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Este articulo tiene como finalidad
explicar las caracteristicas generales del
marco juridico que regula los derechos
de los jovenes en México, mostrando las
deficiencias y ambigiiedades que dichas
normas presentan. De igual manera, se
estudian las politicas que en los Gltimos
aflos se han puesto en practica con la
finalidad de atender el grave problema
del desempleo de los jovenes en el pais.
Al final se presentan algunas reflexiones
por medio de las cuales se busca ofrecer
algunas alternativas juridicas que
permitan aumentar y mejorar el empleo
de los jovenes en México.

This article aims to explain the
general characteristics of the legal
framework governing the rights of
young people in Mexico, showing
the gaps and ambiguities that

such rules have. Similarly, it is
studied the policies that have been
implemented in recent years in order
to meet the serious problem of youth
unemployment in the country. At the
end, it is provided some reflections,
through which it is sought to offer
some legal alternatives for increasing
and improving youth employment in
Mexico.
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Introducci()n

Cuando se habla de la juventud y de los jovenes, buena parte de la literatura univer-
sal se refiere a ella como una de las etapas mas importantes en el desarrollo de un
ser humano, en la cual no sdlo se presentan diversos cambios biologicos corporales,
sino que también empiezan a definirse los rasgos caracteristicos que han de marcar
la personalidad de un ser humano en la edad adulta: La juventud es sinonimo de
renovacion, vigor, esperanza, cuestionamiento y alegria. Sin embargo, el contexto
social y econdmico con el cual le ha tocado a nuestra juventud interactuar y en el
cual intenta insertarse, la colocan ante un panorama nada alentador y donde aquella
vision idilica se enfrenta a una realidad a veces lastimosa.

La preocupacion de muchos paises para hablar y atender a la juventud atiende
a una gran diversidad de factores, entre los que estan los aspectos demograficos,
econdmicos, politicos y sociales. Desde el punto de vista demografico es evidente
que en los ultimos veinte afios la cantidad de personas consideradas jovenes, con
independencia de lo que en términos de segmentos de edades esto significa en cada
pais y a lo que nos referiremos mas adelante, ha crecido de manera considerable, de
tal manera, que la presencia creciente y constante de los jovenes en la conformacion
de las sociedades es hoy un tema ineludible, aunque esta situacioén puede variar entre
los paises, lo cierto es que en algunos de ellos entre los que esta México la impor-
tancia social que tienen los jovenes es innegable; su peso en el disefio de una politica
social en los afios por venir, representa hoy un reto que tendra que enfrentarse de la
mejor manera posible. En muchos casos, esta importancia y peso especifico de los
jovenes se puede constatar con solo al mirar los datos que muestran las tendencias
demograficas tanto de largo plazo como coyunturales, lo que ha derivado en una
creciente atencion especial por parte de los Estados

Las problematicas a las cuales se enfrentan los jovenes no se agotan en el dato
estadistico o el andlisis econdmico, tiene que ver en una concepcion mas amplia, con
una serie de circunstancia por las que atraviesa un ser humano en el transito de la
nifez a la adultez; de esta manera, los cambios bioldgicos, el desarrollo emocional
y psicologico, los nuevos roles en la familia, escuela y sociedad, asi como su intento
por ubicarse en el grupo social con el que interactia, son s6lo algunos de los factores
que implica el hablar de los jovenes.!

! Toda esta complejidad, interna y externa, a la que se ven enfrentados los joven los coloca “[...] en una

situacién ambivalente en que se cruzan expectativas de mayor dinamismo e iniciativa personal en el tra-
bajo, utopias en que el trabajo deja de absorber la mayor parte de la vida adulta, incertidumbres respecto
de las fuentes de generacion de empleo, y una clara division entre dotados y no dotados para beneficiarse
con el informacionalismo y la reingenieria organizacional”. En América Latina el panorama se ve com-
plicado por su secular heterogeneidad estructural, una segmentacion dura de los logros educativos que a
su vez discrimina en el nuevo escenario laboral, y un aumento de la informalidad laboral y el desempleo
juvenil”. Cf. Hopenhayn Martin, “El nuevo mundo del trabajo y los jovenes”, Revista de Estudios sobre
Juventud, Proyecto PREJAL, afio 8, nim. 20, México, ene-jun. 2004, p. 55.
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Por otra parte, es evidente el impacto econdmico del crecimiento del nimero de
jovenes, entre otras razones porque se trata de un grupo que juega un papel deter-
minante en la marcha de la economia de un pais, por varias razones: su aportacion
a los procesos productivos, como consumidores, como fuerza de trabajo disponible,
etcétera. Uno de los aspectos medulares es el relativo a la llegada de los jovenes a
una edad en la cual han de incorporarse a las labores productivas, ya sea por razo-
nes derivadas de las necesidades del entorno familiar y social en donde se ubican,
o bien por las razones mas o menos “naturales” derivadas de la llegada a una edad
en la que asumen responsabilidades o tienen que procurase sus propios satisfactores
o simplemente porque han concluido un ciclo de formacion escolar o profesional.

