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Resumen

La determinacién de los problemas publicos y su agendamiento de-
pende de la incidencia de los diferentes grupos involucrados y del im-
pacto que generen ante la mirada de los administradores publicos.
Por su parte, el disefo de la politica depende de un adecuado diag-
ndstico, el cual deberia nutrirse de la informacién proporcionada por
los directos afectados mediante procesos participativos de andlisis y
reflexion. Esos y mds aspectos se abordan en el presente trabajo de
investigacion, cuyo objetivo es analizar en qué medida el disefio de |a
politica publica involucrada en el programa Mi Primer Empleo, lleva-
da a cabo por el Ministerio del Trabajo, recogié los principales ele-
mentos del problema de desempleo juvenil. En el presente trabajo de
investigacion se realiza un andlisis tanto cuantitativo como cualitati-
vo, a fin de contrastar la hipdtesis que plantea que el disefio del pro-
grama Mi Primer Empleo no recupera las particularidades del pro-
blema.

Palabras claves: politica publica, problema publico, agenda publica,
disefo, juventud, Mi Primer Empleo.
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Introduccién

Los PROBLEMAS pUBLICOS, como la desigualdad, pobreza, exclusién, en-
tre otros, afectan a todos los grupos poblacionales. A escala mun-
dial, regional y nacional la poblacién joven es el grupo mas afecta-
do. La Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), segtin datos del
afio 2012, indica que a escala mundial la tasa de desempleo juvenil
alcanzé 13,1 %, superior a la tasa de desempleo adulto. Los indica-
dores son mds alarmantes en los paises en vias de desarrollo, en los
que 6 de cada 10 trabajadores entre 15y 20 afios no tenian un con-
trato de empleo estable, mientras que 6 de cada 10 percibfan un sa-
lario inferior al promedio y 8 de cada 10 tenian un empleo informal.

En Ecuador la poblacién joven representa el 21 % del total de la
poblacién. En Loja existen 119 220 jévenes en edades de 15 a 29
afos, segun el dltimo censo de la poblacién y vivienda. A escala na-
cional, la tasa de desempleo en el afio 2010 fue de 9,80 %, mien-
tras que en Loja para el mismo afo fue de 10,30 %. El Ministerio del
Trabajo, reconociendo el problema del desempleo juvenil, en el afio
2007 creé el programa Mi Primer Empleo. El mencionado programa
es una accién tomada dentro de una politica publica de empleabili-
dad de la poblacién joven, dirigida a resolver el problema de desem-
pleo juvenil. No obstante, el programa consiste en un sistema de pa-
santfas pagadas, aplicable para las y los jévenes que se encuentran
insertos en el sistema de educacién superior.

El presente trabajo de investigacién tiene como objetivo analizar
el disefio del programa Mi Primer Empleo, como accién de la politi-
ca publica de empleo orientada a garantizar a las y los jévenes acce-
so a un trabajo estable, justo y digno, asi como a mejorar la calidad
de empleo de las y los jévenes. Esta investigacién se centra en el di-
sefio de la politica publica; a su vez, se apoya en su implementacién
como proceso de retroalimentacién entre cada momento de la politi-
ca como factor importante para determinar los errores y aciertos pre-
sentes desde su concepcién hasta su aplicacién.

13



14 Doris Alexandra Contento Armijos

Si bien la unidad de andélisis del presente trabajo se centra en la
provincia de Loja, es importante tomar en consideracién que el pro-
grama Mi Primer Empleo es de orden nacional y como tal excluye las
particularidades existentes entre regiones y entre provincias, de tal
forma que resulta interesante el andlisis de orden nacional para me-
jorar el entendimiento de los efectos locales.

La metodologia utilizada para el desarrollo de este trabajo se sir-
vié de una parte cualitativa, mediante el andlisis documental de leyes,
normativa y documentos oficiales concernientes al programa, entre-
vistas semiestructuradas dirigidas a jévenes beneficiarios, jévenes no
beneficiarios del programa, as como a quienes disefiaron y aplican la
politica publica. También tenemos una parte cuantitativa basada en
la recopilacién de datos estadisticos, sobre todo tomados del tltimo
censo de poblacién y vivienda del Ecuador.

El planteamiento metodoldgico fue fundamental para responder
a la pregunta definida para este trabajo de investigacién, que indica:
¢En qué medida el disefio de la politica publica involucrada en el pro-
grama Mi Primer Empleo recupera el diagnéstico del problema pu-
blico de empleo juvenil? El trabajo de investigacion rescata aquellos
factores que fueron excluidos del disefio de la politica publica, pues
se sustenta en el ofrecimiento a las y los jévenes de pasantias paga-
das bajo ciertos parametros que los beneficiarios deben cumplir; sin
embargo, los resultados arrojados en los periodos de estudio (2010-
2011) fueron muy reducidos en comparacién con el ndmero de po-
blacién joven de Loja.

Para efectos de andlisis, el presente trabajo estd dividido en cuatro
capitulos. En el primero se realiza un acercamiento teérico a la cons-
trucciéon de las politicas publicas con énfasis en cémo un problema
particular se convierte en publico, su construccién y definicién previa
a la insercién dentro de la agenda publica; es asi que se concentra la
atencién en el disefio de la politica publica. Mas adelante, en el se-
gundo capitulo se analiza informacién de corte cuantitativo que per-
mite caracterizar al problema publico de desempleo de lasy los jéve-
nes lojanos.
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En el tercer capitulo, titulado “Distancia entre el problema publi-
co del desempleo juvenil y el programa Mi Primer Empleo como me-
canismo de inclusién laboral”, se analiza el objeto de estudio por me-
dio de la revisién de los datos cualitativos y cuantitativos. Se estudia
las cualidades presentes en el disefio de la politica publica plantea-
da por el Ministerio del Trabajo y su contraste con las caracteristicas
descritas en los capitulos anteriores, facilitando la determinacién de
la brecha entre problema publico y el programa Mi Primer Empleo, lo
que permite la identificacién de condiciones estructurales que limitan
el alcance de este programa para la satisfaccién de la politica. Para
finalizar, el cuarto capitulo esta dedicado a sintetizar los elementos
principales y hallazgos académicos obtenidos en este trabajo de in-
vestigacidn que servirdn para la construccién del diagndstico de nue-
vas propuestas de politica de empleo juvenil.

Con el presente trabajo de investigacién se pretende dar la opor-
tunidad al lector de conocer sobre el tema de desempleo juvenil, con
énfasis en el caso de estudio de Loja, y el cémo el programa Mi Pri-
mer Empleo se ha utilizado como accién de la politica publica de em-
pleo juvenil, y evidenciar, de forma concreta, las limitaciones del di-
sefio de dicha politica y, por ende, las limitaciones de oportunidades
laborales por las que atraviesa dicho grupo etario.
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Politicas publicas, disefio y analisis

LAs POLITICAS PUBLICAS, también conocidas como policies en inglés, son
de gran importancia en la gestién publica, ya que su concepto impli-
ca la “designacién de los propdsitos y programas de las autoridades
publicas” (Roth, 2007, p. 26). Son las acciones estatales dirigidas ha-
cia los ciudadanos con el objetivo de resolver problemas identifica-
dos por la ciudadanfa o por las mismas instituciones estatales. Me-
diante la definicién de las politicas publicas los Gobiernos revelan sus
tendencias ideoldgicas, prioridades, e intereses. Al ser influenciada
por relaciones de poder, la politica publica sefiala las coordenadas de
cémo un Gobierno manifiesta su rol en la politica social, industrial,
econémica, financiera, etc. Por esto la importancia de estudiarlas.

Las formas de hacer y comprender las politicas publicas han evolu-
cionado, torndndose mas complejas y alcanzando a cubrir mas cam-
pos de la vida social. Hoy en dfa, la existencia de estados de bienestar
(y de Gobiernos que buscan construir estados de bienestar) revelan
que la politica publica tiene que ver con todo lo que afecta de manera
directa o indirecta a la poblacién: desde politica de empleo hasta po-
litica ambiental. Su andlisis permite identificar los intereses y deman-
das de los actores presentes en el proceso del disefio (que incluye la
construccién y definicién del problema) e implementacién. Entre los
varios actores que entran en la disputa por el posicionamiento de los
problemas a ser resueltos por el Estado y soluciones a ser implemen-
tadas, son los actores estatales los que tienen mayor relevancia, ya
que son los decisores en dltima instancia. En palabras de Roth, “son
los individuos y los grupos que ocupan el Estado quienes determinan
de manera esencial las elecciones en materia de politicas publicas”
(Roth, 2007, p. 30), es decir, son quienes toman al final las decisio-
nes que afectardn a un determinado grupo social.!

1 Cfr. “Las politicas publicas emergen de un proceso de toma de decisiones que involucra una
multiplicidad de actores politicos que interacttian en una variedad de escenarios” (Scartas-
ciniy Spiller, 2011, p. 2).
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Las politicas publicas son consideradas como las respuestas del
Estado ante situaciones problematicas, pueden ser inscritas en la
agenda politica y tener origen en fuentes internas o externas. La fuen-
te interna consiste en un modelo de oferta generada de forma inter-
na por las entidades de gobierno, en tanto que la fuente externa con-
siste en un modelo de demanda ciudadana. De este andlisis parte
la preocupacién del por qué los hacedores de politicas publicas no
siempre definen las problematicas de acuerdo con las demandas so-
ciales, lo que deja de lado el trabajo conjunto que deberia existir en-
tre ciudadanfa y gobernantes. Si “entendemos al Estado como con-
densacién del conjunto de fuerzas sociales que conforman una matriz
estructural de dominacion; y a sus politicas como condensacién de los
procesos de hegemonizacién politico-cultural” (Danani, Grassi, cit.
por Minteguiaga, 2003, p. 23), las politicas publicas deberfan contar
con procesos mas participativos. Sin embargo, en ocasiones el apa-
rato burocratico disefia politicas desde una posicién de aislamiento
que tiene como resultado diagnésticos alejados de las realidades so-
ciales y de sus actores.

De esta forma la politica se convierte “en un ‘anédlogo’ de las ins-
tituciones, mds que un conjunto de decisiones mas o menos eficien-
tes, efectivas o racionales” (Meny y Thoenig, 1992, p. 77). Asi, las ac-
ciones del Estado no siempre son capaces de alterar las realidades
problemadticas identificadas y pueden también ahondar o crear pro-
blemas antes inexistentes. Por los multiples resultados (deseados o
no) que puede tener la accién estatal es importante analizar la po-
litica publica, de modo especial, su disefio. Este capitulo partira de
un recorte tedrico que permitird entender la complejidad del estudio
de las politicas publicas y definir lo que aqui se entiende como tales.
Ademads, tratara el andlisis de la politica publica desde el ciclo de la
politica, sobre todo desde su disefio, dentro del cual se estudiara la
importancia del proceso de construccién del problema publico y su
transicion hacia la inscripcién en la agenda publica. Una vez esboza-
do el marco tedrico se podrd abordar la problematica del desempleo
juvenil y las politicas orientadas a su resolucién.

“La politica publica se concibe como determinada, en su forma y su contenido, por las insti-
tuciones, los actores politicos, la actitud de los gobiernos y los gobernados, etc.” (Meny y
Thoenig, 1992, pp. 44-45).
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1.1. La politica puablica y su ciclo

En la actualidad existen grandes aportes tedricos que permiten el es-
tudio de las politicas publicas y que enfatizan distintos elementos
que las constituyen. En este documento interesa visibilizar el rol de la
politica publica como vinculo entre Estado y sociedad, asi como el
rol que tiene la configuracién de problemas publicos en la definicién
de la accién (e intervencidn) estatal. Para el estudio de la politica pu-
blica, Roth propone tres acepciones de politica: polity, politics y policy.
La primera se refiere a “la politica concebida como el ambito del go-
bierno de las sociedades humanas” (Roth, 2007, p. 25), la segunda
es la politica como “la actividad de organizacién y lucha por el con-
trol del poder” (ibid., 26), mientras que la tercera es “la politica como
designacién de los propdsitos y programas de las autoridades publi-
cas” (ibid.). Para el presente estudio se tomard en cuenta a esta ulti-
ma, policy, que ademds de la definicién ya esbozada, implica la inter-
vencién del Gobierno, la percepcién o identificacién de problemas a
resolver mediante dicha intervencién, asi como la elaboracién de ob-
jetivos y procesos de intervencidn.

Las politicas publicas® son consideradas como la respuesta que
emite el Estado ante situaciones probleméticas desde lo social. La
respuesta o procesamiento de dichas situaciones problematicas po-
sibilita una relacién virtuosa, de doble via entre ciudadania y Gobier-
no, en la cual los deseos o preocupaciones de la sociedad tienen eco
en el accionar estatal. Sin dejar de lado que las politicas publicas son
un elemento utilizado por el Estado para el ejercicio de dominaciény
regulaciéon social, Minteguiaga afirma que “las politicas publicas no
deben ser concebidas solo como una elaboracién técnica-burdcrata
sino parte —también— de una dindmica politica inscrita en las luchas
por la hegemonfa” (Minteguiaga, 2003, p. 68). Desde tal perspectiva,
las politicas publicas sirven también para consolidar la legitimidad

2 La Guia para la formulacién de politicas publicas sectoriales planteada por la Secretaria
Nacional de Planificacién y Desarrollo (Senplades) indica que la politicas deben estar cons-
truidas de tal forma que las acciones tomadas (planes, programas y proyectos) puedan ser
alcanzables. “Los programas y/o proyectos constituyen las acciones que posibilitardn y con-
cretardn la politica sectorial. Se trata del componente operativo de las politicas. El disefio
de programas y proyectos de accién constituye un proceso definido y sistemdtico para esta-
blecer el perfil y su aplicacién” (Senplades; 2011, p. 43).
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de un Gobierno o sector social en el poder y para la generacién de
consenso; dos claves de toda construcciéon de hegemonia.

Para que la politica publica sea capaz de responder a las necesi-
dades y problemas identificados desde lo social, es importante que
se sustente en un enfoque de gestién publica centrado en el disefio
de la politica, que tome en cuenta las necesidades planteadas por los
diversos grupos de interés. La participacién de los diversos grupos de
interés contribuye a la implementacién de la politica y por lo tanto
a su mayor efectividad. A su vez, como puntualiza Roth (2007, pp.
114-119), para asegurar la efectividad en la implementacién la politi-
ca debe cumplir con cinco condiciones: partir de una teoria sélida de
cambio social que facilite la construccién de hipétesis para la elabo-
racion de la politica; establecer una jerarqufa juridica clara, median-
te leyes bien concebidas para evitar contradicciones que obstaculicen
la implementacidn; contar con funcionarios capacitados y compro-
metidos con el sentido de la politica a implementarse; tener apoyo
politico y social organizado para asegurar la presién social en la im-
plementacién; y mantener un entorno socioeconémico favorable que
sustente la necesidad de la politica.

Estas cinco condiciones indican que el curso de accién estatal para
resolver o atender una situacién problemdtica no puede ser estatico,
ya que debe responder a situaciones y contextos cambiantes. Por tan-
to, no es aconsejable imitar modelos que en un contexto especifico
fueron exitosos; los contextos sociales, econémicos, politicos y cultu-
rales de cada sociedad demandan politicas ajustadas a dichas realida-
des. Como explica Minteguiaga, “las politicas no pueden observarse
como una fotograffa porque son un ciclo abierto, complejo, dindmi-
co y diverso, que incluye las inacciones y las omisiones a la manera de
sucesos concomitantes e interdependientes” (Minteguiaga, 2003, p.
65). Es decir, que ademds de ajustarse a un contexto social especifi-
co las politicas publicas deben reajustarse para responder a sucesos
que pueden o no estar relacionados con el disefio de la politica, pero
que tiene la capacidad de alterar las posibilidades de implementacién.

Por su parte, Meny y Thoenig consideran que una politica publi-
ca “se presenta como un programa de accién gubernamental en un
sector de la sociedad o en un espacio geografico” (Meny y Thoenig,
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1992, p. 90) que debe cumplir con determinadas caracteristicas para
ser llamada como tal (un contenido, un programa, una orientacién
normativa, un factor de coercién, una competencia social).?

Por dltimo, Lasswell considera a las politicas como “las eleccio-
nes mds importantes de la vida organizada y de la privada” (Lasswell,
1992, p. 83) porque permite resolver problemas de manera colectiva
que afectan al conjunto de la sociedad, asi sea por medio de la afec-
tacion a una de sus partes. Ademas, la politica publica genera espa-
cios de interaccién y competencia por los recursos y poder entre los
grupos con mayor representacion. Asi, se visibilizan los espacios de
disputa centrales al orden democratico. En estos escenarios se evi-
dencian luchas de poder, los intereses y las fuerzas de cada grupo
para presionar al Estado y obtener respuestas a sus necesidades. Los
grupos con mayor capacidad de presién (ya sea via movilizacién so-
cial, amenazas corporativas, corrupcién, u otras) tendrian mayores
oportunidades para lograr la atencién del aparato gubernamental.
La politica publica refleja entonces los intereses de los actores involu-
crados, en los cuales tomar una decisién (o no) frente a una proble-
matica refleja las inclinaciones reales del Gobierno.

Como sefialan Muller y Surel, “la politica publica no existe natu-
ralmente en la realidad, sino que se trata a la vez de una construccién
social” (cit. por Roth, 2007, p. 28). En realidad las politicas publicas
no siempre estdn orientadas a resolver una problemdtica, ya que pue-
den también tener como objetivo construir nuevas representaciones
de un problema especifico para volverlo manejable y solucionable, ya
sea en el presente o en el futuro. Por ejemplo, una respuesta simbé-
lica por parte de los gobernantes es la creacién de comisiones de ex-
pertos para estudiar un problema, “esta solucién permite postergar

3 En un contenido se movilizan los recursos para generar resultados o productos; con un pro-
grama, los actos se articulan en torno a uno o algunos ejes especificos que forman un deno-
minador comun: el sector de intervencién, el problema tratado, la constancia del decisor
publico en sus opciones e intenciones. En una orientacion normativa, los actos traducen orien-
taciones: con intencién o no, satisfacen intereses, son portadores de ciertos valores, tienden
hacia objetivos especificos. El analista deberd reconstruir su textura. En un factor de coercidn,
la actividad publica procede de la naturaleza autoritaria de que se halla investido el actor
gubernamental. Con una competencia social, una politica publica se define por su competen-
cia, por los actores y disposiciones que afectan la situacién, los intereses y los comporta-
mientos de los administradores (Meny y Thoenig, 1992, pp. 90-91).
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cualquier decisién y, con un poco de suerte, que el interés por el pro-
blema desaparezca” (Roth, 2007, p. 70). La institucionalidad publi-
ca puede llegar a reglamentar de forma superficial parte del problema
y asi evitar lidiar con los elementos estructurales de la problematica.

Sin embargo, también puede tener el efecto contrario, que seria
una mayor presién para la solucién del problema. Esto dependera
del tipo de problema social que se enfrenta. Se debe tomar en cuen-
ta que una politica publica (ya sea de reelaboracién del problema o
de intervencién directa) es una construccién de los diferentes acto-
res sociales y politicos y de sus intereses que son mediados por “la ac-
tuacién de los politicos [que] depende de la probabilidad de conse-
guir su reeleccién y de obtener mas recursos en términos de poder,
de prestigio y de ingresos” (Roth, 2007, p. 96). Reconociendo estas
practicas, aqui se considera que las solicitudes elevadas por la ciuda-
danfa o actores sociales merecen mdas que una respuesta simbdlica,
ameritan respuestas reales que cambien una realidad social, que per-
mita el bienestar del ser humano como sujeto de derechos.

Hasta aquf se ha explicado cémo se comprende la politica publi-
caylos miiltiples elementos que la definen, entre ellos los actores so-
ciales, sus intereses, las leyes y los contextos socioeconémicos en los
que se elaboran. Para analizar con mayor detenimiento la construc-
cién de una politica publica se debe identificar el conjunto de fases o
momentos que son parte del proceso de la politica. En esas fases co-
bra importancia la desagregacién en pequefias membranas que per-
mitan su mejor comprension y andlisis. En dicho contexto, autores
como Roth (2007) destacan la importancia de las fases en el ciclo de
politica, mientras que otros asumen la politica publica como un pro-
ceso dado por momentos. Consideramos a ambas posiciones como
validas; por cuestiones metodoldgicas se emplea el concepto de ciclo.

Sin embargo, tanto el ciclo como el proceso de politica publica
realizan separaciones por fases o momentos que no reflejan una in-
dependencia de cada fase o momento, de ahf que “la separacién ana-
litica operada por el investigador no debe ser confundida con una
separacion real o una secuencia temporal” (Aguilar Villanueva, cit.
por Minteguiaga, 2003, p. 63). La separacién nos faculta a analizar
la politica de forma desagregada, en este caso nos permite observar
de forma especifica el momento del disefio. Cada fase de la politica
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publica es importante para el desarrollo y efectividad de las demas, y
toda politica publica necesita cumplir con un conjunto de pasos, fa-
ses, etapas o momentos, a fin de generar resultados acordes con el
objetivo planteado y al problema identificado. En el funcionamiento
real de la politica todas las fases son interdependientes, por lo que
una mala aplicacién de una de sus fases incide de manera directa o
indirecta en todo el ciclo. Asi, la divisién en fases o momentos es una
necesidad metodoldgica, no una condicidn real.

La corriente analitica del proceso de la politica publica la entien-
de como un todo conformado por momentos y “remite a una idea
de totalidad que rompe con la sucesién estdtica y predeterminadas
de las fases y las etapas” (Minteguiaga, 2003, p. 64). El proceso de la
politica publica incluye varios momentos (ver grafico 1):

Griafico 1

Mirada al proceso de las politicas publicas

Formacién de la Agenda de

agenda gobierno
conduce a
produce
Formulaciény Las proporciones de la
legitimacién de la r politica (fines, metasy
o conduce a : L
politica (programa) medios de efectuacion)

., roduce .
Implementacién | P | Acciones de

de la politica la politica

conduce a

1. Efectos de la politica

2. Evaluacién de los efectos

3. Decisiones sobre el futuro
de la politica (programas)

Fuente: Aguilar (2007, p. 22).
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El gréfico 1 permite tener una mirada global del proceso de una
politica publica en el que “cada uno de los ‘momentos’ involucra to-
das las actividades y procedimientos, es decir, en todos hay ejecu-
cién, decisién, definicién, negociacién, evaluacién, control, etc., y en
todos se juegan intereses y hegemonia” (Minteguiaga, 2003, p. 71).
Es decir, la formulacién de la agenda produce la agenda de gobierno,
la que conduce a la formulacién y legitimacion de la politica, esta a
su vez produce los fines, metas y medios de efectuacién, que condu-
cen a su implementaciéon mediante la produccién de acciones, que al
final dirige a un dltimo momento que incluye los efectos de la politi-
ca, la evaluacién de los efectos y las decisiones sobre el futuro de la
intervencion.

De acuerdo con Roth (2007), el ciclo de la politica publica “pro-
pone una descomposicién de la politica pdblica en una serie de eta-
pas o de secuencias légicas [ ...]| para permitir su utilizacién para cual-
quier politica, y facilita la delimitacién del objeto de analisis” (Roth,
2007, p. 49). Se distinguen cinco fases del ciclo de la politica publi-
ca: identificacién de un problema, formulacién de soluciones o ac-
ciones, toma de decisiones, implementacién y evaluacién.

Segun el Policy Cycle presentado por Roth (2007), la fase de iden-
tificacién se refiere al momento en el que los distintos actores socia-
les y politicos (organizaciones sociales, sindicatos, partidos politicos,
y sociedad civil en general) reconocen y definen las situaciones consi-
deradas como problematicas en funcién de sus intereses. En esta mis-
ma fase se dan esfuerzos por agregar demandas similares en torno a
una misma situacién problemadtica con el fin de visibilizar el tema, lo-
grar la atencién de los gobernantes e inscribir el problema en la agen-
da publica. La fase de formulacién se refiere a la elaboracién de solu-
ciones y respuestas al problema antes identificado. Las respuestas o
soluciones elaboradas podrén estar influenciadas por las formas de
definicién del problema por parte de los actores sociales y politicos.
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Gréfico 2

Ciclo de la politica publica

Identificacién

Formulacién

Toma de

Implementacién . .
desiciones

Fuente: Roth (2007, p 49). Elaboracién: la autora.

La fase de toma de decisiones consiste en el andlisis de las alterna-
tivas de solucién planteadas en la fase anteriory la legitimacion de la
decisién (o curso de accién elegido). La fase de implementacién de
la politica se refiere a la traduccién de las decisiones hechas en |a fase
anterior en hechos concretos; se busca tener un impacto o producir
efectos sobre la situacién problemdtica. Esta es la fase mas comple-
ja porque, como sefiala Roth (2007), la implementacién perfecta de
una politica publica es inalcanzable a la perfeccién. A pesar de una
excelente identificacién y formulacién, asi como de elegir un adecua-
do curso de accién, la implementacién (al no ser un acto técnico en
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un sentido neto) se ve afectada por cuestiones politicas y culturales
no controladas por los hacedores de la politica.

Bardach conceptualiza la implementacién como una sucesién de
movimientos y recalca su cardcter politico. En esta fase los diferentes
actores intentardn conseguir que la politica a implementarse maxi-
mice sus intereses y minimice sus costos (Bardach, cit. por Minte-
guiaga, 2003, p. 74), aunque hay que considerar que cuantos mas
intereses estén en juego, menores serdn las probabilidades de que la
implementacidn sea efectiva y se ajuste sus objetivos iniciales. Por ul-
timo, la fase de evaluacién permite medir los impactos generados por
la implementacién y si se han cumplido los objetivos trazados en las
fases de formulacién y toma de decisién.

La evaluacién viabiliza un proceso de retroalimentacién que pue-
de generar el reajuste de la politica publica o su eliminacién. Esta
fase es tal vez la mas controversial de todas ya que genera un esce-
nario complejo entre la idea inicial y el resultado final. Roth sostiene
que “no se puede tener un criterio de evaluacién uniforme para todas
las politicas publicas, sino que se trata de ajustar las herramientas de
andlisis en funcién del problema a examinar” (Roth, 2007, p. 130);
sin embargo, se busca férmulas, de manera errénea, estandarizadas
que permitan medir, pesar y calcular. Por lo general, la evaluacién es
vertical y genera, sobre todo, mayores analisis cuantitativos que cua-
litativos, tendientes a justificar una supresién o reformulacién. Por su
importancia (en tanto determina supresién o reelaboracién), la eva-
luacién requiere de la autonomia del ente evaluador para que exista
veracidad en los resultados. Los procesos de evaluacién podrian me-
jorarse mediante la participacién ciudadana y de quienes de forma
directa se benefician de la intervencién estatal.

El ciclo de la politica publica permite una separacién artificial
para facilitar el andlisis y determinar las particularidades de cada
fase. Dado que en este trabajo de investigacidn el énfasis se sittia en
el disefio de la politica, se recurrird al enfoque de andlisis del ciclo de
la politica publica, cuyo abordaje por etapas facilita el tratamiento
del problema planteado en este documento. Hasta ahora se ha tra-
tado lo que es la politica publica y las formas para analizarla pero no
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se ha determinado cémo es que una situacién concebida como pro-
blemdtica por ciertos sectores llega a ser procesada por el Estado me-
diante la politica.

