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PRESENTACION

La formacion profesional y la capacitacion han sido escenario, en América Latina
y el Caribe, de importantes transformaciones e innovaciones en los Ultimos afios.
A la par que se produce un incremento y diversificacién de los actores que —
directa o indirectamente- intervienen en este campo, se ha visto afectada la clasi-
ca institucionalidad de la formacion, su organizacién y modalidades de gestion y
financiamiento. Las innovaciones alcanzan también a los enfoques metodolégicos
y hasta la propia concepcion de la formacion, fundamentalmente en lo que refiere
a sus dimensiones laboral, tecnolégica y educativa.

Los programas de capacitacion y empleo orientados a los jovenes constituyen, a
este respecto, una de las manifestaciones mas claras y evidentes de los cambios
a que se hace referencia. A partir de la experiencia pionera del Programa Chile
Joven, y la posterior implementacion de proyectos o programas analogos en otros
paises de la regiéon, emerge un enfoque de la politica publica de formacion que
posee visibles diferencias y aspectos novedosos respecto de las politicas aplica-
das en el pasado.

En Uruguay, el proyecto piloto Opcion Joven (1994-1997) y el Programa Projoven
(vigente en la actualidad y continuaciéon del anterior), aparecen entonces como
ilustraciones nacionales de un enfoque que ha adquirido gran difusion en la region
americana, y que podria caracterizarse sucintamente de la siguiente manera:

« Basan su actuacién en un criterio de focalizacion de las acciones de politica
publica, utilizando instrumentos especificos para sectores 0 grupos también
especificos, con lo cual los aspectos de delimitacion de la poblacién beneficia-
ria y de seleccion de participantes adquieren gran relevancia en los disefios.

« Parten de la base doctrinal de que debe prepararse a la poblacion para su
insercion en el mercado, antes que protegerla de las fluctuaciones del mismo.

* Buscan una combinacion de esfuerzos publicos y privados que permitan ac-
tuar tanto sobre la oferta laboral como sobre la demanda de empleo.

» Parten de una mayor atencion a la demanda de formacioén, por contraposicion
al tradicional esquema centrado en la oferta.

« Importan un cambio en los enfoques de las politicas sociales que conlleva una
transformacion en el rol del Estado, y en patrticular, de los Ministerios de Tra-
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bajo. Estos se centran en el disefio de politicas y estrategias, financiamiento,
supervision y evaluacion de las acciones de capacitacion. La ejecucion de di-
chas acciones se delega en otros agentes, tanto publicos como privados, con
lo que se observa un proceso de creciente diversificacion y descentralizacion
de la oferta de formacion.

« Apuntan a favorecer la insercién laboral de jovenes provenientes de hogares
de bajos ingresos. En general, estos son identificados como un sector de la
poblacion -y de los jévenes— aquejado por un conjunto de factores negativos
gue atentan contra sus posibilidades en el campo laboral, reforzando la repro-
duccion de su condicidn social: desercion temprana del sistema educativo for-
mal, desatencién de los sistemas de educacion técnica y formacion profesio-
nal regulares hacia los mismos, baja calidad de la ensefianza a nivel de los
establecimientos a que acceden, inadecuacién de la educacion proporcionada
por el sistema formal a las demandas del mercado laboral.

Estas y otras caracteristicas de tales programas son abordadas en el presente
trabajo, pero centrando la atencién en otro aspecto relevante y caracteristico de
ellos y que reside en la actual discusién sobre la importancia de realizar evalua-
ciones de impacto y resultados de este tipo de programas. Ello ha creado un
entorno de reflexiéon sobre las ventajas que reportaria la incorporacién de un com-
ponente de evaluacién en el propio disefio del programa, como un insumo estraté-
gico para la toma de decisiones y reorientacion durante las fases de planificacion,
implementacién y seguimiento de las actividades de capacitacion. Las evaluacio-
nes se convierten entonces en instrumentos que permiten ir siguiendo objetiva-
mente el impacto que la politicas y programas tienen sobre los sectores sociales
gue han sido identificados como vulnerables, en este caso los jévenes. Gracias a
la informacién que se obtiene a través de ellas es posible ir ajustando la ruta
trazada para la ejecucion de dichas politicas sociales.

En el entendido que la cuestiones que aparecen en el presente trabajo de Alicia
Naranjo poseen relevancia tanto para un balance adecuado de los programas de
capacitacion y empleo de jévenes como los aqui considerados para el caso uru-
guayo, como para una discusion mas amplia acerca de las politicas publicas de
formacion en sus aspectos institucionales, de gestidn, financiamiento y enfoque
metodoldgico, la Oficina del Programa de la Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) en Uruguay y Cinterfor/OIT, han combinado esfuerzos y recursos para
hacer posible su realizacion y publicacion.

Martin Santiago Pedro Daniel Weinberg
Coordinador Residente de las Naciones Unidas Director del Centro Interamericano de Investigacion
y Representante Residente del PNUD y Documentacion sobre Formacion Profesional
en el Uruguay Cinterfor/OIT
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INTRODUCCION

En los dltimos afios se ha producido una diversificacion en la oferta de programas
nacionales dirigidos a jévenes con desventajas socioeconomicas, cuya intencion
es la de beneficiar a este tipo de usuarios a través de un mecanismo sistematiza-
do de seleccion. Con ello se estaria tratando de favorecer el empleo de los menos
dotados para resistir las consecuencias de la desocupacion, basicamente por dos
vias: 1) mediante mecanismos de apoyo a la insercion; y 2) a través de la transmi-
sién de habilidades y conocimientos que les permita adquirir competencias € in-
crementar su capital humano.

Estos programas han surgido en un contexto de transformaciones econdémicas y
sociales suscitadas entre los afios ochenta y noventa, presentando desafios que
han llevado a cuestionar las formas tradicionales de hacer frente al problema de la
articulacion entre el mundo del trabajo y la educacion, sobre todo ante la existen-
cia de amplios sectores de la poblacion en condiciones de pobreza y exclusion
social. En este marco, el caso de los jovenes latinoamericanos cobra especial
relevancia por tener que afrontar fuertes dificultades de insercion laboral, mas
aun cuando proceden de un contexto socioeconémico poco favorable.

La actividad econdmica juvenil esta fuertemente asociada a situaciones de pobre-
za que muy posiblemente redundaran en un circulo de marginalidad. Segun datos
de 1997%, existen alrededor de 5,5 millones de jovenes latinoamericanos
desempleados con una tasa promedio del 16%. Se trata del contingente de pobla-
cién con las mayores tasas de desempleo y subempleo, asi como con malas
condiciones de subcontratacién. La mayoria de ellos pertenece a sectores donde
son causa y consecuencia de situaciones de marginalidad y exclusion social. Son
estos jovenes los que constituyen la fuerza laboral mas rezagada en cuanto a la
adquisicion de cualificaciones por su falta de formacién y experiencia, ademas de
correr un alto riesgo de quedar atrapados en ese circuito de exclusion por su
imposibilidad de acceder a las dos vias mas importantes de progreso y disminu-
cién de la pobreza: la educacion y la movilidad en el mercado de trabajo.

Se ha visto que una de las principales causas del desempleo de este sector es la
fuerte tendencia al abandono temprano de la educacion formal. Consecuente-

| 1 Tokman, V. 1997.
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mente, los jovenes que desertan de los estudios llegan a tener acceso soélo a los
trabajos méas precarios e inestables. En periodos de desocupacion son los més
vulnerables a quedar fuera del mercado laboral, constituyendo nicleos duros de
desocupacion (Gallart, 1998)2.

Aunque diversos estudios sefialan que la educacion debe responder a las necesi-
dades de formacion de estos sectores para brindar las habilidades necesarias
para integrarse y competir en un mercado de trabajo cada vez mas complejo
(CEPAL Y UNESCO, 1992), existe la opinién generalizada de que la integracion
de la formacion (formal y no formal) con el aprendizaje practico aln se encuentra
poco desarrollada, al mismo tiempo que la vinculacion con el mundo del trabajo
todavia es muy incipiente, tanto desde el punto de vista de la adecuacién a la
demanda de los programas formativos, como desde el seguimiento y evaluacién
de los resultados de la capacitacion para la insercién laboral.

Por tanto, las elevadas tasas de desempleo juvenil también encuentran parte de
su explicacion en el disefio y funcionamiento de las politicas (instituciones) encar-
gadas de regular el mercado laboral, ya que una de sus tareas es la de facilitar la
transicion entre la educacioén y el trabajo a través de la formacion profesional e
informacion sobre el funcionamiento de ese mercado a quienes abandonen los
estudios.

En este sentido, los programas de capacitacion y formacion profesional adquieren
un rol fundamental para evitar el divorcio entre educacion y trabajo mediante el
desarrollo de sistemas que propicien el encuentro entre la oferta y la demanda
laboral, al mismo tiempo que faciliten la insercion de jévenes que enfrentan mas
obstaculos por la situacion de desventaja social en la que se encuentran. Se trata
de intervenciones y politicas especificas que brinden impulso a la posicion inicial
de desventaja de estos jovenes frente a las exigencias del mercado, para lo cual
debe partirse del reconocimiento de que es un grupo paoblacional que carece de
las dotaciones de formacion bésica, de competencias psico-sociales y de capaci-
tacion laboral, todo ello fundamental para una insercién laboral adecuada.

En América Latina existen numerosas experiencias de formacion para jovenes
gue han abandonado tempranamente la educacién formal. Por lo general, estas
experiencias se hallan insertas en los sistemas de formacion profesional, en pro-
gramas de capacitacién de amplio alcance o en pequefias instituciones de la so-
ciedad civil que abarcan desde organizaciones de base hasta ONG’s. No obstan-
te, existe poca informacién sobre esta diversidad de intervenciones, ya que su
desarrollo e impactos han sido escasamente analizados y evaluados.

2 Gallart, Maria Antonia. Por una segunda oportunidad. “La formacion para el trabajo de los
jovenes vulnerables”. Cinterfor/OIT, Red de Educacién y Trabajo. 1998. P. 2.
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Por su parte, los sistemas publicos de formacion profesional han entrado en pro-
ceso de reformulacién, como consecuencia de las serias criticas recibidas. Las
principales objeciones a estos sistemas se han centrado en su inadecuacion a las
demandas de competencias en el mercado de trabajo, ya que su oferta de capa-
citacion se hacia sin un analisis previo de la demanda de trabajadores.

Ante el reconocimiento del deterioro de la calidad de las propias instituciones tra-
dicionales de formacion profesional, se produjo una diversificacion de la oferta 'y
surgieron nuevos actores en la formacién para el trabajo: aumentaron y se
diversificaron los oferentes de capacitacion. En los Ultimos afios se han puesto en
marcha programas nacionales de capacitacion para jévenes, a partir de la moda-
lidad de convocar a instituciones privadas para que participen en licitaciones de
cursos que incluyen pasantias en empresas. Dichos programas se encuentran en
ejecucion en paises como Chile, Argentina, Uruguay, Colombia y Per(, en donde
paralelamente continGia existiendo la oferta pablica de formacion profesional.

Esta modalidad de programas de formacién ha buscado superar los problemas
de los sistemas tradicionales a través de dos vias: la primera, mejorando la oferta
de calificacion basandose en la experiencia pionera de Chile?, la cual busca com-
binar la oferta descentralizada de capacitacion para jévenes, con una mayor vin-
culacion con la demanda y que el sistema pueda dar respuestas rapidas a los
problemas. La segunda via es tratando de aliviar las carencias que impiden la
incorporacioén de los jovenes pobres en términos laborales y sociales, tales como:
competencias basicas (que refieren desde el reforzamiento de aspectos educati-
vos hasta la transmision de actitudes y aptitudes asociadas a una cultura de traba-
j0); y el aprovisionamiento de redes sociales protectoras.

De este modo, la nueva ola de programas de capacitacion laboral ha aparecido
como una alternativa de formacion tendiente a brindar mayores posibilidades de
insercion laboral e incluso se ha pensado que puede ser una experiencia que
modifique la posicién de los individuos con relaciéon a los mecanismos de selec-
cién del mercado de trabajo. Es decir, que la capacitacion dirigida a jovenes con
desventajas socioecondmicas puede llegar a aumentar la probabilidad de que
éstos consigan un empleo.

Sin embargo, se ha visto que el apoyo a la insercién laboral ha supuesto una
redefinicion de la capacitacion mediante la extension de los alcances de su inter-
vencién y de su prolongacion mas alla del momento del egreso, a fin de evitar que
el programa no resulte como un evento aislado y discontinuo sin resultados efec-
tivos y sostenibles en el tiempo. Para ello ha sido necesario ir mejorando la oferta

3 Este programa adopto la idea original de la experiencia suscitada en Estados Unidos con el Job
Training Partnership Act (JTPA).
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de servicios de formacion, a fin de que logre integrar aspectos de educacion basi-
ca, formacion de competencias sociales, incremento de la autoestima del joven,
capacitacion laboral especifica, desarrollo de habilidades empresariales, ademas
de las practicas laborales adecuadas.

Como producto de lo anterior, también se ha generado un consenso cada vez
mayor sobre la necesidad de conocer con precision la contribucién de los progra-
mas de capacitacion para jévenes y la pertinencia de las estrategias que han
seguido. Se reconoce que ya no es suficiente con saber el impacto de la insercion
laboral en sus distintas dimensiones, sino que también interesa estar al tanto de
los logros en otras areas del desarrollo personal de los beneficiarios, como por
ejemplo, cuando llega a suscitarse el regreso de algun joven a los estudios forma-
les después de recibir la capacitacion.

La importancia de realizar evaluaciones de impacto y resultados de este tipo
de programas ha creado un entorno de reflexion sobre las ventajas que reportaria
la incorporacién de un componente de evaluacion en el propio disefio del progra-
ma, pues significaria un gran apoyo en la toma de decisiones y reorientacion du-
rante las fases de planificacion, implementacion y seguimiento de las actividades
de capacitacion ya que, en definitiva, las evaluaciones son instrumentos que per-
miten ir siguiendo objetivamente el impacto que las politicas y programas tienen
sobre las categorias sociales que han sido identificadas como vulnerables, como
en este caso los jovenes. Gracias a la informacion que se obtiene a través de ellas
es posible ir ajustando la ruta trazada para la ejecucion de dichas politicas sociales.

Se comento sobre la existencia de diversas intervenciones en materia de capaci-
tacion y formacion profesional en la regién, a lo que debe agregarse que las eva-
luaciones de impacto y resultados son escasas 0 han sido insuficientemente de-
sarrolladas. Aunque los programas de capacitacion en Uruguay no son la excep-
cién en materia de practicas de evaluacién, hoy en dia cuenta con un par de
experiencias puntuales que han permitido conocer cual ha sido la incidencia de
los programas evaluados en algunos aspectos, ademas de haber demostrado
utilidad para la realizaciéon de ajustes y mejoras de las intervenciones. Dado que
se trata de practicas casi pioneras, pueden ser consideradas como un precedente
para otras evaluaciones de programas de este tipo, ya que a través de sus errores
y aciertos las nuevas propuestas podran ir mejorando sus instrumentos y técnicas
de medicion hasta que la obtencién de sus resultados sea cada vez mas certera,
y el impacto en los aspectos cualitativos y cuantitativos que interesan a un progra-
ma de esta naturaleza pueda llegar a ser conocido con mayor precision.

Las evaluaciones referidas fueron aplicadas a los programas de capacitacion
Opcion Joven (por M. Bucheli y M. Gonzalez) y Projoven (por A. Naranjo), siendo
este Ultimo el sucesor del primer programa mencionado. Tales evaluaciones fue-

12
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ron realizadas en su momento por encargo institucional o como trabajo de inves-
tigacion académica. Cada una de ellas, con sus respectivas limitaciones, dieron a
conocer el impacto de los programas en la empleabilidad, la calidad del empleo, la
duracion del desempleo y demas aspectos relacionados con la insercién laboral.

Ahora bien, retomando las aportaciones de esos trabajos, una de las principales
inquietudes de esta presentacion es la de indagar sobre la posibilidad de conocer,
a través de ellas, las repercusiones que estos programas en cuestion han tenido
en lo que se refiere a la autoestima, a la dotacién de competencias sociales, la
modificacién de actitudes orientadas a la adquisicion de una cultura de trabajo y al
aprovisionamiento de herramientas que brinden impulso a la inclusion de los jove-
nes en otros espacios sociales, como puede ser el de la educacion. De esta in-
quietud planteada se desprenden algunas preguntas que serviran de hilo conduc-
tor para este ejercicio de presentacion:

» ¢Los programas de capacitacion profesional evaluados han tenido impacto en
los distintos aspectos de la insercién laboral?

» ¢Es posible saber si estos programas también han incidido en aspectos que
estimulen el desarrollo del individuo a través de la dotacion de actitudes y ca-
pacidades que le permitiran desenvolverse en el mundo del trabajo? ¢ Las eva-
luaciones realizadas consideraron la medicion de dichos cambios de actitud,
traducidos en la adquisicion de una cultura de trabajo a través de los cursos de
capacitacion?

» ¢Los programas han sido agentes facilitadores de herramientas que permitan
a los jovenes superar su situacion de exclusion social, no solamente a través
del acceso a un empleo, sino también con la mejora de su acceso a otros
espacios sociales como puede ser el de la educacion formal? ¢ Las referidas
evaluaciones reflejan si los programas han tenido algun impacto en el retorno
de sus beneficiarios a la educacion formal?

» ¢Los programas incorporaron en su disefio un enfoque de género* que les
permita contrarrestar las desventajas que se presentan por sexo en la inser-

4 Es importante aclarar este concepto. De acuerdo con Sara Silveira (2001), género “se refiere a
la asignacién social diferenciada de responsabilidades y roles a hombres y mujeres que
condiciona el desarrollo de sus identidades como personas, de sus cosmovisiones y de sus
proyectos de vida. Esta asignacion esta basada en las pautas culturales, habitos y
condicionamientos sociales vigentes —estereotipos sociales- que definen y valoran roles y tareas
de acuerdo al sexo, reservando prioritariamente para el hombre la esfera pablica de la produccién
y para la mujer la esfera privada de la reproduccién y el cuidado de los otros...” Entre otras
cosas, esto condicionara “la eleccion y los lugares ‘reservados’ a la mujer en lo personal, laboral
y profesional”.
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cion laboral, principalmente las referidas a las mujeres? ¢Las evaluaciones
reflejan si los programas incorporan mecanismos de apoyo que ayuden a las
mujeres a superar los obstaculos gue cominmente se les plantean, sobre todo
cuando tienen hijos?

En cuanto a su contenido, esta presentacion se divide en tres partes:

En la primera se sitia un marco de referencia sobre la probleméatica de la inser-
cién laboral y la educacioén de los jévenes desde un punto de vista conceptual y de
contexto; se proponen distintos enfoques para abordar el andlisis del desempleo
juvenil: @) insercion laboral y desempleo; b) pobreza y exclusion social; ¢) capaci-
tacion y formacion profesional.

En la segunda parte se hace un breve repaso de los programas de capacitacion
existentes en Uruguay e inmediatamente después se entra en materia con los
programas que se identificé que habian sido evaluados en algiin momento, por lo
gue se hace una presentacion de cada uno de ellos: Opciéon Joven y Projoven.
Inmediatamente después se efectla la exposicion de lo que son propiamente los
trabajos de evaluacién, en donde se dan a conocer: (i) los enfoques y objetivos de
cada caso; (ii) la intencion con la que fueron realizados; (iii) los aspectos
metodologicos relevantes y; (iv) la presentacion de sus resultados, en donde tam-
bién se comenta hasta qué punto, a través de estos trabajos de evaluacion, se
consigue dar respuesta a las interrogantes anteriormente formuladas.

En la seccidn final de conclusiones se destaca la importancia de los programas de
capacitacion para la insercion laboral, ademés de elaborarse una serie de preci-
siones y sugerencias puntuales para la realizacion de evaluaciones futuras a este
tipo de programas, las cuales estan basadas en los aciertos, deficiencias y re-
flexiones producto de un ejercicio de analisis realizado para presentar las expe-
riencias de evaluacion de Opcion Joven y Projoven.
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PRIMERA PARTE

1. MARCO DE REFERENCIA
1.1. Lainsercion laboral y la educacion de los jévenes

La realidad de la insercion laboral y la formacién de los jovenes mas desfavorecidos
se enmarca en una problematica propia del mercado de trabajo, la cual a su vez
se relaciona con la educacion, ya sea formal o informal, al ser ésta una via para la
adquisicion de cualificaciones que permiten la acumulacién de capital humano *

En la etapa de la juventud es cuando un individuo realiza la mayor acumulacion de
capital humano, debido a las expectativas de obtener un mayor nivel de ingresos
a futuro que pueda llegar a ser extendido a lo largo de su vida laboral activa. El
joven se ve motivado a prolongar los afios de educacioén curricular ante la posibi-
lidad de desempefiar una actividad que le permita alcanzar mejores niveles de
satisfaccion tanto en términos de autorrealizacién personal como en la conforma-
cién de un nivel de ingreso adecuado.

Es precisamente en este grupo etario donde se presenta mas acentuadamente la
disyuntiva entre permanecer en el sistema educativo, ingresar a la vida laboral o
incluso desempefiar ambas actividades. Desde hace ya varios afios especialistas
en economia laboral han observado a través de sus investigaciones que las tasas
de actividad de los jovenes de 16 a 24 afios han sido muy influenciadas por sus
decisiones sobre la edad en la que dejan de estudiar (Hamermesh y Rees, 1984).

La participacién de los jévenes en el trabajo, al igual que en el resto de la pobla-
cién, se basa en la comparacion de las oportunidades que ofrece el mercado con
relacion a las ventajas de quedarse en su casa, estudiar o realizar cualquier otra
actividad. Es decir, que el individuo hace una comparacién de su salario de mer-

5 La otra forma de inversion en capital humano que mas se maneja es la experiencia -acompafiada
de formacioén y capacitacion- en el trabajo. Sin embargo, el concepto completo de capital humano
se refiere a todas las caracteristicas adquiridas por los trabajadores que les hacen ser mas
productivos, aungue en la literatura sobre el tema es frecuente que se limite a la educacion y la
adquisicion de cualificaciones por la experiencia (Hamermesh y Rees, 1984).

Para una referencia mas amplia: Becker, Gary S. (1962). “Investment in Human Capital: a
Theoretical Analysis”. Journal of Political Economy.
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cado respecto a su salario de reserva®. Por tanto, la decisién de una persona de
pertenecer o no a la poblacién econdmicamente activa dependera de la composi-
cién de su economia doméstica, donde la presencia de aportantes claves, las
capacidades de sustento y las necesidades de apoyo influyen en el salario de
reserva de cada persona (Hamermesh y Rees, 1984). Por tal motivo, en el caso
de los jovenes que tienen que trabajar para mantener el nivel de vida habitual del
hogar también implicaria sopesar el costo actual de ganar un salario de mercado
determinado, frente a lo que sus ingresos aumentarian a futuro con los afios de
educacion adicional.