Desde el punto de vista politico, hay que recordar que durante la juventud, mu-
chos jovenes pasan a la edad adulta juridicamente hablando, lo cual significa, entre
otras cosas, que se convierten en sujetos de derechos civiles, asumiendo plenamente
su caracter de ciudadanos; en ese sentido la mayoria de los jovenes no sélo son o
seran electores de los futuros representantes en los cargos publicos, sino que ade-
mas representan un amplio sector cuya presencia es evidente y que la atencion a sus
necesidades y preocupaciones no puede ser desdefiada por los politicos en el disefio
de los planes y programas de gobierno.

De la misma manera, a nivel social la presencia de la juventud en las formas y
opciones de la organizacion social no puede prescindir de su actuacion y sus ne-
cesidades a los diferentes niveles y espacios de la vida social, en la familia, en las
escuelas, en los espacios publicos de participacion social, de tal manera que no se
puede hablar de una idea de sociedad en la que se prescinda del papel e importancia
que tienen los jovenes en la misma.

Los jovenes representan un amplio sector de la poblacion en paises como Méxi-
co, y enfrentan hoy una serie de problemas, entre las cuales estan la falta de opor-
tunidades para acceder al mercado de trabajo, problema éste que ha sido una de las
constantes en los ultimos afios,? hay quienes sefialan que actualmente en México
cuatro de cada diez jovenes de entre 15 y 29 afios se encuentran desocupados;® en
ocasiones los jovenes también se enfrentan a la gran decepcion derivada de haber
realizado estudios y que aun asi no consigan espacios de trabajo, lo cual se traduce
en un desaliento para los jovenes que desean continuar su formacion.*

Algunos trabajos sefalan que entre la gran diversidad de problematicas que enfrentan hoy los jovenes
en paises como México, estan niveles bajos de empleo y salarios, mueren cada vez mas por causas como
la violencia, aumento de la maternidad adolescente, consumo de drogas, discriminacion y violencia, et-
cétera. Cf. Laura Rodriguez G. Politicas Publicas para promover empleo juvenil y el emprendedurismo
de los jovenes en México, Proyecto PREJEL, México, mayo 2010, p. 5 (prejal.oit.org.pe/.../em_juvenil;
consultado el 16 de junio 2011).

Cf. G. Xantomilla, “Politicas publicas mas efectivas para poner fin a la desocupacion juvenil”, México,
El Sol de México, lunes 11 de julio de 2011, p. 3%

4 “Deacuerdo con la Encuesta De Educacion, Capacitacion y Experiencia Laboral, elaborada por la STPS,
5% de la poblacion economicamente activa (PEA), que integra a 47 millones 131 mil de mexicanos, no
continua con sus estudios debido a una percepcion de que ‘hay una falta de opciones relacionadas con
las areas que estudiaron, mientras que la tasa de desocupacion entre [...].
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Luego de acercarnos al estudio de este importante sector de una sociedad como
la mexicana, y de ver los datos e investigaciones que sobre los jovenes existen, la
hipotesis de analisis que puede guiar las reflexiones al respecto, y que lamentable-
mente se constata a medida que se avanza en el estudio del tema, es que estamos
ante un sector de la poblacion, que si bien tiene una gran importancia cuantitativa
en la conformacion de la poblacion en general del pais, se encuentra en una situa-
cion de alta vulnerabilidad y desproteccion; entendiendo por vulnerabilidad aquel
conjunto de factores que afectan de muy diversas maneras el sano desarrollo de una
persona, en el orden fisico, mental y profesional; y entendiendo por desproteccion
la ausencia de un régimen juridico claro que permita ofrecer normas que protejan
a este importante sector de la poblacion y que regulen sus necesidades especificas;
en esta percepcion de desamparo, estarian incluidas las normas que se refieren a la
situacion laboral de los jovenes.’

