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I. INTRODUCCION

Al igual que en otras regiones en el mundo, en América Latina y el Caribe (ALC) los jovenes
encuentran mayores dificultades que los adultos para insertarse adecuadamente en el mercado
laboral. Sin embargo, este problema es especialmente pronunciado en ALC. En esta region, las
tasas de desempleo entre los jovenes son hasta tres veces mayores que las de los adultos vy,
mientras uno de cada tres adultos empleados se encuentra en la informalidad, la mitad de los
jévenes empleados tienen empleos informales.

La inadecuada insercion laboral de los jovenes constituye una gran preocupacion para
los gobiernos de ALC, principalmente por tres razones. En primer lugar, se trata de un
problema de gran magnitud que, dadas las tendencias demograficas, seguira creciendo. Se
estima que en ALC hay actualmente mas de 10 millones de jovenes desempleados y, de
aquellos que si se encuentran trabajando, casi 30 millones lo hacen en el mercado informal. A
estos altos niveles de desempleo e informalidad se suma un problema de inactividad de gran
escala, pues aproximadamente un 22% de los jovenes de la region ni estudian ni trabajan
(Ilamados usualmente NINI). Ante la ausencia de medidas correctivas, la magnitud de estos
problemas tendera a crecer en los proximos afios. Actualmente, los jovenes representan el 40%
de la poblacion en edad de trabajar y, dados los cambios demograficos, esta proporcidn seguira
incrementandose en el futuro.

En segundo lugar, la inadecuada insercién laboral de los jovenes no solo tiene impactos
inmediatos sobre su calidad de vida, sino que también tiene importantes consecuencias en el
mediano y el largo plazo. Por ejemplo, existe evidencia de que el desempleo juvenil tiene
efectos negativos y persistentes en la trayectoria laboral de los individuos y en sus salarios
futuros.?

En tercer lugar, el desempleo y la inactividad de los jovenes en las areas urbanas dan

lugar a otro tipo de riesgos sociales. Ante la ausencia de alternativas en el mercado laboral, los

! Las cifras sobre la situacion laboral de los jovenes fueron construidas para esta nota técnica usando como fuentes las
encuestas de hogares de los paises de la region. VVéase Massari (2011) para mas detalles.
2 Véanse, por ejemplo, Gregg (2001) y Mroz y Savage (2001).
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jévenes pueden adoptar conductas de riesgo, como el consumo de drogas y alcohol, y la
criminalidad.®

El tratamiento de este problema demanda reformas estructurales que, por un lado,
estimulen la generacion de empleos formales y, por otro, garanticen que el sistema educativo
dote a los jovenes de las habilidades que el mercado demanda. También es fundamental la
implementacion de reformas orientadas a mejorar la eficiencia del mercado laboral, como
aquellas que reducen los costos de la busqueda de empleo y la contratacion, y facilitan la
asignacion de los trabajadores a las firmas en las cuales resultan mas productivos (Banco
Interamericano de Desarrollo, 2004).

No obstante, en busca de resultados a méas corto plazo, los gobiernos de la region
vienen implementando politicas paliativas que intentan mejorar de manera méas inmediata la
situacion laboral de los jovenes, en particular, de aquellos considerados vulnerables por estar
en situacion de desventaja econdmica y social.* Se trata de medidas que, si bien no atienden los
problemas més estructurales del mercado laboral, pueden transformar a corto plazo la
trayectoria laboral de los beneficiarios. Entre estas medidas, la méas frecuentemente utilizada en
la region es la implementacion de programas que ofrecen, en areas urbanas, servicios de
capacitacion de corta duracion y de vinculacion con el mercado laboral. Estos programas, que
estan dirigidos usualmente a jovenes vulnerables, se caracterizan por combinar servicios
orientados a incrementar el capital humano de los beneficiarios (por ejemplo, capacidades
cognitivas, socioemocionales y experiencia laboral) y a reducir los costos de la busqueda de
empleo de esta poblacion. Ademas, se caracterizan por incorporar herramientas que buscan
ofrecer una capacitacion que esté orientada hacia la demanda, es decir, que responda a las
necesidades del sector productivo.

A pesar de la importancia de estos programas en la region, la informacion sobre sus
resultados es aun insuficiente. Las evaluaciones de impacto son escasas y con frecuencia
presentan deficiencias metodoldgicas importantes. Adicionalmente, rara vez ofrecen
informacidn sobre los mecanismos que generan el impacto observado de los programas. Esta

nota técnica tiene como principal objetivo contribuir a cubrir ese vacio en la literatura,

¥ Véase, por ejemplo, Organizacién Mundial de la Salud (2002).

* Algunos ejemplos son la creacion de subsidios a la contratacién de jévenes en Chile, la implementacion de
programas de fomento para el emprendimiento juvenil en Costa Rica y la generacion de modelos contractuales que
regulan el acceso al trabajo mediante contratos de aprendizaje en Colombia (Organizacion Internacional del Trabajo,
2010).



presentando nueva evidencia acerca de la efectividad de los programas de capacitacion laboral
para jovenes que pueda servir para mejorar su disefio y su implementacion. El anélisis se centra
en el estudio de seis programas de capacitacion e insercion laboral de jovenes en la regién que
operan o fueron implementados en Colombia, Honduras, México, Panama, Perl y Republica
Dominicana. Como insumo para la elaboracion de este trabajo se utilizan: i) los resultados de
las evaluaciones de impacto de algunos de estos programas; ii) un andlisis estadistico de
encuestas realizadas a jovenes participantes y a firmas; y iii) los resultados de un trabajo de
campo en cuatro de estos paises en el que se hicieron entrevistas en profundidad a centros de
capacitacion, empresarios y hacedores de politica.

Este estudio tiene dos contribuciones principales. En primer lugar, se examina de
manera critica la evidencia disponible sobre el impacto de estos programas y se propone una
agenda de investigacion cuyo desarrollo permitira llenar vacios esenciales en el conocimiento
sobre el funcionamiento y el impacto de los programas para jovenes en ALC. En segundo
lugar, a partir de un analisis de los factores que contribuyen al éxito de estos programas, se
presenta una serie de recomendaciones para los hacedores de politica, para que sean tenidas en

cuenta al momento de disefiar o redisefiar un programa de capacitacion laboral para jévenes.’

II. LA PROBLEMATICA LABORAL DE LOS JOVENES EN ALC®

En ALC los jovenes’ representan uno de cada cuatro habitantes (26% de la poblacion o 145
millones de 556 millones de individuos) y conforman una proporcion importante de la fuerza
laboral (40%). Dadas las tendencias demograficas de la region, esta proporcidén seguira
creciendo en los proximos afios (Naciones Unidas, 2011). Desafortunadamente, muchos de los
jévenes que buscan ingresar actualmente en el mercado laboral no cuentan con las capacidades
requeridas por el sector productivo (Banco Interamericano de Desarrollo, 2011; Banco
Mundial, 2011). Esto se debe, entre otras causas, a dos razones fundamentales. En primer lugar,

los sistemas educativos de la region presentan grandes deficiencias y, en consecuencia, una alta

> Una versién mas extensa de esta nota técnica, con un mayor detalle sobre el analisis cualitativo, esta disponible por
solicitud a los autores.

® \Véase Massari (2011) para una lectura mas detallada sobre la problematica laboral de los jévenes y para consultar
informacion sobre la manera en que, a partir de las encuestas de hogares realizadas en distintos paises de la region,
fueron construidas las cifras presentadas en esta seccion.

" En esta nota se definen como jovenes a las personas que tienen entre 15 y 29 afios de edad.
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proporcién de jévenes no cuenta con las habilidades basicas que demanda el mercado laboral .2
En segundo lugar, los jovenes enfrentan altos costos en el proceso de busqueda de empleo que,
en ALC, se apoya predominantemente en métodos informales como los contactos personales
(Mazza, 2012). Estos métodos pueden ser particularmente inefectivos para los jovenes de bajos
recursos, cuya red de acceso al sector empresarial es bastante limitada.

Las debilidades en materia de formacion y el limitado acceso a informacion valiosa
sobre el mercado laboral reducen las oportunidades de muchos jovenes latinoamericanos de
conseguir o conservar empleos de buena calidad. Por un lado, hay un exceso de oferta de
trabajo entre los jovenes que poseen un bajo nivel educativo; por otro lado, muchas empresas
que en la regién buscan contratar trabajadores calificados no logran satisfacer sus
requerimientos de personal. Es asi como en la region en su conjunto, el desempleo juvenil
alcanza el 13%, cifra que representa 2,7 veces la tasa de desempleo de los adultos. En paises
como Belice, Colombia, Chile, Jamaica y Republica Dominicana, estas tasas son cercanas o
superiores al 20%.

A la dificultad para obtener un empleo se suma el hecho de que, cuando los jovenes
logran acceder a uno, en muchos casos éste es de mala calidad. Asi, la mitad de los jovenes
asalariados se desempefia en el mercado laboral informal, mientras que entre la poblacion
adulta un tercio de los asalariados se encuentran en esta condicion.’

Finalmente, a los fendmenos del desempleo y la informalidad se suma un problema de
inactividad. Alrededor del 22% de los jovenes de ALC (aproximadamente, 32 millones) no
estudian ni trabajan y, dentro de este grupo, 24 millones no estudian, trabajan, ni buscan
trabajo. Si bien una proporcién importante de los NINI estd conformada por mujeres dedicadas
a quehaceres domésticos, en el caso del resto de jovenes la situacion de inactividad puede estar
asociada a conductas criminales o riesgosas.

Las dificultades que enfrentan los jovenes para acceder a empleos de calidad no so6lo
tienen impactos inmediatos en su bienestar, sino también costos a largo plazo. Existe evidencia

de que las condiciones al inicio de la trayectoria laboral tienen efectos persistentes en el

8 Casi el 50% de los jovenes latinoamericanos no alcanzan los niveles requeridos en lectura para resolver problemas
bésicos de la vida real. En el caso de matematicas, esta cifra asciende a 65% de los jévenes (Banco Interamericano de
Desarrollo, 2011).

% Los jovenes también presentan malos resultados en otros indicadores de la calidad del empleo, como por ejemplo los
ingresos laborales (muchos perciben salarios por debajo del salario minimo) y la rotacion laboral, que presenta un alto
nivel, especialmente entre situaciones de empleo formal e informal. Véanse Organizacion Internacional del Trabajo
(2010), Cunningham (2009) y Cunningham y Bustos Salvagno (2011).
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tiempo.'® Estos efectos, que en la literatura se conocen como scarring effects, hacen aun més
relevantes las medidas orientadas a mejorar las condiciones laborales de los jovenes en ALC.
Para atender los problemas de los jovenes en el mercado laboral, los gobiernos de ALC
implementan una amplia variedad de politicas y programas que pueden clasificarse en seis
categorias: i) servicios de capacitacion; ii) servicios de orientacion y vinculacion con el
mercado formal; iii) programas de apoyo al trabajo por cuenta propia; iv) incentivos legales a
la contratacion por parte del sector privado, como reintegros fiscales, contratos de aprendizaje
y salario minimo juvenil; v) programas de contratacion de jovenes en el sector pablico; y vi)
transferencias y subsidios al joven desempleado. En general, se trata de intervenciones
posteriores al proceso de educacion formal, mediante las cuales se busca, a corto plazo,
incrementar el empleo de la poblacion beneficiaria, mejorar sus condiciones laborales, y
facilitar la transicion entre la escuela y el trabajo. Usualmente estas medidas son
implementadas de manera fragmentada, y no como parte de una politica coherente de empleo
juvenil que resuelva problemas estructurales del mercado laboral y a la vez procure el logro de
los objetivos de corto plazo. Estas medidas pueden, ademas, tener objetivos opuestos. Es asi
como, por ejemplo, los subsidios al desempleo pueden desincentivar la basqueda de empleo
por parte de los jovenes, y el apoyo al trabajo por cuenta propia puede reducir la formalidad.
Entre estas medidas, las mas frecuentes en la region son los programas para jovenes urbanos
que proveen servicios de capacitacion de corta duracion y apoyo a la basqueda de empleo, que

describimos en mayor detalle a continuacion™.

10'\/éanse, por ejemplo, Ellwood, 1982, y Nordstrém Skans, 2011.

1 Asi lo evidencia la informacién del Youth Employment Inventory (YEI), una base de datos que recoge informacion
sobre todas las intervenciones orientadas a promover el empleo juvenil a nivel mundial. Actualmente el YEI recoge
informacion sobre 400 intervenciones en 90 paises del mundo. De acuerdo con este inventario, los programas mas
comunes en el mundo son aquellos que, de manera aislada o en combinacion con otros servicios, proveen capacitacion
a los jovenes en aula o en la empresa. La popularidad de estos programas es especialmente alta en ALC, donde
representan mas del 80% de las intervenciones (Betcherman y otrosy otros, 2007). La informacion del YEI esta
disponible al publico en: http://www.youth-employment-inventory.org.
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III.LOS PROGRAMAS DE CAPACITACION PARA LA INSERCION LABORAL
DE LOS JOVENES

1. Caracteristicas de los programas

En los afios ochenta, muchos paises en ALC empezaron a incorporar programas de
capacitacion orientados a promover la insercion laboral de los jovenes. La implementacion de
estos programas en muchos casos representé una ruptura con un antiguo esquema en el que la
capacitacion para el trabajo era exclusivamente ofrecida por el Estado a través de los Institutos
Nacionales de Formacion Profesional (INFP). En su concepcion original, los INFP ofrecian
una formacién técnica a mediano plazo que estaba orientada por la oferta en la medida en que
los contenidos de sus cursos se establecian de manera centralizada (lbarraran y Rosas-Shady,
2009). En contraste, los nuevos programas se caracterizaron por tratar de ofrecer una
capacitacién orientada hacia la demanda al incorporar herramientas para que los contenidos de
los cursos de capacitacion estuvieran orientados a satisfacer las demandas de personal de las
empresas. Ademas, pusieron la oferta de los servicios de capacitacion en manos de proveedores
privados con el objetivo de que la competencia entre los centros privados de capacitacion
incrementara la calidad de los servicios brindados. Los programas Probecat de México y Chile
Joven de Chile, que fueron instaurados en 1984 y en 1991, respectivamente, con el apoyo del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), sentaron las bases para este nuevo tipo de
intervenciones. El disefio de estos programas e convirtio en un modelo a ser replicado en las
décadas posteriores en el resto de la region™.

Si bien existe una gran heterogeneidad en el disefio que tienen los programas para
jévenes en la actualidad, es posible identificar varios elementos en comun: i) su objetivo:
generalmente buscan incrementar la probabilidad que tienen los beneficiarios de encontrar un
empleo asalariado y mejorar la calidad del empleo obtenido; ii) su cobertura: es principalmente

urbana y limitada pues poseen un nimero bajo de beneficiarios en relacion con la poblacion

12 Asi, por ejemplo, Chile Joven influencié el disefio de programas en Venezuela (1993), Argentina (1994), Paraguay
(1994), Pert (1996), Republica Dominicana (1999), Colombia (2000), Panama (2002) y Haiti (2005). Por su parte,
variantes del programa Probecat fueron implementadas en Panama (2002) y Honduras (2006)
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objetivo;*? iii) su poblacién objetivo: jovenes con pocos afios de escolaridad, desempleados o
subempleados, que en muchos casos provienen de estratos socioeconémicos medios o bajos;*
iv) su fuente de financiamiento: recursos publicos, delegando el servicio de capacitacion a las
empresas 0 los centros de capacitacion laboral privados;™ v) el costo por participante, que es
relativamente bajo, oscilando entre los US$ 400 y US$ 750;'° vi) su orientacion hacia la
demanda: incorporan elementos para que la capacitacion responda a las demandas del sector
empresarial; vi) su administracion: en la mayoria de los casos, la operacion de estos programas
no estd integrada a la actividad regular de los ministerios o secretarias de trabajo sino, en
cambio, en manos de unidades ejecutoras adscritas a dichas entidades cuyo personal no forma
parte de la planta permanente;*’ viii) la oferta de servicios de capacitacion, que incluyen
cursos de capacitacion en aula de corta duraciéon (1 a 3 meses) en habilidades técnicas para
oficios de baja calificacion y/o cursos de capacitacion en aula para la formacion de capacidades
blandas (socioemocionales) de corta duracion (1 a 3 meses) y/o entrenamiento en firma por 1 a
3 meses; y ix) la oferta de servicios de intermediacion laboral, mediante los cuales los
programas vinculan a los jovenes a empresas con vacantes permanentes o, en algunas casos, a
empresas interesadas en recibir temporalmente a los jovenes por medio de un esquema de

pasantias.

3 Por ejemplo, en Per(, donde el niimero de jovenes desempleados urbanos es de aproximadamente 540 mil, el
programa Projoven tan s6lo ha atendido a poco méas de 73 mil jovenes en mas de 15 afios de funcionamiento.