1.2. Del problema publico a la agenda de gobierno

La primera distincién que se debe aclarar es aquella entre situaciones
problematicas y problemas publicos. Como indica Gusfield:

No todos los problemas sociales llegan necesariamente a ser problemas
publicos. No todos se vuelven tema de conflicto o de controversia en la
arena de la accién publica. No todos cuentan con dependencias que los
atiendan ni con movimientos que trabajen para resolverlos (Gusfield,
2014, p. 69).

Para que un problema sea atendido por el Estado este debe haber
sido construido como problema publico y ser reconocido como tal.
De acuerdo con Roth, “se puede distinguir analiticamente dos ele-
mentos que se articulan: la construccién del problema social como
problema que necesita una intervencién publica [...] y su inscripcién
en la agenda politica” (Roth, 2007, p. 57). La agenda politica puede
ser comprendida como “el conjunto de problemas percibidos que ne-
cesitan un debate publico, o incluso la intervencién de las autorida-
des publicas legitimas” (Padioleau, cit. por Roth, 2007, p. 57). Tanto
la identificacién de situaciones problemdticas como la definicién de
problemas publicos implican disputas de intereses por parte de los
actores involucrados.

Dichas disputas se dan en el marco de relaciones desiguales pro-
pias de la escena publica en la que se busca inscribir las situaciones
problemadticas. Dicho espacio “no es un campo en el que todos pue-
den jugar en términos de igualdad: algunos tienen mds acceso que
otros, y mayor poder y habilidad para configurar la definicién de los
temas publicos” (Gusfield, 2014, p. 74). Asi:

El proceso de surgimiento, configuracién, estabilizacién e institucionali-
zacién de los problemas publicos puede pensarse como resultado de co-
rrelaciones de fuerza o de conflictos de interés que se ponen en juego en
diferentes sectores: las altas esferas de la accién publica, las asambleas
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legislativas, y las agencias administrativas, los laboratorios cientificos y
las organizaciones asociativas [ ...] (Cefai, cit. por Gusfield, 2014, p. 15).

Si bien se ha tratado de conceptualizar a las politicas publicas y
entender su ciclo, es necesario comprender su gestacién y lo comple-
jo que puede ser llegar al punto de partida (de identificacién y for-
mulacién), en el cual un problema pasa de ser de interés particular a
convertirse en un tema de interés publico. De acuerdo con Roth, para
que la politica publica aborde y, de manera potencial, resuelva pro-
blemas publicos, “un problema privado, individual, tiene que trans-
formarse en un problema social (colectivo)” (Roth, 2007, p. 59). No
todos los eventos dolorosos, conflictivos o problematicos se convier-
ten en situaciones de interés publico. La calidad publica o privada
de un problema social depende de si las consecuencias del proble-
ma son (o son percibidas como) directas o indirectas. En palabras de
Dewey (Cit. por Gusfield):

Cuando se reconocen consecuencias indirectas y hay un esfuerzo por re-
glamentarlas, comienza a existir algo con algunas caracteristicas de Es-
tado. Cuando las consecuencias de una accién estdn principalmente li-
mitadas (o cuando se cree que estdn limitadas) a personas directamente
implicadas, la transaccién es privada (Gusfield, 2014, p. 22).

Pese a que un problema con consecuencias directas sea concebi-
do como un problema colectivo (con consecuencias indirectas), es
necesario que los actores interesados busquen persuadir a quienes
no son afectados de forma directa mediante “un trabajo de elabora-
cién conceptual, discursiva y cognitiva, de presentacién de imdgenes;
categorias, argumentos y relatos, realizado por expertos en ciencia,
derecho, politica o comunicacién, que pueden perseguir objetivos es-
tratégicos en relacién con los auditorios a que se dirigen” (Cefai, cit.
por Gusfield, 2014, p. 28). Es decir que la condicién de publicidad de
los problemas no es estdtica sino que responde a procesos politicos
de construccién de la misma. Este proceso contribuye a que un pro-
blema privado se convierta en un problema publico y gane la aten-
cién de las autoridades para formar parte de la agenda de gobierno.
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Los problemas publicos insertos en la agenda de gobierno provie-
nen de dos tipos de fuentes: interna o externa. La primera es un mo-
delo de oferta originada por la propia institucionalidad estatal, en
tanto que la dltima es un modelo de demanda social o de otros ac-
tores como instituciones internacionales. Roth (2007) identifica al-
gunos modelos de inscripcidn de problemas en la agenda politica: 1)
modelo de la movilizacién, que refleja “el trabajo de actores socia-
les por una causa o a favor de la promocién o defensa de unos inte-
reses” (p. 65); 2) de la oferta politica, que “consiste en ganar apo-
yo o electores con propuestas politicas [creando] demanda social”
(ibid.); 3) de mediatizacién, el cual “se trata de crear una demanda
social o de obligar a las autoridades a actuar, por medio del uso de
intermediarios”, entre ellos, los medios masivos de comunicacién (p.
66); 4) de la anticipacidn, en la que son las “autoridades publicas las
que deciden actuar sobre un tema que analizan como problematico”
(p.- 67); 5) de accién corporativista silenciosa, que funciona median-
te el “acceso a la agenda gubernamental lograda solo por unos gru-
pos organizados privilegiados” (ibid.); y, por tltimo, 6) la concepcién
Kingdom, que hace referencia al tiempo como variable importante y
sostiene que “los procesos politicos no se producen solo en funcién
de elementos légicos, racionales, lineales, sino que hay que saber uti-
lizar o suscitar las oportunidades” (p. 69).

Los actores politicos, administrativos, o sociales siempre bus-
caran incidir en la toma de decisiones con base en su ideologfa y sus
intereses particulares, de tal forma que mds alld de ser una decisién
racional, la politica publica se convierte en un juego politico. La for-
macién de la agenda de gobierno se convierte en un campo de dispu-
ta en el que varios sectores/actores compiten por la atencién de los
administradores publicos. Aguilar caracteriza a la agenda de gobier-
no como “el conjunto de problemas, demandas, cuestiones, asuntos,
que los gobernantes han seleccionado y ordenado como objetos de
su accién y, mas propiamente, como objetos sobre los que han deci-
dido que deben actuar” (Aguilar, 2007, p. 29).

Un problema que forma parte de la agenda publica es la respues-
ta a los intereses del o los grupos que ejercen mayor presién. En este
proceso de inscripcién de temas de interés publico se debe entender
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que dentro de un contexto real son las soluciones las que hacen po-
sible a los problemas, es decir, los problemas deben ser definidos, es-
tructurados y planteados con precisién, de manera que sean solucio-
nables. Tal como lo precisa Aguilar:

No se requiere mucha informacién para saber que muchos problemas
publicos, no todos, al final de su construccién poseen una estructura la-
xa, imprecisa, que dificulta al piblico y al Gobierno saber qué resolver,
cémo resolverlo, y saber si las operaciones efectuadas llegaron a resolver-
lo (Aguilar, 2007a, p. 61).

Es decir, parte fundamental de la construccién de un problema
publico y de su posible agendamiento depende de la generacién y
presentacidn de soluciones viables y alcanzables.

1.3. Disefio de la politica publica

El disefio de la politica publica genera muchas expectativas por ser el
punto de partida en el que se determina prioridades y cursos de ac-
cién para solucionar problemdticas sociales. En esta fase inicial de la
politica “se plantean las ideas centrales sobre la visién de la politica,
sus fines y propdsitos, y se delimitan los alcances, los instrumentos,
los actores, las restricciones financieras, las metas a lograr y un bos-
quejo sobre el cronograma a seguir” (Ortegén, 2008, p. 38). Dicha
definicién alude a los componentes de la formulacién de la politica
pero excluye el proceso mediante el cual un problema social se con-
vierte en un problema publico. La elaboracién del diagnéstico, y por
lo tanto, de las posibles soluciones, dependerdn en gran medida de
la definicién del problema publico (delimitacién geogréfica, las cau-
sas estructurales o coyunturales, las poblaciones afectadas, condicio-
nes socioeconémicas, etc.).

Encontrar soluciones es el gran desafio, pues de ello depende el
valor de la politica publica y de la accién estatal. De acuerdo con
Aguilar (1992), “la politica es, en suma: a) el disefio de una accién
colectiva intencional, b) el curso que efectivamente toma la accién
como resultado de las muchas decisiones e interacciones que com-
porta y, en consecuencia, c) los hechos reales que la accién colectiva
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produce” (Aguilar, 1992, p. 26). En el presente trabajo interesa el di-
seflo porque pretende revelar las distancias existentes entre el pro-
blema publico del desempleo juvenil y el disefio de la politica publi-
ca; es decir, determinar si el disefio recoge todas las caracteristicas
del problema.

La definicién de soluciones no se realiza solo desde la racionali-
dad técnica y burocratica sino que responde también a las presiones
ejercidas por actores sociales y su capacidad de posicionar definicio-
nes de los problemas publicos y soluciones a dichos problemas. Los
mismos actores que buscan visibilizar un problema son quienes bus-
can incidir en el disefio de la politica, en ocasiones sin tomar en cuen-
ta los Iimites del aparato estatal. Sin embargo, los intereses politicos
y sociales no son los tnicos elementos que dificultan el disefio; algu-
nos de los problemas en la formulacién de soluciones son las contra-
dicciones en las fuentes de consulta, |la precariedad de los datos, jun-
to con la falta de informacién estadistica desagregada.

Por la complejidad del disefio de la politica publica es preciso
plantear los problemas a ser resueltos desde sus posibles soluciones,
comparando las alternativas para tomar las mejores decisiones an-
tes de la implementacién. Como sostiene Quade (cit. por Aguilar,
2007b), “los problemas de las politicas publicas son problemas ‘aris-
cos’. Esto es, pueden no tener formulacién definida y carecer de una
regla de terminacién que diga al que ha de resolverlo cudndo tiene
una solucién” (p. 170). Por la posibilidad de que el problema a ser re-
suelto por la politica publica no esté del todo determinado es impor-
tante que quienes intervengan en el disefio y formulacién de la poli-
tica publica no descarten el juego de intereses por el que atraviesa la
construccién del problemay lo define.

Seguin Aron Wildavsky, el disefio de la politica publica, es decir, de
las posibles soluciones a un problema, “es un arte que se hace car-
go de la tarea de resolver el acertijo que son los problemas publicos y
cuya solucién significa establecer una relacién satisfactoria entre los
medios manipulables y los objetivos alcanzables” (cit. por Aguilar,
2007a, p. 235). Parte de un buen disefio de politica conducente a su
implementacién es la etiquetacién (o el nombre dado a la politica).
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Se trata de un elemento clave en el disefio porque de esto depende
que sean creibles y que puedan “tocar” las emociones (Roth, 2015)
de los encargados de implementar la politica publica y de sus benefi-
ciarios. Solo unas cuantas politicas logran superar los obstdculos de
su elaboracién y llegar a la implementacién; no todas las respuestas
pueden volverse operativas.

Otras limitaciones en el disefio de la politica publica se presen-
tan porque “los administradores a menudo se ven obligados a to-
mar decisiones sobre politicas sin haber podido clarificar previamen-
te los objetivos” (Lindblom, cit. por Aguilar, 1992, p. 208), resultado
de ello es la disparidad existente entre las definiciones del problema
de acuerdo con el administrador publico y las definiciones realizadas
por el o los grupos afectados. Segtin Aguilar (1992), una decisién es
“correcta, buena o racional” si se puede demostrar que mediante ella
se logra un objetivo especifico y se puede ademas especificar el obje-
tivo sin describir la decisién. Ademas sintetiza que:

La hechura de politicas, como cualquier otro tipo de actividad humana
consciente, implica simultdneamente “saber cémo” y “saber eso”. “Sa-
ber c6mo” es la capacidad de hacer ciertas cosas, adoptar la conducta
a las nuevas circunstancias; “saber eso” es la conducta explicita (Aguilar
Villanueva, 1992, p. 359).

Refiriéndose al saber cémo, “una etapa fundamental para el dise-
fio de politicas publicas efectivas es la de determinar el instrumento
que se va a privilegiar (generalmente hay que combinar varios) para
modificar el comportamiento de los destinatarios” (Mayntz, cit. por
Roth, 2007, p. 122). Es decir, el disefio e implementacién son etapas
cruciales en las que no existen verdades absolutas; en palabras de Ar-
coverde, “a complexidade propria do processo de formulagdo de uma politica e
a sua implementagdo promovem condicoes necessdrias mas ndo suficientes, para
gerar reivindicagoes (argumentos) capazes de serem considerados uma certeza
absoluta ou uma verdade absoluta” (Arcoverde, 2012, p. 105). La tabla
1 sintetiza lo que conlleva la etapa de disefio de una politica publi-
ca que, segtin Aguilar (2007a), contiene tres fases: iniciacién, estima-
cién y seleccion.
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Tabla 1

Fases y caracteristicas del proceso de la politica*

Caracteristicas/uso

Planteamiento creativo del problema
Definicién de los objetivos
Iniciacién  Disefio innovador de opciones
Explicacién preliminar y aproximada de los conceptos, aspiraciones y
posibilidades

Investigacién cabal de conceptos
Examen cientifico de los impactos correspondientes a cada opcién de

. ., intervencién o al no hacer nada
Estimacion . .
Examen normativo de las consecuencias probables

Bosquejo del programa
Establecimiento de los criterios e indicadores de rendimiento

Debate de las opciones posibles
Compromisos, negociaciones y ajustes
Reduccién de la incertidumbre de las opciones

Seleccién ., R . . .
Integracién de los elementos ideolégicos y no racionales en la decision

Decisién entre las opciones
Asignacién de la responsabilidad ejecutiva

Fuente: Aguilar (2007a, p.20). Elaborado por: la autora.

La tabla 1 indica las fases que comprenden el disefio de la politi-
ca publica de forma desagregada e identifica varias caracteristicas de
cada fase. La primera fase, denominada de iniciacién, consiste en la
identificacién de la problematica social, la determinacién de los ob-
jetivos preliminares al igual que de las posibles opciones de solucién.
La segunda fase del disefio es la de estimacién, que implica la defi-
nicién de un problema dentro de un marco conceptual que permite
una valoracién més especifica, asi como el andlisis de las consecuen-
cias que acarrearfa la toma de una u otra decisién con respecto al
problema planteado para esbozar un curso de accién o plan a seguir.
Por dltimo, la etapa de seleccién es el momento en el cual se debaten
las posibles soluciones (opciones) entre los hacedores de politica pu-
blica, y a su vez se realiza la toma decisién que implica negociaciones

4 Latabla se refiere a todo el proceso de la politica publica; sin embargo, aqui se ha recorta-
do para explicar solo la etapa de disefio.
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y asignacion de responsabilidades para la implementacién de la po-
litica publica.

Consideramos al disefio como la etapa en la que se instrumen-
ta una solucién al problema con el objetivo de remover sus aspectos
mds nocivos y extendidos. La caracteristica de un problema bien es-
tructurado es contar con una solucién general del problema, es de-
cir, tener la capacidad de resolverlo identificando qué resolver y cémo
hacerlo. El gran desafio del disefio de la politica publica es que garan-
tice su implementacién de forma sostenida y que incorpore las parti-
cularidades del problema publico que pretende resolver. Esto asegu-
rard la calidad de la gestién publica que “es su orientacién al servicio
de las necesidades y expectativas de la ciudadanfa y su compromiso
en alcanzar una sociedad de bienestar” (CLAD, 2008, p. 14). Para la
construccién de una sociedad de bienestar o efectivas politicas pu-
blicas se debe innovar de forma participativa, considerando como
eje principal al ciudadano usuario de servicios y al Estado en su ca-
lidad de oferente, es decir, en un coherente equilibrio entre oferta y
demanda.

Por su parte, Ortegén puntualiza que se debe considerar la eta-
pa del disefio “como determinante en gran parte del éxito de la po-
litica publica. El disefio de las politicas publicas que efectivamente
contribuyen al bienestar de las personas estd fundamentado en diag-
ndsticos acertados y contenidos creibles” (2008, p. 38). De forma
adicional, el éxito de la politica dependera de la participacién de or-
ganizaciones sociales (movimientos, sindicatos, universidades, ex-
pertos, etc.) y politicas mediante convocatorias formales, amplias y
abiertas, que contemplen la inclusién de la poblacién que es obje-
to de dicha politica, no solo en el disefio sino también como entes
de seguimiento, evaluacién y control de las politicas publicas (CLAD,
2008), en suma, a la participacién de los actores. El éxito o fracaso
de una politica publica obedece a factores internos del Estado (asig-
nacién de recursos econémicos y asignacién de talento humano).
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1.4. Conclusiones

El marco tedrico se centra en dos elementos que permitiran el andli-
sis del objeto de estudio. El primero es el ciclo de la politica publica,
con especial énfasis en el disefio (o en las fases de identificacién y for-
mulacién), y el segundo es la construccién de los problemas publicos
y su inclusién en la agenda politica. Se entiende aquf a la politica pu-
blica como resultado de un problema percibido como tal por los di-
ferentes actores, tanto estatales como sociales. Cuando un proble-
ma es planteado por la Administracién publica puede resultar mas
rdpida la insercién dentro de las prioridades de la gestién del Esta-
do, no obstante, en el momento en que es presentado desde la socie-
dad, esta debe generar diversas actividades de presién para llamar la
atencién de las autoridades para que el problema particular se vuel-
va colectivo.

El disefio de la politica publica es el punto de partida en el que se
determina una problemadtica y se busca solucionarla mediante obje-
tivos y metas. Es decir, en esta etapa se determina el camino a seguir
para atacar las causas y efectos del problema y generar cambios sig-
nificativos en la situacién del grupo beneficiado. Esta primera etapa
de la politica publica, al igual que las subsiguientes, requieren de la
intervencién de los afectados (y posibles futuros beneficiarios) me-
diante procesos participativos y democrdticos para que los hacedo-
res de politica publica cuenten con informacién confiable que les per-
mita elaborar diagndsticos mas inclusivos y multivariados desde la
realidad social y no solo desde la teorfa. De esta manera incrementa-
rd las posibilidades de una delimitacién correcta del problema y de
su solucién, ademas de que se reducen los riesgos de disefar politi-
cas inaplicables que no cuentan con apoyo social.

Las dos categorias conceptuales (ciclo de la politica publica y
construccién del problema publico) tienen una dimensién politica
que implica relaciones desiguales de poder, asi como la presencia
de actores sociales y politicos que defienden y posicionan intereses
frente al Estado. Los dos conceptos también se encuentran atrave-
sados por consideraciones culturales que inciden en todo el ciclo de
la politica publica, incluyendo el momento de la construccién del
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problema. El sentido politico y cultural de estos conceptos hace que
la politica publica sea flexible y ajuste sus fases a realidades y necesi-
dades cambiantes que pueden dificultar su implementacién.

El abordaje del disefio de una politica parte de una propuesta
conceptual planteada con antelacién en este capitulo, en el que se
propone el andlisis por medio del ciclo de la politica pdblica para en-
tender los resultados de la gestion del Estado en la resolucién de una
problemdtica en cuestién. Cabe indicar que no existen verdades de-
finitivas, ni recetas mdgicas, ni soluciones completas. La identifica-
cién de un problema puede ser resultado de la presién social, cor-
porativa o del reconocimiento interno de las instituciones publicas.
Sin embargo, la participacién democratica de los afectados dentro
de la definicién del problema y del disefio de la politica tiende a ge-
nerar mejores resultados. Es necesario enfatizar que la construccién
de una politica publica es un proceso complejo que requiere espe-
cial atencién, pues refleja la conexién entre Estado y sociedad. Por
tal razén, es preciso entender y llegar a un punto de equilibrio en-
tre el Estado como oferente de politica publicay la ciudadania como
demandante.



Capitulo Il






La construccién del desempleo juvenil como
problema publico y su caracterizacién

EL proBLEMA DE desempleo juvenil a escala mundial ha recibido algu-
nas atenciones y caracterizaciones por parte de organismos como la
Organizacién de la Naciones Unidas (ONU), por intermedio de la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT), los cuales han sido los
impulsadores para que el problema de desempleo juvenil tome un re-
conocimiento por parte de los paises miembros y a su vez empren-
dan acciones correctivas que mejoren las condiciones de las y los j6-
venes en sus paises.

En Ecuador, desde la década de 1980 se viene enunciando su pre-
ocupacién ante las diferentes carencias por las que atraviesa el gru-
po poblacional de jévenes, definido como grupo prioritario desde el
2008. Es asi que las y los jévenes empiezan a ser incluidos en los pla-
nesy estructuras de los gobernantes de esa década; sin embargo, sus
problemas se han mantenido en el tiempo, con ciertas mejorias.

El desempleo, por su multidimensionalidad, es un asunto que re-
quiere de una desagregacion en casos de estudio que permita mejo-
rar su comprension, es asi que el caso de estudio seleccionado para el
presente trabajo de investigacién se concentra en Loja. Esta provincia
cuenta con un gran porcentaje de poblacién joven concentrada, en
su mayoria, en la ciudad de Loja, la cual acoge también a muchos jé-
venes migrantes, tanto de los dieciséis cantones de la provincia como
de las provincias colindantes (El Oro y Zamora Chinchipe). Ademas,
por ser una provincia fronteriza, cuenta con una gran afluencia de
personas del vecino pais, Perd, quienes, atraidos por el tipo cambia-
rio de su moneda nuevo sol a délar, ingresan con productos y mano
de obra a menores costos.

A diario se puede ver en la plaza central de Loja a decenas de per-
sonas en busca de trabajo, personas de todas las edades y de di-
ferentes niveles de educacién. En este escenario destacan personas
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jévenes, quienes, a pesar de tener mejores niveles de educacién que
su generacion precedente, aun se enfrentan al desempleo. Esta rea-
lidad es mds preocupante en las mujeres, quienes del 100 % de per-
sonas ocupadas solo ocupan el 34 %. Asimismo, y con realidades
mds alarmantes, se encuentra la poblacién del cantén Saraguro, la
cual, a escala provincial, tiene el porcentaje mas alto de analfabetis-
mo (15,5 %).

La poblacién joven en la actualidad es considerada como sector
estratégico de desarrollo; sin embargo, los administradores publicos
han quedado en deuda con este grupo etario, con legislaciones am-
biguas y politicas publicas que no logran mantenerse en el tiempo,
de ahi que organismos internacionales como la Comisién Econémi-
ca para América Latina y el Caribe (Cepal) enfatizan que “siempre se
habla de las habilidades y capacidades creativas que tienen los jéve-
nes, pero pocas veces se logra canalizarlas y materializarlas” (Cepal,
2001, p. 53). Es decir, atin no se ha potenciado y utilizado las capaci-
dades de las nuevas generaciones, coartando su protagonismo en el
desarrollo productivo del pars.

Es asi que este capitulo presenta un recorrido sobre la construc-
cién del problema publico de desempleo juvenil desde los actores
que intervinieron en su construccién. Se menciona, ademds, sus prin-
cipales causas y efectos mas relevantes para las y los jévenes. Asimis-
mo, se caracteriza la problematica en Loja como caso de estudio, sin
dejar de lado el panorama nacional, debido a que el programa en es-
tudio es parte de una politica publica de caracter nacional.

2.1. Construccién del desempleo juvenil como problema piiblico

El problema publico de desempleo juvenil, por ser un asunto estruc-
tural, involucra varios fenémenos, entre ellos, la exclusién, pobreza,
desigualdad, vulnerabilidad, entre otros. A pesar de su multidimen-
sionalidad, los problemas requieren de un proceso de construccién
para insertarse en la agenda publica y ser reconocidos por la socie-
dad como problemas colectivos, por lo que el de desempleo juve-
nil ha sido construido como tal. Por tal motivo es menester analizar
los origenes de su construccién y determinar los actores o grupos de
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interés que intervinieron en la construccién y definicién del proble-
ma, asi como identificar las causas y efectos del desempleo juvenil,
tal como los han planteado los actores relevantes. Este capitulo bus-
ca analizar las caracteristicas del problema de desempleo juvenil en
funcién de los actores que intervinieron para que el problema parti-
cular se convierta en colectivo y sea considerado como publico.

La preocupacién por la poblacién joven nace en organismos in-
ternacionales como la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU)
y a su vez la Organizacién Internacional del Trabajo (OIT). La ONU
cumplié un rol importante para que el problema de desempleo juve-
nil forme parte de la agenda de gobierno de los pafses miembros. El
26 de junio de 1945, en San Francisco, Estados Unidos, se firmé la
Carta de las Naciones Unidas que plantea como uno de sus objetivos
el preservar a las generaciones venideras de guerras, reafirmar los de-
rechos de la humanidad en todas las naciones, crear condiciones de
justicia y promover el progreso de la sociedad. Asimismo, en el capi-
tulo IX, articulo 55, el literal a) menciona que la ONU promovera “ni-
veles de vida més elevados, trabajo permanente para todos, y condi-
ciones de progreso y desarrollo econémico y social” (ONU, 1945). En
este documento se reconoce de forma inicial a las y los jévenes como
un grupo que debe ser salvaguardado de situaciones de riesgo; ade-
mas, identifica al trabajo permanente como via de progreso para to-
dos los grupos poblacionales.

En 1965 la Asamblea General de la ONU formulé la Declaracién
sobre el fomento entre la juventud de los ideales de paz, respeto mu-
tuo y la comprensién entre los pueblos, misma que hace un llama-
miento a las organizaciones gubernamentales y no gubernamentales,
junto con movimientos juveniles, a reconocer seis principios para me-
jorar las condiciones de vida de las y los jévenes. Entre ellos, el prin-
cipio lll indica que:

Los jévenes deben ser educados en el espiritu de la dignidad y la igual-
dad de todos los hombres, sin distincién alguna por motivos de raza,
color, origen étnico o creencia, y en el respeto de los derechos huma-
nos fundamentales y del derecho de los pueblos a la libre determinacién
(1965, p. 2).
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La declaracién se enfoca en la poblacién joven y sobre todo en
sus derechos a la dignidad e igualdad a escala mundial, impulsando
a los paises miembros para que inicien sus procesos de construccién
de politicas publicas enfocadas en este grupo.

Conscientes del protagonismo productivo que deben tener las y
los jévenes, en 1979 la ONU designé al afio 1985 como el Afio In-
ternacional de la Juventud, con la finalidad de visibilizar las proble-
madticas de grupos como los jévenes con discapacidad, jévenes de las
zonas rurales y urbanas y las mujeres jévenes. En 1996 la Asamblea
General de la ONU aprobé la resolucién 50/81 de creacién del Pro-
grama de Accién Mundial para los Jévenes hasta el ano 2000 y afos
subsiguientes, con el objetivo de mejorar la situacién de las y los j6-
venes. El programa se centré en aumentar la calidad y la cantidad de
oportunidades que tienen las y los jévenes para participar de mane-
ra plena, efectiva y constructiva en la vida de la sociedad. Asimismo,
planteé la importancia de asegurar el acceso a una educacién com-
patible con sus aspiraciones, a oportunidades de empleo acorde con
las habilidades adquiridas, a la participacién activa en la toma de de-
cisiones y al fomento de la cultura, incentivando a que las y los jéve-
nes tengan una vida plena y auténoma.

