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Resumen

Las iniciativas de empleo juvenil han adquirido protagonismo en el espacio de politicas al
mostrarse adversos y persistentes los resultados obtenidos por los jovenes en el mercado de
trabajo. Los principales objetivos del documento son identificar los patrones de las iniciativas
recientes en la region e identificar qué lecciones pueden ser aprendidas de ellas. Para lograr
estos propositos, el documento actualiza y sistematiza 65 iniciativas desarrolladas en 18 paises
de América Latina desde 2008 a la actualidad, y realiza una revision de los hallazgos
emergentes de las evaluaciones de impacto de 12 iniciativas, publicados en este periodo de
referencia.

Las politicas e instituciones sobre regulaciones laborales para trabajadores jovenes han sido
impulsadas con mayor frecuencia para superar las barreras de la demanda laboral para jovenes,
mas alla de que los programas de politicas activas de mercado de trabajo han sido la respuesta
mas recurrente en el conjunto de iniciativas analizadas. Las iniciativas orientadas a la oferta
laboral son las que tienen una mayor participacion en el total de intervenciones, y la mayoria de
los paises ha desarrollado alguna iniciativa para la promocién de la iniciativa empresarial entre
los jovenes. En muchos paises, los programas actualmente en funcionamiento son el resultado
de nuevas ediciones y revisiones de programas preexistentes.

Aunque la evidencia rigurosa sobre el desempeiio de los programas es aun escasa, reside un
potencial de aprendizaje en los puntos comunes resaltados en las nuevas evaluaciones y
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revisiones de politicas en el mundo. La efectividad de los programas sobre los resultados del
mercado de trabajo parecen encontrarse mas correlacionada a la focalizacion y como la
intervencion fue implementada que al tipo de intervencion. Las iniciativas integrales, que
combinan diferentes intervenciones también muestran un mejor desempefio que los programas
que desarrollan un unico componente. Sin embargo, debido a que la principal leccion aprendida
en la experiencia internacional es que los efectos de las intervenciones dependen mayormente
de variables especificas a cada pais, se necesitan mayores esfuerzos de investigacion para
evaluar las intervenciones en sus especificos contextos de pais.



Indice de contenidos

Resumen

1. Introduccion

2. Enfoque para la actualizacion del YEI

2.1. Seleccion de la muestra

2.2. Sistematizacion de las iniciativas

3. Perfil de las iniciativas en la regién

3.1. Superar las barreras de la demanda laboral para jovenes
3.2. Promover la iniciativa de los jévenes en los negocios

3.3. Potenciar la oferta laboral juvenil y sus vinculos con el mercado de trabajo
4. ;Qué conocemos acerca de lo que funciona o no?

4.1. Acerca del perfil de las evaluaciones

4.2. Extrayendo lecciones

5. Comentarios finales

Referencias

Anexo

o = U i A e

11
14
15
18
18
20
27
28
31



1. Introduccion

Ante un desempefio preocupante de la participacion de los jovenes en el mercado de trabajo, las
politicas publicas focalizadas en jovenes ocuparon un lugar habitual en la agenda de los paises
de América Latina. En promedio, alrededor del 16% de los jovenes estd desocupado, y el 61%
de quienes estan empleados no posee cobertura de la proteccion social. Contrariamente, la tasa
de desempleo es tres veces menor mas baja y la informalidad laboral el 60% menor entre los
adultos, respectivamente (SEDLAC, 2013). Aunque estas cifras muestran variacion entre paises,
la caracteristica comun es la persistencia de sus niveles elevados. Mas aun, la transicion de la
escuela al trabajo estd marcada por la discontinuidad y la precariedad convirtiendo a la insercion
laboral en un objetivo dificil de alcanzar (Cruces y Viollaz, 2013; OIT, 2010). En respuesta, la
politica publica ha llevado a cabo un conjunto amplio de iniciativas para enfrentar estos
resultados adversos.

El proposito de este estudio es doble. En primer lugar, se propone identificar los patrones
recientes en las iniciativas de empleo juvenil. Segundo, analiza qué lecciones pueden aprenderse
de ellas. ElI documento toma como antecedentes estudios existentes y enfoque utilizados para
caracterizar el perfil de politicas para el empleo juvenil. Aunque este estudio no es el primero en
sintetizar las intervenciones de empleo juvenil en América Latina, contribuye proporcionando
evidencia actualizada y sistematizada para un amplio grupo de paises y de iniciativas. Siguiendo
el enfoque desarrollado por Betcherman, et al (2007) para el Inventario de Empleo Juvenil
(YED)', el documento actualiza y analiza un conjunto representativo de iniciativas que han
tenido lugar en 18 paises de América Latina desde 2008 a la actualidad. Adicionalmente, el
estudio revisa qué ha funcionado y qué no basandose en los resultados de evaluaciones de
impacto publicadas recientemente. Para ello, se recolectaron 65 iniciativas focalizadas en
jovenes y se revisaron 12 iniciativas con evaluaciones de impacto®.

En consonancia con los sefialado en estudios previos (Betcherman, et al, 2007; Puerto, 2007;
OIT, 2010), el tipo de iniciativas dominante es el que proporciona capacitacion y servicios de
empleo. En comparacién con los patrones anteriores, se destacan tres caracteristicas en el
periodo analizado. En primer lugar, los programas tomaron una mayor orientacién a la demanda
dando lugar a subsidios para contratos de aprendizaje. Segundo, adquirieron un perfil mas
integral, tendiendo a conjugar capacitacion con servicios de empleo o con otros componentes
como la opcidon de emprendedurismo o subsidios a la contratacion para promover la insercion
laboral. Tercero, un conjunto creciente de paises otorgaron un mayor estatus institucional a estas
intervenciones para jovenes, estableciéndolas en leyes — por ejemplo, Chile, Uruguay y
Paraguay. Estas caracteristicas se espera que afecten los resultados de los jovenes en el mercado
de trabajo en una forma diferente a la anterior. Sin embargo, a pesar de que las crecientes
intervenciones, la evidencia sobre el impacto y efectividad de estas politicas es atin escasa para
realizar un andlisis apropiado acerca de lo que mejor funciona en contextos especificos de pais.

"El YEI es una base de datos que compila informacién sobre los programas de empleo juvenil relativa a
su disefio, implementacion y resultados. El Banco Mundial (BM) inici6 esta base de datos y actualmente
es responsable de ella un Consorcio integrado por el Ministerio de Cooperacion y Desarrollo Econémico
Aleman (BMZ), el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Oficina Internacional del Trabajo
(OIT), el BM y la Red de Empleo Juvenil (YEN).

* La visualizacion de la informacion de los programas se encuentra disponible en http://www.labor-
al.org/index.php, donde también se puede descargar la base de datos.



La proxima seccion presenta el enfoque adoptado para la seleccion de las intervenciones y la
actualizacion del YEI, destacando similitudes y diferencias con Betcherman et al (2007). La
seccion 3 describe el perfil de las iniciativas que permite identificar las politicas y programas de
empleo juvenil en América Latina. La seccion 4 revisa la efectividad de las iniciativas a partir
de lo sefalado por las evaluaciones de impacto. Finalmente, la tltima seccion discute una hoja
de ruta tentativa para futura investigacion.

2. Enfoque para la actualizacion del YEI

Siguiendo el enfoque del YEI el presente Inventario compila y sistematiza datos sobre
programas y politicas dirigidas a mejorar los resultados de los jovenes en el mercado de trabajo.
El YEI recopila las principales caracteristicas y evidencia de las intervenciones de empleo
juvenil en el mundo en forma comparable. Sobre la base de esta fuente de datos, Betcherman et
al (2007) fueron los pioneros en revisar estas intervenciones y obtener los principales
resultados. Sobre esta fuente de informacion, se generd sustantiva investigacion y conocimiento
sobre la integracion de los jovenes en el mercado de trabajo a través de los paises (Rother, 2006;
Stavreska, 2006; Puerto, 2007; Puerto y Rother, 2007; Angel-Urdinola, et al, 2010).

La actual compilaciéon de las iniciativas de empleo juvenil toma ventaja de los esfuerzos
existentes para sistematizar este tipo de intervenciones en la region. En los ultimos afios, el BM
sistematizé las Politicas Activas de Mercado de Trabajo (ALMPs) para los paises de América
Latina siguiendo la clasificacion de la OECD; y el Grupo de Evaluaciéon Independiente reviso
las intervenciones regionales en la evaluacion del apoyo del BM y la Corporacion Financiera
Internacional a los programas de empleo (IEG, 2012). Adicionalmente, en el sistema de
Naciones Unidas, la OIT recab6 informacion sobre las intervenciones de empleo juvenil en el
mundo (OIT, 2012) y revisé los resultados de las evaluaciones de impacto en América Latina
(Sanz, 2013); el Fondo para el logro de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (F-ODM)
publico informacion detallada y comparable sobre los Programas Conjuntos de Juventud,
Empleo y Migracion desarrollados en seis paises de América Latina desde 2009 a 2012.
Finalmente, Ibarrardn y Rosas (2009) revisaron los resultados de las evaluaciones de impacto
para proyectos del BID sobre capacitacion en América Latina.