14 Sin embargo, resulta claro que estos programas no se orientan a jovenes extremadamente pobres, quienes no tienen
los recursos para retirarse del mercado laboral y participar en un programa de capacitacion.

15 Cabe sefialar que ademés de los programas que han sido implementados por los gobiernos nacionales y,
excepcionalmente, subnacionales, existen iniciativas puntuales de organizaciones no gubernamentales orientadas a
promover la empleabilidad de los jévenes en América Latina, las cuales ponen en practica estrategias similares. Un
caso a destacar es el de los programas Entra 21, promovidos por la International Youth Foundation (I'YF) y el Fondo
Multilateral de Inversiones (FOMIN).

18 | os costos aproximados de los programas por beneficiario (incluyendo operacion y beca o estipendio) son los
siguientes: i) Jovenes en Accion de Colombia: US$ 750; ii) Proempleo de Honduras: US$ 560; iii) Juventud y Empleo
de Republica Dominicana: US$ 660, y iv) Proempleo de Per(: US$ 420. Es importante sefialar que estos calculos no
incluyen el costo de oportunidad que asumen los jovenes al retirarse del mercado laboral para ingresar al programa.
Sin embargo, este costo podria no ser alto, dado el bajo nivel de ingresos y de oportunidades laborales que presentan
los jévenes. Ademas, es importante destacar que la decisién de ampliar el programa también estara determinada por
los costos marginales de incorporar a jovenes adicionales, sobre los cuales, desafortunadamente, no hay informacion
disponible.

7 En este sentido, el Programa Bécate de México, que est4 totalmente integrado al Servicio Nacional de Empleo,
constituye una excepcién. También lo es el Programa Projoven de Per(, que fue recientemente integrado a la drbita del
Ministerio de Trabajo, con el nuevo nombre de Jovenes a la Obra
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Asi, se trata de programas de baja cobertura que, con la excepcién de Bécate de
México, son administrados por unidades ejecutoras que, si bien estan adscritas a los ministerios
0 secretarias, no forman parte de la planta permanente de esas entidades. Estas unidades suelen
ser financiadas con recursos de organismos multilaterales como el BID, y tienen un
presupuesto que usualmente es mayor que el de otros programas de las mismas entidades. Si
bien los mayores recursos y la flexibilidad que implica este esquema administrativo pueden
incrementar la calidad de la ejecucion, el aislamiento respecto de las actividades regulares de
los ministerios o secretarias de Trabajo puede afectar la sostenibilidad de los programas en el
futuro.

En la medida en que se trata de intervenciones poco intensivas que usualmente
involucran pequefias inversiones per capita, los retornos esperados de estos programas no son
muy altos. Al evaluar programas similares para paises desarrollados se ha sugerido que el
impacto esperado de este tipo de programas en la probabilidad de encontrar un empleo oscila
entre 5y 10 puntos porcentuales (Card, Kluve y Weber, 2009).

En principio, los impactos de estos programas en las condiciones laborales de las
jévenes se pueden generar a través de dos mecanismos. En primer lugar, los servicios de
capacitacion en el aula o en la empresa pueden incrementar el capital humano y las habilidades
productivas de los beneficiarios. Por medio de este mecanismo los programas podrian mejorar
la empleabilidad de los jévenes a mediano y largo plazo, aun si no fuera posible vincularlos
inmediatamente con un empleo. En segundo lugar, al proporcionar un servicio de
intermediacion laboral, los programas pueden reducir los costos de la busqueda de empleo para
los jovenes y los costos de reclutamiento para las empresas. Ademas, pueden reducir los costos
de busqueda de informacién de las empresas acerca de los potenciales empleados si la
participacion en el programa es vista como una sefial de calidad. Esta sefial podria ser
particularmente relevante en situaciones en que los jovenes enfrentan estigmas o barreras a la
entrada basadas en aspectos observables, como el barrio en el que viven o la existencia de
antecedentes penales. De este modo, a través de la intermediacion, estos programas podrian, en
teoria, proveer de una fuente inmediata de empleo a los jovenes, incluso si no tuvieran un

efecto sobre su capital humano.
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2. Clasificacion de los programas de capacitacion para la insercion laboral de los
jovenes

Aun cuando los programas de capacitacion para la insercion laboral de jovenes tienen una gran
diversidad, es posible clasificarlos en dos categorias segun los elementos més fundamentales
de su disefio. En la primera categoria se encuentran los programas cuyo disefio se asemeja al
del Programa Chile Joven, que, por razones de simplicidad, se definen en esta nota como
“Programas Tipo 1”. En la segunda categoria, “Programas Tipo 2”, se incluyen los programas

cuyo disefio se asemeja al del Programa Probecat.

2.1. Programas Tipo 1 (influenciados por Chile Joven)

Esta categoria comprende programas como Juventud y Empleo de Republica Dominicana,
Jovenes en Accidn de Colombia, Projoven de Peru, Proyecto Joven de Argentina y Procajoven
de Panama. Si bien estos programas difieren en cuanto a su disefio, por lo general comparten

los elementos que se describen a continuacion:

a. Ofrecen capacitacion en aula y entrenamiento en firma. Estos programas prestan en una
primera fase, cursos de capacitacion en aula que usualmente duran dos a tres meses y, si
bien son financiados por el gobierno, son ofrecidos en centros privados de entrenamiento.
Generalmente, se trata de cursos técnicos o vocacionales orientados a profesiones como
camarero, auxiliar contable, estilista de belleza u operario en el sector de maquila. En la
mayoria de los casos, también se ofrecen cursos de formacién en capacidades blandas,
conocidas también como capacidades socioemocionales, que incluyen habilidades para el
trabajo en grupo, el liderazgo y el planeamiento del trabajo.'® Una vez que han completado
los cursos, los jovenes participantes realizan una pasantia en alguna de las firmas que
previamente han sido ubicadas y contactadas por los mismos centros de capacitacion que
ofrecieron los cursos. Durante las pasantias, los jovenes reciben entrenamiento dentro de la

firma en los oficios en los cuales han recibido capacitacion técnica en aula,

'8 En lo que resta de esta nota nos referiremos a este grupo de habilidades como * habilidades blandas”.
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complementando asi en forma practica la formacion recibida anteriormente en las aulas.
Las pasantias duran aproximadamente de uno a tres meses, y en ese periodo los centros de
entrenamiento estan obligados contractualmente a brindar supervision y asistencia a los
jovenes. En la mayoria de los casos, las empresas que participan en estos programas no
tienen la obligacién contractual de remunerar a los jovenes durante la fase de pasantia ni de
contratarlos luego de la pasantia. En cambio, los administradores del programa otorgan a
los jovenes pasantes un estipendio para cubrir sus gastos de transporte y refrigerio, un
seguro médico y un seguro contra accidentes.*®

b. Delegan buena parte de la gestion en centros privados de capacitacion. Si bien en la
mayoria de los casos los Ministerios o las Secretarias de Trabajo son responsables de la
implementaciéon de los programas, ciertos aspectos fundamentales de la operacion son
delegados en los centros privados de capacitacion laboral.?’ Los centros tienen la
responsabilidad de atraer a los jovenes, disefiar y suministrar los cursos de capacitacion, y
ubicar a las firmas en las cuales los jovenes realizaran las pasantias. EI nimero de centros
participantes generalmente es alto y la calidad de sus servicios usualmente es
heterogénea.?! De este modo, la gestion de los organismos gubernamentales se limita al
apoyo técnico y la supervision.?

c. Laorientacion a la demanda funciona a través de cartas de intencion. Estos programas
introducen herramientas para que los contenidos de los cursos responda a las demandas del
sector productivo (Ibarrardn y Rosas-Shady, 2009). Especificamente, los administradores
de los programas solicitan a los centros de entrenamiento una prueba de que, al disefar los
cursos de capacitacion, consultaron las necesidades de las empresas. En la préctica, esta

prueba usualmente consiste en una “carta de intencion” en la cual las empresas

1% Una excepcién es el Programa Projoven de Per(, que comparte las caracteristicas de los Programas Tipo 1 en casi
todos los aspectos fundamentales, pero se diferencia en la medida en que introduce un esquema segun el cual las
firmas estan obligadas a pagarles a los jévenes un salario durante la fase de pasantia.

20 Cabe sefialar que el programa Jévenes en Accién de Colombia nunca formé parte del Ministerio de Proteccion
Social, ya que fue implementado por Accion Social, que forma parte de la Presidencia del pais, y al final de su etapa de
ejecucion fue trasladado al SENA, que decidié cerrarlo luego de que el crédito del BID finalizara.

21 En el caso de Juventud y Empleo de Republica Dominicana participan aproximadamente 80 centros en cada ciclo;
en Jovenes en Accion de Colombia participan 120 centros por ciclo, y en el caso de Projoven de Pert hay en promedio
170 centros de entrenamiento por convocatoria.

22 En el caso de Juventud y Empleo de Reptblica Dominicana, por ejemplo, el Instituto Nacional de Formacion
Técnico Profesional (INFOTEP) es el encargado de acreditar la calidad de los centros de entrenamiento y brindar
apoyo para el disefio de los cursos.
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explicitamente aceptan recibir a un nimero determinado de pasantes y manifiestan que los
contenidos de los cursos responden a sus requerimientos de formacion del personal.?®

Se dirigen a jovenes de estratos socioeconémicos bajos. En la mayoria de los casos, 10s
programas introducen herramientas de focalizacion o criterios de elegibilidad que limitan la
oferta de servicios a jévenes de niveles socioeconémicos bajos.*

Se ejecutan por convocatorias. Los programas funcionan mediante licitaciones publicas
(convocatorias) que se realizan una o varias veces por afio, y en las cuales las instituciones
de capacitacion compiten presentando propuestas de cursos. EI momento en el que se
realizan las convocatorias no siempre coincide con las demandas de personal de las
empresas y, por el contrario, estan ligadas a la disponibilidad presupuestal de los

programas.

2.2. Programas Tipo 2 (influenciados por Probecat)

Variantes de este tipo de programas han sido implementadas en México, Honduras y El

Salvador. Los elementos que los caracterizan son los siguientes:

Ofrecen entrenamiento en firma. Estos programas no contienen una fase de cursos en los
centros de capacitacion. Los beneficiarios sélo reciben entrenamiento al interior de las
firmas por un periodo que oscila entre uno y tres meses. A diferencia de los programas
Tipo 1, en estos programas sélo pueden participar firmas con vacantes.

La operacion esta enteramente a cargo de agencias gubernamentales. Toda la gestion,
incluyendo la identificacion de firmas con vacantes y la seleccion de los beneficiarios, esta
a cargo de las agencias gubernamentales responsables del programa que, en el caso de
Bécate-México, es el Servicio Nacional de Empleo v, en el caso de Proempleo-Honduras,
es la Secretaria de Trabajo.

Introducen compromisos de contratacion. Los programas introducen requisitos para que

la mayor parte de los pasantes sea contratada al final de la pasantia. Especificamente,

23 Algunos programas como Juventud y Empleo de Republica Dominicana y Projoven de Perd realizan estudios para
identificar cuales son las profesiones o los sectores de la economia més dindmicos o més demandados. Esta
informacion es utilizada para orientar la seleccion de los cursos que pueden presentar las instituciones privadas de
entrenamiento durante las licitaciones publicas (convocatorias).

% En el caso de los programas Projoven de Per(, Jovenes en Accién de Colombia, y Juventud y Empleo de Republica
Dominicana, la seleccion se focalizé en los jovenes que cumplieran algin criterio de pobreza determinado segun los
instrumentos disponibles en cada pais. En este sentido, el Programa Procajoven de Panama constituye una excepcion.
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imponen la condicion a las firmas que deseen participar de que contraten a una proporcion
de los pasantes, que suele oscilar entre el 50 y el 80%.2 A cambio, la firma tiene la
posibilidad de emplear a los jovenes sin costo durante la fase de pasantia. EI programa
ofrece a los jovenes una beca para alimentacion y transporte, y la firma no tiene la
obligacion contractual de pagar adicionalmente un salario, si bien esto, como se analizara
mas adelante, puede suceder en la practica.

d. Los beneficiarios pasan por un proceso selectivo. Debido al caracter técnico de la
mayoria de las pasantias y el bajo nivel de los estipendios y salarios que reciben los
pasantes, los Programas Tipo 2 atienden a un gran numero de beneficiarios de bajo nivel
educativo y bajo nivel socioeconémico. Sin embargo, dado que las firmas deben
comprometerse a contratar un porcentaje alto de los pasantes, sélo pueden hacer la pasantia
los beneficiarios que han pasado por un proceso de seleccién por parte del programa. El
programa busca asegurar que los pasantes tengan el perfil demandado por las empresas, por
lo cual los funcionarios del programa suelen involucrarse activamente en el proceso de
reclutamiento. Una vez que ubican las vacantes, destinan importantes recursos a la
identificacion de los potenciales beneficiarios que presenten el perfil buscado por cada
empresa.”® Asi, a diferencia de los beneficiarios de los Programas Tipo 1, los jovenes
participantes de los Programas Tipo 2 ingresan al programa luego de haber atravesado un
proceso altamente selectivo y con una probabilidad més elevada que la de los programas
Tipo 1 de ser contratados una vez finalizado el entrenamiento. También es importante

advertir que, si bien la mayor parte de los beneficiarios del programa Bécate tiene menos

% Especificamente, las firmas que deseen participar en los programas Proempleo de Honduras y Bécate de México
en su modalidad Mixta deben comprometerse a contratar una proporcion de los jovenes al finalizar el proceso de
entrenamiento, que suele ser del 70%. En el caso de Bécate de México en su modalidad Capacitacién para la
Préctica Laboral, el reglamento no estipula que las firmas participantes tengan la obligacidn formal de contratar en
el momento del convenio algln porcentaje de los jévenes pasantes una vez concluida la capacitacion en firma. Sin
embargo, los operadores regionales del Servicio Nacional de Empleo, que tienen a su cargo la administracion del
programa, suelen incorporar este tipo de requisito en su estrategia de vinculacion y admiten Unicamente a
empresas que tengan vacantes y estén dispuestas a contratar a una proporcidn de los pasantes, que sea igual a o
mayor que 50%.

%% Tanto en Proempleo de Honduras como en Bécate de México, los funcionarios revisan los perfiles de los jévenes en
busca de empleo y seleccionan a aquellos que tienen el perfil adecuado para cubrir las vacantes, proceso que en
ocasiones implica una preseleccion segin atributos como el nivel educativo, la experiencia laboral o el sexo. A veces,
este proceso de preseleccién también involucra la realizacion de entrevistas personales o telefonicas a cargo de
profesionales en recursos humanos que trabajan para el programa. Los jévenes que cumplen con los requisitos son
invitados a participar en un proceso de entrenamiento dentro de la empresa que esta en busca empleados con ese perfil.
En ocasiones, los jovenes deben pasar por un segundo proceso de seleccion en la empresa para poder iniciar el
entrenamiento, el cual usualmente se extiende de uno a tres meses.
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de 30 afios, éste programa, a diferencia de los demés que hacen parte de este estudio, no
esta exclusivamente orientado a los jovenes.

e. Se ejecutan de manera continua. Estos programas no se ejecutan por medio de
licitaciones publicas (convocatorias). En cambio, ofrecen sus servicios de manera continua

durante el afo.

3. Evidencia sobre la efectividad de los programas de capacitacion laboral para
jovenes

En los paises desarrollados, los programas de capacitacion laboral han sido evaluados
extensamente, implementando metodologias diversas y analizando contextos diferentes
(Heckman, LaLonde y Smith, 1999). La mayor parte de la evidencia indica que los efectos de
los programas de capacitacion son limitados o nulos (LaLonde, 1995; Heckman y otros, 1999;
Dar y Tzannatos, 1999; Puentes y Urzla, 2010; Kluve, 2006). Como se menciono
anteriormente, este resultado es en cierta medida predecible, dado que las inversiones per
capita de estos programas suelen ser bastante bajas en relacion con las deficiencias en materia
de formacién que presentan los beneficiarios. En el caso de los programas que se enfocan
exclusivamente en jovenes, los resultados para paises desarrollados son aun menos favorables,
pues los impactos estimados son mas bajos que los de los programas que atienden a la
poblacion en general (Dar y Tzannatos, 1999; Betcherman, Olivas y Dar, 2004; Kluve, 2006;
Card y otros, 2010). Ahora bien, como afirman Card y otros (2010), es necesario advertir sobre
las causas del menor efecto que tienen los programas para jovenes. Por un lado, este resultado
podria estar explicado por la edad de los beneficiarios, en un escenario en el cual el retorno es
menor si los participantes son mas jovenes. Por otro lado, podria haber diferencias sistematicas
entre los programas para jovenes y los programas para toda la poblacién en cuanto a su disefio
y la metodologia de la evaluacion.

