lo mismo acontece al
observar a los asalariados de tiempo parcial.

En promedio para los nueve paises considerados, las mujeres de bajo nivel educativo tienen
una remuneracion media equivalente al 44% de la correspondiente a ocupados con escolarizaciones
media y alta y un 47% respecto a las mujeres con escolarizacion media y alta. A su vez, el ingreso
laboral de las mujeres de reducida educacion es aproximadamente el 77% del que registran los
hombres de similar estrato educativo. Esta Gltima relacion es similar a la que calcula CEPAL para el
conjunto de los paises de la region.

Nuevamente aqui, la peor insercion laboral de las mujeres suele explicar buena parte de esas
brechas, aunque también suele encontrarse un efecto de discriminacién. En la funcion de ingreso
comentada (Cuadro 6)7 se aprecia que, para el conjunto de los ocupados (de todo nivel educativo y
tipo de ocupacion) la variable género esta asociada en la mayoria de los paises a una menor
retribucion, que en promedio varia entre el 18% y el 30% segln el pais, aun cuando muestra un valor
més elevado en Perd.?

El trabajo en puestos no registrados lleva a que las mujeres no tengan cobertura de prevision
ni de salud. Sélo en caso que el cdnyuge trabaje como asalariado registrado ellas podrian contar con la
proteccidn que los regimenes de seguridad extienden usualmente a los miembros de la familia del
trabajador. Pero la evidencia para los nueve paises de la region indica que, en el caso de las mujeres
que no son jefas de hogar, de baja educacion y que trabajan en puestos precarios, el 65% pertenece a
hogares cuyos jefes también estan empleados en ocupaciones no registradas.

" En el Cuadro 3 sélo se incluyen los valores de los coeficientes de las variables género y tramo de edad (joven / no
joven).

8 No se esté sugiriendo que esos porcentajes correspondan estrictamente a un efecto “discriminacién” en tanto el
ejercicio solo ha controlado por algunas variables que influyen sobre los ingresos.
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II. Jovenes y mujeres en el mercado de
trabajo y los desafios para las instituciones
de proteccion al desempleo y formacion
profesional y capacitacion

Se analizan en esta seccion los desafios que presenta la institucionalidad laboral para atender la
situacion de desempleo y mejorar las reducidas competencias laborales que presentan los jovenes y
mujeres de baja educacion. Los mecanismos contributivos disefiados para dar respuesta a las
dificultades que enfrentan personas con escasa experiencia en el mercado laboral formal y transitan
episodios de desocupacion y/o subocupacion no resultan adecuados; precisamente, esto rasgos son los
que caracterizan a los miembros de los grupos mencionados. Por otra parte, la posibilidad de mejorar
los ingresos de estas personas durante esos episodios resulta una meta deseable, pero insuficiente para
incidir sobre las posibilidades de acceso a ocupaciones de calidad. En ese sentido, las intervenciones
publicas tendientes a incrementar sus competencias que, en muchos casos incluye incentivos a la
conclusion de niveles minimos de escolarizacion formal, también requieren de disefios particulares,
con algunas modalidades que aparecen mas apropiadas que otras.

A. La proteccion al desempleo

Los sistemas de proteccion al desempleo para trabajadores formales, esto es, de caracter contributivo,
estan conformados en América Latina por la compensacion al despido, las cuentas individuales y los
seguros de desempleo.

La primera de esas instituciones implica la indemnizacién al trabajador ante el evento del
despido, al menos del despido “sin justa causa”, esto es, que no obedezca a razones fundadas que se
encuentran establecidas en la legislacion. Este instrumento se encuentra muy extendido entre los
paises de la region, en muchos de los cuales tiene una larga tradicién; por ejemplo, Velasquez (2016)
muestra que la misma esta presente en todos los 19 paises analizados en su estudio. La compensacion
monetaria a la que pueden acceder los despedidos constituye un componente de un conjunto mas
amplio de normas relativas a la seguridad en el empleo destinadas a establecer las condiciones de
terminacién de la relacion laboral. Entre esas otras normas también se encuentra el preaviso o los
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requerimientos respecto a los procedimientos administrativos a seguir por parte del empleador antes
de concretar el despido. La indemnizacidn cubre basicamente a las separaciones de asalariados con
contratos tipicos, o a tiempo indeterminado, si se producen luego que haya expirado el periodo de
prueba. Sin embargo, en el caso de los contratos a tiempo determinado —temporarios, plazo fijo, con
agencias de empleo, entre los mas importantes— este pago al momento de la terminacion de la relacion
es de una magnitud menor o directamente no existe. En general, su aplicacién tampoco abarca a
quienes trabajan en determinadas actividades como la construccion o las rurales; en ciertos paises,
tampoco a aquellos que se desempefian en el servicio doméstico o son empleados publicos. Para
algunos de estos grupos, se dispone de esquemas especiales.

Las cuentas individuales estan presentes en pocos paises de la region y datan de periodos mas
recientes. Segun el pais, pueden restringirse a trabajadores de cierto sector, o constituir el esquema a
través del cual se concreta la indemnizacidn al despido. En algunos casos también complementan a la
indemnizacion y/o sustituyen al seguro de desempleo.

Este Gltimo, por su parte, tiene con un limitado alcance en América Latina ya que se
encuentra presente en sélo seis paises. En algln caso, resulta un mecanismo que se combina con las
cuentas individuales. La tasa de reemplazo (esto es, la relacion entre el monto del seguro que recibe y
la remuneracion que tenia en el puesto del cual fue despedido) varia entre paises, con valores mas
frecuentes alrededor del 60% (un caso de 80%), pero que decrecen en el tiempo. De cualquier manera
hay topes superiores e inferiores. La duracion del beneficio se ubica generalmente entre los cinco y los
seis meses, salvo en un caso (que es de 12 meses).

Se concluye entonces que los asalariados formales de practicamente todos los paises de
la region obtienen una transferencia de ingresos cuando son despidos sin justa causa, sea la
indemnizacion que reciben del empleador, sea a través del acceso al saldo de una cuenta
individual a la que contribuyd el empleador y, en algunos casos, también el mismo asalariado.
Si bien este monto puede ser considerado como un apoyo para afrontar el episodio de
desempleo, resultan mas escasos los tipicos seguros que transfieren recursos mientras subsista
la condicidon de desocupacidn. Esta situacion puede constituir una limitacion al grado de
proteccion que reciben los despedidos en tanto el monto de la indemnizacion —que esta ligado a
la antigliedad en el puesto— seria en muchos casos limitado como consecuencia de la elevada
rotacion que caracteriza al empleo formal de las economias de la regién.9 Ello se agudiza en

aquellos paises en los cuales resulta importante la presencia de contratos temporarios.10

Mas alla de esta limitacién de los esquemas de proteccion al desempleo vigentes en la
region, asi como de otras ligadas tanto a su disefio como aplicacion —tanto en términos
generales, como en el caso particular de la regién—,11 se concluye que los asalariados
registrados en la seguridad social de los paises de América Latina cuentan con alguln
mecanismo que les compensa la pérdida de ingresos derivada de la cesantia.

En cambio, estos dispositivos de proteccion al desempleo (seguros de desempleo y
compensaciones al despido), vigentes en América Latina, que son de naturaleza contributiva, no
atienden la situaciéon de aquellos que trabajaron en ocupaciones independientes, o asalariadas no
cubiertas por la seguridad social. Son estas personas precisamente aquellas que experimentan
trayectorias ocupacionales mas inestables, con frecuentes transitos al desempleo y que, por tanto,
componen el grueso de los desempleados En la seccion | se mostro que, precisamente, la incidencia de

® Alguna evidencia al respecto es provista por Schneider y Karcher (2010).

10 para un andlisis de la extension y caracteristicas de diversas formas atipicas de empleo, entre ellas el trabajo
temporario, véase Maurizio (2016).

1 Para anélisis de los mecanismos de proteccién al desempleo en general, véase van Breugel (2016), Betcherman
(2012), Holmlund (2013). Para los vigentes en América Latina, Velazquez Pinto (2016).
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la informalidad ocupacional es muy elevada en la regién y resulta particularmente marcada entre los
jovenes, y las mujeres adultas, de bajo nivel educativo formal.

Consecuentemente, una gran proporcion de la poblacion ocupada en América Latina no
resulta elegible para los beneficios de caracter contributivo, como los de prevision o de salud provisto
por el sistema de seguridad social. Tampoco reciben indemnizacion al momento del despido ni pueden
solicitar el beneficio del seguro de desempleo en los paises en que este exista. Algunos de ellos
podrian contar con cobertura de salud si pertenecen a hogares con algin miembro asalariado formal.
Pero, como vimos en la primera seccion, y en el caso de los jovenes y mujeres de baja educacion que
trabajan que son informales, o buscan trabajo, la mayoria pertenece a hogares en los cuales el
principal proveedor tampoco cuenta con un empleo registrado que pueda brindar al menos cobertura
de salud a través del sistema de seguridad social.

Frente a la marcada inequidad en el acceso a la proteccidn a diferentes eventos que
enfrentan los paises con elevada informalidad —y que se deriva del caracter contributivo de la
misma-, varios de ellos han venido realizando esfuerzos tendientes a su universalizacion. Ello
se ha efectuado, generalmente, a través de la incorporacion de mecanismos no contributivos. En
la region se encuentran ejemplos de politicas orientadas en esta direccidn especialmente en los
casos de la prevision y de la salud.

En el primero de esos ambitos, se pueden identificar varios programas de pensiones no
contributivas a la vejez. Sin pretension de dar cuenta de todas las experiencias, cabe sefialar que Brasil
habia sido pionero en los intentos por expandir la proteccion a los adultos mayores y a fines de los
ochentas introdujo las pensiones rurales, que beneficiaron a un segmento particularmente ausente de la
seguridad social. Bolivia y Ecuador introdujeron amplios programas a mediados y a fines de los
noventas, respectivamente. En 2008 Chile establecié un esquema que comenzé a cubrir de manera
progresiva a quienes nunca habian contribuido, o a los que lo habian hecho durante una cantidad de
afios que resultaba insuficiente para lograr determinado haber minimo, y que pertenezcan al 60% mas
pobre de la poblacion. En la Argentina la extension de la cobertura previsional se realiz6 mediante la
reduccidn de los requerimientos de acceso al régimen contributivo. Un mecanismo similar empled
Uruguay, aungue en este caso también existe un programa no contributivo.*?

Los estados han provisto tradicionalmente servicios de salud con vocacién universal,
gratuitamente o0 a bajo precio, para cubrir a quienes no son elegibles para el sistema contributivo. Ello
ha facilitado un mayor acceso, pero en muchos casos las prestaciones publicas (o publicamente
financiadas) enfrentan limitaciones cuantitativas de oferta y/o calidad. Asimismo, el hecho de no estar
cubierto por algun tipo de aseguramiento —incluida la seguridad social— esta asociado a un menor uso
de los servicios.*® Pero en la region se han hecho avances, todavia parciales destinados a mejorar esta
situacion. Colombia introdujo hace afios una reforma encaminada a brindar acceso a toda la poblacién
a un paquete basico de prestaciones. En Argentina existe un programa que incentiva a los prestadores
del sector publico a elevar la cobertura efectiva —y calidad de servicios— en la atencion de salud
materno-infantil. Similar objetivo —y légica de funcionamiento— tiene el programa de maternidad
gratuita de Ecuador. Asimismo, se puede mencionar un programa en Chile que asegura la atencion
oportuna a cualquier persona de un conjunto amplio de patologias.

Como en el caso de la proteccion a la salud y a la vejez, también cabria considerar la
extension de la cobertura al despido y al desempleo a quienes no tienen, o no han tenido, puestos
formales. En principio, razones de equidad indicarian la conveniencia de contar con dispositivos que
estén orientados a los mismos objetivos de esas instituciones, pero que cubran a quienes no son

12 En varios de los pafses que introdujeron algtin programa se logré incrementar la cobertura de proteccion a la vejez de
manera significativo. Véase, al respecto Rofman y Oliveri (2011).

'3 Por ejemplo, datos de la Encuesta de Condiciones de Vida de 2001 de Argentina muestran que para el conjunto de hogares
que percibieron malestar y no consultaron al médico, la proporcion de aquellos que no lo hicieron por falta de dinero era
mucho menor entre los afiliados a la seguridad social que entre quienes se atienden en el sector publico.
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elegibles por las mismas. Esto es, que trate de morigerar las fluctuaciones en los niveles de ingresos de
los hogares, preocupacion que resulta relevante para estos trabajadores en tanto su capacidad de
ahorro resulta particularmente reducida.

También se sefiala, como se discutira un poco mas abajo, que la disponibilidad de recursos
podria facilitar el mismo proceso de busqueda de un (nuevo) empleo. De cualquier manera, cabe
reconocer que la falta de ingresos durante la blsqueda no parece ser, para el caso de jovenes y mujeres
de escasa escolarizacion, la razén fundamental de la existencia de trayectorias laborales caracterizadas
por la sucesion de empleos informales, de corta duracion, y episodios de desempleo (abierto o
encubierto en la inactividad). La escasa capacitacion o formacion resultaria una limitacion
significativa, a la que podria agregarse la falta de contactos con pares que se desempefian en el sector
formal. Por tanto, los eventuales dispositivos destinados a atender la situacién de desempleo de
jévenes y mujeres de baja educacion deberian facilitar el acceso a —o incorporar— un complejo de
acciones mas amplio que una transferencia de ingresos, como se vera inmediatamente.

En resumen, algin mecanismo de atencion al evento del despido y/o del desempleo
aparece como un componente importante en la bateria de mecanismos de atencion a personas no
elegibles para programas contributivos en tanto suavizan, y elevan, sus niveles de consumo, asi
como para promueven la mejora de las posibilidades de encontrar un puesto formal.
Precisamente, esto Ultimo resulta particularmente relevante para el caso particular de los
jovenes y mujeres de bajo nivel educativo.

La tendencia hacia la universalizacion de las prestaciones de salud y prevision pueden verse
limitadas, por ejemplo, por restricciones de financiamiento o por la complejidad que implica coordinar
diferentes subsistemas (particularmente en el caso de salud). Sin embargo, no se presentan, en
principio, inconvenientes para identificar a los beneficiarios, esto es, a aquellos que no son elegibles
por el sistema contributivo y que por lo tanto, podrian incorporarse a los no contributivos.

En cambio, la posibilidad de extender la cobertura de la proteccién al desempleo a personas
no elegibles por los regimenes contributivos resulta mas problematica que en esos casos y también del
de otros componentes de la proteccién social

La dificultad estriba en la complejidad de identificar la condicidn de desocupado de un
individuo en esta situacion. En el caso del despido de una ocupacién registrada, es el empleador
quien abona la indemnizacién a aquellos a los que ha cesado en sus tareas. Por su parte, para
ser elegible para el seguro de desempleo contributivo, el individuo debe documentar el hecho
de haber sido cesado (incluso, como se indic6 més arriba, no todos los que han sido despedido
pueden acceder al beneficio). En el caso de aquellas personas despedidas de un puesto
informal, en cambio, no existe evidencia “formal” de tal separacion. Entonces, deberia
descartarse cualquier posibilidad de considerar un mecanismo de indemnizacion por despido
para el caso de los separados involuntariamente de una ocupacién informal.

Podria evaluarse, en cambio, la posibilidad de disefiar un dispositivo que atienda el evento de
desempleo y transfiera ingresos a aquellos que provienen de un empleo informal, —incluso por el cese
de una actividad que desarrollaba de manera independiente-.

Dado que, como se aprecio, no se puede contar con evidencia de la efectiva salida de un
puesto informal, la identificacion de la situacion de desempleo deberia pasar por requerir al
beneficiario que realice alguna actividad durante el periodo que esta cubierto. En este sentido, el
esquema podria ofrecer una ocupacion y/o la incorporacién a un programa de capacitacion. Se
revelaria de esta manera la condicion de encontrarse sin empleo.

Un mecanismo de este tipo podria cuestionarse en tanto cabria la posibilidad que sus
beneficiarios continden trabajando. Esta situacion, sin embargo, puede también verificarse entre
quienes reciben el seguro de desempleo contributivo. Por tanto, la actividad a contemplar en los
dispositivos que atiendan a personas provenientes de puestos informales deberia ser cotidiana y de
varias horas al dia. Ademas, también tendria que ligarse a mecanismos de intermediacion laboral, que
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es uno de los que han sido considerados en los seguros contributivos para reducir las posibilidades de
que los beneficiarios trabajen en tanto ellos deben, obligatoriamente, aceptar ofertas que se le haga
desde las oficinas de empleo, a las que tienen que asistir regularmente. Esta consideracién no
disminuye las diferencias existentes entre los esquemas contributivos y eventuales dispositivos de otra
naturaleza, en tanto que al momento de identificar a los elegibles, los primeros cuentan al menos con
una certificacion del despido del puesto registrado, lo que no aconteceria con aquellos provenientes de
puestos no registrados

Pero la realizacion de tareas, ademas de revelar el hecho que la persona esta transitando un
evento de desempleo, deberia ser un aspecto crucial del programa, al menos para ciertos grupos entre
los que se encuentran los jovenes y las mujeres de bajo nivel educativo. Se esta haciendo referencia a
acciones de capacitacion e intermediacion, como se indicara mas adelante.

La estrategia de visibilizar la condicion de los desocupados provenientes de puestos
informales que descansa en la obligacion del beneficiario de encarar algin tipo de actividad relevante
enfrenta, sin embargo, dificultades derivadas de las caracteristicas mismas de los mercados laborales
de América Latina. En particular, no existe una plena diferenciacion o discontinuidad entre la
desocupacion abierta y el empleo en ciertos puestos de unidades no estructuradas, informales. Estos
altimos resultan frecuentemente refugios frente al desempleo abierto, generando muy bajos ingresos
que, en muchos casos, tampoco les asegura el acceso a los bienes y servicios basicos. Esta situacion se
verifica con particular intensidad entre los jovenes y mujeres de baja escolarizacion, cuya insercién en
el mundo laboral formal resulta fragil, tal como fue apreciado en la primera seccion del documento.

Por tanto, no parece posible restringir un programa de proteccion al desempleo de la
naturaleza del que se esta analizando, exclusivamente a los desocupados, ya que el mismo resultara
asimismo atractivo para muchas personas que trabajan en una ocupacion informal en los que obtienen
ingresos muy bajos. De la misma manera, cabria esperar que personas que se encuentran en la
inactividad, especialmente las desocupadas encubiertas o desalentadas, también soliciten la cobertura
a un esquema de este tipo. Esto es, aquellas disponibles para trabajar pero que no buscan en tanto
consideran que, en el mejor de los casos, s6lo accederian a ocupaciones de muy bajos ingresos. Por lo
tanto, avanzar en la instauracion de un sistema de este tipo implicaria que estos Gltimos grupos
deberian ser también elegibles al mismo. Dicho mecanismo estaria cumpliendo, entonces, el objetivo
de asegurar una determinada remuneracion a todos los que deseen trabajar y no encuentren una
ocupacion que les permita lograr ese nivel de ingresos.

En este sentido, los dispositivos que se esté discutiendo aqui para paises como los de la region
no serian estrictamente mecanismos de “proteccion al desempleo” ya que estan orientados a proteger
contra riesgos de empleo precario, informal, no registrado.

Cabria tener en cuenta la posibilidad que la incorporacién a un mecanismo de este tipo de
jévenes econdmicamente inactivos puede incentivarlos al abandono escolar; de la misma manera,
podria desalentar los esfuerzos por concluir la escolarizacién en el caso de aquellos que no se
encuentran estudiando. En este sentido, la aplicacion del dispositivo deberia acotarse a individuos que
superen cierto limite de edad mientras que para los jovenes que lo superen, se deberia requerir que
ademas de las actividades propias del programa (trabajo y/o capacitacién) realicen pasos demostrables
tendientes a la culminacion de algun grado del sistema educativa (preferentemente, secundario).

El monto de la transferencia deberia ser menor al minimo del seguro contributivo, en los
casos en que exista este programa, para no afectar ciertas decisiones de oferta laboral como asi
también, las concernientes al tipo de empleo. En los paises que no cuentan con ese seguro, la cifra
tendria que ser menor al salario minimo. En cambio, la duracion del beneficio no podria ser muy corta
0, mas estrictamente, establecida bajo la consideracion que la desocupacion y la subocupacion
asociada a la informalidad son fendmenos coyunturales o friccionales. La naturaleza estructural de la
subutilizacion de la fuerza de trabajo en América Latina requeriria de una proteccion mas prolongada.
Esto se refuerza por el hecho, a analizar mas abajo, que estos dispositivos deberian no solo
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tender a ofrecer recursos razonables a los desempleados, sino también mejorar sus posibilidades
de emplearse en puestos formales.