El actual Inventario revis6 y reunio informacion a nivel de paises para las iniciativas
identificadas. Asi, documentos de investigacion, paginas web, documentacion oficial de los
gobiernos y organismos internacionales, y de agencias de financiacion o donantes
proporcionaron datos especificos para cada iniciativa. De hecho, la mayoria de las iniciativas
reportadas fueron descriptas utilizando multiples fuentes de datos. El Inventario sigue en forma
cercana el enfoque utilizado por Betcherman et al (2007) con ajustes menores. Mientras se
preservaron la mayor parte de los criterios adoptados para la sistematizacion, otros criterios
fueron adoptados principalmente para la recoleccion y clasificacion, los cuales se detallan en las
siguientes subsecciones.

2.1. Seleccion de la muestra



Con el fin de actualizar los resultados considerando las nuevas intervenciones y evaluaciones
implementadas en los paises de América Latina, se relevd informacion sobre las iniciativas de
empleo juvenil recientes. La recoleccion de informacién no fue exhaustiva pero incluyd un
conjunto amplio de iniciativas de empleo juvenil en un amplio grupo de paises, ilustrando su
diversidad y relevancia en el espacio de politicas de la region. Incluyd programas y algunas
politicas que afectan las reglas del mercado de trabajo para los jovenes. De hecho, las
regulaciones de mercado de trabajo — que principalmente involucraron nueva legislacion o
cambios en las existentes, se convirtieron en una herramienta de politica para enfrentar el
desempleo juvenil en varios paises. Las iniciativas seleccionadas son aquellas llevadas a cabo
por el sector publico a nivel del gobierno nacional mayormente. Sin embargo, el Inventario
relevd algunas experiencias ejecutadas por el sector privado (fundamentalmente las
intervenciones de “Entra 217 en diferentes paises y “Educacion para la nueva industria” en
Brasil) y un grupo de intervenciones de gobiernos subnacionales para Argentina y Brasil como
casos testigos.

En consonancia con los estudios existentes basados en el YEI, se consideraron como
intervenciones educativas solo las de caracter post-formal con componentes de capacitacion; y
entre las intervenciones que se focalizan exclusivamente en jovenes se consideraron aquellas
que priorizan a los jovenes o bien éstos tienen una alta participacion en el total de personas que
acceden al programa. La recoleccion de datos se concentra en el periodo 2008-13, considerando
a las intervenciones activas durante este periodo. Esto significa la inclusion de las que se
encuentran en funcionamiento asi como las que finalizaron, esto es, aquellas que empezaron
antes de 2008 pero estuvieron en funcionamiento durante este periodo asi como las nuevas que
se iniciaron en 2008 o después.

Las iniciativas integraron el Inventario tan pronto como se contara con datos clave. Estos
comprenden el objetivo de la intervencidén y su descripcion, el criterio de focalizacion y el
periodo de tiempo en el cual fue implementado. Cuando estaba disponible, se sistematizod la
informacidn sobre el disefio incluyendo el alcance geografico, area de residencia, institucion a
cardo de la implementacion y del financiamiento, y algunos indicadores de desempefio como el
numero de participantes y el costo total. El Inventario también identifico el tipo de evaluacion
que fue realizada. Cuando fue posible, se registro si la iniciativa tuvo una evaluacion de impacto
rigurosa, la metodologia utilizada (experimental, no experimental) y se sintetizaron sus
principales resultados.

La Tabla 1 muestra la distribucion de iniciativas en la muestra segiin algunos atributos. Para 18
paises de América Latina, el Inventario relevd informacion sobre 65 iniciativas de empleo
juvenil que tuvieron lugar durante 2008-13. El actual Inventario presenta una cobertura similar a
la alcanzada en Betcherman et al (2007) donde 68 iniciativas fueron relevadas para la region. La
mayoria de ellas son programas, los cuales representan el 78% del total. Solo alrededor de una
de cada diez iniciativas pertenece al sector privado, y entre las iniciativas publicas
aproximadamente 17% esta a cargo del niveles subnacionales de gobierno. En relacién a la
distribucion por pais, Brasil representa el 18,5% del total, seguido de Argentina y Chile con el
13,8% respectivamente, Uruguay con el 9,2%, Colombia con el 7,7%, Honduras y México con
el 6,2%, Costa Rica y Uruguay con el 4,6%, Pera con el 3,1% y los restantes ocho paises



concentran el 12,3% remanente, donde so6lo se relevo una iniciativa por cada uno de ellos (ver
en el Anexo el listado de iniciativas por pais).

Tabla 1: Iniciativas de empleo juvenil en el Inventario, segun categoria y pais - 2008-13

Pais Iniciativa N S'ector pt’xblico‘ ! No puiblico Total
Programa Politica Nacional ~ Subnacional |

Total 51 14 50 10 ! <3 65
Argentina 9 - 2 7 l - 9
Bolivia 1 - 1 - I - 1
Brasil 9 3 7 3 : 2 12
Chile 5 4 8 - ! 1 9
Colombia 4 1 4 - i 1 5
Costa Rica 2 1 3 - r - 3
Republica Dominicana 1 - 1 - | - 1
Ecuador 1 - 1 - : - 1
El Salvador 1 - 1 - ! = 1
Guatemala 1 2 ) E i - 1
Honduras 3 1 4 - ‘ - 4
México 3 1 4 : ! . 4
Nicaragua 1 - 1 - i - 1
Panamd 1 - 1 - ' - 1
Paraguay 1 2 3 - | - 3
Pert 2 - 2 - ; - 2
Uruguay 5 1 6 - ! - 6
Venezuela 1 - - - i 1 1

Fuente: Inventario 2008-13.

Dado que la recoleccion de datos no ha sido exhaustiva pueden surgir algunos sesgos,
particularmente en la inclusion de politicas. De hecho, las politicas que formaron parte del
Inventario son las basadas en leyes y regulaciones. Por ejemplo, otras politicas como el dialogo
social y la representacion colectiva de los jovenes en la instituciones de empleo no fueron
consideradas. Por esta razon, la validez externa de los resultados sefialados debe tener presente
el espacio que las iniciativas del Inventario ocupan en el conjunto amplio de politicas, por un
lado en el empleo juvenil, y por otro en las politicas generales del mercado de trabajo.

2.2. Sistematizacion de las iniciativas

El Inventario organizo las iniciativas de acuerdo a los agrupamientos utilizados en la plantilla
del YEL el cual clasifica las intervenciones en nueve categorias’. Sin embargo, debido a que el

? Las categorias utilizadas son (i) facilitar que el mercado de trabajo funcione mejor para los jovenes
(orientacion laboral, competencias de busqueda de empleo, subsidios salariales, programas publicos de
empleo, legislacion anti-discriminacion); (ii) mejorar las oportunidades para los emprendedores jovenes;
(iii) capacitacion para los jovenes (capacitacion en oficios incluyendo sistemas de aprendizaje,
alfabetizacion para jovenes adultos, programas de equivalencia y segunda oportunidad); (iv) impulsar que
sistemas de capacitacion funcionen mejor para los jovenes (informacion, créditos, incentivos financieros
— subsidios, vouchers); (v) programas que contrarresten la segregacion territorial de los jovenes en



Inventario tiene un menor nimero de casos que el YEI al concentrarse en una unica region,
estas categorias se reorganizaron para su presentacion en un nimero mas reducido para
identificar los enfoques clave para el empleo juvenil en una forma sintética. Asi, la taxonomia
utilizada en el actual documento admite tres categorias: (i) superar las barreras de la demanda
laboral para jovenes; (ii) promover la iniciativa de los jévenes en los negocios; y (iii) potenciar
la oferta laboral juvenil y sus vinculos con el mercado de trabajo.

La primera, superar las barreras de la demanda laboral para jovenes, agrupa aquellas
intervenciones que estimulan la demanda laboral via subsidios al salario o a la contribuciones a
la seguridad social, establecimiento de salarios minimos mas bajos para los trabajadores
jovenes, u ofrecimiento de empleo temporal en los programas de empleo publico. La segunda,
promover la iniciativa de los jovenes en los negocios, comprehende a los incentivos financieros,
subsidios y apoyo técnico para desarrollar actividades de autoempleo o emprendimientos
liderados por jovenes. Finalmente, potenciar la oferta laboral juvenil y sus vinculos con el
mercado de trabajo, involucra a la capacitacion y los servicios de empleo. La capacitacion
puede basarse en formacion oficios, técnica o en desarrollo de competencias blandas — o
cualquier combinacién de ellas, provistas a los beneficiarios bajo la modalidad de aula o en el
lugar de trabajo. Se incluyen algunos programas para jovenes que facilitan la finalizacion de la
educacion formal, generalmente conocidos como “programas de segunda oportunidad”. Las
intervenciones que trabajan en el vinculo de los jovenes con el mercado de trabajo involucran la
orientacion, intermediacion e insercion. En realidad, muchas intervenciones en el Inventario
proporcionan la capacitacion y los servicios de empleo en forma conjunta, como un enfoque
integral para facilitar la transicion de los jovenes al empleo.