Consecuentemente, la participacion de los jovenes en la actividad laboral esta
muy ligada a una decisiéon familiar, por lo que el nivel de ingresos es de suma
importancia para explicar este fendmeno. Cuando los hogares perciben menos
ingresos, precisan reconstituirlos por medio del aumento de su tasa de actividad
propiciando la actividad de sus miembros més jovenes. Esta situacion frecuente-
mente deriva en la interrupcion de sus estudios curriculares o, en el mejor de los
casos, su postergacion, lo que sin duda afecta negativamente la acumulacion del
capital humano de esos miembros mas jovenes que en otras circunstancias hu-
biesen tenido mejor capacidad de respuesta a las demandas del mercado labo-
ral. Asi, mientras que existen grupos de jovenes que pueden realizar una mayor
inversion en capital humano al dedicarse exclusivamente a sus estudios, co-
existen los que tienen que combinar el estudio con el trabajo y los que, por
aspectos principalmente asociados a situaciones de marginalidad, ven res-
tringidas sus oportunidades de acumulacién de afios de educacion (Diez de
Medina, 1992).

Los integrantes de este Ultimo grupo son los que constituyen la fuerza laboral mas
rezagada en cuanto a la adquisicion de cualificaciones por su falta de formacién y
experiencia y, por tanto, con tasas de desempleo mas elevadas. Estos jovenes
son los que han conformado el centro de atencion de los programas de capacita-
cién cuyas evaluaciones se presentan en este espacio, por pertenecer a sectores
donde son causa y consecuencia de situaciones de marginalidad y exclusion so-
cial. En este sentido, los jovenes de hogares carenciados son objeto de interven-
ciones y politicas especificas que buscan brindarles un impulso ante su posicion
inicial de desventaja frente a las exigencias del mercado, pues ellos forman parte
de la disponibilidad de mano de obra (calificada o no) de la que dispondra la base
productiva del pais en un futuro préximo.

6 El salario de reserva se refiere al punto de eleccion entre trabajo y ocio (otras actividades que
no sean trabajo en el mercado). Es decir, el salario de reserva es el valor atribuido al ocio por
una persona que no esté trabajando en el mercado y, por tanto, la cantidad de ingresos adicionales
que inducirian a esta persona a renunciar a su ocio (Hamermesh y Rees, 1984). (Originalmente
el concepto se remonta a Jacob Mincer, 1963).
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Bajo estas consideraciones, los programas de capacitacién y formacién profesio-
nal adquieren un rol fundamental para detener la pérdida del capital humano que
dispone un pais. En teoria, la actuacion de estos programas estaria enfocada a
evitar el divorcio entre educacion y trabajo desarrollando sistemas que propicien
el encuentro entre la oferta y la demanda laboral, al mismo tiempo que facilitan la
insercion de jovenes que enfrentan mas obstaculos por la situacion de desventaja
social en la que se encuentran.

1.2. Los jovenes en el escenario socioecondémico latinoamericano
y su situacion laboral

La insercién laboral de los jovenes latinoamericanos se ubica en un contexto
socioecondmico que ha agudizado sus dificultades de integracion en el mundo del
trabajo, por lo que antes de entrar de lleno en la discusién de esta problematica,
se ha considerado conveniente presentar un breve esbozo de la situacion.

Tras la crisis de los afios ochenta, los paises latinoamericanos aplicaron politicas
de estabilizacién y ajuste’ gque tuvieron elevados costos sociales y, en muchos
casos, tendieron a empeorar la situacion (Isuani, 1992). Este nuevo patrén de
politica econémica logré un consenso entre los paises latinoamericanos?, en la
medida que proporcionaba una salida a los cambios y presiones que habia que
enfrentar en los nuevos mapas politico y socioeconémico tanto regionales como
mundiales (Repetto, 2000).

Durante la primera mitad de la década de los noventa se presentd un periodo de
crecimiento moderado de la economia, en el que se dieron efectos positivos so-
bre algunas dimensiones de la situacion laboral en los paises de la regién. No
obstante, la mayoria de los nuevos puestos de trabajo son de baja productividad y

7 Durante la llamada “década perdida” comenzd a difundirse un nuevo modelo de desarrollo
cuyos criterios econdmicos estaban basados en lo siguiente: 1) alcanzar o respetar los equilibrios
macroecondémicos; 2) reducir las tasas de inflacion; 3) retirar al Estado de ciertas areas en las
que serian mas eficientes los actores privados; 4) aumentar las exportaciones, situando el
motor del crecimiento nuevamente en el mercado internacional; elevar la competitividad de los
productores nacionales, incluso eliminando la proteccion arancelaria y; 6) modernizar el aparato
publico para una utilizacion mas eficiente de los recursos y lograr mayor eficacia en el alcance
de sus objetivos (Franco, 1996).

8 Es a través del “Consenso de Washington” que se recogen y sistematizan las ideas que
propugnaban brindar respuesta a los problemas que aquejaban a la region. El paquete
econdmico—politico—ideoldgico que comprendia el recetario legitimador, a grosso modo, abarcaba
los siguientes aspectos: a) reformas econdmicas: austeridad fiscal, privatizacion, liberalizacién
comercial, desregulacion econdémica; b) reformas del Estado: reduccion del gasto publico,
adelgazamiento de sus estructuras, emergencia de burocracias “paralelas”; c) reformas sociales:
privatizacién, descentralizacion, focalizacion y participacion. Para algunos autores, este recetario
de politicas se engloban dentro de la denominacién de “modelo neoliberal” (Repetto, 2000).
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conducen a bajos ingresos. El sector moderno ha mostrado poca capacidad de
generar puestos de trabajo de buena calidad, lo cual puede ser visto en su falta de
dinamismo: en 1998 el empleo publico se incremento alrededor de 1.9% anual, en
tanto que el empleo en el sector privado declind —0.8% anual. La informalidad
continud incrementandose en casi todos los paises latinoamericanos: en los afios
noventa aproximadamente 9 de cada 10 nuevos trabajos fueron creados en el
sector informal, lo que dio lugar a que en 1998 el empleo en ese sector creciera al
4.5% anual (Cinterfor/OIT, 2000).

En un contexto de apertura comercial, aumento en el influjo de capitales y estabi-
lizacion monetaria, los riesgos de pérdida del empleo se vieron aumentados para
practicamente todos los trabajadores, pero realmente las mayores dificultades
para conseguir un nuevo trabajo han sido enfrentadas por los grupos de menores
ingresos. Los bajos niveles formativos y la escasez de mano de obra calificada, a
su vez, han derivado en la agudizacion de la desigualdad salarial (Marquez, 1998).

Asimismo, la desigualdad en términos de distribucion del ingreso se increment6 a
pesar de la recuperacién en el crecimiento del producto interno bruto, lo que ha
llevado a que América Latina detente la distribucion del ingreso mas inequitativa
de todas las regiones del mundo en desarrollo (Burki Shahid, 1996, citado por
Minujin y Bustelo, 1997).

Con relacioén al contexto uruguayo, desde mediados de los afios setenta el pais ha
venido implementando un conjunto de politicas orientadas a la apertura comercial
y la liberalizacion de su economia, dentro del marco de reformas de ajuste estruc-
tural. No obstante, fue hasta los afios noventa cuando los efectos de la apertura
comercial se hicieron sentir con mas fuerza sobre la actividad productiva local y
las decisiones de asignacion de recursos por parte de las empresas.

Hacia finales de los afios ochenta aparecieron nuevamente los problemas fisca-
les que llevaron a un desequilibrio del sector publico (en torno al 7% del PIB).
Como medida transitoria para superar esta situacion y evitar las consecuencias
inflacionarias de este aumento del déficit se recurrié al endeudamiento externo.
Hacia 1990 se adoptaron fuertes medidas fiscales de caracter correctivo®.

En los afios siguientes un nuevo shock regional estimul6 el crecimiento de la
economia uruguaya y facilité el ajuste de las cuentas fiscales!®. No obstante, la

9 En este contexto, el Parlamento aprob6 una serie de disposiciones para aumentar los impuestos
que, conjuntamente con un alza de la inflacién al 130% en 1990 y el consiguiente efecto de
pérdida de poder adquisitivo de los salarios publicos y las pasividades, permitieron reducir el
desequilibrio del sector publico a 3,4% del PIB (de Brun y Labadie, 1997).

10 El Plan de Convertibilidad argentino de abril de 1991 resulta fundamental para explicar las
modificaciones en el tipo de cambio real, asi como el desempefio en general de la economia
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mayor parte del ajuste fiscal de 1990 — 1992 habia pasado por una fuerte reduc-
cién de los salarios reales de los funcionarios publicos, por lo que estas presiones
iniciaron el camino de un nuevo y gradual deterioro de las finanzas publicas hacia
finales de 1994. En este mismo afio y ya hacia finales de 1995, la crisis mexicana
se trasladé agudamente a Argentina, con lo que Uruguay también sufri6 las con-
secuencias. Como salida a esta situacion, los partidos tradicionales buscaron lle-
gar a un acuerdo que incluia un paquete de ajuste fiscal para el nuevo gobierno,
complementado con una reduccion de las inversiones del gobierno central y de
las empresas publicas (de Brun y Labadie, 1997).

En suma, las transformaciones que ha implicado el nuevo modelo econémico
tanto en Uruguay como en el resto de los paises latinoamericanos no son exclusi-
vamente de caracter tecnoldgico, sino que también conllevan a una forma de
organizar la produccién y la propia empresa. Se observa una unidad productiva
mas flexible que choca con la concepcion tradicional del empleo de larga duracion
(en un mismo mercado y en la misma empresa). Los mercados de trabajo tienden
a ser muy flexibles e inestables y la gente tiene que resolver el problema de su
propia subsistencia econdmica, lo cual ha llevado a un mayor desempleo y al
empleo informal.

Se ha conformado una zona de vulnerabilidad social y econdmica creciente en
términos absolutos y relativos que incluye a pobres estructurales, a nuevos po-
bres y a amplios sectores medios. Esto permite visualizar una sociedad en la cual
se incrementa la vulnerabilidad con situaciones cada vez mas heterogéneas y
complejas de exclusion social*.

El escenario descrito acentla ain mas la situacion ocupacional de los grupos
vulnerables en la region, entre los cuales las tasas de desempleo de los jévenes
se han mantenido por encima del promedio de las tasas generales en todos los
paises: la debilidad de las innovaciones tecnoldgicas y la escasez de recursos,
sumada a las demandas de ciertos sectores productivos, han creado un mercado
de trabajo complejo para todos los involucrados, en el que los jévenes no son la
excepcion.

uruguaya entre 1991 y 1993, ya que la estabilizaciéon y el proceso de reformas econémicas
emprendidos en Argentina implicaron un fuerte cambio de precios relativos —en lo que a deterioro
del tipo de cambio real se refiere-, el cual también afecté a Uruguay (de Brun y Labadie, 1998).

11 La importancia del concepto de exclusién social esta relacionada con su multidimensionalidad.
Ciertamente, este concepto reintroduce lo social en la economia y vincula el problema de las
carencias materiales con la vigencia de los derechos sociales y politicos, los valores culturales,
la participacion y la realizacién de las potencialidades de la gente (OIT-IEL, 1995), como sera
visto mas adelante.
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Aungue el desempleo juvenil es una tendencia manifiesta alin en paises desarro-
llados, la situacion por la que ha venido atravesando América Latina ha llevado a
gue dia a dia su gente joven incremente su participacion en la maquinaria produc-
tiva, en donde las posibilidades de obtener un empleo se dificultan ain mas para
aquellos que no cuentan con experiencia suficiente, formacion apropiada y que
proceden de hogares con nivel socioeconémico bajo. Las situaciones de este tipo
tienen repercusiones en el acceso a los mercados de trabajo y a la sociedad en
general, afectando seriamente la equidad y la estabilidad social.

Algunos datos ilustraran mejor la situacion de los jovenes latinoamericanos en
cuanto a su acceso al empleo. En primer lugar se presenta un cuadro con la tasa
general de desempleo en diversos paises de América Latina tomando como
referencia el afio 1997. Inmediatamente después se expone otro cuadro con las
tasas de desempleo juvenil en los mismos paises entre los afios 1997 y 1999:

Tasa general de desempleo en América Latina, 1997

Pais Tasa general de desempleo 1997
Argentina/ a 15.7
Bolivia/ b 3.6 (1995)
Brasil/ c 5.7
Chile/ d 5.3
Colombia/ e 13.3
Costa Rica/ f 5.9
Ecuador/ f 9.3
El Salvador/ f 7.7 (1996)
Honduras/ f 5.2
México/ g 3.7
Panama/ f 15.4
Paraguay/ h 6.4
Peru/ f 8.4
Uruguay/ i 11.6
Venezuela/ f 11.9

Fuente: OIT. Panorama laboral 1998.

a. Gran Buenos Aires f. Pais urbano

b. Pais urbano g. 41 areas urbanas
c. Seis regiones metropolitanas h. Asuncion

d. Nacional i. Montevideo

e. Seis areas metropolitanas (junio)
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Desempleo juvenil en América Latina 1997 - 1999

Desempleo Juvenil 1997 1998 1999
en
América Latina @ 18.7 18.7 20.8

Argentina
15-19 28.1 24.8 25.6
Bolivia ¢ ¢
10-19 5.0
20-29 54
Brasil
18-24 11.0 14.0 15.0
Chile
20-24 13.4 14.1 18.7
Colombia
20-29 17.3 20.8 26.2
Costa Rica®
12-24 11.4
Ecuador®
15-24 19.4
El Salvador ¢
15-24 13.1
Honduras ®©
10-24 8.4
México
20-24 6.4 5.8 4.9
Panama
15-24 27.0 26.4 24.4
Paraguay ®'
15- 19 13.7
20-24 12.7
Peru
14-24 14.5 17.1
Uruguay
14-24 27.2 25.5 28.6
Venezuela
15-24 23.1 21.6 27.0

Fuente: Cinterfor/OIT. Elaboracién OIT con base en datos oficiales de los paises.

a. Promedio simple que incluye paises y periodos con datos disponibles.

b. Cifra provisional e. Pais urbano
c. Enero-mayo f. Asuncion
d. Afio 1995.
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Sumado al fenémeno del desempleo, ya en su momento fue comentado que la
mayoria de los jovenes que llegan al mercado de trabajo tienen una insercion
precaria porque muchos de los empleos que consiguen no cuentan con protec-
cién ni contratos formales y, por tanto, sin calidad ni estabilidad. Los ingresos son
bajos y las posibilidades de adquirir cualificaciones y experiencia para progresar
son escasas.

Los jévenes que provienen de hogares pobres son los que se ven mas obligados
a ingresar prematuramente al mercado de trabajo sin haber alcanzado una esco-
laridad adecuada: en Chile los jovenes provenientes de hogares indigentes regis-
tran una tasa de desocupacién que es cinco veces la de los jovenes que provie-
nen de hogares de altos ingresos; ademas, solo registran la mitad de los afios de
escolaridad de sus pares. En Costa Rica los jovenes que provienen de familias
pobres, comparados con los de familias no pobres, registran una tasa de desem-
pleo de mas del doble y s6lo el 65% de los afios de escolaridad. En Perd una
comparacion similar muestra una tasa de desempleo que se triplica (Tokman,
1997). En Uruguay el indice de Necesidades Bésicas Insatisfechas registra valo-
res sensiblemente superiores entre la poblacion adolescente trabajadora con re-
lacion a la no trabajadora, en tanto que situaciones de pobreza (NBI y Pobreza
Inercial), combinadas con el area geografica, dan lugar a que un tercio de la po-
blacién adolescente uruguaya trabaje??.

Las dificultades en el acceso o permanencia de los jévenes uruguayos en el mer-
cado de trabajo se han venido manifestando sobre todo en las Ultimas décadas.
Ello explica, al menos en parte, que mas de un 50% de la tasa global de desem-
pleo se deba al desempleo juvenil. Un estudio mas reciente'® sobre el comporta-
miento del empleo en el pais sefiala que en la década de los noventa los indivi-
duos entraron al mercado de trabajo mas prematuramente que en la década ante-
rior. También ocurrio que los adolescentes entre 14 y 19 afios (aln cuando repre-
sentan una minoria en la proporcion total del empleo) tuvieron mayores dificulta-
des para obtener su primer trabajo con relacion a otros grupos de edad. Asimis-
mo, para el grupo de jévenes de 20 a 24 afios que son jefes de hogares la situa-
cién tampoco deja de ser sumamente complicada si se considera que su tasa de
desempleo tendié a ser superior que la de los jefes de hogares de otros grupos de
edad (Diez de Medina, 1992).

12 Poblacion trabajadora entre 14 y 17 afios. Del estudio FAS/ UNICEF/ MTSS (1998), Condiciones
Sociolaborales de los Adolescentes en Uruguay, basado en las Encuestas Continuas de Hogares
1984, 1989 y 1994,

13 Cassoni, Adriana. 2000. Desempleo y precariedad en el empleo en Uruguay: ¢quiénes son los
perdedores? Uruguay. Departamento de Economia. Facultad de Ciencias Sociales. Universidad
de la Republica.

22



Capacitacion y formacién profesional para jévenes en Uruguay

Por lo general el fendémeno del desempleo se concentra mayormente en los hom-
bres y mujeres de 14 a 24 afios debido a que una alta proporcion busca trabajo
por primera vez, aunque suele agudizarse ain mas entre los jovenes menores de
20 afios que pertenecen a los hogares mas pobres (Cassoni, 2000). Datos de
1998 indican que el 40,9% de los jovenes uruguayos desocupados provenian del
20% de los hogares pertenecientes al primer quintil. Cuando se escala hasta el
segundo quintil (40% de los hogares mas pobres), se encuentra que 65,8% de los
jovenes estaba desempleado (Projoven, 2000).

La situacion expuesta hasta el momento se presenta en medio de una paradoja:
los adolescentes y jovenes han mejorado notoriamente su insercion en la educa-
cién formal, el analfabetismo ha disminuido y la cobertura de los niveles de educa-
cién primaria y media ha aumentado. Es decir, que a pesar de que se cuenta con
mas afos de escolaridad que las generaciones precedentes, las dificultades en la
insercion y permanencia en el mercado de trabajo son mayores.

1.3. Enfoques propuestos para el abordaje del problema
de desempleo juvenil

El problema del desempleo juvenil es un tema fundamental en las politicas publi-
cas que, debido a su complejidad, ha sido ampliamente estudiado y debatido des-
de diversos angulos que bien pueden ser complementarios. Dado que los progra-
mas de capacitacion evaluados que se presentan en este trabajo son producto de
politicas que han tenido como objetivo combatir el desempleo de los jévenes a
través del mejoramiento de sus condiciones de insercion laboral -desde sus dis-
tintas dimensiones-, se considera pertinente la precisién de algunos conceptos,
premisas y tendencias de caracter tedrico que otorgaran un soporte mas riguroso
a este marco de discusion y analisis.

Las perspectivas sugeridas para el abordaje de la problematica planteada son las
siguientes: 1) Insercion Laboral y Desempleo; 2) Pobreza y Exclusion Social; y 3)
Educacién y Formacion Profesional.

1) Insercidn laboral y desempleo

La insercidn laboral se refiere a las personas que logran acceder a un trabajo a
cambio de un salario o un beneficio. En contraposicion, el desempleo se remite a
las siguientes situaciones: cuando las personas han sido suspendidas de sus
empleos quedandose sin trabajo; las personas que estan buscando un empleo
porque estan dispuestas a trabajar; o las que estan a la espera de incorporarse a
un nuevo puesto de trabajo, pero que todavia no lo hacen.
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Desde el punto de vista conceptual, comunmente el desempleo se clasifica en
dos grupos: el primero comprende al desempleo por demanda agregada deficien-
te y se refiere a aquel que se produce cuando no hay suficientes vacantes para
proporcionar trabajo a toda la poblacion activa, independientemente de su forma-
cién o rama de aplicacion, lo cual implica que en el conjunto de la economia haya
mas trabajadores procurando trabajo que puestos de trabajo. Esto tiene relacion
con las variaciones del ciclo econdmico.

El segundo grupo se divide a su vez en tres tipos de desempleo®: (i) friccional®s;
(i) estructural®®; y (iii) estacional’’. Respecto a estos tres tipos de desempleo,
debe acotarse que el limite entre uno y otro colinda en lo que dentro de una eco-
nomia se defina como “mercado”. Mientras mayor sea el nimero de ocupaciones
y lugares considerados como mercados independientes, el desempleo friccional y
estacional tendrdn menor incidencia, en tanto que adquirira mayor relevancia el
componente estructural.

En cuanto a la decision de un individuo de participar en el mercado laboral, habi-
tualmente tiene que ver con un proceso en el que influye la situacién de su econo-
mia doméstica: la composicion del hogar y su capacidad de generar el nivel de
ingresos adecuado es lo que llevara a determinar el grado de necesidad de que
otros miembros contribuyan en la recomposicion de dicho ingreso familiar. Desde
el punto de vista tedrico este es un fendmeno que se remite a la “hipotesis del
trabajador afiadido”*®, la cual sostiene que cuando el jefe de familia esta desem-
pleado (o que los ingresos del hogar son bajos), otros miembros del hogar -como
los jovenes y las mujeres- deciden su entrada a la poblacién activa.

14 Esta clasificacion estd basada en Hamermesh y Rees (1984).

15 Friccional: corresponde al que se produce por las vacantes no cubiertas en las mismas
ocupaciones y los mismos lugares. Esto se debe al desfase en los tiempos de acoplamiento
entre trabajadores desempleados y puestos de trabajo. La existencia de factores que faciliten
el encuentro entre empresas y trabajadores, como por ejemplo los intermediarios eficientes en
el mercado de trabajo —agencias de empleo, instituciones de capacitacion y la red que conforma
el capital social de hogar de procedencia del individuo- afectard positivamente la reduccion de
este tipo de desempleo.

16 Estructural: se trata de “fricciones” mas persistentes por el desacoplamiento entre los
desempleados y las vacantes, debido a que las cualificaciones no coinciden con lo requerido o
que los puestos de trabajo se encuentran en otras localidades. Este tipo de desempleo exige la
busqueda en otros mercados fuera de la zona, el reciclamiento de los trabajadores, la
flexibilizacion de los salarios y el traslado de los puestos de trabajo hacia nuevos lugares.

17 Estacional: es cuando el desempleo se da en las actividades regidas por el tiempo o el calendario
porgue éstos son los que determinan el momento en el que se puede producir 0 que se requiere
de la contratacién de personal.