En 1998, en Lisboa, se desarrollé la primera Conferencia Mundial
de Ministros encargados de la Juventud, en la que se presenté la De-
claracién de Lisboa sobre politicas y programas relativos a la juven-
tud, que reconoce la problemética de desempleo juvenil y la urgencia
de mejorar las condiciones de empleabilidad y transicién entre el sis-
tema educativo y el mercado de trabajo. El numeral 57 de dicho do-
cumento reconoce la necesidad de “afianzar el objetivo tltimo del ple-
no empleo, de forma que todos los hombres y mujeres jévenes tengan
iguales oportunidades de conseguir un trabajo remunerado”. La ma-
terializacién de dicho objetivo indica la urgencia de coordinacién en-
tre ofertas educativas y demandas laborales, ya que la poblacién joven
sufre de forma directa o indirecta el desempleo y subempleo.

La Declaracién de Lisboa se convirtié en el marco para la Conven-
cién Iberoamericana de Derechos de los jévenes, realizada en el 2005,
cuyo objetivo central fue la identificacién de problemas comunes que
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afectan alasy los jévenes de la regién, como su vulnerabilidad ante las
constantes carencias de educacién, salud, trabajo, seguridad social y
participacién en la vida politica y la toma de decisiones. La declara-
cién permitié que “los Estados Parte se compromet[an] a adoptar las
medidas necesarias para generar las condiciones que permitan a los
jévenes capacitarse para acceder o crear opciones de empleo” (De-
claracién de Lisboa, 1998). Asimismo, la declaracién establece que:

Los jévenes tienen derecho a la igualdad de oportunidades y trato en lo
relativo a la insercién, remuneracién, promocién y condiciones en el tra-
bajo, a que existan programas que promuevan el primer empleo, la capa-
citacién laboral y que se atienda de manera especial a los jévenes tempo-
ralmente desocupados (Declaracién de Lisboa, 1998, Art. 27, numeral 1).

La OIT muestra su preocupacién y detecta la problemdtica de des-
empleo juvenil desde 1978, y mediante su intervencién ha generando
resoluciones que afectan al empleo en las y los jévenes. Asimismo, la
intervencion de la OIT se dirige al cumplimiento de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio® (ODM) planteados por la ONU, en especial,
los objetivos 1y 8. El primero se refiere a la erradicacién de la pobre-
za extrema y el hambre, mientras que el segundo al fomento de una
alianza mundial para el desarrollo.

En el 2001 la OIT creé la Red de Empleo de los Jévenes (REJ), con
el objetivo de que se cumplan los compromisos mundiales de “ela-
borary aplicar estrategias que proporcionen a los jévenes de todo el
mundo la posibilidad real de encontrar un trabajo digno y producti-
vo” (Red de Empleo de los Jévenes, 2005, p. 69). Ecuador forma par-
te de la REJ a partir de agosto de 2005 y ratifica la Convencién Ibe-
roamericana de Derechos de los Jévenes.

A partir del protagonismo de organismos como la ONU y la OIT,
en Latinoamérica se empieza hablar de las y los jévenes y de las politi-
cas en beneficio de este grupo etario a partir de 1980. Es importante
resaltar que los problemas de la poblacién joven, como el desempleo,
no es un asunto aislado de las condiciones sociales y econémicas de

5 Los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) fijados por los paises miembros de la ONU.
Se dieron desde el 2000 hasta el 2015 y se componen de 8 objetivos.
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los paises en los que se genera. Asi, la difusién de la doctrina econé-
mica neoliberal desde la década de 1980 se tradujo en un cambio de
paradigmas de pensamiento y de accién politica que también afec-
taron las politicas orientadas a la juventud. En ese marco, el rol que
cumplié la ONU fue fundamental para repensar en el concepto y la
importancia de las y los jévenes, “desde una perspectiva en la cual
los jévenes aparecian prdcticamente como meros sujetos de asisten-
cia social, se pasa a una en la que aparecen primero como sujetos de
derechos y, posteriormente, como ‘actores estratégicos en el desa-
rrollo’” (Ayala, 2011, p. 131). Es decir, apartar el concepto del joven
como el futuro de una nacién y tomar conceptos que indican a la juven-
tud como actores estratégicos y de desarrollo.

Jaramillo (1994) recuenta que en Ecuador, durante la década de
1980, se empieza a utilizar la palabra juventud, sobre todo por parte
de los politicos, a fin de construir una imagen agradable ante el elec-
torado. En esta década se empieza a construir discursos en apoyo a
este grupo etario que los presenta como “futuro de la patria”, desco-
nociendo que sus necesidades se sitdian en el presente. Roth afirma
que “la actuacién de los politicos depende de la probabilidad de con-
seguir su reeleccion y de obtener mds recursos en términos de poder,
de prestigio y de ingresos” (Roth, 2007, p. 96). Asi, los partidos poli-
ticos han reconocido la relevancia de las y los jévenes y los han inclui-
do en sus planes y estructuras.

En esta misma década se iniciaron movimientos y partidos poli-
ticos izquierdistas, tales como jAlfaro Vive Carajo! (AVC), compues-
to por jévenes con danimo de cambio y revolucién (Jaramillo, 1994).
En el periodo presidencial de Le6n Febres Cordero, mediante politi-
cas represivas y con el afdn de combatir a las organizaciones de AVC,
se realiz6 una persecucién a los jévenes (alrededor de trescientos in-
tegrantes) por intermedio de las Brigadas Antipandillas y los Escua-
drones Volantes. AVC tuvo una amplia acogida por parte de sectores
jévenes que en nombre de la democracia y la justicia social llevaban
a cabo actos de rebeldia que algunos consideraban vandalicos. Si
bien este grupo tuvo en sus cuadros a muchos jévenes, sus postula-
dos eran generales y no promulgaba ni defendia de forma exclusiva
los derechos de las y los jévenes.
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Siendo muiltiples las formas de relacionarse entre Estado y socie-
dad, en el enunciado anterior se identifica una relacién de conflicto
que genera la represién a este grupo etario. Por otro lado, también
existen intentos estatales de incluir a las y los jévenes en las agendas
gubernamentales mediante politica publica. Las politicas publicas
destinadas a la juventud han tenido que enfrentar ciertos desafios
presupuestarios y de trascendencia en el tiempo, ya que se ameritan
politicas intersectoriales, debido a que “para poder obtener mejores
impactos en la poblacién joven, se requiere de un enfoque generacio-
nal que, al igual que el enfoque de género, impregne todas y cada una
de las iniciativas programaéticas” (Cepal, 2000, p. 23).

En el Gobierno de Osvaldo Hurtado se creé el programa de Ju-
ventud del Ministerio de Bienestar Social. Tiempo después, en 1988
(durante el perfodo presidencial de Rodrigo Borja Cevallos) se creé
la Direccién Nacional de la Juventud, como una dependencia del Mi-
nisterio de Bienestar Social, y se elaboré el Plan Nacional de la Juven-
tud que, segtin Jaramillo (1994), quedd en gran parte sin ejecutarse
y no logré cumplir sus objetivos por limitaciones presupuestarias. En
la década de 1990, seglin datos del V Censo de Poblacién y Vivien-
da, la poblacién joven del Ecuador representaba el 20,3 %, con una
tasa de desempleo juvenil del 13 %, lo cual reflejaba que a pesar del
discurso de apoyo a la poblacién juvenil, las politicas publicas que se
implementaron no recibieron el suficiente impulso por parte de los
Gobiernos de turno. Roth enfatiza que “los temas que figuran pu-
blicamente como tareas de las instituciones no son necesariamente
los que se trabajan” (Roth, 2007, p. 58). Esto es lo que ocurre en el
caso de lasy los jévenes; sus necesidades son de conocimiento publi-
co pero no han sido tratadas ni analizadas con la importancia y ur-
gencia que ameritan ni han recogido todas las particularidades de la
poblacién joven.

En 1992 se promulgé el Cédigo de Menores, con el objetivo de
velar por los derechos fundamentales de los menores, que se refie-
re a “todo ser humano, desde su estado prenatal hasta los diecio-
cho afios” (Cédigo de Menores, 1992). Ademds, prohibe el trabajo a
personas por debajo de los catorce afios de edad, con la salvedad de
los aprendices menores de doce afios que terminaron su instruccién
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primaria. En 1998 se traté de incorporar en la Constitucién Politi-
ca del Ecuador algunas necesidades de sectores vulnerables, reafir-
mando el primer Cédigo de Menores que consideraba como un gru-
po vulnerable a nifios y adolescentes. Asi, la Constitucién de 1998
establece garantias de proteccién especial en el trabajo y contra la
explotacién econémica en condiciones laborales peligrosas que per-
judiquen su educacién o sean nocivas para su salud o su desarrollo
personal (Constitucién Politica de la Republica del Ecuador, 1998).

De forma mas especifica a la problematica del desempleo, en 1995
se promulgé la Ley de Pasantias en el Sector Empresarial,® instrumen-
to legal que reconocié que la mayor parte de los centros de educa-
cién superior no propiciaban las condiciones adecuadas para que los
futuros profesionales adquieran la experticia necesaria para un efi-
ciente ejercicio de su profesion, lo que motivaba el desempleo juvenil.

En el afno 2001, un nuevo instrumento se sumé al cuerpo legal
especializado de las y los jévenes: la Ley de la Juventud (2001).” En
esta se define como joven a las personas entre los 18 y 29 afios de
edad. En su articulo 9 presenta el derecho de las y los jévenes a par-
ticipar en los asuntos que les interese o afecte, sobre todo en el dise-
fio y evaluacién de politicas y ejecucién de acciones y programas que
busquen el desarrollo y el bienestar de la comunidad. Asi, las y los
jévenes tienen derecho a ser participes en las decisiones que a ellos
afecten. En su articulo 13 recalca la importancia de la descentraliza-
cién de las politicas publicas, el rol fundamental de la participacién
de las y los jévenes, asi como la necesidad de que las politicas publi-
cas se acoplen a las diferentes realidades. Parte prioritaria de la Ley
de la Juventud son sus objetivos, en los que constan: 1) crear opor-
tunidades, considerando las particularidades de los distintos grupos
poblacionales; y 2) fomentar el desarrollo de pasantias remuneradas,
vinculadas a la formacién profesional.

6 Ley de Pasantias en el Sector Empresarial s/n Registro oficial 689,
5/5/1995.

7 Ley de la Juventud Registro Oficial No. 439, 24/10/2001.
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La Ley de la Juventud establece un Sistema Nacional de Promo-
cién de la Juventud® conformado por el Consejo Nacional de Politicas
de Juventud, el Instituto Nacional de la Juventud, los consejos loca-
les de la juventud, las organizaciones juveniles y las instituciones que
trabajan con la juventud. Cabe indicar que tanto la Ley de Pasantias
en el Sector Empresarial como la Ley de la Juventud adin se encuentra
vigentes y no cuentan con un reglamento que permita una materiali-
zacién de los derechos y obligaciones ahfi establecidas, convirtiéndo-
los en instrumentos legales sin mayor trascendencia, lo que deja en
evidencia que en su momento el Estado ha reglamentado en parte el
problema publico sin afectar la problemdtica por la que atraviesa la
juventud en términos de empleabilidad.

A esto se suma que los administradores publicos se han basado en
modelos de anticipacién (es decir, de iniciativa estatal) debido, en par-
te, al bajo protagonismo e intervencion de las y los jévenes en la toma
de decisiones. Evidencia de ello es que en el 2005 Ecuador ingresa a la
Red de Empleo de los Jévenes creada para la ONU y el Banco Mun-
dial (Ministerio de Trabajo y Empleo, Acuerdo Ministerial No. 00106).

Como parte de la preocupacién por el bienestar e inclusién de
las y los jévenes que tenia el Gobierno de Alianza PAIS, dentro de su
plan de gobierno 2007-2011 presenta una propuesta de transforma-
cién social y econémica en la que prioriza al ser humano y a los gru-
pos prioritarios, entre ellos las y los jévenes. Esta propuesta se reali-
z6 con el &nimo de que los ecuatorianos no sigan emigrando a causa
del desempleo y otras circunstancias.

El plan de gobierno planted una politica de empleo orientada a
las y los jévenes. Indica la importancia de impulsar propuestas em-
presariales para la micro y mediana empresa. Para el caso especifico
de las y los jévenes menciona que:

8 Leyde laJuventud, articulo 20.- El Sistema Nacional de Promocién de la Juventud es el con-
junto de politicas publicas, programas y organismos encargados de promover los derechos
de la juventud. Este sistema es un medio adicional de promocién y garantia de los derechos
de los y las jovenes, que funciona de una manera coordinada con las demds entidades y or-
ganismos de la administracién publica central e institucional, de los organismos auténo-
mos y demds instituciones publicas y privadas responsables de la promocién, proteccién y
respeto de los derechos de la poblacién juvenil. Se respetard el principio de especialidad de
los diferentes componentes del sistema.
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Para favorecer la contratacién de los jévenes el Estado movilizard am-
plias campafias de pasantias remuneradas en el sector publico y dard
incentivos a la empresa privada para la contratacién y calificacién de
los jévenes (sello social), impulsard programas especificos para fomen-
tar proyectos de riesgo compartido que promuevan los emprendimien-
tos particularmente de los jévenes, promoverd la constitucién de bolsas
de empleo y aportara con un fondo semilla para un banco de proyectos
(Alianza PAIS, 2007, p. 23).

Basandose en el plan de gobierno, se da paso al Plan de Desarro-

llo 2007-2010, en el que se presenté como objetivo “garantizar el tra-
bajo estable, justo y digno” (Plan de Desarrollo, 2007, p. 199). Para
la definicién de este objetivo se recurrié a un diagndstico del proble-
ma del desempleo, conceptualizindolo como el producto de “pro-
blemas estructurales relacionados con la oferta y demanda laboral,
con los procesos de exclusién, igualdad y equidad en el mercado la-
boral que se traducen directamente en efectos de precariedad del tra-
bajo” (Plan de Desarrollo, 2007, p. 200). Si bien deja en evidencia la
distancia entre la oferta y demanda laboral, también hace referencia
al marco juridico existente en materia laboral:

A pesar de la existencia de un marco juridico, el derecho al trabajo en el
Ecuador no se traduce necesariamente en un empleo digno con salarios
justos. Si bien el sector formal del mercado laboral en el pais disfruta de
la mayoria de los derechos estipulados en la Constitucidn, existe un cre-
ciente segmento del mercado que se distingue por una carencia estructu-
ral de la economia para poder absorber la creciente oferta laboral. Este
segmento de los informales se caracteriza por tratar de atender y satis-
facer las necesidades de orden bdsico en un proceso de precariedad del
trabajo. Baja productividad, inexistencia de salarios minimos, ausencia
de normativa legal y tributaria son elementos particulares de este seg-
mento (Plan de Desarrollo, 2007, p. 199).

Al enunciado anterior se suma la problematizacién vista desde el

subempleo y la relacién informal, que debe ser abordado de forma
integral es decir, el empleo y sus dindmicas y su incidencia en la so-
ciedad y su economfa.
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A escala nacional, en el ano 2006 la tasa de desocupados fue de
6,3 %y la tasa de subempleo llegé a 65 %. Si bien estos porcentajes
globales fueron preocupantes, la situacién de las y los jévenes en el
mismo afio fue mas alarmante. Pues, “entre la poblacién econémi-
camente activa del Ecuador exist[io] un porcentaje importante de j6-
venes desempleados: 14,5 %. Esta tasa es el doble de la tasa del pars,
ademas, los jévenes alcanzan un nivel del subempleo del 62 %” (Plan
de Desarrollo, 2007, p. 203). Las enunciadas cifras evidencian la tra-
yectoria de desigualdad laboral y condiciones precarias por las que
atraviesan las y los jévenes.

En funcién del diagndstico realizado en el Plan de Desarrollo 2007-
2010, se plantearon proyectos dirigidos a las y los jévenes como:

Existen algunos proyectos dirigidos a los y las jévenes. El proyecto Mi Pri-
mer Trabajo y las politicas de juventud orientadas desde el Ministerio del
Trabajo y el Ministerio de Bienestar Social, atienden justamente a esta
poblacién. El programa Socio Pais Jévenes del gobierno promueve algu-
nos temas interesantes en relacion a la generacién de empleo en jévenes.
El propésito de este planteamiento radica en la creacién de micro em-
presas productivas mediante el financiamiento de nuevos proyectos pro-
ductivos o fortalecer existentes que estén auspiciados por jévenes entre
18 y 29 afos (Plan de Desarrollo, 2007, p. 206).

El programa Mi Primer Empleo atiende a la poblacién joven, por
lo que sera analizado en este trabajo de investigacién. Sin embargo,
las pasantias y la insercién laboral de las y los jévenes en el sector
publico no agotan las soluciones. Aln se debe conceptualizar desde
otras fuentes el problema de desempleo juvenil.

Algunos autores (Easterlin, 1969; De La Hoz, 2012) lo definen
como efecto de “la dindmica poblacional de los jévenes y de las jéve-
nes, donde el ritmo con el que ingresan al mercado laboral es més ra-
pido que el ritmo con que este puede absorberlos, proceso que esta
determinando por el ‘tamafio de la cohorte’” (Easterlin, cit. por De
La Hoz, 2012, p. 429). Esta es la realidad por la que atraviesan las y
los jévenes en los mercados laborales de los paises en vias de desarro-
llo. Alo cual se suma el periodo de transicién entre el sistema educa-
tivo y el mercado laboral. Entendiendo la transicién como:
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El espacio entre el momento en que el sujeto joven termina —por aban-
dono o culminacién- su etapa educativa, se convierte en un arma de do-
ble filo, en el sentido de que surge como un espacio de oportunidad en
el que los jévenes y las j6venes tienen la posibilidad de enriquecer su ca-
pital humano con experiencia, aprendizaje e identificaciéon de perfiles
ocupacionales; y como un espacio de exclusién que se expresa principal-
mente en los sujetos jévenes de bajos ingresos, quienes por su condicién
socioecondmica, por los déficits educacionales y por la necesidad de in-
gresos a tempranas edades, enfrentan mayores restricciones al momen-
to de entrar al mercado laboral, cuya consecuencia es la precariedad, la
informalidad y la baja productividad en el trabajo (Ramirez, cit. por De
La Hoz, 2012, p. 429).

La escasa experiencia en lasy los jévenes se ha convertido en un li-

mitante para que puedan ejercer sus conocimientos, pues:

[...] las empresas tienden a contratar trabajadores y trabajadoras de mas
edad, o a destinar sus inversiones en planta y equipo en lugar de contra-
tar jévenes, por considerar que estos no son productivos para ganar los
salarios minimos del mercado, lo que implica un mayor ndmero de suje-
tos jévenes desocupados (O’Higgins, cit. por De la Hoz, 2012, p. 430).

La exclusién de las y los jévenes del mercado laboral genera con-

diciones precarias que pueden verse prologadas, como la exclusién,
pobreza, delincuencia, entre otras. El desempleo y la pobreza prolon-
gada es la delincuencia, que convierte a las y los jévenes en victimas
o victimarios. Claro estd que en tiempos de crisis econémica los jéve-
nes son los primero en ser despedidos de las empresas, ya sea por ra-
zones directas o indirectas. Como sefiala De la Hoz (2012):

Las empresas dejan de contratar personal, y los sujetos jévenes son los
primeros en ser despedidos por su baja productividad o por los mayores
costos que implican los despidos del personal con mayor antigtiedad y
con més experiencia (De la Hoz, 2012, p. 430).

Es decir, la poblacién joven resulta ser mas propensa a la inesta-

bilidad laboral, disminuyendo su capacidad de ahorro e inversién,
prolongado su dependencia econémica e incrementando la incerti-
dumbre. Esto se convierte en un motivante para que el problema de
desempleo se convierta en un problema de inseguridad.
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Una via para la empleabilidad y el mejor acceso al empleo es la red
de contactos generados, ya sea de forma directa (al joven) o por in-
termedio de los vinculos familiares:

Sumado a los ingresos, las caracteristicas de la residencia, el entorno fa-
miliar y las caracteristicas ocupacionales de los padres y madres, son as-
pectos que inciden en la situacién laboral de los jévenes y de las j6venes,
porque dentro de la familia los miembros con conexiones pueden reco-
mendar al sujeto joven para un puesto de trabajo, aun cuando este no
tenga experiencia laboral previa -siendo la falta de experiencia uno de los
obstédculos de los jévenes y de las jévenes al momento de buscar trabajo
(Coloma & Vial, cit. por De la Hoz, 2012, p. 432).

La falta de oportunidades laborales disminuye la posibilidad de
que lasy los jévenes generen una red de contactos propia que les per-
mita mantenerse en el mercado laboral. Mds alin, los que pertenecen
a familias con disminuidas conexiones laborales hacen que esto in-
fluya en la prolongacién del desempleo o exponiendo a los jévenes a
aceptar trabajos para los cuales se encuentran sobrecalificados o tra-
bajos informales.

En este breve recorrido sobre la caracterizacién del problema de
desempleo juvenil se evidencia que los principales actores involucra-
dos en la construccién inicial del desempleo juvenil como un proble-
ma publico han sido los organismos internacionales como la ONU
y por su intermedio la OIT (agencia de la ONU). Estos organismos,
mediante declaraciones y acuerdos entre los paises miembros, han
puesto sobre la palestra publica la problemadtica por la que atravie-
san las y los j6évenes.

Para avanzar con el anélisis se debe hacer un acercamiento a las
definiciones de juventud y cémo este grupo etario va formando par-
te de las preocupaciones de la regién, no solo en las politicas de em-
pleo sino de forma integral. Una de estas definiciones es provista por
Josep Espluga (2004), quien considera a la juventud como la etapa
de paso hacia la vida adulta, identificando el paso de la dependen-
cia a la autonomia. Por su parte, Rodriguez y Garcia (1989) y Alva-
roy Garrido (1990) definen a los jévenes como estudiantes que aca-
ban de finalizar los estudios universitarios o medios, lo que incorpora
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algo mas que los meros limites de edad: es joven aquella persona que
se encuentra en fase de transicién (cit. en Espluga, 2004, p. 46). Por
otro lado, la Convencién Iberoamericana de la Juventud define como
jévenes a todas las personas entre 15y 24 afios de edad. En Ecuador,
en la Ley de la Juventud, promulgada en el ano 2001, define como jo-
ven a las personas entre 18 a 29 afios de edad. Sirve aclarar que para
este analisis se tomard la definicién que establece la legislacién ecua-
toriana, aunque las estadisticas del Instituto Nacional de Estadisti-
cas y Censos (INEC) en su mayoria utilizan un rango de edad que va
desde los 15 afios.’

2.2. Desempleo juvenil en Loja: caracteristicas generales

Loja'® es una provincia que pertenece a la regién Sierra, compues-
ta por 16 cantones, ubicada en la frontera sur del Ecuador, limita
con las provincias de Zamora Chinchipe, El Oro y Azuay, cuenta con
448 966 habitantes, de los cuales el 49,2 % corresponde a los hom-
bres y el 50,8 % a mujeres (gréfico 3). Del total de lojanos, el 10,4 %
estd en edades de entre 15y 19 afios; el 8,7 % tiene edades entre 20
y 24 anos; en tanto que el 7,4 % estd en edades entre 25y 29 anos,
es decir, las y los jévenes representan un gran porcentaje de la pobla-
cién, generando necesidades que deben ser visibilizadas y demandan-
do acciones en beneficio de este grupo etario, con el animo de apro-
vechar esta ventana de oportunidades.

9 EIINEC (2014) en su metodologia para medicién de empleo, establece como limite de edad
adoptado en las encuestas de la Poblaciéon Econémicamente Activa varia de un pais a otro;
sin embargo, se recomienda, en concordancia con las directrices de Naciones Unidas para
los Censos de Poblacién y Vivienda, y para facilitar la comparacién internacional, utilizar un
umbral de 15 afios de edad.

10 Se ha escogido como caso de estudio Loja, por la apertura a conocer la problematica. Ade-
mas el conocimiento del territorio y sus particularidades.
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Gréfico 3
Poblacién de Loja, afio 2010
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Fuente: Censo de Poblacién y Vivienda 2010, INEC. Elaboracién: la autora.

Por otro lado, la tabla 2 presenta el nimero de jévenes de 15 a
29 afios de edad a escala nacional, regional y provincial, destacando
aquellas provincias con mayor presencia de jévenes. A escala nacio-
nal la poblacién joven representa el 21 % del total de la poblacién,
de los cuales el 12,7 % corresponde a jévenes de edades entre 18 y 24
afosy el restante 8,28 % corresponde a edades de entre 25y 29 afos.
La poblacién adulta mayor representa el 6,5 % del total de la pobla-
cién, lo que indica el decrecimiento de la tasa de dependencia a es-
cala nacional y local. En el caso de la regién Sierra, aunque Loja no
estd entre las provincias con mayor niimero de jévenes, se la ha hecho
constar, pues corresponde al caso de estudio. Como consta en la ta-
bla 2, en Loja viven 119 220 jévenes, de los cuales 58 997 son hom-
bresy 60 223 son mujeres.
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Tabla 2

Provincias con mayor niimero de poblacién joven
(15 a 29 afios), afio 2010

Morona Santiago 40 036
Amazonia

Sucumbios 49 765

Guayas 966 712
Costa

Manabi 357 104

Pichincha 723 423
Sierra Azuay 204 648

Loja 119 220

Fuente: Censo de Poblacién y Vivienda 2010, INEC. Elaboracién: la autora.

En la provincia de Loja el mayor peso demografico de poblacién
joven se encuentra en el sector urbano, con un 62 % (tabla 3). Asi-
mismo, las y los jévenes lojanos tienen caracteristicas de emancipa-
cién diferentes entre el sector urbano y rural. En el 4rea rural lasy los
jévenes se emancipan a temprana edad, como respuesta a la deman-
da de trabajo, lo cual impulsa a las y los jévenes a salir del campo a
la ciudad, mientras que en el drea urbana su situacién de vida se pre-
cariza por la dificultad de insercién laboral. La Cepal indica el efecto
de este proceso temprano de emancipacién: “El efecto demografico,
asociado a la emancipacién temprana de jévenes con niveles educa-
tivos relativamente bajos, que redunda en tasa de fecundidad mas al-
tas que las de sus pares con niveles educativos superiores; este efecto
demografico contribuye a concentrar la pobreza en las primeras eta-
pas del ciclo de vida familiar” (Cepal, 2010, p. 18).
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Tabla 3

Distribucién por grupos de edad y drea, provincia de Loja, afio 2010

it smion | U | |

De 15 a 19 afios 27 286 19 490 46 776
De 20 a 24 afios 25238 13794 39 032
De 25 a 29 afios 21797 11615 33 412
Total 74 321 44 899 119 220
Porcentaje 62 % 38 % 100 %

Fuente: Censo de Poblacién y Vivienda 2010, INEC. Elaboracién: la autora.