Como se acaba de sefialar, la “demanda” potencial de acciones tendientes a proteger a los
desocupados provenientes de puestos no registrados resultard elevada en tanto no seria posible
restringirlas a estos casos, sino que resultarian naturalmente elegibles muchos ocupados
informalmente. Este hecho, junto con la necesidad de que la duracion del beneficio no resulte corta,
implicaria una carga muy significativa sobre los recursos fiscales. Por lo tanto, su implementacion
s6lo puede resultar progresiva o incluso limitada a ciertos grupos del conjunto de los potencialmente
elegibles. EI monto de la asignacion constituird un parametro basico ya que la auto-focalizacion
llevard a que cuanto menor sea éste, mas reducida sera la proporcién de ocupados en puestos
informales que solicitarian ingresar al sistema. También podrian considerarse ciertos criterios de
entrada —tomando en cuenta determinadas caracteristicas individuales o del hogar— que se irian
relajando progresivamente, aunque no necesariamente, de manera total.

La forma de atender a esta poblacion objetivo no necesariamente implica la consideracién de
un Gnico programa. Podrian contemplarse varias alternativas que se diferencien, por ejemplo, en
cuanto al tipo de actividad a desarrollar por parte de los beneficiarios durante su permanencia en el
programa. En la préxima seccién se examinaran experiencias de algunos paises que persiguen
explicitamente, o que pueden enmarcarse en, este objetivo. Se aprecia que algunos son programas de
generacion directa de empleo o subsidios a la contratacion, mientras que en otros se contemplan
actividades de formacién. En el primer caso, -esto es, cuando la condicién que se impone a las
personas que solicitan el beneficio para exteriorizar su condicion de desocupado es el desempefio de
un puesto de trabajo— el dispositivo no se diferencia sustancialmente de programas activos de empleo.

Un aspecto que, sin embargo, cabria considerar antes que discutir acerca de las posibilidades
y desafios que plantea un mecanismo de proteccion al desempleo a los que no provienen de una
ocupacion informal, refiere a la razonabilidad de avanzar en esta direccion en aquellos paises que no
cuentan con un seguro de desempleo contributivo. Ello podria generar una situacién de inequidad.
Precisamente, la importante presencia de trabajadores informales y su alta rotacion hace que, del
conjunto de aquellos que son despedidos, resulte reducida la proporcion de quienes resultan elegibles
para la indemnizacién. Existe, sin embargo, al menos un argumento a favor de proteger a esos
individuos y se deriva de hecho que ellos no reciben indemnizacion al momento de la separacién,
pago al cual son elegibles los trabajadores despedidos de un puesto registrado en practicamente todos
los paises de la regidn, tal como se aprecié més arriba. Adicionalmente, y en el caso particular de los
jévenes y las mujeres de bajo nivel educativo, algunos de los posibles mecanismos que podrian
atender a quienes no provienen de una ocupacion registrada, contribuyen también a elevar sus
posibilidades de obtener empleos, en particular de buena calidad.

Cabria también considerar la elegibilidad a un régimen no contributivo de proteccion al
desempleo de aquellos que recibieron una indemnizacién al haber sido despedidos de puestos
formales, y que incluso pudieron haberse beneficiado del seguro contributivo, en los casos en que éste
exista. Aqui se presentan varias alternativas. En el caso de los que cobraron la indemnizacion, podrian
ser elegibles para el dispositivo no contributivo mientras se mantengan desocupados, pero sélo luego
de haber pasado un tiempo desde el momento en que se produjo la separacion de la ocupacion formal
(por ejemplo, mas de dos afios), hayan o no recibido seguro de desempleo. Dado lo sefialado mas
arriba respecto al monto que tendria el beneficio, posiblemente éste seria poco atractivo para muchos
de ellos, quienes no estarian dispuestos a solicitarlo. Otro caso es el de los separados de puestos
formales que no han recibido indemnizacion, grupo compuesto por individuos que fueron despedidos
con causa Yy los que renunciaron a la ocupacién. En ese caso también serian elegibles, y el tiempo que
deberia mediar entre la separacion y la incorporacion al programa podria ser algo méas corto que la
situacion anterior.

Cabe esperar, sin embargo, que la frecuencia de ambas situaciones seria relativamente
reducida entre los jovenes y las mujeres de baja educacion. Pero en los casos de los jovenes que fueran
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separados de un puesto formal, podria considerarse su elegibilidad con menores restricciones al
dispositivo no contributivo a fin de apuntalar sus capacidades.

Con respecto a este Ultimo punto, cabe enfatizar que, en el caso de jévenes y mujeres de bajo
nivel educativo, los dispositivos deberian abarcar —como se mencioné mas arriba— no sélo a los que ya
cuentan con un empleo previo sino también a quienes provienen de la inactividad. En la seccion 11 se
examinaran, precisamente, programas destinados a favorecer el primer empleo de los jovenes.

De cualquier manera, la necesaria implementacion paulatina de un eventual esquema no
contributivo significara, como se indicé mas arriba, que inicialmente el mismo se focalizara en ciertos
grupos, conjunto que se ird ampliando a medida que se cuenten con las posibilidades —financieras, de
gestion, por ejemplo—. Precisamente, ademas de criterios como el nivel educativo, el género, la edad o
la situacion familiar, podria considerarse que los individuos que han tenido experiencia en puestos
formales no se incluirian entre aquellos a priorizar en las primeras etapas.

La falta de cobertura durante el desempleo no se restringe siempre a aquellos provenientes de
puestos informales. En los paises que cuentan con un seguro contributivo, quienes trabajan
formalmente en el servicio doméstico —sector en el que estdn ocupadas una gran proporcién de
mujeres de bajo nivel educativo, como se discutié en la seccion |- no suelen resultar elegibles al
mismo. Es, sin embargo, elevado el nimero de casos en los que acceden a alguna indemnizacion por
despido. En estas circunstancias, la cobertura ante el evento del desempleo resultaria viable en tanto es
posible identificar a los beneficiarios. En los paises con seguros de desempleo contributivos, una
alternativa es ampliar su cobertura de manera que ellas pasen a estar incluidas. Dada la dificultad de
incrementar los costos para el empleador que significaria el aporte a un fondo para el financiamiento
del seguro, cabria contemplar que el mismo fuese, total o parcialmente, no contributivo. En caso que
esa extensién no se concrete, o cuando el pais no dispone de un seguro contributivo, las mujeres
provenientes del servicio doméstico formal también podrian ser elegibles para un esquema
directamente no contributivo del tipo que se ha discutido mas arriba.

Se reconoce que la indemnizacion por despido y los seguros de desempleo constituyen uno de
los varios mecanismos posibles de proteccion frente a la desocupacion ya que también se consideran
como tales las acciones destinadas a incrementar las probabilidades de obtener un empleo de buena
calidad por parte de los desocupados. Se incluyen aqui, basicamente, la intermediacion laboral y la
capacitacion. Respecto de las primeras, las experiencias nacionales son generalmente limitadas y en
algunos casos ligadas a los seguros de desempleo. Sin embargo, las actividades de intermediacion no
se limitan, en principio, a los trabajadores formales ya que atienden a todo individuo en busqueda de
una ocupacion. En este sentido podria sefialarse que los jdvenes y mujeres de bajo nivel educativo -en
general, trabajando o con experiencia previa, en un empleo no registrado- estarian accediendo a los
mismos. Sin embargo, ello no parece ser la realidad en tanto estos grupos enfrentan barreras que
limitan ese acceso. Su experiencia laboral es limitada (especialmente entre los jovenes) y ademas
circunscripta generalmente a ocupaciones informales, entre las cuales no circula la informacién sobre
la existencia de esos mecanismos de intermediacion. Por tanto, la importancia que los programas no
contributivos de atencién al desempleo como los comentados en los pérrafos anteriores incorporen, o
integrar, acciones de intermediacion laboral va méas alld del argumento ya sefialado. En efecto,
parrafos mas arriba se indicd que era necesario contemplar la asistencia regular del beneficiario a las
oficinas de empleo a fin de aceptar eventuales alternativas laborales que se dispongan. Con ello, y al
igual que en los seguros contributivos, se certificaria su disponibilidad y, de alguna manera, el hecho
que no esta realizando otra tarea mas alla de la establecida en el programa. Pero ademés de este
objetivo, facilitaria a que los jovenes o las mujeres de baja educacion efectivamente conozcan y se
beneficien de las posibilidades que este servicio les mismo brinda en el proceso de busqueda.

Pero un aspecto clave del disefio de las acciones de proteccion al desempleo deberia ser, en el
caso de jovenes y mujeres de bajo nivel educativo, la incorporacion de actividades de formacion, lo
cual se verifica en algunos de las experiencias existentes en la regién y que se examinaran en la
préxima seccion. Estos componentes estan dirigidos a atender el objetivo de elevar la empleabilidad
de estos grupos en ocupaciones de buena calidad.
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Ademas de la discusidn de la relevancia y factibilidad (financiera u organizativa, por ejemplo)
de implementar un mecanismo de atencién al desempleo para aquellos no elegibles para los de
caracter contributivo, también podrian examinarse ciertos efectos de naturaleza mas general asociados
a este tipo de instituciones, sean contributivos o no contributivos. Se hace referencia, especificamente,
al desincentivo a la busqueda o prolongacion del periodo de busqueda. Este es un tema que ha sido
sujeto de una amplia discusion en el mundo desarrollado. Si bien existe cierta controversia, la
evidencia apunta a mostrar que el seguro de desempleo reduce la tasa de salida de este estado con lo
cual eleva la duracién de la busqueda y, consecuentemente, la tasa de desempleo.

No resulta evidente, sin embargo, que los dispositivos de atencion al desempleo no
contributivos como los aqui analizados, especialmente los dirigidos a jévenes y mujeres de baja
educacion, enfrenten las mismas dificultades. Como ya ha sido enfatizado, ellos deberian orientarse
fundamentalmente a elevar la posibilidad de mejorar su insercion, lo que pasa por reducir la presién a
la que se ven sometidos por aceptar rapidamente una ocupacion de baja calidad, asi como contribuir a
elevar sus competencias. Por tanto, el objetivo del programa no deberia ser el de promover una rapida
vuelta al mercado de los beneficiarios. Por supuesto, ello no implica desconocer que la permanencia
en el mismo deba ser acotada, pero la preocupacién no seria la de acelerar la “graduacion” de los
beneficiarios del programa en tanto ello podria provocar, frecuentemente, que el destino de quienes
dejan el mismo sea la subocupacion.

Adicionalmente, la literatura para paises en desarrollo también ha indagado acerca de los
efectos de los seguros de desempleo contributivos sobre el desempefio de las personas en el mercado
de trabajo luego de salir de la desocupacion. Algunos de estos estudios, pero no todas, muestran un
efecto positivo en tanto el hecho de recibir un seguro mejora la calidad de los empleos y/o las
remuneraciones que se obtienen con posterioridad. Cabria prever, como se sefialé mas arriba, que un
dispositivo dirigido a los no elegibles para el seguro contributivo podria tener un efecto similar, aun
cuando el mismo deberia verse como complementario, o potenciando, el derivado de las acciones de
capacitacion e intermediacién (Tatsiramos y Ours, 2014).

B. Formacion profesional y capacitacion

El sistema de formacion profesional y capacitacion (FPC) esta conformado en América Latina por los
cursos de capacitacion, la certificacion de las competencias (que incluye, en algunos casos, la
elaboracidn de normas laborales), y el apoyo para el fortalecimiento de instituciones formadoras, a
través de créditos y becas, por ejemplo. El andlisis de este Gltimo tipo de accién puede ser incorporado
al primero o al segundo grupo puesto que el fortalecimiento se inserta en la oferta de cursos
(instituciones o centros de FPC) o en su demanda (personas que buscan capacitacion).

Los cursos de FPC tienen por objetivo dotar de las competencias especificas a los
participantes de los programas a enfrentar las demandas del mercado de trabajo y contribuir a su
insercion laboral, potenciando su empleabilidad. Estan dirigidos tanto a jovenes como adultos, a
hombres y mujeres, aunque el nivel de focalizacién difiere segln el programa y el pais en el que se
implementa. Se trata de un tipo de capacitacion que requiere no sélo de las instituciones educativas
que imparten los saberes, sino también de la participacion institucionalizada de organizaciones de
trabajadores y empleadores, para adecuar los contenidos conceptuales y procedimentales a las
demandas sociales y del sector productivo. Esta institucion tiene sus origenes en los afios 40 en
América Latina, siendo la Argentina y Brasil los primeros paises en implementarlas (Weinberg, 2014).
En un primer momento se disefiaron para impulsar la reinsercion de los desempleados y se abrieron
regimenes especiales para atender a los grupos con problemas de empleabilidad, principalmente para
jovenes y mujeres con bajos niveles de educacion; o para aquellos que trabajan en actividades de baja
productividad y bajos ingresos, tanto asalariados como trabajadores independientes (Weller, 2009). En
la medida en que las nuevas modalidades implementadas en la region van sustituyendo a las antiguas,
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se van integrando al foco de estos programas los grupos mas vulnerables de la poblacion,
principalmente jovenes y mujeres con bajo nivel educativo.

La certificacion de competencias es la culminacién de un proceso de reconocimiento formal
de las competencias de las personas sobre algun saber, independientemente del lugar y de la forma en
que el mismo haya sido adquirido. Este proceso supone la expedicién, por parte de ciertos organismos,
de una acreditacion acerca de la competencia del individuo. Méas especificamente, la certificacion
puede ser otorgada por una institucién académica o por un ente independiente creado especialmente
para certificar las competencias. Dado que la definicion plantea la independencia del lugar y de la
forma en que la competencia ha sido adquirida, ubica la certificacion como un instrumento poderoso
para actuar sobre las poblaciones vulnerables, como las mujeres que nunca ingresaron al mercado
laboral ni tomaron parte de cursos especificos, pero que tienen saberes y habilidades que son
valoradas en el mercado. Si bien son numerosos los paises de la region que tienen implementados
mecanismos de certificacion de competencias, se destacan en la literatura las experiencias de
certificacion realizada por el Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial (SENAI) en Brasil, por
ChileValora en Chile, por el Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) en Colombia, y el CONOCER
de Meéxico. En todos los casos hay una representacion del Estado, (generalmente a través del
Ministerio de Trabajo), de las organizaciones sindicales y representantes de las empresas.

Los programas de créditos para la FPC, tiene como objetivo principal financiar el
fortalecimiento de las competencias laborales de los trabajadores ocupados y de aquellos desocupados
que podrian incorporarse en empresas y unidades productivas diversas, como el sector publico o las
cooperativas. En algunos paises de la region estan también orientados a fortalecer las instituciones de
FPC, la certificacion de calidad de procesos y productos y el mejoramiento de las normas de higiene y
seguridad en el trabajo. En la mayoria de los paises de la regién la FPC esta a cargo de grandes
instituciones oficiales de capacitacién laboral, creadas y financiadas por el Estado, en virtud de leyes
especiales. Tales son los casos del SENAI (Brasil); del SENA (Colombia); del Instituto Nacional de
Aprendizaje (INA, Costa Rica); del Servicio de Capacitacion Profesional (SECAP, Ecuador); del
Instituto de Formacion Técnico Profesional (INFOTEP, Republica Dominicana); del Instituto
Nacional de Formacion Profesional (INFOP, Honduras); del Servicio Nacional de Promocién
Profesional (SNPP, Paraguay); y del Servicio Nacional de Adiestramiento en Trabajo Industrial
(SENATI, Pert). Se trata, por lo general, de organizaciones auténomas, dirigidas por Consejos
tripartitos con representacion del gobierno, empleadores y trabajadores. Su financiamiento proviene
principalmente, en la mayoria de los casos, de un impuesto sobre la ndmina salarial que grava a las
empresas.

Se concluye entonces que la formacion profesional y capacitacion que se desarrolla
actualmente en casi todos los paises de la regidn esta estructurada en forma de cursos de duracién
variada que se imparten a poblaciones especificas y que son financiados principalmente por el Estado,
aunque la coordinacion sea llevada a cabo por Consejos tripartitos con representacion de las firmas y
de los trabajadores. Como se verd al analizar las experiencias de los paises, la FPC cubre un amplio
espectro curricular desde el méas tipicamente académico, al extremo de la educacion no formal o de
oficios. Esta Ultima puede ser la mas adecuada para los jovenes que han desertado del sistema
educativo y que no tienen planeado regresar al mismo, ni formar parte de los programas de
terminalidad educativa vigentes en varios paises. Por su parte, la certificacién de competencias resulta
particularmente Gtil para un sector amplio de mujeres adultas con escasa 0 intermitente participacion
en el mercado de trabajo y que cuentan con un bajo nivel educativo de tipo formal.

1. Laimportancia de la FPC

A nivel mundial y més especialmente en los paises méas desarrollados, los sistemas de Formacion
Profesional y Capacitacion (FPC) fueron el foco de un debate no sélo académico, sino también de
politica pablica, muy probablemente a raiz del efecto de la crisis financiera internacional sobre el
nivel de desempleo juvenil. Asi, la FPC fue considerada una alternativa promisoria para los estados
que se propusieran aplicar medidas para mitigar este problema (Eichhorst y otros, 2012). Pero la
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discusion en los paises desarrollados trata sobre una juventud relativamente homogénea, diferente de
la realidad que enfrentan los paises de América Latina, donde buena parte de los jovenes y de algunos
adultos, con problemas de insercion laboral o de insercion precaria, como se analizé en la seccion | de
este documento, no concluyeron la educacion media y en tal sentido comparten una situacion de
vulnerabilidad con otros grupos como las mujeres ya sea que nunca ingresaron al mercado laboral, y/o
que tienen un nivel educativo bajo y que las hace particularmente vulnerables a las transformaciones
econdmicas y tecnoldgicas por las que atraviesa la region.

El interés por este tema radica en el antagonismo existente entre la necesidad cada vez
mayor en la economia de trabajadores con grados de escolarizacion y formacion alta y
creciente, y los problemas que enfrentan los grupos vulnerables para ofrecer esos niveles de
cualificacion técnica y profesional requeridos por las empresas, tanto pablicas como privadas.
Tal como puede apreciarse en el Grafico 2 la escasez de trabajadores con un nivel de
cualificacion considerado “adecuado”, figura entre los principales problemas que enfrentan las
empresas del sector formal para llevar adelante su operatoria normal*,

Gréfico 2
Empresas que consideran la escasez de cualificacién como el obstaculo principal para su operatoria
normal. Algunas regiones y mundo, 2010
(Porcentaje)
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Fuente: Construccion propia con datos de World Bank Enterprise Survey.

El problema parece particularmente acuciante en América Latina y el Caribe, donde mas del
68% de las empresas lo considera un obstaculo de moderado a severo, frente por ejemplo a la regién
de Este de Asia y el Pacifico, donde la cifra asciende al 21%. El problema/desafio se manifiesta
asimismo cuando se analiza la insercion ocupacional de los propios jovenes. En 2013 con datos
provenientes de la Encuesta de Transicion de la Escuela al Trabajo realizada por la Organizacion
Internacional del Trabajo y la Fundacion MasterCard, se encontrd que solamente el 60 por ciento de
los jévenes (poblacion entre 15 y 29 afios de edad) ocupados que fueron entrevistados en Brasil,
trabajaban en ocupaciones para las cuales habian sido formados. Es decir que el 40% restante lo hacia
en ocupaciones para las cuales estaba excedido o insuficientemente cualificado.

1% Otros de los problemas mencionados se refieren a temas institucionales, regulaciones laborales, acceso a los insumos
y a los mercados, acceso al crédito, etc. Se puede ampliar consultando en Grazzi y Pietro (2016).
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Esto agrega un problema a la falta de cualificacion en si misma que presentan determinados
grupos demograficos: una formacién que parece inadecuada a los estandares o perfiles requeridos por
el sistema productivo. En estas cuestiones emerge claramente el rol que desempefian las instituciones
de FPC. También resalta la importancia tanto de los contenidos, como de la metodologia de la FPC, la
que exige una mirada centrada en las demandas del sector productivo y sus fuertes transformaciones
que se reflejan siempre en la demanda de trabajo. Un tema adicional aparece en este contexto y que
tiene que ver con el desajuste entre la formacidn adquirida por los jovenes y el mercado el trabajo: la
necesidad de proporcionar orientacién e informacion para los jévenes en la escuela secundaria en la
evolucion de las demandas ocupacionales del mercado de trabajo (Venturini y Torini, 2014) con el fin
de disminuir una de las principales fallas del mercado de trabajo: la asimetria de informacion.