18 Esta hipétesis se remonta a la década de 1930, la cual sostenia que durante una depresion la
poblacién activa seria superior a la tendencia a largo plazo, lo que implica que se sobreestimaba
el desempleo en el sentido de que la creacién de un nuevo empleo podria llegar a reducir por
dos personas el numero de desempleados (referencia citada por Hamermesh y Rees, 1984).
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No obstante, los miembros del hogar que ingresan a la PEA a edad temprana
enfrentan tasas de desempleo mas acusadas, en gran medida por la falta de
capital humano acumulado a través de la educacion y la experiencia'®. Los traba-
jadores mas jovenes aun no cuentan con la suficiente formacion especifica y cuando
consiguen un empleo, por lo general, se trata de puestos poco cualificados y/ o
inestables que los coloca en una condicion de suma vulnerabilidad ante cualquier
descenso de la demanda de trabajo. Una forma de contrarrestar tal situacion es a
través de la educacion. De acuerdo con la teoria del capital humano, los incenti-
vos para hacerlo son mayores para las personas jovenes ante la expectativa de
poder recuperar a lo largo de su vida la inversién que supuso los afios de estu-
dio?®. Diversos estudios han sido realizados para identificar cual es el momento
Optimo del ciclo vital para trabajar y continuar recibiendo capacitacion y formacion
profesional®* y a través de ellos se ha llegado a la conclusién de que el momento
mas productivo de la vida para aprender es en la juventud??.

Junto con la situaciones anteriores, existen otras que también influyen en el sala-
rio de reserva de una persona -incluyendo el de los jévenes- y su consecuente
decision de pertenecer a la poblacion activa (Hamermesh y Rees, 1984). Algunos
ejemplos al respecto pueden hallarse en situaciones que incluso se relacionan
con los roles de género, tales como la llegada de un nuevo miembro a la familia o
el nimero de hijos en el hogar, donde las mujeres son las que se ven afectadas en
mayor medida, sobre todo cuando tienen menor nivel educativo. En cambio, cuando
la mujer cuenta con mas educacion, la probabilidad de pertenecer a la poblacion
activa aumenta. En el caso de los hombres casados -aun siendo jovenes- las
tasas de actividad suelen ser mas altas que las de los solteros, lo que se atribuye
principalmente a la presion de las responsabilidades de jefe de familia. Sin embar-
go, las variaciones a la baja en los salarios de los maridos jovenes reducen el
salario de reserva de las esposas, quienes se ven obligadas a salir a buscar traba-
jo para complementar el ingreso del hogar.

Desde el punto de vista del desempleo, un trabajador casi siempre tiene que rea-
lizar grandes esfuerzos para encontrar trabajo entrando en contacto con un gran

19 Aunque la educacion formal es uno de los caminos para acumular capital humano, esta teoria
asume que también hay otro camino a través de la experiencia adquirida en el trabajo con la
capacitacion y la formacion practica. Entre los principales tedricos de la acumulacion de capital
humano a través de la capacitacion en el trabajo, asi como sus implicaciones en los salarios y
en la oferta laboral, estan Gary Becker (1962 y 1964) y Jacob Mincer (1962 y 1974).

20 Yoram Ben-Porath (1967) es autor de uno de los articulos clasicos sobre este tema, tal como lo
ha citado Ernst R. Berndt (1996).

21 Gelbert Ghez & Gary Becker (1974) y Alan Blinder & Yoram Weiss (1976) realizaron estudios
sobre los perfiles de rendimiento de las personas en distintos aspectos a lo largo de su ciclo
vital.

22 Esta es una afirmacion sustentada por la teoria del ciclo vital. La cita se atribuye Harold Lydall
(1968), que fue parafraseado por Berndt (1996).
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namero de empleadores. Si la tasa de desempleo es muy elevada, es posible que
los trabajadores acepten las primeras ofertas recibidas por la incertidumbre de
gue puedan haber ofertas mejores. Ademas, la postergacion de aceptar una ofer-
ta aumenta la probabilidad de que esas vacantes sean ocupadas por otras perso-
nas, por lo que cada bldsqueda extra que se haga aumenta el costo de oportuni-
dad.

El tiempo adquiere un valor relevante para el trabajador desempleado durante el
periodo de busqueda por los costos en los que tiene que incurrir. Esos gastos que
tiene que asumir el trabajador (costo marginal) aumentan cuando no se acepta la
mejor oferta encontrada, pues el beneficio obtenido por entrar en contacto con un
nuevo empleador va disminuyendo cuanto mas se prolongue la blsqueda.

La busqueda de empleo se realiza a través de canales formales e informales. Los
primeros se refieren a los intermediarios institucionalizados del mercado de traba-
jo, tales como los servicios publicos de empleo, las agencias privadas de coloca-
cién, los anuncios de prensa y radio, los centros de ensefianza y las oficinas de
contratacion de los sindicatos. Los canales informales de blsqueda se refieren a
aquellos donde no ha mediado ninguna oferta previa, como pueden ser las refe-
rencias de empleados actuales, personas conocidas, anuncios en la puerta de los
establecimientos, etc.. Los trabajadores mas joévenes tienen mayor tendencia a
recurrir a este segundo tipo de estrategias de blsqueda, posiblemente porque
cuentan con menos cualificaciones y experiencia.

Durante dicho proceso de blusqueda, el trabajador va revisando el salario que esta
dispuesto a aceptar (salario pedido) conforme vaya recibiendo ofertas de trabajo.
El ajuste de ese salario también esté relacionado con la duracion del desempleo,
la cual actiia de manera distinta seguin el salario de reserva de cada persona. Al
respecto, la situacion de los varones casados nuevamente resulta ser un buen
ejemplo, en la medida que sus salarios tienden a ajustarse mas rapido a la baja,
por el rol que asumen respecto a las responsabilidades familiares frente a las
cuales se ven obligados a aceptar sin demora un empleo.

2) Pobrezay exclusién social

El desempleo, las ocupaciones precarias y la insuficiencia de ingresos son proce-
sos que dan lugar al surgimiento de grupos sujetos a caer en situaciones de po-
breza y exclusion social. Los sectores pobres y excluidos son los que enfrentan
mayores problemas en la insercion laboral. Cuando se trata de jévenes pertene-
cientes a esos sectores, la situacion se agrava por las dificultades propias que
presenta la insercién de los miembros mas jévenes de la pablacion activa. Los
hogares encabezados por jévenes de estas edades (sobre todo entre 20 y 24
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afos), son altamente vulnerables a situaciones de desempleo y bajos ingresos
(CEPAL, 1998).

Es por ello que otro de los ejes explicativos se remite a las situaciones de pobreza
y exclusién social que aquejan a los jévenes, lo cual implica que el enfoque no se
limita a la concepcion clasica del estudio de la pobreza, sino que la nocién de
exclusion social resulta complementaria para contemplar situaciones que permi-
ten la ampliacion de interpretaciones de un panorama social cada vez mas com-
plejo.

La categoria de “pobre”, entendida desde una concepcion tradicional, se atribuye
a los jévenes con insuficiencia de recursos para acceder a un grupo de necesida-
des basicas definidas a partir de un conjunto de condicionamientos y conven-
cionalismos sociales preestablecidos (FAS/UNICEF, 1996). Por tanto, los ingre-
sos que recibe el hogar de esos jovenes son el indicador de las capacidades de
acceso sobre bienes y servicios.

Sin embargo, la pobreza constituye una situacién dificil de aprehender y
contextualizar como objeto de estudio, debido a que en su origen intervienen di-
versos factores que actlan interactivamente, tales como demograficos, cultura-
les, sociales, econdémicos y politicos. En consecuencia, la pobreza “tiene muchos
rostros y abarca mas que un bajo ingreso”, segun enfatiza el PNUD en su Informe
de Desarrollo Humano 1997. Por tanto, la incorporacion de algunas dimensiones
socioecondmicas ayudaran a definir mejor la caracterizacion de los jévenes po-
bres:

Pobreza y familia: la pobreza y las carencias criticas seran mas acentuadas
en joévenes procedentes de familias que han sufrido procesos de desintegra-
cidn o que no estan completas, en donde los recursos se han visto menguados
por la falta de integrantes claves en el aporte de ingresos. Las tendencias
observadas en la poblacién, por lo general, apuntan a que los guarismos mas
altos de pobreza se concentren en los hogares incompletos y, en segunda
instancia, en los hogares extendidos. Otro problema que se observa lo repre-
sentan los hogares completos con hijos, cuya interpretacion es posible a partir
del ciclo vital de los individuos y la pareja: las parejas jévenes con hijos care-
cen de la capacidad de generar ingresos adecuados a sus necesidades de
reproduccion social. Esto, a su vez, evidencia que la socializacién de los hijos
de las generaciones mas jovenes -de uruguayos- se lleva a cabo en situacio-
nes de pobreza (Katzman, Beccaria, Filgueira, et - al, 1999).

Pobreza y educacidn: la ausencia de capital educativo predispone a los indi-
viduos a caer en situaciones de pobreza. Ademas, las carencias criticas (como
hacinamiento o bajo clima educacional del hogar) poseen un efecto importante
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sobre la subsiguiente adquisicion de credenciales educativas y conocimientos
en general. Los bajos niveles de instruccion, bajos ingresos y desempleo alto
tienden a conjugarse en una serie de atributos negativos para escapar 0 man-
tenerse fuera de situaciones de pobreza (ibidem). Un estudio del INE basado
en la Primera Encuesta Nacional de la Juventud®® sefiala que el no haber com-
pletado determinados niveles de ensefianza formal puede constituirse en una
desventaja a la hora de la insercion, consolidacion y ascenso del joven en el
mundo laboral. En el mismo estudio se sefiala que entre los jovenes de 15 a 24
afos los porcentajes de marginados en términos educativos se incrementan
en la medida que se desciende en la escala de ingresos del hogar de perte-
nencia (INE/CEPAL, 1994).

Un elemento mas a destacar es la relacion del nivel de educacion materna con
el grado de pobreza de la familia y el capital educativo del joven. El origen
sociocultural de los jovenes, sumado a su falta de educacion presente, esta
condicionando fuertemente a que en un futuro sean seguros candidatos a di-
versas formas de pobreza y/o exclusion?*.

Pobreza y participacion en el empleo: el mercado laboral se torn6 en una de
las formas centrales de incorporacién social, con lo que el mapa de las vulne-
rabilidades individuales ha sido radicalmente redefinido. Uno de los aspectos
en donde ello se refleja es en la alta participacion de los grupos mas jévenes
en la PEA, lo cual generalmente va asociado a una peor calidad de vida en
términos de ingresos de los hogares de origen. Ademas del nivel de ingreso,
los factores que mas parecen incidir en su decision de participar o no en el
mercado laboral son aquellos que hacen referencia a las tasas de actividad?®,
de dependencia?® y desempleo dentro del hogar (Diez de Medina, 1992). Para
los jovenes provenientes de hogares marginados, la disyuntiva entre estudio y
trabajo practicamente no existe por tener que contribuir con el sustento fami-
liar. La necesidad de trabajar hace propicia la desercion de los estudios
curriculares o su postergacién hasta que terminan por abandonarlos. Esa si-
tuacion bloquea la posibilidad de contar con el capital humano requerido para
incorporarse a una fuerza laboral de calidad, por lo que terminaran constitu-
yendo una oferta de trabajo sin demasiadas perspectivas de superacion, favo-
reciendo las condiciones de reproduccion del circulo vicioso de pobreza.

23 INE-CEPAL. 1994. ¢;Quiénes son los jovenes uruguayos mas desfavorecidos? Un andlisis de la
Primera Encuesta Nacional de la Juventud. Montevideo, INE - CEPAL. p 71.

24 CEPAL. 1991. Los jévenes de Uruguay. Esos desconocidos. Andlisis de la Encuesta Nacional
de la Juventud. Montevideo. CEPAL. p 182.

25 Entendiéndose por tal el porcentaje de activos en el total de mayores de 14 afios.

26 Entendiéndose por tal la cantidad de inactivos por ocupados dentro del hogar.
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Cuando se revisan las condiciones de actividad y se constata que los jovenes
marginados se encuentran desocupados en proporciones mas altas que el
resto del conjunto de la PEA desocupada, también se corrobora que esta pro-
porcién llega a ser mayor entre los adolescentes mas desposeidos culturalmente
(que no llegaron a completar la educacion primaria) (INE/ CEPAL, 1994). El
Panorama Social de América Latina 1997 (CEPAL, 1998) pone de manifiesto
la importancia decisiva del nivel educativo para asegurar mejores oportunida-
des ocupacionales.

Por su parte, la exclusién alude a un debilitamiento o quiebre de los vinculos que
unen al individuo con la sociedad y que le otorgan una identidad y una referencia
de pertenencia a un sistema social. Pobreza fundamentalmente se refiere a ca-
rencias materiales (especialmente ingreso) capaces de asegurar el bienestar mi-
nimo material de los hogares y de los individuos que lo integran. De este modo,
pobreza se opone a bienestar material, en tanto que exclusion social se opone a
integracion social.

El concepto de exclusién social?” presenta una gran ventaja: a pesar de que tam-
bién hace referencia a los problemas que comdnmente se han tratado como po-
breza o marginacion, la perspectiva de exclusion permite encararlos en forma
distinta, ya que el andlisis es abordado a partir de un conjunto de acciones socia-
les que se desarrollan en un tiempo determinado (procesos), con lo que se evita
imputar conceptos a individuos concretos (como es el caso de los métodos de
medicion de pobreza mas usuales, tales como la Linea de Pobreza (LP) o el indi-
ce de Necesidades Basicas Insatisfechas (INBI)), trazando fronteras clasificato-
rias decisivas entre pobres y no pobres. (Katzman, Beccaria, Filgueira y otros,
1999).

La pertinencia de mantener la division entre ambos conceptos (pobreza y exclu-
sion) responde a que ello hace posible considerar un conjunto mas amplio de
dimensiones. Ambos ejes no necesariamente coinciden uno con el otro, es decir,

27 La nocién de exclusién social surge en Europa en la década de los sesenta para referirse a
realidades emergentes, en un primer momento sobre “grupos problema”, para luego hacer
alusion a situaciones como el aumento del desempleo y el desmoronamiento del Estado de
Bienestar que afectaba a sectores cada vez mas amplios (Wormald, Ruiz - Tagle, 1999). Desde
una visién europea, el surgimiento del fenémeno de la exclusién se remonta a la historia misma
del capitalismo, la cual ha venido marcada por el juego de dos tendencias contradictorias: por
un lado, propicia la exclusion social como condicién necesaria para la proletarizacion activa;
por el otro, una tendencia a la integraciéon social, aunque de naturaleza conflictiva, “basada en
las luchas obreras y plasmada en el proceso de reforma social”. Ello dio lugar a la configuracién
de un mecanismo de integracion social (no exento de contradicciones y conflictos), denominado
Estado de Bienestar o Estado Social. En este nuevo escenario los mecanismos de integracion
social iran evolucionando hasta alcanzar una transformacion radical con una mayor articulaciéon
en torno al empleo (Laparra, Gaviria y Aguilar, 1996).
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un sector puede estar inserto en el mercado de trabajo y ser pobre porque sus
ingresos los mantienen en una situacion de pobreza, en tanto que una persona
puede no estar en situacion de pobreza, pero su insercion laboral y social ser de
una fragilidad tal, que tampoco seria correcto ubicarlo en una situacién de integra-
cién social. Por tanto, la exclusion social es vista como una manera de analizar
cémo y por qué las sociedades y las economias sistematicamente marginan a
unos e integran a otros.

El crecimiento econémico ha generado tensiones inevitables en el mercado, ge-
nerando problemas de adaptacion y reinsercién a una parte de la poblacion, que
por sus caracteristicas propias o por su falta de formacion, terminan siendo expul-
sados del mercado de trabajo (Castells, 1990).

Una concepcidn interesante es la que presentan Laparra, Gaviria y Aguilar (1996),
quienes consideran que la exclusion social es un fendmeno que va mas alla de la
insuficiencia de ingresos e incluso de la participacién en la fuerza laboral. Esta se
expresa en ambitos como el de la vivienda, la salud y el acceso a los servicios. “La
exclusion va mas alla de la desigualdad social e implica el riesgo de una sociedad
dual o fragmentada”, que lleva a situaciones de pobreza con escasas perspecti-
vas de mejora.

En esta tesitura, Rosanvallon sefiala que las “nuevas desigualdades” hoy en dia
no solamente se producen en las formas tradicionales o estructurales originadas
por las jerarquias de ingresos entre las distintas categorias sociales, sino que
también se estan produciendo al interior de esas categorias. Las formas de exclu-
sién son producto de desgarros y fisuras del tejido social, que dificultan la cons-
truccion de sujetos colectivos con intereses comunes (Rosanvallon, 1995 y 1996).

En el caso europeo el término de exclusion, en general, ha llevado a suplir al de
pobreza debido a que ésta, en términos absolutos, ha sido practicamente
erradicada. En América Latina, en cambio, es bien sabido que, salvo situaciones
particulares, las poblaciones afectadas por la pobreza y la discriminacion cultural
siguen tocando a amplios sectores de las sociedades.

Vale aclarar que exclusion no es sindnimo de completa desintegracién y ruptura
de vinculos entre un individuo o un grupo y la sociedad, sino que se concibe desde
sus posibilidades de acceso a distintas dimensiones (econdémica, institucional y
cultural) inmersas en procesos que van cambiando a través del tiempo y que
llevaran a la inclusion o exclusion de esos sujetos en el sistema social (Wormald
y Ruiz - Tagle, 1999).

Las distintas dimensiones de la exclusion se refieren a las carencias o preca-
riedades en los ambitos econdmico, institucional y cultural; i) la dimension mate-
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rial 0 econdmica es la inserciéon de los individuos en el mercado laboral, la cual
esta condicionada en buena medida por los activos sociales?® de las personas, y
cuyos retornos se miden en términos de satisfaccion de sus necesidades materia-
les (nocién de pobreza); i) la dimensidn institucional alude al acceso a las leyes,
normas e instituciones que regulan los intercambios sociales y econdmicos; V iii)
la dimension cultural abarca las orientaciones y valores que regulan la interaccion.
Implica la aceptacion o negacion del “otro” en la vida cotidiana.

Teniendo presentes estos conceptos, otro problema que puede ser ubicado en
una dimension socio-cultural es que, a pesar del amplio reconocimiento que se le
otorga a la educacion como uno de los caminos mas idoneos para superar la
exclusion, no esta en discusion la cuestion de la cobertura porque ya es impartida
de facto a los grupos excluidos. El foco de atencion mas bien se dirige a que ésta
resulta ser de baja calidad e incompleta, lo que inevitablemente sigue conducien-
do a la reproduccioén y expansion de la segmentacion educativa y, por tanto, de la
exclusién social (Jacinto, Lasida, et - al, 1998 y Cinterfor/OIT, 2000).

Finalmente, no puede dejar de mencionarse que los activos sociales cobran un
papel muy importante en la explicacion de los procesos de inclusion o exclusion
social de los individuos, ya que se refieren al conjunto de recursos que un hogar
dispone y que puede movilizar en un momento dado para mejorar su bienestar o
evitar un descenso en el nivel del mismo. De acuerdo con la definicion propuesta
por Kaztman, Beccaria, Filgueira y otros (1999), los activos sociales se componen
de la siguiente manera:

a) Capital fisico: presenta dos modalidades basicas: i) capital financiero, que es
el ahorro monetario, rentas y créditos a que pueden acceder, asi como accio-
nes, bonos, etc.; i) capital fisico, que incluye la vivienda, animales, maquina-
rias, medios propios de transporte, etc..

b) Capital humano?®: incluye el trabajo como activo principal, mas el valor agrega-
do que traen las inversiones en salud y educacion.

c) Capital social®: son las redes de reciprocidad, confianza, contactos y acceso
a informacién. Este tipo de capital es entendido como uno de los activos de los
individuos y de los hogares que mide la capacidad de desempefio de éstos en
la estructura social, a través de su movilizacion para el aprovechamiento de las

28 Para ampliar informacién consultar: Kaztman, Beccaria, Filgueira y otros, 1999. Vulnerabilidad,
Activos y Exclusién Social en Argentina y Uruguay. Santiago de Chile. OIT/ Fundacién Ford. p. 1-14.

29 Referencia original: Becker, G. 1967 y 1981; y Becker y Lewis, 1973.

30 Autores pioneros en el manejo del concepto: Granovetter, 1974; Bordieu, 1985; Coleman, 1990;
North, 1990; y Putman, 1993.
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oportunidades que eleven su bienestar (Moser, 1996). El Capital Social actia
como soporte informal que da lugar al intercambio de riesgos entre hogares, lo
gue permite al individuo esperar que los retornos de las decisiones asumidas
sean mayores.

La operatividad del Capital Social en el mercado de trabajo®! se refiere a que la
estructura de oportunidades de una persona esta delimitada por la informacion
manejada y los vinculos potenciales, sobre todo cuando ésta ya ha alcanzado
determinado nivel educativo (Granovetter, 1974). Esto significa que también la
dotacion de Capital Social de los hogares esta presente en las decisiones de
los individuos sobre su educacién. Consecuentemente, las redes de pertenen-
cia de los miembros del hogar afectan las expectativas que se tengan sobre
los retornos de la inversion en educacion e influyen en las probabilidades de
acceso al mercado de trabajo.

Los factores de exclusién social asociados al mercado de trabajo

Un estudio relativamente reciente®? muestra que, al menos en el contexto latino-
americano, el factor econdmico es el que ha ido cobrando mayor peso debido a
gue se ha dejado que la libre competencia, a través de los mercados sin una
regulacion institucional adecuada, sea la que constituya el mecanismo de inclu-
sién para unos y de exclusion para otros. Por tanto, el mercado de trabajo juega
un rol decisivo en la integracion social regional.

De esta forma, la nocién de exclusién social es concebida como una herramienta
conceptual complementaria para analizar el fendbmeno de integracion o exclusion
entendido como la insercion o marginacion de jovenes vulnerables en el mercado
laboral, asi como el papel que juegan las instituciones de formacion profesional
en ese proceso de insercion laboral.

Los factores de exclusién social asociados al mercado de trabajo descansan en
fendmenos tales como: i) los que limitan el acceso al mercado; ii) los que se
refieren a la disminucion de la calidad del empleo (asociada a la proteccion de la
seguridad social) y el subempleo; vy iii) el deterioro de los ingresos reales y los
diferenciales de ingresos.

El desempleo, la precariedad e inestabilidad del empleo son formas de exclusion
vinculadas a factores de naturaleza econdmica, institucional y de funcionamiento

31 Para ampliar referencias bibliograficas: Adrian Fernandez y Juan Marcelo Perera (2000) en su
trabajo sobre “Acceso a la educacion terciaria en Uruguay” manejan una amplia gama de
bibliografia especifica sobre el tema.

32 OIT-IIEL. 1995. La exclusién social en América Latina. Foro Regional, Lima Pert. OIT-IIEL.
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del mercado. Los primeros dan cuenta de los desajustes medidos entre oferta y
demanda de trabajo; los segundos, de la ausencia o disminucion de las regulacio-
nes laborales, la falta de un contralor de las mismas o las diferencias de los distin-
tos grupos de trabajadores en cuanto al poder de negociacion. Por ultimo, se
refiere a los factores de funcionamiento del mercado asociados a la segmenta-
cién del mercado de trabajo que dificulta la movilidad de los trabajadores (Buxedas,
Aguirre y Espino, 1999).