Sin embargo, las categorias definidas anteriormente no son excluyentes entre si para el 26% de
las intervenciones, las cuales combinan componentes que involucran mas de uno de estos
agrupamientos — esto es, iniciativas integrales o comprehensivas. Para optimizar la captura de
informacion, los programas seran considerados de acuerdo al componente especifico que
coincide con la taxonomia seleccionada para la determinacion del perfil de las iniciativas. Sin
embargo, el analisis distinguird entre taxonomias “puras” o “compuestas” cuando ayude una
comprension mas clara de la intervencion.

Tabla 2: Iniciativas de empleo juvenil en el Inventario, segiin taxonomia

taxonomia ! taxonomia

Agrupamientos para perfil

pura j compuesta

G

[}
superar las barreras de la demanda laboral para jovenes lli 9 20
promover la iniciativa de los jovenes en los negocios 7 10 17
potenciar la oferta laboral juvenil y sus vinculos con el mercado de trabajo 30! 17 47
iniciativas que involucran mas de una taxonomia (comprehensiva) 174
Total de iniciativas 65

Fuente: Inventario 2008-13.

desventajas (transporte); (vi) mejorar las regulaciones del mercado de trabajo para beneficiar a los
jovenes; (vii) programas para empleo de jovenes en el exterior; (viii) enfoque integral; y (ix) otro.



El registro de la informacioén sobre la evaluacion de impacto — cuando la misma sea disponible,
demanda algunos ajustes adicionales. La informalidad laboral es uno de los principales riesgos
que los trabajadores enfrentan en América Latina, y particularmente los trabajadores jovenes
son mas vulnerables a trabajos precarios que los adultos (Cruces & Viollaz, 2013; OECD &
ILO, 2011; and Gasparini & Tornarolli, 2009). Por ello, mientras en el YEI los resultados de
impacto se referian al empleo y el ingreso laboral, en el Inventario para América Latina también
se agrega un indicador sobre la calidad del empleo. Las evaluaciones no midieron calidad del
empleo uniformemente, su significado cambia segun el estudio. Por ejemplo, para alguno de
ellos significa empleos sin beneficios de la seguridad social y para otro equivale a empleos de
tiempo indefinido. De esta manera el Inventario registra los impactos netos de la iniciativa en
cuatro resultados laborales: tasa de actividad o participacion, empleo, ingreso laboral y calidad
del empleo. Mas aln, estos efectos se reportaron por género cuando fue posible. Los impactos
recabados son los de largo plazo cuando los mismos estuvieron disponibles, y si este no fue el
caso, se reportaron los efectos de corto plazo.

Ademas de los efectos de las intervenciones, el Inventario también registra el tipo de
evaluacion, si el programa o politica ha sido evaluado en términos de disefio o proceso, o bien si
se realizo una evaluacion de impacto sobre los principales resultados laborales. En este tltimo
caso, también especifica la metodologia utilizada para estimar los impactos netos, i.e. técnicas
experimentales o cuasi-experimentales. Cuando estd disponible el analisis costo-beneficio,
también se documentan sus resultados.

Similarmente a la tendencia en paises en desarrollo, la evidencia basada en evaluaciones de
impacto rigurosas es ain escasa en América Latina (Sanz, 2012; IEG, 2012). Solo 12 de 65
iniciativas han tenido evaluaciones de impacto, y para dos programas adicionales se encuentran
evaluaciones de impacto en proceso pero sus resultados ain no han sido distribuidos
publicamente®.

3. Perfil de las iniciativas en la region

El empleo juvenil surge como un tdpico prioritario de la agenda para muchos paises en la
region, donde se han impulsado un amplio conjunto de intervenciones en el periodo bajo
andlisis. El factor comun entre ellos lo representa la necesidad de enfrentar imperfecciones del
mercado de trabajo que redundan en resultados de equilibrio sub-6ptimos para los jovenes y no
deseables socialmente. Salarios minimos por encima de la productividad de los trabajadores
jovenes, restricciones en el capital social y en las competencias, insuficiente desarrollo local,
insercion laboral sin beneficios de proteccion social, entre otros, mantienen a los jovenes
desempefiando malos resultados laborales en forma persistente. Los programas y politicas
buscan superarlos mediante diferentes intervenciones y herramientas.

Aunque los programas de politicas activas de mercado de trabajo aparecen como la respuesta
mas recurrente, las politicas e instituciones sobre regulacion laboral para trabajadores jovenes se
han tornado mas frecuentes. La distincion es en si misma relevante desde la perspectiva del

* Este es el caso del “Programa de Apoyo Temporal al Ingreso” en El Salvador y “Trabajando Juntos —
TU” en Colombia.



alcance, esto es, cuantos jovenes son alcanzados por los programas y cuantos por las politicas.
Mientras las politicas e instituciones establecen reglas especificas para todos los participantes
del mercado, los programas tienen una escala limitada y restringen la poblacion elegible por lo
cual poseen, potencialmente, efectos mas limitados (WB, 2012).

Las politicas e instituciones que proyectan trabajadores jovenes toman la forma de salarios
minimos, contratos de aprendizaje, e incentivos financieros. Los salarios minimos estratificados
por edad son instituciones que han sido creadas décadas atras para incrementar el empleo de los
jovenes en paises como Chile, Costa Rica y Paraguay. En el caso de los contratos de
aprendizaje, en Brasil la “Lei do Aprendiz N° 10079 comenz6 en el 2000 y a pesar de
involucrar capacitacion, la duracion difiere desde los programas tradicionales de entrenamiento
al proporcionar un subsidio durante hasta dos afos. Las reglas que rigen la contratacion y el
subsidio salarial a los trabajadores jovenes fueron ajustadas e implementadas en Chile con el
“Subsidio a la contratacion y cotizacion de jovenes Ley N° 20255 en 2008 y el “Subsidio al
Empleo Joven” en 2009. Los subsidios a la contratacion de jovenes toman la forma de
exenciones impositivas para las empresas en México, con la “Ley de Fomento al Primer
Empleo”. Finalmente, en 2013 nueva legislacion regla los contratos de aprendizaje y subsidios
en Uruguay con la “Ley de Empleo Juvenil”, y and Paraguay con la “Ley de Insercion al
Empleo Juvenil N°4951”.

Similarmente, la respuesta a través de las politicas activas de mercado de trabajo para
contrarrestar las condiciones desiguales que los jovenes enfrentan en el empleo también
combina iniciativas anteriores con otras mas recientes. El Grafico 1 ilustra el momento en el
cual los paises iniciaron los programas nacionales que se encontraron activos en algin momento
del periodo 2008-12. Mientras la mayoria de los paises han lanzado nuevos programas estos
afios, muchos de ellos también combinaron nuevos programas con los existentes para atender a
la poblacion joven en riesgo.

Asi, nuevos programas fueron creados en Argentina - “Jovenes con Mas y Mejor Trabajo”;
Bolivia — “Primer Empleo Digno”; Brasil — “Programa Integrado da Juventude Projovem 2” y
“Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico ¢ Emprego PRONATEC”; Chile — “Jovenes
Bicentenarios” y “Formacion en el puesto de trabajo”; Colombia — “Jovenes Trabajando Unidos
TU”; Republica Dominicana — “Juventud y Empleo”; México — “Emprendedores Juveniles” y
“Chambeaton”; y Uruguay — “Primera Experiencia Laboral”, “Conecta Joven”, “Jovenes en
Red” y “Yo Estudio y Trabajo”. Sin embargo, para 8 de 15 paises estas no han sido las primeras
intervenciones en el periodo del Inventario. Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Honduras, Pert, y Uruguay lanzaron programas nacionales afios antes los cuales también han
estado activos durante 2008-12°.

Grifico 1: Paises con Programas nacionales activos durante 2008-12, segiin afio de inicio

’Es importante resaltar que algunos de estos programas se basan en ediciones anteriores e incorporan
algunos cambios en el disefio actual, como “Juventud y Empleo” en Republica Dominicana, “Formacion
en el puesto de trabajo” en Chile, y “Programa Integrado da Juventude — Projovem 2” en Brasil.
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Fuente: Inventario 2008-13. Nota: Honduras, Chile y México implementaron dos iniciativas que fueron
Programas Nacionales en 2006, 2008 y 2011, respectivamente.

Recuadro: Iniciativas simultineas en la region promovidas por donantes internacionales

Durante el periodo cubierto por el presente documento, como parte de su estrategia los donantes
internacionales desarrollaron programas en varios paises simultineamente, como el Estudio
Tematico F-ODM con los Programas Conjuntos sobre Juventud, Empleo y Migracion, y la
International Y outh Foundation (IYF) con el programa Entra 21.

Programas Conjuntos — F-ODM

Estas iniciativas desarrolladas por agencias publicas y del PNUD en forma conjunta se llevaron a
cabo en Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay y Pert entre 2009 y 2012.
El proposito principal fue reforzar las politicas orientadas a los jovenes en las prioridades nacionales.
Los programas adoptaron enfoques diferente para lograrlo de acuerdo a la situacion de los paises.
Las intervenciones involucraron fortalecimiento de capacidades, creacion y potenciacion de espacios
institucionales para el debate politico sobre la situacion de los jovenes, mejora de los servicios de
empleo, provision de acceso al emprendedurismo y al autoempleo, promocion de sus derechos e
inclusion social, asi como la inclusiéon de migrantes. Algunos componentes han tenido una escala
reducida, implementando pilotos como punto de partida.