Teniendo como marco estas ideas iniciales, en el presente trabajo se intenta ofre-
cer un panorama general e inicial sobre las politicas de empleo para los jovenes en
México, poniendo especial atencion en el marco juridico que de manera directa e
indirecta tiene que ver con el tema, asi mismo, se comentan los esfuerzos que el Es-
tado ha realizado en los tltimos afios para abatir el desempleo de los jovenes.

I. “Los jovenes” como idea

La conceptualizacion de lo que son los jovenes y lo que es la juventud, ha formado
parte de los debates que en varias partes del mundo se han dado en funcién de las
areas del conocimiento en que se sitie el analisis, lo cual se ha reflejado, como lo
comentaremos, en la diversidad de rangos de edad reconocidos, en los diferentes
instrumentos internacionales que se refieren al tema. Sin embargo, conviene partir
de una definicion genérica y amplia como lo han hecho algunos estudios internacio-
nales al sefialar que la juventud es “el periodo del ciclo de la vida en que las personas
transitan de la nifiez a la condicion adulta, durante la cual se producen importantes
cambios bioldgicos, psicologicos, sociales y culturales”.® Para otros estudios, la con-
ceptualizacion de los jovenes y de la juventud exige la consideracion de aspectos
culturales e historicos.

“El cuadro se torna aun mas dramatico cuando se trata de la poblacion juvenil que ingresa a temprana
edad al mercado de trabajo. En un contexto de escasez de empleos y desregulacion de las relaciones labo-
rales, la fuerza de trabajo mas joven esta expuesta a condiciones de trabajo extremadamente precarias”.
Cf. Orlandina De Oliveira, “Jovenes y precariedad en México”, Papeles de Poblacion, CIEAP/UAEM,
nam. 49, México, jul-sep 2006, p. 37 y ss.

Definicion presentada por la CEPAL en un estudio citado por V. Hernandez Pérez, Panorama del empleo
Juvenil en México: situacion actual y perspectivas, Centro de Estudios Sociales y de Opinion Publica,
(CESOP), México, septiembre del 2007, (Documento de trabajo), num. 21, p. 4.

“El concepto de juventud es bastante complejo y no puede ser tratado simplemente en forma abstracta.
Su definicion exige consideraciones historicas y culturales. Juventud designa un periodo de la vida que
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En esta etapa, importante para el desarrollo de una persona, el trabajo, sin duda,
Juega un papel de gran trascendencia en la medida que representa muchas cosas: su
incorporacion a la sociedad y a la economia, su participacion en actividades produc-
tivas, amen de ayudar en la construccion de la idea de ser humano util y realizado.

El tema de los rangos de edad para considerar a los jovenes es un tema aparte,
como puede advertirse en algunas normas internacionales se incluye en el concepto
de “jovenes” a los menores de 18 afios, es el caso de la Convencion sobre los Dere-
chos de los Nifios; por su parte en algunas declaraciones de la ONU, por ejemplo,
la emitida con motivo del Afio Internacional de la Juventud en 1985, se considerd
jovenes a las personas que tuvieran entre 15 y 24 afios; por su parte en algunas leyes
mexicanas como la Ley del Instituto Mexicano de la Juventud, ubica a los jovenes en
el rango de 12 a 29 afios. Esta disparidad de criterios se traduce muchas veces en la
dificultad para focalizar el universo de jovenes al cual nos referimos.

En las politicas publicas se ha insistido mucho en que la inversion en el desarrollo
de los jovenes contribuye a evitar conductas nocivas e indeseables como el abandono
de estudios, embarazos no deseados, violencia, drogas, etcétera. Esta percepcion la-
mentablemente ha sido corroborada por la realidad, algunos estudios dan cuenta de
como en algunos estados de la Republica Mexicana como Michoacan se ha sefalado
que cinco de cada seis muertes relacionadas con la delincuencia organizada son de
jovenes de entre 18 y 32 afios de edad.® Esta lacerante y dolorosa situacion ha venido
enfrentando a amplios sectores de la juventud ante su realidad en la cual, dolorosa-
mente hay que decirlo, en muchos casos la opcion de las actividades ilicitas se pre-
senta como la tnica posibilidad de sobrevivencia econémica e “insercidn social”.’