Si a lo anterior se suma los requerimientos de las empresas en lo que se denominan
“habilidades blandas” (méas adelante se volvera sobre este tema) y que van mas alla de los saberes
aprendidos en las escuelas o institutos de formacion técnica y profesional, la situacién se torna aln
mas complicada principalmente para los paises de América Latina. Segun puede constatarse en el
Grafico 3, tales habilidades parecen ser escasas, y mas en algunos paises que en otros, al menos por lo
manifestado por los empleadores formales de la region.

Gréfico 3
Calificaciones “blandas” como las vacantes mas dificiles de cubrir. Paises de América Latina, 2010
(Porcentajes)
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Fuente: Construccion propia con datos de World Bank Enterprise Survey.

Existe una ya abundante literatura a nivel mundial que muestra que las transformaciones de la
estructura productiva se consolidaran y se aceleraran en las proximas décadas debido al rapido cambio
tecnoldgico de los procesos productivos que esta teniendo lugar, y a la consecuente necesidad de
mano de obra especializada, con posibilidades ciertas de adaptarse al mencionado cambio tecnoldgico.

Segln un estudio presentado recientemente, ha comenzado ya en el mundo lo que los
especialistas en innovacién llaman una Cuarta Revolucion Industrial. Los desarrollos en
genética, inteligencia artificial, robética, nanotecnologia y biotecnologia, por nombrar solo
unos pocos, se estan propagando por todo el sistema econémico (WEF, 2016). Estos cambios en
la estructura productiva que impactan clara y positivamente sobre la riqueza de las naciones,
hardn sentir sus efectos también en la demanda de trabajo y, consecuentemente, en las
posibilidades de insercién de la poblacion activa.
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Por otro lado, si bien el nivel educativo formal de la poblacién ha estado aumentando de
manera continua durante las Ultimas décadas en todo el mundo, y también en América Latina,
persisten principalmente en esta regién problemas de abandono y desercion escolar antes de completar
los niveles establecidos en los paises como obligatorios. Este fenémeno es frecuente entre los jovenes
que provienen de hogares con niveles de ingresos bajos, buena parte de los cuales terminan
insertdndose en puestos laborales precarios, inestables y al margen de los mecanismos de proteccion
social vigentes en la comunidad. También es un fendmeno corriente en mujeres adultas que por
diversos motivos no lograron niveles educativos acordes a la demanda del sistema econémico actual y
futuro y que desembocan ya sea en una situacion de inactividad, o desarrollando tareas de baja
calidad, productividad y, en consecuencia, ingresos.

Por varios motivos, la FPC que realizan las empresas no llega a estos grupos desfavorecidos.
Tampoco los integrantes de estos grupos estan en condiciones materiales y sociales lo suficientemente
adecuadas para acceder por si solos a la formacion necesaria para acceder a los puestos laborales que
se crean como consecuencia de la evolucion econémica normal de los paises insertos en un proceso de
cambio tecnolégico global. Es necesaria aqui la accion de los Estados para orientar esta formacion y
mediante la accién conjunta con otros actores (camaras empresarias, sindicatos, etc.) promover la
empleabilidad y el acceso de esta poblacion a empleos de calidad.

Entre los jovenes el problema se agrava en la medida que un inicio laboral no
satisfactorio de acuerdo a los estandares de lo que podrian llamarse “empleos decentes” se
traduce en trayectorias que tienden a reproducir las condiciones de desigualdad y que se
manifiestan en brechas no so6lo en ingresos laborales sino en otras dimensiones, tales como
pautas de contratacién y despido, discriminacion, condiciones laborales poco adecuadas en
términos de salud y, lo que importa mas en este documento, con escasas 0 nulas posibilidades
de capacitacion y por lo tanto de movilidad ocupacional ascendente.

2. Breve resefna historicade la FPC en América Latina

Los programas de FPC en América Latina nacieron y se desarrollaron de manera concomitante a la
expansion econdmica posterior a la Segunda Guerra Mundial. La expansién del sector industrial
gener6 una demanda que excedia claramente su capacidad de formacién en el puesto de trabajo. La
evolucioén de los programas de FPC en el tiempo, puede ser segmentada, siguiendo a Betcherman y
otros (2007) y Puerto (2007) en dos grandes periodos: a) el que comienza con la fundacién del
Servicio de Formacién Industrial en Brasil (SENAI) en 1942 y que se extiende por mas de 5 décadas;
y b) el que coincide con la aplicacién en varios paises de la region de programas de ajuste
macroecondémico y que provocan un aumento fuerte y rapido del desempleo abierto.

El SENAI fue originalmente influenciado por el sistema de FPC dual que regia en
Alemania, pero que, por diversos problemas no puedo ser replicado completamente en la
regién. La FPC se inserta en el sistema educativo y opera a través de dos modalidades
institucionales: el aprendizaje dual, en el cual el alumno alterna periodos de practica empresas
con periodos de ensefianza académica en centros de FPC. Una proporcién muy alta de la fuerza
de trabajo alemana para cubrir puestos técnicos y operativos se ha formado en alguno de estos
dos sistemas, mayoritariamente en el aprendizaje dual. En general, es el Estado quien financia
el aprendizaje dual y el funcionamiento de las escuelas profesionales de tiempo completo. Las
empresas asumen algunos costos de la practica de este sistema.

Si bien al principio esta modalidad estaba fuertemente apoyada por las empresas, con el
transcurso del tiempo, las instituciones de FPC fueron principalmente impulsadas por el Estado y
financiadas con impuestos sobre la némina. La caracteristica principal de estas instituciones,
como se dijo antes, fue siempre su estructura tripartita, con representantes de los actores
relevantes del mercado de trabajo: empleadores, los trabajadores y el gobierno. Ciertamente, al
haberse desarrollado en un pais como Alemania, este sistema estaba pensado para trabajadores
homogéneos desde el punto de vita de la calificacion.
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Algunos autores opinan que los institutos no se adaptaron a la estructura econémica
cambiante de la década de 1970"°. Desde ese momento la demanda de fuerza laboral calificada
y semi-calificada del sector manufacturero comenzé a declinar y los programas no lograban
cumplir su funcion de aumentar la empleabilidad de los trabajadores. De esta forma comienza a
desarrollarse la segunda fase de los programas de FPC, ahora mas bien dirigidos a
determinados grupos o segmentos de la poblacion, especialmente a los jovenes desfavorecidos
y comenzaron a funcionar a principios de la década de 1990. Estas intervenciones se basan en
un modelo orientado a la demanda de trabajo. Los primeros se implementaron en Chile, y
posteriormente se reprodujeron en la Argentina, Uruguay, Paraguay, Per(, Colombia, Republica
Dominicana y Venezuela. Las poblaciones foco estos programas fueron los jévenes de bajos
ingresos, las personas con bajo nivel educativo, los desempleados y los subempleados.

A diferencia de los programas de la fase anterior implementados durante las décadas de los 50
y los 60, éstos no estaban dirigidos por los gobiernos, pero eran regulados por el Estado. Entre las
regulaciones figuran tanto los contenidos curriculares de la formacién, como asi también la
metodologia de ensefianza. Segun Weller (2009), las principales diferencias radican en una mayor
diversificacion de los proveedores de formacidn, con mayor presencia de las instituciones privadas;
una injerencia mas importante de las entidades locales, tales como provincias y municipios; un interés
mas articulado de la certificacion de competencias, facilitado por una mayor variedad de la formacion
ofrecida y el reconocimiento del aprendizaje informal; una identificacion mas detallada de
destinatarios mas diversos, con un cambio de una formacion Unica a la formacion de personal de
importancia estratégica para la competitividad de la empresa. Sin embargo, como se destaca también
en Weller (2009), los programas de FPC fueron disefiados para la reinsercion de los desempleados y
los regimenes especiales para los grupos con problemas de empleabilidad, principalmente para
jovenes y mujeres con bajos niveles de educacién; o para aquellos que trabajan en actividades de baja
productividad y bajos ingresos, tanto asalariados como trabajadores independientes.

También en esta nueva ola de programas de FPC se incorporaron nuevos instrumentos
para el financiamiento publico de la formacién, en particular incentivos fiscales. Las escasas
evaluaciones existentes mostraban que estos programas estaban mejorando efectivamente la
mayor empleabilidad de los participantes y mejores remuneraciones desde el momento de la
graduacion (Betcherman y otros, 2007).

Como lo remarcan Eichhorst y otros (2012) hay diferencias importantes entre los grupos que
conforman la poblacion foco. En general puede decirse los programas implementados han mejorado
mas la empleabilidad y los ingresos de los jovenes desfavorecidos, que la empleabilidad y los ingresos
de las mujeres con bajo nivel educativo. Hay que destacar que buena parte de estos esquemas de FPC
no son demasiado parecidos a los sistemas duales prevalecientes en la fase anterior.

3. Estructurade la FPCy su importancia para llegar a grupos
vulnerables

La FPC puede ser vista como una forma de inversion en capital humano, es decir, como acciones
orientadas a aumentar capacidades, conocimientos, habilidades, etc., que implican un costo (y que, en
consecuencia, debe ser financiado por algun actor del proceso) y que generan algun tipo de beneficio
(a traveés, por ejemplo, de aumentos de la productividad potencial del receptor de dicha formacion). Se
diferencia de la educaciéon formal porque la FPC es un stock de conocimientos y habilidades con
aplicacion inmediata a un objeto de trabajo especifico. Se aproxima a un “capital humano especifico”
(Becker, 1974), aunque este Ultimo concepto alude mas bien al grado de transferibilidad del
conocimiento que a su caracter basico o aplicado.

15 \éase Vera (2009).
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Puede suceder que la empresa afronte los costos de la FPC en la medida en que éstos puedan
ser recuperados mas adelante. La recuperacion es mas probable cuanto mas especifico es el capital
humano acumulado.

Las tareas a las que suelen ser asignadas a los ocupados con bajo nivel educativo formal, sean
éstos jovenes o0 mujeres, requieren escasa o nula cualificacion para ser desarrolladas, por lo que resulta
altamente probable que las personas con estas caracteristicas, pero que se encuentran desocupadas o
inactivas no estén en el foco de las inversiones que la firma realiza en FPC, por lo que la accion del
Estado para potenciar las capacidades de estos individuos resulta crucial, mas aun teniendo en cuenta
que las personas que pertenecen a estos grupos vulnerables no pueden financiar por si mismos la FPC.

Justamente, los Programas de FPC tienen como principal objetivo mejorar el matching o
“emparejamiento” entre la oferta y la demanda de cualificaciones; entre el puesto y el trabajador. Por
el lado de la oferta de trabajo tiene como misidn reducir el nivel de desempleo (actuando sobre sus dos
determinantes préximos: incidencia y duracion), y aumentar la probabilidad de éxito en la blsqueda
de empleo. Los destinatarios de este tipo de formacion serian entonces los jovenes inactivos o
desocupados que buscan un empleo por primera vez y no lo encuentran, o bien, entre los que ya estan
en el mercado de trabajo, aquellos que necesitan consolidar la relacién laboral, mejorar la calidad del
empleo, aumentar la estabilidad, reducir al minimo la probabilidad de pérdida de la posicion laboral
conseguida y aumentar la probabilidad de movilidad ascendente. También puede plantearse cierto
impacto en los salarios asociados a un aumento de la productividad de los capacitados/formados.

Los costos que debe afrontar quien financia la actividad de FPC van mas alla de una
matricula, de un estipendio pagado al aprendiz (el que suele ubicarse entre un 20 % y un 40 % del
salario minimo del pais), o de un subsidio a la empresa. Los costos tienen que ver también con el pago
a los instructores, con los gastos de supervision, con la compensacion por la baja de su productividad
si el o los instructores estdn ocupados en la empresa (trabajadores con experiencia, por ejemplo), y
con la productividad del propio aprendiz, que podria estar haciendo otra tarea en lugar de dedicar su
tiempo a la capacitacion. Estos elementos deben entrar en la evaluacidn de los programas de FPC en el
momento de su disefio y de la decision del financiamiento. Todos estos costos entran en conflicto con
la necesidad de las firmas de mantener condiciones competitivas, principalmente en mercados
globalizados.

Los beneficios que obtiene la firma de la FPC es la mayor productividad de los trabajadores
formados/capacitados, una vez concluida la capacitacion. Los beneficios de las empresas dependen de
la posibilidad de recuperar de los costos que implican las inversiones realizadas. La recuperacion de
los costos estd estrechamente relacionada con la duracion del proyecto de inversion. En lo
especificamente ligado a la FPC, el retorno de la inversién depende del tiempo que el trabajador
permanecera en la empresa después de terminada la FPC. El caso extremo estaria dado por aquel
trabajador que se aleja de la firma inmediatamente después de finalizada la capacitacidn. En este caso,
si fue la firma la que incurrié en los costos de la misma, todo serd pérdida irrecuperable. Si el
trabajador permanece en la firma, el beneficio estard dado por la diferencia entre el salario que le paga
la firma (el costo) y la productividad aumentada del trabajador. La ganancia implica una diferencia
positiva, un plusvalor, entre la productividad del trabajador y el salario, por un periodo dado de
tiempo, mas largo cuanto menor sea la plusvalia.

Estos elementos que conforman la FPC deben ser tenidos en cuenta en los programas,
principalmente en aquellos que plantean un sistema dual de FPC, es decir que al menos una parte de la
capacitacion se desarrolle en la firma. Si a esto es a lo que apuntan los programas vigentes, debe
presente que el financiamiento realizado por el Estado para colaborar con la insercién laboral de
grupos vulnerables debe cubrir los costos que implica la FPC y también la posible pérdida de los
beneficios, que llevan a las firmas privadas a no realizar FPC con cargo a sus beneficios esperados.

Como se vio en la seccion |, una de las caracteristicas de los empleos que ocupan los jévenes
vulnerables y las mujeres con bajo nivel educativo es su inestabilidad relativa. Son puestos laborales
altamente sensibles a las fluctuaciones econémicas y a las expectativas de las firmas sobre la
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evolucion de los negocios. Desde esta perspectiva, las posibilidades de recuperacién de un eventual
beneficio de la capacitacion desaparece del horizonte de la firma. Dicho de otra manera, las firmas no
tienen incentivos para hacerlo ante la expectativa de no recuperar los esfuerzos que realizan en
capacitacion. Se refuerza entonces la vulnerabilidad por el lado de la demanda y se genera un circulo
vicioso: los sectores mas vulnerables no reciben capacitacion y eso aumenta su vulnerabilidad. Para
romper este circulo la accion del Estado es fundamental y, como se dijo antes, los costos en los que
debe incurrir tiene beneficios claros y medibles para la sociedad, pero esa accién debe contemplar la
compleja estructura de beneficios y costos que implican los sistemas (y en especial los duales) de
FPC.

La participacion econdmica de las mujeres de baja calificacion y nivel educativo es mas
intermitente que la de aquellas con nivel educativo méas elevado y que la de los hombres. La inversion
en capacitacion de la fuerza laboral femenina, tiene una cuota importante de incertidumbre para las
firmas. Se suma a lo anterior, el argumento de la discriminacion estadistica: las probabilidades de
tener que asumir responsabilidades familiares son, a los ojos de la firma, mas elevadas entre las
mujeres mas jovenes y que no iniciaron o estan al comienzo de su ciclo reproductivo. Por otra parte,
los ciclos vitales femeninos de alta fecundidad estan asociados a interrupciones de actividades de FPC.
En este caso, las leyes de licencia por maternidad y similares juegan un rol importante en las
decisiones de la firma.

Estructura del empleo y brecha tecnol6gica

Los andlisis centrados en el crecimiento econdémico de América Latina concluyen que los incrementos
de productividad verificados en la regién durante los ultimos 40 afios se explican principalmente por
la expansion de la productividad de cada sector de actividad econdmica, mas que por la reasignacion
de trabajadores desde sectores de baja productividad hacia los de mayor productividad (Holland y
Porcile, 2005). Esta particularidad del estilo de desarrollo plantea el siguiente problema: la
persistencia de la heterogeneidad estructural y de brecha tecnolégica a nivel de estructura productiva,
se corresponde con persistencia de heterogeneidad estructural y brecha tecnolégica a nivel de la fuerza
de trabajo ocupada en cada uno de los sectores econémicos.

La reduccién de la brecha tecnolégica se impone como un objetivo en todos los paises de la
region, lo que advierte acerca de la funcién que podrian desempefiar la FPC, complementando los
saberes impartidos por educacion formal en el apoyo a los requerimientos del sistema productivo. Si
esto no ocurre, la insuficiencia de mano de obra calificada trascenderd la esfera del bienestar y la
equidad para convertirse en un obstaculo de la eficiencia econdmica general, lo que en cierta forma
termina por definir el bienestar econémico de las generaciones futuras. Este “obstaculo” parece
bastante serio en América Latina y el Caribe, segun lo expresan las unidades productivas que operan
en la region (ver Grafico 2).

Los grupos que cuentan con un nivel educativo bajo, y que dificilmente puedan completar los
estudios formales correspondientes, no estan en el mercado de trabajo, 0 estan ocupando posiciones
subordinadas en aquellos sectores de baja productividad, como pudo constatarse en la seccion |I. Esta
situacion se acentuaria dados los cambios que previsiblemente acontecerian por el lado de la demanda,
producto de una disminucion y eventual cierre de la brecha tecnoldgica. A su vez, el persistente
crecimiento de los niveles de escolarizacion formal que viene registrandose en la regidn facilita que
los empresarios eleven las credenciales que exigen para el desempefio de determinados puestos.
Ambos factores se traduciran en una demanda declinante de fuerza de trabajo con escasa o nula
formacidn. Esto vale particularmente para las mujeres, pero puede extenderse a los jovenes que
quedaron fuera del sistema educativo formal, independientemente de las razones que generaron el
abandono en niveles bajos de escolaridad. De ahi el desafio de la FPC para cubrir las oportunidades
que se presenten ante una nueva configuracion de la estructura productiva y ocupacional.

31



CEPAL La inserci6n precaria de mujeres y los jovenes en el mercado...

La educacién formal y los requerimientos de calificacion

La necesidad de la FPC se hace mas evidente al analizar la situacion de la educacién formal de nivel
medio, principalmente la orientada a la formacion profesional: es decir, la educacién técnica.

Los sistemas educativos en América Latina avanzaron fuertemente en la bisqueda de mayor
cobertura y alcance. Como puede verse en el texto de Lépez y Buitrén (2007), hace mas de una
década han sido sancionadas o revisadas las leyes educativas de varios paises de la region. Casi todas
estas nuevas leyes contemplan el nuevo escenario social, econémico y tecnoldgico. Asi, mientras en la
década de 1990 las reformas aplicadas en el sistema educativo estaban orientadas a adaptarse a un
esquema economico con fuerte énfasis en la libertad de los mercados y escasa regulacion, durante
década del 2000 y como una manera posible de enfrentar los niveles crecientes de desigualdad social y
econdmica se redefine la obligatoriedad de ciertos niveles, como el secundario y se plantean metas de
universalizacion. En esas reformas se contemplan también aspectos vinculados a la calidad educativa.
Se consolida en la region la nocidn la educacién como derecho.

Durante los ultimos 15 afios, entre 2000 y 2015, se sancionaros nuevas leyes educativas en
nueve paises de América Latina: Argentina (2006), Bolivia (2010), Ecuador (2012), Chile (2009),
Honduras (2011), Nicaragua (2006), Per (2003), Uruguay (2009) y Venezuela (2009). Todas estas
leyes contemplan la obligatoriedad de la educacion inicial y media, y en varios paises son
complementadas con programas de transferencias monetarias que propenden a retener a los jovenes
del secundario en el sistema y a la terminalidad educativa (L6pez, 2015).

A estas reformas le siguieron importantes avances en las tasas de cobertura de la
educacion secundaria. Aunque como bien plantean algunos autores, la expansion de la
educacion secundaria no puede atribuirse exclusivamente al esfuerzo que desarrollan en materia
educativa los gobiernos de la region, sino también en aquellas politicas que buscaron
universalizar la educacion primaria, promoviendo con ello una mayor demanda de educacion
secundaria (Ferndndez Lamarra y Pérez Centeno, 2015).

Las cifras que se muestran en el Grafico 4 y que estan especificamente orientadas a la
FPC en el nivel educativo formal o “académico” muestra la situacién relativa de América
Latina con respecto a otras regiones del mundo.

Grafico 4
Evolucion de la matriculacion técnica/profesional.
Regiones del mundo, 1999-2014
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Fuente: Construccion propia con datos de la UIS, UNESCO.
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Puede constatarse que la matriculacién en este nivel y modalidad es muy baja en la region.
Esto es particularmente importante debido a que es ésta la modalidad a la que acceden los alumnos
provenientes de sectores vulnerables de la poblacion. Para poner en contexto lo antedicho vale la pena
tomar en cuenta lo encontrado en un estudio acerca de la Educacién Técnico-Profesional en Chile: los
alumnos de las escuelas técnicas provienen en un 65% de los dos quintiles mas bajos de ingresos.
Ademas, el 40% de los que concluyen el cursado de esta modalidad nunca se titula y otro 40% no
logra desempefiarse en lo que estudié y no continla estudios superiores (Oyarzln Vargas, 2013).