Al contrario de la poblacién juvenil rural, la juventud urbana re-
trasa su edad de emancipacién porque depende del sustento de su
familia. Por consiguiente, alcanzan mayores niveles de educacién. Es
decir, los patrones de emancipacién dependen de las condiciones so-
cioeconémicas y del area en la que viven (rural o urbano). Tal como
lo explica la Cepal:

Si bien con excepciones, los jévenes provenientes de distintos estratos
socioecondmicos muestran trayectorias de emancipacién diferentes.
Una, mas tardia y con baja fecundidad, propia de los sectores medios y
altos; otra, con abandono temprano de los estudios, maternidad adoles-
cente y mayores tasas de fecundidad, propia de los sectores menos pu-
dientes (Cepal, 2000, p. 7).

El nivel educativo es considerado como uno de los factores funda-
mentales que inciden sobre la emancipacién. Debe senalarse que el
promedio de afios de escolaridad de las y los lojanos es de 9,5 afios;
sin embargo, en el sector urbano los afnos de escolaridad llegan hasta
los 11,8 afios, mientras que en el sector rural se sittia en los 6,5 afios.
Es decir, una diferencia de 5 anos. Estudios realizados por la Cepal
evidencian que la insercién educativa no garantiza la insercién labo-
ral, dejando en entredicho la efectividad de la educacién como puen-
te a la insercién laboral. A pesar de esto, es importante anotar que el
nivel de educacién de las y los jévenes lojanos en edades de 15 a 29
afios en un mayor porcentaje corresponde a la secundaria y superior
con el 25 % en cada nivel (ver grafico 4).
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Gréfico 4

Nivel de educacién, provincia de Loja, afio 2010
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Fuente: Censo de Poblacién y Vivienda 2010, INEC. Elaboracién: la autora.

La composiciéon demogréfica por etnia refleja que Loja tiene
16 611 habitantes autoidentificados como indigenas, en su mayoria
domiciliados en el cantén Saraguro. Esta poblacién alcanza menores
niveles de educacién, y segtin el Censo de Poblacién y Vivienda 2010,
su porcentaje de analfabetismo se sitta en el 15,5 %, el valor mas ele-
vado a escala provincial. Los niveles educativos estan relacionados de
forma directa o indirecta con procesos de exclusién étnica.

Si bien los niveles de educacién en la juventud de Loja son més o
menos aceptables, esto no quiere decir que el mercado laboral estad
preparado para acoger a todas y todos los profesionales. Aun cuan-
do los jévenes representan un alto porcentaje de la Poblacién Eco-
némicamente Activa (PEA) en Loja (el 37 % de la PEA"" en esta pro-
vincia son jévenes), dicha poblacién ha sido relegada y excluida del

11 La PEA (Poblacién Econémicamente Activa) es definida como el grupo de personas de 10
afios y mas que trabajaron al menos 1 hora en la semana de referencia o aunque no traba-
jaron, tuvieron trabajo (ocupados), o bien aquellas personas que no tenian empleo pero
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mercado laboral desaprovechando su potencial productivo; realidad
similar a la mundial y regional.

En términos de educacién superior a escala nacional, en el afio
2011 el 13,20 % de jévenes en edades entre 24 a 29 anos tenfa titulo
universitario, sin embargo, en la provincia de Loja se supera a la me-
dia nacional, situdndose en el 20,40 % (ver tabla 4). A pesar de que
un alto porcentaje de jévenes acceden a la educacién superior y tie-
nen titulo universitario, “la poca coordinacién entre el sector educati-
vo y el productivo originan el desfase entre oferta y demanda” (Mifo,
cit. por Espinosa y Esteves, 2006, p. 72), lo cual nos lleva a puntua-
lizar que no siempre las carreras ofertadas por las universidades son
las carreras requeridas por el mercado laboral.

Tabla 4

Titulo universitario - Poblacién joven de 24 a 29 afios

Pais/regién/provincia
S 2009 | 2010 | 2011 | 2012

Ecuador 13,40 13,90 13,20 16,40
Sierra 18,20 18,50 15,00 20,30
Loja 19,10 18,80 20,40 23,10

Fuente: Encuesta Urbana de Empleo y Desempleo, INEC. Elaboracién: la autora.

En esa misma linea, un elemento que incide de un modo fuerte en
la empleabilidad es el histérico de la tasa de fecundidad, la cual es
superior en el area rural con relacién al drea urbana. Es asi que en el
area rural el promedio de hijos es de 2,7 mientras que en el area urba-
na es de 2,2 hijos promedio (ver grifico 5). Esta realidad indica que
las mujeres rurales tienen menor acceso a informacién y servicios de
salud reproductiva, lo cual disminuye sus posibilidades de realizar a
plenitud sus derechos reproductivos. La mujer rural, al tener una in-
cidencia bastante alta de fecundidad, tiene menores posibilidades de
insertarse en el ambito laboral.

estaban disponibles para trabajar y buscar empleo (desocupados) por el Instituto de Esta-
disticas y Censos, y utilizada para el dltimo censo de poblacién y vivienda 2010.
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Griéfico 5
Tasa global de fecundidad, segtin provincias, afio 2010
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Fuente: Senplades (2013, p. 14).

Aunque las cifras que se muestran en el grafico 5 nos presentan un
desagregado de la tasa de fecundidad a escala nacional y provincial,
el grafico refleja que las mayores tasas de fecundidad se encuentran

en las provincias con mayor proporcién de ruralidad.

Al enunciado anterior se suma el hecho de que en los dltimos afios
en América Latina ha aumentado, de modo significativo, el porcenta-
je de hogares monoparentales encabezados por mujeres. El porcen-
taje de nacimientos en hogares monoparentales de jefatura femenina
se duplicé en 30 anos, de 7,3 % en 1970 a 15 % en el afio 2000 (Cas-
tro, cit. por PNUD, 2013). El perfil demogréfico de las madres sol-
teras continta estando concentrado entre los sectores mds jévenes,
con menor nivel educativo y con menos recursos econémicos (Cas-
tro, cit. por PNUD, 2013, pp. 52-53). La tabla 5 refleja que més del
50 % de las mujeres jévenes en edades entre 24 a 29 afios no tiene un
titulo universitario, es decir, las madres jévenes se convierten en uno

de los grupos més excluidos y propensos a explotacién laboral.
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Tabla 5

Madres con titulo universitario, de 24 a 29 afios, afio 2010

Pais/regién/provincia

Ecuador 40,20
Sierra 44,00
Loja 41,60
Rural 32,10
Urbano 42,80

Fuente: Censo de Poblacién y Vivienda, INEC. Elaboracién: la autora.

La Poblacién en Edad de Trabajar (PET), que comprende a todas
las personas de 10 afos y mas, en Loja es de 357 012, su PEA es de
176 423, de los cuales el 37 % corresponde a jévenes. Dada la situa-
cién de desempleo, la poblacién busca en el trabajo por cuenta pro-
pia una opcién de generacién de ingresos. En el gréfico 6 se presenta
evidencia de dicha realidad, en la que se muestra que el 38,2 % de las
y los lojanos trabajan por cuenta propia en el comercio y prestacién
de servicios, por lo general.

Gréfico 6
En qué trabajan los lojanos, afio 2010
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Fuente: Censo de poblacién y vivienda 2010, Fasciculo provincial Loja. Autor: INEC.



62 Doris Alexandra Contento Armijos

Ante las conceptualizaciones de la PET y la PEA, el Cédigo de la
Nifiez y Adolescencia del afio 2002 estipula:

Articulo 82.- Edad minima para el trabajo. Se fija en quince afios
la edad minima para todo tipo de trabajo, incluido el servicio domés-
tico, con las salvedades previstas en este Cédigo, mas leyes e instru-
mentos internacionales con fuerza legal en el pais. La infraccién a lo
dispuesto en el inciso anterior no libera al patrono de cumplir con las
obligaciones laborales y sociales que le impone la relacién de trabajo
(Cédigo de la Nifiez y Adolescencia, 2002).

Loja es una ciudad con escasa presencia de empresas industria-
les, pero con alta presencia de comercio al por menor, lo que dificul-
ta la oportunidad de diversificar opciones en el mercado local, mas
aun esta realidad genera la salida forzada de las y los jévenes en bus-
ca de fuentes de empleo.

En concordancia con el hecho de que los niveles de educacién no
corresponden con los niveles de empleabilidad juvenil (es decir, no
garantiza la obtencién de una plaza laboral para lasy los jévenes), a
esto se suma que la juventud ecuatoriana cuenta con bajos ingresos
laborales. Como muestra la tabla 6, en el 2010 el ingreso mensual la-
boral promedio para jévenes llegd a los 284 dédlares, mientras que en
Loja para el mismo afio se sittio en 252 ddlares. De esto se deriva los
altos niveles pobreza, mercados laborales precarios y poca capacidad
de emancipacién.

Tabla 6

Ingreso laboral personal promedio - Edades de 15 a 29 afios

2009 2010 2011

Ecuador $248,50 $284,00 $311,90

Pais/provincia

Loja $239,10 $252,00 $319,80

Fuente: Encuesta Urbana de Empleo y Desempleo, INEC/Sijoven. Elaboracién: la autora.

La poblacién joven representa un gran porcentaje de la PEA Na-
cional y de Loja, sin embargo, dicha poblacién ha sido excluida. Si
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bien las caracteristicas educacionales de las y los jévenes son, en un
sentido relativo, mejores que las generaciones que la preceden, la
educacién no ha garantizado ser la via de acceso al empleo. En la ac-
tualidad, Ecuador estda transitando por una etapa privilegiada deno-
minada ventana de oportunidades o bono demogridfico,'? sin embargo, esta
etapa solo puede ser aprovechada con politicas publicas disefiadas
e implementadas de manera adecuada, que generen cambios estruc-
turales, que mejoren las condiciones socioeconémicas de las y los j6-
venes por medio del acceso de calidad a salud, educacién y trabajo;
esta Ultima, en condiciones justas y dignas.

El bono demografico es considerado como una oportunidad pro-
ductiva, sin embargo, la realidad de la poblacién en América Latina
y el Caribe es compleja, pues, se estima que la tasa de desempleo ur-
bano de las y los jévenes es de 14,9 %, es decir, mas del doble de la
tasa general que es de 6,8 %, y triplica la de los adultos que es de 5 %.
Por otra parte, se estima que 6 de cada 10 jévenes que si consiguen
ocupacién estan laborando en empleos informales, en condiciones
precarias y con bajos salarios (OIT, 2012, p. 12). La OIT esclarece
el panorama del empleo juvenil en Latinoamérica, explicando que la
evolucién del agregado de 18 paises latinoamericanos (2005-2011)
muestra que las tasas de participacién laboral juvenil, tanto de hom-
bres como de mujeres, tuvieron una tendencia decreciente. Es asi que
las y los jévenes desempleados representan mas del 40 % del total de
los desempleados de la regién (OIT, 2013, pp. 22y 26).

Por su parte, en Ecuador el desempleo abierto, que consiste en
personas que pese a estar disponibles para trabajar de inmediato no
encuentran trabajo, en el 2009 se ubicé en 4,4 % y para el afio 2011

12 El concepto de “ventana de oportunidades” o “bono demogréfico” procura captar la situa-
cién de transicién del primer efecto de la caida de la fecundidad, en la que se registran las
condiciones mas favorables de la estructura etaria de la poblacién, debido a la baja tasa de
dependencia: la proporcién de nifios y adolescentes se reduce sin que crezca de forma signi-
ficativa la dependencia de las edades mayores (Duryea y Székely, 1998; Magno de Carvalho,
1998). Se asume que, ceteris paribus, en esta etapa los valores mas elevados del cociente ac-
tivos/dependientes deberian mejorar en un modo significativo el producto por trabajador
(familiary agregado) y favorecer una distensién relativa de la carga fiscal orientada al gasto
social. Con ello se generarian condiciones favorables para el desarrollo econémico (Revista
Poblacién y Desarrollo. Serie 54, 200, p. 33).
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disminuyd y se situé en 3 %. En la ciudad de Loja, en el 2009 la tasa
de desempleo abierto fue de 2,3 % y ha sufrido fluctuaciones duran-
te dos afios. Es asi que para el afio 2011 se sittia en 2,4 % superior al
afio 2009 (ver tabla 7).

Tabla 7

Tasa de desempleo abierto, nacional y provincial

R ==

2009 4,40 2,30
2010 3,40 3,10
2011 3,00 2,40

Fuente: Encuesta Urbana de Empleo y Desempleo, SIISE/INEC. Elaboracién: la autora.

Las tasas de desempleo en las y los jévenes presentan una situa-
cién més alarmante. Los datos estadisticos revelan que para el 2011
la tasa de desempleo joven a escala nacional se situé en 8,4 % (es
importante sefialar que la tasa de subempleo global juvenil fue de
59,5 %); Loja supera esa media ubicindose en 8,9 %, es decir, las y
los jévenes lojanos son mds propensos a la exclusién y a vivir en con-
diciones de pobreza.

Tabla 8

Tasa de desempleo de la poblacién joven

Pais/provincia
e 2009 2010 2011

Ecuador 12,4 9,8 8,4

Loja 8,1 10,3 8,9

Fuente: Encuesta Urbana de Empleo y Desempleo, INEC. Elaboracién: la autora.

Un reducido grupo de poblacién joven percibe ingresos; no obs-
tante, estos ingresos estdn por debajo del salario bésico, mientas que
otro grupo de jévenes se encuentran desempleados. A escala nacio-
nal las y los jévenes en el afio 2010 tenfan un promedio de 13,8 ho-
ras de desempleo semanales (tabla 9), sin embargo, en la Sierra el
promedio incrementa a 19,1 horas. La situacién es peor atn para las
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mujeres, quienes tienen un promedio de 21,1 horas de desempleo; en
realidad, para las mujeres resulta mas dificil conseguir un empleo. El
informe del programa Juventud, Empleo y Migracién para Reducir la
Inequidad en el Ecuador concluye que en el drea urbana las dificulta-
des de incorporacién de las y los jévenes al mercado laboral ocurre
para todos, de forma independiente del grado de experiencia, debi-
do a que las empresas exigen experiencia especifica en los procesos y
puestos que les interesan y no experiencia potencial o titulos que pue-
dan tener las y los jévenes (Secretaria Nacional del Migrante-ONU,
2009, p. 48).

Tabla 9

Tiempo de desempleo promedio en los jévenes, afio 2010

Horas semanal
Promedio

T T
 Armaors | sa

Pais/regi6n

Hombre 7,0

Mujer 31,2

Hombre 11,2

Mujer 9,6
T TR

Hombre 17,4

Mujer 21,1

Fuente: Encuesta Urbana de Empleo y Desempleo, INEC. Elaboracién: la autora.

Los bajos ingresos y el desempleo han generado que las y los j6-
venes tengan un limitado acceso a la seguridad social. El grafico 7
muestra la relacién entre ingresos (nulos o bajos) y la participacién
en la seguridad social a nivel general. En el afio 2003, las personas
que aportaban a la seguridad social representaban al 29,45 % de la
PEA,; esta cifra ha fluctuado de manera positiva, llegando al 49,10 %
de la PEA (afio 2013). Es decir, menos del 50 % de la Poblacién Eco-
némicamente Activa aporta a la seguridad social.
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Gréfico 7
Personas afiliadas a la Seguridad Social
(PEA 15 afios y mds) en provincia de Loja
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Porcentaje 29,45 % 28,90 % 31,21 % 33,50 % 32,83 % 33,07 % 31,92 % 33,18 % 42,54 % 42,51 % 49,10 %

Fuente: Sistema Nacional de Informacién (SIN). Elaboracién: la autora.

El panorama de proteccién social mediante la afiliacién al IESS
para el grupo de edad de 15 a 29 afios es alin menos alentador. En la
tabla 10 se indica que el 83,7 % de la poblacién joven (15 a 29 afios)
no aporta a ningtn tipo de seguro. El limitado acceso a la seguridad
social, producto del desempleo y subempleo, hacen de las y los jéve-
nes un grupo vulnerable.

Tabla 10

Personas que aportan o estdn afiliadas a la Seguridad Social en Loja
de 15 a 29 afios de edad, afio 2010

Seguro Issfa 579 0,5%
Seguro Isspol 267 0,2%
IESS Seguro general 8635 7,2%
IESS Seguro voluntario 771 0,6 %
IESS Seguro campesino 3692 3,1%
Es jubilado del IESS/Issfa/lIsspol 108 0,1%
No aporta 99 805 83,7 %
Se ignora 5363 4,5%
Total 119 220 100,0 %

Fuente: SNI, Censo de poblacién y vivienda 2010, INEC. Elaboracién: la autora.
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Muchos jévenes no logran insertarse en el mercado laboral por
falta de experiencia, sin embargo, otros consiguen empleos para los
cuales estan sobrecalificados o trabajos con baja remuneracién. Se-
gun estudios realizados por la Cepal en el afio 2011, la pobreza en
Ecuador por ingresos en la poblacién joven (el grupo de edad entre
los 15y 34 afios) presentd los més altos porcentajes, en especial para
las mujeres, con 52,7 %.

Tabla 11

Pobreza en Ecuador afio 2011:
poblacién sin ingresos por sexo y tramos de edad

Participacién en la PEA por grupo etario

15 a 24 afos 25 a 34 afios

Hombres 26,3 8,5
Mujeres 52,7 33,0

Fuente: [A] Cepal: Unidad de Estadisticas Sociales, sobre la base de tabulaciones especiales de las encuestas
de hogares de los respectivos paises. Informacion revisada al 5/2/2015.

La Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo (Senplades,
2014) considera que el 20,9 % de la poblacién joven vive en condi-
ciones de pobreza por Necesidades Bdsicas Insatisfechas (NBI). Esta
condicién causa los movimientos migratorios de las y los jévenes que
en busca de mejores oportunidades se exponen a riesgos y situacio-
nes de vulnerabilidad que atentan contra sus derechos. Segtin fuentes
del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC), la poblacién
juvenil lojana que migré al exterior en el 2001 fue de 15 766 perso-
nas, mientras que para el 2010 existié una reduccién de migrantes,
situdndose en 6295.

Los movimientos migratorios contribuyen a incrementar las situa-
ciones de exclusién y explotacién de la juventud; esto se evidencia
mas en el caso de la mujer joven (INEC, 2001). Por ejemplo, segtin
datos proporcionados por el Sistema de Indicadores de la Juventud
en el Ecuador (Sijoven), en Espana, durante el afio 2001, el flujo de
migrantes mujeres jévenes fue mayor que la migracién de los hom-
bres. Otra dimensién de desigualdad que impacta de forma negati-
va sobre el empleo de las mujeres jévenes es la ruralidad, en la cual
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existen diversas limitantes, como el acceso a educacién, fuentes de
trabajo, acceso a servicios de salud e informacién sobre derechos se-
xuales y reproductivos.

Loja también presenta altos indicadores de pobreza por NBI. En
diciembre del afno 2008 fue de 46 % en los hombres y 38 % en mujeres
(gréfico 8), mientras que en 2013 se situ6 en 41 %y 34 %, de manera
respectiva, lo que muestra que no ha existido un proceso de inclusién
econdmica y social robusto en su totalidad como para reducir de for-
ma considerable la pobreza por NBI. La falta de oportunidades que
ofrece el mercado laboral precariza las condiciones de la poblaciény
sobre todo de la poblacién juvenil.

Gréfico 8
Pobreza por NBI en Loja
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Fuente: Sistema Nacional de Informacién (SNI). Elaboracién: la autora.

Las exigencias del mercado laboral dejan en condiciones de desven-
taja a la juventud, generando mas que el desempleo la precariedad so-
cial. La poblacién joven en situacién de pobreza, con falta de oportuni-
dades laborales y bajos niveles de educacién, se convierte en un grupo
vulnerable. Los jévenes constituyen el grupo mas afectado por la crimi-
nalidad y la violencia; Gallardo (2009) afirma que entre las victimas fa-
voritas para la violencia y criminalidad estdn las y los jévenes en edades
de entre 16y 24 afios. A la vez, son los responsables mds comunes de la
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violencia intencional y delitos. Igual que en el resto del mundo, los j6-
venes en América Latina presentan una tasa de homicidios superior al
promedio de la poblacién. Sin embargo, en la regién, esta diferencia es
mas pronunciada (UNODC, cit. por PNUD, 2013, p. 53).

El gréafico 9 presenta a escala nacional y de regiones los Indices de
Victimizacién a hogares, a personas, y el indice de Percepcién de In-
seguridad (IPI). El grafico muestra que los mayores porcentajes se
centran en el IPl, reflejando que la poblacién siente altos niveles de
inseguridad en general, y en especial son las y los jévenes los mas pro-
pensos a sentir la inseguridad.

Gréfico 9

Ecuador: indice de victimizacién por regiones'
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Fuente: Informe: Estudio de Percepcién y victimizacién en el Ecuador Cimacyt, Programas de Estudios de la
Ciudad (2009). Elaboracién: Claudio Gallardo.

13 Indice de Victimizacién a Hogares (IVH): indica el porcentaje de hogares que fueron victi-
mas en el transcurso de los dltimos doce meses de al menos uno de los siguientes delitos:
robo a viviendas y robo de vehiculos, motocicletas, bicicletas u otros accesorios. Indice de
Victimizacién a Personas (IVP): indica el porcentaje de personas (16 afios de edad en ade-
lante) que fueron victimas en el transcurso de los ultimos doce meses de al menos uno de
los siguientes delitos: robo con fuerza, robo sin fuerza, ataques y amenazas. indice de Per-
cepcién de Inseguridad (IPI): indica el porcentaje de personas que han manifestado cual-
quiera de las opciones que implican conversaciones, sensacién de inseguridad en su casa en
el barrio, en el auto, la evolucién de la inseguridad y la importancia del problema de la inse-
guridad en la ciudad, etc. (Gallardo, 2009, p. 6).
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Seguin un estudio de opinién de violencia del afio 2011, publica-
do por el Centro de Estudios y Datos (Cedatos), el 55 % del grupo
encuestado se siente algo seguro, el 36 % se siente nada seguro y solo
el 9 % se siente muy seguro. En este mismo estudio, los encuestados
sugirieron las acciones que consideran que serian las adecuadas para
mejorar la seguridad en su ciudad (grafico 10); la accién que en su
mayorifa fue sugerida fue la instauracién de programas de creacién de
empleo, con un 28 %. Los encuestados concluyen que la falta de em-
pleo genera mayor inseguridad en su ciudad.

Gréafico 10

Acciones para mejorar la seguridad en su ciudad
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Fuente: Cedatos, Estudio de opinién, abril de 2011.

El desempleo y la pobreza son variables que contribuyen a la ge-
neracién del problema de inseguridad, es asi que para su mitigacién
se requiere de acciones estructurales que deben tomar como referen-
cia la opinién de los ciudadanos afectados. Entre las acciones po-
dria plantearse la instauracién de programas de creacién de empleo
(gréfico 10) como mecanismos para emerger de la pobreza; a su vez,
sugiere acciones continuas e intervencién cooperada entre institu-
ciones, que al final generen cambios a mediano y largo plazo en la
poblacién afectada.
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2.3. Conclusiones

Mediante el andlisis realizado en este capitulo se caracterizé la cons-
truccion del problema de desempleo juvenil como problema publico,
a escala internacional y nacional, identificando a los actores involu-
crados, los discursos que se posicionaron, las acciones realizadas en
materia de politicas publicas y los antecedentes legislativos. También
se presentd un analisis estadistico con el fin de ubicar algunas de las
causas y efectos colaterales que genera el desempleo en la poblacién
joven de Loja.

El problema de desempleo juvenil, por ser un asunto multidimen-
sional, ha sido caracterizado y reconocido como problema publico y
de reconocimiento colectivo. Para esta construccidon, la ONU, desde
1945 y en la Carta de las Naciones Unidas, mediante postulados ge-
nerales presenta entre lineas la preocupacién por las generaciones ve-
nideras. Sin embargo, la construccién del problema de desempleo ju-
venil no inicia sino hasta la década de 1970, cuando en 1979 la ONU
de forma especifica expone su preocupacién ante los diferentes pro-
blemas por los que atraviesan las y los jévenes; es asi que establece el
ano de la juventud.

En 1978 la OIT, mediante la creacién de resoluciones, ha motiva-
do el cumplimiento del derecho al trabajo para las y los jévenes. En
la década de 1970 inicia la discusién, la OIT organiza foros y genera
adhesiones entre los paises miembros para que se debata la proble-
madtica y se busquen soluciones conjuntas. La intervencién de estos
organismos ha generando cambio en la concepcién de las y los jéve-
nes, pues en un inicio eran vistos como meros sujetos de asistencia
social, mds tarde como sujetos de derechos y, por tltimo, como gru-
pos estratégicos de desarrollo.

Los organismos internacionales y otros estudiosos del proble-
ma del desempleo juvenil destacan algunas causas que llevan a lasy
los jévenes al desempleo, como la separacién existente entre oferta
y demanda laboral, el alto nivel de exigencia por parte del emplea-
dor en funcién de experiencia (especifica), la falta de experiencia
presente en las y los jévenes para vincularse a un empleo, la falta de
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redes de contacto, las condiciones socioeconémicas del joven, las
condiciones macroeconémicas desfavorables presentes en los pai-
ses con altas tasas de desempleo, la precariedad del sistema educa-
tivo, entre otras.

Asimismo, el desempleo en la poblacién joven genera diferen-
tes efectos, entre los que se puede evidenciar: las constantes ca-
rencias econdémicas por las que atraviesan; la precarizacién del tra-
bajo mediante la informalidad y el subempleo; limitado acceso a
la seguridad social; baja capacidad de emancipacién; pobreza y
victimizacion.

En Ecuador, durante la década de 1980 las juventudes empiezan
a organizarse e inicia una relacién entre el Estado y jévenes que en un
inicio se vio caracterizada por la represién por parte del Estado hacia
las organizaciones juveniles. Tiempo después, el Estado fue incluyen-
do de modo progresivo a las y los jévenes en sus planes y estructuras.
Ya se evidenciaban acciones traducidas en politicas publicas en bene-
ficio de este grupo etario, sin embargo, fueron llevadas a cabo de for-
ma parcial, de tal manera que no se dio continuidad en la implemen-
tacién, por lo que no generaron mayor trascendencia.

En 1992 se promulgé el Cédigo de Menores dirigido a regular y
velar por los derechos de los menores de 18 afios. Este fue sin duda
un gran avance para este grupo prioritario, en dicho Cédigo ya se es-
tablece la prohibicién del trabajo a menores de edad salvo algunas
excepciones (aprendices). Asimismo, en 1995, conscientes de las de-
ficiencias del sistema educativo para generar experiencia en las y los
futuros profesionales, crearon la Ley de Pasantia para el Sector Em-
presarial. En el afio 2001 se promulga la Ley de la Juventud, motivada
a mejorar las condiciones de vida de las y los jévenes ecuatorianos.
No obstante, dichos instrumentos legales atin vigentes no siempre se
pudieron aplicar y materializar.