A diferencia de los paises desarrollados, en ALC los programas de capacitacion para la
insercion laboral de los jovenes no han sido evaluados extensamente, a pesar de la importancia
que estos programas han tenido en la region desde los afios noventa. A esta conclusion han
Ilegado estudios recientes que sintetizan los resultados de las distintas evaluaciones de impacto.
Ibarraran y Rosas-Shady (2010), Puentes y Urzla (2010) y Betcherman y otros (2007)
encuentran que los efectos de los programas de capacitacion para jovenes en ALC son
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positivos, observacion que contrasta con los débiles resultados registrados en los paises
desarrollados. Sin embargo, en la medida en que la evidencia es escasa, los programas difieren
en cuanto a su disefio y las evaluaciones no siempre utilizan metodologias rigurosas, no es
posible alcanzar conclusiones definitivas. Adicionalmente, las evaluaciones suelen reportar
efectos heterogéneos segun los beneficiarios.

Ademaés de la escasez de evaluaciones de impacto, existen limitaciones adicionales en
la literatura. En primer lugar, los estudios rara vez identifican en forma aislada el impacto que
tiene cada uno de los servicios ofrecidos por los programas. Esto es una limitacion importante,
pues todos los programas ofrecen una combinacién de servicios y para quienes disefian las
politicas es importante establecer qué componentes son efectivos. En segundo lugar, los
estudios no siempre permiten concluir bajo qué circunstancias los programas son mas
efectivos. No es posible saber, por ejemplo, qué caracteristicas de la poblacion y/o del mercado
local favorecen los resultados de estos programas. Finalmente, en muy pocas ocasiones las
evaluaciones incorporan un andlisis de costo-efectividad, razén por la cual no resulta claro si
los recursos destinados a estos programas podrian ser redirigidos hacia intervenciones

alternativas de mayor impacto.

IV.ANALISIS DE LOS PROGRAMAS DE CAPACITACION PARA LA INSERCION LABORAL DE
LOS JOVENES: EVIDENCIA DE SEIS PAISES

1. Caracteristicas del estudio

En el resto de esta nota se intenta avanzar en el conocimiento de los programas de capacitacion
para la insercion laboral de jovenes en ALC, haciendo un esfuerzo por llenar los vacios
identificados en la seccidn anterior. El analisis se centra en seis programas en diferentes paises
de la region. Cuatro de ellos son programas que, como se mencion0 anteriormente, son de Tipo

1: Juventud y Empleo en Republica Dominicana, Projoven en Peru, Procajoven en Panama y
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Jovenes en Accion en Colombia. Los dos restantes, Proempleo en Honduras y aun Bécate en
Meéxico, son Programas Tipo 2. EI Cuadro 1 resume sus caracteristicas.?’

La seleccion de estos seis programas se basa en dos criterios. El primero es la
disponibilidad de evaluaciones de impacto rigurosas y recientes, como es el caso de Juventud y
Empleo de Republica Dominicana, Procajoven de Panama y Jovenes en Accion de Colombia.
El segundo criterio es la disponibilidad de evidencia cualitativa sobre los programas, que llevo
a incluir informacion sobre Bécate de México, Projoven de Pert y Proempleo de Honduras.
Asi, se utiliz6 una combinacién de fuentes de informacion cuantitativa y cualitativa sobre los
programas, cuya disponibilidad se resume en el Anexo 1. Las fuentes consultadas incluyen: i)
resultados de las evaluaciones de impacto; ii) encuestas a los jovenes participantes; iii)
encuestas a los representantes de las empresas que ofrecen pasantias a los jovenes
participantes; iv) encuestas a los centros de capacitacion laboral, y v) entrevistas en

profundidad a los funcionarios de los programas y a los empresarios que ofrecen pasantias.?

2’ Es importante anotar que luego que finalizara el apoyo financiero del BID en el 2010, el programa Projoven de Per
empez6 a sufrir una transformacién en su disefio. Actualmente, el programa se denomina Jovenes a la Obra. En esta
nota, salvo en los casos en los que explicitamente se mencione una excepcion, se hara referencia al programa Projoven
en su primera version.

%8 A diferencia de las encuestas, las entrevistas en profundidad tienen como principal objetivo proveer informacion
cualitativa, se sustentan en cuestionarios largos y semiestructurados y, debido a esta Ultima caracteristica, suelen ser
conducidas en menor escala.

18



Cuadro 1. Componentes de los programas

Programas Tipo 1

Programas Tipo 2

Juventud y Proioven Jovenes en Procaioven Bécate Practica Bécate Proempleo
Empleo (PJe ) Accién (Panzja ma) Laboral Mixta (Hon dupras)
(R.Dominicana) (Colombia) (México) (México)
Periodo de 1996 a la | 2001 ala 2001 ala
ejecucion 2001 a la fecha fecha 2002-2005 2003-2009 fecha! fecha! 2006 a 2009 y 2011
. . Séloen la
S Si (150 horas, . Si (360 horas, h
ey | o 1meay | SOROCES | o smess | TS| o | o o
medio) en total para la horas
capacitacion )
Capacitacion en Si (75 horas, técnicay en Si (150 horas, aprox
habilidades aprox. medio No habilidades en las dos No No No
blandas mes) blandas) modalidades)
Entrenamiento Si (240 horas, Si (aprox. 3 Si (aprox. 3 Si(entre 172,y 344 . . Si (tiempo completo,
én empresa o aprox. 2 meses) meses) meses) horas segun Si Si de 1 a 3 meses)
pasantia prox. modalidad)
Las firmas
deben tener Parcialmente No No No No Si Si
vacantes
Las firmas
tienen que Si Si
contratar un % No No No No No 70% 70%
de pasantes

Jovenes de 16 a
29 afios de
estratos bajos,

Jévenes de 16
a 24 afios de

Jovenes de 18 a

Jovenes de 18 a 29

Desempleados o
subempleados de 16 afios de

Jovenes de 18 a 29
afios de edad que
busquen empleo,

- estratos bajos y | 25 afios sin afios de edad que no ) N
Poblacién que no hayan ? - edad o0 més que tengan el tengan tres afios de
- que no tengan empleo de los estén estudiando y . . . .
elegible completado la - . . perfil requerido por la escolaridad o mas y el
Lo estudios dos estratos mas | que busquen trabajo .
secundaria, ni - . . empresa en la cual hacen el perfil que busca la
; superiores 0 bajos activamente :
asistan a centro I entrenamiento empresa donde hacen
- universitarios i
educativo el entrenamiento
Los jovenes Parcialmente
deben tener el (toman pruebas de
perfil que No No No capacidades Si Si Si
buscan las mentales y
empresas mecénicas)
No estan obligadas a
pagar salario a los
jévenes, pero en la
deben fanciar S1. Empreses soqurode | Pricica eso suel
. No - EMpresa No No No 9t suceder pues los
la pasantia total pagan salario. accidente y

o0 parcialmente

seguro médico

jovenes ingresan a la
firma con la mismas
condiciones que los

otros trabajadores

Fuente: Elaboracion propia. Nota: I. El funcionamiento de este programa se caracteriz6 por problemas administrativos, que se
reflejaron en tasas de ejecucion bastante menores que las proyectadas. Los problemas se acentuaron especialmente en el periodo 2006-
2008, cuando el ritmo de ejecucién disminuy6 draméaticamente; 1. Diferentes versiones del programa Bécate han existido desde 1984,

cuando se inicid el programa PROBECAT para trabajadores desempleados. Los indicadores presentados en este cuadro

corresponden a la fase 2001-2011 para la cual hay informacion disponible.
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Los resultados de las evaluaciones de impacto son examinados en la seccion 2. Estos
resultados son complementados con los analisis que se presentan en la seccion 3. En esta
seccidn, con base en el analisis estadistico de encuestas y en los resultados de las entrevistas en
profundidad, se exploran los canales 0 mecanismos mediante los cuales los programas pueden
haber afectado las condiciones laborales de los jovenes. Se discute si los efectos de los
programas pueden ser mayormente explicados por la oferta de los distintos servicios de
capacitacion y de entrenamiento en firma, y si los servicios de intermediacion y de
reclutamiento juegan un rol principal en la modificacion de las condiciones laborales de los
jévenes. En la seccidn 4 se analizan las posibles razones de que los programas tengan mayores
impactos en algunos grupos demogréficos, regiones y paises. Para analizar esta heterogeneidad
en los efectos, se discuten distintos aspectos del contexto en el cual se inscriben los programas
que pueden incidir sobre sus resultados, como la composicion de los beneficiarios, la
institucionalidad y el contexto econdmico. Finalmente, en las secciones 5 y 6 se discuten,
respectivamente, la evidencia de los analisis de costo beneficio y los posibles efectos de

desplazamiento que los programas puedan tener sobre los no beneficiarios.

2. Evidencia del impacto de los programas en ALC

2.1. Evidencia del impacto de los programas Tipo 1

En esta seccidn se presentan los resultados de las estimaciones de impacto de tres de los seis
programas anteriormente presentados: Jovenes en Accion en Colombia, Juventud y Empleo en
Republica Dominicana y Procajoven en Panama. En el caso del Programa Projoven de Perd, se
esta implementando actualmente una evaluacion de impacto experimental, cuyos resultados no
estaban disponibles en el momento en que fue elaborada esta nota. En el caso de los programas
Bécate de México y Proempleo de Honduras, se han implementado evaluaciones de impacto
mediante el uso de técnicas de emparejamiento, pero sus resultados desafortunadamente no
resultan confiables debido a la limitada calidad de los datos, motivo por el cual se optd por no
considerarlos en esta nota. Como se discutird mas adelante, la realizacion de evaluaciones de

impacto mediante técnicas de emparejamiento plantea requisitos especialmente exigentes en
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materia de la calidad de los datos que, por razones administrativas, no pudieron cumplirse en el
caso de estas evaluaciones.

Los resultados de las evaluaciones de impacto de Procajoven de Panamd, Jovenes en
Accidén de Colombia, y Juventud y Empleo de Republica Dominicana se resumen en el Cuadro
2. Las evaluaciones de Jovenes en Accién y de Juventud y Empleo se hicieron a través de un
disefio experimental en el que la asignacién de los participantes al programa se determiné de
manera aleatoria. La del programa Procajoven, en cambio, tiene un disefio cuasiexperimental.
En esta evaluacion se capitaliza el hecho de que, debido a un problema administrativo, se
cancelaron algunos modulos de capacitacion que ya habian sido aprobados, por lo cual algunos
jévenes que se habian inscrito en el programa no pudieron participar. Asi, si bien la asignacion
al programa no fue aleatoria, estuvo determinada por una causa independiente de las
caracteristicas de los participantes. En este sentido, los individuos que se inscribieron en el
programa y no pudieron participar por la cancelacién de los cursos constituyen un grupo de
comparacion razonable.

Respecto a los resultados de estas tres evaluaciones hay varios puntos que vale la pena
destacar. En primer lugar, ofrecen evidencia de que los Programas Tipo 1 pueden generar
impactos positivos en las condiciones laborales de los participantes. Sin embargo, en muchos
casos los impactos positivos se limitan a ciertos subgrupos de la poblacion o a regiones
especificas, lo que coincide con los resultados alcanzados en evaluaciones previas de los
mismos programas o de programas similares (lbarraran y Rosas-Shady, 2009; Puentes y UrzUa,
2010). En lo que respecta al logro de incrementos en la probabilidad de tener un empleo, en las
horas de trabajo y en los ingresos laborales, la evidencia de Panama y Colombia muestra mas
efectividad para las mujeres participantes. En el caso de los hombres, hay evidencia de
incrementos en las posibilidades de conseguir un empleo formal en los programas de Republica
Dominicana y de Colombia. La variacion en los impactos también se observa a nivel

geogréfico, como ocurre en el caso de Panama.

2.2. Falta de evidencia del impacto de los programas Tipo 2

Desafortunadamente, no se dispone de informacién sobre los impactos de los

Programas de Tipo 2, Bécate de México y Proempleo de Honduras. Si bien se han realizado
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grandes esfuerzos para estimar el impacto de estos dos programas mediante el uso de técnicas
de emparejamiento, no es posible obtener resultados confiables debido a la calidad de los datos.
Al respecto, se ha llegado a una conclusion bien establecida en la literatura académica segun la
cual las técnicas de emparejamiento pueden arrojar resultados creibles solo si: i) la evaluacién
incorpora un conjunto rico de variables relacionadas con la participacion en el programa,
especialmente la historia laboral y de ingresos; ii) los miembros del grupo de comparacion
participan en el mismo mercado laboral que los participantes; vy iii) las variables dependientes
de interés (por ejemplo, empleo, formalidad, ingresos laborales) se miden del mismo modo
entre los participantes y los no participantes.”® Desafortunadamente, las evaluaciones de
impacto de Bécate de México y Proempleo de Honduras no cumplen con estos criterios pues, a
pesar de los esfuerzos de los funcionarios de los programas y de los evaluadores, razones
administrativas han impedido que los datos cumplan con los requisitos de calidad que demanda
el emparejamiento.

Esto pone en evidencia los altos requerimientos en materia de datos que tienen las
técnicas de emparejamiento y, por consiguiente, la dificultad de incorporar los controles
necesarios para tener una estrategia de identificacion creible. Una manera de ilustrar este punto
de una manera directa es comparar las estimaciones de la evaluacion experimental del
programa Juventud y Empleo de Republica Dominicana y las estimaciones que se obtendrian si
se empleara una técnica de emparejamiento. Distintos autores han realizado analisis similares a
fin de ilustrar qué tan confiables son las evaluaciones de impacto no experimentales de los
programas de capacitacion (Smith y Todd, 2003; Heckman y otros, 1997; Dehejia y Wahba,
2002, entre otros). La racionalidad de estos analisis es muy sencilla: si las metodologias no
experimentales son confiables, estas deberian proveer estimaciones similares a las que se

obtienen usando técnicas experimentales de manera rigurosa.

2 Ver, por ejemplo, Lalonde, 1986; Heckman, Ichimura y Todd, 1997; Heckman y otros, 1999; Smith y Todd, 2003;
Todd, 2011.
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Cuadro 2. Evaluaciones de impacto para programas Tipo 1

Juventud y Empleo
(Republica Dominicana)

Procajoven (Panama)

Jévenes en Accion
(Colombia)

Attanasio, Kugler y

Autores Ibarraran y otros (2012) Ibarraran y Rosas-Shady (2007) Meghir (2011)
Modalidad del Capacitacién en habilidades | Modalidad Insercion: Modalidad Transicion: | Capacitacion en
programa técnicas y blandas, y capacitacién técnicay | capacitacion blanda y habilidades técnicas y

pasantia

blanda, y pasantia

pasantia larga

blandas, y pasantia

Participacion
en el mercado
laboral

No significativo

No disponible

No disponible

Probabilidad de
obtener empleo

No significativo

Nivel nacional: no
significativo

En Ciudad de Panama:
12 puntos porcentuales
Mujeres: 12 puntos
porcentuales

Nivel nacional: no
significativo
Mujeres: 16 puntos
porcentuales

Mujeres: 7 puntos
porcentuales.
Hombres: no significativo

Nivel nacional: no

Nivel nacional: no

Horas de significativo significativo .
trabajo por No disponible En ciudad de Panama: | Fuera de ciudad de Mujeres: _3 horgs e
. Hombres: no significativo
semana 5 horas Panama: 5,8 horas
Mujeres: 6 horas Mujeres: 7 horas
INAresos (Ingreso mensual) Mujeres: 22% de los
Iagorales Empleados: siete puntos No significativo No significativo ingresos
porcentuales Hombres: no significativo
(Seguro médico, pension
(Empleo con seguro o0 subsidio familiar)
) médico) ) ) _
Formalidad No disponible Mujeres: 7puntos

Hombres: 4 puntos
porcentuales

porcentuales
Hombres: 5puntos
porcentuales

Momento de la

18 a 24 meses después del

9 a 20 meses después del programa

13 a 15 meses después del

evaluacion programa programa
. . ) Jévenes que aplicaron
Grupo de Jovenes que aplicaron pero | j6venes que aplicaron pero no entraron al pero no entraron al
P no entraron al programa por | programa debido a la cancelacion de cursos que, programa por exceso de
control exceso de demanda

/comparacion

Asignacion aleatoria

en principio, se decidi6 de manera independiente
de las caracteristicas demogréficas y laborales

demanda

Asignacion aleatoria

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos consultados en Ibarraran y otros (2012), Ibarrardn y Rosas-
Shady (2007) y Attanasio y otros (2011).