Pero a pesar de los avances en la normativa y su impacto en la cobertura de la escolarizacién
secundaria y terciaria, y teniendo en cuenta la baja matriculacién en educacion técnica, es todavia
importante la presencia en la fuerza laboral de personas con bajo nivel educativo, en especial, de
jévenes y mujeres. Tiene que ver con esto la elevada desercion y abandono en el ciclo de ensefianza
secundaria, principalmente de jovenes que provienen de estratos de ingresos bajos.

El Grafico 5 se propone revelar la situacion de los jovenes que provienen de hogares con
diferentes niveles de ingreso. Se presenta solamente la situacion de Uruguay, como representativa del
conjunto de paises de la region, dado que este comportamiento se aprecia en todos los paises que
cuentan con informacién para revelarlo.

Grafico 5
Tasas de matriculacion en el nivel secundario.
Uruguay, 2016
(Porcentajes)
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Fuente: Construccion propia en base a INE, Encuesta Continua de Hogares.

Notese que la matriculacion de los quintiles de ingreso familiar por miembro mas bajo es la
que registra una desercién y abandono mayores. Son estos los jovenes que acuden al mercado de
trabajo y que encuentran dificultades de insercion y también de FPC, pues son aquellos que de lograr
ocuparse son destinados a puestos precarios que funcionan mayormente en el sector no formal de la
economia y que tampoco son los destinatarios de las politicas de FPC de las empresas.

Ello requiere reforzar la capacitacion dirigida a este grupo, en particular, porque constituye un
conjunto que por su vulnerabilidad les resulta dificultoso expresar sus demandas y, por otro lado, no
constituye una preocupacion por parte de las empresas. A su vez, para los jévenes de baja educacion
(pero también crecientemente, con educacion secundaria), y también para mujeres sin experiencia
previa en el mundo laboral formal, la formacién per se aparece como una condicién necesaria, pero
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quizas no suficiente. En el caso de muchos de ellos, provenientes en especial de hogares con bajo
clima educativo, sin miembros con experiencia en empleos formales, o al menos estables, es también
conveniente introducirlos en temas como el mismo proceso de busqueda de trabajo o los derechos
laborales, por ejemplo.

4. Consideraciones de cierre

A lo largo de las paginas anteriores se pudo constatar la importancia de la FPC como una herramienta
no sélo importante sino necesaria para la insercion laboral de los jovenes y de las mujeres de bajo
nivel educativo, al mercado laboral. Si bien hubo una importante mejora de la cobertura de la
educacion media en América Latina durante las Gltimas décadas, impulsada en buena medida por las
leyes promulgadas y puestas en marcha durante la segunda mitad de la década de 2000, la
matriculacion en educacioén técnica sigue siendo baja y el abandono de los jévenes de estratos bajos de
ingresos, sigue siendo la norma mas que la excepcién en los paises de América Latina.

Esta situacion se desarrolla en el marco de una estructura productiva heterogénea que
evoluciona hacia una situacion deseable de cierre de la brecha tecnolégica entre sectores diferenciados
por los niveles de productividad, a diferencia de lo que ha venido ocurriendo hasta ahora, de los
aumentos de productividad explicado por la transferencia de trabajadores, mas que por una tendencia
general a aumentar la productividad, también de los sectores rezagados en la misma region.

La FPC es considerada asi por muchos autores como la “bala de plata” al problema del
desempleo juvenil, principalmente en los paises desarrollados (Eichhorst y otros, 2012). Cabria
considerar, entonces, si los programas de FPC funcionan también como una bala de plata del, o
colaboran a mitigar el problema de la informalidad laboral y de la insercién precaria de los jovenes de
América Latina. Las evaluaciones de impacto que se hicieron en algunos paises de la regién muestran,
en términos generales, que la EFC es una alternativa valiosa més alla del nicleo de la educacion
general. Se encuentran sin embargo diferencias segun el tipo de formacion ya que el sistema dual
(como el aleman, descrito antes) tiende a ser mas eficaz que la FPC en la escuela. La formacion
tipicamente informal es eficaz, aunque se sabe relativamente poco de su impacto en comparacién con
otras formas de formacion profesional (Eichhorst y otros, 2012).

Lo que Heckman y otros (1999) advierten es que los programas benefician a los jovenes
impactando sobre las tasas de empleo, pero no sobre los salarios, pero a la vez llaman la atencion
sobre lo dificil que resulta la evaluacién de impacto de este tipo de programas. Es por ese motivo que
se considera altamente conveniente orientar el disefio de los programas a estos grupos vulnerables,
incorporando cuestiones que tienen que ver con pequefias modificaciones a los disefios de los
programas vigentes y que pueden llegar més a las poblaciones vulnerables.

No debe quedar fuera de la discusion el tema de las habilidades blandas. Tanto para la
insercion como para la adaptacion a un mercado de trabajo cambiante se necesitan competencias
bésicas tales como el dominio de habilidades de expresidn escrita y oral, la capacidad de trabajar en
equipo, de fijarse objetivos y de asumir la responsabilidad de los posibles resultados (Gallart, 2006).

La insercion laboral desafios importantes para los jovenes en muchos paises, pero claramente
los retos que enfrentan aquellos que han dejado la escuela y que provienen de familias de bajos
ingresos en Ameérica Latina, son diferentes a la que experimentan sus pares en los paises desarrollados
y que, en cierta forma, reabrieron el debate de la FPC como una herramienta fundamental para
enfrentarlos. Promover una transicion exitosa de la escuela al trabajo no sélo es deseable por sus
efectos inmediatos, sino que previene las consecuencias negativas a largo plazo de las primeras fases
del desempleo, mejora las carreras profesionales individuales, la productividad, los ingresos y la
cohesion social. Ese caréacter preventivo de politicas tales como aquellas que ponen énfasis en la FPC
deben contraponerse a aquéllas de caracter curativo, que deben atender a las consecuencias de una
insercion laboral poco adecuada en términos de desigualdad social.
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Lo que ocurre con la FPC a nivel de cursos y adiestramiento para los jovenes es similar
a lo que implica el reconocimiento y certificacion de competencias para las mujeres de bajo
nivel educativo. Si se adecuan los programas de certificacion de competencias poniendo el foco
en las mujeres con baja educacion en Ameérica Latina, éstos podrian contribuir no soélo al
mejoramiento de los ingresos de las mujeres, sino al propio crecimiento econémico y a la
reduccion en la desigualdad global de los ingresos. Si estos programas estuviesen focalizados
en el grupo de mujeres con baja educacion, podrian provocar una valorizacién de los productos
de estas actividades y las posibilidades de mejoramiento individual, familiar y social.
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lll. Politicas y programas de atencién al

desempleo, formacion profesional y
capacitacion de jéovenes y mujeres. La
experiencia reciente en América Latina

No obstante que buena parte de la institucionalidad laboral focaliza en los trabajadores formales, los
paises desarrollan diversas acciones que buscan dar respuesta a las particulares dificultades que
enfrentan grupos de personas no elegibles para la misma; entre ellos, los jévenes y mujeres de bajo
nivel educativo y escasa experiencia laboral, especialmente en ocupaciones formales. Estas
actividades contemplan, por un lado, programas que brindan empleo a (o incentivan la contratacion
de) jovenes o mujeres vulnerables desocupadas o trabajando en puestos de muy baja productividad (e
ingresos). Por el otro lado, abarcan politicas destinadas a mejorar sus competencias, las que incluye un
complejo de actividades tanto de capacitaciéon —incluida la formacién en puestos de trabajo— como de
certificacion de competencias. Mas incipiente resulta la consideracion sistematica de la intermediacion
laboral En esta seccién se revisan algunas experiencias en paises de la region relativas a esos tipos de
intervenciones.

A. Practicas relativas a la proteccion al desempleo

En la seccion I1.1 se examinaron algunas de las dificultades que se enfrentan cuando se pretende
extender la cobertura al desempleo a personas provenientes de la informalidad. Esto se advierte en el
escaso avance que existe en la region con relacién a este objetivo y que se refleja en diversas acciones
que apuntan —de manera especifica 0 complementaria— a atender esta situacion pero que en conjunto
suelen tener bajas coberturas y proveer prestaciones reducidas. Las mismas se concentran en
programas de promocion y creacion de empleo dirigidos a desocupados, generalmente no elegibles
para el seguro contributivo, y que se focalizan en gran medida entre grupos de poblacion vulnerable.

Varios de estos programas estan dirigidos al conjunto de los desocupados y/o despedidos no
cubiertos por los regimenes contributivos, y resultan también elegibles para cualquier persona que se
desempefian en puestos informales de muy baja productividad. Entre ellas, las intervenciones
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especificamente dirigidas a los jovenes y mujeres de baja escolarizacion no son particularmente
frecuentes.

Pero la atencién al desempleo, destinada especialmente, aunque no exclusivamente, a
personas no elegibles para el seguro contributivo, y focalizada entre aquellas pertenecientes a grupos
vulnerables, también se realiza a través de acciones destinadas a mejorar sus competencias laborales.
Estas contemplan, en particular, a aquellos de bajo nivel educativo. Si bien el andlisis de las politicas y
acciones relativas a la formacion profesional y la capacitacidn seran la tematica de la proxima seccién
(la 111.2), conviene incluir aqui un breve andlisis de diferentes tipos de intervenciones en tanto ellas
reconocen muchas veces una transferencia monetaria al capacitando o, en otros casos, incluye
pasantias o capacitacion en el puesto de trabajo, que implica también que la persona percibe un
ingreso. En este sentido pueden considerarse que atienden a los desocupados o subocupados, tal como
se discutié en I1.1. Pero incluso, la atencién a la situacion de desempleo de personas de bajo nivel
educativo y experiencia en puestos formales, especialmente jovenes y mujeres, requiere de
dispositivos que al tiempo que transfieran recursos para mantener niveles adecuados de bienestar y
promuevan una bdsqueda mas activa, contengan como elementos ineludibles, la formacion (en sus
diversas modalidades) en tanto ello mejoraria su empleabilidad y facilitaria su transito al empleo
formal. En este mismo sentido operan los servicios de intermediacion laboral, a los que también se
hard referencia en esta seccion.

Entre los programas de formacion resultan frecuente aquellos dirigidos a los jovenes de
bajo nivel educativo y/o escasa experiencia en el empleo formal, aunque también se encuentran
otros que, en cambio, tratan de apoyar a quienes estan transitando de la educacion formal hacia
el mundo del trabajo. Las acciones destinadas a mujeres de reducida escolarizacion (excluida
las jovenes) resultan, en cambio, limitadas.

Algunos programas disefiados principalmente a apoyar la formacion también pueden derivar
en la obtencion de un empleo por parte de la persona que estd siendo capacitada. Es el caso, por
ejemplo, de algunos de aquellos que incluyen en el trayecto formativo alguna modalidad de préactica
en el trabajo (pasantias, por ejemplo); también es el caso de las normas sobre aprendices.

Como ya fue sefialado anteriormente, la mayoria de las intervenciones de cualquiera de los
tipos recién mencionados también resultan elegibles para ocupados en puestos informales,
especialmente con muy bajos ingresos, que pueden optar por algunos de los programas.

En definitiva, en el resto de la seccidn se revisaran ejemplos de programas que atienden la
situacion de desocupados provenientes de la informalidad, o personas que trabajan en ella, a través
basicamente de dos estrategias. Por un lado, del fomento a la demanda de estos trabajadores y, por el
otro, del incremento de su empleabilidad con acciones de formacion que permitan mejorar sus
competencias. Asimismo, se hara referencia a la intermediacion laboral en tanto suele ser considerada
como complemento de las acciones anteriores.

1. Promocion del empleo

Los programas que actlian sobre la demanda de trabajo que se revisaran en este apartado comprenden
aquellos que brindan subsidios a la contratacion de trabajadores, los de apoyo al empleo independiente
y los de generacion directa de empleo publico. En todos los casos, ellos pueden estar dirigidas a toda,
0 parte de la poblacion, sin distincion de género o grupo etario, o bien orientarse —total o
parcialmente— en los jévenes y/o las mujeres. En todos los casos, se privilegiara la revision de
aquellos destinados a estos grupos.

Subsidios a la contratacién de asalariados

Varios son los programas existentes en los paises de la regién que subsidian el empleo asalariado de
jovenes. Ellos reducen el costo laboral de los empleadores por contratar trabajadores en determinada
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franja etaria, sean a través de disminuciones de las contribuciones sociales (totales o parciales) y/o
impuestos y/o afrontando parte de las remuneraciones mismas.

Chile cuenta con el programa Subsidio al Empleo Joven, dirigido a personas entre 18 y 24
afios de edad, pertenecientes a sectores socioecondmicos bajos (al 40% mas pobre de la poblacidn). El
mismo brinda un subsidio del 20% al trabajador y del 10% al empleador en tanto la remuneracion
abonada sea equivalente al salario minimo, proporciones que se reducen a medida que crece el salario.
El subsidio también puede ser solicitado por trabajadores independientes quienes, al igual que los
asalariados, deben tener sus aportes al sistema de seguridad social al dia. Este aspecto del dispositivo
también busca, entonces, promover la formalizacién de las actividades productivas y del empleo. El
beneficio se percibe en tanto el joven no haya cumplido 25 afios.

El programa tiende también a incentivar la educacién formal en tanto aquellos que cuentan
con estudios terciarios puede solicitar una extension de su permanencia en el programa hasta los 27
afios. Por otro lado, cesan de permanecer en el mismo los jévenes que llegan a la edad de 21 afios y no
terminaron sus estudios de nivel secundario.

Este beneficio puede ser complementado por el Subsidio a la Contratacién y Cotizacion
de Jovenes, del que puede beneficiarse la contratacion de personas hasta 35 afios. Ofrece al
empleador un subsidio adicional equivalente a una proporcion de las cotizaciones previsionales,
y también se incrementa el fondo de pensiones del empleado en un monto equivalente. La
duracion del beneficio es de 24 meses.

En el marco de los esfuerzos por formalizar el empleo en Colombia se dicté la Ley de
Formalizacién y Generacion de Empleo que otorga incentivos a los empleadores para la contratacion
de trabajadores que incrementen sus planteles, especialmente de jovenes (menos de 28 afios), aunque
también beneficia a otros grupos de personas, como a las mujeres mayores de 40 afios que no han
cotizado en la seguridad social durante los 12 meses previos, 0 personas que no lo hayan hecho nunca
pero su salario no supere 1.5 veces el minimo. La norma les permite a las empresas que descuenten de
sus liquidaciones del impuesto a la renta los pagos por ciertos aportes ligados a la relacion laboral;
ademas le disminuye el monto de la matricula mercantil. Salvo lo mencionado respecto a trabajadores
no jovenes, no hay focalizacion por nivel socioeconémico ni educacional; sin embargo, en el caso de
las mujeres elegibles, el requisito de que no hayan cotizado en el Gltimo afio implica que estaria
beneficiando especialmente a quien presentan mayores dificultades para insertarse en el mercado
laboral. El beneficio para cada trabajador se extiende por dos afios.16

A través de la legislacion sobre Promocion del Trabajo Decente Juvenil de Uruguay, los
empleadores que contraten a jovenes entre 15y 24 afios con nula o muy baja experiencia en el empleo
formal, reciben un subsidio de hasta el 25% de un dado monto salarial estipulado. El empresario debe
asegurar un contrato entre 6 y 12 meses. Al igual que en Colombia, el programa estd abierto para
jévenes de todo nivel educativo y situacion social, pero el beneficio se eleva cuando se trate de
menores de 30 afios, desempleados y en situacion de vulnerabilidad.

De alguna manera, este programa de Uruguay se encuentra cercana a algunas versiones de las
denominadas leyes del primer empleo, como la de México que también otorga beneficios econémicos
por la contratacion de jovenes (18 a 25 afios) que nunca han tenido una relacion laboral formal.'” Ellos
consisten, como en el caso de Colombia, en reducciones del impuesto sobre la renta de parte de los
costos laborales no salariales, en este caso, de las cargas de seguridad social. La contratacién debe
hacerse por un minimo de 18 meses y el nuevo puesto debe estar activo un minimo de tres afios, que
es por otra parte el tiempo méaximo que se brinda el subsidio.

16 | a ley esta destinada fundamentalmente a incentiva la formalizacién de empresas pequefias. El beneficio asociado a

cada puesto dura cinco afios, aunque va disminuyendo a partir del tercero.
17 |a ya mencionada ley de Colombia también suele ser denominada “del primer empleo”.
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De cualquier manera, en algunos casos, también se denomina “del primer empleo” a
programas que cuentan con un importante componente de formacion, ademas de subsidio, y se
comentaran por tanto mas adelante.

El Programa de Insercion Laboral (PIL) de Argentina subsidia la contratacion por parte de
empresas formales de personas que son beneficiarias de otros programas del Ministerio de Trabajo,
como del Seguro de Capacitacién y Empleo (SCyE) —programa que abarca actividades de formacion-
asi como del seguro de desempleo contributivo. Para el caso estrictamente de jovenes, son elegibles
aquellos que estan inscriptos en un programa de formacion (Jévenes con Mas y Mejor Trabajo), —
ambos serdn mencionados mas adelante— 0 en otro que apoya a quienes permanecen en el sistema
educativo formal a fin de completar sus estudios (PROGRESAR). No hay una linea especifica para el
caso de mujeres, pero ellas estan cubiertas en tanto participen en el SCyE o sean egresados de cursos
de formacion que brinda el Ministerio de Trabajo. El beneficio se recibe durante seis meses para el
caso de hombres de hasta 40 afios de edad, de nueve meses para mujeres, y para hombres mayores de
40 afios. Se transfiere a la empresa un monto fijo por trabajador, cuya magnitud depende
inversamente del tamafio de la misma;18 ello hace que el incentivo favorezca la contratacién de
trabajadores de menores remuneraciones. De cualquier manera, el puesto que se crea no es de tipo
formal ya que no se hacen contribuciones a la seguridad social.

La cobertura de estos programas es disimil, pero en general reducida. Respecto a sus efectos,
algunas evaluaciones, como la del programa de Chile, pero también la de otros (Vezza, 2004), muestra
resultados positivos en términos generales sobre la insercion posterior de los beneficiarios.

Un caso particular son las legislaciones sobre aprendices. Su objetivo es apoyar la
capacitacion basada en la experiencia misma en un puesto de trabajo y facilitar la transicion entre la
escuela y el mundo laboral, y como tal podria ser considerada como una accién ligada a la formacién
de recursos humanos. En el caso del disefio de algunas de las normas se presenta dos aspectos que
lleva a asimilarlas a las de promocién del empleo, de jovenes en este caso. Por un lado, en paises
como Brasil, Paraguay o Uruguay, el estado brinda un subsidio a la empresa, cuya naturaleza difiere
entre ellos (disminucion de la contribucion al despido en el primero de esos, 0 reconocimiento de una
parte de las remuneraciones, en los otros dos). Por otro lado, en Brasil y Paraguay fija a las empresas
cupos respecto de la proporcion de puestos que deben ser ocupados por jovenes en formacion o
formados. La duraciéon maxima de los contratos es de dos afios en Brasil y de doce meses en Paraguay
y Uruguay. En el primero de estos casos, estd focalizada en jovenes en situacion de vulnerabilidad
social, pero este no es un requerimiento en los otros dos paises. En Brasil, va dirigido sélo a aquellos
que se encuentran cursando mientras que en los otros paises, son elegibles tanto jévenes que estan aln
cursando el sistema educativo formal, o cursos en instituciones de formacién acreditados, como
aquellos que ya se han graduado. Dadas estas caracteristicas, se trata de acciones que tienen un
nimero de beneficiarios relativamente elevados (al menos en el caso de Brasil). También se han
identificado efectos positivos sobre la empleabilidad posterior de los aprendices, especialmente, sobre
las posibilidades de obtener empleos formales (Vezza, 2004; OIT, 2015b). De acuerdo a lo recién
sefialado, este tipo de dispositivo no estd siempre destinado a atender a jévenes de bajo nivel
educativo, aunque reduciria las posibilidades que los jovenes abandonen el estudio y/o enfrenten
dificultades a la hora de buscar trabajo luego de graduarse.