Entra 21 - YEF

Esta iniciativa apoyada por el Fondo Multilateral de Inversiones del BID promovioé también
programas integrados o comprehensivos para acrecentar las competencias de jovenes en situacion de
desventaja. Estos programas fueron principalmente desarrollados en asociacion con el sector privado
y en algunos casos incluyendo asociaciones con agencias gubernamentales. Las principales
caracteristicas involucran la provision de capacitacion orientada a la demanda, incluyendo el
desarrollo de competencias técnicas y blandas, y el apoyo de servicios para la insercion laboral.
Aunque los programas son pilotos, la segunda fase de la iniciativa que se inicid en 2008 escal6 su
cobertura a mas de 110.000 jovenes en la region.

Fuente: F-ODM (2013); IYF.

De acuerdo a diferentes componentes y naturaleza de las iniciativas recopiladas en el Inventario,
se desarrolla una taxonomia para describir las principales caracteristicas y lecciones aprendidas.
Los agrupamientos combinan politicas y programas asi como intervenciones nacionales o
subnacionales en la primera categoria, superar las barreras de la demanda laboral para
jovenes. Para las dos restantes, promover la iniciativa de los jovenes en los negocios, y
potenciar la oferta laboral juvenil y sus vinculos con el mercado de trabajo, las iniciativas
incluyen programas publicos y privados, y del gobiernos nacionales o subnacionales.

3.1. Superar las barreras de la demanda laboral para jovenes

En el tratamiento de las barreras a la demanda laboral, las regulaciones son mas comunes que
las politicas activas de mercado de trabajo, en oposicion a las otras dos categorias de
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intervenciones. De hecho, la mayoria de las iniciativas que ofrecen incentivos a los
empleadores para enfrentar la baja demanda de trabajadores jovenes se basan en legislaciones, e
incluyen salarios minimos especificos para jovenes, incentivos financieros (subsidios salariales,
exenciones impositivas, ausencia de indemnizacion) para la contratacion de trabajadores
jovenes y proteccion laboral.

Las instituciones que establecen salarios minimos diferentes para los trabajadores segun su
edad, con niveles mas bajos para aquellos con edades inferiores a los 18 afios tienen larga
tradicion en Chile, Costa Rica y Paraguay. Para compensar la productividad mas baja de estos
trabajadores que puede significar un desaliento a su contratacion, estos paises establecen un
salario de ingreso mas bajo en comparacion al correspondiente para los trabajadores con 18
afios 0 mas, e imponen ciertas condiciones respecto de la tarea desarrollada y la historia laboral
de los mismos. En Chile, los trabajadores de hasta 18 afios de edad pueden percibir un salario
por debajo del minimo correspondiente para los demas trabajadores. En Costa Rica, los salarios
minimos para el mismo grupo etario pueden alcanzar hasta la mitad del salario minimo de los
adultos durante el primer afio de empleo, incrementandose al 75% en el segundo afio y
cubriendo el 100% en el tercero. En Paraguay, el salario minimo para los trabajadores jovenes
se establece en el 60% del correspondiente a los adultos siempre que las tareas desarrolladas
sean diferentes entre ambos grupos de trabajadores.

No obstante, los incentivos financieros de cardcter temporal constituyen la forma dominante de
intervencion para aumentar la demanda laboral de trabajadores jovenes (Tabla 3). Por ejemplo,
la legislacion contempla subsidios salariales para diferentes tipos de contrato para trabajadores
jovenes. Algunos paises ofrecen subsidios salariales para incentivar el empleo entre los que
buscan empleo por primera vez, como lo establecen las leyes del estado de Bahia en Brasil,
Meéxico y Uruguay. Alternativamente, las legislaciones establecen incentivos financieros a la
contratacion de jovenes vulnerables en Brasil (“Programa Nacional de Estimulo ao Primeiro
Emprego Lei N° 10748”), Chile (“Jovenes Chile Solidario”, “Subsidio al Empleo Joven”), y
Uruguay y Paraguay en sus recientemente sancionadas leyes de empleo juvenil. Los subsidios
salariales al empleo pueden alcanzar hasta el 30% en Chile y el 25% en Uruguay.

Algunas legislaciones resignan ingresos fiscales para promover la contratacion de trabajadores
jovenes. El gobierno de Bahia en Brasil otorga una exencion impositiva del impuesto ICMS
durante un afio y México una reduccion de los impuestos sobre los ingresos y el IETU de hasta
el 40% durante tres afios por cada nuevo trabajador joven. En el caso de Chile, la legislacion
ofrece una contribucion a la seguridad social reducida por dos afios.

Tabla 3: Legislacion de estimulo para la demanda laboral de jovenes
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Fuente: Inventario 2008-13.

Ademas, dos legislaciones también establecen limites minimos y maximos para la participacion
de trabajadores jovenes sobre el total de empleados de una compaiiia. En Brasil, la “Lei do
Aprendiz” establece que entre el 5% y el 15% de la contratacion en empresas medianas y
grandes debe ser bajo la modalidad de trabajadores jovenes como aprendices. La recientemente
sancionada ley en Paraguay establece desde el 5% al 20% la participacion del empleo juvenil
que deben tener las firmas, y que una tercera parte de esta contratacion corresponda a jovenes en
situacion de vulnerabilidad tales como jovenes con discapacidad, mujeres, trabajadores con
nifios y trabajadores en la pobreza.

Con el fin de garantizar la calidad del empleo y desalentar efectos adversos en la acumulacion
de capital humano, las leyes de empleo juvenil establecen regulaciones de proteccion del
empleo. Definen limites sobre las caracteristicas del trabajo de los jovenes menores a 18 afos de
edad, restringen las horas de trabajo para aquellos que asisten a la escuela o que poseen
contratos laborales de pasantia, y prohiben la realizacion de cierto tipo de ocupaciones.

Recuadro: Leyes de empleo juvenil sancionadas en 2013

En el cono sur, Paraguay y Uruguay sancionaron leyes de empleo juvenil después de un extenso
periodo de debate politico. Ambos paises establecen nuevas reglas para la insercion laboral de
trabajadores jovenes en junio y septiembre, respectivamente.

El proceso de aprobacion de las leyes ha sido resultado de un dialogo inter-institucional y continuo
en ambos paises. En Uruguay el disefio de la Ley resulté de un debate participativo e inter-agencias
donde se involucraron diferentes instituciones sectoriales, tales como los Ministerios de Educacion,
Trabajo, Desarrollo Social, Finanzas, y el Instituto Nacional de Juventud, y representaciones de
trabajadores y empleadores. El proyecto de ley fue presentado a mediados de 2012. En el caso de
Paraguay, el proyecto surgi6é de un didlogo tripartito (Mesa Nacional para la Generacion de Empleo
Juvenil) iniciado en 2008. El Ministerio de Justicia y Empleo sometié el proyecto al Congreso a
inicios de 2011, pero debido a cambios politicos las negociaciones para su aprobacion fueron
demoradas y reiniciadas un afio después.

Ademas de la legislacion, algunos paises también otorgan subsidios para el empleo juvenil a
través de programas de politicas activas de mercado de trabajo. Estos casos estan
fundamentalmente relacionados a esquemas de capacitacion. En Argentina, el programa
subnacional “Primer Paso” ofrece la opciéon de utilizar las becas de entrenamiento como
subsidio salarial para la firma ante la contratacion; y el programa Jovenes con Mas y Mejor
Trabajo también ofrece un Programa de Insercion Laboral para los empleadores que contraten a
los jovenes que realizan la practica laboral. En Chile, “Aprendices” y su continuacion desde
2011 “Formacion para el Trabajo” cubren el 50% del salario minimo durante un afio, mientras
que “Jovenes Chile Solidario” ofrece el mismo subsidio por un periodo de hasta seis meses.

Alternativamente, los programas de empleo publico en El Salvador y Paraguay proporcionan
empleo temporario como una solucion de corto plazo ante la insuficiencia de la demanda
laboral. E1 “Programa de Apoyo Temporal al Ingreso” ofrece transferencias condicionadas a la
poblacién vulnerable — donde los jovenes son considerados un grupo prioritario, a cambio de su
participacion en proyectos de desarrollo local durante seis meses. Mas atn, en el piloto de
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“Juventud: capacidades y oportunidades econdmicas para la inclusion social” (el componente
Namba apo Paraguay Joven) el financiamiento en empleos publicos alcanza los cuatro meses.

La escala de beneficiarios muestra gran dispersion entre programas. Los subsidios comprenden
entre 1000 y 10.000 participantes anualmente, mostrando que mas alld de las disparidades
poblacionales por pais, este tipo de iniciativas tiene una cobertura menor que otros
agrupamientos de iniciativas. La excepcion es la “Ley do Aprendiz” la cual beneficid en
promedio a casi 850,000 jovenes anualmente en el periodo 2000-10 (Corseuil, et al, 2012). El
Grafico 3 ilustra la escala de las iniciativas por pais de acuerdo a su tasa de desempleo juvenil.