Otro de los aspectos que ocupa amplios espacios en los andlisis relativos a los
jovenes, tiene que ver con las cifras sobre los éstos. En efecto, aqui las diferentes
metodologias para medir la amplitud de los problemas, asi como politicas para aten-
derlos, muestran una falta de homogeneidad. Asi por ejemplo, para la ONU son
mas de mil millones de mujeres y hombres jovenes en el mundo, es decir aproxi-
madamente una de cada cinco personas tiene entre 14 y 24 afios. Algunos estudios
de instituciones como la OIT proyectan que hacia el 2015 los jovenes entre 15 y 24
anos seran alrededor de 657 millones. Uno de los problemas que mas afectan a los
jovenes, como hemos venido sefialando, es su acceso al mercado de trabajo; en ese

esta destinado a la preparacion del individuo para el ejercicio de las responsabilidades de la vida adulta.
En ese sentido puede tener una duracion variada segun la cultura y los valores de cada pais”. Cf. Jodo
Carlos Alexim, “Educacion y empleo juvenil en América Latina”, en: Relaciones de trabajo, empleo y
formacion profesional, Montevideo, Cinterfor/o1T, 2006, p. 147.
http://contralinea.info/archivo-revista/index.php/2011/03/06, consultado 5 de junio 2011.

“Pero estamos viviendo una fase de la historia en que el joven es visto como problema social, amenaza
a las buenas costumbres y a la tranquilidad de la familia. El joven esta siendo asociado a drogas y a
marginalidad. Nada mas equivocado, por otro lado, que permitir esa generacion contagiosa, porque dis-
torsiona el analisis y la comprension, y en consecuencia, la propuesta de objetivos y programas. El joven

es, en verdad, y cada vez mas, el participe necesario del esfuerzo econdémico familiar”. Cf. Alexim, op.
cit. p. 148.
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sentido se ha mencionado que ya para finales del 2009 se registraron 81 millones de
personas jovenes desempleadas en el mundo.'”

La mayoria de los paises latinoamericanos tiene tasas de desempleo juvenil que
constituyen, generalmente, el doble del desempleo promedio. Esta situacion combi-
na una amplia diversidad de factores acrecentados en afios recientes y plantea para
los jovenes un escenario poco alentador.!!

En el caso de México la poblacion de jovenes de entre 12 y 29 afos representa
poco mas de 30% del total de mexicanos, del cual més de la mitad se encuentra en el
sector informal o bien con salarios muy bajos. Segun la Encuesta Nacional de Ocu-
pacion y Empleo (ENOE) y el Coneval, al primer trimestre del 2010, el 68% de los
jovenes no tiene accesos a la seguridad social, y 3.3 millones viven en pobreza extre-
ma, es decir, no pueden comprar alimentos de los considerados de la canasta basica.

Estas cifras son lo que ha permitido hablar del “bono demografico” con que

cuenta México en estos tiempos, entendi-

, . do como el gran nimero de personas en
En el caso de México la edad de trabajar.

poblacion dejo:"e”es de A estos numeros hay que agregar que
entre 12 y 29 aiios representa se calcula en mas de 7 millones de per-

poco mids de 30% del total de sonas jovenes fue no estudian ni trabajan
¢ 12
mexicanos, del cual mds de segiin datos de la ENOE.

la mitad se encuentra en el 'P'ero la problematica de los jovenes en
Meéxico en el empleo no es homogénea,

sector informal o bien con asi tenemos que segtin el Consejo Nacio-
salarios muy bajos. nal de Poblacion, (Conapo) en su informe
del 2009 sobre la situacion de los jovenes

http://contralinea.info/archivo-revista/index.php/2011/03/06, consultado 5 de junio 2011.

“Un mercado de trabajo segmentado, donde el empleo crece mas lento que la poblacion econdémicamente
activa, donde los cambios en el escenario productivo global y las recurrentes restricciones financieras
llevan a muchos empleados al drama de entrada y salida al empleo, donde la falta de un Estado de
bienestar hace de los desempleados candidatos a la miseria, y donde la nueva politica desmoviliza a los
propios trabajadores en la defensa de sus intereses, todo ello pone un signo de interrogacion sobre coémo
se articula en América latina la relacion entre nuevas modalidades de trabajo y nuevas oportunidades de
bienestar social”.