Promocién del autoempleo

La promocion del trabajo independiente es un tipo de intervencion destinada a fomentar la creacion de
empleo en unidades productivas pequefias y medianas que se orientan mayoritariamente a la poblacion
de bajos recursos. Ejemplo de ellos son el Apoyo a la Inserciéon Laboral en Panama, el Apoyo a
Emprendimientos Productivos en Uruguay, o el Programa Nacional de Emprendedores en México.

'8 para aquellas con hasta cinco ocupados, equivale aproximadamente a algo méas de la mitad del salario minimo del
salario minimo, cifra que se reduce a la tercera parte para el caso de empresas de mas de 80 trabajadores.
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Cabria incluir también en este grupo a diversos programas de apoyo a la formacion de cooperativas o,
en términos mas generales, de unidades de la economia social, como Argentina Trabaja o el Programa
Economia Solidaria em Desemvolvimento, de Brasil.

Este tipo de programas suelen ofrecer una gama mas o menos amplias de apoyos, como el de facilitar
el acceso al acceso al crédito —lineas especiales, programas de garantias, tasas de intereses mas bajas que las
de mercado, por ejemplo-. El financiamiento puede estar dirigido a aumentar el capital de trabajo de la firma,
0 a la adquisicién de equipamiento. También se brinda asistencia técnica en diversos aspectos del negocio, sea
referida a cuestiones ligadas a la actividad propia de la unidad productiva, como respecto a su gestion. En
algunos casos se ofrecen, asimismo, ventajas impositivas temporarias. En el programa de Argentina dirigido a
la formacion y apoyo a cooperativas, un componente principal es una transferencia monetaria mensual, de
caracter indefinido mientras dure el emprendimiento.

Resultan escasos casos, sin embargo, los dispositivos que atienden en particular a jévenes y/o
mujeres, sobre los que se concentrara la discusion de este apartado. Sin embargo, tanto uno como otro
grupo se benefician también de programas de alcance mas general como los mencionados mas arriba.
Asi, por ejemplo, el correspondiente al apoyo a la formacion de cooperativas en Argentina alcanza un
numero elevado de beneficiaros (200 mil en 2012), con una participacion importante de mujeres.

Emprendedores Juveniles de México es uno los programas destinados especificamente a
jovenes. Aquellos con edades entre 18 y 29 afios, que deseen emprender una actividad, o mejorar el
negocio que ya tienen, reciben un estimulo econémico, asesoria en diversos aspectos y orientacion en
lo referente a la puesta en marcha del negocio. Brinda asesoria técnica, legal y en temas de gestion.
Facilita el acceso al sistema financiero. La cobertura del mismo ha sido, sin embargo, muy baja.

La Ley de Formalizacion y Generacion de Empleo de Colombia contiene un médulo referido
al apoyo a jovenes emprendedores pero que cuenten con cierto nivel educativo —técnica o profesional—-
, con lo cual no esta dirigido a los mas vulnerables. Se ofrecen beneficios financieros (tasas reducidas,
periodos de gracia, garantia) y pueden obtener algun aporte en dinero como capital semilla. También
se accede a beneficios tributarios.

En Argentina existe un programa, Jovenes con Mas y Mejor Trabajo, que atiende a personas
entre 18 y 24 afios de edad, que no hayan completado el nivel primario y/o secundario de educacion
formal obligatoria y se encuentren en situacion de desempleo. Los beneficiarios pueden acceder a
distintos médulos: formacion —incluida la conclusién de la educacién formal-, intermediacidn laboral
y también de apoyo para encarar un micro - emprendimiento. Esto Gltimo se concreta a través de su
participacion en un programa de alcance mas general, el Programa de Empleo Independiente. Quienes
opten por esta alternativa reciben cursos de gestion empresarial y son asistidos por consultores
especializados en la elaboracion de un Plan de Negocio. Una vez aprobado el mismo, se ofrece
asistencia legal, técnica y financiera para su implementacion durante las primeras etapas de desarrollo
del emprendimiento. Se brinda también una contribucién monetaria inicial, que puede ser reforzada
posteriormente; adicionalmente, los jovenes contindan recibiendo un monto mensual muy reducido
por formar parte del Programa méas un monto adicional durante los cursos mencionados y los primeros
nueve meses del proyecto.

Existen también pocas acciones destinadas a apoyar el emprendimiento de mueres. Chile
cuenta con el programa Mas Capaz Mujeres Emprendedoras, una linea del Programa Méas Capaz. Esta
destinado a mujeres con edades entre 18 y 64 afios, en situacion de vulnerabilidad social, con una
escolarizacién inferior al nivel terciario, que pretenden desarrollar, o desarrollan, un emprendimiento
econdmico. En el caso de aquellas que tengan intenciones de iniciar la actividad, deben tener escasa o
nula participacion laboral. A través del programa se brinda formacion en oficio, con énfasis en la
autogestion del negocio, asi como capacitacion en competencias especificas y técnicas en la
operacion. Durante esta etapa de formacion, reciben un estipendio diario para transporte y comida, y
pueden beneficiarse de un monto mayor para cuidado de nifios. Completada la capacitacion, puede
otorgarse a un subsidio monetario para apoyar la actividad de hasta el equivalente a U$S 500. Se
puede acceder también a asistencia técnica.
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Nuevamente, resulta escaso el nimero de jévenes beneficiados por este tipo de programas y
tampoco tienen una elevada cobertura en el caso de las mujeres. Entre los analizados, se destacaria el
programa Argentina Trabaja que, siendo de alcance general y de apoyo a la formacion de
cooperativas, ha beneficiado a una cantidad relativamente importante de mujeres.

Dentro de este grupo de intervenciones también podrian incluirse diversos programas de
micro finanzas para mujeres vulnerables, como Pro Mujer (una ONG) en varios paises de la region,
que ademas brindan capacitacion empresarial.

Recuadro 1
FUNDACION PRO - MUJER

La Fundacién Pro — Mujer inici6 sus actividades en Bolivia atendiendo a mujeres de bajos ingresos,
proveyendo una gama de apoyos en aspectos tales como los alimenticios, servicios de salud, cuidado
infantil o educacion. Posteriormente sus actividades también abarcaron la promocion del desarrollo de
actividades generadoras de ingreso (incluso actividades en marcha), privilegiando la provision de
microcréditos pero también de capacitacion para que las mujeres pudiesen poner en marcha los negocios.
Respecto a estos ultimo, se sefiala que “Los talleres de formacion de capacidades imparten en las clientas
los conocimientos para ser mas independientes econémicamente y tomar decisiones de manera informada”
Mientras que en los referentes a Habilidades de Negocios y Alfabetizacion Financiera “Las clientas
aprenden los fundamentos de cémo administrar y hacer crecer un negocio y cémo evaluar y hacer
seguimiento de la competencia, para que puedan tomar decisiones financieras sélidas.”

Actualmente desarrolla sus actividades también en Argentina, México, Nicaragua y Perd. En conjunto,
apoyaron con microcréditos a 250 mil mujeres en los cinco paises.

Generacion directa de empleo

Una estrategia tipica y generalizada de atencion a la situacion de desocupacion es a través de la
creacion de puestos de trabajo financiados directamente por el estado para realizar obras publicas y/o
tareas de caracter comunitario de diferente tipo. Estas intervenciones estan decididamente dirigidas a
poblacion de bajos ingresos dado que las ocupaciones que se generan requieren reducidas
calificaciones. En algunos casos, estos generalmente denominados “planes de empleo” fueron de
caracter transitorio ante los efectos de fases ciclicas contractivas. Pero actualmente pueden
identificarse en la region diferentes programas de caracter mas permanente que busca brindar
alternativa a personas sin empleo y sin acceso a proteccién social.

Varios de ellos constituyen mecanismos que financian parcial o totalmente proyectos de
construccion —que, en su mayoria, son de pequefia escala— 0 de mantenimiento de infraestructura,
tanto en ambitos urbanos como rurales. Se trata de dispositivos que apoyan a proyectos que son
solicitados y ejecutados por municipios y otras dependencias publicas; el programa se hace cargo de
las remuneraciones y, eventualmente, de algunas otras erogaciones. Este es el caso de, por ejemplo,
Trabaja Peri y PLANE en Bolivia. En otros casos, también resultan elegibles emprendimientos de
interés comunitario y/o familiar, lo cual acontece en el Programa de Empleo Temporal Ampliado, de
México y en otros implementados en Bolivia, como Empleo Digno e Intensivo De Mano de Obra o el
Programa de Empleo Temporario. Esta es también la caracteristica del Programa de Empleo
Comunitario de Argentina, que permite la presentacién de proyectos para el financiamiento de
ocupaciones como, por ejemplo, las de cuidado a personas (nifios, ancianos).

Uruguay Trabaja es un programa que comparte muchas caracteristicas de los recién
mencionados, en tanto esta dirigido a desempleados de larga duracién de sectores socioeconémicos
vulnerables y bajo nivel educativo, y ofrece ocupaciones en proyectos de interés comunitario en
organismos del sector publico. Sin embargo, tiene un caracter mas amplio en tanto busca también
mejorar la empleabilidad de los beneficiarios durante la vigencia del mismo —de un maximo de ocho
meses—. Ello se refleja en la obligacién que tienen de participar en programa de capacitacion.
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De alguna manera el programa de Argentina recién mencionado, también abarca actividades
de capacitacion en tanto s6lo pueden ser elegibles para el mismo los beneficiarios de otros programas
de esta naturaleza que administra el Ministerio de Trabajo, en particular, de formacidon. Ademas, su
permanencia en el conjunto de acciones, requiere que los beneficiarios concurran regularmente a las
oficinas de empleo a efectos de recibir eventuales ofertas adecuadas a sus perfiles.

Los programas aqui mencionados se encuentren abiertos para personas de todas las edades y
no cuentan con acciones especificamente destinados a los jovenes; incluso en algunos casos —como el
PLANE el limite etario inferior se ubica en los 25 afios. En el caso de Trabaja Per(, sin embargo, ellos
tienen una cuota asegurada (30%). Tampoco las mujeres son focalizadas especificamente; en el caso
de este mismo programa, las mujeres son priorizadas en tanto jefas de hogar (pero a igualdad de los
hombres). De cualquier manera, en algunos resulta de hecho elevada la participacion de mujeres,
como en el caso del PLANE de Bolivia (mas del 50% en algunas de sus modalidades) lo que habria
sido resultado, al menos en parte, del reducido monto de la remuneracion que reconocia el programa y
que desalento la presentaciéon de hombres (Farah, 2009).

Algunos programas de generacién de empleo tuvieron cantidades de beneficiarios mas
elevadas que las correspondientes a las otras dos modalidades de promocion del empleo. Este es el
caso del de Bolivia, Perl y Argentina; en este Gltimo caso, sin embargo, debe tenerse en cuenta que
sus participantes fueron, originalmente, los beneficiarios de un plan masivo de empleo de emergencia
instaurado en la crisis de 2001/02. En cambio, en otras intervenciones la cantidad de beneficiarios es
limitada, tal como ocurre con el de Uruguay.

Entre los limitados analisis existentes acerca de algunos efectos de estos programas, se
destaca la coincidencia de dos de ellos, que examinaron el PLANE (Farah, 2009) y el Uruguay
Trabaja (Laurino y Costabile, 2014), en tanto concluyen que no habrian tenido efectos sobre la
empleabilidad de los beneficiarios. Esta dificultad es particularmente relevante para aquellos
como este Gltimo que también busca explicitamente elevar las competencias de quienes pasan
por el mismo y para lo cual se contemplan actividades especificas. Los programas de
generacion de empleo estarian, entonces, cumpliendo basicamente el objetivo de asegurar un
ingreso a quienes no logran insertarse en el mercado de trabajo y, por tanto, de amortiguar los
efectos negativos de esta situacién. Precisamente, la evaluacion del PLANE encuentra que se
habia sido alcanzado este objetivo de estabilizar el consumo.

2. Formacioén

Como se sefialdé mas arriba, la otra estrategia destinada a atender a las personas desocupadas no
elegibles para el seguro de desempleo, especialmente de baja escolarizacidn y escasa experiencia en
empleos formales, pasa por la mejora de sus competencias. La relevancia de estas intervenciones en
relacién a la situacion de ese conjunto resulta, por un lado, del hecho de poder estar recibiendo un
ingreso durante la capacitacion; por el otro lado, de la posibilidad que esas acciones permitan reducir
el tiempo de desocupacion. Incluso, en algunas modalidades, los programas los pone en contacto con
unidades productivas de este segmento.

Estrictamente, la blusqueda de la mejora de la empleabilidad de las personas no esta
exclusivamente ligada a la atencion de la situacion de desempleo en tanto también se orienta a elevar
la probabilidad de obtener una ocupacion de calidad. En este sentido, esas acciones no necesariamente
estarian dirigidas a aquel grupo que, segun lo sefialado en la seccidén I, no cuenta con mecanismos de
proteccidn: los desocupados sin seguro de desempleo (y que tampoco cobraron la indemnizacién en
caso de haber sido despedido) y los que se desempefian en puestos informales. También cabria
contemplar a aquellos que tienen experiencia en puestos registrados, pero sus calificaciones son
reducidas. De cualquier manera, el analisis de este apartado se concentrara en programas destinados
principalmente a personas de reducida escolarizacion y/o pertenecientes a grupos sociales vulnerables,
y que no trabajan 0 no cuentan con experiencia en el empleo formal. En particular, se focalizara en
aquellos destinados a los jovenes y mujeres con aquellas caracteristicas. Pero como se cuenta con
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escasas intervenciones destinadas a estas Ultimas, también se analizaran otros de alcance mas general
en tanto pueden beneficiarlas.

Ciertos programas de capacitacién que se examinaran comparten, por otra parte, algunos
rasgos de los analizados en la seccién anterior y que referian a la promocion del empleo, eso es,
aquellos que operan por el lado de la demanda de trabajo. En particular, en determinados programas se
incluyen practicas laborales o pasantias, y el estado promueve esta participacion en algunos casos
subsidiando a las empresas. La diferencia que distingue a esta modalidad respecto de la promocién del
empleo radica en que el énfasis en ella estd dado en la capacitacion y mejora de las competencias, mas
alld que también operen como estimulo para que los beneficiarios puedan finalmente incorporarse de
manera definitiva (o0 mas alla de la duracidn de la practica) a la empresa.

Como se sefiald mas arriba, en la seccion siguiente —I11.2— se volveran a revisar algunos de los
programas destinados a jovenes y mujeres de bajo nivel educativo que se mencionaran a continuacion
en el marco de las politicas més amplias de formacién profesional y capacitacion. Sin embargo, en
este apartado se los examinara privilegiando el papel que estos dispositivos tienen de proveerles apoyo
durante el desempleo o la informalidad y de favorecer su transito a la formalidad. En la seccién 111.2,
en cambio, se pondra mas énfasis en las caracteristicas de las prestaciones que brindan destinadas a
elevar las competencias laborales y su adecuacion en funcién de las debilidades formativas que
enfrentan esos grupos.

Se ordenard la discusién mencionado primero a aquellas intervenciones dirigidas
exclusivamente a los jovenes, luego las destinadas a mujeres para, posteriormente, referir a las
de alcance mas general. En todos los casos, se distingue entre aquellas que brindan
exclusivamente cursos de formacién, las que sélo consideran formacion en el puesto de trabajo
y las que contemplan un trayecto formativo que incluye tanto cursos como como pasantias o
practicas laborales en empresas.

Programas para jovenes

Un tipico caso que ofrece exclusivamente cursos de formacion es el PROJOVEM de Brasil, dirigido a
personas entre 15 y 29 afios que no han completado el nivel secundario. La capacitacion se extiende
por 18 meses (24 en el ambito rural), durante los cuales deben realizar cursos de calificacion
profesional técnica general y especifica. Sin embargo, un aspecto clave del programa es el énfasis en
la conclusion de sus estudios secundarios, ya que la condicién de permanencia es que continte
asistiendo a sistema formal para el logro de ese objetivo. Los jovenes de 19 afios y mas (no los
adolescentes) reciben un complemento financiero.

En Chile se cuenta con el programa Mas Capaz, que brinda cursos de capacitacion a jovenes
entre 18 y 24 afios que no han completado el nivel medio y pertenecen al 60% mas vulnerable de la
poblacién. Los participantes reciben una compensacién por comida y movilidad y al final de la
formacion —que se extiende por tres meses— se los apoya en la busqueda de un empleo.

El programa Jévenes Productivos de Perl, que atiende a jovenes entre 15 y 29 afios, ofrece
una amplia gama de cursos de capacitacion, incluido aquellos destinados a obtener conocimientos para
una actividad independiente. EI mismo no ofrece ningln incentivo monetario a los participantes.

Sélo se ha identificado un programa que ofrece a los jovenes exclusivamente formacion en un
puesto de trabajo, el denominado Yo estudio y trabajo de Uruguay. Resultan elegibles para el mismo
las personas entre los 16 y los 20 afios de edad que no cuenten con experiencia laboral previa (o ella
haya sido muy escasa) pero que se comprometen a continuar con sus estudios formales. La retribucion
(cuyo monto se establece en la normativa nacional sobre becas y pasantia, y resulta aproximadamente
de U$S 450 mensuales) corre por cuenta del estado, quien también realiza los aportes a la seguridad
social. La cantidad de vacantes que anualmente se abren para ingresar al programa es reducida (menos
de mil por afo).
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El programa Mi Primer Empleo Digno de Bolivia es un caso de intervencién que ofrece una
capacitacion mixta, que incluye necesariamente cursos y formacion en el puesto. EI mismo esta
destinado a jovenes entre 18 y 24 afios y ofrece un trayecto que consta de tres meses de cursos de
formacion de tipo técnico — al cabo de los cuales reciben certificacién de técnico basico, medio o
auxiliar— y un periodo similar de pasantias. Estas se pueden desarrollas en el sector privado o en
instituciones publicas. Se entrega un estipendio durante la fase de los cursos y un monto de
aproximadamente U$S 100 mientras se realiza la capacitacion en la firma. Finalmente, se efectda un
acompafiamiento al beneficiario para facilitar la insercion laboral.

Por su parte, el programa Bécate, en México, que cubre a personas de 16 afios 0 mas en
“situacion de empleo o desempleo” ofrece una beca equivalente a uno a tres salarios minimos para
desarrolla la capacitacion en la empresa. Uno de los médulos implica la realizacién de un curso que es
definido por la empresa, y luego un periodo de capacitacién en la misma firma.

Entre aquellos que brindan diferentes opciones se encuentra el programa Jovenes con Mas y
Mejor trabajo en Argentina, abierto a personas con edades entre los 18 y 24 afios, y que ofrece cursos
de capacitacion y practicas en empresas. El joven, con asesoramiento de un tutor, define un plan de
formacidn que puede contemplar una o ambas modalidades. Sin embargo, el componente al cual se
dedica de hecho la mayor parte de los beneficiarios es el de conclusion de algin nivel (generalmente
secundario) de la educacion formal. Este médulo ha tenido un gran impacto positivo sobre el grado de
asistencia y permanencia de los jovenes en el sistema educativo. En cambio, es limitada la proporcion
de aquellos que participan en algun curso de capacitacion (22% de acuerdo a una muestra de
beneficiarios realizada en el 2012)19 y muy reducida la de quienes realizan practicas laborales (5%).
El programa abona un monto basico muy reducido, el que se incrementa segun los mddulos en los que
participa. La cantidad de beneficiarios del programa ha tenido cierta importancia (llegd a contar con
300 mil beneficiarios) pero como acaba de indicarse, habrian estado fundamentalmente involucrados
en la terminacion de sus estudios formales.20

Programas para Mujeres

Se han podido detectar pocos programas especificamente destinados a la capacitacion de mujeres de
bajo nivel educativo. La mayoria de las participantes en acciones de este tipo suelen incorporarse a
programas de alcance mas general, que también considera como elegibles a hombres, los que se
mencionaran mas abajo.

Entre aquellos especificos cabe mencionar al Programa Desarrollo de Competencia Laborales
Mujer Chile Solidario, destinado a aquellas entre 18 y 55 afios de edad que hayan completado el nivel
primario. El Programa brinda cursos de capacitacion, con una etapa previa en la que se refuerzan
habilidades y conocimientos que facilitan la incorporacion de las mujeres al mundo del trabajo. El
Chile Solidario es una intervencién compuesta de diversas acciones de proteccion a hogares de baja
condicion socioecondémica, entre las cuales se encuentra una transferencia monetaria; no se otorga, sin
embargo, ningn monto adicional por participar en los cursos de capacitacion. La cantidad de vacantes
abiertas por afio es reducida (menos de mil).

En Argentina, Ellas Hacen es un programa destinado a mujeres en condicién de
vulnerabilidad social, y en el que se prioriza a aquellas que son madres con tres o mas hijos y/o
con hijos con discapacidad y/o han sido victimas de violencia de género. Las participantes
reciben mensualmente un incentivo monetario. EI mismo brinda cursos de capacitacién técnica,
aunque tiende a ser mas importantes la cantidad de beneficiarias del programa que optan por
concluir sus estudios primarios o secundarios.