En el 2007, con la llegada del Gobierno de la Revolucién Ciudada-
na, en su plan de gobierno se planteé la generacién de un cambio so-
cial mediante la priorizacién del ser humano, con énfasis en los gru-
pos prioritarios entre las y los jévenes. Es asi que el Plan de Desarrollo
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2007-2010, frente al problema de desempleo juvenil, planteé como
solucién mejorar la acumulacién de experiencia mediante pasan-
tias pagadas en el sector publico. Esta tarea fue asignada al Minis-
terio del Trabajo, el cual, tiempo después, creé el programa Mi Pri-
mer Empleo.

Tomando en cuenta que el caso de estudio se desarrolla en Loja,
resultd necesario efectuar un andlisis estadistico que dé cuenta de la
estructura y caracteristica de la poblacién de dicha provincia, lo que
ayudé a delimitar las particularidades del problema de desempleo ju-
venil en este sector. Loja se caracteriza por concentrar un alto nivel
de poblacién joven, en la que mas del 50 % corresponde a mujeres, el
mayor peso demografico corresponde a jévenes que viven en las zo-
nas urbanas y sus niveles de educacién son considerados mas o me-
nos aceptables, pues superan a la media nacional.

La PEA lojana tiene un predominio de poblacién joven, sin em-
bargo, Loja se caracteriza por tener un mercado en el que predomi-
nan las actividades comerciales al por menor, es asi que la mayoria
de las y los lojanos se dedican a negocios por cuenta propia. El mer-
cado laboral lojano tiene caracteristicas de desarrollo limitando, ge-
nerado que muchas y muchos jévenes que se encuentren desemplea-
dos, es decir, el mercado ha demostrado su incapacidad de absorber
a todas y todos los jévenes (profesionales y no profesionales) con la
misma rapidez con la que ellos entran en busca de empleo. Esto ha
contribuido a que las y los jévenes vivan en condiciones precarias y
de pobreza.

Tomando como referencia la propuesta que esboza Mark Moore
(2007) sobre los atributos y caracteristicas del problema publico de
la heroina, se ha resumido la situacién de empleabilidad de las y los
jévenes lojanos en la tabla12.
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Tabla 12

Caracterizacién del problema de empleabilidad de las y los jévenes lojanos

Atributos del problema Indicadores del problema

El 21 % de la poblacién de Ecuador es joven, en tanto
que la poblacién adulta mayor representa el 6,5 %. Loja
tiene el 20,18 % de poblacién joven, con edades entre 15
a 29 afios.

Generacional  Poblacién joven

El Cédigo de la Nifiez y la Adolescencia establece la
edad minima para trabajar de 15 afios, mientras que
la metodologias para levantamiento de informacién
de fuente del INEC establece a la personas en edad de
trabajar PET a partir de los 10 afios. La PET en Loja es

Edad para trabajar

de 357 012.
e e e PEA El 37 % de la PEA de Loja corresponde a jévenes.
Actividad La principal actividad econémica de los lojanos es el
econémica comercio, por lo general, al por menor.

L Los demandantes de mano de obra sobre todo buscan

Experiencia .
personal desempleado con experiencia.

Pobreza por NBI en la frontera sur es de 46 % para los

Pob NBI .
obreza por hombresy 37,9 % para las mujeres.

Los mds jévenes y en especial las mujeres son las mas
Ingresos propios  vulnerables, pues el 52,7 % no cuenta con ingresos
propios a escala nacional.

Los jévenes lojanos tienen ingresos al 2010 de 252

Ingresos . . ;
délares, que son menores a los ingresos promedio a
personales de los . . ~
s escala nacional que para el mismo afio llegan a 284
jévenes ,
délares.
Desempleo La tasa de desempleo nacional es de 4,2 %, mientras que
Dignidad y P Loja supera situandose en el 5 %.
autonomfa El desempleo abierto nacional decrecié mientras que en

D I i
esempleo abierto Loja en el 2009 es de 2,3 % y al 2011 incrementa al 2,4 %.
Para el 2010 la tasa de desempleo joven en Loja es de

D) leo juvenil . .
esempleo juvent 10,3 %, superando al porcentaje nacional que es de 9,8 %.

Horas promedio Las horas promedio de desempleo semanal a escala
de desempleo nacional es de 13,8 horas; sin embargo, las mujeres en la
semanal regién sierra llega a 21,Thoras de desempleo semanal.

Menos del 50 % de la PEA de Loja aporta al seguro.

Seguridad social El 83,7 % de los jévenes lojanos en edades entre los 15 a

29 afios no aporta al seguro.

Continiia pdgina siguiente.
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Victimizacién

Seguridad

ciudadana
Delincuencia

Migracién

Desigualdades Género

Etnia

Afios de escolari-
dad

Educacién Titulo universitario

Oferta educativa

Elaboracién: la autora.

El indice de victimizacién se incrementa en los mds j6ve-
nes, por ejemplo, es de 16 % en grupos de edad de 16 a 24
afos, a escala nacional.

En un estudio de opinién realizado en el 2011, el 55 % se
siente algo seguro, el 36 % se siente nada seguro y solo el
9 % se siente muy seguro.

Para el 2001 el total de jévenes migrantes lojanos fue de
15 766 personas, mientras que para el 2010 existié una
reduccién, situdndose en 6295, cuya mayor proporcién
corresponde a los hombres jévenes, con un 60 %.

La fecundidad es mayor en la ruralidad, con 2,7 hijos pro-
medio, mientras que el drea urbana es de 2,2. Ademas,
se debe indicar que las mas jévenes y que viven en el sec-
tor rural son las que menos hacen uso de sus derechos re-
productivos.

En América Latina en 1970 los nacimientos, en hogares
monoparentales y con jefatura femenina era de 7,3 %, al
afio 2000 llego al 15 %.

De las madres en edades de 24 a 29 afios, en Loja el
41,6 % tiene titulo universitario. De este porcentaje en el
sector rural corresponde al 32,1 %, en tanto que en lo ur-
bano al 42,8 %.

En Loja habitan 16 611 indigenas, por lo general presen-
tes en el cantén Saraguro. Durante el dltimo censo, el in-
dice de analfabetismo de la poblacién indigena llegé al
15,5 %, el mayor porcentaje a escala provincial.

Los afios de escolaridad de los lojanos son de 9,5 afios: en
el sector urbano son de 11,8 afios, mientras que en el sec-
tor rural son de 6,5 afios.

El 20,4 % de los jévenes lojanos en edades de 24 a 29 afios
tiene titulo universitario, superando la tasa a escala na-
cional, que llega a 13,2 % en el afio 2011.

Las ofertas educativas no siempre responden al entorno
econémico de la provincia.

La tabla deja en evidencia que pese a los niveles de educacién
de las y los jévenes, atin el mercado laboral tanto a escala nacional
como provincial no logra responder a las necesidades de empleabili-
dad de este sector poblacional. Cabe indicar que en el mismo grupo



76 Doris Alexandra Contento Armijos

etario existen niveles de desigualdad entre los jévenes que viven en
zonas urbanas y aquellos que viven en zonas rurales, al igual que en-
tre hombres y mujeres. Estas disparidades demuestran la necesidad
de politicas publicas que se acoplen a las diferentes realidades de la
juventud, es decir, que busquen mejorar las condiciones tanto de j6-
venes del sector urbano como de sector rural, con énfasis en género.

En el siguiente capitulo se abordard el programa Mi Primer Em-
pleo como objeto de estudio. Se realizarda un andlisis de la politica
publica desde el surgimiento del programa, con especial énfasis en
su disefio, y los cambios suscitados en los afios de estudio (2010-
2011). Asimismo, se aborda las experiencias desde aquellos jévenes
que fueron beneficiarios de dicho programa, como de quienes no
fueron parte del mismo, esto, con el &nimo de determinar el alcance
y las limitaciones del programa.



Capitulo IlI






Distancia entre el problema ptiblico del
desempleo juvenil y el programa Mi Primer
Empleo como mecanismo de inclusién laboral

Los PROBLEMAS SOCIALES sufren trasformaciones para ser considerados
como problemas publicos. Gusfield (2014) indica tres condiciones
por las que tiene que atravesar un problema social para ser conside-
rado como un problema publico. La primera condicién sugiere con-
flicto y controversia en el espacio publico, indica un espacio de deba-
te y discusién presente en la construccién y definicién del problema;
al final, quienes poseen o se revisten de autoridad seran los que defi-
nen y proponen las soluciones al problema. El problema publico de
desempleo juvenil ha traspasado los limites de lo particular a lo pu-
blico, por su caracter controversial y conflictivo. Mediante debates y
discusiones en torno a las condiciones de las y los jévenes se ha de-
finido el problema como publico, traducido en leyes, agendas y pro-
gramas dirigidos a esta poblacién.

La segunda condicién indica que en un problema publico, para
que sea considerado como tal, deben existir dependencias o institu-
ciones que lleven a cabo acciones para eliminar el problema, a lo que
Gusfield (2014, pp. 76-81) denomina la propiedad de los problemas
publicos, que indica la asignacién de responsabilidades a una insti-
tucién que se ocupe de solucionar el problema o de eliminar sus efec-
tos mds nocivos. En el caso del problema de desempleo juvenil, es el
Ministerio del Trabajo la cartera de Estado encargada de erradicar
o minimizar el problema de desempleo mediante politicas publicas.

14 “Responsabilidad causal y politica: la responsabilidad causal es cuestién de creencia y cog-
nicién, es una afirmacién de la secuencia que facticamente responde por la existencia del
problema. La responsabilidad politica es cuestion de politicas. Afirma que alguna persona
o alguna dependencia esta obligada a hacer algo respecto del problema, a erradicar o ali-
viar la situacién perjudicial” (Gusfield, 2014, pp. 80-81).

79
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La tercera condicidn sugiere el caracter desigual entre los actores
que intervienen en la definicién del problema publico. Pues, los acto-
res con mayor capacidad de presién social y politica, asi como aque-
llos que tienen mayor accesibilidad o se encuentran en el poder (Es-
tado), son quienes podran definir y determinar las alternativas de
solucién del problema, ya que no todos los involucrados tienen el
mismo grado de autoridad para influir en la construccién y definicién
del problema publico.

Gusfield (2014) alude a la importancia de los actores, sostiene
que en la arena de lo publico no todos los interesados juegan en
igualdad de condiciones, pues los actores con mayor poder serdn
quienes logran configurar y definir qué temas deben ser considerados
problemas publicos. Tal es el caso del desempleo juvenil, en el que or-
ganismos internacionales fueron los que intervinieron en la definicién
y caracterizacion de sus causas y efectos. Cefai indica que “los proble-
mas publicos son el resultado de una construccién conceptual y dis-
cursiva, en donde prima la percepcién de los auditorios que pueden
o no tener conocimiento de la materia” (cit. por Gusfield, 2014, p.
28). Por lo tanto, “en la construccién e identificacién de problemas
publicos debe primar la atencién en el cardcter cambiante e impre-
ciso de las ideas y los acontecimientos” (Gusfield, 2014, pp. 74-75).

El desempleo juvenil como problema publico inicia su caracteri-
zacién a partir de la intervencién de actores internacionales, quienes
posicionaron el tema desde la década de 1970. En Ecuador, a par-
tir de la década de 1980 se empiezan a tomar acciones orientadas a
solucionar el problema publico, entre ellas destacan el Programa de
Juventud, Direccién Nacional de la Juventud, Plan Nacional de la Ju-
ventud, el Cédigo de Menores, Ley de Pasantias en el Sector Empre-
sarial y Ley de la Juventud. Jaramillo (1994) indica que las primeras
acciones en gran parte quedaron sin ejecucion, sobre todo por res-
tricciones presupuestarias. En el 2007, con la llegada al poder del
Gobierno del movimiento Alianza PAIS se caracteriza el problema
tanto en su plan de gobierno como en el Plan de Desarrollo 2007-
2010, y propone solucionarlo mediante pasantias pagadas. En tal
contexto surge el programa Mi Primer Empleo, que serd analizado
como caso de estudio.
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3.1. Programa Mi Primer Empleo

La confluencia de las tres condiciones enunciadas con anterioridad
dieron paso a la inclusién del problema de desempleo juvenil en la
agenda de gobierno, conceptualizando a la agenda como el conjunto
de asuntos que son objeto de accién gubernamental (Aguilar, 2007,
p. 29). Cabe indicar que esta agenda puede inscribir problemas pro-
venientes de dos fuentes: una de ellas es un modelo de demanda que
indica una fuente externa al Estado y otra un modelo de oferta o
fuente interna al Estado (Cobb y Elder, cit. por Roth, 2007, p. 62).

La agenda de gobierno es el punto de partida para definir las poli-
ticas, entendidas como la designacién de acciones mediante progra-
mas, proyectos y normativas generadas por las autoridades publicas
(Roth, 2007, p. 26). El problema del desempleo juvenil fue incluido
en la agenda publica en la década de 1980, sin embargo, el objeto
de estudio de este trabajo de investigacién nace del plan de gobier-
no del movimiento Alianza PAIS del 2007, en el que se toma la deci-
sién de realizar acciones que mejoren las condiciones de empleabili-
dad de las y los jévenes."

Para el desarrollo de este trabajo de investigacién se parte del ana-
lisis del ciclo de la politica publica, que se centrara en el disefo de la
politica y permitird entender cémo fue definida la politica de empleo
juvenil en el marco del programa Mi Primer Empleo. Roth (2007) de-
fine el ciclo de la politica publica como una descomposicién en se-
cuencias légicas que facilita la delimitacién del objeto de estudio.
Pues se entiende a cada una de las fases como interdependientes, es
decir, inciden de manera directa o indirecta sobre todo el desarrollo
de la politica publica. Tomando como referencia lo ya enunciado, se
iniciard con el estudio del programa Mi Primer Empleo desde su di-
sefio. Ortegén (2008) concibe al disefio como la fase de la definicién
de los fines, propdsitos, alcances, instrumentos, actores, restriccio-
nes financieras y metas a lograr.

15 Dentro de la propuesta de politicas de empleo, el plan de gobierno indica que “para favo-
recer la contratacién de los jévenes el Estado movilizara amplias campafias de pasantias re-
muneradas en el sector publico y dard incentivos a la empresa privada para la contratacién
y calificacién de los jévenes” (Alianza PAIS, 2007, p. 3).
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El disefio enfatiza en la preponderancia de la construccién del
problema y la definicién del diagnédstico. Por lo tanto, se presenta-
rd un diagnéstico del problema como parte del diseno de la politica.
Las y los jévenes se han caracterizado por ser las principales victimas
del desempleo, subempleo y empleo informal; esto, dado por la fal-
ta de experiencia, carencia de plazas de trabajo, acceso a un sistema
de educacién precario y separado de las necesidades del mercado la-
boral, entre otras. En el 2006 “la Poblacién Econédmicamente Activa
del Ecuador tuvo un porcentaje importante de jévenes desempleados
que llego al 14,5 %. Esta tasa es el doble de la tasa del pais y ademds
los jévenes alcanzan un nivel del subempleo del 62 %” (Plan de Desa-
rrollo, 2007, p. 203).

Es asi que el Plan de Desarrollo 2007-2010 toma al plan de go-
bierno como base y plantea el objetivo de “garantizar el trabajo esta-
ble, justo y digno” (2007, p. 199), como respuesta ante una proble-
madtica general de falta de oportunidades de trabajo. Las y los jévenes
se encuentran insertos en la mencionada problematica, de modo que
el planteamiento de las pasantias remuneradas nace como respuesta
a la necesidad de resolver la problemética de desempleo juvenil des-
de el punto de vista de la falta de experiencia presente en las y los j6-
venes egresados y recién graduados. Es decir, como mecanismo que
mejora el periodo de transicién del sistema de educacién hacia el
mundo laboral. Para ser mas especificos, el Plan de Desarrollo 2007
en su diagndstico evidencia la distancia entre la oferta y la demanda
laboral, y hace referencia, ademds, a un marco juridico existente en
materia laboral:

A pesar de la existencia de un marco juridico, el derecho al trabajo en el
Ecuador no se traduce necesariamente en un empleo digno con salarios
justos. Si bien el sector formal del mercado laboral en el pais disfruta de
la mayoria de los derechos estipulados en la Constitucidn, existe un cre-
ciente segmento del mercado que se distingue por una carencia estructu-
ral de la economia para poder absorber la creciente oferta laboral. Este
segmento de los informales se caracteriza por tratar de atender y satis-
facer las necesidades de orden bdsico en un proceso de precariedad del
trabajo. Baja productividad, inexistencia de salarios minimos, ausencia
de normativa legal y tributaria son elementos particulares de este seg-
mento (Plan de Desarrollo, 2007, p. 199).
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Asi, el Plan de Desarrollo 2007-2010 abordé en un inicio el pro-
blema de desempleo juvenil desde pasantias pagadas con el proyec-
to denominado Mi Primer Trabajo,'® orientado a mejorar la acumu-
lacién de experiencia en las y los jévenes. El proyecto fue el resultado
de la mesas de consulta ciudadana implementadas para la construc-
cién del plan de desarrollo y fue asignado al Ministerio del Trabajo.

En Ecuador, una de las acciones para mejorar las condiciones de
empleabilidad de las y los jévenes ha sido el programa Mi Primer Em-
pleo, que, de acuerdo con sus antecedentes, se ampara bajo la Con-
vencién Iberoamericana de Derechos de los J6venes suscrita en el 2005
y ratificada por Ecuador. En el documento de creacién del programa
también se sefialan otros antecedentes, entre ellos, la adherencia del
pais a la Red de Empleo de los J6venes creada en el 2001 porla OITy
el Banco Mundial, con el compromiso de “elaborar y aplicar estrate-
gias que proporcionen a los jévenes de todo el mundo la posibilidad
real de encontrar un trabajo digno y productivo” (OIT, 2005, p. 67).
Ademas, Ecuador se acoge a las resoluciones planteadas por la Asam-
blea General de las Naciones Unidas (Nos. 57-163 y 58-165) que in-
dican el compromiso de los Estados miembros para generar acciones
que garanticen el empleo pleno y productivo para todos.

En el 2007, el Ministerio del Trabajo, mediante el Acuerdo Ministe-
rial n.° 00106, implementé el programa Mi Primer Empleo, enfocado
en la participacién e inclusién de las y los jévenes en todos los ambi-
tos, sobre todo en la actividad laboral, con énfasis en los grupos consi-
derados vulnerables. El programa Mi Primer Empleo fue planteado por
el Estado con el objetivo de mejorar las condiciones de empleabilidad
de las y los jévenes mediante pasantfas pagadas, que se definen como:

[...] la actividad complementaria a la formacién académica que realizan
lasy los estudiantes de Educacién Superior, mediante la cual se ponen en
practica, dentro de las instituciones publicas, los conocimientos adquiri-
dos en la universidad, para ganar experiencia y desarrollarse en el campo
laboral vinculado a su futura profesién (Ministerio del Trabajo, Acuerdo
Ministerial n.° MRL-2012-0191).

16 Segun el Plan de Desarrollo 2007-2010, el Proyecto Mi Primer Trabajo fue efectuado por el
Ministerio del Trabajo y el Ministerio de Bienestar Social. En las paginas oficiales de estas
dos entidades no se encuentra registro de este proyecto con dicha denominacién.
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En un articulo publicado por la OIT se indica que “las pasantias
deben dar la oportunidad a los jévenes de aprender calificaciones
practicas que causaran una buena impresién sobre los potenciales
empleadores. También deberfa ayudarlos a establecer contactos y, se
espera, a conseguir un trabajo” (OIT, 2012).

A pesar de las caracteristicas que deben cumplir las pasantias,
en algunos casos los empleadores consideran que realizan un favor
al pasante y de forma injustificable e irresponsable buscan extender
el periodo de pasantia para tener mano de obra gratis (Herndndez,
2007). La OIT (2012) considera que las y los jévenes en sus pasantias
no deben sustituir a un empleado regulary la empresa acogiente (pu-
blica o privada) no debe obtener beneficio por la pasantia realizada,
dado que se podria convertir en trabajo encubierto; esta situacién se
da en parte por la preocupacién de las y los jévenes pasantes profe-
sionales de que por falta de oportunidades laborales se quedan atra-
pados en un circulo vicioso de pasantias.

Una vez identificadas las caracteristicas con las que deben cumplir
las pasantias, nos adentramos en el andlisis de cémo fue esbozado
el programa Mi Primer Empleo como sistema de pasantias pagadas,
creado mediante el Acuerdo Ministerial n.° 00106 del 18 de julio del
2007. Este trabajo de investigacién analizara el programa en el perio-
do 2010-2011. Mediante entrevistas al personal directivo y encarga-
do del programa Mi Primer Empleo se pudo determinar cémo fue ca-
racterizado el problema desde la entidad competente, més alla del
diagnéstico planteado en un inicio en el plan de desarrollo del afio
2007. La delegada de la Direccién de Grupos Prioritarios del Ministe-
rio del Trabajo indica que el programa nace como propuesta de poli-
tica de empleo juvenil, por lo que menciona:

En el Ecuador una politica de empleo juvenil no habia sido desarrollada
mas que a través del programa Mi Primer Empleo, como un sistema de
pasantias pagadas. Las y los jévenes cuando buscan empleo les solicitan
afios de experiencia y que sean recién graduados y basicamente es impo-
sible ante la dindmica académica [...] (Anénimo, comunicacién perso-
nal, 2/12/2015).
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Por su parte, el director de la Delegacién de Trabajo de Loja en
su entrevista indica los principales problemas por los que atraviesan
las y los jévenes lojanos, y su realidad al cumplir con un periodo de
pasantias:

El primero y mds importante problema es la empleabilidad de los jévenes
y las jévenes. Una de las primeras promesas de Gobierno fueron las pa-
santias pagadas. Antes del 2007 en las universidades requerfan un cierto
nimero de horas de pasantia como requisito, que debfan ser cumplidas
en el sector privado sin remuneracién y sin afiliacién al seguro a pesar de
la existencia de una Ley de pasantias, que por falta de control no se apli-
caba. Tenfamos trabajo esclavo de los estudiantes universitarios, las em-
presas privadas generaban ganancias ilegitimas con esta mano de obra.
Luego llega la propuesta de un sistema de pasantias pagadas que por su
naturaleza no genera una relacién de dependencia, pues lo que se bus-
ca es poner en practica lo aprendido, con una visién de dignidad con un
estipendio econdémico, horarios flexibles, es decir, una pasantia digna
(Anénimo, comunicacién personal, 2/12/2015).

Si bien la problematica inicial surge desde la falta de oportunida-
des laborales, en las entrevistas se visibiliza la preocupacién por las
condiciones precarias en las que los jévenes realizan sus pasantias.
Condiciones que son de extrema preocupacion, pues, desde lo cuan-
titativo, los jévenes son un grupo representativo de la sociedad, sin
embargo, dentro de la construccién de las politicas publicas es poco
su protagonismo, que ha dado paso a que sea el Estado el que defi-
na las necesidades de las y los jévenes. El Estado ha tomado decisio-
nes debido a que “los jévenes estan poco interesados por la politica.
El segmento que tiene alglin interés no presenta una participacién
activa en espacios que sean partidistas, sociales o en interfaces con
el Estado” (Movimiento Alianza PAIS, 2015, p. 17). Esto udltimo sera
tal vez la causa de la minima accién estatal dirigida a este grupo eta-
rio, ademds, indica que no se reflejan de forma directa las demandas
de la poblacién joven, pues por su falta de intervencién cede su pro-
tagonismo hacia los tecnoburdcratas, quienes al final definen cudles
son las necesidades y caracteristicas de la poblacién.
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Es asi que el problema de desempleo juvenil es atacado por la
via de la educacién mediante el programa Mi Primer Empleo como
un mecanismo de formacién que es util para adquirir experiencia, ya
que, en ultimo caso, la experiencia es un requisito comun para el in-
greso laboral. El objetivo inicial del programa fue fomentar el desa-
rrollo de pasantias remuneradas en los organismos y dependencias
de la Funcién Ejecutiva. Si bien el programa se incliné hacia las pa-
santfas como solucién al problema de desempleo juvenil, se debi6 to-
mar en cuenta datos estadisticos del afio 2006 que indican que el nu-
mero de jévenes en edad universitaria (24 a 29 anos) era de 32 333,
de los cuales 10 302 jévenes cursaron o se encontraban cursando es-
tudios de nivel superior. Es decir, el programa debfa priorizar este gru-
po objetivo.

Una vez determinadas las caracteristicas presentes en el diagnods-
tico del problema publico de desempleo juvenil, nos adentramos en
el andlisis del disefio de la politica publica que recogera la normativa
correspondiente al programa aquf planteado.

El Acuerdo Ministerial n.° 00106 determiné las condiciones para
que un joven sea beneficiario de las pasantias pagadas. Entre ellas:
las y los jévenes debian estar cursando los dos tltimos afios de estu-
dio, tener entre 18 y 29 afios de edad y no haber tenido relacién labo-
ral con anterioridad (art. 2). La puesta en marcha de este programa
requerfa de la coordinacién entre el Ministerio del Trabajo, las insti-
tuciones de educacién superior y las dependencias de la Funcién Eje-
cutiva. Las instituciones de educacién superior debian remitir las so-
licitudes de pasantias y a su vez efectuar el control y seguimiento e
informar al Ministerio del Trabajo, y las dependencias de la Funcién
Ejecutiva debian hacer el requerimiento de pasantes. El o la pasante
recibfa un aporte equivalente al 60 % de la remuneracién basica mi-
nima; ademds, el o la pasante debia cumplir con una jornada de cua-
tro horas diarias de lunes a viernes, con una duracién de hasta seis
meses (Art. 5y 6).

Si bien el objetivo del Ministerio del Trabajo era la inclusién labo-
ral de las y los jévenes, sin embargo, en sus articulos 7 y 8 establece
que el nimero de pasantes por afno en los érganos y dependencias de
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la Funcién Ejecutiva serd determinado por el Ministerio del Trabajo
en relacién con la disponibilidad presupuestaria; ademads, el contra-
to de pasantia no tendrd caracter de vinculo laboral o administrativo.
Es decir, indica una regla discrecional que no establece un ndmero
progresivo de las y los pasantes, y que no toma atencién del nimero
de j6évenes que se encuentra en espera de un espacio de pasantias, al
tiempo que deja de lado a quienes esperan un espacio laboral que ge-
nere estabilidad econémica, capacidades y destrezas.