Ademas del acceso al empleo como factor de inclusion social, también es determi-
nante la calidad del empleo, dado gue los buenos o0 malos empleos condicionan una
exclusion relativa que tiene que ver con la calidad de vida de los trabajadores, la cual
no se asocia exclusivamente con la disponibilidad de ingresos y posibilidades de
consumo presente, sino también con la estabilidad y seguridad futuras. Algan ejem-
plo puede ilustrar lo relativo al caso de los jévenes en Uruguay: en la poblacion entre
14 y 24 afios que trabaja en las areas urbanas del pais, se observa un porcentaje
mayor de inestabilidad que en el total de la poblacién ocupada. Dentro de este grupo
de edad, los mas jovenes (14 a 19 afios) son los que presentan alin mas dificultades
para insertarse en empleos formales. Esta situacion ha tendido a agravarse, princi-
palmente para los varones de este grupo de edad mas joven: mientras que a princi-
pios de la década del noventa 34.2% de ellos se ocupaban en el sector informal,
hacia 1996 lo hacia el 42.6% (Buxedas, Aguirre y Espino, 1999).

Los jovenes se enfrentan a un mercado que exige cada vez mas calificaciones, al
mismo tiempo que otorga un gran valor a la “experiencia previa”. Ello ha derivado
en la generacidon de un circulo vicioso que da lugar a un alto porcentaje de
buscadores de trabajo con falta de experiencia laboral. De los jovenes que llegan
a insertarse, un gran namero de los empleos son de alta inestabilidad, no propor-
cionan la “experiencia previa” requerida por los empleadores y tampoco son com-
patibles con los niveles educativos y las aspiraciones de esa fuerza de trabajo
joven (CEPAL, 1991 y Diez de Medina, 1992). Al respecto Cassoni (2000) en un
estudio reciente sostiene que la precariedad del desempefio de los jovenes en el
mercado laboral se debe a su falta de experiencia, siendo esto un factor determi-
nante (al igual que la escolaridad) en la probabilidad de estar desempleado.

En cuanto a la duracion del desempleo, la mitad de los que padecen periodos
prolongados de desempleo (mas de 12 semanas), son jévenes entre 14 y 24
afos, los cuales en su mayoria pertenecen a los hogares de los dos primeros
quintiles de ingresos. La busqueda del “primer empleo”?® es un auténtico proble-

33 El problema del primer empleo ha sido ampliamente debatido en los paises desarrollados y
también por la OIT al tratar de buscar una solucién para el divorcio entre formacién y trabajo.
Asimismo, se ha buscado que los empleadores también se involucren y reduzcan el riesgo de
la incertidumbre ante el eventual rendimiento de un joven inexperimentado y que carece de
antecedentes laborales (Diez de Medina, 1992).
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ma para la insercion de los jévenes en el mercado laboral uruguayo, sobre todo si
se considera que no existe un nexo entre el sistema educativo curricular (formal,
de formacion profesional o técnico) y la demanda laboral.

Como complemento de lo anterior, el grado de integracion o exclusién social de
los jovenes también esta condicionado por los activos sociales de sus hogares de
procedencia. Ello condiciona fuertemente su ubicacion laboral y la composicion
salarial. Al respecto Kaztman (1996) reitera el valor del capital humano y la nece-
sidad de una distribucion mas equitativa del capital social, argumentando que:
“creer que Unicamente los méritos van a ayudar a la movilidad social es una fic-
cion que solo se cumple en situaciones extraordinarias. Los contactos sociales,
con todo lo que ello implica, tienen una gran significacion, tanto a nivel personal
como a nivel social, para el aprovechamiento pleno del capital humano” (Kaztman,
1996).

La disparidad percibida en la remuneracion del trabajo de los jévenes también
encuentra su explicacion en la existencia de otros factores de exclusion que no se
remiten exclusivamente al nivel educativo alcanzado. El estatus econémico de
partida ejerce una influencia significativa (asociado al ingreso del jefe del hogar y,
por tanto, a los activos sociales). De acuerdo con CEPAL, en la medida que el jefe
del hogar tiene mejor insercion, los jévenes ocupados alcanzan mejores remune-
raciones.

Algunos estudios han observado que en Uruguay las cadenas reproductivas de
situaciones laborales deben ser muy tenidas en cuanta para explicar las
disparidades de ingresos (Diez de Medina, 1992), en la medida que el estatus
econdmico del hogar parece ejercer un efecto “nepotismo” que impacta en forma
importante sobre la formacion salarial de los jovenes.

Los datos de la Encuesta Nacional de la Juventud (1991) revelaron que, del total
de la poblacion joven que tenia experiencia laboral, solo el 35% habia conseguido
empleo por métodos de referencia comdn para todos. Este dato puede ser consi-
derado como un indicador del papel que juegan las relaciones personales en este
pais en la obtencion de un trabajo.

Lo anterior no significa que la educacion pase a ser un determinante de segundo
plano en la insercion y remuneracion del trabajo en general, y en especifico en el
caso de Uruguay. La correlaciéon entre educacion e ingreso y entre educacion y
pobreza se encuentra ampliamente documentada.
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3) Educacion y Formacién Profesional

Se ha visto que el incremento de los niveles de calificacion entre la poblacion es
una forma de lograr equidad porque contribuyen a mejorar la empleabilidad de las
personas (Cinterfor/OIT, 2000). Tanto la educacién general como la formacion
profesional son estrategias fundamentales para atender gradualmente la igualdad
de oportunidades que repercutira en la integracion social de aquellos grupos con
fuertes carencias, especialmente de los jévenes pertenecientes a sectores po-
bres.

Las politicas en torno a la generacién de empleo, la capacitacién y calificacion
laboral méas cargadas de promesas son las que se dirigen a los sectores juveniles,
porque alli es donde la inversion en capital humano posee mayor potencialidad y
tiempo para arrojar importantes retornos. También es en estos sectores donde las
acciones pueden tener mayor impacto para lograr romper el circulo vicioso de
pobreza y exclusién saocial.

La capacitacion laboral aparece como una alternativa de formacion tendiente a
brindar mayores posibilidades de insercion laboral e incluso puede resultar ser
una experiencia que modifique la posiciéon de los individuos en relacién a los me-
canismos de seleccion del mercado de empleo (Jacinto y Suarez, 1997). Esto
halla sustento en la revaloracién de la inversién en capital humano como fuente
de desarrollo econémico y social y como instrumento de combate a la pobreza
(Kaztman, Beccaria, Filgueira, et - al, 1999).

Hay autores como Lasida, Ruétalo y Berruti (1998) que incluso sostienen que
algunas experiencias piloto de ofertas de capacitacion posibilitaron el ingreso ra-
pido a un puesto de trabajo en el sector formal de la economia. Este hecho resultd
decisivo para romper ese circulo reproductor de pobreza en jévenes que se ha-
bian visto obligados a abandonar tempranamente su educacion formal. Sin em-
bargo, ello no significa que la capacitacion por si misma sea suficiente para posi-
bilitar la insercién laboral de los jévenes procedentes de sectores de bajos recur-
sos. Al respecto estos autores sefialan que el apoyo a la insercién laboral también
supone una redefinicion de la capacitacion mediante la extension de los alcances
de su intervencion y la postergacion del momento del egreso.

Para elevar las potencialidades de empleabilidad de estos jévenes, los programas
de educacion y capacitacion deben tener como punto de partida el reconocimien-
to de que esta poblacion carece de las dotaciones de una formacién basica, de
competencias psico-sociales y de la capacitacion laboral, constituyendo todas ellas
los atributos esenciales para la insercion en el mercado de trabajo.
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En consecuencia, una oferta de servicios de capacitacion para estos grupos de
jovenes en situacion de exclusion sociolaboral debe integrar diversos aspectos,
entre los cuales Ramirez Guerrero (1998) destaca: educacion basica, formacion
de competencias sociales flexibles y capacitaciéon laboral especifica, asi como
practicas laborales concretas y adecuadas. En esta linea, es necesario tener en
cuenta las diferentes vias potenciales para la insercion laboral y productiva de la
poblacién objetivo, tales como el empleo asalariado en el sector moderno, el em-
pleo informal y el autoempleo. Cada una de esas vias requiere de estrategias y
metodologias distintas.

Un aspecto no menos importante a tenerse en cuenta en el apoyo a la insercion
laboral, es el de las diferencias de género, debido a que las mujeres jévenes
enfrentan mayores dificultades que los varones de las mismas edades y mas aun
cuando proceden de sectores populares. Es por ello que las instituciones con
mayor éxito en el logro de la colocacién y permanencia de adolescentes y mujeres
jovenes se caracteriza por haber desarrollado apoyos especificos y complemen-
tarios dirigidos a ellas (Lasida, Ruétalo y Berruti, 1998).

Situacion de los programas formales y no formales de capacitacion profesional

La formacion para el trabajo ha estado vinculada a los procesos de innovacion,
desarrollo y transferencia tecnoldgica®*. Mientras los cambios fueron dandose a
ritmos moderados, las instituciones de formacion lograron mantener niveles acep-
tables de actualizacion, tanto en su infraestructura y equipamiento, como en lo
gue al personal docente se refiere. Pero en las Ultimas décadas esas transforma-
ciones tecnoldgicas han ocurrido a ritmos tan acelerados, que se ha producido
una desarticulacion entre los procesos de formacion y el mundo de la tecnologia
aplicada a la produccion y al trabajo.

Junto a la situacion anteriormente expuesta se presentan tasas elevadas de des-
empleo juvenil, las cuales también encuentran parte de su explicacion en el dise-
fio y funcionamiento de las (politicas) instituciones del mercado laboral encarga-
das de facilitar la transicién entre la educacion y el trabajo, a través de la forma-
cién profesional e informacién sobre el mercado a aquellos que abandonan los
estudios (Hamermesh y Rees, 1984).

34 Algunos de los aportes que la educacion técnica ha hecho, sobre todo como alternativa formativa
para joévenes de sectores populares urbanos, son: 1) la fuerte contribucién en los contenidos
curriculares cientifico — tecnoldgicos; 2) la acumulacién de experiencia en la articulacién entre
trabajo de taller, laboratorio y ensefianza tedrica, para integrarlos a un marco mas amplio de
reflexion sobre educacion general cientifico — tecnolégica y; 3) ha sido fuente transmisora de
una cultura de trabajo (Gallart, 1997).
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Una de las respuestas de politica laboral que ha producido gran expectacion es la
modalidad de alternancia entre lugar de trabajo y centro de formacion. Este enfo-
gue ha sido llevado a su maxima expresion en la experiencia alemana del sistema
de aprendizaje dual y se ha venido difundiendo extensamente en la region. Este
sistema parte del supuesto de que la escuela o centro formativo mejorara el des-
empefio de sus alumnos en la medida que éstos se especialicen en conocimien-
tos basicos y tedricos, al mismo tiempo que en la empresa podran poner en prac-
tica los conocimientos adquiridos y entrar en contacto directo con la tecnologia y
los problemas reales existentes en el trabajo y la produccion.

Al hacer algunas comparaciones de modelos de capacitaciéon profesional entre
paises, la mayoria de los europeos ha seguido un patron similar al anteriormente
descrito, con las correspondientes adaptaciones a las realidades especificas. En
el caso de Japdn, los estudiantes que no cursaran una carrera universitaria, des-
de la educacion secundaria son colocados en su primer trabajo por sus propios
profesores con la idea de que permanezcan en ellos (Rosenbaum y Kariya, 1989).

El modelo norteamericano clasico, en cambio, ha sido mas criticado porque se
considera que éste concibe a la formacion profesional de una manera mas tradi-
cional (como ocurre en la mayoria de los paises de América Latina). De acuerdo
con Paul Osterman, los cuestionamientos se fundamentan en que los programas
de formacion profesional no han tenido el impacto adecuado, tanto en los niveles
de salarios, como en la insercion laboral inmediata a la capacitacion. Las razones
gue se atribuyen a los precarios resultados de dichos programas se refieren a lo
siguiente: a pesar de que se hacen importantes inversiones tanto en equipamiento
como en personal con calificaciones especificas, ambos capitales (fisico y huma-
no) rapidamente van quedando obsoletos. Pero como la inversién ya se ha hecho,
las escuelas mantienen sus programas de entrenamiento desactualizados y, en
consecuencia, dirigidos por la oferta y no por la demanda de capacitacion
(Osterman, 1995).

En América Latina persiste una situacion analoga con relacion a ese modelo de
formacion profesional norteamericano, guardando las debidas proporciones. En
el caso concreto de las instituciones de formacién y capacitacion profesional lati-
noamericanas, ocurre que en su momento fueron exitosas para ayudar a articular
los requerimientos econémicos y sociales del sistema de sustitucién de importa-
ciones, pero hoy en dia han mostrado ser incapaces de responder con la veloci-
dad, flexibilidad y relevancia necesarias para generar el tipo de competencias
ocupacionales actuales que demandan los mercados de trabajo regionales.

Al igual que en el caso norteamericano, las instituciones latinoamericanas corres-
pondientes también han seguido la tendencia a convertirse en servicios orienta-
dos desde la oferta, a partir de la necesidad de dar uso a sus capacidades insta-
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ladas. En el caso de programas dirigidos a poblaciones pobres, esa oferta es
reducida, siendo un hecho que se agrava porque se les suele asignar los
equipamientos mas obsoletos y deteriorados, con recursos técnico - pedagogicos
improvisados. Esto también se ha producido, en gran medida, por la falta de co-
municacion y coordinacion entre el personal ejecutor de la capacitacion y los sec-
tores productivos, tal como apunt6 Ibarrola (1991) en su momento.

En otro estudio sobre educacion y pobreza, Larrafiaga (1997) hace notar que las
escuelas técnico - profesionales que se encuentran desvinculadas de las empre-
sas, dificilmente se adaptan a los cambios que se producen en el entorno y su
personal docente suele estar mal calificado. Asimismo, sefiala que distintas eva-
luaciones realizadas al respecto han llevado a cuestionar la eficacia de tales alter-
nativas como herramienta para la formacion profesional. Esto cobra especial rele-
vancia desde una perspectiva de superacion de la pobreza, si se considera que la
mayor parte de los estudiantes de las escuelas técnicas pertenecen a familias que
se ubican en niveles de ingresos bajos y medio - bajos, debido a que acuden con
la esperanza de adquirir cierta preparacion para luego incorporarse con urgencia
al mercado de trabajo.

En esta misma linea, Pieck®® (1998) sostiene que la mera canalizacion de capaci-
tacion técnica no basta para mejorar las condiciones de vida de los sectores po-
bres. Por mas que las instituciones de formacién profesional canalicen programas
de capacitacion hacia los sectores marginados, sus posibilidades de trascender
resultan muy reducidas si no contemplan mecanismos de vinculacion con activi-
dades y situaciones productivas.

En el caso de Uruguay, el 50% de adolescentes que recluta el ciclo basico de
educacion técnica presenta necesidades basicas insatisfechas (UTU, 1992). Este
dato es de suma trascendencia cuando se consideran las contradicciones que en
esta modalidad del sistema educativo formal parecen hallarse: la edad de admi-
sién a la formacion profesional que imparte UTU es hasta los quince afios (aun-
gue no se cuente con educacion primaria). Por su parte la legislacion laboral ad-
mite el trabajo desde los catorce. De esta forma, los adolescentes que han deser-
tado de la ensefianza media tienen que esperar un afio mas para acceder a la
educacion técnica formal que les insumird al menos dos afios mas, por lo que los
alumnos de esa modalidad se ven habilitados para comenzar a trabajar recién a
los 17 afios (tres afios después de lo que lo hace la legislacién). En consecuencia,
la alternativa que propone el sistema de educacion técnica formal es desalentado-

35 Enrique Pieck Gochicoa ha venido trabajando en diversas experiencias de formacién para el
trabajo con el Colegio Mexiquense, A. C. en el Estado de México (colindante a la Ciudad de
México).
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ra por la poca viabilidad que plantea a aquellos jovenes que tienen necesidad
inmediata de salir a trabajar.

Precisamente una de las fuertes criticas que ha recibido la educacion formal es su
falta de flexibilidad, que al no ofrecer alternativas, empuja a los jovenes al merca-
do de la educacion no formal que les ofrece modalidades rapidas y aparentemen-
te articuladas con las demandas del mercado de trabajo, aunque dicha articula-
cién en la practica no siempre llegue a cumplirse.

El surgimiento de programas alternativos de formacion profesional

Reconociendo los desajustes mencionados y el caracter estructural de la seg-
mentacion de los mercados, en los Ultimos afos el sector pablico ha ido exten-
diendo una nueva ola de programas alternativos de formacion profesional hacia
los jovenes carenciados, desempleados o inactivos en casi todos los paises de la
region latinoamericana, cuyo modelo se experimentd y sistematizo inicialmente
en Chile®* durante la segunda mitad de la década de los ochenta bajo la denomi-
nacion “Chile Joven”, dirigido a poblaciones juveniles en situacion de riesgo social
y/ o desempleo estructural.

A grandes rasgos, la mayoria de los programas apuntan a “generar oportunidades
de inserciébn econdémica y social para jévenes que enfrentan problemas de
marginalidad laboral, mediante acciones de capacitacion, formacién y practica
laboral” (Ministerio de Trabajo y Prevision Sacial de Chile, 1995)%". En términos de
estrategia, estos programas presentan algunas diferencias en cuanto al énfasis
gue ponen en la dimension de equidad o en la de contribuir a la eficiencia econé-
mica global. En cualquier caso, también plantean su aportacion a la transforma-
cién productiva y al crecimiento econémico, a través del desarrollo de una fuerza
de trabajo mas flexible y adaptable a las condiciones actuales de competencia
(Cinterfor/OIT, 1998).

El modelo ofrece un proceso concentrado e intensivo de servicios de capacitacion
en oficios, formacion de competencias transversales de tipo psico-social, nivela-
cién escolar y practica laboral en empresas mediante las cuales se espera elevar
las oportunidades de insercion laboral de esta poblacion. Las estrategias segui-
das en la operacion de esta nueva generacion de programas se perfilan como
modalidades innovadoras respecto al papel asumido por el sector pablico con
relacion a la capacitacion. Algunos de los criterios de su estrategia de intervencion
se centran en lo siguiente:

36 La idea original fue tomada de la experiencia suscitada en Estados Unidos con el Job Training
Partnership Act (JTPA).

37 Tomado de: Cinterfor/ OIT. 1998. “Jévenes y capacitacion laboral. El desafio del acceso, la calidad
y la adecuacién institucional”. En: Juventud, educacion y empleo. Montevideo. Cinterfor/ OIT.
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» El Estado pasa a tener un rol subsidiario en tanto que abandona la ejecu-
cién directa de las acciones de capacitacion y las delega a oferentes priva-
dos y eventualmente publicos, mediante un proceso de seleccion en el que
los aspirantes tienen que demostrar que son capaces de ofrecer la capaci-
tacion mas adecuada a lo solicitado a través de las licitaciones publicas.
Por su parte, el Estado asume el disefio y financiamiento de los programas,
los mecanismos de evaluacién y control y define la poblacion objetivo. Asi-
mismo, la pertinencia de las acciones propuestas por los oferentes es con-
trastada con las tendencias de demanda del mercado.

» Parte de la estrategia de terciarizacion de las acciones de capacitacion es
lograr una adecuacion de la capacitacion ofrecida por las instituciones pri-
vadas, a quienes se ha exigido que en los requisitos de presentacion de
ofertas se incluyan pasantias o contrataciones temporales de los beneficia-
rios en empresas.

» Se contempla el ofrecimiento de un subsidio econémico a los jovenes par-
ticipantes en los programas, con el fin de tratar de retenerlos a lo largo del
proceso de formacion y practica laboral.

Esta nueva modalidad de programas de capacitacion exalta la necesidad de que
los procesos de concentracion y diversificacion de la oferta de capacitacion labo-
ral estén adecuadamente acompafiados por una capacidad organizadora con bases
técnicas solidas que ofrezca soporte adecuado. Ademas, deben contar con la
legitimidad politica y social suficientes como para garantizar coherencia y equidad
al sistema desde el punto de vista de la inversion publica, asi como los apoyos
financieros y logisticos necesarios para su desarrollo adecuado (Ramirez Guerre-
ro, 1998).
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SEGUNDA PARTE

2. LA OFERTA DE PROGRAMAS DE FORMACION PROFESIONAL
PARA JOVENES EN URUGUAY

2.1. Programas existentes

En Uruguay también existe un importante grupo de iniciativas preocupadas por la
formacion de jovenes pobres y excluidos que ha logrado incorporar componentes
de articulacion entre el sistema productivo y el mercado de trabajo. La mayoria de
estas iniciativas ha ido floreciendo desde la década de los ochenta, en respuesta
a las crecientes dificultades y limitaciones por las que el Estado ha atravesado
para enfrentar los problemas sociales. Algunas de esas experiencias pertenecen
a organismos estatales en un intento de introducir formas de intervencion
innovadoras dentro de la gestiéon, enmarcadas en su proceso de auto-transforma-
cion.

En términos generales, las organizaciones plantean diversas formas de desarro-
llar intervenciones integrales que abarquen distintos aspectos del joven partici-
pante. La flexibilidad es una de las caracteristicas de las estrategias de interven-
cién. El trabajo juega un papel destacado en la oferta pedagdgica y en la cantidad
de horas de capacitacion impartidas por estas instituciones, hallandose organiza-
do de distintas formas, ordenadas dependiendo del énfasis que se ponga en las
dimensiones educacion - trabajo. Dentro de las propuestas que ponen mayor én-
fasis en la dimension educativa se ubican las pasantias y las becas laborales, en
tanto que en aquellas con prioridad en la dimension trabajo se sitdan los contratos
de trabajo temporales supervisados dentro y fuera de las instituciones, las
inserciones asalariadas y los de cuenta propia a través de la capacitacion en los
talleres - escuela y la creacion de empresas.

Varias de esas organizaciones realizan importantes esfuerzos para certificar los
aprendizajes logrados por los jovenes a partir de su intervencion. No obstante, los
logros para obtener el reconocimiento curricular alcanzan hasta el sexto afio de
escuela del sistema formal, en tanto que en el ambito de la educacién media
todavia no parecen registrarse posibilidades similares.

En cuanto a las vinculaciones de estas organizaciones con el mundo del trabajo,
el principal problema es que la mayoria de ellas ha definido las areas u oficios de
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capacitacion basandose en la disponibilidad de maquinas, docentes, materiales y
demas elementos con que se contaba para armar un taller, sin que necesaria-
mente coincidieran con la demanda de recursos humanos. Buena parte de estos
programas pertenece a un conjunto de esfuerzos poco coordinados, cuya accién
es de caracter complementario por estar dirigida a responder a problemas socia-
les que el Estado no ha podido resolver o que, en su defecto, los resultados han
sido insuficientes.

A continuacion se hace un breve esbozo de las principales iniciativas existentes
en Uruguay en el terreno de la formacién profesional y el trabajo:

1) En el ambito de la educacién formal destacan:

El Consejo de Educacion Técnico Profesional (CETP): aunque en tér-
minos globales no se caracteriza por tener una fuerte vinculacion con la
estructura productiva, algunas de sus instituciones han llevado a cabo ex-
periencias exitosas de articulacion con el mercado de trabajo, tales como la
Escuela de Electronica, los cursos agrarios y las pasantias en empresas
publicas y privadas.