Especificamente, en esta nota técnica se estimo el impacto del programa Juventud y

Empleo de Republica Dominicana usando una técnica de emparejamiento. Los datos del grupo

de tratamiento son los mismos que emplean Ibarraran y otros (2012) en su evaluacién
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experimental. La informacion del grupo de control proviene de la Encuesta Nacional de Fuerza
de Trabajo (ENFT) de octubre de 2010. Aplicando una técnica similar a la empleada en
diversas evaluaciones del Programa Bécate de México, se construyd un grupo de comparacion
sobre la base del sexo, la edad y el nivel de estudios del joven, y del nUmero de miembros, la
provincia y la zona (urbana o rural) del hogar. El ejercicio también se realizd limitando los
criterios del emparejamiento al sexo del joven y la zona del hogar, para incrementar el nimero
de observaciones que cumplieran con las condiciones de balance. Las estimaciones del impacto
del programa en la probabilidad de tener un empleo que se obtienen al aplicar este método son
de 15,3 puntos porcentuales o 17,5 puntos porcentuales, segun las variables que se consideren
en el emparejamiento.®® Estos resultados contrastan fuertemente con los arrojados por la
evaluacion experimental de lbarraran y otros (2012), segin los cuales la estimacion del
impacto sobre la probabilidad de tener un empleo no es significativamente diferente de cero.
Finalmente, cabe agregar algunos retos que impone la evaluacion de impacto de los
programas Tipo 2, en caso de que se busque hacer una evaluacion de tipo experimental. Al
realizar una evaluacion experimental, se pueden presentar algunas dificultades cuando se
evallan programas que tienen, como ingrediente fundamental, un proceso de seleccion de
beneficiarios sobre la base de caracteristicas que inciden sobre los resultados del programa. Al
sustituir este proceso de seleccion por una asignacion aleatoria, la evaluacién experimental
altera un aspecto esencial del programa que se quiere evaluar. Este puede ser justamente, el
caso de los programas Tipo 2, en los que el proceso de seleccion y reclutamiento de jovenes es
un ingrediente fundamental. Asi, si se busca hacer una evaluacion experimental de los
programas Tipo 2 el nivel en el que se realice la asignacion aleatoria debe ser elegido con
especial cuidado. Alternativamente, se debe disefiar un esquema riguroso de evaluacién no

experimental que, por lo tanto, no involucre una asignacion aleatoria.

2.3. Falta de evidencia sobre impactos a largo plazo

En las evaluaciones de impacto de este tipo de programas, el periodo de tiempo que transcurre
entre la linea de base y el seguimiento puede tener una fuerte incidencia sobre los resultados.

Algunos servicios de capacitacion para la insercion laboral estan orientados a promover la

%0 En la especificacion mas parsimoniosa la estimacion fue de 17,5 puntos porcentuales, y al incluir el conjunto
completo de variables, la estimacion fue de 15,3 puntos porcentuales.
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empleabilidad del joven a mas largo plazo, por lo cual no sera posible observar efectos en las
condiciones laborales si las evaluaciones se implementan muy pronto. A su vez, mediante lo
que se conoce en la literatura como locking-in effect, la capacitacion puede tener un efecto
negativo en el empleo a muy corto plazo, ya que la asistencia a los cursos reduce el tiempo que
los jovenes pueden dedicar a buscar trabajo (véase, por ejemplo, Card y otros, 2010; Kluve,
2006). Por otra parte, aun cuando estos programas pueden incrementar la insercion laboral a
mas corto plazo, podrian no tener impactos a mediano plazo si los jovenes no logran mantener
el empleo.

En el caso de los programas implementados en ALC, se tiene poca informacion sobre
los impactos a mediano y largo plazo. Como se ve en el Cuadro 2, no existe evidencia sobre los
efectos en un periodo superior a los dos afios. Esto se debe, en parte, a que para investigar
impactos en el largo plazo se requiere enfrentar grandes retos en materia de recoleccion de
datos. Por ejemplo, los jovenes suelen tener una gran movilidad y ubicarlos tiempo después de
su participacién en el programa puede ser costoso. Sin embargo, es importante hacer esfuerzos
en esta direccion, pues el impacto puede variar en el tiempo y solo las estimaciones a mediano

y largo plazo permiten realizar un analisis riguroso de la relacion costo-efectividad.

3. ¢Como estan funcionando los principales servicios ofrecidos?

En esta seccién se exploran los mecanismos mediante los cuales los programas pueden haber
afectado las condiciones laborales de los jovenes. Se discute si los efectos de los programas
pueden ser mayormente explicados por la oferta de los distintos servicios de capacitacion o si
los servicios de intermediacion y de reclutamiento juegan el rol principal en la modificacién de

las condiciones laborales de los jovenes.

3.1. Servicios de capacitacion

Los programas analizados en esta nota buscan incrementar la empleabilidad de los jévenes a
través de la capacitacion, bien sea en aula o en la empresa. Esta estrategia supone, en primer
lugar, que la falta de capacidades (blandas o técnicas) de los jovenes representa una limitacion

importante de sus oportunidades laborales y, en segundo lugar, que los servicios ofrecidos por
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estos programas permiten suplir esas deficiencias, pues brindan a los jovenes las habilidades
que demanda el sector empresarial.

Existe evidencia consistente en favor del primer supuesto. La evidencia cualitativa
recolectada en las entrevistas a empresarios para este estudio indica que, debido a la baja
calidad de la formacién, muchos jovenes no disponen de las capacidades que requiere el sector
productivo.® Esto es compatible con los hallazgos de una serie de investigaciones realizadas en
ALC que, de manera consistente y contundente, encuentran que la escasez de habilidades, tanto
técnicas como blandas, es un obstaculo importante para los empleadores en la region.*

Con respecto al segundo supuesto, la evidencia es menos clara. Como se discute en el
resto de esta seccion, existen diferentes maneras de proveer capacitacion, y no hay evidencia
robusta que permita identificar cuél es la combinacion de servicios mas efectiva para suplir las

deficiencias registradas en la formacion de los jovenes.

3.1. 1. Capacitacion en aula

Como se menciond anteriormente, sélo los Programas Tipo 1 ofrecen cursos de
capacitacion en habilidades técnicas en aula que, al ser de corta duracion, suelen estar
orientados a oficios no profesionales. Algunos ejemplos son los cursos de tejido de punto,
asistente de ventas y panaderia que ofrece el Programa Projoven en Perd, y los cursos de
camarero, peluquera, técnico en farmacia y auxiliar contable que ofrece Juventud y Empleo en
Republica Dominicana.

Adicionalmente, la mayoria de los Programas Tipo 1 ofrecen cursos en los cuales se
busca promover el desarrollo de capacidades blandas para el trabajo, es decir, habilidades
sociales (por ejemplo, la resolucion de conflictos y el trabajo en equipo), de autorrealizacion

%! Distintos representantes del sector empresarial (por ejemplo, directivos de asociaciones gremiales o gerentes de
recursos humanos) de Meéxico, Per(, Replblica Dominicana y Honduras mencionaron que existen grandes
dificultades para encontrar personal calificado entre la juventud, especialmente en sectores como la hoteleria y el
comercio, en los cuales los oficios involucran atencion al cliente.

%2 En una encuesta realizada a 1200 establecimientos en Argentina, Chile y el estado de Sad Paulo en Brasil, Bassi
y otros (2012) encuentran que tan sdlo 12% de las firmas no enfrentan dificultades para encontrar trabajadores con
las habilidades que ellos demandan. De otra parte, en un estudio realizado por el Banco Mundial a 802 micro y
pequefias empresas en Perd, la mitad de las firmas identificaron a la falta de personal calificado como la principal
dificultad para contratar trabajadores (Banco Mundial, 2011). Finalmente, en su cuarta encuesta anual sobre
demandas de personal en el sector empresarial, la agencia Manpower entrevisto a casi 12.300 empleadores de
distintos paises en las Américas. La proporcion de empresarios que expresaron dificultades para encontrar el
talento adecuado para cubrir puestos de trabajo ascendio a 56% en Per(, 48% en Costa Rica, 44% en México, 40%
en Argentina y 39% en Colombia (Manpower, 2010).
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(autoestima, persistencia y autocontrol) y de comunicacién® La importancia de este tipo de
intervenciones esta siendo cada vez mas reconocida. Primero, hay abundante evidencia de la
literatura académica que sefiala que algunas habilidades no cognitivas, como la persistencia y
el autocontrol, son factores importantes que promueven el éxito en el mercado laboral.®*
Segundo, se ha mostrado que, a diferencia de las habilidades cognitivas, que se estabilizan a
una edad temprana, las habilidades no cognitivas (por ejemplo, la paciencia, la motivacion, el
autocontrol, el temperamento) son maleables aun en edades mas avanzadas, lo cual indica que
el retorno de invertir en la promocion de habilidades no cognitivas entre los jovenes es mayor
(véase Cuhna y Heckman, 2010; Carneiro y Heckman, 2003; Heckman, 2000). Existe ademas
evidencia consistente y reciente de una fuerte demanda por habilidades blandas por parte de las
firmas de la region que, incluso, llega a superar la demanda de habilidades de conocimiento.
Estos estudios sugieren que la ausencia de habilidades blandas puede imponer una restriccion
en el mercado laboral més fuerte que la falta de conocimiento técnico.*

Los cursos de capacitacion en aula en habilidades técnicas y blandas tienen una alta
calidad y utilidad de acuerdo con los jovenes y empresas cuyas percepciones fueron

recolectadas en las encuestas de Procajoven de Panamd, Jovenes en Accion de Colombia y

%3 El Programa Projoven de Per( es una excepcion, pues, de acuerdo con sus reglas de operacion, la capacitacion en
aula esta limitada a la formacion técnica. Sin embargo, todos los funcionarios de los centros de entrenamiento
entrevistados en el trabajo de campo afirmaron que, a pesar de no estar reglamentado, incorporan un moédulo de
capacitacion en habilidades blandas, pues lo consideran indispensable para el éxito del proceso de capacitacion técnica
y para reducir los niveles de desercion.

** Diversos estudios han encontrado que las habilidades no cognitivas asociadas a la autoestima y el autocontrol tienen
un impacto importante en los resultados laborales, educacionales y sociales, y han hallado que en muchos casos este
impacto es incluso mas importante que el de las habilidades cognitivas (ver, por ejemplo, Heckman, Stixrud y Urz(a,
2006).

%> Dos estudios recientes realizados por el BID (Bassi et al, 2012) y el Banco Mundial (Banco Mundial, 2011) para
ALC resaltan la importancia creciente que para los empleadores de la regién tienen las habilidades no cognitivas,
como la motivacién, la actitud hacia el trabajo, la responsabilidad y el compromiso. Usando informacién de 1200
firmas en la regién, Bassi et al (2011) encuentran que la valoracion de habilidades socioemocionales supera a las de
conocimiento, y que este resultado es robusto por pais, por sector y por ocupacion. En entrevistas cualitativas
encuentran que, para muchos empleadores, la ausencia de capacitacién en habilidades técnicas es una deficiencia que
puede ser cubierta mediante entrenamiento en la firma, mientras que la falta de habilidades no cognitivas constituye
una barrera definitiva para la contratacién de una persona. A su vez, los resultados de un estudio realizado por el
Banco Mundial (2011) en Per(, indican que durante el proceso de seleccién de personal, los empleadores pequefios y
micro dan a las habilidades no cognitivas una importancia similar y en ocasiones superior a la que brindan a las
capacidades técnicas y profesionales.
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Juventud y Empleo de Republica Dominicana.®® Esta interpretacion sin embargo, debe hacerse
con cautela pues no necesariamente refleja efectos reales. Al igual que para los técnicos que
hacen las evaluaciones de impacto, para los beneficiarios es dificil establecer cudl es la
situacion laboral contrafactual en la que estarian si no hubieran participado en esos cursos. De
hecho, en estudios internacionales se ha identificado una baja correlacion entre el impacto y la
percepcion del impacto que tienen los beneficiarios de programas de capacitacion laboral
(Smith, Whalley y Wilcox, 2011).

Asi, identificar el impacto especifico que tienen los servicios de capacitacion técnica y
blanda en aula requiere de una metodologia rigurosa. Esto impone un reto importante, pues es
necesario aislar el efecto de estos cursos en aula del efecto que tienen los otros servicios que
ofrecen los programas. Ibarrardn y Rosas-Shady (2007) realizaron este esfuerzo y aislaron el
efecto de la capacitacion técnica en aula en su evaluacién del programa Procajoven de
Panama. Compararon el impacto de una modalidad que ofrece capacitacion en aula en
habilidades técnicas y blandas y entrenamiento en firma con el de una modalidad que no ofrece
capacitacion técnica y, por el contrario, se limita a brindar capacitacion en habilidades blandas
y una pasantia de mayor duracién. Encontraron que la modalidad que no incluye capacitacion
técnica tiene mayores efectos sobre el empleo. En un trabajo méas reciente, Martinez (2011)
hizo un esfuerzo similar para el Programa Juventud y Empleo de Republica Dominicana. Sus
resultados indican que los beneficiarios a los cuales, de manera aleatoria, se les asignd un
modulo de capacitacion en habilidades blandas y técnicas y una pasantia tienen resultados
iguales o inferiores a los de aquellos que sélo recibieron capacitacion en habilidades blandas y
cursaron la pasantia.®” Estos resultados para los programas de Panamé y RepUblica Dominicana
sugieren que la capacitacion técnica en aula no tiene impactos positivos. De hecho, los

beneficios de la capacitacion técnica no son superiores al locking-in effect, esto es, no

% En el caso de Juventud y Empleo de Republica Dominicana, el 81% de las empresas consideran que la formacién
técnica que reciben los jévenes es buena o excelente, y el 90% de los beneficiarios consideran que la calidad de la
formacion técnica es buena y que pueden aplicarla en su trabajo. En el caso de Procajoven de Panama, el 94% de los
beneficiarios afirman que el entrenamiento técnico en aula fue Gtil o muy Util. Por su parte, el 84% de las empresas que
participaron en Jévenes en Accion de Colombia estiman que la capacitacion en el oficio que recibieron los jovenes en
los centros de entrenamiento fue adecuada. Asimismo, el 97% de los jovenes de Juventud y Empleo valoran la
formacién humana de manera positiva, y el 99% de los beneficiarios de Procajoven consideran que la formacién en
capacidades blandas fue Gtil o muy Util.

% No se presentan los resultados de esta evaluacion en el Cuadro 2, porque algunos aspectos de la misma adn se
encuentran en curso.
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compensan el efecto negativo que implica retirar a los beneficiarios del mercado laboral
durante el periodo que estan en el aula.

En el caso especifico de la capacitacion en habilidades blandas en aula, la evidencia
sobre sus posibles impactos es limitada. Los autores de este estudio no conocen estimaciones
que estimen el impacto de este servicio de manera aislada.®® No obstante, existe evidencia
sugestiva sobre el impacto de la capacitacion en habilidades blandas sobre variables no
laborales. En su evaluacion del Programa Juventud y Empleo de Republica Dominicana,
Ibarraran y otros (2012) identifican impactos significativos en aspectos de comportamiento,
como perseverancia y ambicion, y en el embarazo adolescente. En la medida en que el
fortalecimiento de estas habilidades es un objetivo explicito de los mddulos de capacidades
blandas, estos resultados sugieren que dichos mddulos tendrian un impacto positivo. Sin
embargo, el desarrollo de habilidades blandas no parece traducirse en una mejora real de la
empleabilidad, ya que, como puede observarse en el Cuadro 2, los efectos de este programa
sobre el empleo y la calidad de empleo son pequefios o nulos, al menos a corto plazo.

Asi, la evidencia sobre el impacto de los cursos en habilidades técnicas y blandas en
aula no arroja resultados muy favorables. Dado el bajo costo per capita y la corta duracion de
los cursos que ofrecen estos programas, es posible que estas intervenciones sean insuficientes
para suplir las profundas deficiencias que pueden presentar los participantes. Ademas, es
posible que los impactos de estas intervenciones se hagan visibles s6lo en el largo plazo. De
ahi que al final de esta nota se sugiere una agenda de investigacion que incorpore tres
objetivos: i) evaluar si intervenciones mas intensivas tienen mayores efectos a corto plazo; ii)
estimar los efectos a largo plazo de estas intervenciones, en particular las de los cursos de
desarrollo de capacidades blandas sobre las que se tiene menor conocimiento; iii) evaluar si
hay impactos heterogéneos de estas intervenciones segun oficios e industrias; y iv) analizar el
costo-efectividad de estas intervenciones, para lo cual es necesario conocer su retorno a
mediano y a largo plazo.

¢Qué puede explicar la falta de impactos positivos de la capacitacion en aula sobre las
condiciones laborales? Una explicacion es la posible desvinculacién entre los contenidos de los

cursos y las demandas de formacion de las empresas. La falta de incentivos y/o de capacidad

% Tampoco existe mayor evidencia en el 4mbito internacional. En general, los estudios internacionales sobre la
efectividad de las intervenciones s dirigidas explicitamente desarrollo de capacidades no cognitivas son escasos, y los
resultados disponibles no son concluyentes (Brunello y Shlotter, 2011).
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para identificar las demandas de las empresas puede llevar a muchos centros de entrenamiento
a suministrar cursos de formacion en habilidades técnicas que no tengan retorno en el mercado
laboral.