19 véase Mazorra et. al. (2014)
% Como se sefialé mas arriba, los beneficiarios de este programa también pueden optar por recibir apoyo para encarar
un emprendimiento.
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En la provincia de Coérdoba (Argentina) existe un programa de practicas laborales para
mujeres desempleadas denominado Plan Por Mi, que alcanzara a 10 mil beneficiarias, que reciben un
monto mensual de aproximadamente la mitad del sueldo minimo. Tienen prioridad quienes sean jefas
de hogar con hijos a cargo e ingresos familiares por debajo de la linea de pobreza, asi como las madres
de nifios que concurren a las salas cuna asistidas por el sector publico de la provincia. La duracién del
beneficio es de un afio.

Programas para la poblacién en general

Quizas el caso mas claro de una accion originalmente disefiada para atender a la situacion de
desempleo que enfrentan personas que no resultan elegibles para el seguro de desempleo contributivo
es el Seguro de Capacitacion y Empleo en Argentina, ya mencionado mas arriba. Como se sefiala en
las instrucciones a candidatos, el programa: “Es un esquema integrado de prestaciones por desempleo
no contributivo para apoyar a las personas en la bisqueda activa de un empleo adecuado, a través de la
actualizacion de sus competencias laborales y de su insercidn en empleos de calidad.”

El beneficio tiene una duracion maxima de dos afios, en el trascurso de los cuales debera
actualizar sus competencias laborales mediante la finalizacidn de sus estudios primarios y secundarios,
0 bien realizando cursos de formacion profesional y/o asesorandose para emprendimientos de empleo
independiente. Ademas, deberd concurrir regularmente a la oficina o unidad de empleo, que es el
ambito en el cual se acuerda el conjunto de actividades a desarrollar. EI monto del beneficio recibido
es extremadamente bajo, pero depende de la cantidad de acciones. Por ejemplo, si realiza un curso de
capacitacion o esta terminando sus estudios formales, recibe algo mas de U$S 30 al mes. Al
completarlos, recibe una suma adicional por Unica vez.

Este dispositivo se puso en marcha en 2006 con el objetivo de brindar apoyo a parte de los
beneficiarios de un programa de emergencia, el que fue posteriormente discontinuado. ElI mismo
nunca se abrid a la poblacion general con posterioridad, sino que qued6 restringido a miembros de
conjuntos de elevada vulnerabilidad (por ejemplo, victimas de violencia doméstica, explotacion sexual
0 personas en proceso de recuperacién de adicciones). En este sentido, la relevancia del programa se
relaciona con su disefio mas que con la cobertura, lo cual obedecidé seguramente a restricciones
presupuestarias. De alli que la cobertura del mismo (actualmente, cerca de 80 mil beneficiarios) haya
sido limitada respecto de la poblacién potencial.

Si bien el programa no tiene acciones especificas para los jovenes aparece como relevante
para las mujeres de baja educacidon quienes, quienes constituyen la amplia mayoria de los
beneficiarios. Ademas, incluye acciones de apoyo en capacitacion especificas para trabajadoras de
servicio doméstico.

Un estudio limitado a los beneficiarios de una ciudad en Argentina, sin constituirse en un
ejercicio formal de evaluacién, sugeria escasos efectos de las actividades de capacitacién vy
terminacion educativa sobre las posibilidades de obtener empleo al momento de graduarse del
programa (Aatucha y Labrunee, 2011).

Otro programa de alcance general es el de Formacion para el Trabajo de Chile, que ofrece un
esquema de capacitacion que incluye cursos y practicas laborales; se concluye con una etapa de
intermediacion laboral. Las actividades se desarrollan durante aproximadamente seis meses y se
otorga a los beneficiarios un subsidio monetario diario que equivale aproximadamente a cinco délares.
Las prestaciones se orientan a personas de 18 afios y mas, que no hayan concluido el nivel terciario de
educacion y de un bajo nivel socioeconémico.
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3. Intermediacion laboral

Los servicios de intermediacion laboral tienen el objetivo de facilitar el encuentro entre las personas
que buscan empleo y las empresas que requieren llevan sus vacantes, facilitando a ambos el proceso
de busqueda. Es por ello que los modelos tradicionales de seguros de desempleo contributivos
requieren que los beneficiarios del mismo concurran regularmente a las oficinas de empleo a efectos
de conocer posibles alternativas laborales.

Los servicios de intermediacion estan abiertos a todos los oferentes en el mercado de trabajo
y, por tanto, los jévenes y mujeres de bajo nivel educativo y escasa experiencia en el empleo,
especialmente formal, podrian acercarse a ellos a fin de mejorar su proceso de busqueda. Sin embargo,
precisamente esa falta de experiencia lleva a que muchos desconozcan la existencia de los mismos.
Por tanto, generalmente se hacen esfuerzos por difundir las prestaciones de las oficinas de empleo, que
estan presentes en la mayoria de los paises de la regidn, oficinas en las cuales se ubica el servicio de
intermediacion.

Sin embargo, el uso espontaneo de las mismas por la poblacidn méas vulnerable laboralmente
es escaso. Para incrementar el mismo, se pude advertir que algunos de los programas mencionados en
esta seccion —u otros similares— integran esa prestacion a aquellas que son mas tipicas de ellas. En
particular, varias de las acciones de capacitacion cuentan con una etapa de intermediacion o
acompafiamiento en el proceso de blsqueda de un empleo. Es el caso, como por otra parte fue
mencionado, del Programa Jévenes con Mas y Mejor Empleo, de Argentina, el Uruguay Trabaja, el
Mas Capaz y de Formacién para el Empleo, ambos de Chile, y Mi Primer Empleo Digno de Bolivia.

4. Consideraciones de cierre

La proteccion a los desocupados no elegibles para el seguro de desempleo, ni para la indemnizacién
por despido, es todavia una tarea pendiente en América Latina. Los paises han intentado atender a
estas personas, especialmente de bajo nivel educativo, facilitandoles el acceso a puestos de trabajo a
través de programas de creacién de empleo publico directo o mediante subsidios a empresas para que
puedan ser contratados. Sin embargo, estas intervenciones han tenido generalmente coberturas muy
reducidas, salvo en determinas casos cuando se implementaron para atender las consecuencias de
crisis macroeconoémicas profundas. Esta estrategia también incluye los apoyos al autoempleo y a la
creacion de pequefias firmas, asi como al establecimiento de cooperativas u otras unidades de la
economia solidaria. En Brasil y Argentina la cantidad de beneficiarios de estos programas no es
reducida, aunque en general no parecen haber tenido una cobertura significativa.

Estos dispositivos pretenden generar una remuneracion a personas gque no encuentran un
empleo, o que reciben muy bajos ingresos en tanto estdn ocupados en puestos de muy baja
productividad. Por tanto, no cabria evaluarlos en término del efecto que podrian tener sobre la
trayectoria laboral posterior, efecto que los estudios disponibles han mostrado que son poco
significativos salvo, en el caso de algunos subsidios a la contratacién. Sin embargo, la preocupacion
por esta Ultima cuestién deberia privilegiarse en el caso de las intervenciones publicas destinadas a los
grupos bajo analisis. Sélo algunos programas que acttan sobre la demanda de trabajo requieren que
los beneficiarios desarrollen también alguna actividad formativa.

Precisamente, en la revision realizada més arriba de las intervenciones orientadas a atender
estos grupos también se han contemplado programas destinados a la formacion. Si bien sus objetivos
trascienden al de proteger al desempleado o a quienes obtienen muy bajos ingresos en la informalidad,
facilitarian la mas réapida insercion de sus miembros. Nuevamente se trata de acciones que en todo
caso incorporan practicas laborales en unidades productivas, pero que han tenido generalmente
escasas cantidades de beneficiarios. Se destaca que en muchas de ellas se acompafia a los graduados
de la formacion en la busqueda de empleo.
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En definitiva, las diversas acciones revisadas o bien atiende la situacion de nulos o bajos
ingresos y/o intenta dotar de mayores capacidades a los jovenes y mujeres de bajo nivel educativo
para que se inserten en el mercado laboral, preferentemente formal.

El primer objetivo es el tipico de las acciones que actuan sobre la demanda de trabajo, pero
ello no implica que terminen generando efectivamente nuevos empleos agregados. En principio, este
altimo seria el objetivo especifico de aquellas que brindan un subsidio a la contratacion, sin embargo,
suelen estar asociadas a un efecto sustitucion, parcial o total (Vezza, 2014) especialmente cuando se
promociona la de ciertos grupos como los jovenes o mujeres de bajos ingresos. Por su parte, los
programas de generacién directa, no incrementan las ocupaciones disponibles para aquellos que ya
han transitado por ellos, lo cual, por otra parte, no es uno de los objetivos buscados. Sélo en el caso de
emprendimientos exitosos apoyados por algunos de los programas como los descriptos, incluidos los
de economia social, podria esperarse una creacion neta; sin embargo, es conocido que la proporcion de
éxitos en relacion a los casos apoyados resulta usualmente muy baja.

Lo anterior no debe considerarse como una lectura critica de esta estrategia de atencién
a la situacidén de inserciones laborales insatisfactorias que enfrentan los jovenes y las mujeres
de bajo nivel educativo. En todo caso describe cual es el alcance que cabe esperarse de las
mismas. De cualquier manera, y méas alla de cuestionamientos especificos que puedan hacerse a
la arquitectura de cada una de las intervenciones, cabria enfatizar que, al igual que las politicas
tipicamente pasivas, ellas deben verse como complementarias de otras, no necesariamente del
mercado de trabajo, que efectivamente eleven el empleo agregado.

No obstante lo recién sefialado, las intervenciones que actlan sobre la demanda asi
como las de formacion —en los que el objetivo de generar empleo no estd presente—, en tanto
puedan transferir ingresos —al menos temporalmente— y/o elevar las posibilidades de acceso a
ocupaciones formales a personas claramente con desventajas, tendran un impacto distributivo
que cabria destacar, a la vez que generarian un aumento de la productividad laboral. En suma,
€s un impacto positivo tanto en la equidad como en la eficiencia.

Lo anterior puede dar lugar a una discusidn, que esta mas alla de los alcances de este trabajo,
que refiere a las posibilidades de recurrir a transferencias de ingresos no ligadas a al empleo o la
formacidn, y que resulten complementarias o alternativamente a las estrategias aqui descriptas. No se
estd haciendo alusion a la idea de ingreso universal, ciudadano o similares, los que pretender dar
respuesta a preocupaciones que trasciende a las dificultades analizadas en este documento. Estas
propuestas, incluso, se han planteado en el mundo desarrollado. Se estd haciendo referencia a los
programas de transferencias que podrian ser relevantes para la temética abordada en tanto se destinan
a hogares que no cuentan con al menos un miembro que trabaje en el sector formal (y, por tanto, sin
cobertura de la seguridad social). Las experiencias en la regién son las de Argentina y Uruguay, que
cuentan con programas que extiende la asignacion familiar del régimen contributivo, a los hogares sin
empleados formales y con presencia de menores, al menos con un ingreso familiar méximo.?* Més

generalmente, las transferencias condicionadas —méas extendidos en la regién—22 también podrian
contemplarse como alternativas en tanto benefician a hogares en los que no hay trabajadores formales.
Estos dispositivos no buscan estrictamente atender las situaciones planteadas en este documento, ya
que estan destinados a los hogares, y no a los individuos, aunque atienden la situacién de bajos
ingresos en la que ellos viven.

Pasar, en cambio, a transferencias a personas que no cuentan con un empleo formal
enfrenta conocidos problemas en términos de incentivos, més alla de las dificultades de orden
presupuestario que supondria.

2! Estas contemplan condicionamientos ligados a la asistencia escolar y a controles sanitarios de los nifios, cuestion
sobre la que también hay un debate.
22 \/éase, por ejemplo, Cecchini y Madariaga (2011)
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Pero aln en estos casos, resulta importante considerar que aquellas deberian ser, en
todo caso, complementarias a programas como los descriptos mas arriba, en tanto el apoyo-a
través de diferentes mecanismos— a la insercion laboral de calidad de los desocupados e
informales, es un objetivo que no cabria resignar.

B. Acciones de Formacién Profesional y Capacitacion

Esta seccién se ocupa de revisar las acciones llevadas a cabo por los paises en lo atinente a la
Formacion Profesional y Capacitacion (FPC). Aunque podria parecer que esto se refiere sélo a los
cursos, abarca, como se adelantd en la seccion 11.2, un conjunto mas amplio de aspectos que tienen
impacto sobre los grupos que interesan al presente trabajo: jovenes vulnerables y mujeres de todas las
edades, de bajo nivel educativo o con poca o nula experiencia en el mercado de trabajo. Tal conjunto
estd compuesto ademas de los cursos de FPC, de la certificacion de competencias laborales y del
fortalecimiento de las instituciones formadoras.

Es un rasgo comun en los paises de América Latina que las acciones se desenvuelven a partir
del marco conceptual de la Formacion por Competencias o Enfoque de las Competencias (EC), para
resumir. Tal enfoque trabaja con la posibilidad de integrar diversos saberes y recursos cognitivos ante
una situacion o problema especifico. Asi, una persona debe ser capaz de resolver problemas complejos
y abiertos, en distintos escenarios y momentos. La persona entrenada en este enfoque toma decisiones
en torno a posibles cursos de accion, y lo hace reflexivamente. Si bien se trata de un enfoque
orientador para el armado de cajas curriculares diversas, se considera especialmente apropiado en los
cursos que tienen como objetivo principal la accidn sobre el objeto de trabajo.

Otro tema comun en los paises de la region es que se encuentran en ellos programas
orientados al reconocimiento y certificacion de las competencias laborales. Esto no es un
detalle menor, y resulta particularmente importante porque se esta interesado aqui en rescatar
aquellas practicas que tengan como foco mujeres con bajo nivel educativo y sin experiencia en
el mercado laboral. En estos casos, como se analizara en breve, un organismo la certifica,
habilitdndola para llevar a cabo una determinada tarea independientemente de como haya
adquirido la cualificacion que le permite hacerlo.

Un tercer aspecto a tener en cuenta son los esfuerzos que llevan adelante algunos paises para
el fortalecimiento de las instituciones dedicadas a la FPC.

1. Programas de FPC

Los programas de FPC tienen como objetivo la capacitacion permanente y adecuada a los
requerimientos del mundo del trabajo. Casi todos los paises de la region tienen programas orientados a
la capacitacion de la poblacion y casi todos ellos a la formacion en oficios. Es decir, no requieren un
nivel alto de estudios formales, lo que los convierte en acciones orientadas a la poblacién tanto de
jovenes vulnerables como a los que no han tenido insercidn en el mercado de trabajo, como lo que le
ocurre a una buena parte de la poblacion femenina.

En la Argentina las acciones que tienen que ver con la FPC son desplegadas principalmente
por el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTESS). Se trata basicamente de cursos de
oficios que intentan articular la demanda de los sectores productivos con las necesidades de formacion
de los trabajadores ocupados y desocupados. Las instituciones que ofrecen esta formacion se
denominan Centros de FPC y trabajan en conjunto con el MTESS a través de la Red de Oficinas de
Empleo (OE) y las Gerencias de Empleo (GECAL). Los cursos que impulsa el MTESS estan
particularmente orientados a los grupos menos favorecidos y el desarrollo de la competitividad de los
sectores productivos. Desde esta perspectiva estdn apuntando a la inclusién social de los grupos
vulnerables y al apuntalamiento de empresas con el fin de aumentar la eficiencia y la competitividad.
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En este pais se encuentra en marcha el programa Entrenamiento para el Trabajo (EPT), que
brinda un incentivo econémico para formar aprendices en empresas. Si bien no es un programa con
foco en jévenes y/o mujeres de bajo nivel educativo, incluye a los jovenes entre sus posibles
beneficiarios y cumple con las caracteristicas tipicas de un curso de FPC como los descriptos en la
seccion 11.2: un proceso de aprendizaje tedrico-practico en un puesto de trabajo especifico en una
empresa que incluye formacion y la asignacion de un tutor para enriquecer las destrezas y habilidades
de los desocupados. Los beneficiarios reciben una ayuda econdmica de $3120 mensual (casi un 40%
del valor del salario minimo) que abona el Ministerio de Trabajo conjuntamente con la empresa,
dependiendo de su tamafio. Si bien durante el desarrollo del proyecto no se establece una relacion
laboral entre la empresa y el beneficiario la probabilidad de acceder a un puesto rentado aumenta
debido al entrenamiento recibido. Un problema a mencionar es que el programa no esta abierto a todos
los desocupados, sino sélo a aquellos que participan en los siguientes programas estatales: Jovenes
con Mas y Mejor Trabajo, Seguro de Capacitacion y Empleo, Programa de Respaldo a Estudiantes de
Argentina (PROGRESAR), Seguro por Desempleo, Egresados de cursos de Formacion Profesional
apoyados por el MTESS. La probabilidad de que un joven que provenga de sectores vulnerables y de
mujeres con bajo nivel educativo de estar en algunos de esos programas no es elevada, por lo que no
estad muy claro el impacto que el mismo tendria sobre la poblacion foco del presente documento.

El programa Empleo Joven de la Argentina promueve, como habia sido mencionado en la
seccién anterior, una serie de acciones de capacitacion orientadas a la poblacion entre 18 y 24 afios de
edad. La capacitacion incluye cursos de orientacion para la busqueda de un empleo, aprendizaje de
oficios, formas de prevenir y cuidar la salud en el trabajo, uso de computadoras. Ademas, promueve la
finalizacion de estudios primarios o secundarios y la generacion de emprendimientos productivos.
Dado que este programa prevé acciones para fortalecer las competencias comunicacionales de los
jovenes, estéd contribuyendo al desarrollo de las habilidades denominadas “blandas™ que, como se vio
en la seccion 11.2, son requeridas por las firmas que operan actualmente en la region. Si bien este
programa no contempla el estrato socioecondmico de origen de los jovenes, esta tacitamente orientado
a los grupos vulnerables, dado que, por ejemplo, ofrece facilidades para la terminalidad educativa a la
poblacion que en términos tedricos deberia ya haber culminado cualquiera de estos dos niveles.

En Colombia, el Grupo de Gestién de la Politica de Formacion para el Trabajo tiene como
principal objetivo dirigir e implementar politicas orientadas al desarrollo de las capacidades humanas,
a la calidad y la cobertura de la formacion. También se ocupa de la certificacion de competencias
laborales y de la formacion dentro de las empresas, siempre en colaboracion con el sector productivo y
otras entidades competentes. Entre las tareas concretas del Grupo estan el fomento de la calidad y la
cobertura de instituciones y los programas de formacién para el trabajo, la gestién de la certificacion
de las competencias laborales, su reconocimiento y validez internacional, el planteamiento de politicas
de desarrollo del talento humano y de aprendizaje permanente, el monitoreo de nuevas ocupaciones y
cualificaciones, segin la demanda de los empleadores, y la elaboracion de los lineamientos sobre la
Clasificacion Nacional de Ocupaciones. Un aspecto que incumbe al Grupo y que tiene especial
importancia para el tema abordado aqui, es el disefio y la promocidn de programas especiales de
formacion para grupos vulnerables, el fomento de la formacién en la empresa, por medio de las
Unidades Vocacionales de Aprendizaje, la regulacion y supervision de los contratos de aprendizaje, la
gestion de programas especificos de empleo.

Uno de los programas mas exitosos de Colombia es Talentos para el Empleo que busca
fortalecer las habilidades de las personas, brindar herramientas para facilitar la insercion al mercado
laboral, mejorar el desempefio en los puestos de trabajo y promover la generacion de ingreso en los
hogares. En la tercera convocatoria de este programa se otorgaron mas de ocho mil becas a postulantes
que provienen de diferentes zonas del pais. El financiamiento del programa proviene del Fondo en
Administracion para el Fomento de Formacion para el Trabajo, e incluye el pago de la matricula y el
sostenimiento del beneficiario mientras dura la actividad de capacitacién. El requisito basico que
deben cumplir los aspirantes es estar registrados en el sistema de informacién que opera en las
agencias de colocacion y gestion de empleo. Este requisito, a la vez que permite canalizar las
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necesidades de los buscadores de empleo, es un registro que permite monitorear el nivel y la estructura
de la oferta laboral.