El Centro de Capacitacion y Produccion (CECAP): depende del Ministe-
rio de Educacion y Cultura. Desde hace mas de 15 afios ha venido brindan-
do formacién profesional a jovenes en situacion de pobreza, logrando de-
sarrollar una amplia experiencia en integrar la programacion curricular con
los andlisis del mercado ocupacional y la colocacion, asi como el segui-
miento de sus egresados. A pesar de que su cobertura es limitada (300
jovenes al afio aproximadamente), este centro constituye una valiosa refe-
rencia institucional para la implementacién de otros programas, ya que cuenta
con metodologias para incorporar en su curricula modalidades de insercion
al mercado laboral que se han destacado por su eficiencia y capacidad
innovadora.

El Consejo de Capacitaciéon Profesional (COCAP): cuenta con compe-
tencia técnica y material para la formacion en tecnologias modernas a tra-
vés de cursos de corta y mediana duracion, con lo cual ha logrado dar
respuesta a necesidades de empresas privadas y publicas para comple-
mentar la preparacién de su personal.

2) En el campo de la educacion no formal se mencionan los siguientes programas:

Ofertas de capacitacion ocupacional por parte de las Intendencias Mu-
nicipales de Canelones, Maldonado, Rivera y Montevideo, en algunos
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casos a través de la contratacion de servicios a organizaciones no guber-
namentales, quienes a su vez subcontratan a jévenes de bajos recursos
para brindarles la oportunidad de participar en actividades educativas y
promocionales.

» Los institutos privados de formacion profesional (IPFP) de caracter
comercial: proporcionan una capacitacion puntual para puestos de trabajo
subordinados en el sector servicios, ajustandose a la demanda especifica.
Ofrecen a los estudiantes la posibilidad de emplearse a partir de la ense-
flanza secundaria.

e Los cursos no comerciales de los IPFP: estan dirigidos a jovenes de
sectores populares que, aunque no cuentan con una metodologia rigurosa
de trabajo, han logrado desarrollar lineas de relacionamiento con el merca-
do laboral.

» Ademas, existe una serie de experiencias de orientacién vocacional y ocu-
pacional, aunque la cobertura y la coordinacién entre ellas sean escasas:
Sistema Nacional de Orientacion Vocacional (SNOV) del CODICEN; los
talleres conjuntos del Instituto Nacional de la Juventud (INJU) y el Instituto
Clemente Estable; el Servicio de Orientacion Laboral (SOL) de la DINAE/
MTSS.

Ademas de los mencionados, existen otros programas de ambito educativo no
formal que, a juicio personal, merecen mayor atencion por tener un énfasis mas
acentuado en la insercién laboral y socio-laboral. Entre ellos se inscribe el Foro
Juvenil®, el Programa Projoven (que en su primera fase se denominé Opcién
Joven) y la Asociacion Cristiana de Jovenes. Estas entidades otorgan gran
importancia a la superacion de procesos de exclusion social, a través de una
formacion que sea funcional al mercado laboral, permitiendo de este modo a los
jovenes desempefiarse como ciudadanos y tomar parte activa en las dinamicas
sociales. Buscan un equilibrio entre las opciones de insercion laboral y de inser-
cién social, aunque esto no siempre sea facil de lograr, sobre todo si se considera
gue los programas se dirigen a jovenes en alto riesgo o que provienen de fuertes
procesos de exclusion.

Entre las dos primeras organizaciones destaca un sentido mas pragmatico, ya
gue su orientacion estd mucho mas definida hacia la intermediacion laboral y la
formacion en oficios especificos, con base en un adecuado conocimiento de las

38 El Foro Juvenil ha retomado buena parte de los aportes de CECAP, aunque los ha ido
complementando con orientacion ocupacional en combinacion con investigacion y disefio de
instrumentos novedosos, programas y politicas de mayor cobertura.
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demandas del mercado laboral local. Al disefiar su curricula se ha puesto aten-
cién en el desarrollo de competencias y habilidades basicas en matematicas, lec-
tura y escritura, con la intencion de formar jovenes polivalentes, de acuerdo con
las tendencias de la demanda. La Asociacion Cristiana de Jovenes del Uruguay,
en cambio, ha preferido concentrar sus estrategias en el rescate de jévenes en
alto riesgo, considerando que es un hecho indispensable antes de iniciar la bas-
gueda de un empleo. Ello implica complementar su formacién primaria y secunda-
ria o bien la intervencidon de procesos reeducativos con apoyos psico-afectivos,
recreativos y, de manera complementaria, de insercion socio-laboral.

A diferencia del Foro Juvenil y la Asociacion Cristiana de Jovenes, el Programa
Projoven presenta caracteristicas que es importante destacar y que aclaran mas
aun la razon por la que, junto con su antecesor Opcion Joven, se eligi6 como
objeto de estudio. En primer lugar, es un programa liderado por una agencia téc-
nica intergubernamental que coordina las politicas de empleo juvenil del pais. A
su vez, esto le permite contar con una importante red de empresarios que coope-
ran en las pasantias y en la insercion laboral. El hecho de contar con un amplio
apoyo de la Junta Nacional de Empleo (JUNAE) le ha otorgado caracter prioritario
a nivel nacional, concediéndole un margen de maniobra importante con el sector
privado y las organizaciones no gubernamentales contratadas. En los siguientes
apartados se efectuara una presentacion mas detallada de los programas a tra-
vés de los cuales han sido instrumentadas las politicas del pais en materia de
empleo juvenil mediante la capacitacion y formacion profesional: Opcion Joven
(como primera fase) y Projoven.

2.2. Presentacion del Programa Opcién Joven

En el marco de las politicas de empleo juvenil, el Programa Opcion Joven fue
creado como un instrumento de capacitacion para la insercion laboral de jévenes
procedentes de sectores de bajos ingresos cuya situacion de vulnerabilidad cons-
tituia un alto riesgo de continuar reproduciendo situaciones de pobreza. Teniendo
esto presente, en 1994 el Instituto Nacional de la Juventud (INJU), dependiente
del Ministerio de Educacion y Cultura (MEC), puso en funcionamiento el Proyecto
de Capacitacion para la Insercién Laboral “Opcién Joven” con recursos del Fondo
Multilateral de Inversiones aportados por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

El Proyecto piloto Opcion Joven, aunque fue implementado entre 1994 y 1997,
debe ser ubicado dentro de una estrategia a mas largo plazo para el apoyo a la
insercion laboral y la integracién social de jévenes en situacion de pobreza y ex-
clusion. Su puesta en funcionamiento se consideré como una primera etapa en la
gue se desarrollaron y pusieron en marcha los instrumentos y metodologias que
posteriormente fueron aplicados al Programa Projoven, con el cual coexistid entre
los afios 1996 y 1997, y que sera presentado a detalle en el siguiente apartado.
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Fue en esta primera fase de Opcion Joven cuando se probd la contratacién de
cursos a través de llamados publicos a licitacion y las distintas modalidades de
capacitacion cercanas al mercado de trabajo, ademas de ensayarse y evaluarse
los mecanismos de control y seguimiento de los cursos.

Las principales referencias para la planificacion inicial se remiten a: 1) el conoci-
miento acumulado sobre la situacion de los jévenes procedentes de sectores pre-
carios; b) otras experiencias regionales dirigidas a este contingente, tales como
Proyectos “Chile Joven” y “Joven” de Argentina: c) otras experiencias nacionales
de menor alcance, entre las que destacan el Centro de Capacitacion y Produccion
(CECAP) y el Foro Juvenil.

Este programa tomé como foco de atencion a jovenes entre 15 y 24 afios sin
empleo formal y que no hubieran terminado la ensefianza secundaria, ofreciéndo-
les talleres de orientacién ocupacional y vocacional, asi como cursos de capacita-
cién técnica. Ambas modalidades podian combinarse con becas de formacion
laboral que consistian en la realizacion de practicas que se realizaban en empre-
sas privadas con una duracion de tres meses aproximadamente.

Para tratar de dar respuesta a las preguntas expuestas en la introduccion, se
analizara por partes lo que conformé el contenido de esta propuesta de capacita-
cion®, Para ello se revisara cuales fueron los objetivos y estrategias que el propio
Programa Opcién Joven se fij6 para tener impacto en los distintos aspectos de la
insercién laboral:

El objetivo general que el Programa se plante6 fue brindar, a través de sus dis-
tintas modalidades, una capacitacion eficiente para mejorar la trayectoria futura
del joven en el mercado de trabajo.

Los objetivos especificos fueron:

a) Mejorar la empleabilidad de los jévenes que egresan del Programa.

b) Minimizar el tiempo de desempleo de los jovenes una vez que concluyen la
capacitacion impartida por el programa.

¢) Mejoramiento de las condiciones de los empleos a los que los jovenes acce-
den a través de la maximizacién de los salarios que perciban mensualmente.

39 Informacién basada en los documentos: Lasida, Javier (1997). Encuentro y Negociaciéon entre
la Capacitacion y el Mercado. Cinterfor/ OIT. Montevideo, Uruguay; y Bucheli, Marisa y Gonzélez
Rozada, Martin (1997). Evaluacion final del Programa de Capacitacion y Desarrollo Empresarial
de los J6évenes. Sub-programa de Capacitacion para la Insercién Laboral. Convenio ATN/ MH —
4525 UR — Opci6én Joven. Montevideo, Uruguay.
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d)

El cumplimiento de las pautas anteriores con un minimo de recursos publi-
Cos.

A fin de lograr el acceso y la insercién de los jovenes en el mercado de trabajo, el
Programa traz6 estrategias para alcanzar tales objetivos:

a)

b)

c)

d)

Trabajar en el fortalecimiento del sistema que vincula la oferta de capacita-
cién de los recursos humanos con la demanda laboral.

Buscar consolidar las funciones que cumplen las instituciones de capacita-
cién en el ambito privado en cuanto a;

(i) Su capacidad de respuesta ante la demanda de trabajo proveniente de
los jovenes por medio de propuestas técnico — pedagoégicas adecuadas
y pertinentes conforme a la demanda laboral del sector productivo.

(i) Orientacion de esfuerzos de las ECA’s y las empresas para que vayan
hacia una misma direccion que favorezca el empleo.

Lograr la incorporacion del sector empresarial como receptor de los jéve-
nes capacitados. Para ello se realizaron talleres orientados a los empresa-
rios y se organizé el Segundo Foro de Jévenes.

Evaluar cuidadosamente la relacion costo/efectividad de las propuestas pre-
sentadas por las entidades de capacitacion, asi como su capacidad de pro-
mover la insercion laboral.

Definir las politicas més adecuadas de acuerdo con los resultados alcanza-
dos, delimitando muy bien las funciones que debe desempefiar el sector
privado.

Los cursos fueron impartidos a través de 4 mddulos (A, B, C1 y C2) compuestos
a partir de la combinacion de los componentes que constituyeron los instrumentos
bésicos de accion del programa:

Médulo A:  Taller de Orientacién Ocupacional y Vocacional (TOOV) sin beca

0 pasantia de formacion laboral.

Médulo B:  Taller de Orientacion Ocupacional y Vocacional con beca o pa-

santia de formacion laboral.

Maodulos C1 y C2: Capacitacion técnica con y sin pasantias de formacion labo-

ral, respectivamente.
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Descripcion de los componentes de los cursos

Modulo A:
Talleres de Orientacion Ocupacional y Vocacional (TOOV)
sin pasantia de formacién laboral

Aporta una instancia de reflexion, informacién e instrumentacion para la bus-
gueda y el mantenimiento del empleo, asi como de nuevas posibilidades de
capacitacion o estudio. Asimismo, responde a la demanda empresarial de
recursos humanos con una “cultura laboral” que los habilite a desempefiarse
en un puesto de trabajo formal.

Duracién: 50 horas.

Lineas de trabajo:

a) Abordaje de técnicas que promuevan que el joven se involucre personal-
mente, y pone atencion a aspectos afectivos.

b) Informacién sobre el mercado de trabajo.

¢) Facilitar la autoevaluacion de posibilidades y limitaciones para la inser-
cién laboral junto con la reflexion respecto a las decisiones a tomar para
desarrollar un proyecto ocupacional, incluyendo la posibilidad de conti-
nuar con la educacién formal o la capacitacion.

d) Transmisién de una cultura de trabajo formal.

e) Brindar conocimiento de sus derechos y obligaciones como trabajadores.

f) Dotar de estrategias para buscar trabajo.

Dirigido sobre todo a jovenes que cuentan con cierto nivel educativo y con
recursos familiares para ser apoyados tanto en la insercion laboral como en la
continuacién de su formacion.

Dadas las diversas carencias detectadas en esta primera etapa durante su
instrumentacion, esta modalidad tuvo que ser eliminada al comenzar el se-
gundo periodo del programa ya denominado Projoven. No obstante, el ensayo
de este médulo significd un aporte relevante porque de todas formas la orien-
tacion ocupacional fue incorporada como un componente de la capacitacion
laboral que el nuevo Programa y otras instituciones como el Consejo de Edu-
cacion Técnico Profesional (UTU)#° brindaron mas adelante. Ademas, se ge-
neré un amplio grupo de recursos docentes con experiencia adquirida para
impartir este tipo de talleres.

40 La UTU realiz6 una experiencia piloto en 1996 con Talleres de Orientacion Ocupacional y
Vocacional para todo el pais. Posteriormente la UTU decidié generalizar e incorporar estos
talleres a su curricula (Lasida, 1997).
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Moédulo B:
Pasantias de formacién laboral apoyadas por un TOOV

Su funcion es apoyar a aquellos jovenes urgidos de obtener ingresos y que
se hallen en condiciones para incorporarse a una beca de formacién laboral
sin pasar por una capacitacién previa.

Tienen por caracteristica:

a) Independencia de la formacién profesional y van acompafiadas de un
componente educativo.

b) Estan orientadas a la busqueda de la primera experiencia laboral en el
sector privado.

Estan dirigidas a una poblacién con menos afios de estudio, o bien que sean
desertores del sistema educativo formal.

Al igual que el componente anterior, este sirvié de referencia para el Proyecto
de Ley para el Fomento de la Formacion e Insercion Laboral de los Jévenes,
tal como puede constatarse en la exposicién de motivos. Sin embargo, la
Junta Nacional de Empleo (JUNAE) decidié en su momento no continuar con
este tipo de pasantias sin capacitacion en la segunda etapa del programa.

Modulo C1:
Cursos técnicos apoyados por un TOOV y sin pasantia

Estan orientados a la capacitacion técnica para responder a la demanda de
recursos humanos con competencias basicas en el sector productivo corres-
pondiente al nivel de aprendiz o auxiliar. Duracién: 200 horas.

Se dirige a aquellos jévenes que por su actitud y cultura de trabajo se hallan
menos distantes a los requerimientos del mercado formal de empleo. Este
componente esta pensado para los jovenes que, dentro de la poblacién obje-
tivo del programa, sus posibilidades y recursos son un poco mejores.

Este mddulo si fue retomado en la segunda etapa del programa.
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Modulo C2:
Cursos técnicos apoyados por un TOOV y una pasantia

Su cometido es capacitar en respuesta a la demanda de recursos humanos
con competencias basicas en el sector productivo, también al nivel de auxilia-
res y aprendices.

Poblacion objetivo del programa con menor nivel educativo (menos de 9 afios
de estudio aprobados).

Este médulo pone en funcionamiento practicamente todos los instrumentos
técnicos del programa. Es la propuesta mas completa para la poblacion obje-
tivo. Las pasantias se realizan en areas laborales vinculadas a la capacitacion
recibida.

Al igual que el modulo anterior, este también fue retomado en la segunda
etapa del programa.

El examen del contenido de cada una de las modalidades de los cursos permitio
constatar que el Programa Opcién Joven en su disefio si reflejé una preocupacion
en cuanto a la incorporacion de elementos que permitieran impulsar el desarrollo
de sus beneficiarios mediante la dotacion de las actitudes y capacidades necesa-
rias para desenvolverse en el mundo del trabajo.

No menos importante es la preocupacion planteada con relacion a los incentivos
para que los beneficiarios retornaran a los estudios formales, por considerarse
como una manera de apoyar su acumulacion de capital humano e impulsar su
insercion social. Como habra podido apreciarse, Opcion Joven también contem-
plo al disefiar sus cursos la incorporacion de criterios que tuvieran algun efecto en
dicho sentido.

En lo que se refiere al trazado del Programas con un enfoque de género que
permitiera contrarrestar las desventajas que suelen presentarse por sexo en la
insercion laboral, este es un punto que no aparece explicitamente en los objeti-
VOs, estrategias, o en el propio disefio de los cursos, lo cual no significa que hubie-
ra sido ignorado, sino que mas bien se dio por sentado. Los resultados de la
evaluacion que le fue aplicada en su momento (los cuales seran presentados mas
adelante), destacan en los logros sobre cada uno de los aspectos estudiados que
las diferencias en cuanto al impacto producido por sexo fueron menores en el
grupo de tratamiento en comparacion con las del grupo de control.
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2.3. Presentacion del Programa Projoven

El Programa Projoven responde a una segunda fase de implementacion de politi-
cas de capacitacion e insercion en el mercado laboral para jovenes procedentes
de hogares de bajos ingresos, especialmente aquellos que no logran terminar
ninguna formacion profesional y que abandonan la educacién formal desde antes
de haber terminado el Ciclo Basico. Aunque todavia estaba en funcionamiento el
Proyecto piloto sobre Capacitacion para la Insercién Laboral “Opcién Joven”, ini-
ciado en 1994, por acuerdo interinstitucional de los Ministerios de Educacion y
Cultura (a través del INJU) y de Trabajo y Seguridad Social (a través de la Direc-
cién Nacional de Empleo), en 1996 se puso en marcha el Programa de Capacita-
cién e Insercion Laboral para Jovenes “Projoven”. Desde las modificaciones intro-
ducidas por la Ley 16.736 de Presupuesto del 5 de enero de 1995 concernientes
al uso del Fondo de Reconversion Laboral, fue incluida la ampliacion del universo
de beneficiarios de los cursos de capacitacion laboral como instrumento para faci-
litar la insercion en el mercado laboral.

El financiamiento del Programa depende principalmente de los recursos aporta-
dos por trabajadores y empresarios del sector privado a dicho Fondo de
Reconversion Laboral administrado por la Junta Nacional de Empleo (JUNAE)*.
A partir de un convenio de cooperacion entre la Direccion Nacional de Empleo
(DINAE), el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS) y el INJU se cred
una Unidad Coordinadora del Programa (UCP) para su gestion. Adicionalmente,
el Programa capta algunas cooperaciones internacionales de caracter técnico y
de apoyo a areas especificas de capacitacion.

A lo largo de la presentacion del Programa Projoven también se tratard de dar
respuesta a las interrogantes eshozadas al inicio, por lo que se comenzara por
revisar su incidencia en los distintos aspectos de la insercion laboral. Una primera
aproximacion es a través del examen de los objetivos y estrategias fijadas con
ese fin;

Los objetivos centrales de esta segunda fase del programa son practicamente
los mismos que los de la primera (Opcion Joven), aunque gracias a la experiencia
acumulada puede observarse que hay aspectos mas afinados:

a) Fortalecer la articulacion entre la capacitacion laboral para los jovenes y las
exigencias del mercado laboral.

41 La Junta Nacional de Empleo (JUNAE) es un organismo de integracion tripartita, con
representacion de trabajadores -a través de la central sindical PIT/CNT-, empleadores y el
Estado -a través de la propia DINAE-.
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b) Cooperar con las empresas en sus procesos de incorporaciéon de jévenes
semi-calificados.

¢) Apoyar a las entidades de capacitacion que trabajan con la poblacion obje-
tivo para el fortalecimiento de su capacidad de gestion y vinculacion con el
mundo productivo.

Para alcanzar tales objetivos, su estrategia principal de intervencion contintia siendo
la contratacion de entidades de capacitacion no gubernamentales (ECA’s)*? para
la ejecucion de cursos y acciones de insercion laboral, a través de licitaciones
publicas y de acuerdo a los lineamientos de la Unidad Coordinadora del Progra-
ma.

Asimismo, el Programa“*® tiene como cometido acompafiar la dinamica del merca-
do de trabajo e implementar procesos de formacion profesional acordes a las
realidades del mundo productivo. Los criterios orientadores que se plantea para
ello son:

» Articulacién entre oferta y demanda: el disefio curricular y metodoldgico de
los modulos de capacitacién se ordena a partir de la identificacion y analisis
de las demandas de recursos humanos existentes en el mercado, por lo
gue la definicién de rubros para la capacitacion se orienta al desarrollo de
las habilidades y destrezas requeridas para el desempefio de los roles ocu-
pacionales detectados.

» Descentralizacion de la ejecucion: las acciones de capacitacion son reali-
zadas por Entidades de Capacitacion publicas y privadas (ECA’s) con pre-
sencia local, contratadas a través del sistema de llamados a Presentacion
de Ofertas. Las adjudicaciones se realizan en funcion de criterios de articu-
lacion con el mercado de trabajo, la calidad de las curriculas y el monto
presupuestado.

42 Projoven también apunta en forma prioritaria al fortalecimiento de las empresas de capacitacion
(ECA’s), mediante la elevacién de su cobertura y capacidad técnica, con el fin de mantener
cierto nivel de capacidad pedagoégica y vinculos con las empresas para las pasantias y la
insercion laboral (lo cual queda explicitado como parte de su responsabilidad al ofertar los
cursos).

43 Informacion basada en los siguientes documentos internos del Programa Projoven: “Informe
Semestral de Ejecucién y Resultados N° 7. Nov. 1999 — abril 2000”. Unidad Coordinadora; “Un
Programa de Capacitacion e Insercién Laboral para Jévenes — Uruguay”. Marzo 2000.
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Caracteristicas de los cursos

Estos cursos fueron disefiados con la intencion de facilitar la insercion de la pobla-
cién beneficiaria en el mercado formal de trabajo. Las distintas modalidades de
capacitacion impartida estan destinadas a jovenes de ambos sexos, de escasos
recursos, con bajo nivel de formacion, que presentan mayores dificultades para
insertarse en el mercado laboral y con poca o nula experiencia de trabajo formal*4.
Se hace notar que desde sus lineamientos hay una incorporaciéon de aspectos
relacionados con la dotacion de habilidades y destrezas a los beneficiarios:

a) Contribuir a desarrollar en los jovenes una “cultura de trabajo formal” que
les permita la incorporacion de habitos y actitudes acordes con el ambiente
laboral, su relacidn con los superiores, los pares y los clientes, la adapta-
cidn a situaciones nuevas y la resolucion creativa de problemas.

b) Identificar y fortalecer las potencialidades de los jovenes para la busqueda
y la insercion ocupacional, apoyarlos en la definicion de un proyecto educa-
tivo—ocupacional, mejorar su autoestima y dotarlos de fluidez y seguridad
en las comunicaciones interpersonales.

c) Lograr la semicalificacion de jovenes en oficios especificos acordes con las
caracteristicas, nivel de habilidades potenciales y preferenciales de los par-
ticipantes, impartiendo capacitacion en areas que presenten posibilidades
de insercion laboral.

d) Poner en practica los contenidos impartidos en la capacitacion recibida, en
las condiciones reales propias de un lugar de trabajo (bajo la responsabili-
dad y control de una Entidad de Capacitacion en las modalidades de cursos
CT2y CT3).