Esta falta de incentivos y/o capacidad puede ser resultado del esquema de
desconcentracién que caracteriza a estos programas. Como se discutié anteriormente, los
Programas Tipo 1 se han caracterizado por delegar la gestion en numerosos centros de
entrenamiento. Esto facilita la provision de servicios de capacitacion en regiones distantes v,
ademas, al estar mas cerca de las industrias locales, los centros de entrenamiento pueden tener,
en teoria, informacion mas precisa sobre las necesidades de personal del mercado laboral local.
Sin embargo, esta desconcentracion parece tener un costo importante en términos de la calidad
de los servicios brindados. Por un lado, en muchos centros de entrenamiento se ha identificado
un problema de capacidad, en la medida en que no cuentan con los recursos necesarios para
investigar las necesidades de las empresas y/o adaptar sus cursos a ellas.*® Por otro lado, en la
medida en que hay un gran nimero de centros de entrenamiento, los costos de monitoreo son
altos y la consecuente falta de supervision reduce los incentivos de los centros para mejorar la
provision de sus servicios. Los instrumentos para apoyar las gestion de los centros de
entrenamiento, bien sea a través del instituto nacional de capacitacion como en el caso de
Republica Dominicana, o instalando un esquema de supervision y monitoreo como en el caso
de Perti, Colombia y Panama, no parecen ser efectivos™’. La evidencia indica que hay grandes
variaciones en la calidad de la formacién de los jovenes segun el centro de entrenamiento al

que asisten.**

% Asi, por ejemplo, mientras que algunos de los centros de Replblica Dominicana tienen més de 40 afios de
funcionamiento y cuentan con 5 mil egresados al afio, también existen academias pequefias con tan sélo un afio de
experiencia. En el Programa Jévenes en Accion de Colombia también se registrd una gran heterogeneidad en cuanto al
tipo de centros de entrenamiento, que incluian desde entidades cuyo objetivo principal no es la capacitacion formal
(organizaciones no gubernamentales, ONG) hasta entidades de educacién superior (Departamento Nacional de
Planeacién, 2008). En el caso del Programa Projoven de Per(, los datos disponibles sobre las primeras convocatorias
sefialan que el 76% de los centros contaban con tan s6lo 20 empleados, y en general, eran centros privados u ONGs.

0 Cabe sefialar que a diferencia de los paises desarrollados, en la mayoria de paises de ALC los mecanismos de
aseguramiento de la calidad de la formacién profesional son aun incipientes. Muchos paises limitan este
aseguramiento a criterios sobre el estado de la infraestructura o de los locales de ensefianza.

*1 En las entrevistas en profundidad realizadas en Republica Dominicana y en Per(, tanto las empresas como los
funcionarios se refirieron a las grandes diferencias que se registran en la formacién de los pasantes segun la institucion
en la cual fueron entrenados. Una encuesta realizada a 170 empresas que participan en el programa Projoven de Perd
también ofrece evidencia sobre la diversidad en la calidad de estos institutos de entrenamiento. Mientras que el 62% de
las empresas tienen una opinion favorable de estos institutos (consideran, por ejemplo, que “brindan capacitacion
adecuada” y “ayudan a los jovenes necesitados”), el 28% expresa insatisfaccion (sostienen que “no brindan buena
capacitacion” y que “la ensefianza es muy basica”).
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La falta de calidad en la formacion de muchos jovenes revela también la debilidad de la
carta de intencion, que es la herramienta implementada en los programas Tipo 1 para intentar
vincular los contenidos de los cursos con las demandas de los empresarios. Por medio de esta
carta, los centros de entrenamiento deben comprobar que han consultado las necesidades de las
empresas y que éstas tienen interés en la formacion que reciben los beneficiarios. Sin embargo,
la evidencia indica que el vinculo entre las firmas y los centros de entrenamiento en la mayoria
de los casos es débil y que rara vez las empresas son consultadas para guiar el disefio de los
cursos de capacitacion.*?

Existe, ademas, evidencia que indica que la carta no necesariamente refleja un interés
real del empresariado en contratar al joven en un puesto de trabajo vacante en su empresa, ni
tampoco un interés real en aprovechar durante la pasantia las capacidades técnicas adquiridas
por el joven durante la capacitacion. De hecho, muchos empresarios de los Programas Tipo 1
no ven su participacion en el programa como una oportunidad de acceder a personal calificado
sino, en cambio, como una oportunidad para recibir pasantes sin costo que alivien las
necesidades temporales de personal, o incluso para cumplir una labor social. Los resultados del
trabajo de campo y del andlisis de las encuestas a participantes del programa ofrecen evidencia
en este sentido.*

Asimismo, existe evidencia de que aspectos administrativos pueden limitar la
relevancia de la carta de intencion como un instrumento de vinculacion con la demanda. Esto
sucede en Peru, donde las cartas de intencion se firman meses antes de que empiece la

convocatoria de los cursos. De acuerdo con los administradores del programa, este rezago se

2 Seglin las encuestas a empresas, s6lo el 37% de las empresas de Projoven de Per( informaron a los centros de
entrenamiento cudles son los requerimientos en materia de conocimientos y habilidades para el desarrollo de los
cursos, y sélo el 39% de las empresas que participan en Juventud y Empleo de Republica Dominicana fueron
consultadas por el centro de entrenamiento para identificar sus planes de desarrollo productivo. En el caso del
programa Jovenes en Accion de Colombia, una de cada tres de las 533 empresas entrevistadas califico su relacion con
el centro de entrenamiento como “lejana’ o “inexistente”.

“En una encuesta a 270 empresas participantes del programa Jovenes en Accién de Colombia en la cual se
pregunt6 cual habia sido la principal motivacion para ofrecer las pasantias, la mayoria (67%) respondié “prestar
un servicio social”, un 18% respondid “contar con mano de obra temporal y sin costo”, y tan sélo un 5% se refiri6
al ahorro de costos para la seleccién de personal semicalificado. Estos resultados coinciden con las entrevistas
realizadas por los autores de este estudio a empresarios que participan en el Programa Juventud y Empleo de
Republica Dominicana. En dichas entrevistas, la mayoria de los empresarios afirmé que la principal ventaja del
programa es que los ayuda a suplir sus necesidades temporales de personal, pues en los momentos en que aumenta
mucho la demanda de trabajo pueden contratar pasantes, que ya estan capacitados y no reciben salario. El trabajo
de campo realizado por Fazio (2011) en Republica Dominicana ofrece evidencia en la misma direccion.
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traduce en que muchas de las empresas que solian tener vacantes en el momento de firmar la
carta ya han cubierto sus puestos de trabajo vacantes cuando se inicia la pasantia.

Lo anterior sugiere que si se busca alcanzar una expansion efectiva de la escala de estos
programas, se requeriran inversiones mas agresivas e integrales a fin de lograr que los paises
cuenten con mecanismos que promuevan la calidad de la oferta de la formacién técnica. Una
alternativa es la integracion de estos centros de entrenamiento con sistemas nacionales de
formacion continda basados en competencias definidas por el sector productivo, los cuales
normalicen, evallen y certifiquen estas competencias ademas de asegurar la calidad de la

formacion.

3.1. 2. Entrenamiento en firma y pasantia

Tanto los programas Tipo 1, como los programas Tipo 2 ofrecen una modalidad de
entrenamiento en empresa (on the job training), cuya ventaja mas obvia es que brinda a los
beneficiarios un aprendizaje practico y activo de técnicas que las empresas utilizan y demandan
efectivamente. A pesar de la importancia que tiene el entrenamiento en firma en estos
programas muy pocos estudios estiman de manera aislada el retorno de estos servicios en ALC,
y en el d&mbito internacional la evidencia es escasa. Attanasio y otros (2008) proporcionan
evidencia indirecta sobre el valor del entrenamiento en firma en el Programa Jovenes en
Accién de Colombia. Los autores encuentran que mientras que la intensidad horaria de la
capacitacion en aula no afecta los beneficios del programa, la intensidad horaria del
entrenamiento en firma si tiene impactos. Este resultado sugiere que el entrenamiento en firma
es de mayor relevancia que la capacitacion en aula, observacion que coincide con algunos
resultados disponibles para Estados Unidos y Europa que muestran mayores impactos en el
caso de los programas con entrenamiento en firma (Betcherman y otros, 2004; Heckman y
otros, 1999; Sianesi, 2003). Sin embargo, como afirman Card y otros (2010), estos hallazgos
deben interpretarse con cautela, pues es probable que existan factores asociados al tipo y la
duracion de la capacitacion que es ofrecida que simultaneamente incidan en los resultados
laborales.

Una manera indirecta de valorar el entrenamiento en firma es identificar la frecuencia

con la cual los jovenes consiguieron empleo en aquellos oficios en los cuales recibieron
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entrenamiento. Debido al disefio del cuestionario, este indicador sélo se puede construir para
los programas Tipo 2 que, a diferencia de los programas Tipo 1, tienen informacion sobre el
oficio que desempefiaron los beneficiarios en el primer empleo que obtuvieron tras terminar el
programa. El porcentaje de los beneficiarios que afirma que en su primer empleo tras la
pasantia desempefiaron el mismo oficio en el cual hicieron el entrenamiento es de 65%, 72% y
51% respectivamente para Bécate-Préactica Laboral de México, Bécate Mixta de Meéxico y
Proempleo de Honduras. Cabe anotar, sin embargo, que esta es una medida imprecisa del valor
del entrenamiento en firma pues, sin duda, las habilidades adquiridas en el entrenamiento
pueden ser transferibles entre oficios.

Ahora bien, ;qué puede determinar la calidad del entrenamiento en firma? Un primer
elemento a considerar son los incentivos que tienen las empresas de invertir en los jovenes, que
estan en gran medida determinados por la probabilidad que tienen las empresas de contratarlos
permanentemente. Una mayor probabilidad de contratacion genera, en principio, mayores
incentivos entre los empresarios de brindar un entrenamiento de buena calidad y de invertir el
desarrollo de habilidades cuyo impacto se observa a mas largo plazo.

En ese sentido, los Programas Tipo 2 tendrian una ventaja con respecto a los Programas
Tipo 1, pues incorporan compromisos claros para asegurar que las empresas contraten al menos
una proporcion de 50 o 70% de los jovenes al final de la fase de entrenamiento segun el
programa. En contraste, los Programas Tipo 1 no imponen este requerimiento y plantean metas
de insercion laboral inmediata menos ambiciosas. Asi, por ejemplo, el Programa Juventud y
Empleo de Replblica Dominicana estableci6 una meta de insercion laboral al inicio del
programa segun la cual las empresas debian contratar al menos al 30% de los jovenes al final
de la pasantia, pero en la préctica esto no fue monitoreado sistematicamente. En otras
ocasiones, los Programas Tipo 1 introducen mecanismos para promover la contratacion de los
jévenes que suelen ser débiles o inefectivas. Un ejemplo es el caso de Juventud y Empleo,
donde en las cartas de intencion los centros de entrenamiento deben referirse al interés que
tienen las empresas por contratar a un cierto numero de jovenes en un COMpromiso que no es

vinculante.** Un segundo ejemplo es el del programa Projoven de Per(, en el que las empresas

* Especificamente, cada centro de entrenamiento del Programa Juventud y Empleo de Republica Dominicana debe
probar, por medio de las cartas de intencidn, que hay interés entre las empresas de dar empleo permanente al menos a
4 de los 20 jovenes que usualmente conforman un curso. Sin embargo, este no es un compromiso vinculante, y las
empresas pueden cambiar de opinion al final de la pasantia.
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estdn comprometidas en dar a los jovenes una fraccion del salario minimo durante la fase de
pasantia, lo que podria incentivar una mayor inversién durante su formacién.* No obstante,
segun los funcionarios del Programa, este salario no se ha traducido en mayores contrataciones
y por el contrario limita el nUmero de empresas interesadas en participar del mismo, lo que
podria indicar que, para muchos empresarios, la pasantia es simplemente una manera de
acceder a una fuente de empleo temporal a bajo costo.

Los incentivos que introduce el compromiso de contratacion dan lugar a grandes
contrastes en los niveles de inversion que hacen las firmas durante la fase de entrenamiento. Un
ejemplo ilustrativo es que, aun cuando las empresas que participan en Proempleo de Honduras
no tienen la obligacion de dar un salario a los beneficiarios del programa durante la fase de
entrenamiento, casi todas lo hacen, pues los jovenes entran a la firma en un esquema
contractual idéntico al de cualquier empleado que ingrese a un periodo de prueba.*® Esto
contrasta con la evidencia de las entrevistas en profundidad a empresarios de Republica
Dominicana donde, con frecuencia, los jovenes pasantes no sélo no recibieron sueldo sino que
fueron encargados de tareas poco formativas durante la fase de pasantia.*’

Ahora bien, un segundo elemento que, ademéas de los incentivos, puede afectar la
calidad del entrenamiento en firma es el tamafio de la misma. Sin duda, las firmas de mayor
tamafio cuentan con mayor capacidad y recursos para invertir en una formacion de mayor
calidad. Estas suelen tener departamentos de recursos humanos que disefian e invierten en
programas de entrenamiento claramente estructurados. Por ejemplo, las firmas de maquila
textil en Perti, Honduras y México tienen “escuelas” de formacion para sus nuevos operarios en
las cuales invierten recursos no despreciables en tiempo de instruccion y en materiales de

produccion. Los grandes hoteles de Republica Dominicana también cuentan con programas de

* Hasta el afio 2010, las empresas tenian la opcién de pagar un salario minimo o de acogerse a un convenio de
formacion laboral descrito por la legislacion laboral peruana. Segun este convenio, las empresas podian pagar una
fraccién del salario minimo en la medida en que los pasantes trabajasen un tiempo menor que el correspondiente a la
jornada laboral completa. A partir de 2010 ceso la alternativa de optar por ese convenio, y desde entonces las empresas
participantes deben vincular a los jévenes por medio de contratos tradicionales.

*® De las 14 empresas entrevistadas en Honduras, se encontré sélo una que no invierte en el sueldo de los jévenes, lo
cual, de acuerdo con los funcionarios del programa, constituye una excepcidn. Esta situacion no se da en el caso del
Programa Bécate de México.

" Aunque no se trata de un resultado general, fue posible identificar algunas empresas en las cuales los pasantes se
dedicaban a realizar oficios cuyo valor en términos de formacion de capital humano es cuestionable, por ejemplo,
sacar fotocopias. También se identificaron pasantes que no se involucraban activamente en el proceso productivo de la
empresa. Para ilustrar este punto, cabe citar a un empresario que afirmé: “al pasante lo ponemos a hacer cualquier
diligencia que se ofrezca en la oficina”. Los resultados del trabajo de campo realizado por Fazio (2011) también
proveen evidencia en este sentido.
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entrenamiento que poseen modulos claramente establecidos. En este sentido, Proempleo de
Honduras y la modalidad Mixta de Bécate de México tienen una ventaja, ya que estan
orientados a empresas de mayor tamafio. En el caso de los Programas Tipo 1, no hay una
orientacion especifica para trabajar con empresas de un tamafio determinado®.

Asi, la calidad del entrenamiento en firma que reciben los jovenes se vera afectada, en
primer lugar, por los incentivos que tengan las empresas para invertir en la formacién de los
jévenes y, en segundo lugar, por la capacidad que tengan las empresas de impartir formacion
de calidad. En este sentido, son fundamentales las herramientas con las que cuentan los
programas para vincular a firmas que tengan estimulos para formar a los jovenes y la capacidad
para hacerlo. Lo anterior se relaciona con la importancia de los servicios de intermediacion que

prestan estos programas, que se discuten méas detalladamente a continuacion.

3.2. Servicios de intermediacion
3.2.1.  Vinculacion de empresas con vacantes

Al vincular a los jovenes a empresas para la fase de entrenamiento, los programas prestan un
servicio de intermediacion en la medida en que pueden reducir los costos de busqueda de
empleo para los jovenes y de reclutamiento para las empresas. En principio, este servicio
podria aumentar las oportunidades laborales de los jovenes incluso en el caso extremo en que
los programas no incrementaran el capital humano de los beneficiarios. Desafortunadamente,
no existe evidencia para verificar la validez de esta hipdtesis, ya que no se ha evaluado de
manera aislada el efecto de los servicios de intermediacion que ofrecen estos programas. En la
agenda de investigacion sugerida al final de esta nota se proponen pasos para avanzar en este
sentido.

Ahora, aun cuando no existen evaluaciones de impacto que estimen la efectividad de
estos servicios, las encuestas y entrevistas en profundidad proveen evidencia descriptiva y
cualitativa que permite analizar la operacion de estos sistemas e identificar factores del disefio

que pueden mejorar su funcionamiento. Este es el objetivo que persigue esta seccién de la nota.