Si bien la no hay una mencion explicita a los grupos hacia los cuales estéa dirigido el
programa, sus caracteristicas distintivas sugieren que atiende a una poblacidn vulnerable,
principalmente jovenes. Los cursos que imparte el Programa Talentos son por lo general cortos
(una duracion aproximada promedio de 2,5 meses) y se concentran en saberes tales como
manejo de computadoras, competencias para las Tecnologias de la Informacion y la
Comunicacién, Finanzas Personales, fortalecimiento de competencias en lectoescritura y
calculo, y un componente transversal de competencias y/o habilidades socioemocionales
(competencias blandas). Dado lo visto en la seccién 11.2., éstas tienen especial importancia en
el momento por el que atraviesan hoy los mercados de trabajo de la region.

Otro programa gerenciado por el Ministerio de Trabajo colombiano es 40 mil Primeros
Empleos, especialmente dirigido a jovenes. Si bien tampoco se encontraron para este programa
menciones al nivel educativo requerido para aplicar al programa, se especifica claramente que se trata
de empleos para jovenes sin experiencia laboral. No obstante, cabe acotar que dada la realidad de la
poblacion femenina adulta de bajo nivel educativo de América Latina (analizada en detalle en la
seccion 1.1), hay un grupo importante de mujeres sin experiencia previa en el mercado laboral que
podrian ser incluidas dentro de la poblacién foco del programa.

En Chile el Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo (SENCE) ofrece a la poblacién
diversas alternativas de FPC. Por ejemplo, el programa Capacitacion en Oficios que tiene por objeto
mejorar la empleabilidad de hombres y mujeres vulnerables, entre 16 y 65 afios, lo hace a través de un
esquema de capacitacion integral brindado por Entidades Formadoras, especializadas en la formacion
en oficios. EIl programa esta orientado especificamente a aquéllos que se encuentran en el 60% de la
poblacién mas vulnerable, y que no han completado estudios formales superiores.

Chile tiene ademas varios programas especificos dirigidos a jovenes vulnerables. En la
seccién anterior habia sido mencionado, el programa +Capaz orientado a la poblacién entre 18 y 29
afios de edad perteneciente al 60% mas vulnerable, y que, ademas, cuentan con nula o escasa
participacion laboral. También puede hacerse referencia a, Aprendices, basado en una formacién dual,
donde un joven entre 15 y 24 afios de edad, es formado a través de componentes tedricos y practicos
(formacién en la empresa). Este programa tiene el doble objetivo de generar empleabilidad al aprendiz
y aumentar la productividad de la empresa y/o sector productivo en el que trabaja el capacitando, a
través del desarrollo de competencias que le permitan a la persona llevar a cabo una ocupacion
especifica. La empresa en la que se desarrollen las practicas debe contar con un instructor y con un
organismo técnico de capacitacion. El beneficiario de la capacitacion debe estar vinculado a la con un
contrato de aprendizaje y una remuneracion no menor al salario minimo mensual.

El Salvador cuenta también con un conjunto importante de programas que estdn muy
focalizados: dirigidos especialmente a la poblacidn entre 16 y 25 afios de edad, desempleados y con
predisposicion a formarse para su primer empleo. La formacion abarca distintas areas, que van desde
la administracién, electricidad, turismo, hasta la mecanica automotriz e industrial. Los programas de
formacién son ejecutados por centros de formacién autorizados e instructores contratados por Instituto
Salvadorefio de Formacion Profesional (INSAFORP). Las capacitaciones no tienen ningin costo
monetario para los participantes en los distintos programas.

El INSAFORP también ofrece programas de FPC dirigidos especificamente a mujeres y
poblacion en condiciones de vulnerabilidad. La poblacion en condiciones de vulnerabilidad se refiere
a grupos de beneficiarios con algunas de las siguientes caracteristicas: desempleados y subempleados,
mujeres jefas de hogar, madres solteras, trabajadores de microempresas, estudiantes activos con
necesidades de formacion para la insercion laboral o autoempleo. Los programas cubren una oferta
amplia de cursos técnicos y ocupacionales, agrupados en las siguientes &reas diversas &reas de
capacitacion. Las capacitaciones se imparten de acuerdo a las necesidades de la poblacion, en cursos
de duracién variada y con horarios flexibles, a efecto de que los participantes cuenten con mayores
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opciones de capacitacion. En este caso tampoco tienen costo monetario para los participantes. Entre
los programas que forman parte de la oferta se encuentran Empresa Centro y Alianzas Estratégicas.

El Salvador tiene una larga trayectoria en lo atinente a cursos de FPC. Asi, por ejemplo,
el INSAFORP desarrolla desde 1996 el Programa de Formacion Inicial en la modalidad
Empresa - Centro; adaptada del Sistema Dual aleméan, en el cual el aprendizaje es una de las
modalidades de formacién profesional. Para cada una de las capacitaciones dadas se conforma
una Comision Técnica Asesora, quienes participan en todo el proceso que supone la FPC: desde
la identificacion de las necesidades de capacitacion, la definicion de perfiles ocupacionales, la
elaboracion de disefios curriculares, hasta el asesoramiento a las acciones de formacion para los
sectores especificos a los que va dirigida la capacitacién.

En México estd vigente el Programa de Formacidon de Recursos Humanos Basada en
Competencias (PROFORHCOM), que busca desplegar parte de las estrategias planteadas para la
mejora de la educacién. Si bien este programa apunta a cerrar la brecha entre las habilidades que se
adquieren en las escuelas y las que requiere el mercado de trabajo, estd orientado a la educacion
formal de duracion clasica: 5 afios, y apoya principalmente a la Educacién Media Superior (EMS), en
el &mbito de los subsistemas técnicos de este nivel educativo. Se menciona aqui dado que su objetivo
principal es contribuir a mejorar la empleabilidad de los egresados de la educacién media superior
técnico, la formacidn profesional y la capacitacion para el trabajo.

Uno de los programas mas exitosos en Paraguay es el denominado SAPE’A (que significa
“abrir los 0jos” en guarani) que tiene por el objetivo expreso mejorar las condiciones sociales y
economicas de 8.000 adolescentes y jovenes de entre 15 y 24 afios en Paraguay. La capacitacion
impartida por el programa barca temas diversos que van desde la elaboracidon de hojas de vida, el
desarrollo de habilidades blandas y otros saberes (operacion de tractores, manicura, etc.). Una vez
terminadas las formaciones, los jovenes pueden elegir entre practicar lo aprendido en una pasantia
laboral, a través de convenios con empresas locales, 0 emprender su propio negocio. Las empresas, Si
estan satisfechas con el trabajo de los jovenes, les ofreceran un contrato laboral de un afio. Por el lado
de los jovenes emprendedores, se financian alrededor de 200 planes de negocios.

En Uruguay los programas de capacitacion son desarrollados por el Instituto Nacional de
Empleo y Formacion Profesional (INEFOP). Las acciones del INEFOP estan orientadas a resolver
problemas de empleo de distintos grupos de poblacidn entre los que se encuentran los jévenes que no
concluyeron estudios secundarios y las mujeres de bajo nivel educativo.

Los principales programas referidos especificamente a estos grupos son cuatro: PROJOVEN,
PROIMUJER, Yo Estudio y Trabajo y Uruguay Estudia. ElI primero apunta especificamente a la
formacion e insercion laboral de jovenes con dificultades para obtener un empleo. Como otros
programas de FPC (ver seccién 11.2), vincula las acciones de capacitacion con las necesidades y
oportunidades identificadas en los sectores productivos del pais. Tiene por objetivo el apoyo a los
jovenes de los sectores de menores ingresos para que puedan mejorar sus posibilidades de inclusion
social mediante procesos de capacitacion efectivamente articulados con el mercado de trabajo y a
través de dos vias: la insercion laboral y la reinsercién o continuidad educativa. La poblacidn foco esta
compuesta por jovenes de ambos sexos, entre 15 y 29 afios. El programa cuenta con una serie de
modalidades que incluyen adolescentes, trabajadores del sector rural, capacitacion a distancia, manejo
de las tecnologias de la informacién y comunicacion, orientacion laboral, entre otras. También
contempla el fortalecimiento de habilidades blandas a través de los talleres de orientacién laboral y
social que prepara a los jovenes para comprender las logicas, codigos y requerimientos del mundo del
trabajo, asi como un componente de acompafiamiento posterior a la finalizacion de la capacitacion. El
Programa cubre todos los gastos de la capacitacién, otorgando ademas un viatico para transporte que
permita acceder y mantenerse en la experiencia.

El programa PROIMUJER est4 dirigido especificamente a mujeres residentes en &reas
urbanas o rurales desocupadas o buscando empleo por primera vez, o que se encuentran en cualquiera
de las situaciones de empleo con restricciones, independientemente de la edad que tengan sus
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beneficiarias. Al igual que PROJOVEN, el programa contempla varias modalidades en funcion de la
edad, situacion ocupacional, del tipo de insercion en el mercado laboral, nivel de instruccion, de la
posicion que ocupa la mujer en el hogar, y de la cantidad de nifios a cargo.

Los otros dos programas vigentes en Uruguay, Yo estudio y trabajo, y Uruguay estudia,
estan orientado a reducir la tasa de desempleo de los jovenes y la desvinculacion de los mismos del
sistema educativo. El segundo contiene acciones programaticas orientadas por cuatro ejes o
componentes de trabajo: 1) formacion y capacitacién; 2) becas para estudio; 3) pasantias
laborales; 4) crédito y orientacion en el momento de finalizacion de los cursos. Este Gltimo
componente va de la mano con las acciones iniciadas en muchos paises de la region con el
propésito de promover proyectos para jovenes emprendedores. Ninguno de estos dos programas
pone el acento en el género de los beneficiarios.

Uno de los programas mas importantes de Perd, especificamente orientado a jovenes es
Jovenes Productivos, que depende del Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo y que tiene
como misién facilitar el acceso de los jovenes al mercado laboral formal a través de capacitacion
laboral, asistencia técnica para el emprendimiento e intermediacion laboral. ElI programa apoya las
actividades relacionadas con el emprendimiento juvenil, y desarrolla capacidades para la generacion
de negocios tanto en zonas urbanas como rurales.

En relacion con esto ultimo, el programa adquiere interés dado que pueden participar en él
jévenes de 15 a 29 afios de edad, con prioridad a aquellos que se encuentren en condicion de
desempleados y en situacion pobreza y pobreza extrema. Ademas, si bien las acciones tienen
cobertura nacional, contiene un criterio de focalizacion regional, dado que reconoce explicitamente la
necesidad de orientar su accion dando prioridad a los distritos mas pobres del pais.

Otro programa importante de Per(, dados los intereses de este documento, es Trabaja Pert el que si
bien tiene como objetivo puntual —tal como se sefialé en la seccion anterior— generar empleo temporal,
promover el empleo sostenido y de calidad en la poblacion desempleada y subempleada que se encuentran en
el pais, esta explicitamente dirigido a personas en situacién de pobreza y extrema pobreza, y zonas urbanas y
rurales. Alli también se sefialaba que los grupos de interés del programa tienen una ponderacién numérica
especifica. Asi los postulantes que sean “padres” 0 “madres” (al menos un hijo) tienen una ponderacion del
50% y la condicidon de joven (18-29 afios de edad), con un peso del 30%. El primero incluye mujeres de bajo
nivel educativo. Estos porcentajes son cupos de participacion en el programa, pero reflejan las prioridades del
mismo. Si bien las ponderaciones aluden a los cupos hay ademas un orden de prioridad, el que esta
encabezado por personas con capacidades diferentes, y las condiciones de padre o madre y la de joven,
ocupan el 3°y 4° lugar, respectivamente.

En la FPC peruana tiene mucho que ver la Sociedad Nacional de Industrias (SENATI). Los objetivos
son, como en los casos mas generales, desarrollar las aptitudes humanas desde el enfoque de las capacidades,
nada mas que en este caso estan orientadas especificamente para el desempefio satisfactorio de las
ocupaciones profesionales de la actividad industrial manufacturera y de las labores de instalacion, reparacion y
mantenimiento. Desde su origen, el SENATI fue concebido para superar la desvinculacion existente entre la
educacion técnica tradicional y los requerimientos de calificacion de la realidad productiva, principalmente
manufacturera. Por eso, los empleadores tienen participacion directa en la definicion de lineamientos de
politicas, objetivos, estrategias, contenidos, medios y recursos del SENATI. En Per( también funciona la
Direccion General de Formacion Profesional y Capacitacién Laboral, que conduce las politicas a nivel
nacional, que emite y aprueba los lineamientos técnicos en todo lo que tiene que ver con la FPC.

2. Reconocimiento y certificacion de competencias laborales

Desde 2004, la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) viene recomendando a sus paises
miembros implementar un mecanismo de evaluacién, certificacion y reconocimiento de las aptitudes
profesionales, independientemente de que se hubiesen adquirido de manera formal o no formal y el
reconocimiento de aprendizajes previos. Es el denominado reconocimiento y certificacion de
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competencias laborales (en adelante “certificacién” para abreviar), una accion concreta de politica
publica que esta vigente en muchos paises de la region.

Una de las fortalezas de la certificacion es su contribucion a la reduccidn de asimetrias
de informacién, una falla muy comdn en los mercados de trabajo. Un certificado informa al
mercado de trabajo que el trabajador cuenta con las condiciones que ese mismo mercado exige.
Ademas, permite orientar las decisiones de politica publica y facilitar el desarrollo de las
personas en un ambito ocupacional especifico.

Desde la perspectiva de los trabajadores, también tiene fortalezas claras: hace visible las
competencias laborales, mejora las condiciones de empleabilidad, promueve la movilidad laboral
ascendente, genera reconocimiento y satisfaccion personal por la posesion de saberes que circulan
fuera de la educacién formal, profesionaliza un grupo de ocupaciones regularmente no visibles, y
orienta adecuadamente una trayectoria formativa o de desarrollo de carrera.

Si se analiza la certificacion desde la perspectiva de los empleadores también aparecen claras
ventajas, dado que permite a las firmas contar con trabajadores mas calificados, mejorar su
productividad y competitividad, disponer de un mecanismo para conocer y detectar brechas de
formacidn en los trabajadores de su empresa, valorizar la inversion que realiza en FPC, mejorar la
gestion de recursos humanos, el clima laboral y la retencion.

Por ultimo, las ventajas desde la perspectiva del Estado son evidentes: permite reconocer a
través de un mecanismo validado las competencias laborales de los trabajadores con independencia de
cémo fueron adquiridas, contribuyendo a la equidad y al fortalecimiento de las politicas de educacion
y empleo. También le permite al Estado contar con informacion generada y validada por las empresas
para orientar la oferta de FPC, acercar e integrar esa oferta a un verdadero sistema de competencias
laborales y a las necesidades del mercado del trabajo, mejorar la calidad, pertinencia y flexibilidad en
la oferta de los programas de desarrollo de las personas que trabajan, reducir asimetrias de
informacion que impactan en movilidad laboral y empleabilidad de las personas.

Como se advirtio al principio de esta seccidn, este tipo de accion es altamente favorable
a las mujeres de bajo nivel educativo que tuvieron poca o ninguna participacion en el mercado
laboral o en actividades remuneradas. Por lo general, esta certificacién es realizada por un
organismo diferente al Estado y a la firma, lo que le proporciona objetividad al reconocimiento
de lo que una persona es competente para desempefiar una funcion determinada en conformidad
a una norma de competencia laboral.

Hay en todo esto un proceso formativo de la competencia laboral en cuestion. La
caracteristica especifica es que los disefios curriculares y los materiales didacticos que se proporcionan
a los participantes se desarrollan a partir de las normas de competencia laboral, las que a su vez surgen
del didlogo entre sindicatos, cAmaras empresariales de las diversas ramas de actividad.

El trabajo de elaboracién es orientado por una unidad técnica de certificacion de
competencias que brinda asesoramiento a los actores de la produccion y el trabajo en el disefio de
normas, instrumentos y procedimientos para los procesos de normalizacion y la certificacion de
competencias laborales, logrando de este modo un estandar de calidad. Como resultado final se
elabora para cada ocupacion una norma que establece cuales son las competencias y conocimientos
que un trabajador debe cumplir para certificar su trabajo. Dado que los disefios curriculares estan
basados en las normas de competencia, garantizan la calidad de la formacion profesional y la
pertinencia de los contenidos de cada curso.

Una experiencia interesante en la Argentina, es la puesta en marcha del Instituto de
Estadistica y Registro de la Industria de la Construccion, que es el organismo encargado de
certificar las competencias en las ocupaciones de esa rama de actividad y de organizar los
cursos y todo lo que tenga que ver con la FPC del sector. EI IERIC, es el Unico organismo con
capacidades indelegables y expresas de emitir juicio sobre las competencias laborales de los
trabajadores de la construccion. El Instituto, que es reconocido como ente certificador por los
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organismos publicos competentes, ha desarrollado un mecanismo de evaluacién y certificacion
abierto a todos los trabajadores y empresas de la industria.

El organismo encargado de la certificacion de competencias en Brasil es el Servicio Nacional
de Aprendizaje Industrial (SENALI), cuyos objetivos son la certificacion profesional entendida como el
proceso de reconocimiento formal de las competencias que tiene el trabajador, independientemente de
la forma como fueron adquiridas. Es la comprobacion de que posee la cualificacidn necesaria para el
ejercicio profesional en determinado campo de actividad. Esto implica entre muchos otros temas que
el SENAI adhiere al denominado enfoque de las competencias.

Por otra parte, el SENAI tiene una fuerte vinculacién con los actores del mercado de
trabajo, y aplica las mas avanzadas concepciones en educacidn profesional, las que se adecuan
a las necesidades de las formas, de los trabajadores y del Estado. El punto de partida
metodoldgico es la descripcion de perfiles profesionales en diversas areas de la industria. Estos
perfiles son elaborados con la participacidn de representantes de empresas y de asalariados,
sindicatos, del medio académico y de organismos gubernamentales. Todo ello propende a lograr
que los perfiles reflejen demandas actuales y tendencias del mundo del trabajo y que posibiliten
la elaboracién de disefios curriculares actualizados.

En Uruguay esta el ya mencionado INEFOP, creado por Ley N° 18.406 del 24 de octubre de
2008 como una persona publica no estatal, integrada en forma tripartita y que tiene como principal
cometido ejecutar politicas de formacion profesional y fortalecimiento del empleo de los trabajadores
y trabajadoras del Uruguay.

Las actividades del INEFOP tienen como destinatarios a los trabajadores en actividad, a los
trabajadores que estan siendo beneficiados con el seguro de desempleo, a los desocupados no
amparados por dicho seguro, a los pequefios empresarios y emprendedores, a las mujeres, a los
jovenes, a las personas con discapacidad, a los trabajadores rurales y a otros colectivos vulnerables o
para quienes resulta dificil la insercién laboral.

En Chile existe el llamado Proceso de Evaluacion y Certificacién de Competencias Laborales
(EyCCL), el que esta encargado de reconocer formalmente las competencias laborales de las personas
segun el pardmetro internacional de lo que se entiende por competencia, es decir con independencia de
como esas competencias laborales fueron adquiridas, ya sea a través de la experiencia en un oficio o
de una actividad especifica de capacitacidn.

En un sitio web disefiado ad-hoc se encuentra el Catadlogo de Competencias Laborales
Acreditados es un registro pablico que integra el almacenamiento organizado y oficial de los datos de
cada uno de los perfiles ocupacionales acreditados. El perfil ocupacional es la descripcion de los
conocimientos, las habilidades y aptitudes que una persona debe tener para desempefiarse en distintas
situaciones de trabajo en un puesto determinado.

El sistema de certificacion de competencias chileno estad organizado a través del programa
ChileValora, que tiene como una de sus funciones el acreditar los Centros de Evaluaciéon y
Certificacion de Competencias Laborales son entidades acreditadas. Estos centros tienen la
responsabilidad de evaluar competencias laborales de personas que lo soliciten, y otorgar las
certificaciones de acuerdo al catadlogo de competencias que administra el mismo ChileValora. A su
vez, en esos centros, los trabajadores son evaluados considerando sus conocimientos, habilidades y
destrezas, directamente en su puesto de trabajo y presentando evidencias de habilidades especificas.

La certificacion, que, como se aclar6 al principio, implica el proceso de evaluacién y de
certificacion, tiene un costo para la firma el que es determinado por cada Centro de manera
independiente. Las empresas cuentan con la posibilidad de financiar dicho costo a través del Servicio
Nacional de Capacitacion y Empleo (SENCE), que otorga diversos beneficios tales franquicias
tributarias o subsidios especificos orientados a la certificacion, para promover la formacion
profesional y la capacitacién laboral.
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Un aspecto a destacar dado el perfil de las personas a las cuales va dirigida la politica, es la
simplicidad del proceso de certificacion. Una persona puede acceder a la certificacion verificando
primero que el perfil ocupacional de su interés esté acreditado®. Luego debe localizar un Centro de
Evaluacion y Certificacién acreditado por ChileValora para desarrollar dichos procesos. Debe tenerse
presente que estas entidades forman parte de un Registro Publico de Centros Acreditados. Ademas,
ChileValora cuenta con un area de Relaciones Institucionales que puede guiar su solicitud, juntando la
demanda por Certificacidn con la oferta de mecanismos de financiamiento, politicas publicas, etc.