44 Los requisitos generales establecidos por Projoven para ser seleccionados como uno de sus
beneficiarios son:

« Tener entre 17 y 24 afios de edad, con la excepcién de aquellos beneficiarios que procedan
del INAME vy otros programas estatales de atencién a menores en situacion de marginalidad
(tales como Servicio Social del Poder Judicial, Bienestar o Promocién Social de las
Intendencias Municipales) que en ese caso podran ser admitidos desde los 15 afios.

« Provenir de hogares de bajos ingresos.

* Que no hayan aprobado 6° de secundaria o UTU. También hay otras modalidades de cursos
para aquellos que no hayan aprobado el tercer afio de Ciclo Béasico (CT2) o incluso con
menor nivel educativo (CT3).

Se da prioridad a aquellos jovenes que: son padres o madres; jefes de familia; desertores del

sistema educativo formal; repetidores de tres 0 mas afios; jovenes que asistan a los cursos de

formacion de adultos de la ANEP, que procedan de barrios 0 zonas en situacion de riesgo. Para
mayor informacién en: Projoven (2000). Un programa de Capacitacion e Insercién Laboral para

Jévenes-Uruguay. Marzo.
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e) Ampliar las posibilidades de los jovenes que tienen mas dificultades para
emplearse, otorgandoles oportunidades de las cuales carecen.

Todos los cursos estan estructurados en Mdédulos y Componentes acumulables
con caracteristicas propias. El orden en el que se presentan los Médulos no impli-
ca una secuencia obligatoria y la articulacion entre Médulos y Componentes que-
da a criterio pedagogico de la ECA, la cual probara la calidad de su oferta al
someter su propuesta a concurso en la licitacion®®.

El Programa ofrece tres modalidades de capacitacion en forma gratuita, las cua-
les responden a requisitos variables de capacitacion técnica y subgrupos de la
poblacién joven con distintos grados de dificultad. Los cursos “CT1” (3 a 5 meses
de duracién) procuran a jévenes con mas de 3 0 4 afios completos de educacion
media; los “CT2" (en torno a 7 meses de duracion) privilegian a quienes no han
culminado el Ciclo Basico; y los “CT3" (alrededor de un afio de duracién) dan
prioridad a quienes se encuentran en situaciones de exclusién extrema o
marginacién socioeconémica*®.

Las jornadas lectivas tienen un minimo de 4 horas, con reuniones por lo menos 4
veces por semana y una carga horaria semanal no inferior a las 20 horas. Se
prevé la presentacion de cursos cortos en las modalidades CT1 y CT2 cuando las
areas ocupacionales no ameriten mayor carga horaria. Las cargas horarias entre
los componentes pueden ser distribuidas de acuerdo a necesidades y considera-
ciones referidas a la poblacién objetivo o al tipo de capacitacion a impartir*’. La
unidad grupal es de 20 jévenes, aunque pueden llegar a admitirse hasta un mini-
mo de 12 en el caso de los cursos rurales u otros que lo justifiquen. Se tiene por
norma contar con una distribucion equilibrada por sexo y por zona geogréfica
(entre Montevideo e Interior), lo cual denota claramente el establecimiento de cri-
terios de seleccion mas equitativos, sobre todo al considerar las diferencias de
género.

Junto con la capacitacion, los jévenes seleccionados reciben un subsidio, el cual
varia dependiendo del tipo de curso asignado. El subsidio para transporte se su-

45 Las ofertas de las ECA’s deben apegarse a los requisitos de presentacion establecidos por
Projoven tanto en el “Pliego de Bases y Condiciones para la Presentacion de Ofertas”, como en
el “Legajo de Formularios para la Presentacion de Ofertas”.

46 La clasificacion de los participantes para las tres categorias se hace a través de una entrevista
de seleccién basada en un formulario estandarizado llamado Ficha de Seleccion, la cual también
ha servido para formar la base de datos de los “ingresados” (denominado Cuestionario de
Ingresos).

47 Para el célculo de las horas requeridas a cubrir no se computa el maximo posible de cada uno
de los componentes, sino el maximo total del Médulo. Por ejemplo, si un Médulo tiene un
maximo total de 250 horas, uno de los componentes podra tener una duracién de 100 horas, en
tanto que el otro podra prever una duracién maxima de 150 horas.
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ministra a los asistentes a los cursos CT1, CT2 y CT3 durante los Mddulos de
Capacitacion Ocupacional, Capacitacion Complementaria y durante el primer mes
de pasantia, segun corresponda el curso. También se entrega un subsidio por
alimentacion (y otros) por dia asistido a los beneficiarios de los cursos CT2 y CT3,
siempre y cuando la duracion de las sesiones sea mayor a 5 horas para los asis-
tentes al curso CT2 y 4 horas para los del CT3. Existen otros subsidios extraordi-
narios gue se distribuyen a criterio del programa y dependiendo del caso®.

Ademas de lo anterior, pudo ser examinado que Projoven hace manifiesta su
preocupacion por no considerar exclusivamente el nimero de inserciones labora-
les logradas como parte del impacto que la capacitacion tiene sobre sus benefi-
ciarios, sino que también asume como parte de su impacto positivo el hecho de
gue los jévenes vuelvan a los estudios formales.

Contenido de los cursos

Las caracteristicas y contenido de los cursos son propuestos por las Entidades de
Capacitaciéon (ECA's) en respuesta a las demandas de empresas concretas, lo
cual implica buscar los nichos de trabajo a través de la realizacién de investigacio-
nes de mercado que realizan las propias Entidades dentro de cualquier rama de
actividad y en cualquier sector.

La convocatoria a las Entidades de Capacitacion se hace a través de licitaciones
publicas o “llamados”. La cantidad de cursos adjudicados, de acuerdo a las distin-
tas modalidades establecidas, dependera de la calidad de las ofertas y su perti-
nencia respecto al area de capacitacion y a las demandas del mercado de trabajo,
estableciéndose previamente cupos de referencia. Cabe observar que el progra-
ma ha tenido en cuenta la concentracion de situaciones de extrema pobreza en el
area metropolitana (Montevideo, Canelones y San José€), por lo que otorga priori-
dad a esa zona para la adjudicacion de ofertas en la modalidad de cursos que
conceden mayor atencion (CT3) a los usuarios.

La descripcion que a continuacién se presenta sobre los contenidos de los Modu-
los de los tres tipos de cursos impartidos intenta facilitar la apreciacion de la forma
en que los lineamientos, estrategias y objetivos del Programa se van plasmando a
un nivel més técnico y operativo de la intervencion. De este modo podra ser ob-
servado con més claridad cémo fueron introducidos los criterios para fomentar la
insercién laboral, buscar transmitir una cultura de trabajo, estimular el retorno a
los estudios formales y mantener condiciones equitativas de género:

48 De cualquier forma, el monto mensual que se podra destinar a un joven no podra exceder al
monto mensual entregado por la JUNAE en los cursos que administra (equivalente a media
Unidad Reajustable por dia asistido).
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Modulo Capacitacion Ocupacional

Se propone que los jovenes desarrollen y fortalezcan habilidades, destrezas, conoci-
mientos, actitudes y valores necesarios para alcanzar niveles de empleabilidad y des-
empefio laboral acordes a la ocupacion en la cual se capacita.

Duracion total de Modulo: minimo 80 horas y méaximo 250 horas. Los tres tipos de
cursos (CT1, CT2 y CT3) incluyen este mddulo con los dos componentes que lo inte-
gran:

1. Taller de Orientaciéon Ocupacional y Vocacional (TOOV):
Duracién: minimo 30 horas y méaximo 100 horas, segun el tipo de curso.

Lineas de trabajo:

a) La incorporacion de una cultura de trabajo formal en los jovenes.

b) La orientacion en las decisiones vocacionales y de capacitacion para el trabajo.

c) Facilitar informacion sobre el mercado de trabajo, sus exigencias, caracteristi-
cas y oportunidades.

d) La promocién del desarrollo de habilidades, conocimientos y actitudes deman-
dados por los actuales cambios en la organizacion del trabajo.

e) Informar y capacitar a los jévenes sobre las normas de las relaciones laborales
y las organizaciones que intervienen.

f) El aporte de instrumentos y técnicas concretas para la busqueda de empleo y
para la primera etapa de desempefio laboral.

g) Apoyar individuaimente la definicion de objetivos y toma de decisiones educati-
VO - ocupacionales de cada participante.

h) Ayuda en el fortalecimiento de la autoestima y confianza en si mismos. Mediante
una estrategia transversal, este médulo TOOV se propone reforzar los conoci-
mientos basicos de lecto - escritura, calculo y habilidades de comunicacion a lo
largo de su desarrollo. En el caso de los cursos CT2 y CT3, se contempla que
parte de los contenidos del TOOV puedan ser incluidos en el Plan de Apoyo al
Aprendizaje Practico en la Empresa que se solicita en el Modulo de Pasantia, con
el fin de recoger las experiencias practicas y mejorar la relacion ECA—pasante.

2. Capacitacién Técnica (en un nivel de semi - calificacion):
Duracién: minimo 50 horas y maximo 200 horas, segun el tipo de curso.

Se trata de cursos eminentemente practicos que apuntan al desarrollo de habilidades
y destrezas, asi como la profundizacion en los conocimientos del mundo de trabajo
formal. Para la elaboracién de los programas se procura contar con la participacion
de las empresas de aquellos sectores en los que se esta impartiendo la capacitacion.
Aunque se trata de una etapa de aprendizaje practico, la ECA debe garantizar el
enfoque educativo y dejar claro a los jovenes que en ese momento su relacion es con
la Entidad de Capacitacion y no con la empresa. La Unica remuneracion que puede
recibir el joven es la correspondiente al subsidio previsto en el curso y la experiencia
de aprendizaje en la empresa tiene un maximo de 60 horas a desarrollarse en el
plazo de un mes.
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Médulo Pasantia en la Empresa*®

Tiene por objeto profundizar y ampliar la capacitacién ocupacional, asi como aplicar y
desarrollar destrezas y habilidades basicas y especificas que han tenido prioridad en
los moédulos anteriores.

Duracién: un minimo de 400 horas, a cumplirse en un periodo no menor de tres
meses. Esta dirigido a los tipos de cursos CT2 y CT3. Consta de dos componentes:

1. Aprendizaje practico en las empresas (pasantias laborales en empresas): Con
el fin de proporcionar a los jovenes el aprendizaje practico en un puesto de trabajo, de
modo que también cuenten con una primera experiencia laboral formal. Las pasantias
se realizan en empresas privadas®® y se inician dentro de los 60 dias siguientes a la
culminacion del médulo de capacitacion e incluso podra iniciarse desde antes de la
finalizacion de dicho mddulo si la pasantia no compromete el desarrollo adecuado de la
capacitacion (a criterio de la ECA y el supervisor). Durante esta etapa los jovenes reci-
ben viaticos aportados por la empresa a través de la ECA que supervisa la practica. El
plan de aprendizaje es definido entre la ECA y las empresas, con asistencia de Projoven.

2. Supervision y apoyo: Durante la pasantia, los jovenes también cuentan con el
apoyo y seguimiento -individual y grupal- de la insercién que imparte la capacitacion.
Esta contemplado que la Unidad Coordinadora de Projoven asista a las partes para
ejecutar este modulo de pasantia, asi como el de insercidn laboral, con base en lo
dispuesto por el huevo marco legal.

Modulo Capacitacién Complementaria

Dirigido a atender a los jévenes con mayores necesidades de formacion. Tiene como
finalidad fortalecer conocimientos de lecto-escritura y célculo, a la vez que atiende
aspectos como la formacién personal y social, determinantes para la insercion labo-
ral de estos jovenes en situacion de exclusion.

La Capacitacion Complementaria aborda problematicas especificas de orden perso-
nal y social que no fue posible tratar en el TOOV del Médulo de Capacitacion Ocupa-
cional. Se desarrolla desde un enfoque tedrico — practico, con un apoyo personaliza-
do si el caso lo requiere. Se pone especial atencion a aspectos relacionados con
actitudes y comportamientos. EI mddulo busca que la capacitacién impartida sea
complementaria al resto de los médulos y componentes del curso. Esta pensado para
participantes del tipo de curso CT3.
Duracién: maximo 200 horas.

49 Este moédulo ha recibido un impulso importante desde la vigencia de la Ley 16.873 (03/10/97) y
su Decreto Reglamentario N° 318/98 (04/11/98), los cuales promueven contratos laborales
para jovenes “con la finalidad de facilitar su empleabilidad, a través de la promocién de un
aprendizaje obtenido mediante la articulacién entre formacion teérica y préactica, entre
instituciones de formacién profesional y empresas”.

50 Las Pasantias en organismos publicos son autorizados exclusivamente para jovenes con algun
tipo de discapacidad o en el caso de j6venes egresados del INAME o establecimiento que dependa
de éste, en virtud de la Ley 16.095 y el articulo 65 del Cddigo del Nifio que contemplan la
obligatoriedad del Estado de incorporar a esta poblacion en caso de que se produzcan vacantes.
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Médulo de Apoyo a la Insercién y Estabilidad Laboral
y Reconocimiento de las Reinserciones Educativas

El Programa Projoven exige a cada ECA contratada que al menos el 45% de los
jovenes que integran los cursos (9 jovenes por cada grupo de 20) se mantenga
ocupado por mas de tres meses en un puesto de trabajo acorde a la capacitacion
recibida. Las ECA’s disponen de un plazo de hasta 90 dias luego de finalizada la
capacitacion de la modalidad CT1 o la Pasantia de Formacion Laboral que se inclu-
ye en las modalidades CT2 y CT3, para dar inicio al cumplimiento del porcentaje
obligatorio establecido de inserciones definitivas. Una vez iniciada la insercion, el
joven es acompafado en su desempefio del cargo.

Se considera como permanencia en el puesto de trabajo equivalente a una inser-
cién laboral, cuando cualquiera de las modalidades de pasantia es aplicada por un
periodo que supere los 4 meses.

Las inserciones laborales en organismos publicos son aceptadas en los mismos
casos que las pasantias: jovenes que presenten algun tipo de discapacidad y
egresados con buena conducta de los establecimientos de proteccion a la infancia
gue dependen del INAME. Se ha fijado una cuota de maximo 5 inserciones en esta
modalidad, dentro del minimo de las 9 inserciones exigidas para un grupo de 20
jovenes. Como en todas las inserciones, éstas deben contar con los aportes socia-
les correspondientes.

Cuando se trata de capacitaciones en complejos horticolas, fruticolas, laneros y
forestales, por su dinamica claramente zafral, se prevén plazos mas flexibles en el
inicio de este moédulo. Asimismo, se incluyen mecanismos de reconocimiento de las
reinserciones educativas como resultado positivo de la capacitacion, siempre y cuan-
do se verifique una estabilidad por lo menos de 4 meses y que el reinicio se lleve a
cabo dentro de un plazo de 3 meses al concluir el Médulo previo a la Insercion
Laboral (segin el tipo de curso).

Duracion: 3 meses y 1 dia (momento en el cual finaliza el periodo de prueba y se
adquiere derecho a indemnizacién por despido). Para las ocupaciones de tipo zafral
la insercion debera completar 4 meses de aportes en un total de 7 meses como
minimo.
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El siguiente cuadro resume la composicion de los Mddulos y Componentes que
conforman las tres modalidades de los cursos impartidos por el Programa Projoven:

MODULOS

Capacitacion
Técnica
(CT1)

Capacitacion
Técnica con
Pasantia
(CT2)

Capacitacion
Técnica con
Complemento
y Pasantia
(CT3)

CAPACITACION

OcuPACIONAL

Minimo = 80 hrs.
Méximo = 250 hrs.

Capacitacion

Teobrico — Practico

Técnica 50 a 200 hrs.
Taller de
Orientacién Tedrico — Practico

Ocupacional y
Vocacional

30 a 100 hrs.

PasanTias DE

Formacion LABORAL

Aprendizaje
practico en
empresas

Supervisién
y apoyo

CAPACITACION

COMPLEMENTARIA

Pasantias en empresas
400 hrs. en 3 meses (minimo)

Seguimiento individual y grupal

Tedrico-Préactico
Méaximo=200 hrs.

INSERCION L ABORAL

APOYADA

Apoyo a la Insercién Laboral

3 meses y 1 dia

Pasantias con Estabilidad Laboral

4 meses

Elaboracion del Programa Projoven
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3. LAS EVALUACIONES DE LOS PROGRAMAS
OPCION JOVEN Y PROJOVEN

3.1 Evaluacién aplicada al Programa Opcion Joven 5!
Enfoque y objetivos

Esta evaluacion es de caracter institucional, ya que fue realizada por encargo del
Instituto Nacional de la Juventud y del Banco Interamericano de Desarrollo (con-
venio ATN/ MH — 4525 UR Opcién Joven). La tarea fue encomendada a los con-
sultores Marisa Bucheli y Martin Gonzalez Rozada, quienes presentaron su pro-
puesta metodoldgica en diciembre de 1995. Una vez aprobada, el proceso
evaluativo tuvo inicio en 1996 y culmin6 en 1997 con un informe de resultados.

La evaluacion tuvo como principal objetivo medir el impacto del programa en la
trayectoria futura de los jévenes en el mercado de trabajo, desde las distintas
modalidades de la capacitacién impartida. Esto fue investigado midiendo las re-
percusiones que Opcién Joven tuvo sobre el empleo e ingresos de los participan-
tes una vez que finalizaron los cursos.

A lo largo de la presentacion de los principales puntos de esta evaluacién también
se ir4 discerniendo si ademas fue posible conocer el impacto del Programa en
otros ambitos que la capacitacion profesional puede llegar a tener, tales como la
transmision de una cultura de trabajo y la dotacion de herramientas que permitan
superar situaciones de exclusion social, como lo es el apoyo para la reintegracion
al sistema educativo formal.

Tomando como referencia los objetivos estipulados por el propio programa, los
evaluadores plantearon las preguntas de investigacion que trazaron la orientacion
de ese estudio y a partir de las cuales también surgieron las hip6tesis centrales de
su trabajo:

51 La informacion que se presenta en este apartado fue tomada del documento: Bucheli, Marisa y
Gonzélez Rozada, Martin (1997). Evaluacion Final del Programa de Capacitacion y Desarrollo
Empresarial de los Jévenes. Sub - programa de Capacitaciéon para la Insercién Laboral.
Montevideo, Uruguay. Diciembre. Asimismo, se tomé informacién complementaria del
documento: Gonzalez Rozada, Martin (1995). Propuesta de Implementacion de la Metodologia
de Evaluacion del Programa Opcion Joven-Montevideo, Uruguay. Diciembre.
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(i) ¢Cual es el impacto de la capacitacion ofrecida por el programa en el tiem-
po que les lleva a los jovenes encontrar su primer empleo?

Hipotesis: La minimizacion del tiempo de desempleo del joven.

(i) Habiendo encontrado empleo, ¢qué efecto tiene el programa en los sala-
rios mensuales percibidos por los jévenes?

Hipdtesis: La maximizacion del salario futuro del joven.

Como subproducto de este andlisis los consultores plantearon otras preguntas
adicionales:

(iii) ¢, Cual es el impacto del programa en el empleo de los jévenes que egresan
de él?

(iv) ¢Cudl es el efecto de las distintas modalidades de tratamiento y de las
empresas capacitadoras en la calidad del empleo conseguido?

Aspectos metodologicos

La implementacion metodoldgica se realizd a partir de la comparacién de dos
grupos en cuanto a su experiencia en el mercado de trabajo: uno denominado
“grupo de tratamiento®?” compuesto por jovenes que recibieron la capacitacion
impartida por el programa; y otro denominado “grupo de control®®”, que fue confor-
mado por jovenes que no recibieron ningun tipo de capacitacion.

Para relevar la informacion requerida para los fines de la evaluacion, los consulto-
res disefiaron tres formularios para el grupo de tratamiento, los cuales fueron
aplicados en tres momentos distintos: la primera encuesta se hizo para captar la
informacion de la que deberia disponerse en el momento en el que el joven ingre-
s6 al programa; la segunda en el momento del egreso del programa; y la tercera a
un afio de haber finalizado la capacitacion. Para el grupo de control se efectuaron

52 La muestra que conformd el grupo de tratamiento estaba compuesta por 711 beneficiarios que
alcanzaron a ingresar hasta marzo de 1996. Se trata de una muestra no aleatoria con relacion
a la poblacion objetivo. Al respecto los consultores sefialan que “la metodologia de evaluacion
tuvo en cuenta cualquier diferencia sistematica en los atributos de los miembros de los grupos
de tratamiento y control. El tomar en cuenta estas diferencias probablemente llevaria a sesgar
las estimaciones de los efectos del programa por seleccion muestral” (Bucheli y Rozada, 1997).

53 La muestra para el grupo de control fue disefiada a partir de la Encuesta Continua de Hogares
de 1995, siendo facilitada por el Instituto Nacional de Estadistica (INE). Esta muestra se compuso
de 883 jovenes que fueron seleccionados de acuerdo a las caracteristicas sociodemograficas
del grupo de tratamiento.
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dos encuestas: la primera, se aplic6 en el mismo momento que los integrantes del
grupo de tratamiento estaban ingresando al programa, en tanto que la segunda
fue llevada a cabo con la Ultima encuesta del grupo de tratamiento. Junto con
estos cuestionarios se utilizo la Ficha de Inscripcion que tuvieron que llenar todos
los jovenes que ingresaron al programa, la cual proporciond informacion que tam-
bién fue procesada y utilizada complementariamente durante el proceso evaluativo.

La seleccién de la muestra del grupo de control, la verificacién de los posibles
sesgos en el grupo de tratamiento y la estimacion de los efectos del programa
sobre las distintas variables relacionadas a la insercion laboral de los egresados
fueron realizadas a partir de la aplicacion de técnicas estadisticas cuya descrip-
cién metodologica puede ser consultada con mas detalle directamente en el infor-
me final de evaluacion presentado por los consultores M. Bucheli y M. Gonzalez
Rozada (1997).

Resultados de la evaluacion

La evaluacion aplicada al Programa Opcién Joven tuvo su enfoque en la medicion
del impacto de la capacitacion ofrecida a los jévenes, para lo cual los consultores
plantearon dos dimensiones que les permitiera describir la trayectoria de los
egresados en el mercado de trabajo: la duracion del tiempo hasta encontrar el
primer empleo y el salario.