*8 por ejemplo, en el Programa Juventud y Empleo de Republica Dominicana, los centros de entrenamiento vinculan a
empresas de todas las industrias y de todos los tamafios. Participan, por ejemplo, empresas familiares de menos de
cinco personas y también hoteles con varios cientos de trabajadores. En el caso de Projoven, en Per(, hay una
orientacion clara hacia las firmas de menor tamafio: el 75% de las empresas son micro o pequefias.
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Existe un claro contraste entre los programas Tipo 1 y Tipo 2 en cuanto a la provision
de los servicios de intermediacion. Como se menciond anteriormente, en los Programas Tipo 2
se introducen medidas que comprometen a las empresas a contratar una proporcion de los
pasantes, lo que no sucede en el caso de los programas Tipo 1. Esto implica que los
administradores de los programas tipo 2 deben destinar mayores recursos al proceso de
intermediacion ya que, de un lado, deben identificar a firmas en proceso de contratacién y, de
otro, deben identificar a los beneficiarios cuyos perfiles se ajustan a las vacantes que tienen las
empresas.

Para identificar los requerimientos de contratacion de las firmas, los funcionarios de
Bécate recurren al Servicio Nacional de Empleo (SNE), que en México se encuentra altamente
desarrollado. Los funcionarios de Bécate, de hecho, hacen parte del SNE y usan la bolsa de
empleo de este servicio para ubicar vacantes e identificar beneficiarios. En la modalidad Mixta
del Programa, los funcionarios se enfocan en identificar los procesos de contratacion de firmas
grandes. En la modalidad Capacitacién para la Practica Laboral, ubican vacantes en firmas
pequefias y para ello contratan a profesionales con trayectoria laboral en las industrias locales,
conocidos como “instructores monitores” *°.

La tarea de ubicar las vacantes es mas dificil en Honduras, donde el SNE es muy
reciente y, aun cuando esta entidad esta en proceso de fortalecimiento, su uso por parte de las
empresas es muy poco frecuente.”® Por eso los administradores del programa han recurrido al
apoyo de asociaciones gremiales, como la asociacion de maquilas y la camara de comercio lo
que, ademas de facilitar el acceso a informacion sobre vacantes, ha generado beneficios
adicionales. De una parte, estas asociaciones han facilitado canales de comunicacion para
promocionar el programa. De otra parte, la reputacion de estas asociaciones ha generado
confianza entre los empresarios, una contribucion muy valiosa dado que el rol de inspeccion y

regulacion de la Secretaria de Trabajo puede entorpecer los canales de comunicacién con las

* No obstante, en ciertas regiones apartadas algunos instructores-monitores manifestaron que la bolsa del Servicio
Nacional de Empleo aln no est lo suficientemente desarrollada, y que las micro y pequefias empresas no informan alli
sus requerimientos de personal, lo cual implica que deben recurrir a otras fuentes de informacion para buscar vacantes,
como la prensa o los contactos personales.

%0 En efecto, ninguna de las 15 empresas entrevistadas en profundidad en Honduras usaba el SNE para sus labores de
reclutamiento, sino que buscaban el personal por medio de recomendaciones personales o de la revision de las hojas de
vida que voluntariamente dejan los candidatos en las empresas. Los servicios de las bolsas de empleo de las
agremiaciones industriales también eran utilizados con cierta frecuencia. Algo similar sucede en Republica
Dominicana y en Per(, donde, nuevamente, la mayoria de las empresas entrevistadas afirmaron que buscan personal a
través de recomendaciones, referencias personales o servicios de empleo privados.
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firmas. Ahora, aun a pesar del apoyo de las asociaciones gremiales, los funcionarios de
Proempleo de Honduras con frecuencia enfrentan dificultades para ubicar vacantes por lo que
también deben recurrir a canales informales de informacion como los contactos personales.

En el caso de los Programas Tipo 1, el reto de identificar firmas con vacantes es incluso
mayor. Si bien los centros de entrenamiento tienen la ventaja de estar ubicados en mercados
locales, no es claro que cuenten con canales sistematicos para informarse sobre la existencia de
vacantes en las firmas. Asimismo, la identificacion de firmas en proceso de contratacién no
constituye una obligacion de la gestion de los centros de entrenamiento. A diferencia de los
Programas Tipo 2, en los Programas Tipo 1 la existencia de vacantes no es un requisito para
participar en el programa. Asi, por ejemplo, de 383 empresas encuestadas en Republica
Dominicana en el afio 2010, un 80% no tenia ninguna vacante en el momento de recibir a los
pasantes.

Para revertir esta situacion, los administradores de los Programas Tipo 1 han
implementado algunas estrategias. En el caso de Juventud y Empleo de Republica Dominicana
se implementd una herramienta para incrementar la participacion de firmas con requerimientos
de personal a través de incentivos financieros en los que los centros de entrenamiento recibian
bonificaciones por insercion al final de la pasantia. Esto, en principio, debia estimular la
busqueda de vacantes por parte de los centros de capacitacion. Sin embargo, el estimulo fue
reclamado por muy pocos centros de entrenamiento.>® En el caso de Projoven de Per(i también
se implementd un esquema de incentivos financieros, que se entregaban por la insercién de los
jévenes en una pasantia. Sin embargo, al igual que en Republica Dominicana, la introduccion
de este esquema no transformd los niveles de insercion. Estas experiencias en Perl y en
Republica Dominicana sugieren que la introduccion de incentivos econdémicos no es suficiente
para incrementar el nivel de insercion si las acciones de los centros de entrenamiento en el
proceso busqueda de vacantes estan restringidas por su limitada capacidad de gestion.

El énfasis que se da en los programas Tipo 2 al servicio de intermediacion se traduce en
la motivacion que, desde el punto de vista de los empresarios, represente su participacion en
estos programas. Tanto en las entrevistas en profundidad como en las encuestas, se encontrd

que la mayor parte de empresarios que participan en los Programas Tipo 2, creen que el

5! Recientemente, la Republica Dominicana ha decidido integrar al Programa Juventud y Empleo al Servicio Nacional
de Empleo, el cual se encargara de la deteccion de las vacantes y la colocacion de los pasantes.
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principal beneficio que obtienen de su participacion es el apoyo que reciben en el proceso de
reclutamiento de personal permanente. En el caso de Proempleo-Honduras, la mayoria de
entrevistados manifestaron que participarian en el programa incluso si no recibieran el subsidio
para el entrenamiento, dado el valor que para las empresas tiene el apoyo que reciben en el
proceso de reclutamiento. En este grupo se encuentran empresas pequefias, que aprecian el
apoyo recibido para el reclutamiento debido a su poca experiencia en procesos de contratacion,
y empresas grandes de maquila, que pudieron agilizar procesos masivos de contratacion de
personal gracias al apoyo de los funcionarios del programa. Esto sin duda establece un
contraste con los programas Tipo 1 en donde, como se afirmo6 anteriormente, para la mayoria
de empresas la principal motivacion de participar en el programa es cumplir con una labor de

responsabilidad social o acceder a personal temporal a bajo costo.

3.2.2.  Métodos de busqueda de empleo

Incluso si la experiencia en firma no condujera a obtener un empleo en forma
inmediata, estos programas podrian aumentar la empleabilidad de los joévenes a largo plazo al
incrementar su formacion en el mercado laboral y ampliar su red de contactos en el sector
empresarial. Los jovenes, por ejemplo, podrian obtener referencias profesionales de las
empresas en las cuales realizan la pasantia y de ese modo acrecentar sus oportunidades
laborales. La encuesta a beneficiarios de Juventud y Empleo de Republica Dominicana brinda
informacion que permite evaluar la importancia de este mecanismo. En particular, se analiza la
pregunta que se hizo a los joévenes que estaban empleados en el momento de la encuesta sobre
el método mediante el cual habian encontrado el trabajo y se compara distribucion de
respuestas que dieron los beneficiarios y el grupo de control. En la medida en que fueron
asignados de manera aleatoria, estos grupos son similares en lo que respecta a todas las
caracteristicas asociadas al mercado laboral, salvo por su participacion en el programa. Los
resultados de esta encuesta sugieren que la practica empresarial no tiene, al menos de manera
directa, un impacto importante en los mecanismos de busqueda de empleo. S6lo 4% de los
beneficiarios que tenian un empleo después de haber participado en el programa lo habian
obtenido en la empresa donde hicieron la practica o por recomendacion de esa firma. El
principal método de obtencion de empleo, tanto para el grupo de control como para el de
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tratamiento consistio en las referencias de parientes, vecinos y amigos. En el caso de los
beneficiarios de Juventud y Empleo, este método fue usado por el 73% de los beneficiarios y
por el 77% del grupo de control, valores que no son significativamente diferentes si se hace un
test T de diferencia de medias. Asi, no existe evidencia de que el programa contribuyera de

manera significativa a ampliar los mecanismos para la obtencion de empleo.*

3.3. Variacién en las tasas de insercion.

El énfasis en la intermediacion en el caso de los Programas Tipo 2 se traduce en los
indicadores de insercién a corto plazo. Como se observa en el Cuadro 3, el porcentaje de
jévenes que son contratados por la empresa al finalizar la pasantia es bastante superior en el
caso de estos programas. Ahora bien, esto no sélo es un resultado del compromiso de
contratacion que asumen las empresas en este tipo de programas. Los resultados del trabajo de
campo también sugieren que esto es consecuencia de que, al operar por medio de
convocatorias, los programas Tipo 1 (salvo el caso de Juventud y Empleo de Republica
Dominicana) introducen inflexibilidades en los tiempos de operacion del programa que
impiden que los jovenes se vinculen con las firmas en el momento preciso en que surgen las
vacantes. Finalmente, también interviene el hecho de que los Programas Tipo 1 suelen atender
a una poblacion menos calificada y, por lo tanto, mas dificil de emplear (porque, por ejemplo,
son menores, mas pobres y/o menos educados). La evidencia sobre este ultimo punto se

presentara y analizara en la siguiente seccion de esta nota.

1. ¢Qué podria explicar la variacién en los efectos de los programas?

Como mencionamos anteriormente, un resultado comin en las evaluaciones de impacto de
estos programas es la heterogeneidad en los efectos, segun variables como la region o el género
de los participantes. En esta seccion se discuten los distintos factores que pueden dar lugar a
variaciones en los efectos de los programas, sobre la base de la informacion obtenida a partir

de las encuestas y las entrevistas en profundidad

52 Estos resultados también reflejan el desconocimiento que la mayoria de los jovenes tienen sobre el servicio publico
de empleo. En una entrevista realizada a 107 jovenes que realizan o realizaron una pasantia en Juventud y Empleo, al
66% no le habian ofrecido la opcion de inscribirse en el Servicio Nacional del Empleo, mientras que el 60% no lo
conocia.
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Cuadro 3. Indicadores de insercién

Indicador Programas Tipo 1 Programas Tipo 2
Juventud y J6venes en Bécate
Empleo Procajoven 9 Proempleo Bécate Mixta Capacitacion
- . Accion . o
(Republica (Panama) - (Honduras) (México) Préctica Laboral
.. (Colombia) o
Dominicana) (México)
. 22% 94% 72% (consiguio
0 0,
L 33% (recibe (contratado 32% (contratado | su primer 50% a 70%
Insercion en la oferta de la (contratados - )
por la por la trabajo después | (contratado por la
empresa en la cual | empresa al en empresa en i
. . - empresa al empresa al del cursoenla | empresa al final de
hizo la pasantia terminar la fi la que - ;
. inal de la - final de la empresa de la la pasantia)
pasantia) asantia) hicieron la asantia) asantia)
P pasantia) P P

Fuente: Elaboracion propia.

4.1. Caracteristicas y ubicacién de los participantes

Los programas de capacitacion para la insercion laboral de los jovenes suelen tener impactos
diferenciales segun las caracteristicas demograficas de los beneficiarios. Un resultado comdn
es la variacion en el impacto segun el género. Como se ve en el Cuadro 2, en las evaluaciones
de Procajoven de Panam4, y Jovenes en Accién de Colombia se encontraron mayores impactos
para las mujeres en indicadores como la probabilidad de tener un empleo, las horas de trabajo y
los ingresos laborales. En el caso de Juventud y Empleo de Republica Dominicana se
encontraron mayores impactos para los hombres en el incremento de la formalidad. Otras
caracteristicas como el nivel educativo, la edad y la experiencia laboral de los beneficiarios
también han de incidir en el impacto de los programas en la medida en que los resultados de la
capacitacion sean heterogéneos entre los participantes de los programas. De ahi que sea
importante analizar la manera en la que los programas difieren en cuanto a las caracteristicas de
sus beneficiarios.

La informacion del Cuadro 2 permite comparar a los beneficiarios de los programas en
diferentes dimensiones que estan asociadas con la empleabilidad, como la edad, el nivel
educativo, la ubicacion geogréafica y el historial laboral. En primer lugar, cabe destacar la
distribucion por género de los participantes. Con excepcion del Programa Beécate de México en

su modalidad Mixta, los beneficiarios de estos programas en su mayoria son mujeres. El
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Programa Jovenes en Accion de Colombia sobresale en este sentido, pues aproximadamente
tres cuartos de los beneficiarios eran mujeres.

Con respecto a la edad, el promedio mas alto corresponde a los participantes de Bécate
de México ya que, si bien la mayoria de los participantes tienen menos de 30 afios, este
programa no esta limitado exclusivamente a los jovenes. Esto contrasta con el bajo promedio
de edad de los jovenes de Projoven de Perd, que refleja el hecho de que en este programa
pueden participar beneficiarios menores de edad lo que, a su vez, implica mayores retos en
materia de insercion. Si bien en Per( existen regulaciones especiales que permiten ofrecer
empleo a menores de edad, su contratacion no es muy atractiva dados los altos costos
burocréticos y las regulaciones especiales a las que se deben someter las firmas. Ahora, las
variaciones en la edad media de los participantes entre programas se traducen en los
indicadores que miden el historial laboral. Asi, los participantes de Bécate de México tienen
una probabilidad mayor de tener experiencia laboral y de estar activamente buscando trabajo al
inicio del programa, lo que sin duda incide positivamente sobre su empleabilidad.

Las posibilidades de insercion también estan determinadas por las variaciones en el
nivel educativo promedio de los participantes. En este sentido, sobresale Juventud y Empleo de
Republica Dominicana que, al excluir explicitamente del programa a los estudiantes con
secundaria, tiene los participantes con menor nivel educativo en promedio. Los programas
Procajoven de Panama y Bécate Practica Laboral de México cuentan con un grupo de
beneficiarios mas educados, en el cual el 20% de los participantes tienen titulos universitarios.
En Proempleo de Honduras y Bécate Mixta de México, esta proporcién es relativamente alta,
alcanzando aproximadamente 10%.

La variacion en las caracteristicas de los beneficiarios no es sorprendente, dadas las
diferencias en los procesos de seleccion de los programas. EI Cuadro 5 ilustra este punto con la
distribucion de los beneficiarios segun el canal por el cual tomaron conocimiento del programa.
En el caso de Bécate Mixta de México y Proempleo de Honduras, la mayor parte de
beneficiarios llegan al programa por la informacion que les brindan empresas a las cuales se
han acercado en busqueda de empleo. Asi, los participantes en su mayoria son jovenes que
estan buscando empleo activamente y que, dados los requerimientos de participacion de estos
programas, han superado un proceso de seleccion que incluye la revision de sus perfiles y en

ocasiones entrevistas personales y pruebas psicotécnicas.
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Cuadro 4. Caracteristicas demograéficas de los beneficiarios al inicio del programa

Programas Tipo 1 Programas Tipo 2
Bécate
Juventud y . ) Capacitacion
. Jovenes en . Bécate
Empleo Projoven ) Procajoven | Proempleo ; para la
- . Accion . Mixta o
(Republica (Peru) . (Panama) | (Honduras) . Préactica
o (Colombia) (México)
Dominicana) Laboral
(México)
Promedio de 213 19,1 21,0 22,5 21,9 275 26,6
edad
Hombres 37 43 26 35 44 51 33
Casados o en
union libre 24 12 36 31 27
Vive en la
capital del pais 33 29 32 31
Tenia
secundaria 95 16 26 31 45 53 31
incompleta o
menos
Tenia
secundaria o 4 82 72 47 45 36 49
vocacional
Tenia
universitaria o 1 2 3 20 9 11 20
mas
Buscaba empleo 13,5 60 77 80
el o
trabajo remuneradb tenido un
27 empleo, 81 64
remunerado 0 no, en los
; Lo remunerado
(asalariado o por | dos ultimos
. ~ 0 no)
cuenta propia) afnos)
Estaba
estudiando (%) 23 21 18 1 17

Fuente: Elaboracion propia.

En contraste, la mayor parte de los jovenes de los programas Tipo 1 acuden a los

programas por medio de métodos informales, como las referencias personales de vecinos,

familiares o conocidos. Los medios de comunicacion también juegan un rol importante en el

caso de los programas Tipo 1. En la medida en que estas diferencias en el proceso de seleccion

revelan aspectos como la necesidad y el deseo de trabajar y el acceso a las redes de empleo,

estan asociadas al grado de empleabilidad de los participantes.