Ya en el planteamiento inicial (en el disefio) del programa Mi Pri-
mer Empleo se evidencid la carencia de una de las condiciones plan-
teadas por Roth y que es una referencia en este trabajo de investiga-
cién: “Es preciso tener una teoria del cambio social que establezca
con firmeza la causalidad entre el instrumento utilizado y los efec-
tos deseados” (Roth, 2007, p. 119). Pues el disefio debe caracterizar-
se por la determinacién firme de los fines y metas, los objetivos y sus
ponderaciones y, por ultimo, los efectos deseados (indicadores crei-
bles y alcanzables). Los vacios generados en el disefio de la politica
publica de empleo juvenil generan incomprensién entre el objetivo
principal y los medios manipulables. A esto se suma lo expuesto por
el director regional del Trabajo de Loja, quien mencioné:

Mi Primer Empleo al principio estaba pensado para las universidades pa-
gadas, con el pensamiento de que los estudiantes pagaban la universi-
dad y era necesario retribuirlos, este criterio generé descontento. La re-
accién de la universidad publica fue de expectativa, incluso de decepcién
porque todos querian entrar a Mi Primer Empleo. El problema de co-
municacién ha sido uno de los mds graves problemas en realidad en to-
do lo publico, pues las y los jévenes no conocen las priorizaciones que
tenemos. En la actualidad el proyecto se dirige en especial a la universi-
dad publica y es el pardmetro socio econémico del joven el determinan-
te para ser beneficiario (Anénimo, comunicacién personal, 2/12/2015).

En palabras del entrevistado, el objetivo inicial del programa Mi
Primer Empleo se desvié de manera equivocada hacia un grupo redu-
cido de la poblacién joven, dejando de lado a los grupos mas vulne-
rables. En un inicio no se tomé en cuenta las condiciones necesarias
que debe cumplir el disefio de una politica publica para maximizar
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sus probabilidades de implementacién. De acuerdo con Roth (2007),
existen cinco condiciones para garantizar la implementacién de una
decisién publica: una teorfa sélida, una ley bien concebida, respon-
sables capacitados y comprometidos, apoyo politico y social, y, por
dltimo, entorno favorable.

A causa de las falencias presentes en el diseno del programa Mi
Primer Empleo, este ha sido objeto de variaciones y modificaciones
que le han dado forma. Por lo tanto resulta necesario analizar sus
particularidades y multiples modificaciones que permitan entender
su operatividad y limitaciones al momento de eliminar los efectos
mds nocivos de la problematica de desempleo juvenil. El andlisis de-
muestra la interdependencia de cada una de las fases de la politica
publica, del mismo modo que el proceso de retroalimentacién entre
el disefo y la implementacién del programa les permitié (a los hace-
dores de la politica) realizar una serie de ajustes. El proceso de cons-
tante cambio que se dio en torno al programa Mi Primer Empleo es
precisado por el director regional del Trabajo de Loja, quien nos re-
laté que:

Todo es perfectible, el programa fue producto de ensayo-error-ensayo-
acierto. Una de las faltas del programa es extender la aplicacién a lo pri-
vado, incluso a fundaciones, porque actualmente se restringe tanto el te-
ma de los cupos, todos los jévenes quieren ingresar a Mi Primer Empleo y
no pueden. Ademas, tenemos otro de los grandes problemas en las insti-
tuciones publicas que es la difusién y comunicacién del programa, pues
existe desconocimiento por parte de los jévenes, instituciones publicas y
las universidades (Anénimo, comunicacién personal, 2/12/2015).

En los afios de estudio (2010-2011), el programa Mi Primer Em-
pleo generd una serie de ajustes con el &nimo de mejorar su operati-
vidad y efectos. En agosto de 2007, mediante Acuerdo Ministerial n.°
00114-2007, se reformé al articulo 2 del primer Acuerdo Ministerial,
ampliando las posibilidades para las y los jévenes que se encuentran
vinculados al sistema de educacidén superior, pues podian ser bene-
ficiarios sin necesidad de estar cursando los dos ultimos afios de es-
tudio. De acuerdo con el articulo 2: el acceso al régimen de pasan-
tias era para todos los jévenes entre los 18 y 29 afios de edad, que no
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hayan tenido relacién laboral con anterioridad a la fecha de su incor-
poracién al programa y que encuentren cursando estudios en institu-
ciones tecnoldgicas, universidades o escuelas politécnicas estatales o
particulares del Ecuador.

Tiempo después, el Acuerdo Ministerial n.° 00136, del 24 de sep-
tiembre del 2007, buscé facilitar el acceso al régimen de pasantias
para las y los jévenes con discapacidad que justifiquen algtin tipo
de capacitacién, que les permita realizar pasantias preprofesionales.
Para dicho efecto estableci6 hasta el 5 % de las pasantias a favor de
los y las jévenes con discapacidad (art. 1). En el 2008 el Acuerdo Mi-
nisterial n.° 00039 del 25 de abril derogé el Acuerdo n.° 106, lo que
amplié su dmbito de aplicacién de los 6rganos y dependencias de la
Funcién Ejecutiva a todas las instituciones del sector publico, pre-
via autorizacién del Ministerio del Trabajo (art. 1). Ademas, el segui-
miento y control de la aplicacién del programa pasé a manos del Mi-
nisterio del Trabajo (art. 3), que también asumié la responsabilidad
de determinar el nimero de pasantes aceptados y ubicarlos una vez
recibidas las solicitudes de las entidades interesadas en formar parte
del programa (art. 4).

Por su parte, en el Acuerdo Ministerial n.° 00017 del 28 de enero
de 2010, con el propdsito de ampliar el ambito de aplicacién y me-
jorar la operatividad del programa, realizé un cambio al porcentaje
a favor de los y las jévenes con discapacidad: del 5% que se estable-
cia en el Acuerdo Ministerial n.° 00136 pasé al 4 % (art. 2). En este
mismo acuerdo aparece la figura de responsable por las actividades
del pasante, es decir, cada pasante tendria un jefe/a directo, el mis-
mo que se encargard de delegar actividades a los respectivos pasan-
tes. Estas actividades debian ser concordantes con los estudios de los
pasantes; de igual manera, el jefe serd responsable solidario por el
buen desenvolvimiento de las tareas encomendadas al pasante (art.
8). Por dltimo, en su disposicién segunda deroga el Acuerdo Ministe-
rial n.° 00039 y n.° 00162.

En el 2011, mediante el Acuerdo Ministerial n.® 0009, se amplia
su ambito de aplicacién mediante el programa Mi Primer Empleo I,y
varia de nuevo del 4 % al 5 % el porcentaje de pasantias a favor de las
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y los jévenes con discapacidad (art. 2). Con relacién al seguimiento y
control, las y los jévenes beneficiarios tenian que presentar de forma
bimensual un certificado que acredite la asistencia minima de un 90
% a sus clases regulares. En este documento se sefiala que de confor-
midad con la Ley de Seguridad Social, todo aquel que perciba un in-
greso por la prestacién de un servicio con relacién laboral o sin ella
debera estar afiliado; en virtud de ello, asumird el aporte correspon-
diente al 11,15 %, en tanto que el 9,35 % deberd ser asumido por el
estudiante durante el tiempo que dure la practica laboral (art. 6).
Esta reforma permitié que el programa este acorde con la normativa,
lo que generé como efecto en las y los jévenes beneficiarios del pro-
grama que gocen de los mismos beneficios que los afiliados obliga-
dos (seguros de invalidez, vejez, muerte riesgo de trabajo y asistencia
medica por enfermedad y maternidad).

En el mismo afio, mediante el Acuerdo Ministerial n.° 0050, se im-
plementa el Sistema de Pasantias Pagadas Il (excelencia académica).
En un inicio este proyecto amplia los rangos de edad de los benefi-
ciarios a estudiantes con excelencia académica entre 18 a 33 afos de
edad que cursen los dos ultimos afios o cuatro dltimos semestres de
su carrera, asi como que hayan egresado durante el afio anterior a la
pasantia. Para acceder a este proyecto los aspirantes debfan constar
en la base de datos de estudiantes de excelencia académica registra-
da en la Direccién de Atencién a Grupos Prioritarios del Ministerio
del Trabajo, que es enviada por las universidades, escuelas politécni-
cas, institutos superiores técnicos, tecnolégicos, pedagdgicos, de ar-
tes y conservatorios superiores.

Las y los estudiantes que ingresen al sistema de pasantias de exce-
lencia académica debfan prestar sus servicios de acuerdo con su for-
macién académica en los despachos de las maximas autoridades de
cada institucién publica calificada por el Ministerio del Trabajo (art.
2). De acuerdo con la ley, el aporte a favor de los pasantes de exce-
lencia académica era de 500,00 ddélares mensuales, que inclufan los
beneficios de ley (art. 5). En este acuerdo se implementé la capacita-
cién a los pasantes por intermedio de la Direccién de Capacitacién
del Viceministerio del Servicio Publico, que se llevaba a cabo cada
uno o dos dias al mes, durante el tiempo de la pasantia (art. 8).
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Mediante el Acuerdo Ministerial n.° 00069 del 22 de marzo de
2011, la remuneracién de los pasantes pasa de ser un aporte eco-
némico a ser un reconocimiento econémico, que incluye el aporte al
IESS, tal como lo indica la Ley Organica de Servicio Publico (Losep):

Las instituciones del sector publico podran celebrar convenios o con-
tratos de pasantias con estudiantes de institutos, universidades y escue-
las politécnicas, respetando la equidad y paridad de género, discapaci-
dady la interculturalidad. Asimismo, las instituciones del Estado podrédn
celebrar convenios de préctica con los establecimientos de educacién
secundaria.

Por estos convenios o contratos no se origina relacién laboral ni
dependencia alguna, no generan derechos ni obligaciones laborales
o administrativas, se caracterizan por tener una duracién limitada
y podrdn percibir un reconocimiento econémico, establecido por el
Ministerio de Relaciones Laborales (Ley Organica de Servicio Publi-
co, 2010).

Las modificaciones al programa Mi Primer Empleo demuestran
que el disefio inicial tuvo una serie de falencias que debfan ser resuel-
tas en distintos momentos de su implementacién. De acuerdo con
los aportes tedricos de los estudios de politicas publicas, este proce-
so de retroalimentacién y constante mejoramiento no es solo positi-
vo para la efectividad de la politica sino que es parte esencial del pro-
ceso de las politicas publicas.

De forma paralela a los cambios ya enunciados, se suscitaron
otros avances en materia de politica publica en torno a las y los j6-
venes. Entre ellos se debe mencionar la Constitucién de Montecristi
del afio 2008, que reconocié a las y los jévenes como actores estra-
tégicos para el desarrollo del pais, en su capitulo tercero, “Derechos
de las personas y grupos de atencién prioritaria”, el cual establece:

El Estado garantizard los derechos de las jévenes y los j6évenes, y promo-
verd su efectivo ejercicio a través de politicas y programas, instituciones
y recursos que aseguren y mantengan de modo permanente su partici-
pacién e inclusién en todos los &mbitos, en particular en los espacios
del poder publico. El Estado reconocerd a las jévenes y los jévenes como
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actores estratégicos del desarrollo del pafs, y les garantizard la educa-
cién, salud, vivienda, recreacién, deporte, tiempo libre, libertad de ex-
presién y asociacién. El Estado fomentard su incorporacién al trabajo
en condiciones justas y dignas, con énfasis en la capacitacién, la garan-
tia de acceso al primer empleo y la promocién de sus habilidades de em-
prendimiento (Constitucién de la Reptblica del Ecuador [CRE], 2008).

Posterior a la aprobacién de la Constitucién de Montecristi, Sen-
plades creé el Plan Nacional para el Buen Vivir 2009-2013, en el que
planted politicas en beneficio de todos los grupos poblacionales. Es
asi que en el objetivo 6 se habla de garantizar el trabajo estable, jus-
to y digno en su diversidad de formas, objetivo que cuenta con ocho
politicas. La politica 6.5 se centra en las y los jévenes y el desempleo
y tiene como objetivo “impulsar actividades econédmicas que conser-
ven empleos y fomenten la generacién de nuevas plazas, asi como la
disminucién progresiva del subempleo y desempleo”; su meta princi-
pal fue revertir la tendencia creciente del desempleo juvenil y reducir-
lo en un 24 % hasta 2013 (Senplades, 2009, p. 278). Sin embargo, en
Loja el escenario no es tan alentador, pues en el 2009 se registra una
tasa de desempleo juvenil de 8,1 %, que para el afio 2011 alcanzd el
8,9 % yenel 2013 llegd al 10,3 %.

Por su parte, el Ministerio de Inclusién Econémica y Social (MIES)
elaboré la Agenda de Igualdad para la Juventud (2012-2013). Di-
cho documento conté con nueve politicas y lineamientos que abar-
caban temas de educacién, trabajo, salud, vivienda, cultura, acceso
a las tecnologias de la informacién y comunicacién, seguridad, par-
ticipacion y actoria estratégica. El documento en mencién establece
las responsabilidades de los diferentes actores estatales y los progra-
mas seguin su dependencia.

En suma, los instrumentos legales, agendas, programas y proyec-
tos, planteados en los afios de estudio han tomado de forma escueta
las particularidades de la problemética de desempleo juvenil. Como
se pudo observar desde sus inicios en los antecedentes planteados,
fueron creados érganos burocrdticos, leyes, planes, programasy pro-
yectos que han generado limitados impactos en la poblacién joven.
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Esa trayectoria histérica en la politica de empleo juvenil evidencia
que las necesidades de la poblacién joven responden a criterios co-
yunturales y concebidos desde la visién del Estado, que a pesar de re-
conocer a las y los jévenes como actores estratégicos no ha realiza-
do un adecuado acercamiento a su problematica. El Estado, a partir
de un enfoque de gestién anticipada, ha implementado acciones que
pretenden atender el problema, sin embargo, deja de lado la diversi-
dad de contextos y dimensiones situacionales por las que atraviesan
las y los jévenes de distintas dreas del pais.

El andlisis de documentos oficiales del Ministerio del Trabajo en
torno al programa Mi Primer Empleo y la revisién de datos cuantita-
tivos y cualitativos permite determinar hasta qué punto el desarrollo
de pasantias sirve como mecanismo de insercién laboral, con el obje-
tivo de evidenciar si el mencionado proyecto responde o no a la pro-
blemética de empleabilidad por la que atraviesa la poblacién joven.

Una vez revisado el programa Mi Primer Empleo desde su dise-
fio y tomando como base la interdependencia existente entre cada
fase de la politica publica, es menester analizar el programa desde
su implementacién (2010-2011). En este apartado se analizard a la
implementacién desde las experiencias de los beneficiarios del pro-
grama. Para la recopilacién de informacién se entrevisté a un gru-
po de jévenes y se centrd en los siguientes ejes: ingreso al programa
Mi Primer Empleo, el desarrollo de la pasantia y ofertas laborales
tras la pasantfa.

El primer eje consiste en investigar cudl fue el proceso que utiliza-
ron lasy los jévenes beneficiarios para acceder al programa Mi Primer
Empleo. El resultado de las entrevistas devel6 que no en todos los ca-
sos existié vinculacion entre la universidad y el pasante beneficiario
de Mi Primer Empleo. Las y los entrevistados cumplieron con el pro-
ceso convencional de ingreso, que consiste en solicitar de forma par-
ticular a una institucién, sea publica o privada, que les permita reali-
zar la pasantia. Luisa Jaramillo fue beneficiaria de Mi Primer Empleo
y nos cuenta su experiencia:
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En coordinacién de la carrera de Banca y Finanzas de la Universidad Na-
cional de Loja informaron que habia dos vacantes para pasantias en el
Banco de Fomento por tres meses; acepté pero esas pasantias no me pa-
garon. Si querfa que me paguen las pasantfas después de cumplir los tres
meses de pasantia, el banco me informé que podia ingresar a pasantias
pagadas por seis meses (Anénimo, comunicacién personal, 2/12/2015).

Las y los entrevistados coinciden en que ingresaron a la institu-
cién publica, realizaron su pasantia requerida por la universidad, y
una vez que se culmind la pasantia sin ninguna remuneracién o reco-
nocimiento econémico es la institucién receptora la que informa a la
o el pasante de la existencia del programa Mi Primer Empleo, al tiem-
po que es la institucién publica la que realiza los tramites para la vin-
culacién del joven con el programa:

Realice la pasantia de tres meses en el Banco de Fomento, luego de fina-
lizarla el gerente del Banco hablé con el personal del Ministerio de Re-
laciones Laborales, solicitaron mis datos y me afiliaron al Seguro. No
recuerdo haber hecho otra gestién, nada tuvo que ver la universidad, ac-
tué la gente del banco (Anénimo, comunicacién personal, 2/12/2015).

Con relacién al desarrollo de la pasantia, su duracién, horarios y
actividades asignadas, los entrevistados aseguraron que “la pasantia
tenfa una duracién de seis meses, con horarios de 8 horas diarias en
vacaciones o de lunes a viernes, en horarios en la mafiana o en la tar-
de, siempre que se cumpla con el nimero de horas” (Anénimo, co-
municacién personal, 2/15/2015).

Para recibir los reconocimientos econdmicos mensuales los bene-
ficiarios debian presentar un informe al Ministerio del Trabajo, para
que este, a su vez, realizara el desembolso del dinero, tal como lo
menciona una entrevistada:

Presentaba un informe cada mes con la firma del gerente del banco pa-
ra que me paguen. El informe contenia asistencia y lo que haciamos dia-
riamente, con el visto bueno del gerente se presentaba al Ministerio del
Trabajo. El Ministerio no realizaba monitoreo, tal vez se entrevistaban di-
rectamente con el gerente pero no existia acercamiento directo con los
pasantes (Anénimo, comunicacién personal, 2/12/2015).
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Respecto a las actividades que las y los entrevistados realizaban en
sus pasantfas, una de las entrevistadas indico que “un tiempo desa-
rrollé actividades inherentes a contabilidad, luego me designaron ha-
cer arqueo de caja, asesoramiento de crédito, archivo, informacién
de crédito y evaluaciones de crédito” (Anénimo, comunicacién per-
sonal, 2/12/2015). En su totalidad aseguraron que las actividades
que realizaban eran afines al perfil de su carrera.

Sin embargo, los entrevistados consideran que lo mas idéneo era
rotar en varios departamentos para ganar mas experiencia y que el
tiempo de seis meses era limitado para generar la suficiente expe-
riencia. Coincidian también en que el pago o incentivo econémico
no era suficiente por el trabajo que realizaban. “En la pasantia me
pagaban 160 délares mensuales, no estaba de acuerdo, porque las
actividades que realizaba ameritaban mads tiempo del horario esta-
blecido, considero que era poco el pago” (Anénimo, comunicacién
personal, 2/12/2015). Por dltimo, todos los entrevistados concluyen
que las pasantias son un buen mecanismo para acercarse a la reali-
dad laboral a pesar de que los plazos para generar experiencia deben
ser como minimo un afio y que el reconocimiento econdémico se debe
incrementar.

Para la mayoria de los entrevistados, al término de la pasantia no
existié una oferta de trabajo estable por parte de la institucién aco-
giente, con la excepcién de una de las entrevistadas, quien nos co-
mentd: “Si existié oferta laboral. El Banco Nacional de Fomento me
ofrecié trabajo en una agencia de Saraguro y acepté, trabajé un afio
pero la verdad no me convenia, el pago era bajo y ademds era muy
lejos. Me tocaba viajar y el gasto en transporte era excesivo” (Ané-
nimo, comunicacién personal, 2/12/2015). Por udltimo, en el grupo
de entrevistados beneficiarios del programa, al momento de termi-
nar su pasantia no generaron relacién de dependencia con la institu-
cién acogiente. Al finalizar su carrera tampoco se dio la oportunidad
para una plaza laboral.

Una vez analizadas distintas particularidades de quienes fue-
ron beneficiarios del programa Mi Primer Empleo, se entrevisté a
un grupo de jévenes que, durante el mismo periodo, realizaron una
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pasantia fuera del programa. Esto permitird comparar los resultados
entre pasantias realizadas en el marco del programa Mi Primer Em-
pleo y aquellas pasantias que no estan contempladas en el mismo.

El andlisis de las pasantias realizadas de manera particular cubre
tres ejes, que son: 1) el rol de las universidades para vincular a las y
los jévenes en sus pasantias, 2) las pasantfas como vinculacién labo-
ral, y 3) la vida después de la universidad.

En el primer eje, el grupo entrevistado coincide en que la universi-
dad en la que estudiaron exigia como requisito el certificado de pa-
santfas. Un entrevistado nos dice:

La universidad solicité como requisito un certificado de pasantias de
240 horas. La intervencién que realizaba la universidad consistia en emi-
tir un documento de solicitud para la empresa publica o privada en la se
haga la pasantia. Se realizaba la pasantia en horarios de 8 horas diarias
de lunes a viernes. Realicé las pasantias en vacaciones, en el Banco de Fo-
mento (Andénimo, comunicacién personal, 2/12/2015).

Por su parte, otro entrevistado nos cuenta cémo fue su experien-
cia para poder ingresar en una institucion para realizar la pasantifa:

Visité la Cooperativa de Ahorro y Crédito Padre Julidn Lorente, en el de-
partamento de Recursos Humanos, consulté si podia realizar la pasan-
tia. Yo busque la institucién y la universidad me dio un oficio (solicitud)
para poder hacer las pasantias. La universidad no implementaba ningtin
monitoreo a las actividades que realizaba (Anénimo, comunicacién per-
sonal, 2/12/2015).

Segln los entrevistados, la intervencién de la universidad en la que
estudiaron fue limitada y casi nula; ademas, las actividades cumplidas
en el periodo de pasantia no generaron ningtin reconocimiento eco-
némico, ya que a cambio de las actividades que realizaba el o la pa-
sante las instituciones emitfan un certificado que validaba la pasantfa.

En el momento en que se pregunté a las y los pasantes sobre el eje
tematico de las pasantias como vinculacién laboral, los entrevistados
estuvieron de acuerdo con que las pasantias aportan conocimien-
tos complementarios para la futura vida profesional, permitiendo un
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primer acercamiento al mundo laboral. Sin embargo, a igual que el
primer grupo de entrevistados, consideran que el tiempo de duracién
de las pasantias es corto y no permite crear las suficientes habilida-
des y destrezas, mencionaron:

Realicé la pasantia en el departamento de servicios bancarios donde se
asesoraba en cuentas de ahorro, verificacién de fondos de cheques, se
realizaba cdmara de compensacién y estadisticas, depdsitos a plazos y
labores de oficina. Sin embargo, pienso que el tiempo de duracién de la
pasantia deberfa ser mds extenso, cada cliente era un mundo diferente,
y el tiempo es corto para generar experiencia (Anénimo, comunicacién
personal, 2/12/2015).

Los entrevistados concuerdan en que algunas actividades cum-
plian con el perfil de la carrera que estudiaban, pero no todas las
actividades generaban conocimiento. Un entrevistado nos comentd
que “ordenaba las carpetas, ayudaba a llenar la solicitudes de cré-
dito, actividades mondtonas, que no generaban conocimientos im-
portantes; ademads, no existié un incentivo econémico y mucho me-
nos afiliacién al seguro social” (Anénimo, comunicacién personal,
2/12/2015).

Mediante las entrevistas realizadas a las y los jévenes cuyas pa-
santfas fueron ejecutadas de forma particular, permitié evidenciar las
condiciones precarias que deben aceptar las y los jévenes, con la fi-
nalidad de acceder a un documento que valide y apruebe la pasan-
tia, que es solicitado como requisito por algunas universidades en
los dltimos afos de estudio. El programa Mi Primer Empleo, duran-
te los primeros afos, su promocién no cubrié el total de jévenes es-
tudiantes de las diferentes universidades de Loja, pues las entrevis-
tas demuestran que solo el 50 % de entrevistados tenia conocimiento
del programa, de ellos algunos se inscribieron y no fueron beneficia-
rios del proyecto.

Si bien algunos jévenes desconocen el programa Mi Primer Em-
pleo, por otra parte estdn los que lo conocen y pese a su inscrip-
cién no fueron beneficiados. Es asi que la mayorfa de jévenes uni-
versitarios a quienes se les solicita el cumplimiento de un periodo de
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pasantias, las ejecutan de forma particular en las diferentes empresas
de la localidad. Empero, resulta importante analizar qué pasa con las
y los jévenes no beneficiarios del programa al término de su pasantia.
De todas las personas entrevistadas, solo a una de ellas le ofrecieron
al término de su pasantia una oportunidad laboral de corto plazo:

Cuando termine mi pasantia en la Cooperativa de Ahorro y Crédito Pa-
dre Julidn Lorente me ofrecieron reemplazar a una empleada por mater-
nidad por tres meses. Al término de los tres meses me ofrecieron que-
darme a trabajar y estuve trabajando por 5 afios 8 meses (Anénimo,
comunicacién personal, 2/12/2015).

En general, el grupo de las personas no beneficiarias del progra-
ma no tuvo acceso a un reconocimiento econémico ni mucho menos
a una oferta laboral. Ademds, el tiempo que realizaron sus pasan-
tias fue considerado insuficiente para generar destrezas y experiencia.

El eje tematico denominado la vida después de la universidad con-
siste en saber cémo fue la transicién que vivieron los entrevistados
(beneficiarios y no beneficiarios) para encontrar su primer empleo
después de su desvinculacién con el centro de estudios. En su mayo-
rfa les tomé mas de un afio encontrar su primer empleo. Los entre-
vistados coinciden en que el certificado que obtuvieron por realizar
la pasantia no les sirvié como justificativo de experiencia laboral: “El
certificado no es considerado como experiencia laboral, no es vali-
do porque no fui asegurada, sirvié como referencia. Cuando presen-
tas una carpeta te toman en cuenta las aportaciones que tienes en el
IESS” (Anénimo, comunicacién personal, 2/12/2015).

La mayoria de los entrevistados consiguié su primer empleo sobre
todo en el sector privado, pero no se encontraban conformes con su
remuneracion. A diferencia de uno de ellos, que su primer empleo fue
en el sector publico y nos comenté cémo fue su ingreso:

Mi trabajo fue en el sector publico, en la Contraloria General del Estado,
durante dos afios de contrato. No me ofrecieron estabilidad laboral, ingre-
sé por amistad de mi familia. Existia un trato diferente entre las personas
de contrato y las de nombramiento, nos pagaban en fechas diferentes, era
definitivamente injusto (Anénimo, comunicacién personal, 2/12/2015).
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Un gran porcentaje de jévenes entrevistados tardaron mas de un
afno en encontrar su primer empleo y las principales limitantes que tu-
vieron fueron la falta de experiencia, el tréfico de influencias y la com-
petencia, pues existen muchos profesionales y no profesionales en
busca de empleo. Una de las entrevistadas menciond:

Actualmente todo se maneja bajo influencias en toda institucién, sea pu-
blica o privada. Para ingresar tienes que tener padrino, en todo trabajo
piden experiencia y no dan la oportunidad. El Gobierno deberia apoyar
mas al sector privado para tener mas fuentes de empleo (Anénimo, co-
municacién personal, 2/12/2015).

En la actualidad, la mayoria de los entrevistados se encuentran
trabajando en el sector privado. Recomiendan que se debe mejorar
las plazas laborales y las condiciones para que las y los jévenes pue-
dan ingresar con mas facilidad a su primer empleo y consideran que
las pasantias son un buen mecanismo para adquirir conocimientos
practicos, sin embargo, se debe mejorar su proceso para no llegar a
precarizar las actividades que realizan los pasantes, prestar las condi-
ciones y recursos econémicos para el mejor desenvolvimiento de las
y los jévenes.