“Esto le plantea a los jovenes una serie de tensiones que, si bien ya estaban insinuadas en escenarios
precedentes, cobran mayor fuerza hoy dia”. Entre esas “tensiones” estarian por ejemplo que en ocasiones
amas educacion hay menos empleos y una mayor segmentacion del mercado. Cf. Martin Hopenhayn, op.
cit.,p. 65ys.

Este amplio sector de jovenes a quienes hoy se les identifica con la palabra de “ninis” enfrentan una
situacion compleja. “Por un lado los jovenes enfrentan una frustracion de expectativas sobre la oferta
educativa que no corresponde con sus ilusiones 0 ambiciones; hoy en dia la educacion ha dejado de ser
un mecanismo de movilidad social; y por el otro, esta el problema del grave estancamiento econémico,
asi como la creciente informalidad y precarizacion del empleo, situacion en donde las empresas formales
tratan de ahorrar costos a través de la subcontratacion, condicion que repercute en salarios reales mas ba-
josy escasas o nulas prestaciones sociales. En consecuencia, los jovenes experimentan una drastica caida
en las oportunidades educativas y de empleo, con sus secuelas en salud y vivienda. Cf. Laura Rodriguez
G., op. cit., p. 18.
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en México, los jovenes con estudios universitarios desempleados se duplicaron, res-
pecto de aquellos que con primaria incompleta tampoco tienen empleo. En el caso
concreto de los jovenes licenciados, se ha sefialado que aproximadamente 13% sale
del pais en busca de oportunidades de empleo."

El desempleo afecta mas a los jovenes para los que la tasa de desocupacion es de
alrededor de 7%, contra 3.5% de la PEA; en buena medida esta alta tasa se debe a
las caracteristicas propias de los empleos que se ofrecen a los jovenes (necesidad de
experiencia, disponibilidad de tiempo, capacitacion, etcétera) y las condiciones en
que llegan éstos al mercado de trabajo, aspectos que no siempre estan siendo ataca-
dos por las politicas de empleo.

La dificil situacion del desempleo de los jovenes queda evidenciada cuando ve-
mos que en términos generales duplica al indice de desempleo de los adultos.

Segtin datos oficiales' solo 39% de los jovenes que trabajan tienen contrato de
trabajo y de éstos s6lo dos de cada diez reciben las prestaciones de ley. De igual ma-
nera, se calcula que un alto nimero de jovenes que ha podido acceder al mercado de
trabajo (mas de 9 millones) no tiene acceso a los servicios de salud, tanto publicos
como privados.

Una situacion que de manera constate se presenta en los datos y estudios existen-
tes sobre los jovenes en México, es la desproteccion en la que se encuentran la mayo-
ria de ellos; segun datos disponibles los jovenes son uno de los sectores en donde las
protecciones laborales establecidas en el marco juridico nacional menos se aplican;
asi por ejemplo tenemos que en el afio 2005 58.7% de los jovenes ocupados no tenia
contrato de trabajo, ganaba entre 67% y 57% del salario minimo, generalmente no
recibia las prestaciones legales; de igual manera, so6lo 17% cuenta con servicios de
salud, 37% con SAR y 34% con prestaciones para vivienda. Esta situacion es mas
grave en tratandose de jovenes de entre 12 y 19 afios de edad.'> Estamos ante una si-
tuacion de lo que en términos de la OIT se denominaria un déficit de trabajo decente.

Esta situacion nos lleva a reflexionar sobre el papel que juega la legislacion labo-
ral como herramienta reguladora y garante de derechos entre trabajadores y patro-
nes, en donde los jévenes aparecen como un sector para el cual las normas laborales
son en el mejor de los casos como una utopia.

II. El régimen juridico de los “jovenes”
El régimen juridico de los jovenes es el conjunto de normas dirigidas a los jovenes

en un pais determinado. En el caso de México existen normas que de manera directa

Héctor, Huerta. “Sin resultados las politicas para empleo de jovenes”. www.publimetro.com.mx/noti-
cias/sin-resultados-las-politicas-para-empleo. Consultado 5 junio 2011.