La variacion en las caracteristicas de los participantes implica la necesidad de ajustar

los servicios. Asi, por ejemplo, como afirman Cooper y otros (2011), en el caso de programas
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con una alta proporcion de beneficiarias mujeres, como Jovenes en Accion de Colombia, la
oferta de asistencia para cuidado infantil puede ser esencial para el éxito del programa. La
insercion laboral de jovenes menores de edad, que es uno de los objetivos de Projoven de Peru,
también plantea requerimientos especiales pues el empleo de menores de 18 afios de edad esta
sujeto a regulaciones especiales segun el régimen laboral peruano. Cabe agregar que para este
grupo demogréfico las acciones orientadas hacia la reinsercion en el sistema de educacion
formal quizés serian mas efectivas que aquellas que promueven la insercion laboral. Por su
parte, la capacitacion de beneficiarios sin educacién secundaria, como sucede en el caso del
Programa Juventud y Empleo de Republica Dominicana, demanda, en teoria, acciones mas
agresivas en materia de formacion. La evidencia estadistica y cualitativa indica que la ausencia
|.53

del grado de secundaria impone una barrera importante en el mercado labora

Cuadro 5. Canal por el que los beneficiarios conocen el programa
(% de participantes)

Programas Tipo 1 Programas Tipo 2
Bécate
Juventud y J6venes en Bécate Capacitacion
Empleo Projoven = Procajoven | Proempleo - parala
Accion Mixta .
(Rep. (Peru) (Colombia) (Panamd) | (Honduras) (México) Préctica
Dominicana) Laboral
(México)
Vecinos, familiares, amigos 64,6 51,5 55,2 53,9 22,7 21,2 54,9
Empresa a la que acudio en 0 0 0 0 58.1 54.2 2.7

busca de trabajo

Servicio Nacional de
Empleo, Oficina de trabajo,
pagina web de empleo, 3,6 2,7 0 1,2 10,0 12,3 21,3
bolsas de empleo,
Ministerio de Trabajo

Centro de entrenamiento,
centro de recursos
humanos, escuela o 10,9 0,6 8,3 14,7 3,7

secundaria, instituto
nacional de capacitacion

Radio, television, prensa,

. T 13,6 16,9 18,5 21,2 54 6,1 8,4
medios de comunicacion
Orga_niza(_:iones ba’rriales, 73 01 35 73 0
iglesia, alcaldia
Perifono, megéfono, afiches 28,2 146 16 6.3 127

y volantes, promotores

Fuente: Elaboracion propia.

53 En las entrevistas en profundidad en Honduras, Repblica Dominicana, México y Perd, los empresarios afirmaron
que las posibilidades de encontrar fuentes inmediatas de empleo disminuyen drasticamente entre aquellos que no
completaron la secundaria A su vez, una encuesta realizada a 170 empresarios que participan en Projoven de Perd
sefiala que el 42% requiere un perfil que contemple educacion secundaria.
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Este punto trae a lugar el dilema que representa la seleccion del perfil de los
participantes de estos programas. Si, por ejemplo, los administradores del programa eligen una
poblacion vulnerable con deficiencias de formacion muy profundas y una situacion
socioecondmica desfavorable, se corre el riesgo de que acciones breves y poco intensivas como
las que ofrecen estos programas sean insuficientes para transformar la trayectoria laboral de los
participantes. Por el contrario, si se selecciona una poblacion con una formacion avanzada, se
corre el riesgo contrario: la intervencion puede ser redundante pues los beneficiarios no
requieren de este tipo de servicios para modificar su trayectoria laboral.

Para hacer una adecuada seleccion de la poblacion objetivo se requiere un buen
conocimiento sobre las causas que explican la variacion en los impactos de los programas
segln las caracteristicas de los beneficiarios. En este sentido se han identificado grandes vacios
de conocimiento. Asi, por ejemplo, aun cuando diversas evaluaciones han mostrado que las
mujeres obtienen mejores resultados que los hombres en lo que respecta a variables como el
empleo y los ingresos laborales, ain no resulta claro qué razones explican estas variaciones por
género. El diferencial por género en el impacto de los programas podria, por un lado, responder
a diferencias sistematicas en las habilidades o preferencias que tienen los hombres y las
mujeres al ingresar al programa. Alternativamente, el diferencial por género podria estar
asociado al hecho de que algunas industrias tienden a contratar mas a un genero que a otro. Si,
por ejemplo, las firmas con mayor dinamismo tienden a contratar mas mujeres que hombres,
esto se podria traducir en un mayor impacto del programa para las mujeres. En la medida en
que estas explicaciones alternativas suponen diferentes respuestas en materia de politica, la
investigacion de este tema es prioritaria dentro de la agenda de investigacién que se propone al
final de esta nota.
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4.2. Contexto en que se desarrollan los programas

Al igual que las caracteristicas de los participantes, el entorno institucional y econémico en que
se desarrollan los programas tiene incidencia sobre sus resultados.>® En particular, hay cinco
aspectos que vale la pena resaltar.

El primero tiene que ver con aspectos de la legislacién laboral que afectan los
incentivos de las empresas para contratar a los beneficiarios, como el salario minimo, los
costos de despido y la regulacion sobre el empleo temporal y juvenil en el pais donde se
implementa el programa. Por ejemplo, un aumento en el salario minimo real aprobado por el
gobierno de Honduras en marzo de 2011 tuvo un impacto claro en el desarrollo del Programa
Proempleo de este pais. Debido a que muchas empresas reconsideraron sus planes de
contratacion tras el ajuste salarial, para los funcionarios del programa resulté mas dificil
identificar vacantes para los beneficiarios. Un segundo ejemplo es la existencia de convenios
de capacitacion laboral en el régimen laboral peruano, que les permiten a las empresas
contratar a pasantes bajo esquemas flexibles en materia salarial y de prestaciones y que facilit6
la vinculacion de pasantes a empresas en Projoven de Perd.

El segundo punto tiene que ver con la calidad y la cobertura del sistema educativo del
pais en el cual se desarrolla el programa. El valor agregado de un programa de capacitacion y
de insercion laboral depende de las carencias que la poblacion beneficiaria presente en materia
educativa. Por ejemplo, la provision de cursos remediales de nivelacion en lenguaje tiene
mayor relevancia en un pais donde una proporcién alta de los jovenes son analfabetos
funcionales. Ademas, al interior de un mismo pais, existen diferencias regionales en la calidad
de la educacion que reciben los participantes, lo que incrementa la empleabilidad de los
jévenes de los centros urbanos mas desarrollados.

En tercer lugar esta el nivel de desarrollo del sistema de capacitacion laboral. Asi, la
pertinencia y la calidad de la formacion en los centros de capacitacion privada son mayores en

un pais que cuenta con un buen sistema de formacidon continda basado en competencias

> No existen muchos estudios que analicen la manera en que el contexto legal y econémico afecta los resultados de los
programas. Kluve (2006) hace un esfuerzo en este sentido al elaborar un meta-analisis de los programas laborales en
Europa, muchos de los cuales estan orientados hacia los jovenes. Encuentra que en la medida en que la normativa
sobre costos de despidos se hace mas estricta, se reduce la probabilidad de que los programas tengan un impacto
positivo en el empleo. Este resultado es compatible con la evidencia disponible para América Latina sobre el impacto
negativo que tienen los costos de despido en el empleo de los jovenes (véase, por ejemplo, Montenegro y Pageés,
2003).
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determinadas por el sector empresarial y que cuenta con instrumentos de aseguramiento de la
calidad. Incluso al interior de un mismo pais, la variacién regional en la capacidad de gestion
de los centros de capacitacion determinard las posibilidades de éxito de los programas, en
especial en el caso de los Programas Tipo 1, que delegan buena parte de la gestion.

El cuarto lugar punto se refiere al marco institucional en que se desarrolla el programa.
Es claro que el nivel de financiacion y de compromiso politico que reciban los programas
incidird en su sostenibilidad. La duracion de los programas cuya financiacion es apoyada por
organismos multilaterales con frecuencia esta asociada a la duracion del crédito. Por ejemplo,
la decision de cancelar el Programa Jovenes en Accion de Colombia se concret6 al margen de
evidencia robusta y contundente sobre los beneficios y el costo-efectividad de ese programa.
Por otra parte, los cambios de gobierno también amenazan el buen funcionamiento o incluso la
propia continuidad de estos programas.>

Finalmente, estan el entorno econdémico y, en particular, la existencia de fuentes de
empleo para los beneficiarios. Diversas evaluaciones de impacto, entre las que se incluyen los
resultados de Ibarrardn y Rosas-Shady (2007) que presentamos en el Cuadro 2, han encontrado
mayores impactos en las ciudades capitales lo que podria explicarse por una mayor demanda de
empleo formal. Este punto pone en evidencia las dificultades que enfrentan los operadores de
los programas al disefiar intervenciones en zonas rurales, donde no hay suficiente generacion
de empleo y la oferta de centros de entrenamiento es escasa. En respuesta a esta dificultad, los
administradores de Juventud y Empleo de Republica Dominicana y de Projoven de Perl
recientemente han optado por introducir en las zonas rurales modalidades del programa
orientadas a estimular y apoyar el autoempleo y la generacion de microempresas. Sobre este
punto, es importante advertir las dificultades que plantea la ampliacién de este tipo de
modalidades a una gran escala, dado que el entrenamiento para el autoempleo puede requerir
de intervenciones mas intensivas y el éxito depende de caracteristicas personales que no

siempre estan presentes (Cooper y otros, 2011).

> Asi, por ejemplo, entre 2004 y 2011, Projoven de Per( sufri6 cambios frecuentes de personal que afectaron su
operatividad. Durante ese periodo hubo en total 11 directores ejecutivos, de los cuales 7 se sucedieron en el cargo en
los Ultimos 3 afios. Los cambios de directores, a su vez, implicaron la llegada de nuevo personal a cargo de areas clave.
En el caso de Jovenes en Accion de Colombia, la transicion del programa desde Accidn Social al SENA, que afecto
drasticamente su funcionamiento, se produjo luego de un cambio de gobierno. Como excepcion, cabe destacar la
continuidad del Programa Bécate de México, el cual ha operado de manera ininterrumpida desde 1984, esto es, desde
su version original —Probecat—, sobreviviendo a cinco cambios de gobierno. Esto se debe, en parte, a que el programa
forma parte integral del Sistema Nacional de Empleo que se encuentra muy desarrollado en el pais.
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De lo anterior se desprende la importancia de identificar aquellos contextos en los
cuales los programas para la insercion laboral de los jovenes pueden tener éxito. Este punto
asume particular relevancia en el momento de determinar, por ejemplo, si es conveniente
ampliar la cobertura de un programa. Al final de esta nota se presentan sugerencias para la
elaboracion de una agenda de investigacion que contribuiria a guiar a los administradores de

los programas en el momento de tomar este tipo de decisiones.

2. Anadlisis de costo-beneficio de los programas para jovenes

Si bien se dispone de cada vez mas evidencia sobre los impactos de estos programas en los
beneficiarios, poco se sabe sobre las tasas de retorno sociales, pues rara vez se realiza un
andlisis de costo-efectividad o de costo-beneficio (Puentes y Urzla, 2010). Ademas, los
resultados de los pocos andlisis disponibles de costo-beneficio de los programas para jovenes
en ALC ofrecen resultados diversos. Por un lado, un andlisis de costo-beneficio del Programa
Jovenes en Accion de Colombia estima beneficios netos mayores que los que han sido
estimados en los paises en desarrollo (Attanasio y otros, 2011). En cambio, al realizar el
analisis del Programa Chile Joven, Aedo y Nufiez (2011) encuentran gque, segun los supuestos
que se consideren sobre costos indirectos y duracion de los beneficios, estos pueden ser

negativos.

3. Efectos de desplazamiento

Un costo que rara vez se considera en estos analisis es el posible desplazamiento de los no
participantes que puede presentarse en un contexto en el que hay inflexibilidad de salarios. Si
los salarios son flexibles, la llegada de nuevos trabajadores capacitados reduce los salarios pero
no genera desplazamientos. Sin embargo, dado que el salario minimo es un referente relevante
para el tipo de empleos que se obtienen por medio de estos programas, los beneficiarios
podrian desplazar a otros trabajadores. De ahi la importancia de tener una justificacion para
focalizar la politica en este grupo particular de la poblacion. Al inicio de este documento se

mencionaron algunas razones, como las barreras a la entrada que enfrentan los jovenes para
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ingresar al mercado laboral dada su falta de experiencia y contactos, y las consecuencias a
largo plazo de una mala experiencia al comienzo de la vida laboral. Sin embargo, si el costo del
programa involucra la pérdida de empleo para trabajadores de otro rango de edad, es
importante entender cual es el beneficio neto de ese resultado desde el punto de vista de la
sociedad en su conjunto.

A pesar de la importancia que puede tener el impacto del programa sobre los no
participantes, no existe mucha evidencia sobre estos efectos ni aun en el &mbito internacional.
Uno de los pocos estudios es el de Crépon y otros (2011) quienes se apoyan en un experimento
aleatorio para investigar si los servicios de consejeria laboral para jovenes desempleados en
Francia generan efectos de desplazamiento (crowding out). El estudio no encuentra evidencia
de estos efectos ni siquiera en areas donde la proporcion de jovenes beneficiarios es alta. En el
caso del Programa Jdovenes en Accion de Colombia, Attanasio y otros (2011) proveen
evidencia interesante que indicaria que no se produjeron efectos de desplazamiento, aunque los
autores reconocen las limitaciones del analisis dado que el disefio experimental no estaba
orientado a identificar este tipo de resultados. La investigacion de este efecto constituye un
area de estudio promisoria para el futuro.

En las entrevistas en profundidad en Honduras, Per(, Republica Dominicana y México
se recolectd informacion anecdética e indirecta para explorar este punto, preguntando a los
empresarios si modificaron sus planes de contratacion al participar en el programa. Este no
parece haber sido el caso de acuerdo con la mayoria de las entrevistas. En vez de abrir nuevas
plazas, las empresas llenaron las vacantes preexistentes con los jovenes beneficiarios del
programa. Algunas empresas en Republica Dominicana se abstuvieron de contratar personal
permanente debido a la disponibilidad de pasantes. Esto, por supuesto, no implica que haya
habido un desplazamiento a mediano o largo plazo. Existe la posibilidad de que, gracias al
incremento en la productividad, a las mejoras en la intermediacién y a los subsidios salariales
que esos programas les brindan a las empresas, se creen nuevos empleos a mediano plazo.
Ademas, los potenciales empleados que fueron desplazados pueden encontrar vacantes en otras
firmas, si la demanda es lo suficientemente flexible. Si, por el contrario, no hay ajustes en la
demanda porque el mercado local es muy estrecho, estos programas pueden resultar en una

redistribucion del empleo en la cual los jévenes beneficiarios desplazan a los no participantes y
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los subsidios salariales se traducen en mayores ganancias para las empresas. Al final de esta

nota, se sugiere una estrategia para investigar este tipo de efectos.

V. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Millones de jovenes en ALC se encuentran desempleados, inactivos o trabajando en empleos
inestables e informales. Para muchos de ellos, la precariedad de la situacion laboral los
conduce a la marginalizacion social y a la adopcion de comportamientos de riesgo como la
violencia y la criminalidad. Como respuesta a este problema, los gobiernos han implementado
una diversidad de politicas entre las cuales los programas de capacitacion e insercion laboral
para jovenes urbanos constituyen la respuesta mas frecuente. Sin embargo, a pesar de su
importancia, existen vacios en cuanto al conocimiento de estos programas, dada la baja
frecuencia con la que se implementan evaluaciones de impacto rigurosas y se desarrollan
andlisis en profundidad sobre los factores que inciden en el éxito de los programas.

El objetivo principal de este estudio fue el de avanzar en el conocimiento de estos
programas. Se estudiaron seis programas en la region a partir de los resultados de evaluaciones
de impacto, analisis estadisticos de encuestas y entrevistas en profundidad a participantes. Se
identificaron factores asociados al disefio que pueden incidir sobre el éxito de los programas y
vacios fundamentales en el conocimiento. A partir de este andlisis se elaboraron dos productos
qgue presentamos a continuacion: i) una serie de recomendaciones de politica y ii) una

propuesta para una agenda de investigacion en este tema.

1. Recomendaciones para el disefio de los programas

1. 1. ¢A quién dirigir estos programas?

1. Es crucial tener una definicién clara de la poblacion objetivo y de la relevancia que,
para este grupo demografico, tienen los servicios ofrecidos. Los programas que establecen

requisitos estrictos para la contratacion de los pasantes, como Proempleo de Honduras, tienen
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la virtud de lograr altos indicadores de insercion entre sus beneficiarios. Sin embargo, al
dirigirse a jovenes que han pasado por un proceso altamente selectivo, corren el riesgo de
brindar atencion a jovenes que hubieran accedido a empleos formales incluso en ausencia de
la intervencion. Esto contrasta con programas como Juventud y Empleo de Republica
Dominicana y Projoven de Peru, que focalizan en los jovenes mas vulnerables, lo que implica
que para tener un impacto significativo sobre las condiciones laborales de los beneficiarios
deben implementar acciones mas intensivas. Por lo tanto, en estos programas se corre el riesgo
de ofrecer intervenciones que son insuficientes para saldar las deficiencias en habilidades que
tienen los jovenes. De lo anterior se desprende la importancia de ajustar las intervenciones a
las caracteristicas de los beneficiarios.® También es importante identificar con claridad
aquellos subgrupos de la poblacién para los cuales este tipo de intervenciones son inefectivas
e insuficientes. Claramente, habria un incremento en la eficiencia si se eliminan estos grupos
de la poblacion objetivo y se reasignan los recursos hacia quienes efectivamente se pueden
beneficiar con estos programas. Por ejemplo, es probable que estos programas sean
inadecuados para los jovenes con carencias formativas muy profundas o para los menores de
edad, pues ellos podrian requerir de acciones mas intensivas que contemplen objetivos mas
amplios que la insercion laboral.