En Colombia, la evaluacion de las competencias laborales esta a cargo del Servicio Nacional
de Aprendizaje (SENA). Como en otros paises de la region, el SENA entiende por certificacion de
competencias laborales al proceso mediante el cual un evaluador recoge evidencias de desempefio,
producto y conocimiento de una persona con el fin de determinar el nivel basico, intermedio o
avanzado de la competencia para desempefiar una funcion productiva, centrandose en el desempefio
real de las personas y con base en un referente que es la Norma de Competencia Laboral.

Para acceder al servicio de evaluacion y certificacion de Competencias Laborales en el SENA
los interesados deben acercarse a uno de los centros habilitados por el Ministerio de Trabajo, donde se
le proporcionan detalles del proceso. La participacion en el proceso de certificacion de competencias
laborales es totalmente gratuita en Colombia.

El SENA cuenta con un amplio portafolio de perfiles laborales a los que la poblacion
puede acceder. Entre tales perfiles se destacan los relacionados con areas tales como disefio,
confeccion y moda, construccién en la edificacion e infraestructura, transporte, mineria,
servicios a la salud, procesamiento de alimentos, telecomunicaciones y artesanias, entre otras.
Durante el afio 2015, alrededor de 110 mil personas obtuvieron su Certificacion de
Competencias Laborales en diferentes areas.

En la experiencia peruana se destaca el Programa Impulsa Peru, que brinda la oportunidad de
certificar los siguientes perfiles ocupacionales: Carpintero Industrial de Madera, Cocinero, Evaluador
Fitosanitario, Mozo, Operario de Limpieza, entre otros. En este caso, el participante recibe una
orientacién general del proceso de evaluacién de competencias laborales por parte del Evaluador de
Competencias de un Centro de Certificacién habilitado.

El evaluador constata la experiencia laboral del participante y determina en que funcion o
unidad de competencia se podra evaluar. Luego, el participante pasa por una evaluacion de
conocimientos y una evaluacion de desempefio. Al concluir la evaluacion, el Evaluador informa al
trabajador aspectos generales que ha observado y los plasma como fortalezas y recomendaciones para
su mejor desempefio. Ello se plasma en un documento denominado Plan de Empleabilidad. Culminado
el proceso, el Centro de Certificacion informa el momento de entrega de los resultados de la
evaluacion en la que ha participado.

También se destaca la tarea desarrollada por el Servicio Nacional de Capacitacion para la
Industria de la Construcciéon (SENCICO), una entidad que tiene como finalidad la formacion de los
trabajadores del sector construccién, la educacion superior no universitaria, el desarrollo de
investigaciones vinculadas a la vivienda y la edificacion, como asi también a la propuesta de normas
técnicas de aplicacion nacional. Este es el organismo encargado de certificar competencias en esa
area. El SENCICO cuenta actualmente con 11 sedes zonales, 6 escuelas superiores, y 9 laboratorios de
ensayo de materiales a nivel nacional.

Hay otras experiencias en la region que no fueron detalladas aqui, pero que siguen en lo
general, las lineas desarrolladas aqui con los casos nacionales analizados. Asi, por ejemplo, esta el
Instituto de Formacion Técnico Profesional (INFOTEP) en RepuUblica Dominicana, el Instituto

%8 para realizar esto, el individuo debe consultar el Catalogo de Competencias Laborales de ChileValora que figura en
el sitio web de la organizacion.
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Salvadorefio de Formacién Profesional (INSAFORP) en El Salvador, Instituto Técnico de
Capacitacion y Productividad (INTCAP) en Guatemala, el Instituto Nacional tecnolégico
(INTATAEC) en Nicaragua, el Instituto Nacional de Formacion Profesional y Capacitacion para el
Desarrollo Humano (INADEH) en Panam4, entre otros.

3. Otras acciones

Una linea de accion de politica publica que suele seguirse en algunos paises es el fortalecimiento de
las instituciones formadoras. Este es el precisamente el caso de la Argentina, donde se ha generado un
listado de instituciones inscriptas, que pasan a formar parte de la Red de Formacién Continua (RFC).
Durante el periodo 2009-2016, se han detectado 31 instituciones inscriptas.

Hay un registro en Internet con las instituciones de formacion continua reconocidas: El
Registro de Instituciones de Capacitacion y Empleo (REGICE) focaliza su accionar en las
Instituciones de Formacidn Profesional y en los Organismos de Certificacion Sectorial. Su objetivo es
organizar, registrar y brindar informacion actualizada, de caracter cualitativo y cuantitativo, respecto
de las instituciones de formacion que participan de los programas y proyectos de formacion
profesional de la Secretaria de Empleo, y las normas de competencia laboral.

En la Argentina se ha lanzado un programa de créditos para la Formacion Profesional,
un incentivo orientado a empresas y cooperativas de trabajo que generen propuestas de
formacion para los trabajadores. El programa tiene como objetivo principal fortalecer las
competencias laborales de los trabajadores ocupados y de aquellos desocupados que podrian
incorporarse en empresas y cooperativas de trabajo. Promueve también, el fortalecimiento de
instituciones de formacion dedicadas a formar a dichos trabajadores, la certificacion de calidad
de procesos y productos y la mejora de las condiciones de higiene y seguridad de los ambientes
de trabajo. No hay mencion explicita de la condicion de vulnerabilidad de los jovenes
beneficiarios ni tampoco de mujeres con bajo nivel educativo.

Dentro de este programa, el MTESS ofrece a todas aquellas empresas o cooperativas de
trabajo que al finalizar las acciones formativas deseen incorporar los trabajadores a su némina de
personal o asociados, accederan a un incremento en el certificado de crédito fiscal. Hay un tratamiento
especial para las personas con capacidades diferentes, de manera tal que al aumento en el certificado
de crédito fiscal se le adicionard un 5% por cada incorporacion con un maximo del 25%. Una
condicionalidad de este tipo podria ser usada si se desea promover el empleo de jovenes provenientes
de hogares con bajos ingresos 0 mujeres con bajo nivel educativo.

En Chile un programa muy difundido es Impulsa Personas, que consiste en un conjunto de
oportunidades que ofrece el SENCE con el objetivo de contribuir al aumento de la productividad de
los trabajadores y empresas, mediante un incentivo tributario entregado por el Estado a las firmas. El
incentivo esta orientado a financiar la capacitacion y/o la evaluacién y certificacion de competencias
laborales de mujeres y hombres mayores de 15 afios, sean trabajadores o personas que no se
encuentren vinculadas a la empresa. Para acceder a este beneficio, las firmas deben cumplir una serie
de requisitos que marca la Ley sobre Impuesto a la Renta y tener las cotizaciones previsionales de sus
trabajadores pagadas. Es decir que el programa no solamente apunta a mejorar la productividad sino
también la formalidad de las actividades econémicas.

El establecimiento de normas de competencia laboral impacta claramente en la eficiencia de
los programas de FPC. Los programas de formacion profesional y capacitacion seran mas eficaces
cuanto mayor sea su capacidad de adecuar la oferta de capacitacion a la demanda del sistema
productivo. Es precisamente en ese punto en el que aparece la importancia de la elaboracion de las
normas de competencia laboral, internacionalmente reconocidas.

El Programa de Certificacién de Competencias Laborales puesto en marcha en la Argentina,
es sefialado como uno de los ejemplos mas destacados en este sentido. Dicho programa ha logrado
articular el consenso de los actores de diversos sectores del sistema productivo, los que conjuntamente
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con las autoridades del sector plblico, generaron normas de competencia laboral para casi una centena
de roles ocupacionales. Un importante efecto de este trabajo fue su contribucion a la elaboracion de
disefios curriculares que surgen de las demandas propias del sistema productivo.

También existe en la Argentina el denominado Registro de Instituciones de Capacitacion y
Empleo, organismo del Estado cuyo objetivo es organizar, registrar y brindar informacidn actualizada,
de carécter cualitativo y cuantitativo, respecto de las instituciones de formacion que participan de los
programas y proyectos de formacion profesional de la Secretaria de Empleo. También tiene como
misién elaborar las normas de competencia laboral, de certificar la calidad de los programas de FPC.

4. Consideraciones de cierre

Las acciones orientadas a la formacion profesional y la capacitacion laboral son, en América Latina,
muchas y no tan variadas. Todas comparten algunas caracteristicas basicas, como, por ejemplo, el
estar todas ellas basadas en el enfoque de las competencias; esto es, en el “aprender haciendo”. Por
ello, en todos los casos se plantean programas, que, si bien son impulsados por los Estados, involucran
actores diversos, tales como firmas, sindicatos, camaras industriales, sectores y ramas de actividad,
representantes de los gobiernos locales y municipales, y, en algunos casos, organismos
internacionales. Ademas, todos los programas que ofrecen los Estados de la region buscan mejorar la
empleabilidad de los jévenes y son menos lo que se focalizan en grupos vulnerables, como jévenes
que abandonaron la escuela media 0 mujeres con bajo nivel educativo.

Pero de ambos grupos, puede decirse que los programas de capacitacion estan
principalmente dirigidos a jovenes y muchos de ellos tienen puesto el foco de manera implicita
en una juventud que busca salida laboral rapida y con una orientacién muy especifica en el
mercado de trabajo. Las mujeres con bajo nivel educativo son menos tenidas en cuenta por los
programas. El caso de El Salvador es una excepcidn a esta norma, aunque en algunos paises se
encontraron ofertas dirigidas a jefes de hogar con hijos a cargo. Esta puede ser una situacién de
género especifica, cuando el jefe de hogar es una mujer.

En este sentido se rescatan las acciones orientadas a la certificacion de las competencias
laborales. Las mujeres de bajo nivel educativo cuentan con escasa 0 nula participacién y experiencia
en el mercado de trabajo y entre aquellas que participaron o participan, la caracteristica es la
intermitencia: entradas y salidas por diversos motivos, entre ellos las obligaciones familiares y la
atencion de nifios, principalmente. Pero dado que toda persona acumul6 a lo largo de su vida algln
saber o habilidad especifica, los programas de certificacion de competencias permiten validar esos
saberes y convertirlos en un activo, con valor en el mercado de trabajo. Seria conveniente en este
sentido quiza, focalizar mas aln estos programas orientados a este grupo vulnerable que no se
menciona de manera explicita en casi ninguno de los muchos programas de FPC vigentes en la region.
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V. Consideraciones finales

Este documento aborda, por un lado, el analisis de los desafios particulares que presentan los jovenes
y las mujeres de bajo nivel educativo para las politicas tendientes a atender la situacion de desempleo
y a mejorar las posibilidades de su insercion. Por el otro, examina diferentes acciones llevadas a cabo
por los estados nacionales en América latina para el logro de estos objetivos

Algunos rasgos de la insercion laboral de estos grupos se presentaron brevemente en la
primera seccién del documento. Alli se aprecié que las tasas de participacion econémica de las
mujeres de América Latina son mucho mas bajas que las registradas en los paises desarrollados y esto
tiene que ver con el reducido nivel educativo de una parte importante de la poblacién femenina de la
region. Por su parte, como ocurre en todos los paises del mundo, el desempleo juvenil es mas alto que
el adulto, especialmente entre las mujeres, situacion que es particularmente fuerte entre los menos
educados. Se destac6 que buena parte de estos desempleados abandonaron el sistema educativo
formal, provienen de hogares ubicados en la parte inferior de la distribucién, y tienen escasas
probabilidades de encontrar empleo. Ademas, aquellos que logran insertarse en el sistema productivo
lo hace en puestos con elevada incidencia de la informalidad, entre las que prevalecen las jornadas a
tiempo parcial y pertenecen en gran medida a unidades productivas pequefias. Pero ademas del tipo de
ocupacién desarrollada, la condicién de joven resulta en salarios entre un 20 y un 30% mas bajos que
la media, controlados los factores observables que inciden en los salarios. A su vez, las mujeres con
bajo nivel educativo estan ocupadas en una significativa proporcion en tareas de servicio doméstico a
los hogares, sector en el cual es muy elevada también la no registracién y la informalidad. Asimismo,
se mostr6é que las mujeres reciben remuneraciones entre un 18% y un 20% mas bajas que las de los
hombres a igualdad de las demas condiciones que impactan sobre los salarios.

Esta fragil insercién laboral de grupos vulnerables como los analizados tienen
particulares implicancias en paises en desarrollo como los de América Latina. Su estructura
ocupacional es un reflejo de una matriz productiva segmentada y con diferencias ostensibles de
eficiencia entre sectores o ramas de actividad y entre firmas dentro de un mismo sector. Es
probable que en el futuro esta heterogeneidad estructural disminuya por efecto de la generacién
y la propagacion del cambio tecnoldgico, en la medida en que éste pueda ser incorporado a los
procesos y a los productos. Si esto ocurre, la demanda de fuerza de trabajo de calificacion
media y alta puede llegar a aumentar en los préximos decenios mientras que buena parte de los
empleos que hoy desarrollan los jovenes vulnerables y las mujeres con baja educacidn, se
reduciran marcadamente de la escena productiva y ocupacional. A su vez, el persistente
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aumento de la escolarizacion de la fuerza de trabajo lleva a reducir ain mas las posibilidades de
alcanzar empleos de calidad por parte de trabajadores de bajo nivel educativo. Estas tendencias
llevarian, por lo tanto, a incrementar aiin mas la segmentacidn de mercado laboral.

Si se presta atencidn a los sistemas de proteccién al desempleo vigentes en América Latina, se
concluye que si bien en la casi totalidad de los paises los asalariados formales obtienen algin tipo de
transferencia de ingresos cuando son despedidos sin justa causa, no ocurre lo mismo con todos
aquellos que se desempefian en el sector informal. La compensacion que reciben los trabajadores
formales puede asumir formas diversas: indemnizacién que reciben del empleador, acceso al saldo de
una cuenta individual a la que contribuyé el empleador y, en algunos casos, también el mismo
asalariado. Si bien este monto puede ser considerado como un apoyo para afrontar un episodio de
desempleo, resultan mas escasos los tipicos seguros que transfieren recursos mientras subsista la
condicidn de desocupacion. Pero a pesar de las limitaciones que pudiesen ser marcadas, la proteccion
de los asi llamados trabajadores formales esté bastante extendida en los paises de la region.

No ocurre lo mismo con los grupos vulnerables. Es por ese motivo que los estados de
los paises de la regién han incorporado algunos mecanismos de atencion al evento del despido
ylo del desempleo orientado a las personas no elegibles para programas contributivos. Se
pretende con ello suavizar los niveles de consumo y aumentar las probabilidades de encontrar
un puesto de trabajo formal. Precisamente, esto Ultimo resulta particularmente relevante para el
caso de los jovenes y mujeres de bajo nivel educativo. Pero aqui aparece un problema de
identificacion: las personas que son despedidas de un puesto informal no tienen manera de
demostrar que el despido fue sin justa causa, por lo que no rigen los principios que protegen a
aquellos que son separados de un puesto formal. Dada esta situacién, la atencion destinada a
este grupo no puede concentrarse exclusivamente en los desocupados, sino que también
abarcara a personas empleadas en puestos de muy baja productividad.

Las acciones de intermediacidn laboral y de capacitacion ayudan también a encontrar empleos
de calidad. Para los trabajadores formales, estas acciones estdn mayormente ligadas a los programas
de proteccion al desempleo y se encuentran difundidas en los paises de la regién. Pero si se las
examina con detalle, no deberian porque limitarse a los trabajadores formales y podrian extenderse a
todo individuo en blsqueda de una ocupacion, lo que se observa en algunos, pero no todos los
programas revisados. Seria conveniente por tanto ampliar la consideracion de este componente de
intermediacion laboral en los programas no contributivos de atencién al desempleo.

Otro aspecto clave del disefio de las acciones de proteccion al desempleo es, principalmente
para el caso de jovenes y las mujeres de bajo nivel educativo, la incorporacion de actividades de
formacidn. Este componente esta dirigido a elevar la empleabilidad de estos grupos en ocupaciones de
buena calidad. Pero también puede atender la falta de ingreso (o los ingresos muy bajos) en tanto
contemple algun tipo de transferencia durante el desarrollo de la capacitacion.

Entre las acciones desplegadas en América Latina destinadas a atender a los desempleados no
elegibles para las instituciones contributivas se destacan las de promocion al empleo, que comprenden a
aquellas que brindan subsidios a la contratacion de trabajadores, las de apoyo al empleo independiente y las de
generacion directa de empleo publico. En todos los casos, ellos pueden estar dirigidas a toda, o parte de la
poblacion, sin distincion de género o grupo etario, o bien orientarse —total o parcialmente— a los jovenes y/o
las mujeres. Hay varias experiencias en la region sobre estos programas. De aquellos que subsidian la
contratacion de trabajadores jovenes se destacan Subsidio al Empleo Joven en Chile, la Ley de Formalizacion
y Generacion de Empleo en Colombia, Promocion del Trabajo Decente Juvenil de Uruguay, el Programa de
Insercion Laboral en la Argentina. También se desarrollan algunas acciones en torno al trabajo juvenil
independiente, con programas tales como el Apoyo a Emprendimientos Productivos en Uruguay, el Programa
Nacional de Emprendedores en México, Argentina Trabaja en la Argentina, el Programa Economia Solidaria
em Desemvolvimento, de Brasil. Ellos impulsan las actividades emprendedoras con acciones tales como el
acceso al crédito y a la capacitacion también.
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Varias son también las iniciativas que apuntan a la generacion directa de empleo, como los
programas Trabaja Perl y PLANE en Bolivia. Forman parte de estas politicas las intervenciones de
financiamiento —fundamentalmente del componente de remuneraciones —de emprendimientos de
interés comunitario y/o familiar, tales como el Programa de Empleo Temporal Ampliado, de México y
en otros implementados en Bolivia, como Empleo Digno e Intensivo De Mano de Obra o el de
Empleo Temporario. Esta es también la caracteristica del Programa de Empleo Comunitario de
Argentina, o Uruguay Trabaja en Uruguay.

El que los jévenes que ya no estudian y las mujeres de bajo nivel educativo ocupen puestos
que requieren escasa o0 nula cualificacién, presentan un reto importante para los programas de FPC. Es
improbable que las firmas puedan recuperar los costos que demanda la FPC, por lo que hay escasos
incentivos para que éstas financien esa FPC. Aparece asi la importancia del Estado para fomentar y
promover este tipo de acciones. No obstante, dada la forma que adquiri6 la FPC luego de iniciado el
presente siglo, no so6lo éste es el actor clave, sino que aparecen también la firma y otro de tipo de
organizaciones (sindicatos, cooperativas, organizaciones del tercer sector) que juegan un rol
determinante en el disefio y la ejecucion de dichos programas.

Las acciones llevadas a cabo por los paises de la region en FPC incluyen los cursos
propiamente dichos y la certificacion de competencias laborales. También pueden distinguirse
intervenciones orientadas al fortalecimiento de las instituciones formadoras, y el financiamiento de las
actividades de formacién y capacitacion. Se han detectado en la regidén varios programas de
capacitacion, dirigidos a jovenes y muchos de ellos tienen puesto el foco de manera implicita en una
juventud que busca salida laboral rapida y con una orientacion muy especifica en el mercado de
trabajo. Se aprecia que existen menos programas dirigidos especificamente a mujeres con bajo nivel
educativo. El caso de El Salvador es una excepcién a esta norma, aunque en algunos paises se
encontraron ofertas dirigidas a jefes de hogar con hijos a cargo. Esta puede ser una situacién de género
especifica, cuando el jefe de hogar es una mujer.

En parte por la menor oferta de capacitacion dirigidas a mujeres con bajo nivel educativo, asi
como las particularidades de este grupo es importante destacar la relevancia que para el mismo tiene la
certificacion de las competencias laborales. Esas mujeres cuentan con escasa 0 nula experiencia en el
mercado de trabajo y entre las que participaron o participan, la caracteristica es la intermitencia:
entradas y salidas por diversos motivos como las obligaciones familiares y la atencién de nifios,
principalmente. Pero dado que toda persona acumuld a lo largo de su vida algin saber o habilidad
especifica, los programas de certificacion de competencias permiten validar esos saberes y
convertirlos en un activo, con valor en el mercado de trabajo. Seria conveniente en este sentido quiza,
focalizar més aun estos programas orientados a este grupo vulnerable que no se menciona de manera
explicita en casi ninguno de los muchos programas de FPC vigentes en la region.
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