Teniendo en cuenta estas consideraciones, los resultados pueden ser resumidos
como sigue:

e Duracién del desempleo: los jovenes del grupo de tratamiento tendian a
encontrar un trabajo mas rapido en comparacién con los del grupo de con-
trol. La participacion en el Programa Opcién Joven redujo la duracién pro-
medio del tiempo hasta encontrar el primer empleo 8.5 meses. Desde el
punto de vista de género, se observaba que la diferencia existente en el
tiempo hasta conseguir el primer empleo era mayor entre las mujeres de
ambos grupos que entre los hombres. Al analizar los efectos del programa
cuando se considero el cese del desempleo hasta adquirir un trabajo de
calidad, fue mas frecuente que los jévenes que recibieron la capacitacion
consiguieran un empleo de tales caracteristicas en comparacion con los
gue no pasaron por los cursos.

» Salarios: la capacitacion impartida por el programa aumentaba los salarios
mensuales percibidos por los jovenes. Tanto los médulos de orientacion
ocupacional y vocacional, como los cursos de capacitacion técnica combi-
nados con y sin becas de formacion laboral, afectaron positivamente el
salario percibido: los jévenes que fueron capacitados en el modulo A obtu-
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vieron en promedio salarios 20% mayores que los del grupo que no recibie-
ron capacitacion; los del médulo B recibieron en promedio un salario 23%
mayor; y los de los médulos C lograron un salario 18% mayor que los del
grupo de control. Las entidades capacitadoras sin fines de lucro son las
gue tuvieron mas impacto en la obtencién de mejores salarios para los
jovenes capacitados.

» Empleo: los beneficiarios del Programa contaban con mayores posibilida-
des de encontrar un empleo al egresar en comparacion con los que no
recibieron la capacitacion. De las distintas modalidades de tratamiento, los
mddulos Ay B son los que demostraron tener mayor impacto en la probabi-
lidad de que los egresados obtuvieran un empleo en comparacion con los
del grupo de control. Las entidades de capacitacién con y sin fines de lucro
también demostraron tener una influencia positiva en la probabilidad de
encontrar empleo. El efecto se potencid ain mas cuando esas entidades
capacitadoras fueron combinadas con los médulos de tratamiento A 'y B.

» Calidad del empleo: el programa contribuy6 significativamente en la cali-
dad del empleo hallado para sus egresados al obtener trabajos menos pre-
carios en comparacion con los del grupo de control. Las distintas modalida-
des de tratamiento y las entidades capacitadoras con y sin fines de lucro
también contribuyeron en forma positiva en la obtencién de empleos mas
estables.

Como habra podido apreciarse, esta evaluacion permitid determinar cual fue el
impacto del Programa Opcién Joven desde distintas dimensiones comprendidas
en la insercion laboral de sus beneficiarios. En términos generales puede decirse
gue los resultados obtenidos en estos aspectos fueron positivos, los cuales pue-
den ser revisados a detalle en el propio informe de evaluacién presentado por los
consultores.

No obstante, el foco de atencién de este ensayo ha sido tratar de brindar respues-
ta a las inquietudes referidas a la posibilidad de indagar si la capacitacion también
tuvo alguna incidencia sobre los aspectos de caracter cualitativo. Al respecto se
encontré que esta evaluacién no fue concebida para ese fin y, por tanto, en su
disefio no incorporo las variables que hubieran permitido medir los efectos que un
programa de estas caracteristicas podria llegar a tener en lo que respecta a: (i)
cambios de actitudes y capacidades que denoten la adquisicion de una cultura de
trabajo; (i) el aprovisionamiento de herramientas que ayuden a superar situacio-
nes de exclusién social, como pueden ser los incentivos para retomar los estudios
formales; y (iii) la existencia de mecanismos de apoyo que ayuden a superar las
desventajas de género tanto en el acceso a la capacitaciéon como en el momento
de salida al mercado de trabajo.
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Lo anterior no significa que el programa no hubiera tenido ningln efecto sobre
éstos 0 cualquier otro tipo de aspectos de caracter cualitativo, sino simplemente
gue para saberlo hubiera tenido que ser aplicado otro tipo de disefio de evaluacion
gue incorporara variables de esa naturaleza y propusiera metodologias adecua-
das para su medicion.

Lo que si es muy rescatable en este ejercicio es que la discusion se ha ubicado en
un contexto de reflexion sobre la necesidad de revisar la orientacién de los progra-
mas de capacitacion profesional para jévenes en América Latina, dadas las cre-
cientes tensiones originadas por el incremento del desempleo y la exclusion so-
cial. Hasta hace unos afios se hablaba de la necesidad de evaluar, por lo que
algunos de estos programas se hicieron a la tarea aunque al parecer no siempre
consiguieron reflejar todos los efectos esperados. No obstante, hoy en dia, tal
situacion ha dado lugar a que en el ambito de reflexion sobre formacion profesio-
nal se busque respuesta a una de las principales interrogantes que se plantea
como desafio en este terreno: qué y como evaluar las intervenciones realizadas
(Jacinto, 2001).

De este modo, las evaluaciones como la del Programa Opcién Joven constituye
una referencia porque aportan valiosa experiencia para la realizacion de este tipo
de trabajos a futuro, tanto por sus planteamientos metodoldgicos como por su
propio enfoque. Sin lugar a dudas son investigaciones que han sentado las bases
de la actual discusion y reflexion sobre el rumbo que la formacion profesional para
jovenes debe seguir y lo que es posible saber acerca de los programas a través
de sus evaluaciones.

3.2 Evaluacion aplicada al Programa Projoven®
Enfoque y objetivos

La evaluacion aplicada para medir el impacto del Programa Projoven sobre la
insercion laboral de sus beneficiarios es de indole académica y fue realizada para
la Universidad ORT — Uruguay entre los afios 2000 y 2001.

Considerando que el Programa Projoven no habia tenido ninguna evaluacion de
impacto hasta el momento (a diferencia de su antecesor Opcién Joven), la princi-
pal inquietud de este trabajo se basé en medir el efecto que ha tenido la capacita-
cion impartida por el Programa en la insercion laboral de sus jovenes beneficia-

54 Este apartado esta basado en el trabajo presentado por Alicia Naranjo en julio del 2001 como
tesis para obtener el titulo de Master en Politicas Publicas otorgado por la Universidad ORT-
Uruguay. El titulo original de la investigacion es: “El impacto de la formacién profesional para
jovenes pobres sobre su insercion en el mercado laboral uruguayo: el Programa Projoven”.
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rios, lo cual no solamente comprende la posibilidad de acceder a un empleo, sino
gue dicho impacto también fue determinado por la formalidad de éste, el tiempo
de duracion del desempleo, asi como el nivel salarial alcanzado por los egresados.
De la misma forma, se consideré el hecho de que los jévenes retornen a los
estudios formales como otro de los efectos positivos del Programa. Para llegar a
conocer los impactos en cada uno de los aspectos planteados, la evaluacion aplico
el modelo estadistico que consideré mas adecuado para cada situacion®®.

Cabe comentar que la evaluacion en un principio habia contemplado la posibilidad
de introducir variables de caracter cualitativo, a fin de conocer sus efectos tam-
bién en los aspectos psico-afectivos, intelectuales y de habilidades personales.
Desafortunadamente esto no pudo concretarse por la falta de informacion proce-
sada en las bases de datos, a pesar de que el cuestionario de seguimiento si
contaba con este tipo de preguntas. No debe perderse de vista que esta fue una
evaluacion realizada con fines académicos, por lo que sus intereses no siempre
fueron acompafiados dado su caracter externo a la institucién evaluada, lo que a
Su vez impuso ciertas limitaciones durante el proceso a pesar de las facilidades y
la buena disposicion prestada.

La evaluacion tuvo como principal objetivo determinar el impacto relativo de la
oferta de formacion profesional -dentro del sistema no formal- sobre la insercion
en el mercado laboral de los jévenes uruguayos de sectores de bajos recursos
econdémicos. Esto fue traducido en la siguiente pregunta de investigacion:

» ¢ Cual es el impacto relativo que ha tenido la alternativa de formacién profe-
sional en estudio sobre la insercion laboral de los jévenes uruguayos de
bajos recursos?

Complementariamente, la evaluadora formulé otra serie de interrogantes que de-
limitaron cada una de las dimensiones del empleo cuyo impacto buscé medir®e.
Asimismo, se abordd la probabilidad de retorno de los beneficiarios a los estudios
formales como otro aspecto en el que podria incidir el Programa;

» ¢Los jévenes beneficiarios pueden acceder a algun tipo de empleo con la
formacion que reciben a través del programa?

* (A qué tipos de empleo acceden los egresados de este programa de for-
macion? ¢ Como es la calidad de esos empleos?

55 Los modelos estadisticos utilizados para cada variable a predecir pueden ser consultados en el
apartado 5.2 del trabajo citado, A. Naranjo (2001).

56 Para mayor detalle la definicion de las distintas dimensiones del empleo y la variable sobre
retorno a los estudios formales, asi como las preguntas especificas formuladas para cada caso
puede consultarse en la tesis citada: A. Naranjo. Capitulo 5.
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» ¢ Cuéantotiempo les lleva insertarse en el mercado laboral desde que egresan
del Programa?

» ¢En qué medida el Programa Projoven propicia como algo positivo el retor-
no de sus beneficiarios a los estudios una vez que han egresado de este
centro de formacion profesional?

Este trabajo de evaluacion incorpor6 un amplio marco teérico que aborda el pro-
blema de la capacitacion y formacion profesional desde distintos angulos, tales
como los fendmenos de pobreza y exclusion social, la revaloraciéon del capital
humano y la dindmica del mercado laboral®’. Esta discusion ha sido retomada en
parte a través del marco de referencia de este ensayo.

A partir de dicha exposicion tedrica, se formularon las hipétesis que trazarian el
rumbo de la investigacion y delimitarian las areas de exploracién para la evalua-
cién. Al ser examinadas podra apreciarse que el trabajo desde su disefio demues-
tra la intencion de conocer, ademas de los aspectos relacionados con el impacto
de la insercién laboral, aquellos que la capacitacion ha tenido en cuanto a que los
jovenes logren adquirir una cultura de trabajo y que se consiga una mayor inciden-
cia en el retorno a los estudios formales como forma de superar su situacion de
exclusion social:

Hipotesis general:

Se ha visto que la ausencia de capital educativo bloquea la posibilidad de contar
con el capital humano requerido para constituir una mano de obra calificada con
perspectivas de superacion. Tal situaciéon predispone a los individuos a caer en
situaciones de pobreza al dificultar su insercién en el mercado laboral. Esto se
traduce en desempleo, precariedad e informalidad del empleo, mayor duracion
del desempleo y bajos niveles de remuneracion.

Hipotesis especificas:

a) Los jévenes en situaciones de marginalidad y/ o exclusién estan en riesgo de
guedar atrapados en un circuito de pobreza y exclusién social al ver interrum-
pidos los mecanismos de integracion a través del acceso a la educacion y al
mercado de trabajo. Por lo tanto, las intervenciones en materia de capacitacion
y formacion profesional para jévenes marginados que en su disefio contem-
plen mecanismos de insercion laboral de sus beneficiarios, contribuyen a pa-
liar los procesos de exclusion en el mercado laboral. Esto se traduciria en:

| 57 Esta disertacion teérica puede ser consultada en: A. Naranjo. Op.Cit. p. 12 - 25.
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b)

Estrategias de busqueda de empleo a través del programa de capacitacion.
Empleo conseguido por mecanismos del programa.

Capacitacion en ramas de actividad donde ha sido detectado previamente
gue hay mas oportunidades de empleo.

Disefio de los cursos de acuerdo a las distintas aptitudes, capacidades y
requerimientos de apoyo atencion.

Transmitir e inculcar cultura de trabajo, actitudes y valores que ayudaran a
la integracion en la disciplina laboral.

Las intervenciones en materia de capacitacion y formacion profesional dirigi-

das a esa misma poblacion que en su disefio contemplen la reinsercion de sus
beneficiarios en el sistema educativo formal, contribuyen a la revaloracién de
su capital humano. Esto se observa a través de:

Cursos disefiados segun las distintas capacidades, necesidades de forma-
cién y requerimiento de atencion.

Mecanismos de reconocimiento de las reinserciones educativas como re-
sultado positivo de la capacitacion.

Componente transversal para el fortalecimiento de conocimientos bésicos
combinados con el aprendizaje practico, de modo que les permita revalorar
la importancia de la educacion.

Proporcionar orientacion vocacional.

Aspectos metodolégicos®®

La instrumentacién metodoldgica se llevd a cabo estableciendo modelos de pro-
babilidad para comparar la situacion de la insercion laboral (desde las distintas
dimensiones planteadas) de los jovenes en dos momentos distintos: antes de
ingresar y después de haber recibido la capacitacion impartida por Projoven, lo
cual permiti6 comparar los factores que influian sin y con el efecto de los cursos
de capacitacion.

Se conform6 una base de datos con los individuos de los que pudo disponerse de
la informacion en ambos momentos, dando lugar a muestra no aleatoria®® de 500
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La descripcién a detalle de los aspectos metodol6gicos puede ser consultada en el capitulo 5
de la tesis de maestria citada. A. Naranjo (2001).

Uno de los problemas enfrentados en el proceso de evaluacion fue que no fue posible realizar
una seleccion muestral aleatoria que incluyera al total de los jovenes admitidos originalmente
en los cursos de este cuarto llamado (alrededor de 800). Al trabajar con una muestra no aleatoria
se reconoce la existencia de un sesgo en los resultados, pues éstos solamente reflejan una
faceta del impacto que tuvo Projoven a través de sus intervenciones: alrededor del 38% de los
jovenes que fueron admitidos no fueron entrevistados en la Encuesta de Seguimiento porque
no cubrian el requisito de haber completado por lo menos un médulo ¢Puede deducirse que
desertaron de este programa de capacitacion? ¢Por qué desertaron? (Naranjo, 2001).
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observaciones®®. La recopilacion de datos se hizo a través de los dos instrumen-
tos con los que cuenta el Programa: 1) Ficha de Seleccion®!: se trata de un
cuestionario aplicado a todos los jovenes que ingresan al Programa y otorga infor-
macioén basica para determinar el perfil del candidato, la asignacién del tipo de
curso y su situacion laboral antes de recibir la capacitacion; 2) Encuesta Conti-
nua de Seguimiento a Egresados (ECSE)®2: aplicada a los 8 meses transcurri-
dos desde el momento en que administrativamente fueron concluidos todos los
moddulos de capacitacion correspondientes al tipo de curso asignado, consideran-
do que al menos concluyé alguno de dichos médulos.

Para el desarrollo de los modelos de probabilidad®® se tuvieron en cuenta los fac-
tores especificados en el marco tedrico para cada uno de los casos y se conside-
raron otros aspectos relacionados con las caracteristicas particulares de los inte-
grantes de la propia muestra, pues es sabido que se trata de gente muy joven que
se encuentra en situaciones de pobreza y exclusion social: situacion laboral, acti-
vidad educativa, nivel educativo del padre y la madre y su capital social (situacion
del jefe del hogar, contactos personales, etc.). Finalmente, se incluyeron variables
gue midieran aspectos directamente relacionados con la capacitacion impartida
por el Programa, entre las cuales destaca la que fue definida para medir la inci-
dencia de retorno a los estudios formales.

Resultados de la evaluacion

Las conclusiones de esta evaluaciéon son producto de la interpretacion de los da-
tos obtenidos a partir de los modelos estadisticos utilizados y su contraste con los
modelos tedricos propuestos por la autora como marco de referencia en la inves-
tigacion. A través de la presentacion de esos resultados podra discernirse si se
logré dar respuesta a las inquietudes expresadas al principio de este ensayo, con
relacion a los efectos que se esperaria que tuvieran los programas de capacita-
cion de esta naturaleza. Como se comenté en su momento, no solamente es
importante saber si hubo algin impacto en lo que a la insercion laboral se refiere,
sino que es igualmente relevante conocer los logros en cuanto a la transmision de
una cultura de trabajo y si efectivamente se ha conseguido dotar de herramientas

60 Los 500 individuos que conformaron la base de datos son los que lograron completar por lo
menos un moédulo (en el peor de los casos) o terminar el curso.

61 Este cuestionario fue aplicado a todos aquellos que ingresaron a algun tipo de curso a partir de
junio de 1998, hasta el cierre administrativo de dicho bloque en marzo del 2000 (Naranjo,
2001).

62 La base de egresados que se utilizo corresponde a la Ultima Encuesta de Seguimiento aplicada
entre noviembre del 2000 y enero del 2001. (Naranjo, 2001).

63 La descripcion de las técnicas estadisticas aplicadas puede ser consultada a detalle en el
trabajo de A. Naranjo (2001) en el apartado ‘5.2 Definicion de variables dependientes y precision
de modelos”.
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gue impulsen la insercién social de los beneficiarios, como por ejemplo, a través
de su regreso a los estudios formales. Finalmente, otro aspecto a revisar es la
manera en que la evaluacién consiguié manejar los resultados del impacto que la
capacitacion tuvo desde un punto de vista de género.

Aspectos generales:

La evaluacion concluyé que el disefio general del programa fue satisfactorio, en la
medida que proporcionaba aptitudes profesionales adecuadas al mercado de tra-
bajo y los mecanismos establecidos para facilitar la insercion laboral eran eficien-
tes. Desde este punto de vista puede decirse que Projoven contribuy6 positiva-
mente a paliar las deficiencias formativas de los jévenes de bajos recursos y a
romper inicialmente las barreras de entrada al mercado de trabajo que, eventual-
mente, les permitiria involucrarse en un proceso de integracion social.

A partir de los andlisis realizados fue posible concluir que Projoven actué sobre
los distintos aspectos de la exclusion social asociados al mercado de trabajo. Es
decir, que impulso el acceso al empleo; propicio la insercion en el mercado formal
e influyé positivamente en la conformacion de los salarios de los egresados. No
obstante, no fue posible determinar taxativamente hasta qué punto el Programa
contribuyd a romper el circulo vicioso de pobreza y exclusion social, dado que
para ello se hubiera requerido observar los itinerarios laborales y familiares de los
egresados a mas largo plazo®, pero no pudo disponerse de la informacién reque-
rida para ello.

No puede dejar de mencionarse que, a pesar de la contundente influencia de
factores que tienen que ver con el paso por Projoven, continu6é habiendo caracte-
risticas determinantes propias del joven y su contexto socioeconémico y cultural
gue podrian estar siendo atenuadas pero que no se perdieron con el paso por un
programa de capacitacion. Esa historia individual evidentemente sigue contribu-
yendo en la explicacion de un mejor o peor desempefio dentro del mundo laboral.

Conclusiones y recomendaciones sobre cada una de las dimensiones abordadas
en esta evaluacion:

« Empleo: Tras el paso por el Programa, puede afirmarse que la probabilidad de
gue un joven obtenga trabajo es claramente superior a la que tenia antes de su
ingreso. Cuando se compard la situacion del empleo de los jévenes en ambos
momentos (inicial y final) fue posible identificar acciones de esta institucion

64 Recuérdese que la Encuesta de Seguimiento de Egresados se realiza a los ocho meses de su
salida del Programa y no se prolonga mas alla de este plazo.
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gue beneficiaron a los jovenes que recibieron la capacitacion. Algunas accio-
nes como la estrategia de busqueda de empleo a través de la ECA o pasantia
lograron incidir de tal forma, que mitigaron la importancia explicativa de situa-
ciones que pesaban mas antes de entrar a Projoven, como por ejemplo, el tipo
de ocupacién del aportante principal del hogar o si la madre era o no la jefa de
familia.

En cuanto a los aspectos débiles detectados en el impacto sobre la probabili-
dad de tener empleo al egresar del Programa, la evaluacion encontro:

() La necesidad de establecer mecanismos que permitieran reforzar la inser-
cion laboral de las mujeres. De acuerdo con los resultados, son ellas las
gue siguieron encontrando mayores dificultades para obtener un trabajo en
comparacion con los hombres, a pesar de recibir la capacitacién de Projoven
en igualdad de circunstancias.

(i) Aunque los logros en el incremento de las inserciones laborales de los
egresados son notables, todavia habia otro 45,8% de jévenes que queda-
ban desempleados al salir del Programa. Ello evidencié la necesidad de
redoblar esfuerzos para ampliar la cobertura de apoyo que brinda el Pro-
grama en la ubicacion de empleos para sus beneficiarios. Al respecto se
sugirié buscar mecanismos de refuerzo e incentivo para las acciones que
realizan las Entidades de Capacitacion para la colocacion de los jovenes,
de manera que esas acciones no quedaran limitadas a cubrir solamente el
porcentaje de plazas de empleo exigido en las licitaciones®®.

Calidad del empleo: Projoven también incidié en el mejoramiento de la cali-
dad del empleo que los egresados obtuvieron®® al hallarse que los jévenes que
siguieron la estrategia de busqueda de empleo a través de la ECA o pasantia
tuvieron mayor probabilidad de conseguir un empleo formal. De la misma ma-
nera, se encontré que los beneficiarios que cursaron las areas de capacitacion
“auxiliares en servicios” y “auxiliares administrativos” tuvieron mayor probabili-
dad de insertarse en el sector formal al egresar.

65 Para mayor informacion puede consultarse el “Pliego de bases y condiciones para la presentacion
de ofertas (capitulo VII)” que proporciona Projoven a las Entidades de Capacitacién que se
presentan a las licitaciones de cada llamado para la apertura de cursos.

66 El andlisis de factores que influyen en la probabilidad de tener un empleo formal tuvo que
limitarse a los jévenes que egresan de Projoven debido a que las observaciones de postulantes
que tenian empleo formal antes de ingresar eran tan escasas, que fue imposible obtener
resultados significativos. Esta situacion puede ser considerada como algo acertado por parte
del Programa porque indica que hubo una seleccién adecuada de jovenes con condiciones
desfavorables cuya probabilidad de conseguir un empleo formal era remota.

69



Alicia Naranjo Silva

No menos relevante es el hecho de que las mujeres mantuvieron mayores
ventajas en la probabilidad de insertarse en el mercado formal. No obstante,
esto debe ser enmarcado en una tendencia dada durante la década de los
noventa donde los hombres registraron mayores aumentos de participacion en
el mercado no formal. En ese contexto, lo que si puede ser reconocido como
un acierto del Programa es el hecho de no haber producido un efecto en detri-
mento de esa tendencia en la que las mujeres se vieron favorecidas (Naranjo,
2001).

Por otro lado, los jévenes que mostraron tener mayores desventajas para con-
seguir un trabajo formal fueron: los que tienen hijos, sobre quienes la evalua-
cién recomienda proporcionar mayor atencién para mejorar su insercién en
este aspecto; y los que decidieron regresar a los estudios formales, quienes
también requeririan de mayor apoyo para facilitar su acceso al mercado for-
mal, entre otras cosas, para no desincentivar su decision de continuar sus
estudios, que a su vez es una forma de impulsar la superacion de las situacio-
nes de exclusién social.

Nivel Salarial: el Programa Projoven tuvo una influencia positiva sobre los
niveles salariales alcanzados por el beneficiario. Hay un efecto claro sobre el
salario logrado por los jévenes cuando el trabajo fue conseguido por la Entidad
de Capacitacion al finalizar el curso. El area de capacitacion también expreso
su influencia, siendo mas favorecidos en términos salariales los egresados
como “auxiliares en servicios”. De igual manera, es destacable que haya podido
constatarse la existencia de una relacion positiva entre el nivel de ingreso y la
formalidad del empleo, pues en el mundo laboral son elementos que tienden a
coincidir cada vez menos en detrimento de la calidad y estabilidad del empleo.