2. En relacién con el punto anterior, es importante reconocer que, dado el bajo costo per
capita que tienen estos programas, los impactos esperados seran modestos, especialmente en
el caso de los jovenes que presentan mayores deficiencias formativas. No es razonable esperar
que este tipo de intervenciones incrementen los ingresos laborales de los beneficiarios de
manera drastica o que permitan incorporar al mercado laboral a jovenes muy desfavorecidos

pues ello requeriria de una tasa de retorno extraordinariamente alta.

1. 2. ¢Como incrementar la pertinencia de la capacitacion y las oportunidades
de insercion?

3. No se debe perder de vista que el objetivo de estos programas es mejorar la situacion de

los jovenes en el mercado laboral, y que la capacitacion es un medio para alcanzar ese

% Este punto ha motivado a los administradores del programa Juventud y Empleo de Republica Dominicana a
considerar modificaciones en su disefio en las que planean introducir diferentes modalidades segun las caracteristicas
de los jovenes.
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objetivo, no un fin en si mismo. De ahi la importancia de que los programas que delegan el
servicio de capacitacion en centros privados, como Juventud y Empleo de Republica
Dominicana y Projoven de Perd, fortalezcan los sistemas por medio de los cuales evaltan si
los centros de entrenamiento estan en condiciones de ofrecer una capacitacion que responda a
las necesidades del sector privado. Si bien la delegacién del servicio de capacitacion permite
incrementar la cobertura del programa, también implica ceder la operacién a centros de
entrenamiento que pueden tener baja capacidad de gestion o que no tienen los recursos para
establecer canales de comunicacion con el sector empresarial. A su vez, es importante
reconocer que, si bien algunas entidades educativas como las universidades publicas pueden
tener recursos para ofrecer cursos de buena calidad, sus vinculos con el sector empresarial
pueden ser débiles y su capacidad para adaptar los curriculos a una formacion de corto plazo
puede ser reducida.

4. A mediano plazo, el funcionamiento de estos programas se debe desarrollar en el marco
de sistemas mas integrales de formacion continua basados en competencias laborales que
aseguren la calidad y la pertinencia de la formacion y que también les permitan a los jovenes
seguir formandose durante su vida activa.

5. Aun cuando la literatura no ha alcanzado conclusiones definitivas, la evidencia
disponible sugiere que el entrenamiento en habilidades técnicas al interior de las firmas en
ocasiones es superior a la capacitacion en aula, por lo que es importante identificar cuales son
estas instancias. Ademas, los esquemas de capacitacion en firma tienen la virtud de que su
masificacion no estaria restringida por una oferta limitada de centros de entrenamiento.

6. Existen abundantes argumentos tedricos y resultados empiricos que justifican las
intervenciones orientadas a proveer habilidades blandas o socioemocionales. No obstante, no
es claro cual es la manera mas efectiva para proveer este tipo de habilidades. Es, por lo tanto,
importante considerar formas de provision alternativas de, por ejemplo, mayor intensidad en
un esquema que facilite evaluar sus impactos.

7. Las cartas de intencidn que utilizan los Programas Tipo 1 no son herramientas efectivas
gue garanticen la orientacion de los contenidos de los cursos en aula en funcion de la demanda
ni el interés de las empresas por contratar personal capacitado. Se requiere pasar a un esquema
segun el cual las empresas tengan incentivos para contratar a los pasantes, o al menos para

invertir en su formacion. En este sentido, los compromisos de vinculacion gque introducen los
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Programas Tipo 2 o la cofinanciacion de la pasantia que presenta el Programa Projoven de
Peru son alternativas interesantes.

8. Para incrementar las oportunidades de insercion es esencial que estos programas
cuenten con una plataforma que les permita acceder a informacion sistematica sobre la
demanda de empleo. En paises que no cuentan con una bolsa de empleo publica desarrollada,
los programas deben buscar buenas fuentes de informacion sobre la demanda laboral,
estableciendo, por ejemplo, convenios con asociaciones gremiales, con agencias de colocacion
privadas o con paginas web de alta utilizacién. En el mediano plazo, los programas deben
hacer parte de una politica de mayor escala que incorpore esfuerzos para el desarrollo del
servicio nacional de empleo. ldealmente, los programas estarian integrados a un sistema
nacional de empleo en un esquema similar al de Bécate de México, lo que no sélo mejoraria
las oportunidades de insercion de los beneficiarios sino, también, incrementaria la
sostenibilidad del programa en el tiempo y aumentaria las opciones de cobertura.

9. Los niveles de insercion de varios Programas Tipo 1 se ven afectados porque operan
por medio de convocatorias, lo cual en muchos casos impide que el momento de la insercién
de los jovenes en las firmas coincida con la existencia de vacantes. Por tanto, es importante
moverse hacia esquemas en los que la oferta de servicios sea continua y flexible, de modo que
el momento en que se ofrecen los servicios pueda coincidir con las demandas de personal de

las empresas.

1. 3. La vinculacién de estos programas a una politica integral de empleo

10. Generalmente, estos programas tienen una cobertura bastante inferior a la
poblacién objetivo y sus posibilidades de ampliacion sin duda estan limitadas por la
disponibilidad de vacantes. Esto pone en el centro de la discusion el hecho de que estos
programas no estan orientados hacia la generacion de nuevos empleos. Si bien pueden abrirse
nuevas plazas gracias a los subsidios salariales que ofrecen programas como Proempleo de
Honduras o a los incrementos en la productividad que pueden resultar de la capacitacion y de
un mejor emparejamiento (match) entre la firmay el trabajador, es probable que la cantidad de
empleos generado por este tipo de canales sea minima. De ahi que sea importante, en primer

lugar, complementar estos programas con politicas que promuevan la generacion de empleo,
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como la reduccion en los costos para la contratacion de jovenes. En segundo lugar, es
importante considerar la focalizacion de estos programas en las areas con suficiente desarrollo
econdmico. En regiones deprimidas con mercados laborales saturados es necesario

implementar estrategias mas ambiciosas dirigidas a la generacion de empleo.

2. Sugerencias para una agenda de investigacion

2.1. La necesidad de evaluar mas y mejor

11. Si bien en los ultimos afios se ha realizado un esfuerzo importante por
desarrollar nuevas evaluaciones de impacto de los programas de capacitacion e insercion
laboral, estas aun son poco frecuentes y en muchos casos presentan debilidades
metodoldgicas. La agenda de futuras investigaciones en esta area es necesaria y pertinente,
especialmente en el caso de los Programas Tipo 2, para los cuales no se han realizado
evaluaciones de impacto sin limitaciones metodologicas.

12. Las evaluaciones experimentales tienen la virtud de ofrecer la evidencia méas
robusta, en la medida en que, al ser asignado de manera aleatoria, el grupo de comparacion
constituye un contrafactual ideal. Ademas, en el caso de programas en los cuales hay un
exceso de demanda, una evaluacion experimental puede contribuir a que la administracion del
programa sea mas transparente e imparcial. No obstante, implementar de manera adecuada
una evaluacion experimental impone grandes retos administrativos. Por ejemplo, un riesgo
comun que se corre en el caso de los programas con exceso de demanda es el de ofrecer
servicios a individuos originalmente asignados al grupo de control, lo cual da como resultado
la contaminacién del experimento (véase, por ejemplo, Card, Ibarraran y Villa, 2011).
También hay limitaciones en el disefio experimental cuando se evallan programas que tienen,
como ingrediente fundamental, un proceso de seleccion de beneficiarios sobre la base de
caracteristicas que inciden sobre los resultados del programa. Al sustituir este proceso de
seleccién por una asignacion aleatoria, la evaluacion experimental altera un aspecto esencial
del programa que se quiere evaluar. En estos casos, el nivel en el que se realice el

experimento debe ser elegido con especial cuidado. Es importante considerar este punto si se
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realiza una evaluacion experimental de los programas Tipo 2, en los que el proceso de
seleccion y reclutamiento de jovenes es un ingrediente fundamental.

13. Con respecto a las evaluaciones que usan la metodologia de emparejamiento, es
importante advertir que, en estos casos, los requerimientos en materia de calidad de los datos
son especialmente altos si se quieren tener estrategias de identificacion creibles. Este punto
resulta relevante dado que en la regién se han realizado diversos esfuerzos por hacer
evaluaciones de impacto usando técnicas de emparejamiento cuyos resultados,

desafortunadamente, no resultan confiables debido a la calidad de los datos.

2.2. Evaluaciones informativas para el disefio de politicas

14, A la falta de suficiente evidencia sobre el impacto de estos programas se suma
el hecho de que rara vez los resultados de las evaluaciones de impacto son utilizados para
orientar al disefio de politicas. La decisién de continuar o redisefiar los programas con
frecuencia sucede al margen de los resultados de la evaluacion, como fue el caso de los
programas Jovenes en Accion de Colombia y Projoven de Peru. Una excepcidn notable se da
en el caso de Juventud y Empleo en RepUblica Dominicana, cuyo proceso de evaluacion y
monitoreo esta integrado a la administracién del programa. Como resultado, los resultados de
la evaluacién retroalimentan las decisiones de disefio que toman los administradores. Un
esquema similar es fuertemente recomendado para el resto de paises de la region.

15. También se recomienda fuertemente hacer avances para que las evaluaciones
incorporen un andlisis de costo-efectividad, lo que les permitiria a los hacedores de politicas
contrastar la efectividad de estos programas con la de estrategias alternativas. Esto requiere
hacer esfuerzos para estimar los impactos de los programas a largo plazo, lo que impone retos
importantes dada la creciente dificultad que enfrentan los encuestadores para ubicar a los
jévenes beneficiarios y al grupo de comparacion con el paso del tiempo.

16. La mayoria de las evaluaciones realizadas en ALC estan disefiadas para estimar
impactos, pero no para identificar la combinacion de servicios de capacitacion o insercion que
ofrece los mejores retornos. Esto quizas explique que en la region se sigan implementando dos
modelos de programas en lugar de un modelo que combine los servicios mas efectivos. Al

respecto, vale la pena considerar la estrategia empleada por Martinez (2011) en la evaluacion
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de Juventud y Empleo de Republica Dominicana, en la cual se hace una asignacién aleatoria
de dos grupos diferenciados de tratamiento (con y sin capacitacion técnica en aula) para
identificar el impacto diferencial del componente de capacitacion técnica en aula. EI nuevo
disefio del Programa Juventud y Empleo de Republica Dominicana, que prestard diversas
combinaciones de servicios, representa un nuevo modelo de programa y ofrece la oportunidad
de hacer esfuerzos de investigacion similares. Algunas sugerencias se mencionan a
continuacioén: i) aprovechar la asignacién aleatoria del componente de formacion en
capacidades blandas para investigar su impacto de manera aislada constituiria una
contribucion especialmente importante, dada la importancia que en teoria pueden tener este
tipo de intervenciones y la falta de evidencia empirica al respecto; ii) aislar el impacto de los
servicios de intermediacion también constituye una contribucion importante, pues es probable
que estos sean los Unicos servicios costo-efectivos en las regiones apartadas con mercados
laborales poco dinamicos; y iii) con respecto al componente de capacidades técnicas, es
importante identificar si existe variacion en el retorno segun la ocupacion, lo cual requeriria de
una mejor recoleccion de datos sobre las ocupaciones que desempefian los participantes tras
completar el programa.

17. El que las evaluaciones sistematicamente reporten resultados heterogéneos entre
los diferentes grupos poblacionales deja preguntas sin resolver que son particularmente
relevantes para el disefio de los programas. Una pregunta particularmente relevante es la causa
del diferencial en el retorno en los diferentes grupos demograficos. Asi, por ejemplo, si la
diferencia en los impactos entre hombres y mujeres esta explicada porque los cursos de
capacitacién estan mejor ajustados a los procesos de aprendizaje de las mujeres, seria
necesario tomar acciones para modificar la provision de los servicios de formacion de los
hombres. Por el contrario, estas acciones seran innecesarias si la heterogeneidad en los
impactos entre hombres y mujeres estd explicada por un diferencial por género en la demanda
laboral de las industrias mas dinamicas.

18. El anélisis de como los resultados de los programas se ven afectados por el
contexto en el que se desarrollan también es esencial para el disefio de politicas. Las
evaluaciones deben, por lo tanto, complementarse con un analisis sobre los factores

econdmicos, legales e institucionales que inciden en el éxito de los programas.
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19. Para contribuir al disefio de politicas, las evaluaciones de impacto también
deben tener en consideracion posibles efectos sobre los aspectos no laborales, por ejemplo, las
tasas de embarazo entre adolescentes. Incorporar este tipo de anélisis en la evaluacion de
Juventud y Empleo de Republica Dominicana permitié conocer nuevas dimensiones del
programa. En este esfuerzo, sin embargo, no se debe perder de vista que el objetivo primordial
de estos programa es la insercion laboral de los jovenes.

20. No se ha investigado el efecto de estos programas sobre los no participantes en
materia de desplazamiento. Resulta claro que si se disefian politicas para ampliar el tamafio de
estos programas, los efectos en materia de desplazamiento no deben ser ignorados. Attanasio y
otros (2011) proponen explorar este tema con un disefio experimental en el cual la intensidad
del tratamiento sea aleatoria. El estudio de Crépon y otros (2011), se basa en un experimento
de esta naturaleza. Esta clase de disefio experimental implica, sin duda, la puesta en marcha de
una evaluacion de impacto ambiciosa, cuyo costo se justificaria en un escenario en el cual se
busque ampliar la escala del programa de manera significativa. Este tipo de analisis
experimental podria ser complementado con un estudio estructural orientado a identificar
directamente efectos de equilibrio general que pueden surgir al ampliar la escala del

programa, como, por ejemplo, una reduccién en el retorno que brinda la capacitacion.
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VIL ANEXO 1. INSUMOS DEL ESTUDIO
Encuestas a Encuestas a Entrevistas en
Evaluacion | beneficiarios Encuestas a centros de profundidad a
de impacto del empresarios Y empresarios y
capacitacion ) -
programa funcionarios
Linea de
‘I]Eurr\:f)retclnj @ Eﬁg(rarr;gin)t/al gzzl?)’rograma . . Disponible Disponible
B Disponible (16 empresas y 5
(Republica otros, 2011) y encuesta (66 centros) . .
o - (394 empresas) funcionarios)
Dominicana) para estudio
cualitativo
. e Disponible (9 empresas, 4
E’Pr:gg;/en No disponible ﬁgslg linea de Disponible Disponible centros de entrenamiento y
(170 empresas) 7 funcionarios)
Jbvenes en Experlmg ntal Linea de base
S (Attanasio, . . . . . .
Accion Kugler y y Disponible Disponible No disponible
(Colombia) Meghir, 2011) posprograma | (686 empresas)
Experimento P
osprograma
Procajoven natural con
Jov (Ibarraran'y ; ., No disponible | No disponible | No disponible
(Panama) informacion
Rosas-Shady, | o ospectiva
2007) P
Posprograma Disponible (por via
Bécate No con No aplica telefonica) (6 empresas, 4
(México) disponible informacion No disponible P funcionarios y 3
retrospectiva instructores monitores)
Posprograma Disponible (14 empresas, 4
Proempleo . . con . funcionarios y 3
(Honduras) No disponible informacion No disponible No aplica representantes de

retrospectiva

asociaciones gremiales)

Fuente: Elaboracion propia.

Nota: Las encuestas a empresarios y a centros de capacitacién y la encuesta a beneficiarios para el estudio

cualitativo del Programa Juventud y Empleo de Republica Dominicana fueron realizadas por el grupo Gestion

Moderna y financiadas por el Ministerio de Trabajo de ese pais. Las encuestas a empresarios y centros de

capacitacién del Programa Projoven de Peru fueron realizadas por la Escuela de Administracién de Negocios para

Graduados (ESAN) y financiadas por el Ministerio de Trabajo y Promocion del Empleo de Perd. Las encuestas a

empresarios, a centros de capacitacion y a beneficiarios del Programa Jovenes en Accién de Colombia fueron

realizadas por la Union Temporal IFS-Econometria-SEI, con la financiacion del Departamento Nacional de

Planeacién de Colombia. Las entrevistas en profundidad fueron realizadas por los autores de este estudio.
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