Grifico 2: Iniciativas de estimulo para la demanda laboral de jovenes, por nimero de beneficiarios

y tasa de desempleo juvenil del pais
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Fuente: Inventario 2008-13. Nota: Numero de beneficiarios es la suma del promedio anual de
beneficiarios para los programas en esta categoria durante el periodo, a menos que el dato anual esté
disponible

3.2. Promover la iniciativa de los jovenes en los negocios

Varios paises de la region cuentan con intervenciones para incentivar a los jovenes en el
desarrollo de sus propias oportunidades de empleo en respuesta a la falta de demanda laboral y
al escaso desarrollo territorial. Sin embargo, debido a la condicion etaria, activos limitados,
escasa experiencia laboral y de vida, el lanzamiento de un emprendimiento es mas dificultoso
para los jovenes que para los adultos. De hecho, el informe de GEM sobre emprendedurismo
juvenil en América Latina (2013) sefiala que para el 75,7% de los negocios nuevos o
emergentes liderados por jovenes, éstos recurrieron a su capital social para su financiamiento.
Por ello, las iniciativas generalmente ofrecen capacitacion para desarrollar las competencias
empresariales, servicios de apoyo (orientacion, tutoria, asesoramiento técnico y financiero) y
acceso a microcréditos a esta poblacion.

Alrededor de 12 paises desarrollaron 17 iniciativas que al menos contienen algin componente
asociado a la promocion del emprendedurismo juvenil. Cerca de la mitad de ellas persigue este
objetivo en forma exclusiva, mientras que las restantes lo combinan junto a otras alternativas
para el empleo — en general, con capacitacion.

La mayoria de estas intervenciones combinan diferentes componentes para el logro de su

objetivo. El ofrecimiento conjunto de capacitacion y servicios de apoyo es la forma mas
recurrente en términos de paises y beneficiarios cubiertos (Tabla 4). Esta modalidad tiene lugar
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en 8 de los 12 paises que desarrollan iniciativas de este tipo. Para cuatro programas conjuntos
financiados por YEN se lanzaron pilotos en Costa Rica, Honduras, Paraguay y Pera. En
Colombia, “Joévenes Rurales Emprendedores” capacita y apoya a los jovenes vulnerables en
areas rurales para expandir o mejorar sus negocios familiares. En Argentina el programa
subnacional “de la esquina al trabajo” ofrece a los participantes la posibilidad de involucrarse en
capacitaciones especificas y dan apoyo al autoempleo o pequefios negocios, para jovenes en
situacion de vulnerabilidad. En Brasil, “Plug Minas” también ofrece la oportunidad de seguir
una trayectoria de capacitacion para el desarrollo de competencias empresariales y provee
seguimiento a los proyectos que los participantes quieran desarrollar. Ademas de la capacitacion
y los servicios de apoyo, también se facilita el acceso a microcréditos como parte de las
intervenciones en cuatro paises.

Tabla 4: Paises y beneficiarios anuales estimados segiin componentes de las iniciativas
beneficiarios

componente paises estimados*
capacitacién y servicios de apoyo*** ARG BRA CHI COL COS HON PAR PER 187723
todos
solo capacitacién ARG 7646
servicios de apoyo y financiamiento BRA ECU 1657
solo financiamiento** BRA nd

Fuente: Inventario 2008-13. Nota: * reporta la suma de los promedios anuales de beneficiarios para los
programas en la categoria; ** dato para Plug-Minas (BRA) y *** PRONAF Jovem (BRA) no estan
disponibles.

Mas del 60% de las iniciativas que promueven los emprendimientos juveniles se focalizan en
jovenes en riesgo. Esto define un gran desafio para la intervencion en si misma para superar las
barreras altas que esta poblacion enfrenta en términos de desarrollo de competencias,
acumulacion de activos, capital social y de respaldo para implementar y sostener sus propios
negocios. Entre las 11 iniciativas focalizadas en jovenes en riesgo mientras casi todas ellas
proporcionan capacitacion y apoyo durante la fase de desarrollo del negocio, solo tres de ellas
facilita recursos financieros: las intervenciones en Nicaragua y Ecuador bajo YEN, y “Jovenes
con Mas y Mejor Trabajo” en Argentina. En el caso de Ecuador, el programa provee algin
financiamiento y también trabaja con las instituciones de crédito locales para promocionar el
financiamiento de emprendimientos juveniles. En Nicaragua, el programa proporciona un
“capital semilla” y también financia microempresas. En Argentina, el programa ofrece un
monto fijo para financiar pequefios emprendimientos.

3.3. Potenciar la oferta laboral juvenil y sus vinculos con el mercado de trabajo

Las intervenciones que proporcionan capacitacion y/o servicios de empleo comprenden la
mayor parte de las iniciativas y beneficiarios contemplados en el Inventario. Mientras 30
intervenciones proporcionaron estos componentes para mejorar las condiciones de los jovenes
en el mercado de trabajo exclusivamente, 17 iniciativas adicionales también los ofrecen junto a
otras intervenciones contempladas en las taxonomias en su disefio. Casi 1,2 millones de jovenes
han recibido este tipo de intervenciones anualmente en el periodo analizado. A fin de dirigir sus
esfuerzos tanto para cubrir la brecha de competencias de los jovenes como las necesidades de
empleo, los programas de capacitacion generalmente involucraron diferentes tipos de

15



aprendizaje y los participantes recibieron seguimiento y orientacion a través de los servicios de
6
empleo’.

Las respuestas orientadas a la oferta vinculadas a la capacitacion dependen de las necesidades
de desarrollo de competencias que la poblacion juvenil desempleada enfrenta. El Grafico 3
presenta la tasa de desempleo segun el nivel educativo alcanzado y la principal respuesta de
politica otorgada. No obstante, mas alld de los niveles de las tasas de desempleo por nivel
educativo, ha tenido lugar un grupo de programas que combinan diferentes modalidades de
capacitacion como estrategia.

Grifico 3: Tasa de desempleo juvenil segiin nivel educativo alcanzado y principales intervenciones
de oferta, paises seleccionados
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Fuente: Inventario 2008-13 y Cruces & Viollaz (2013). Nota: Numero de beneficiarios es la suma del
promedio anual de beneficiarios para los programas en esta categoria durante el periodo, a menos que el
dato anual esté disponible.

En contraposicion a la dominancia de la capacitacion en oficios, la experiencia laboral y las
habilidades para desempefarse en un trabajo emergieron como componentes clave para el
desarrollo de competencias entre los jovenes. El Grafico 4 resume en el panel izquierdo la
frecuencia de las iniciativas segin tipo de capacitacion ofrecida. Aunque la capacitacion en
oficios se ofrece en mas de 30 iniciativas, la capacitacién en el lugar de trabajo y en
competencias blandas ganaron participacion en alrededor de 28 iniciativas respectivamente.
Solo cinco iniciativas ofrecen la oportunidad de completar la educacion formal (programas de
segunda oportunidad). El panel derecho del Grafico 4 ilustra que los tres principales
componentes en servicios de empleo tienen una participacion similar en términos de iniciativas,
siendo provistos a los participantes como parte de un “paquete” para acortar las brechas de
oportunidades de empleo.

% De hecho, solo dos programas ofrecen servicios de empleo sin ningin tipo de capacitacion
complementaria, el programa subnacional Red de Empleo Joven in Argentina, and Chambeatéon en
México que principalmente facilitan el acceso a la informacion sobre las oportunidades laborales para los
jovenes.

16



Este movimiento hacia un “paquete” de aprendizaje comprehensivo puede observarse en el
panel central del Grafico 4. Pocas iniciativas ofrecen solo un tipo de entrenamiento: 7 en
oficios, 6 en el lugar de trabajo, y 2 en competencias blandas. En oposicion, las intervenciones
que conjugan capacitacion en oficios, practicas en el trabajo y en competencias blandas
alcanzan 14 iniciativas, principalmente aquellos programas que siguieron el disefio del
“Projoven”, el cual fue ampliamente extendido en la region. Mientras estos programas
proporcionaban solo formacion en oficios y practicas en el lugar de trabajo en su primera fase,
la mayoria de ellos avanzo hacia la incorporacion de modulos de capacitacion para el desarrollo
de competencias basicas o blandas. Este es el caso de “Juventud y Empleo” en Republica
Dominicana, “PROJoven” en Pert, “ProCajoven” en Panama, entre otros. También incluyen los
programas de pasantias tales como “Yo Estudio y Trabajo”, “Primera Experiencia Laboral” y
“Conecta Joven” en Uruguay. Alrededor de 100,000 jovenes participaron en este tipo de
programas anualmente durante el periodo analizado.