Es decir, tanto a los beneficiarios como a los no beneficiarios les
tomé mds de un afo encontrar empleo, todos trabajan al momen-
to en el sector privado y en su mayoria fuera de la ciudad de Loja. En
suma, las y los jévenes consideran que el programa no cambia las
realidades de insercién laboral. A estos problemas los gestores de la
politica publica los explican como resultado de la disparidad existen-
te entre las ofertas académicas y sus horarios frente a la demanda del
mercado laboral. Segtin las declaraciones del Ministerio del Trabajo,
las universidades han mejorado la calidad de educacién pero todavia
falta de su compromiso para mejorar las condiciones de vida de las y
los jévenes, tal como lo comenta:

Se debe revisar las ofertas de las instituciones de educacién superior. Ha-
blandote de un ejemplo claro: en Napo necesitamos un ingeniero en pe-
tréleos, no hay ingenieria en petréleos, no puedo ubicar pasantes en Na-
po. La ubicacién de las y los jévenes depende también de la gestién de |a
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institucién de educacién superior y de las instituciones publicas en gene-
ral (Anénimo, comunicacién personal, 2/12/2015).

Si bien uno de los limitantes es la separacién entre ofertas de edu-
cacién superior y demanda laboral, otra de las barreras a la hora de
implementar y obtener los resultados deseados en una politica publi-
ca son los recursos econémicos. Por ello, en la politica en estudio re-
sulta necesario conocer si el recurso invertido en las y los jévenes fue
el causante del bajo impacto que en la actualidad tiene el programa,
a lo cual los delegados del Ministerio del Trabajo respondieron:

Del 100 % del presupuesto designado para el proyecto, del 85 % al 87 %
del presupuesto es destinado al fin del proyecto de insertar a las y los j6-
venes en las pasantias, el 15 % es destinado para capacitacién al perso-
nal técnico y capacitacién para las y los jévenes. Cabe indicar que se ha-
ce lo que se puede, pues los recursos son realmente limitados (Anénimo,
comunicacién personal, 2/12/2015).

El programa Mi Primer Empleo tiene cobertura en 24 provincias,
con 8 técnicos responsables de llevar a cabo el proyecto en territorio.
Segln la delegada de la Direccién de Grupos Prioritarios del Ministe-
rio del Trabajo, el proyecto responde al cambio de la matriz produc-
tiva, ya que da un acercamiento mediante pasantias a las y los estu-
diantes tanto de universidades como de institutos técnicos y escuelas
politécnicas. Excluye de este proyecto a las ciencias de la salud, edu-
cacién y jurisprudencia.

Rescata, ademads, la falta de compromiso desde las instituciones
publicas para acoger a las y los jévenes pasantes, pues si no existe el
requerimiento por parte de las instituciones publicas, el Ministerio
del Trabajo no podrd colocar los pasantes. Pues es de obligacién de
todas las instituciones publicas requerir pasantes o practicantes de
instituciones de educacién superior o establecimientos de educacién
media. Los responsables de su aplicacién son las Unidades de Admi-
nistracién del Talento Humano de cada institucién publica.

Producto de estas limitaciones e incongruencias presentes en el
programa Mi Primer Empleo, aqui se resumen los resultados en el pe-
riodo de estudio, datos que reflejan que entre el 2010 y 2011 en la
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ciudad de Loja se beneficié a 121y 45 jévenes, de forma respectiva; a
esto se suma que de los entrevistados en su mayoria no reciben ofer-
tas laborales, y para insertarse a un trabajo, al igual que el grupo de
no beneficiarios, les toma alrededor de un afio posterior a su desvin-
culacién de la institucién de educacién superior.

Ante la experiencia de los beneficiarios y no beneficiarios del pro-
grama, surgieron algunas interrogantes sobre la efectividad del pro-
grama en torno a la empleabilidad y por qué es considerado una po-
litica de empleo, sobre lo cual nos contestaron lo siguiente:

Se considera una politica de empleo no por la pasantia como tal. Es una
politica de empleo porque genera posibilidades mds adelante en virtud
de la experiencia generada, para que acceda a un trabajo digno. sQué
pasaba antes? Para que los abogados puedan ejercer su profesién tenfan
que iniciar como conserjes, porque no tenfan experiencia, habfa un in-
conveniente para la selecciéon de personal, en el sector publico se esta-
ba justificando la experiencia mediante certificados laborales que tengan
aportacién al seguro o mediante un Registro Unico de Contribuyente
(RUCQ) abierto con sus declaraciones al dia, esto es completamente ile-
gal. Ahora vamos clarificando las competencias incluso con la Secretaria
Nacional de Educacién Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacién Se-
nescyt, vale decir que incluso la palancocracia en las pasantfas atin existe.

Cuando llegé Mi Primer Empleo a Loja en las instituciones publicas fue
incomprendido, como experiencia obligd a capacitar a las y los servi-
dores para cambiar el concepto de pasante. Antes el pasante era el que
hacia el café, actividades para las que estaban sobrecalificados. Se ha
madurado, no niego que atin debe haber casos que se mantienen en el
desconocimiento, que de por si es el peor de los vicios. Luego de 9 afios
del Proyecto Mi Primer Empleo recién vamos a clarificar los conceptos
de pasantia y practica preprofesional, estamos trabajando en eso (Ané-
nimo, comunicacién personal, 2/12/2015).

En suma, en Loja el programa Mi Primer Empleo no generé el im-
pacto deseado; tal vez en términos de nimero de inscritos tuvo mucha
acogida, sin embargo, existié decepcién ya que en cuatro afios (2007-
2011) se beneficié a tan solo 452 jévenes. Las y los jévenes estudian-
tes universitarios se sienten decepcionados, no solo por el sistema de
pasantias, sino también por las limitaciones presentes en el mercado
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laboral, tal como lo menciona Chacaltana: “Muchos jévenes profe-
sionales descubren que sus estudios no necesariamente les sirven para
conseguir un puesto de trabajo dentro de su campo. Perciben que el
mercado de trabajo se vuelve cada vez mas exigente en términos de ca-
lificaciones” (Chacaltana, cit. por Camacho, 2012, p. 30).

Los resultados evidencian que la poblacién joven sigue siendo vul-
nerable en tanto el Estado no implementa acciones efectivas; por
otra parte, ese grupo etario no ejerce un proceso de resistencia y pre-
sién ante la ineficiencia de la administracién publica, pues su inter-
vencién en todas las etapas de la politica es casi nula y no ha logrado
posicionarse como sector estratégico de desarrollo. Es decir, el pro-
grama Mi Primer Empleo logré reglamentar parte del problema de la
precarizacién de las pasantias, mas no de forma directa el problema
de desempleo juvenil.

Si bien el periodo de estudio (2010-2011) permitié analizar la po-
litica desde su disefio e implementacidn, en la cual se evidenciaron
ciertas limitaciones que dejan en condiciones de desventaja a lasy los
jévenes, pues no ha generado impacto significativo en el grupo obje-
tivo, mucho menos en la poblacién juvenil en general; por tal motivo,
se considera oportuno presentar informacién de los acontecimien-
tos en torno al programa Mi Primer Empleo producidos en los afios
subsiguientes al periodo de estudio. Esto permitira evidenciar las de-
ficiencias relacionadas con su disefio e implementacién que pasaron
de corto a mediano plazo, es decir, en todo el proceso de la politi-
ca publica.

Al respecto se puede mencionar que en el ano 2012 contintan las
modificaciones al programa y, mediante el Acuerdo Ministerial n.°
0016, el programa pasa a manejarse por etapas a criterio del Minis-
terio del Trabajo, e iniciaba los dias 1 de febrero y el 1 de julio, o el
primer dia laborable subsiguiente a dichas fechas (art. 2). También
se establecié una nueva duracién de la pasantfa, de 6 meses a 4 me-
ses no renovable (art. 4). Tomaba en cuenta dos tipos de pasantias,
que son las pasantias académicas y las pasantias de excelencia aca-
démica. La primera, dirigida a las y los estudiantes entre los diecio-
cho y veintinueve afos de edad, con un reconocimiento econémico
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de 167,47 ddlares, monto del cual se descontaba la aportacién per-
sonal del 17,50 % a la Seguridad Social. Y la segunda, dirigida a las y
los estudiantes calificados como estudiantes de excelencia académi-
ca entre los 22 y 29 anos (en un inicio el rango era de 18 a 33 afios)
que se encuentren cursando el dltimo afno o los dos udltimos semes-
tres, con un reconocimiento econémico de 477,95 ddlares (en un
inicio de 500 ddlares), con descuento de la aportacién personal del
17,50 % para el IESS. En las pasantias de excelencia académica el
programa Mi Primer Empleo incluye cuatro capacitaciones.

El articulo 23 incluye las causas de terminacién del Convenio de
Pasantia, que son: a) inasistencia injustificada durante tres dias de
la o el pasante; b) inasistencia a clases por mds de tres dias; c) inter-
vencién de la o el pasante en actividades politicas o por mala utiliza-
cién de los bienes publicos por parte de la o el pasante; d) por rea-
lizar actividades fuera de lo acordado en el convenio de pasantia; vy,
e) por mal comportamiento de la o el pasante, comprobado de for-

ma debida.

En este Acuerdo Ministerial las causas de terminacién del contra-
to de pasantia se centran en el incumplimiento de la o el pasante,
mas no establecia sancién alguna al incumplimiento por parte de la o
el responsable o jefe inmediato del pasante. Ante este particular reto-
mamos lo sefialado por Adamini (2013) en el momento en que men-
ciona a las pasantias como forma de precarizacién laboral encubier-
ta en la que las y los jévenes no ejercen sus derechos.

En el Acuerdo Ministerial n.° 0034 de febrero del 2013 se inclu-
y6 el proceso de seleccién de los pasantes, que consiste en convocar
a dos aspirantes por un cupo de pasantia, los mismos que seran eva-
luados mediante dos pruebas: un test psicolégico y una entrevista, y
se seleccionard al mejor puntuado (art. 3). Asimismo, el inicio de la
pasantia pasé de dos periodos a iniciar los primeros dias laborables
de cada mes. Ademds, el reconocimiento econémico vuelven a variar:
incrementa a 318 ddlares para pasantes académicosy a 500 ddlares
para los pasantes de excelencia académica. Se incrementa también
el nimero de capacitaciones: de 4 a 6. Por ultimo, se incrementan
tres literales en las causas de terminacién del Convenio de Pasantia:
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literal g) por retiro voluntario del pasante; h) por la finalizacién del
plazo del convenio; y, i) por muerte de la o el pasante.

De acuerdo con la delegada de la Direccién de Grupos Prioritarios
del Ministerio del Trabajo, en la actualidad el proceso de seleccién de
los pasantes consiste en un mecanismo basado en un examen psico-
l6gico y una entrevista que se describe de la siguiente manera:

La entrevista la tomamos mas como un didlogo. Nos interesa conocer de
su carrera, preguntamos si ha tenido un mérito, si ha sido parte de una
organizacién juvenil, si es lider de alguna organizacién juvenil, es decir,
no se evalta calificaciones, es mas conocer a la persona, o si ha tenido
circunstancias de vulnerabilidad de derechos (Anénimo, comunicacién
personal, 2/12/2015).

Ademas, nos comentd sobre los pardmetros que en la actualidad
se evalta para ser beneficiario del programa Mi Primer Empleo:

Se verifica que el postulante no haya participado antes en el proyecto; su
autoidentificacién de alguna etnia; si es cabeza de hogar; si pertenece a
pueblosy nacionalidades; si es parte del grupo GLBTI; haber sido victima
de violencia intrafamiliar; es decir, nos enfocamos a condiciones de vul-
nerabilidad (Anénimo, comunicacién personal, 2/12/2015).

Lo enunciado deja expuesto con claridad el procedimiento y sus
particularidades no explicitas en los documentos oficiales del pro-
grama Mi Primer Empleo. Por consiguiente, el mencionado proce-
so de seleccién indica la reduccién del grupo objetivo y las condicio-
nes desiguales por las que atraviesan las y los jévenes por un cupo de
pasantia.

En marzo de 2014 se aprob¢ el Acuerdo Ministerial n.° 0074 en el
que se incluye como requisito el certificado de no aportacién al IESS
en el sector publico o historial laboral (art. 2). Ademas, se vuelve a
revisar el rango de edad de los pasantes de excelencia académica (de
18 a 29 anos) y se homdloga las capacitaciones para todas y todos
los pasantes, sean estos de pasantias académicas o de excelencia aca-
démica. Y se incorporan las responsabilidades de las instituciones pu-
blicas receptoras, que son:
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b) Dotar de los materiales necesarios al pasante para el desarrollo de su
pasantia; ¢) disponer actividades para que sean desarrolladas por el pa-
sante que tengan relacién con los conocimientos propios de su forma-
cién profesional; d) consolidar y entregar a la Direccién de Atencién a
Grupos Prioritarios del Ministerio de Relaciones Laborales los documen-
tos habilitantes del reconocimiento econédmico, todos los Ultimos dias
laborales de cada mes mientras dura la pasantia; e) notificar a la Direc-
cién de Atencién de Grupos Prioritarios del Ministerio de Relaciones La-
borales sobre las novedades surgidas en relacién al desarrollo de las pa-
santias; f) notificar inmediatamente a la Direccién de Atencién a Grupos
Prioritarios del Ministerio de Relaciones Laborales la salida anticipada
del pasante de sus pasantias, mediante correo electrénico y oficio; y g)
notificar a la Direccién de Atencién a Grupos Prioritarios del Ministerio
de Relaciones Laborales el horario establecido de la pasantia (Ministerio
del Trabajo, 2014, Acuerdo Ministerial n.° 0074).

Recién en el aflo 2014 se incorporan las responsabilidades de las
instituciones publicas que acogen a las y los pasantes. Sobre este
tema uno de los entrevistados nos comenté:

En los afos anteriores hubo la oportunidad de ir puliendo para ir dando
la responsabilidad a las instituciones publicas. Hay instituciones y fun-
cionarios que han caido en situaciones que ponen en riesgo al joven, se
ha elaborado informes y no se vuelve a enviar pasantes a esa persona, o
esa unidad o a la institucién publica que incumplié. Entre los casos te-
nemos, por ejemplo, situaciones de violencia de género, no darles el es-
pacio adecuado, o que te envian a comprar cosas en sus horarios de pa-
santia. Posterior al informe que se entrega a las Unidades de Talento
Humano, cada institucién sancionaran de acuerdo a su reglamento in-
terno (Anénimo, comunicacién personal, 2/12/2015).

Si bien ya se cité con anterioridad que el grupo entrevistado de
beneficiarios indicé que no existié un monitoreo y supervisién por
parte del Ministerio del Trabajo, a esto se suma las situaciones de
vulnerabilidad por las que han sido expuestos algunos pasantes, fren-
te a lo cual la delegada del Ministerio aseguré que en la actualidad
se han incorporado mecanismos de seguimiento y monitoreo de las
pasantias:
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El Ministerio del Trabajo actualmente realiza el seguimiento a las pasan-
tias, de forma presencial, telefénica o por correo electrénico, con los pa-
santes; y en la presencial se verifica las actividades que realizan y se ha-
bla con los jefes inmediatos. Estamos dando la confianza para que las
y los jévenes nos cuenten de sus experiencias (Anénimo, comunicacién
personal, 2/12/2015).

En el 2015, con el Acuerdo Ministerial n.° 0016 se otorgé a la Di-
reccion de Atencién de Grupos Prioritarios del Ministerio del Trabajo
el seguimiento de las pasantias y de las actividades que realicen las y
los pasantes y se emitid la disposicién de que se verifique que las ins-
tituciones publicas receptoras cumplan con el convenio celebrado,
para evitar toda forma de precarizacién laboral durante la ejecucién
del programa Mi Primer Empleo. Ademds, se realiza una homologa-
cién del reconocimiento econémico de las y los pasantes, tanto para
pasantes académicos como de excelencia académica. Es decir, el re-
conocimiento econémico sera el 70 % de un salario bésico unificado
para todas y todos.

La normativa generada posterior al periodo de analisis (2010-
2011) fue expuesta como parte del proceso de retroaccidn existente
en una politica publica, en la que se toma como premisa que una po-
litica publica no se cifie a un proceso lineal. Sin embargo, a pesar de
las multiples modificaciones y ajustes realizados en los diferentes mo-
mentos del programa Mi Primer Empleo, no han sido suficientes para
cambiar la situacién problematica de las y los jévenes.

3.2. Distancias entre el problema y la politica pablica

La normativa analizada (2007 al 2015) y sus multiples modificacio-
nes revela la distancia entre problema publico y el disefio; ya lavezla
distancia entre el disefio e implementacién. El objeto inicial del pro-
grama Mi Primer Empleo determina la prioridad de la participacién
y lainclusién de las y los jévenes en todos los ambitos, en especial en
el dmbito laboral; no obstante, el programa indica un sistema de pa-
santfas y practicas preprofesionales pagadas de plazos cortos y de cu-
pos limitados, orientado a la acumulacién de experiencia.
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En todo el proceso de reformas, retroalimentacién y ajustes del
programa Mi Primer Empleo se ha evidenciado el bajo protagonis-
mo de las y los jévenes; en las entrevistas realizadas, tanto los benefi-
ciarios como los no beneficiarios del programa crefan que los cupos
eran limitados, y quienes fueron beneficiarios indicaron que el pla-
zo de duracién de la pasantfa era considerado reducido para generar
destrezas y habilidades; ademads, que existia un deficiente seguimien-
to y monitoreo de las pasantias. Sin embargo, en los afios subsiguien-
tes (posteriores al 2011) los acuerdos reformatorios no plantearon
mayores cambios que facilitaran el incremento del ndmero de bene-
ficiarios, al contrario, el porcentaje de jévenes favorecidos se reduce
con el pasar del tiempo.

El problema de desempleo juvenil ha sido esbozado en el capitu-
lo 2, en el cual se caracteriza de manera principal a la juventud loja-
na como el grupo poblacional con mayor peso demografico, con ni-
veles de educacién superiores a la media nacional y con altos niveles
de urbanidad. Sin embargo, este grupo poblacional se identifica por
una amplia desigualdad en sus niveles de educacién, sobre todo en-
tre los sectores urbanos y rurales. Los jévenes que viven en este tltimo
sector se enfrentan a condiciones de desventaja por los bajos niveles
de educacién que los obligan a aceptar trabajos en condiciones pre-
carias. El mercado laboral, entre sus exigencias, solicita de sus postu-
lantes experiencia, calificacién y bajas aspiraciones salariales. La po-
blacién joven de la frontera sur del pais se ve afectada sobre todo por
el desempleo, el subempleo o los empleos informales, lo que obli-
ga a la juventud a salir de su ciudad de origen en busca de mejores
oportunidades.

Si bien existen grupos de jévenes que tienen acceso a un traba-
jo formal, este no siempre se da en condiciones justas y dignas, pues
algunos de ellos realizan actividades para las cuales se encuentran
sobrecalificados, dando paso a la precarizacién laboral. Las condi-
ciones de vida de las y los jévenes se ven irrumpidas por los bajos
o incluso nulos ingresos econémicos, pobreza, baja cobertura de la
seguridad social y baja productividad, entre otros. El Estado, ante
esta problemdtica, ha generado acciones como programas, leyes y
proyectos en beneficio de la juventud, sin embargo, muchas de sus
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acciones no han contado con los recursos necesarios, ni la continui-
dad que permita generar cambios en los comportamientos de los re-
ceptores de la politica publica.

Desde el Estado se ha caracterizado y definido el problema de
desempleo juvenil como un problema estructural, explicado por la
exclusién de las y los jévenes de la sociedad y de la economia, pro-
ducto de su insuficiente experiencia para ejercer un puesto laboral,
por este hecho se ven obligados a aceptar trabajos en condiciones
precarias, con bajos salarios y en algunos casos sin seguridad social.
El problema de desempleo juvenil se ve mds agravado en los sectores
urbanos por su alta densidad demogrdéfica, que hace que lasy los j6-
venes presenten las mayores tasas de desempleo, subempleo e infor-
malidad. Asimismo, el desempleo juvenil afecta en gran magnitud a
los mas jévenes, en especial a las mujeres.

Una vez definido el problema de desempleo juvenil el Estado di-
recciona el programa Mi Primer Empleo como un sistema de pasan-
tias pagadas, dirigidas a jévenes estudiantes universitarios, con la fi-
nalidad de mejorar las condiciones de empleabilidad por la via de la
acumulacién de experiencia, con una base formativa, denominada
como una politica de empleo. Este programa fue analizado en la sec-
cién anterior y se detecté varias modificaciones producto de un pro-
ceso de retroalimentacién. En el grafico 11 constan los campos obli-
gatorios que deben registrar las y los interesados en el programa. El
registro de este formulario no siempre garantiza que el o la inscrita se
beneficie del programa. Segtin datos proporcionados por el Ministe-
rio del Trabajo, hasta mayo de 2013 existian 104 466 inscritos.
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Gréfico 11

Ficha de inscripcién del programa Mi Primer Empleo

@ | Ministerio
del Trabajo

mi @I ,
EMPLEO FORMULARIO DE INSCRIPCION

Registro de Aspirantes

DATOS PERSONALES

Cédula: * Nombres:

Apellido paterno: Apellido materno:

Fecha de nacimiento: Edad: 0

Lugar de Nacimiento: Provincia de Domicilio: * | --Seleccione un elemento—
Canton de Domicilio: * | _Sgleccione un elemento— - | Barrio: *

Calle Principal: * Numeracién: *

Calle Secundaria Nagcionalidad:

Estado civil: * --Seleccione un elemento--

DATOS DE INSTRUCCION

de i6n superior: * ione un elemento— : | Carrera - ializacion: * ione un element
Modalidad: * —Seleccione un elemento-- + | Nomero de Modalidad: —Seleccione-—
Jomada de clases: * ~Seleccione un elemento--

CONDICION DE VULNERABILIDAD

Género: —Seleccione un elemento— ifi 1 étnica: *| —Seleccione un elemento—
Posee discapacidad?: * NO Tipo de Discapacidad:

Porcentaje de discapacidad: % N°® Carné Conadis:

Sector de Vivienda: * —Seleccione un elemento--

DATOS DE CONTACTO

Teléfono (Antep. cod. provincial): * Celular: * Email: *

AFILIACION AL [ESS

Posee afiliacién al IESS? *| NO Tipo de Afiliacién: | —Seleccione un elemento--

Los campos marcades con (*) son obligatorios

Si tiene alguna inquietud contéctanos: primer_emplec@trabajo.gob.ec

Fuente: http://www.trabajo.gob.ec/mi-primer-empleo-sistema-de-pasantias/
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Si bien el ndmero de inscritos es considerable, no obstante el nu-
mero de beneficiarios al afio 2013 fue de 12 597 personas, es decir,
solo el 12 % de los inscritos fue beneficiario del programa. Pues bien,
los pasantes colocados desde el 2007 al 2011 (afio de estudio) evi-
dencian la existencia de una politica de colocacién que no indica pro-
gresién secuencial.

Tabla 13

Pasantes académicos y de excelencia académica colocados

Pasantes académicos | Pasantes de excelencia

Afio colocados académica colocados
2007 581

2008 3203

2009 3635

2010 2150

2011 1554 200

Fuente: Ministerio del Trabajo. Elaboracién: la autora.

En concordancia con el nimero de beneficiarios, a continuacion
se presenta una tabla que indica que los recursos presupuestarios
asignados desde su creacién hasta el afio 2011 fueron objeto de fluc-
tuaciones que no indicaron progresion en la asignacién de recursos.

Tabla 14

Presupuesto de programa Mi Primer Empleo

Afio Valor en délares

2007 $395 985,44
2008 $2 146 199,00
2009 $3 219 980,65
2010 $1 860 057,00
2011 $2 253 991,02

Fuente: Ministerio del Trabajo. Elaboracién: la autora.
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El Estado aborda el problema de desempleo juvenil mediante pa-
santfas pagadas, lo que demuestra la importancia que le asigna a la
experiencia laboral como factor de insercién laboral, al asumir que
el problema radica en la insuficiente experiencia presente en las y los
jovenes. Esto nos lleva a retornar la caracterizacién del problema de
desempleo juvenil planteada en el capitulo 2, como un evento que va
mas alld de la falta de experiencia.

El andlisis realizado indica que el problema de desempleo juvenil
abarca una serie de particularidades, tales como la separacién exis-
tente entre la oferta y la demanda del mercado laboral, la precariza-
cién todavia presente del sistema educativo, el bajo acceso a crédi-
tos para emprendimientos, |la experiencia especifica solicitada por los
empleadores, la falta de redes de contacto, la situacién socioeconé-
mica de las y los jévenes, las condiciones macroeconémicas del pais,
la poca capacidad del mercado laboral para absorber a las y los jéve-
nes, las limitaciones aun presentes en las mujeres para acceder a un
empleo, el subempleo, la informalidad, la baja cobertura de seguri-
dad social, asi como las limitadas acciones por parte del Estado para
garantizar el primer empleo, entre otras.

Las caracteristicas expuestas afectan tanto a las y los jévenes que
cuentan o no con acceso a educacién superior, jévenes de los secto-
res rurales y urbanos, jévenes con o sin experiencia laboral y a hom-
bres y mujeres, de manera indistinta. Si bien no se desmerece a las
pasantias del programa Mi Primer Empleo como primer acercamien-
to a la realidad laboral y a su aporte en la formacién del futuro pro-
fesional, se reconoce que el programa Mi Primer Empleo beneficia a
un grupo limitado, tal como se demostré en los resultados ya expues-
tos, y deja fuera a las y los jévenes que no justifican capacitacién su-
perior, realidad que atraviesan sobre todo las y los jévenes que viven
en el sector rural.

En el afio 2009 el Ministerio del Trabajo creé la Red Socio Em-
pleo, como mecanismo de intermediacién entre oferentes y deman-
dantes de plazas de trabajo. Esta plataforma evidencia los obstacu-
los por los que atraviesan a diario las y los jévenes para ingresar a un
trabajo, pues los oferentes demandan de sus postulantes experiencia
y capacitacion especifica. En ciertos casos, las y los jévenes cumplen
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con el requisito de contar con capacitacién pero por su edad no pue-
den justificar la experiencia requerida, es asi que el joven profesional
tendrd que aceptar un trabajo para el cual se encuentra sobrecalifi-
cado o continuar desocupado.

La pasantia estd pensada como un mecanismo para aportar ex-
periencia a la poblacién joven, toda vez que tanto a escala mundial,
regional como nacional “el empleador estima que la capacitacién de
los oferentes es insuficiente para compensar su inexperiencia y por lo
tanto discrimina contra ellos (las y los jévenes)” (Tokman y Otros,
1976, p. 207). De tal forma que se llega a incorporar la experiencia
como factor principal, sin considerar la importancia de los niveles de
educacién como elementos primordiales para facilitar el acceso al
empleo. Para autores como Diez de Medina (cit. por Weller, 2003),
la educacién deberia ser vista como un elemento central para la in-
sercion laboral de las y los jévenes. Sin embargo, en la practica no
se conffa, en su totalidad, en la formacién educativa. Al respecto, la
Cepal precisa que los problemas de insercién laboral generan dudas
sobre la eficiencia de la inversién en educacién y capacitacién (We-
ller, 2003, p. 10).