Asimismo, el nivel educativo y el origen socioecondmico son factores que de-
mostraron una vez mas su influencia en los logros dentro del mundo del traba-
jo, concretamente en los niveles salariales alcanzados por los egresados: los
jovenes con situacion educativa precaria, potenciada por sus condiciones de
marginalidad y exclusion social (ubicados prioritariamente en la modalidad CT3)
son los que vieron mas disminuidas sus aspiraciones salariales. Sobre este
punto la evaluacién recomendd buscar mecanismos que permitieran la trans-
mision de mas habilidades que compensen su posicion de desventaja. De igual
manera, también resultaron ser foco de mayor atencioén los jovenes proceden-
tes de familias donde la madre era jefa, con lo que a su vez pudo ser corrobo-
rado que la situacion relacionada al capital social del hogar mantuvo su in-
fluencia en contra de mejores logros salariales.

La evaluacion también hace notar que, a pesar del apoyo brindado por Projoven,
la experiencia laboral previa -que es una modalidad de acumulacion de capital
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humano- fue un factor que demostré seguir teniendo influencia positiva en la
conformacion salarial del joven egresado. Por dltimo, no se observd que hu-
biera diferencias importantes por sexo en la conformacion salarial.

Duracion del desempleo: Projoven también incidié positivamente en la dismi-
nucion de la duracion del desempleo de los jovenes egresados®’: consideran-
do el tiempo dedicado a la busqueda de empleo antes de ingresar, en compa-
racion con el que les tomd a los que pasaron por el Programa, se observé que
el promedio de busqueda de empleo antes era de 5,9 meses, en tanto que al
egreso fue de 4,5 meses®®.

En el caso de la duracion del desempleo al egresar resulté importante la in-
fluencia del Programa con la estrategia de blusqueda a través de la ECA o
pasantia. También influy6é en la disminucion del tiempo de blasgueda de em-
pleo el hecho de conseguir un trabajo formal y otros aspectos asociados a la
experiencia acumulada (edad de ingreso al primer trabajo). En cambio, la deci-
sién del joven de volver a los estudios y otros factores relacionados al capital
social del hogar (afios de estudio de la madre) resultaron tener incidencia en
una mayor duracion del desempleo de esos jovenes.

Teniendo en cuenta los resultados sobre la duracion del desempleo de los
egresados, la evaluacioén hizo las siguientes recomendaciones:

(i) Tal como fue visto en el analisis, la menor experiencia jugd en contra de la
disminucién del tiempo de desempleo, ain habiendo pasado por la capaci-
tacion de Projoven. Por tanto, se recomend6 brindar mayor apoyo en la
busqueda de un empleo a aquellos jovenes que, dentro de la poblacion
objetivo, entraron mas tardiamente al mercado laboral.

(i) Hubo areas de capacitaciéon (como “obra seca y pintura”) en las que la
duracién del desempleo estaba siendo mas prolongada para los jovenes
gue las cursaron, por lo que se recomend6 prestar atencion a estas perso-
nas para ayudarlas a acortar su tiempo de bisqueda de un trabajo.

67 El promedio de busqueda de empleo tanto de los aspirantes a ingresar como el de los egresados
fue calculado con base en el nimero de meses registrado por los jovenes en el Cuestionario de
Ingreso y en la Encuesta de Seguimiento aplicada a los 8 meses de haber salido de Projoven,
por lo que este tiempo de busqueda incluye tanto a los que tenian empleo como a los que adn
no lo habian conseguido en cada uno de esos momentos. Con ello también queda incluida la
prolongacion del desempleo de aquellos que no habian conseguido un trabajo.

68 Sin embargo, la propia evaluacion recomienda que en términos estadisticos sean guardadas
ciertas reservas respecto a esas diferencias en los promedios ya que podrian no ser
estadisticamente significativas debido a no fue posible obtener un modelo que explicara un
porcentaje razonable de la varianza de la duracion del desempleo antes de ingresar por no
contarse con un ndmero suficiente de observaciones.
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(iii) Se observd la necesidad de apoyar mas a los jovenes que decidieron volver
a los estudios formales: a pesar de ser decisiones interdependientes, el
hecho de retomar los estudios esta incidiendo en que la duracion de su
desempleo sea mas prolongada, posiblemente porque disponen de menos
tiempo para la busqueda o porque no encuentran un empleo que les permi-
ta desempefiar ambas actividades. Por tal motivo, se recomendd acompa-
flar mas de cerca el esfuerzo de estos jovenes facilitindoles mecanismos
gue permitieran su acceso a un empleo en plazos de blsqueda mas cortos.
Esto puede constituir una valiosa oportunidad para contribuir en la ruptura
de condiciones de exclusion y pobreza al evitarse que el desgaste del des-
empleo prolongado derive nuevamente en el abandono de los estudios v,
con ello, se evapore la posibilidad de incrementar el capital educativo que
les permitiria ir mejorando sus condiciones de insercion laboral.

Retorno a los estudios formales: logré intuirse que el efecto de Projoven
sobre esta variable era positivo al propiciar la revaloracién de la importancia de
la educacién como inversion en capital humano, sobre todo en aquellos que
por cuyas caracteristicas personales ya habia una mayor propension. Sin em-
bargo, esto no pudo ser afirmado de manera contundente debido a la imposibi-
lidad de obtener la informacion necesaria®® para medir el impacto directo de los
cursos en la decisién de los jévenes de regresar a los estudios formales. En
cambio, las variables que probaron tener influencia en la probabilidad de reto-
mar los estudios, mas bien se relacionaron a las condiciones personales de los
jovenes, tales como mejores logros educativos’™, un mayor salario de reserva
y/o una mejor conformacioén del capital social del hogar, ademas del sexo,
siendo las mujeres las que tenian mayor probabilidad de retomar los estudios
formales.

69 No existian las variables especificas para obtener los datos que proporcionaran dicha informacién.
Al respecto la evaluadora sefiala que este es un claro ejemplo sobre la necesidad de que los
programas de este tipo incorporen en sus cuestionarios de seguimiento las variables especificas
que permitan obtener indicadores para determinar hasta qué punto puede atribuirsele a la
capacitacion un impacto directo en este aspecto, ademas de poder establecer si las estrategias
han sido las adecuadas. Debe tenerse presente que el “retorno a los estudios formales” puede
ser uno de los indicadores de las acciones que apuntan a la superacién de la exclusién social.

70 Un ejemplo lo da la variable Afios de estudio por tipo de curso CT1, que dentro del modelo esta
indicando que los jévenes con nivel educativo mas alto y que fueron asignados en esta modalidad,
son los mas propensos a retomar los estudios.
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4. RECOMENDACIONES PARA EVALUACIONES FUTURAS A ESTE
TIPO DE PROGRAMAS

1. Existe un consenso generalizado sobre la necesidad de evaluar los progra-
mas de capacitacion profesional, no solamente para conocer sus efectos sobre la
insercién laboral de sus beneficiarios, sino también en cuanto al impacto social
gue producen. Las evaluaciones que combinen en su disefio ambos aspectos
estaran realizando un aporte multidimensional sumamente valioso que permitira
dar a conocer si las estrategias adoptadas realmente logran los objetivos pro-
puestos en términos cualitativos y cuantitativos.

2. Un seguimiento adecuado de este tipo de programas permite ir revisando y
replanteando las intervenciones trazadas en materia de politicas de empleo juve-
nil -comprendidas en el sentido mas amplio del combate de la exclusion social-,
en la medida que puede ir siendo observado el comportamiento de la categoria
social identificada como vulnerable (en este caso los jévenes), la forma en que la
afectan los factores de riesgo detectados y los impactos directos e indirectos que
sobre ellos produjeron las acciones efectuadas a través de los cursos de capaci-
tacion. Como habra podido observarse en su momento, la interpretacion de los
resultados de las evaluaciones presentadas revelan que es posible detectar la
incidencia de los programas sobre la poblacion objetivo, a pesar de la configura-
cién de riesgo que la caracteriza. Igualmente, ha sido posible identificar cuando
los individuos con determinados atributos requieren de mayor atencién y, por tan-
to, de acciones més especificas.

3.  Por ende, se considera fundamental la incorporacién del componente de
evaluacion en el propio disefio de los programas, porque permitiria conectar cada
uno de los niveles que lo conforman con los instrumentos que habiliten el conoci-
miento de su impacto en cada caso. Esos niveles pueden ser identificados en:

» Configuracion de objetivos.

» Medios para la instrumentacion de las acciones y definicion de lo que se
quiere lograr.

* Metas planteadas vs. resultados obtenidos.

4. Paralelamente a los niveles del programa se encuentran las dimensiones en
las que se desarrollard la evaluacion. Esas dimensiones van en correspondencia
con el propio contenido del programa, las cuales han sido identificadas por auto-
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res como Jacinto (2001) como “niveles de discusion”, retomando en este caso los
aspectos referidos a los ambitos conceptual y metodolégico.

5. En la dimensién conceptual es donde la evaluacion define todos los aspec-
tos que quieren conocerse acerca del impacto del programa, a partir de sus pro-
pios objetivos y metas planteadas en un principio. Ello deberia de permitir conocer
el grado de éxito o fracaso de un componente determinado, ademas de estable-
cer por qué se esta cumpliendo o no lo previsto en los objetivos iniciales y, en
cambio, qué otros efectos inesperados se produjeron.

6. El disefio conceptual de una evaluacién es sumamente delicado porque es
lo que finalmente determinara qué puede ser abarcado durante este ejercicio y de
lo que dependera el producto que se obtenga, que es el que en definitiva brinda
los elementos para la toma de decisiones en cuanto a la reorientacion de una
estrategia de intervencion y de la propia politica.

7. Las evaluaciones analizadas tuvieron un enfoque conceptual basicamente
hacia los factores que afectan a la insercion en el mercado de trabajo (empleo,
calidad del empleo, nivel salarial, duracion del desempleo), aunque la evaluacion
de Projoven si contempla aspectos sobre el retorno a los estudios formales. No
obstante, los aspectos relacionados con la proyeccion social del joven (aumento
de su nivel cultural, conocimiento cabal del mundo empresarial, cultura de traba-
jo) que inciden fuertemente en la insercién social, practicamente no se abordan
en dichas evaluaciones porque evidentemente no fueron concebidas para ello.

8. En este sentido, también es preciso apuntar que aunque los programas lle-
garon a abordar algunos de los aspectos antes sefialados en su disefio (principal-
mente Projoven), no se concedid la importancia necesaria al reconocimiento de
los posibles efectos que pudieran tener en estos aspectos, por lo que la informa-
cién requerida para ese fin no fue lo suficientemente explotada y tratada.

9. Lo anterior trae a colacion un problema importante y es que los programas
de Opcion Joven y Projoven, aln cuando fue posible conocer hasta cierto punto
el logro de sus objetivos, su contribucion en cuanto a la transmisién de una cultu-
ra de trabajo y la ruptura del circulo de exclusién social siguen siendo una incég-
nita.

10. Del mismo modo que fueron considerados los aspectos relacionados a la
insercion laboral de los beneficiarios tanto en los cuestionarios de las encuestas
como en el disefio de las evaluaciones de los programas mediante la definicion de
un conjunto de variables e indicadores que incluyeron las distintas dimensiones
del problema, los factores asociados al desarrollo del individuo en general, y de su
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cultura de trabajo en particular, deben ser abordados de igual manera, es decir,
determinando las variables y los correspondientes indicadores que permitirian medir
fendmenos tales como:

» Adquisicion de las aptitudes necesarias para desenvolverse adecuadamente
en un empleo.

e Adopcién de actitudes (disposicién y sentido de la responsabilidad) para
encarar un empleo.

» Adquisicion de habilidades y conocimientos requeridos por las nuevas for-
mas de organizacion del trabajo.

» Capacidad para trazar objetivos de trayectoria laboral.

» Transmision de conocimientos sobre las normas de relacionamiento labo-
ral y los actores involucrados en el mundo empresarial.

» Transmision de conocimientos sobre estrategias de blusqueda de empleo.

» Reforzamiento de aspectos psico-afectivos (autoestima y confianza en si
mismos).

11. Lo expuesto anteriormente repercute en los aspectos metodologicos de los
programas que van desde su disefio conceptual, hasta sus estrategias de
implementacion, instrumentos de seguimiento y la orientacion que debe darse a
sus evaluaciones.

12. En el caso concreto de la evaluacion, los aspectos metodolégicos se refie-
ren a las distintas técnicas y modalidades adoptadas para el analisis del impacto
de un programa, dependiendo de las caracteristicas (nivel de medicién) de cada
uno de los elementos presentes en las interrogantes que fueren planteadas de
acuerdo a lo que quiere conocerse sobre sus efectos. La introduccién de técnicas
metodoldgicas especificas para el estudio de resultados derivados de preguntas
de tipo cuantitativo o cualitativo es fundamental porque permitirdn ampliar la gama
de respuestas sobre aspectos en los que el programa puede estar teniendo algun
impacto, ademas de enriquecer su correspondiente interpretacion.

13. Por tal motivo, es fundamental que los instrumentos de medicién (cuestiona-
rios) tengan en cuenta la correspondencia que debe existir entre los objetivos
planteados y los resultados que desea conocerse, es decir, que haya congruencia
entre el objetivo y el impacto logrado (¢, Qué se quiere medir?). Por otro lado, las
preguntas de los cuestionarios deben formularse de tal forma que permitan obte-
ner la respuesta que exprese con precision el resultado acorde al objetivo plan-
teado (¢, Realmente se esta midiendo lo que se quiere medir?). De ahi la importan-
cia de introducir preguntas cuantitativas y cualitativas de acuerdo con la naturale-
za del aspecto que quiere conocerse.
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14. De acuerdo al analisis de las experiencias aqui presentadas, la introduccion
de nuevas variables, la afinacion de algunas de las preguntas ya existentes y la
compaginacion entre los cuestionarios aplicados al inicio y al término de los cur-
sos de capacitacion son aspectos que contribuirian en el mejoramiento de la vali-
dez y confiabilidad de estos instrumentos de medicidn y, consecuentemente, en la
calidad de los resultados.

15. En este nivel metodoldgico también entrarian algunas recomendaciones acer-
ca de cuestiones mas bien de caracter operativo, pero que son decisivas para
garantizar la calidad de la informacién manejada, asi como los propios resultados
de todo el proceso evaluativo. Esto se refiere:

Al cuidado que debe tenerse al relevar y procesar los datos (tanto cualita-
tivos como cuantitativos). Los errores de captura y procesamiento pueden
producir sesgo en los resultados, ademas de impedir la explotacion de la
informacién al maximo.

La seleccién adecuada de la muestra a través de métodos aleatorios, a fin
de evitar que la validez de las conclusiones sea puesta en entredicho.

La muy discutible necesidad de disponer de un grupo de control para llevar
a cabo una evaluacién. Aungue existen diversas opiniones al respecto, se
reconoce que desde el punto de vista metodoldgico la inclusién de un grupo
de control es idoneo (sobre todo si se cuenta con los recursos técnicos y
materiales que permitan formarlo adecuadamente). Sin embargo, existen
otros aspectos también de caracter metodoldgico que con frecuencia no se
les otorga la debida atencién y que realmente pueden poner en entredicho
la validez y confiabilidad de los resultados de la investigacion, adn habiendo
incluido un grupo de control. Por un lado, esté la precision con la que debe
estar orientada la evaluacion a través de la definicion clara de lo que se
espera medir, pues es sabido que a partir de ello es que se construye la
bateria de variables e indicadores de donde surgiran los resultados. Un mal
planteamiento podria invalidar la investigacion. Por otro lado, evitar que los
resultados estén sesgados como consecuencia de la utilizacion de un gru-
po de control creado a partir de una seleccion de la muestra forzada o poco
apegada a las caracteristicas del grupo de tratamiento.

Igualmente importante es dar seguimiento a los desertores del programa,
del mismo modo que se hace con los que ingresaron y permanecieron du-
rante toda la capacitacion. Las deserciones también indican algin efecto
gue los cursos estan produciendo y que hasta ahora se ha venido omitien-
do. Cabria preguntar por qué se da el fendmeno de la desercion en jévenes
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gue habian sido admitidos y si les fue mejor o peor que a los que permane-
cieron en el programa. Con la correccion de este tipo de omisiones posible-
mente aparezcan algunas sorpresas en evaluaciones futuras a este tipo de
programas.

» Es necesario incrementar esfuerzos en el seguimiento de los egresados:
no es suficiente aplicar una medicién al inicio y luego otra al egreso para
sacar conclusiones acerca del impacto que la capacitacion tiene tanto en el
empleo, como en el reforzamiento de aspectos psico-afectivos y en la dota-
cién de aptitudes para la adquisicion de una cultura de trabajo, puesto que
su conaocimiento real requeriria de un esfuerzo a mas largo plazo.

» La aplicacion de una encuesta adicional a los egresados después de 18-24
meses de haber finalizado los cursos de capacitacion permitiria conocer la
evolucion de la trayectoria vital de los egresados a més largo plazo, al
habilitarse la obtencién de informacion con relacién a su trayectoria laboral,
los trabajos realizados y su situacién familiar. De esta forma podria llegar a
conocerse el alcance real que los programas como Opcién Joven y Projoven
estan teniendo en cuanto a la modificacion de las situaciones de pobreza 'y
exclusion social.

16. Finalmente se comenta que, independientemente del consenso que existe
sobre la necesidad de evaluar, no puede dejarse de lado el hecho de que las
acciones discurren en contextos socio-politicos y en coyunturas econémicas que
inevitablemente condicionan la aplicacion de las evaluaciones. Es sabido que el
grado de insercion institucional que el componente de evaluacion consiga obtener
dependera del interés politico que la respalde y, por tanto, de la capacidad de
decision en la escala jerarquica de a quien sea asignada esta tarea. Pero no por
ello deja de apelarse a la racionalidad y la transparencia de los mecanismos que
conduzcan al conocimiento efectivo de lo que este tipo de programas puede dar
de si, en contraste con lo que se espera de ellos.
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5. LINEAMIENTOS PARA UN PROGRAMA DE INSERCION LABORAL

1. Los programas de capacitacion profesional juegan un papel fundamental en
las politicas sociales orientadas a los jévenes uruguayos de bajos recursos, pues
se ha visto que su insercién en el mercado laboral es un verdadero problema dada
la evolucién de las oportunidades de empleo, la cual ha sido particularmente ad-
versa a este sector poblacional. En este sentido, estos programas deben ser vis-
tos como intervenciones concretas sobre un grupo de riesgo que se halla en un
momento del ciclo vital en el que podria llegar a romperse con situaciones de
marginalidad y exclusién social cada vez mas frecuentes en el pais.

2. La experiencia uruguaya ha demostrado que este tipo de programas repre-
senta una valiosa apuesta en varios sentidos: por un lado, para el rescate del
capital humano joven que representa la mano de obra presente y futura en la que
se sustenta el desarrollo del pais; por otro lado, juegan un papel decisivo al com-
pensar el fuerte déficit de capital social de la poblacion objetivo, a través del so-
porte que el aparato institucional brinda a estos jévenes para posibilitar su inser-
cion laboral, con lo que en definitiva también se esta tendiendo un puente hacia su
inclusién social.

3. En este sentido, puede decirse que, a pesar de que la nueva ola de progra-
mas de capacitacion ha planteado una alternativa interesante por su capacidad
de penetracion en sectores realmente excluidos a los que brinda una salida inme-
diata al mercado laboral, no es muy claro el impacto que pudieran tener a largo
plazo en términos de superacién de situaciones de pobreza, en la medida que el
tipo de trabajos a los que pueden acceder, en la mayoria de los casos, ofrecen
expectativas muy limitadas no solamente en términos laborales, sino que también
en lo que se refiere a las oportunidades de proseguir un itinerario educativo a mas
largo plazo.

4.  En consecuencia, este tipo de programas brinda la gran oportunidad de acti-
var una amplia oferta de politicas sectoriales de forma integrada. Es decir, desde
el mismo instante del comienzo de la capacitacion del adolescente en estos pro-
gramas, deberian ponerse en marcha toda una serie de mecanismos de apoyo
social especificamente orientados al grupo familiar al que pertenece y al entorno
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social en el que se desenvuelve su vida normal. La desercion escolar no seria el
fracaso del joven, sino de la politica social.

5. Elenfoque integral como el que se propone para las politicas de insercion
laboral supone un gran reto para los disefiadores de la politica social y aiin mas
para sus ejecutores. El fraccionamiento que habitualmente se observa en este
tipo de politicas suele explicarse por el “reparto” o cuoteo politico de las agencias
(ministerios, instituciones publicas, etc.), lo que dificulta la coordinacion y la mis-
ma coherencia de las politicas. Al respecto, deberia abrirse un profundo debate
sobre la pertinencia de que el rol de la Administracién Pablica sea el de prestadora
directa de servicios sociales a través de sus unidades especializadas, frente a la
alternativa de limitar su funcién a la de (co)financiadora y gestora de proyectos
integrales, radicando la ejecucién en entidades descentralizadas, poco
burocratizadas y muy proximas al entorno social del adolescente. El adolescente
pasaria a ser sujeto y no objeto de las politicas.

6. En este escenario, el sistema formal de educacién debe desempefiar un
nuevo papel, eliminando no sélo las barreras existentes para que el joven se aproxi-
me a él, sino la inercia histdrica que impide a los centros de formacion técnica
acercarse a una demanda potencial insatisfecha. Esto supone, entre otros aspec-
tos, modificar programas de estudios, cambiar métodos pedagdgicos,
desconcentrar los centros formativos y reformar el sistema de titulacion con el fin
de que los adolescentes con riesgo de exclusion social puedan transmitir al mer-
cado de trabajo sefiales claras del itinerario formativo iniciado y de sus posibilida-
des de proseguir, asi como poder acreditar fehacientemente la capacitacién al-
canzada.

7.  Por otra parte, poco se puede lograr si el conjunto del empresariado no toma
una participacion activa en todo el proceso. Para ello se requiere que las organiza-
ciones empresariales, con un solido anclaje en todo el espectro de dimensién y
sectores econdémicos, sean capaces de comprender el valor estratégico de su
implicacién en los procesos formativos para aprovechar al maximo el capital hu-
mano y tengan una fuerza de representacion real en los disefios, desarrollo y
evaluacion de los programas.

8.  Por tanto, aun continda vigente el reto de lograr programas que contemplen
una articulacion real entre la educacion y el mundo del trabajo. Pensar, disefiar y
ejecutar un sistema integral de formacidn y capacitacion inserto en las propias
instituciones educativas y de politicas laborales y sociales, en el que la capacita-
cién técnica tenga cabida como una alternativa no excluyente de un itinerario edu-
cativo a largo plazo que potencie las posibilidades de superacion de capital huma-
no en términos individuales y de desarrollo del pais.
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