De hecho, la combinaciéon de desarrollo de competencias blandas con otro tipo de capacitacion
se convirtieron en mas populares que la combinacién de capacitacion en oficios con practicas en
el lugar de trabajo. “Jovenes con Mas y Mejor Trabajo”’ y “Jovenes con Futuro” en Argentina,
“PROEmpleo” y “Mi Primer Empleo” en Honduras son ejemplos de la combinacion de
desarrollo de competencias basicas junto a la experiencia en el lugar de trabajo. “PROJovem 2”
en Brazil, “Alternativas Laborales” en Costa Rica, y “Desarrollo de las capacidades nacionales
para mejorar las oportunidades de empleo y autoempleo” en Nicaragua pertenecen a aquellas
intervenciones que combinan capacitacion en oficios con practicas en el lugar de trabajo.
Finalmente, no ofrecen moddulos especificos de desarrollo de competencias basicas los
programas de capacitacion “Mi Primer Empleo Digno” en Bolivia, “Jovenes en Acciéon” en
Colombia, y “Jovenes Bicentenario” en Chile.

Griéfico 4: Iniciativas segin tipo de capacitacion, combinaciones de capacitacion, y servicios de
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Source: Inventory 2008-13.

Como sucede con los agrupamientos anteriores, la mayoria de las iniciativas se focaliza en
grupos especificos de jovenes. Alrededor de la mitad de ellas se concentran en jovenes en
riesgo, y en muchos casos refuerzan sus acciones con condicionalidades en logros escolares y
condiciones de elegibilidad referidas a la condicion de pobreza de los aspirantes al programa.
Solo ocho programas no imponen requisitos de elegibilidad, aunque el acceso puede verse
limitado por la escala del programa. Pertenecen a este grupo “Apoyo a Proyectos Juveniles —

7 El programa permite a los participantes seguir una trayectoria que combine estos tipos de entrenamiento
aunque no excluyentemente.
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Impulso México” en México, el programa subnacional “Primer Paso” en Argentina, y “Conecta
Joven” en Uruguay.

4. ;Qué conocemos acerca de lo que funciona o no?

Luego de identificar los patrones regionales para las intervenciones dirigidas a jovenes en los
ultimos afios, esta seccion revisa la evidencia existente para identificar conclusiones acerca de
cuales lecciones pueden ser aprendidas sobre estas iniciativas para jovenes. Sin embargo,
algunas advertencias referidas a la evidencia proporcionada y la validez externa de los
resultados deben ser sefialadas.

4.1. Acerca del perfil de las evaluaciones

Después de relevar y sintetizar las principales caracteristicas que definen a las iniciativas para el
empleo juvenil en la region, surge la necesidad de integrar el conocimiento existente acerca de
sus efectos luego de su implementacion. El meta-analisis permite revisar los hallazgos a través
de los estudios e interpretarlos, facilitando inferencias sobre la fortaleza de los efectos
observados y la confiabilidad de los resultados en un nimero de estudios.

Este proceso de re-interpretacion de los resultados para encontrar tendencias generales a través
de los estudios de evaluacion de impacto enfrenta cuestiones metodoldgicas: el tamafo de la
muestra y la calidad de la informacion. De hecho, ambas cuestiones estan conectadas.
Dependiendo de la disponibilidad y calidad de informacion sobre evaluacion, las iniciativas
pueden convertirse en elegibles para formar parte de la muestra de meta-analisis.

Siguiendo a Betcherman et al (2007), se generaron dos indicadores para reflejar la calidad de la
evaluacion (QOE) y la calidad de la intervencion (QOI). QOE clasifica a las iniciativas de
acuerdo a la evidencia de evaluacion disponible. Este indicador vale 0 si no hay informacioén
sobre resultados de impacto; 1 si la informacion se refiere a resultados brutos — esto es, sin
grupo de control; 2 si se cuenta con informacion sobre impactos netos pero no con un analisis
costo- beneficio; y 3 si se cuenta con informacion completa sobre la evaluacion de la iniciativa
— i.e. estimacion de impactos netos y analisis costo-beneficio. QOI clasifica a las iniciativas de
acuerdo a su efectividad. Este indicador toma el valor O si la iniciativa tuvo impacto negativo o
nulo en los resultados laborales; 1 si tuvo impacto positivo pero no fue costo-efectiva; 2 si tuvo
impacto positivo pero no se realiz6 un analisis de costo-efectividad; 3 si tuvo impacto positivo y
es costo-efectiva; y 99 si no se cuenta con evidencia suficiente para evaluar la intervencion. La
Tabla 5 muestra la distribucion de las iniciativas segun ambos indicadores.

La polarizacién emerge como el principal rasgo en la revision de los documentos sobre
evaluacion. La mayoria de las iniciativas (36 en 65) no presentan informaciéon sobre sus
resultados e impactos. Entre aquellas con alguna informacion, 16 de 29 proveen datos sobre
resultados brutos y los mismos sugieren efectos positivos en al menos un indicador laboral®. De
todas formas, la informacion sobre resultados brutos es heterogénea y para un numero de
iniciativas la misma no es comprable con la correspondiente a la linea de base. Las iniciativas

¥ Tasa de empleo, actividad, calidad del empleo e ingreso laboral.
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que cuentan con evaluaciones de impacto rigurosas son 12 (QOE iguales a 2 0 3), y 7 de ellas
también fueron evaluadas en términos de costo-efectividad (QOE igual a 3). En todos los casos,
las iniciativas afectan positivamente al menos un indicador laboral. El indicador de QOE
permite filtrar a las alternativas de acuerdo a la calidad de sus datos de evaluacion. Solo aquellas
que reportaron informacién sobre resultados formarian parte de la muestra, ya sea éstos sean
brutos o netos (i.e. QOE igual a 1, 2 o 3). Este proceso reduciria el total de iniciativas para
meta-analisis a 29, la mitad del total de casos en el Inventario.

Tabla 5: QOE y QOI de las iniciativas en el Inventario

Calidad de la Intervencion (QOI)

" 2.con 3.con
1. conimpacto , topero impactoy 99. sin
- impac |
0. sin impacto pero no costo- Total
Calidad de la Evaluacién (QOE) P P e sin evidencia costo- evidencia
efectiva N
sobre costos efectiva
0. sin datos sobre resultados/impactos - - - - 36 36
1. solo datos sobre resultados 1 - 16 - - 17
2. datos sobre impactos netos - - 5 - - 5
3. datos sobre impactos netos y analisis costo-beneficio - - - 7 - 7
Total 1 0 21 7 36 65

Fuente: Inventario 2008-13.

Las caracteristicas de la muestra, sin variabilidad en el indicador QOI y con practicamente todas
las intervenciones con al menos algin impacto positivo en resultados laborales, no permite
inferir que una caracteristica particular sea de crucial importancia, o que las relaciones entre
variables especificas ameriten ser destacadas. Para una apropiada evaluacion es necesaria una
mayor cantidad y mejor calidad de informacion. Las valoraciones sobre los impactos del
programa son mas débiles cuando las evaluaciones de impacto rigurosas representan una baja
proporcion del total de la muestra. La confiabilidad de los resultados demanda evaluaciones
que comparen la situacion de los resultados obtenidos por los jovenes luego de su participacion
en la iniciativa con los resultados que hubiesen obtenido en ausencia de dicha intervencion.

Asi, las lecciones sobre las evaluaciones de impacto son tomadas de los estudios de caso, no
siendo posible combinar los mismos entre si para determinar si estos resultados se sostienen en
forma mas general. Sin embargo, estas lecciones pueden complementar aquellas destacadas en
estudios previos dando énfasis a algunos hallazgos. Solo el 18% de las iniciativas fueron
evaluadas a través de técnicas rigurosas. Este porcentaje se asemeja a las proporciones
identificadas en estudios anteriores.

La Tabla 6 resume algunos atributos de estas intervenciones en términos de sus datos de
evaluacion. En primer lugar, Chile emerge como el pais que mas ha evaluado sus iniciativas
para superar los problemas de empleo juvenil, comprendiendo 5 de las 12 iniciativas. Los
estudios restantes se distribuyen entre iniciativas que tuvieron lugar en Colombia, Republica
Dominicana, Panama, Perd, Brasil y Argentina. En el caso de Republica Dominicana, el
programa “Juventud y Empleo” cuenta con dos evaluaciones de impacto disponibles publicadas
en 2011 y 2012 respectivamente’. A pesar de que las evaluaciones de “ProCajoven” en Panama
y “Aprendices” en Chile fueron realizadas en un periodo anterior al cubierto por el Inventario,

? De hecho, hubo una tercera evaluacién realizada en 2013 cuyos resultados atn no fueron distribuidos
publicamente en el momento de este informe.
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sus resultados también son revisados dado que ambas intervenciones estuvieron activas durante
el periodo analizado — hasta 2009 y 2010 respectivamente'’.

Tabla 6: Evaluaciones de impacto de iniciativas de empleo juvenil en el Inventario

Fuente: Inventario 2008-13.

4.2. Extrayendo lecciones

Aunque la revision de la literatura sugiere resultados locales y especificos a los paises, la misma
proporciona una mayor comprension sobre las “alertas” que los disefios de las intervenciones
debieran considerar y valorar. La Tabla 7 resume los efectos de las iniciativas en cuatro
resultados laborales — actividad o participacion, empleo, calidad del empleo e ingreso laboral.
Los resultados se informan para cada estudio — cuando se cuenta con mas de uno para la misma
intervencion — y para hombres y mujeres cuando los resultados se encuentran desagregados por
género en las publicaciones.