La experiencia laboral ha sido incorporada como factor principal
para obtener un empleo, pero de manera equivocada es calculada en
términos de afios y no de competencias o calificacién del postulan-
te a un empleo. Un ejemplo de ello es el historial de trabajo otorgado
por el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), que suele ser
requisito para justificar la experiencia laboral.

La dificultad presente en la transicién de educacién universitaria
al primer empleo obedece a dos factores: primero, la velocidad con
la que se acumulan las demandas de experiencia laboral, lo cual pa-
rece ir mds rapido que la capacidad de las sociedades para generar-
la; segundo, el debilitamiento de algunas instituciones primordiales —
como la familia y la comunidad—, que es mayor entre los jévenes de
los hogares de ingresos bajos, lo que se traduce en una menor capa-
cidad de las familias para invertir en la educacién de sus hijos (Cepal,
2001); es decir, el problema se puede mirar desde dos frentes, prime-
ro, y como ya se dijo, estan los jévenes universitarios y profesionales
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sin experiencia, y por otro frente tenemos a jévenes sin formacién aca-
démica y sin experiencia. Dado que los empleadores requieren expe-
riencia y destrezas especificas de sus futuros empleados, las institucio-
nes publicas deben asegurar programas dirigidos para cada uno de
los casos, siempre con la garantia del primer acercamiento laboral.

El primer acercamiento laboral debe responder a una serie de exi-
gencias de calidad que contribuya a una insercién laboral digna, de
alli que algunos estudios en ciencias sociales consideran a las pasan-
tias universitarias como una forma de precarizacién laboral encubier-
ta, sefialando que su escaso costo legal y salarial favorece su utiliza-
cién fraudulenta como reemplazo de puestos laborales efectivos y
periodos de prueba prolongados, descuidando su propésito formati-
vo (Adamini, 2013, p. 9).

A pesar de que en Ecuador se han promulgado los instrumentos
legales que facilitan la implementacién de las pasantfas, los diver-
sos problemas socioeconémicos y politicos del pais han impedido su
efectiva aplicacién. Tal es asi que, en 1999, Ecuador afronté la peor
crisis econémica, social y politica que duplicé los indices de desem-
pleo, los cuales llegaron a superar el 14 %; entre los grupos més afec-
tados estuvieron las y los jévenes, quienes tuvieron que migrar, deser-
tar del sistema educativo y empezar a trabajar sobre todo en sectores
informales. Segtin una investigacién realizada por el Banco Mundial
en el afio 2007:

Durante los diez ultimos afios Ecuador ha registrado un notable pro-
ceso de urbanizacién, acarreando migraciones importantes rural/urba-
nas entre el grupo etario de jévenes. Segtin el censo del 2001, migraron
de manera interna un total de 287 117 jévenes. Esto ha traido consigo
cambios con respecto a la percepcién del rol del joven en espacios ur-
banos, asi como también, ha planteado nuevos desafios como consecu-
cién de empleo, educacion, vivienda, acceso a servicios de salud, entre
otros (Banco Mundial, 2007, p. 20).

Si bien el programa Mi Primer Empleo es la respuesta emitida por
la institucionalidad publica ante el problema de desempleo de las y
los jévenes, es preciso retomar las cifras relevantes de la poblacién
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juvenil para entender la estructura de este grupo etario. La poblacién
joven de Loja representa el 26 % del total de la poblacién de la pro-
vincia, de los cuales el 62 % vive en el sector urbano, mientras que el
25 % de las y los jévenes tiene niveles de educacién tanto secundaria
como superior.

El Estado intervino mediante la creacién de planes con la finali-
dad de reducir los efectos del desempleo. Dichos planes fueron criti-
cados por su bajo impacto en la poblacién joven y por sus efectos de
corto plazo. Es asi que en Loja el programa Mi Primer Empleo en 5
afios beneficié a 645 jévenes. Pues como menciona Aguilar (2007a):

No se requiere mucha informacién para saber que muchos problemas
publicos, no todos, al final de su construccién poseen una estructura la-
xa, imprecisa, que dificulta al piblico y al Gobierno saber qué resolver,
cémo resolverlo y saber si las operaciones efectuadas llegaron a resolver-
lo (Aguilar, 2007a, p. 61).

Si bien la limitada cobertura del programa Mi Primer Empleo de-
pende de la definicién y caracterizacién del problema publico, tam-
bién se debe tomar en cuenta la limitada asignacién de recursos, sean
estos humanos o financieros, y de cierta forma la voluntad politica
existe para solucionar o mitigar la problemadtica.

Mucho se dijo en el capitulo anterior de que las acciones tomadas
por el Estado, tales como planes, programas y legislaciones, no gene-
raron mayor trascendencia, ya sea por la falta de recursos asignados
a dichas politicas, o por la limitada capacidad de presién que ejer-
cen las y los jévenes. En este capitulo, mediante datos mds cualitati-
vos se evidencié que las politicas publicas planteadas desde los orga-
nismos gubernamentales tienen limitadas respuestas a las aceleradas
demandas de la poblacién joven, si bien sus problemas se encuentran
identificados, no obstante se ha evidenciado el cardcter politico y el
juego de intereses que deja en desventaja a un grupo poblacional con
baja capacidad de resistencia.

En la mencionada caracterizacién se identifican con claridad los
actores principales que debfan haber intervenido de manera activa
en la construccién y definicién del problema publico, tales como las
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y los jévenes, las instituciones de educacién superior publicas y pri-
vadas, los organismos de control de las instituciones de educacién,
la empresa publica y privada, fundaciones, organizaciones juveniles,
Ministerios del Trabajo, Senplades, entre otros, lo que generd que el
programa Mi Primer Empleo sea direccionado a un grupo limitado
de jévenes. A esto se suma el poco protagonismo de la juventud en
los espacios de discusién, que ha reducido su capacidad de resisten-
cia y es el Estado el que condiciona los beneficios para este grupo.
Con la limitada asignacién de recursos econémicos y humanos para
llevar a cabo el programa Mi Primer Empleo, de cierta manera el Es-
tado da indicios de su voluntad para solucionar el problema de des-
empleo juvenil.

3.3. Conclusiones

La politica publica es definida como una accién llevada acabo desde
el Estado mediante la designacién de propdsitos, programas y pro-
yectos que pretenden cambiar una realidad social, o mitigar una pro-
blematica. La politica publica se nutre de todas las caracteristicas
planteadas en la construccién y definicién del problema publico. De
la correcta construccién y disefio depende en gran medida el éxito de
la implementacién. En suma, la politica publica refleja la distribucién
del podery la priorizacién que el Estado tiene hacia determinados te-
mas (Roth, 2007).

En funcién de la importancia de la construccién del problema pu-
blico es menester determinar las dimensiones del problema. Roth
(2007) plantea un esquema de interrogantes, que den respuesta de
la naturaleza, las causas, la duracién, la dindmica, los afectados y las
consecuencias del problema. Entre las interrogantes estan: jen qué
consiste el problema?, sen qué condiciones surgié el problema y cué-
les son sus causas?, el problema es duradero o pasajero?, jes po-
sible observar una evolucién del problema?, squiénes son los mas
afectados por el problemay de qué modo lo estan?, en caso de no in-
tervenir en el problema, squé sucederia a los afectados y a los demas?

El andlisis realizado en este capitulo indica que las interrogantes
que debfan ser resultas en la definicién (diagndstico) del problema
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de desempleo juvenil fueron postergadas y generaron la creacién de
un programa que pretende minimizar el desempleo, subempleo y em-
pleo informar juvenil, mediante pasantias pagadas (formacién), que
de por si atienden a una minima parte de la poblacién joven.

Si bien, no se descarta en su totalidad el beneficio formativo que
tienen las pasantias de calidad en la acumulacién de experiencia en
lasy los jévenes, el programa en estudio ha dejado vacios tanto en su
disefio como en su implementacién, mas aun como politica de em-
pleo juvenil. En el caso de estudio existe disparidad entre el proble-
ma publico y las acciones, si se toma en cuenta que el programa Mi
Primer Empleo es considerado como politica de empleo juvenil, cuyo
diseno deja por fuera muchas de las caracteristicas de la poblacién
joven y no ayuda a resolver de forma directa la problemdtica de des-
empleo juvenil.

Los diferentes instrumentos implementados y las variaciones que
constan en ellos evidencian la poca claridad del Estado frente a la
problematica juvenil en torno al acceso al empleo. Si bien desde la
década de 1980 la poblacién joven se empieza a incluir en los temas
de interés de la institucionalidad publica, se han implementado ac-
ciones que no dieron los mejores resultados, entre ellas tenemos la
Ley de Pasantias en el sector privado, que por falta de control que-
dé rezagada, o la Ley de la Juventud, que no se ha reglamentado, asf
como agendas de la juventud que no han sido evaluadas.

Por ultimo, a la luz de la Constitucién de 2008 se plantea a la ju-
ventud como un sector estratégico de desarrollo, por consiguiente, el
Estado ha generado programas como el que ha sido objeto de estu-
dio. Los datos cuantitativos y cualitativos expuestos indican que los
recursos asignados al programa Mi Primer Empleo fueron, en verdad,
limitados, causando que su aplicacién y cobertura sea reducida con
respecto a la poblacién objetivo. Dichas limitaciones excluyen a un
importante nimero de jévenes que se encuentran fuera de las aulas
universitarias. Tal como lo indican los resultados presentados en este
trabajo de investigaciéon y que de manera amplia es explicado en las
diferentes entrevistas y documento oficiales de la entidad.
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LA POBLACION JOVEN es un grupo representativo en lo cuantitativo, den-
tro de la estructura poblacional en Latinoamérica, Ecuador y Loja, y
presenta caracteristicas generacionales que la convierten en un grupo
vulnerable ante condiciones socioeconémicas y culturales. La distan-
cia existente entre oferta educativa y oferta laboral, el limitado acce-
so de lasy los jévenes en la construccién y disefno de politica publica,
la baja cobertura de seguridad social, el subempleo, desempleo e in-
formalidad, entre otras situaciones, hacen de la poblacién joven un
grupo vulnerable.

Las y los jévenes en décadas pasadas fueron considerados como
sujetos de asistencia social por los mdltiples problemas por los que
atraviesan. Mds tarde empiezan a ganar espacio en los planes y pro-
yectos politicos, constituyéndose como actores estratégicos de de-
sarrollo. En la década de 1980 en Latinoamérica y en Ecuador las y
los jévenes fueron incorporados en los discursos sobre todo politi-
cos; asimismo, se dirige las primeras politicas publicas en beneficio
de este grupo. En la misma década se empieza a incluir a la juventud
en los cuadros politicos. En el 2001, mediante la Ley de la Juventud
se define como joven a quienes tienen de 18 a 29 afos, es decir, se es-
tablece una definicién que mejora la concrecién de acciones hacia un
grupo determinado.

Si bien todos los problemas de las y los jévenes son de vasta rele-
vancia, en este trabajo de investigacién nos centramos en el analisis
del problema de desempleo de las y los jévenes. Como revisamos con
anterioridad, los tecnoburdcratas inician la construccién y definicién
del problema publico de desempleo de la poblacién joven a partir
de los pronunciamientos realizados por organismos internacionales
como la ONU y el Banco Mundial. Autores como Jaramillo (1994)
sugieren que muchas de las primeras iniciativas creadas para mejorar
la empleabilidad de las y los jévenes quedaron a medio camino, por

17
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limitaciones no solo presupuestarias sino también politicas que gene-
raron que la problemdtica se mantenga en el tiempo, lo que redujo al
minimo los impactos y cambios significativos en la poblacién joven.

En vista de que este sector se ha mantenido en situaciones preca-
rias y en condiciones de desigualdad, se han delegado acciones para
mejorar la calidad de vida de las y los jévenes, con énfasis en la edu-
cacién, seguido por la salud y algunos temas como la participacién
ciudadana y laboral.

Con referencia al objeto de estudio de este trabajo, entre las prin-
cipales acciones emitidas por el Estado esta la Ley de Pasantias en el
sector empresarial y Ley de la Juventud. La primera expone en forma
general los mecanismos para mejorar la formacién de las y los jéve-
nes mediante las pasantias en el sector empresarial, mientras que la
Ley de la Juventud de forma macro incluye los derechos de la pobla-
cién joven. Es necesario precisar que ambos instrumentos legales no
se encuentran reglamentados, lo que ha debilitado su aplicacién.

Las deficiencias normativas afectan de forma significativa a las y
los jévenes a la hora de conseguir su primer empleo, ya que se topan
con una serie de requisitos que una vez que se contraponen con la
normativa son evidentes las diferencias. La principal limitacién pre-
sente al momento de conseguir un empleo es la falta de experiencia,
definida de modo equivocado por las empresas publicas y privadas
como la acumulacién de afnos de servicio en la realizacién de una ac-
tividad determinada. La experiencia expresada en afios deja de lado
las capacidades y destrezas adquiridas en la formacién de las y los
jovenes.

Por otro lado, estan aquellos jévenes que por diferentes motivos
no han podido ingresar al sistema de educacién y no han logrado ad-
quirir capacitacion especifica ni experiencia, es decir, son las princi-
pales victimas del desempleo, o se ven obligados a aceptar empleos
con bajos salarios, sin seguridad social y en condiciones precarias
(subempleo e informalidad).

Al calor de los discursos motivadores de las autoridades publi-
casy con una serie de acciones fallidas, el Estado dirigié acciones en
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beneficio de las y los jévenes que cursan o justifican niveles de edu-
cacién superior, para mejorar la etapa de transicién del sistema edu-
cativo hacia el mercado laboral. Por ello, el objetivo de esta tesis fue
analizar el disefio de |a politica publica de empleo orientada a garan-
tizar a las y los jévenes el acceso al trabajo estable, justo y digno. En
funcién del mencionado objetivo se analizé el programa Mi Primer
Empleo planteado por el Ministerio del Trabajo; el mencionado pro-
grama es utilizado como mecanismo para mejorar la calidad y acce-
so al empleo.

Para llevar a cabo el objetivo ya planteado hemos utilizado las ca-
tegorias tedricas que facilitaron el andlisis del objeto de estudio, ta-
les como el problema publico traducido en una politica y el ciclo de
la politica publica cuyo énfasis estd en el disefio. Asimismo, hemos
recurrido a la metodologia orientada al andlisis cualitativo y cuanti-
tativo, el primero mediante el andlisis documental, anédlisis normati-
vo y entrevistas, y el dltimo basado en el andlisis de datos secunda-
rios, sobre todo estadisticos, tomados del dltimo censo de poblacién
y vivienda.

El marco tedrico planteado en esta investigacién permitié abor-
dar el problema mediante el reconocimiento de las limitaciones pre-
sentes en la construccién del problema publico, y todo su proceso de
inscripcién en la agenda publica como parte del disefio de la politi-
ca publica, mientras que la metodologia fue clave para recabar da-
tos que permitieron validar la hipétesis planteada para esta investiga-
cién, que es la siguiente: el disefio de la politica publica involucrada
en el programa Mi primer Empleo no recupera las particularidades
presentes en el problema publico del empleo juvenil.

Mi Primer Empleo fue puesto en marcha a partir del afio 2007,
creado a la par del proceso Constituyente, y financiado por gasto
corriente por el Ministerio del Trabajo. Para el afio 2009, y hasta la
actualidad, es considerado como tnica accién dentro de la politi-
ca publica de empleo juvenil, empero su enfoque es erradicar la pre-
carizacién de las pasantias de las y los jévenes ecuatorianos. El di-
sefio de la politica publica, tal como lo aconseja Roth, debe estar
construida de tal manera que sus objetivos sean claros, medibles y
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alcanzables, sobre una linea base confiable que facilite la implemen-
tacion de la politica publica. Es decir, es sustancial contar con infor-
macién desagregada y actualizada para mejorar el andlisis del pro-
grama Mi Primer Empleo y en general para disefar cualquier tipo de
politica publica.

El programa surge del diagndstico planteado por organismos
internacionales, y tiempo después, del plan de gobierno planteado
por Alianza PAIS en el afo 2007, y al final condensado con el plan de
desarrollo 2007-2010, en el que se caracteriza a la poblacién joven
como un sector vulnerable por las altas tasas de desempleo (que
duplican a la tasa general de desempleo), por las alarmantes tasa de
subempleo y por los registro de empleo informal.

Si bien el objeto de estudio de este trabajo se centra en la pobla-
cién joven de la provincia de Loja, empero el andlisis de datos nacio-
nales da respuesta a las limitaciones en la construccién de politicas
publicas de orden nacional, que dejan de lado las particularidades
geograficas de cada una de las regiones y provincias, lo que evidencia
una deficiencia en materia de formulacién de politica publica.

Los resultados arrojados durante el proceso investigativo dan
cuenta de la estructura poblacional a escala nacional y de Loja, lo
que evidencia el alto porcentaje de poblacién joven en el pafs, con el
21 % de la poblacién. Loja, por su parte, cuenta con 119 220 jéve-
nes, de los cuales la mayoria son mujeres. El 62 % de las y los jévenes
lojanos se encuentra domiciliado en el sector urbano. En lo que res-
pecta a educacién, se puede indicar que en promedio las y los jéve-
nes lojanos tienen 9,5 afnos de escolaridad, cuyos mayores niveles de
educacién corresponden a educacién secundaria y superior. Para el
afno 2011 el 20,40 % de la poblacién joven de Loja en edades de 24 a
29 afios tiene titulo universitario, frente a un 13,20% a nivel nacional.
Sin embargo, la tasa de desempleo para el mismo afio en Loja es me-
nor que la nacional, con tan solo un 0,5 %. Es decir, si bien sus nive-
les de educacién superan a la media nacional de forma representati-
va, esto no garantiza su empleabilidad, ya que la tasa de desempleo
no disminuye de forma proporcional con respecto a la adquisicién de
un titulo universitario.
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El 83,7 % de los jévenes en edades de 15 a 29 afios no aportaa la
seguridad social, como respuesta a los altos niveles de desempleoy a
los bajos o nulos ingresos econémicos. La composicién de la estruc-
tura productiva de Loja se basa sobre todo en el comercio al por me-
nor; es asi que el mayor porcentaje de lojanos trabaja por cuenta pro-
pia (38,2 %). En funcién de los datos cuantitativos y cualitativos de la
poblacién joven, el Ministerio del Trabajo, mediante el programa Mi
Primer Empleo, promociona pasantfas en el sector publico, el progra-
ma en estudio excluye al sector privado y al sector popular y solida-
rio;, ademas, insiste en que el problema de desempleo juvenil radica
en la falta de experiencia de las y los jévenes.

La politica publica, mediante el programa Mi Primer Empleo, ha
sido ajustada en varios momentos en busca de mejorar su operativi-
dad, lo cual se ve reflejado en las modificaciones, derogaciones y re-
formas de los Acuerdos Ministeriales de Mi Primer Empleo. Es asi que
durante el periodo de andlisis existié mas de un cambio en los Acuer-
dos Ministeriales, seglin datos proporcionados por el Ministerio del
Trabajo. Esto demuestra que el disefio de la politica publica en su
diagndstico no recoge del todo las caracteristicas del problema pu-
blico de desempleo juvenil.

A escala nacional, durante los 9 afios de gestién, el programa ha
llegado a 14 615 j6venes. En Loja, en el afio 2010 asistian, por lo re-
gular, a un centro de estudios 54 260 jévenes; sin embargo, en el
periodo de estudio (2010-2011) se beneficié a 166 jévenes lojanos,
nimero poco representativo con respecto a la cantidad de jévenes
que estudian y menos representativo aun de la totalidad de la po-
blacién joven de Loja. Los entrevistados coinciden en que las exigen-
cias del mercado laboral consisten en tener afios de experiencia y as-
pirar a una baja remuneracién. Los beneficiarios y no beneficiarios
de Mi Primer Empleo concluyen que el tiempo de pasantia es limita-
do para adquirir mayores experticias, aspecto que no ha sido consi-
derado en las reformas, lo que demuestra que los tecndcratas encar-
gados del disefio de la politica publica no sustentan los cambios en
procesos participativos e incluyentes, esto genera que las y los jéve-
nes no se sientan identificados con los mecanismos de implementa-
cién de la politica.
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Empero, lasy los jévenes no se sienten identificados no solo por la
falta de participacion en los proceso de construccién, implementa-
cién y evaluacién de la politica, sino por el proceso de asignacién de
recursos emitidos por el Estado, pues el programa se ha caracteriza-
do por una limitada asignacién de recursos econémicos y capital hu-
mano para su desarrollo, lo que demuestra que mas que participa-
cién e identificacién del problema es la voluntad politica que ejerce
el Estado para la mitigacién de la problematica.

La implementacién del programa Mi Primer Empleo no ha genera-
do mayores efectos sobre las estrategias de los jévenes para insertar-
se en el campo laboral. En su mayoria, los jévenes que han participa-
do en pasantias dentro y fuera del programa han logrado insertarse
en el campo laboral en el sector privado, el cual no ha sido conside-
rado en el programa pese a existir una Ley de Pasantias en el Sector
Empresarial.

Segun los testimonios que recogen las entrevistas, el periodo de
transicion de la universidad al mercado laboral es de un tiempo igual
o superior a un afio; a esto se suma que muchos de los empleos a los
que recurren por necesidad proveen ingresos inferiores a los desea-
dos y actividades para las cuales se encuentran sobrecalificados. En
la actualidad, los beneficiarios y no beneficiarios del programa se en-
cuentran en las mismas condiciones tanto de tiempo de desempleo,
niveles de ingresos y de mecanismo de insercién laboral. La escasa o
precaria insercién laboral dificulta la emancipacién de las y los jéve-
nes, afectando su capacidad de ahorro e inversién.

Los interesados (las y los jévenes) no han realizado la presién ne-
cesaria para que se escuchen sus necesidades e intereses, de forma in-
cipiente plasmadas en el programa Mi Primer Empleo, ni han logrado
que estas se implementen de forma efectiva y se obtenga resultados
acordes con sus intereses. Lo cual ya se ha explicado en capitulos an-
teriores, en los que se indica que las y los jévenes no se interesan en la
toma de decisiones en materia de politica publica. Sobre la base de
la informacién obtenida se pudo determinar que el disefio de la po-
litica publica de empleabilidad juvenil no recoge las particularidades
del desempleo juvenil, porque tanto los datos cuantitativos como los
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cualitativos demuestran vacios en el disefio del programa Mi Primer
Empleo. Aspectos que fueron confirmados en las diversas entrevistas
presentadas en el capitulo 3.

Al corroborar lo ya dicho, se presentan los resultados cuantitati-
vos del proyecto seglin datos proporcionados por el Ministerio del
Trabajo entre 2007 y julio de 2015. Los resultados, desde su creaciéon
hasta el afno 2015, indican que se beneficié a 14 615 jévenes en todo
el pafs, de los cuales 60 % corresponde a mujeres. El 59 % de los be-
neficiarios (8538 jévenes), trabaja en la actualidad, el 30 % labora
en el sector publico y 70 % en el sector privado, con un ingreso pro-
medio de 850 ddlares. El programa ha contado con la participacién
de 247 instituciones publicasy 161 instituciones de educacién supe-
rior (101 carreras o especializaciones técnicas y tecnoldgicas) en las
24 provincias.

Los resultados en Loja en el periodo de analisis (2010 y 2011) in-
dican que existian 119 220 jévenes de 15 a 29 afios de edad, de los
cuales 54 260 asistian con regularidad a un establecimiento de ense-
fianza seglin datos del censo de poblacién y vivienda del afio 2010.
Sin embargo, las cifras arrojadas por Mi Primer Empleo no son muy
alentadoras, pues sus cupos limitados han reducido las posibilidades
de que las y los jévenes lojanos se beneficien del programa Mi Primer
Empleo tal como lo indica la tabla 15.

Tabla 15

Resultados: beneficiarios de programa Mi Primer Empleo

N ) o =) - ~ ) <+ n
Provincia = = = S o S S S b Total
1] 1] 1] I 1] I 1] 1] 1]
Loja 0 109 177 121 45 53 30 43 67 645
El Oro 0 119 167 154 109 60 40 23 17 689
Zamora
R . 0 29 20 0 7 1 5 5 10 77
Chinchipe

ol | 0 | 257 | 364 | 275 161 | 114 | 75 | 71 | 94 | a1

Fuente: Ministerio del Trabajo, Delegacién Loja. Elaboracién: la autora.
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La tabla refleja que el programa Mi Primer Empleo para el afio de
estudio beneficié a 166 jévenes de los 54 260 de jévenes que asis-
tian de forma regular a un centro de educacién superior. Por dltimo,
se concluye que el programa Mi Primer Empleo es un sistema de pa-
santfas de fin académico y de corto plazo, que abarca al grupo de la
poblacién joven que se encuentra insertado en el sistema de educa-
cién, es decir, no responde a una politica de trabajo juvenil, pues ex-
cluye a las y los jévenes que no se encuentran insertos en el sistema
de educacion.
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Anexos

Anexo 1 - Oficio de respuesta del Ministerio del Trabajo

Oficio Nro.: MDT-DAGP-2015-00033-OF
Quito, 20 de octubre de 2015

PARA: Ing. Doris Contento

ASUNTO: Informacién del Proyecto Mi Primer Empleo

De mi consideracion:

En respuesta la solicitud del dia 14 de octubre de 2015, en el que se solicita a la
Direccién de Atencion a Grupos Prioritarios, informacién referente al Proyecto Mi
Primer Empleo y de acuerdo a las aclaraciones manifestadas por su persona
mediante conversacién telefénica, donde se establece que la informacién servira
para el desarrollo de una investigacion académica.

En este sentido, adjunto a este documento la informacion de los Acuerdos
Ministeriales que regulan el Proyecto Mi Primer Empleo desde el afio 2007 a 2015,
asi como un Informe Ejecutivo donde se describen los resultados de esta Politica
Publica de juventudes implementada por el Ministerio del Trabajo.

Es importante recalcar que esta informacion de uso publico y se encuentra registrada
en los diferentes sistemas de seguimiento y control del Estado.

Con sentimientos de distinguida consideracion, me suscribo.

Atentamente,
o
~ Ve
IR AQ T (5 e8® |
Srta-Dra. Pamecla Cristina Aguirre Gri@\*ﬁ%“” N
DIRECTORA DE ATENCION A GRU?\O‘,? PRIOW S - MDT
NG
Byra 4
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Jui er

4 EmpiEo

e En el 2012 recibié un reconocido con una de las 20 mejores practicas de
empleo juvenil de Iberoamérica, otorgado por la Organizacion

Iberoamericana de Juventudes-OlJ.
¢ En el afio 2015, fue presentado como Buena Practica para el Empleo

Juvenil de Ecuador, en las Jornadas CELAC- Unién Europea de Juventud
sobre Empleo y Educacién.

Atentamente,

Pa mgguirre Grijalva -t?;”:"" 55
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