Los incentivos a la demanda laboral para trabajadores jovenes mejoran los resultados
laborales

La “Lei do Aprendiz” en Brasil accede a su objetivo de suavizar la transicion de la escuela al
trabajo y reforzar la trayectoria laboral. Los subsidios a los contratos de aprendizaje
establecidos por la ley tuvieron un efecto positivo sobre el empleo de los participantes y efectos
positivos aunque modestos en los ingresos laborales. Mas atn, los subsidios generan efectos
positivos en las chances de obtener un empleo formal y un contrato no temporario entre el
primer y tercer afio a partir del inicio del contrato (Corseuil, et al, 2012). Adicionalmente, los
autores destacan que este incremento en las posibilidades no significa que los jovenes
permanezcan el empleo que obtienen. Por el contrario, el aumento en la empleabilidad esta
inversamente asociado a la acumulacion de experiencia en el puesto de trabajo. Debe tenerse
presente que el método de estimacion provee estimaciones de efectos locales, dado que tanto el
grupo de control y tratamiento se diferencian en la edad de corte para su elegibilidad'.

"% Tres programas adicionales en el Inventario contemplaron una evaluacion de tipo experimental en su
disefio: el “Programa de Apoyo Temporal al Ingreso” en El Salvador, el piloto “Jovenes Trabajando
Unidos — TU” en Colombia, y “Mi primer Empleo Digno” en Bolivia. Sin embargo, los documentos de
valuacion aun no han sido puablicos.

' Los autores obtuvieron las estimaciones utilizando una regresién discontinua basada en la edad de corte
que determina la elegibilidad para la cohorte evaluada. Asi, los jovenes de 17 afios participando del
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Otro subsidio a la contrataciéon en Chile, otorgado durante un afio, “Aprendices” reportd
resultados similares: efectos positivos en la actividad, empleo y calidad del empleo, y efectos
negativos en el ingreso laboral (SENCE, 2006). Respecto del perfil de empleos donde
desarrollaron las practicas, se concentraron principalmente en tres sectores de actividad:
agricultura (29%), comercio (21%) y construccion (18%). En relacion al tamafio de las firmas,
el 59% de los participantes fue asignado a empresas de mas de 200 empleados.

El “Subsidio al Empleo Joven” en Chile también tuvo resultados positivos en términos de sus
objetivos (Universidad de Chile, 2012). La evaluacion de impacto identificd efectos positivos en
los tres indicadores de resultados evaluados: empleo, calidad del empleo (empleo formal) y
participacion'®. El estudio resalta que los efectos en el empleo parecen ser contra-ciclicos, con
efectos mayores cuando la tasa de desocupacion aumenta. En relacion a estos efectos sobre el
empleo de los jovenes, es importante notar que esta iniciativa también involucra un subsidio
desde el lado de la oferta, reduciendo las contribuciones que los mismos trabajadores deben
realizar a la seguridad social. Respecto de los efectos en la formalizacion, la cantidad de meses
que un trabajador elegible ha estado contribuyendo a la seguridad social durante un afio es mas
alta — y estadisticamente significativa, que para el grupo de control. Las estimaciones muestran
que el subsidio potencia la insercion en trabajos formales. Los trabajadores elegibles realizan
entre 1 a 3 semanas mas de contribuciones a la seguridad social que los no elegibles. El estudio
también ofrece una proxy de la participacion laboral considerando activos a los trabajadores
jovenes registrados en el seguro de desempleo quienes reportaron un ingreso positivo al menos
un mes durante el Gltimo afio. El impacto del subsidio al empleo es positivo y estadisticamente
significativo.

... pero su desemperio no es uniforme a través del género y la edad

La evaluacion del “Subsidio al Empleo Joven” distingue los efectos de la iniciativa segin
género y encuentra disparidades no en términos de signo sino de tamafio (Universidad de Chile,
2012). Los efectos sobre el empleo y la calidad del empleo son mayores para los hombres que
para las mujeres. En el caso de “Aprendices” mientras el impacto sobre la actividad es mayor
entre los hombres, los efectos sobre la calidad del empleo son lo opuesto — son mas altos para
las muyjeres. Las mujeres también muestran mejor desempefio en términos de efectos sobre los
ingresos laborales: mientras el subsidio afecta a los hombres negativamente, se torna positivo
para las mujeres (SENCE, 2006). Una hipdtesis detras de estos hallazgos contrapuestos reside
en las condiciones sobre el acceso de los participantes al programa. Se reconoce que los
subsidios son mas efectivos cuando se focalizan (OECD & ILO, 2011; y WB, 2012). Mientras
en el “Subsidio al Empleo Joven” son los empleadores quienes seleccionan el perfil de los
participantes entre la poblacion juvenil, en el caso de “Aprendices” los empleadores deben

contrato de aprendizaje fueron comparados con jovenes justo por encima del maximo de edad requerido
para calificar en el programa en 2005 (18 afios). Los efectos estimados son validos para el entorno de esas
edades y no pueden generalizarse al amplio grupo etario que califica para este contrato de aprendizaje.

12 Como en el caso de la “Lei do Aprendiz”, los autores obtuvieron las estimaciones usando una regresion
discontinua basada en los puntajes de los test de verificacion de medios (los trabajadores de 18 a 24 afios
con puntajes de hasta 11.734 medidos por la “Ficha de Proteccion Social” son elegibles y comparados
con aquellos de la misma edad pero con un puntaje justo por encima de 11.734). Por ello, estos efectos
no necesariamente se mantienen cuando el grupo de comparacion incluye a jovenes mas distantes en el
puntaje del test de verificacion de medios.
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elegir a los participantes de la poblacion juvenil vulnerable. De este modo, cuando el mercado
de trabajo realiza el proceso de seleccion y se involucra una decision de insercion laboral de
largo plazo, los hombres se benefician mas que las mujeres. Sin embargo, cuando los subsidios
se focalizan en la poblacion vulnerable y se involucran contratos temporarios, el éxito de las
mujeres en términos de empleo es mayor.

Los efectos también pueden diferir por edad. El impacto del “Subsidio al Empleo” en el empleo
es mas bajo para la poblacion elegible de entre 18 a 19 afios, en contraste con aquellos de 20-24
afios. La demanda podria explicar este resultado. El escaso capital humano acumulado entre los
mas jovenes podria hacerlos menos atractivos ante los empleadores para su contratacion
(Universidad de Chile, 2012).

... pueden tener efectos de sustitucion para ser evaluados

Los subsidios a la demanda laboral dirigidos a un grupo particular de trabajadores pueden tener
altas pérdidas de eficiencia y efectos de sustitucion entre diferentes grupos de trabajadores. A
pesar de que el uso del “Subsidio al Empleo Joven” no es muy extendido, su evaluacion de
impacto identific6 un efecto sustitucion estadisticamente significativo: la contratacion de
jovenes aumento6 en un 1% in el total de contrataciones, desplazando a los trabajadores mayores.
El efecto es inversamente proporcional al tamafio de la firma, siendo mayor en las
microempresas y cercano a cero para las mas grandes (Universidad de Chile, 2012). Este
resultado refuerza la necesidad de monitorear el comportamiento en las contrataciones y
despidos de las empresas previo a su acceso a los subsidios para prevenir sustitucion de
trabajadores .

... y algunas veces los subsidios pueden tener efectos nulos a pesar de tener una buena
focalizacion

Contrariamente a lo sefialado en los resultados precedentes, la evaluacion de “Jovenes Chile
Solidario” no identificd efectos estadisticamente significativos en el empleo, ingreso laboral y
calidad del empleo por parte del programa. Los subsidios salariales son mas elevados en
comparacion a otros programas (cubriendo hasta el 50% de la remuneracién) aunque por un
periodo de tiempo mas breve de seis meses. A diferencia del esquema en la “Lei do Aprendiz”,
el subsidio se otorga si las empresas contratan a la poblacién joven en condiciones de
vulnerabilidad. Asi, los subsidios focalizados no necesariamente garantizan un mejor
desempefio que el acceso universal (OIT, 2011).

La evidencia sobre la capacitacion es mds extensa y sefiala efectos modestos en los ingresos
laborales con disparidades de género

Mientras “PROjoven” en Peru resalta efectos positivos y estadisticamente significativos sobre el
ingreso laboral, atin por género (Nopo, et al, 2008), la evaluacién de “Jovenes Bicentenario”
estimd efectos nulos (Acero, et al 2010; and Sepulveda, 2010). Para el resto de las

" Por ejemplo, “Jovenes con Mas y Mejor Trabajo” verifica que las empresas no hayan despedido
empleados antes de aprobar la realizacion del entrenamiento laboral de los participantes del programa o
su insercion laboral.
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intervenciones de capacitacion, los resultados son mixtos. El programa subnacional “Entra 217
en Argentina estimé efectos levemente positivos en los ingresos laborales, los cuales no se
sostienen desagregdndolos por género (Alzla, et al, 2013). Card, et al (2011) inform6 impactos
positivos pero modestos sobre los ingresos en el caso de la evaluacion de “Juventud y Empleo”,
mientras Ibarraran et al (2012) encontraron efectos positivos para las mujeres mientras que los
efectos positivos para los hombres solo correspondieron a aquellos residentes en Santo
Domingo. Para PROjoven en Peru se identificd un impacto positivo en el ingreso laboral tanto
de hombres como de mujeres, sin embargo, el tamafio del efecto fue sustancialmente superior
entre las mujeres (Nopo, et al, 2008). Para “Especial de Jovenes” se estimaron efectos positivos
solo para los hombres (SENCE, 2008) a diferencia de ProCajoven que identific6 efectos
positivos para las mujeres (Ibarraran and Rosas, 2007).

La experiencia basada en las evaluaciones de impacto a nivel global apoyan la idea de que
cuando la capacitacion esta orientada a la demanda y es focalizada en grupos especificos,
quienes mas se benefician son aquellos que generalmente se encuentran mas alejados del
mercado de trabajo (WB, 2012). A pesar de que todos los programas mencionados
anteriormente focalizan en jovenes en riesgo con desventajas educativas y socioeconémicas, los
efectos positivos no son generalizables. El tipo de formacioén provista podria ofrecer elementos
adicionales. Como sefialaron Fares y Puerto (2009), los programas de capacitacion en la region
han adoptado un enfoque comprehensivo, combinando diferentes tipos de formacion. En el caso
de “Jovenes Bicentenario”, con efectos nulos, los jovenes solo asisten a capacitacion en oficios.
Por otro lado, existen programas que combinan desarrollo de competencias en aula con
practicas en el lugar de trabajo. Por ejemplo, “Jovenes Bicentenario” en Chile y “Juventud y
Empleo” en Republica Dominicana comparten aspecto similares de disefio como la duracion del
programa de capacitacion (3 meses en aula y 3 meses en el lugar de trabajo), y la ausencia de
apoyo de ingresos a los participantes quienes solo reciben un viatico diario para cubrir gastos de
transporte.

... con probabilidad de tener efectos nulos en la calidad de empleo para las mujeres

Tres de las cuatro evaluaciones que miden los impactos en la calidad del empleo por género -
“Entra 217, “Especial de Jovenes”, and “Juventud y Empleo”, sugieren efectos nulos para las
mujeres. Contrariamente, para los hombres los resultados son positivos. La evidencia global
sugiere que esto puede deberse a que las iniciativas de capacitacion generalmente proveen
mayores chances de acceso a un empleo formal para aquellos en mejores condiciones (ILO,
2011) y las mujeres no se encuentran dentro de este grupo. Nuevamente, el tipo de
entrenamiento puede proporcionar respuestas adicionales. La experiencia acumulada revela que
los efectos sobre la formalidad entre las mujeres son visibles cuando el tipo de capacitacion a la
que asisten desarrolla sus capacidades para trabajar en empleos del sector formal (Todd, 2012).

Efectos prometedores para las iniciativas de jovenes emprendedores en el corto plazo, pero
escaso conocimiento sobre los efectos de largo plazo

La participacion creciente de las iniciativas de promocién de emprendimientos juveniles
proporcionaron tres evaluaciones de impacto que evaluaron los indicadores relacionados. Los
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efectos estimados sobre el empleo y el ingreso laboral para “Jévenes Emprendedores Rurales”
en Colombia (Castafieda, et al, 2003) son positivos, y se encontraron ademas efectos positivos
en las competencias de gestion. La capacitacion también mejord las posibilidades de la
promocion del autoempleo en “Jovenes en Accion” (Attanasio, et al, 2011) y “Juventud y
Empleo” (Card, et al, 2011). Estos programas, como la mayoria de los reunidos en el Inventario,
se focalizan en jovenes vulnerables. Sitia en un rol clave a los servicios de apoyo y al
financiamiento para aquellos que desean implementar sus ideas de negocio. El desafio es lograr
que el autoempleo y los emprendimientos permitan a los jovenes sostener sus negocios y no
darles una opcion de “Gltima instancia” cuando las politicas de empleo previas enfrentaron
dificultades para insertarlos en el empleo.

En la revision realizada por Cho y Honorati (2013) sobre este tipo de intervenciones en el
mundo en desarrollo, los autores resaltan como primeros impactos medibles al mejor
conocimiento y la ejecucion. Los programas podrian afectar positivamente a los jovenes y
aumentar su conocimiento y gestion del negocio a pesar de no observar sus efectos asociados en
el ingreso y la sostenibilidad en el corto plazo. Un aspecto clave que refuerza los resultados
positivos reside en el apoyo integral de capacitacion y financiamiento. La relevancia de la
capacitacion se convierte significativa para los cuentapropistas existentes o empresarios
mientras el financiamiento emerge como mas importante para las mujeres.
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Tabla 7: Efectos netos en resultados laborales, por iniciativa y documento de evaluacion

actividad pl ingreso laboral calidad del empleo
pais iniciativa documento de evaluacién o . " - " o . - " _— o "
ARG Entra 21 Alzua, et al (2013) nd - - nd - (+) cero cero (+) cero (+)
BRA Lei do Aprendiz Courseulil, et al (2012) nd - - (+) - (+) = . (+) s
CHI Jovenes Bicentenarios Acero et al; Sepulveda (2010) (+) - - (+) - cero - - - - -
CHI Subsidio al empleo joven Universidad de Chile (2012) (+) (+) (+) (+) (+) (+) nd - - (+) (+) (+)
CHI Aprendices SENCE (2006) (+) (+) (+) (+) (+) (+) (-) (+) (-) (+) (+) (+)
CHI Jévenes Chile Solidario Fundacién AGROUC (2009) nd - - cero - cero - - cero - -
CHI Especial de Jovenes SENCE (2008) nd - - nd - - (+) cero (+) (+) cero (+)
CcoL Jovenes Rurales Emprendedores Castafieda, et al (2010) nd - - (+) - - (+) - - - - -
coL Jovenes en Accion Attanasio, et all (2011) nd - - nd (+) cero nd (+) cero (+) (+) (+)
DOM Progratna Juvenitud y Enipien Card etlal (2011) nd - - cero cero cero (+) (+) (+) nd - -
Ibarraran et al (2012) cero cero cero cero cero cero (+) (+) (+) cero cero (+)
PAN ProCalJoven Ibarrardny Rosas (2007) cero cero nd cero (+) nd cero (+) nd cero (+) nd
PER PROjoven Nopo, et al (2008) nd nd nd (+) (+) (-) (+) (+) (+) nd nd nd
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El anadlisis costo-beneficio, fuente util para guiar decisiones de politica, es una prdctica poco
comun

Cuando los impactos son débiles y modestos, el balance entre beneficios y costos refuerza su
relevancia. Si la medida de los impactos netos no representa una practica habitual para este tipo
de iniciativas, la incidencia del analisis costo-beneficio es aun menor. De hecho, solo la mitad
de aquellas iniciativas con evaluaciones de impacto también poseen estimaciones de costo-
efectividad.

Por ejemplo, “Juventud y Empleo” en la Republica Dominicana se ubica entre los programas
del Inventario con menor costo unitario mientras que “Entra 21” entre los mas altos. Sin
embargo, debido a sus modestos impactos, “Juventud y Empleo” tiene una tasa interna de
retorno (TIR) negativa a diferencia de “Entra 217 la cual alcanza al 20%. “PROJoven” en Pert
obtuvo una TIR aun mas alta del 30%. El restante programas de capacitacion, “Jovenes en
Accion”, obtuvo una TIR entre “Entra 21” y “PROJoven” considerando los dos escenarios
estimados basados en la tendencia esperada para los ingresos ganados (permanentes o
decrecientes en el tiempo).

Finalmente, la TIR de los subsidios tiene una amplia dispersion entre los escenarios de minima
y de maxima dependiendo del incremento de la tasa de empleo en un afio. Sin embargo, para el
escenario minimo de valoracion de ingresos (salario minimo) la TIR se espera que sea superior
al 2%. Adicionalmente, la TIR resultdé mas alta para subsidios alternativos como el “Subsidio a
la Contratacion” la cual se estimé en un rango del -10% al 7%.

Grafico 5: Analisis costo-beneficio, Tasa Interna de Retorno

Aunque la evidencia es alin escasa, algiin aprendizaje potencial reside en los factores comunes
entre las nuevas evaluaciones y las revisiones sobre iniciativas en el resto del mundo. Las
lecciones siguen de cerca las ya enunciadas en las evaluaciones basadas en el YEIL La
efectividad de los programas sobre los resultados laborales parece estar mas correlacionada a la
focalizacion y a como la intervencion fue implementada que al tipo de intervencion
(Betcherman, et al, 2007). Los aspectos destacados anteriormente estdn en consonancia con los
hallazgos de IEG (2012) and Sanz (2012), indicando que los enfoques comprehensivos que
combinan intervenciones complementarias — por ejemplo, la capacitacion y el apoyo a la
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