4 Programa Nacional de Juventud 2008-2012.
Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo, tercer trimestre del 2007.

207

ALEGATOS 80.indd 207 @ 28/05/2012 10:36:23 a.m.



Seccion Articulos de Investigacion

o indirecta se ocupan de los jovenes, estas normas pueden dividirse en vigentes a
nivel nacional y vigentes a nivel internacional.

a) A nivel nacional

Cabe recordar que la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos esta-
blece una serie de garantias de las cuales también los jovenes son destinatarios, entre
otras estan las siguientes: la prohibicion de discriminacion por razones de edad, el
derecho a recibir educacion, la igualdad ante la ley, el derecho a la salud, el derecho
de los nifios a la satisfaccion de sus necesidades de alimentacion y en general a un
desarrollo integral, el derecho a la nacionalidad.

Pero es el articulo 123 constitucional el que establece las bases conforme a las
cuales se han de regular las relaciones laborales en México; este articulo sefiala de
manera general y sin distingos que toda persona tiene derecho al trabajo digno y
socialmente util.

El marco constitucional ha cobrado una relevancia mayor a partir de su fortale-
cimiento por la via de haber reconocido, en reciente reforma constitucional, como
parte del mismo marco, a las normas internacionales en materia de derechos hu-
manos. Esta situacion cobra un interés particular en razoén de que, como veremos,
existen normas internacionales que ya forman parte del derecho positivo mexicano y
que tienen como centro de atencidn los derechos y proteccion de los nifios y jovenes.

En reiteradas ocasiones se ha sefalado que la legislacion laboral y de manera
concreta la Ley Federal del Trabajo, reglamentaria del Apartado A del articulo 123,
no apoya la contratacion laboral de los jovenes en México y que por el contrario
la inhibe. Esta percepcion ha venido siendo sefialada como uno de los principales
argumentos para proponer reformas al marco juridico laboral. Sobre el particular
hay que recordar que existen por lo menos dos espacios legislativos que estarian
directamente relacionados con los jévenes, por un lado el trabajo de menores y por
el otro las modalidades de contratacion individual.

En el primer caso, hay que recordar que estas normas protectoras de los menores
estan orientadas para proteger su salud y su desarrollo, asi como el establecer reglas
especificas de sus condiciones de trabajo. Las reglas especificas comprenden a los
trabajadores menores a partir de los 14 afios, porque a los menores de esa edad les
esta prohibido trabajar; asi, los menores de entre 14 y 16 afios deben contar con un
certificado médico que acredite su aptitud para el trabajo y someterse a los exame-
nes médicos que periddicamente ordene la inspeccion, ya que sin el certificado no
podrian trabajar, de igual manera, no podran trabajar en expendios de bebidas em-
briagantes de consumo inmediato; en trabajos susceptibles de afectar su moralidad
o0 sus buenas costumbres; trabajos ambulantes, salvo autorizacion especial; trabajos
subterraneos o submarinos; labores peligrosas o insalubres, trabajos superiores a sus
fuerzas y los que puedan impedir su desarrollo fisico; en establecimientos después
de las 10 de la noche y los demas que determinen las leyes. También para este rango
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de edad de los menores la ley sefiala que la jornada de trabajo no podra exceder de
seis horas diarias y debera dividirse en periodos de tres horas, con reposo de una ho-
ra por lo menos. Por otro lado en cuanto a las horas extraordinarias la ley es ambigua
y contradictoria, ya que, por un lado, las prohibe para estos trabajadores, mientras
que por otro lado las autoriza, sefialando un precio especial para ellas al establecer
que en caso de violacion de esta norma se pagaran al triple. De igual manera, en el
caso de las vacaciones, la ley sefiala que seran de por lo menos 18 dias, aparte de
descansar los domingos y dias de descanso obligatorio.

Por su parte la ley sefiala una serie de obligaciones para quienes empleen me-
nores de edad como son: exigir los certificados médicos que acrediten la aptitud
del menor parta trabajar; la obligacion de llevar un registro de control especial con
varios datos; darles capacitacion y adiestramiento; aparte de distribuirles el trabajo
para que puedan cumplir con sus programas escolares. En el caso de los menores de
18 afios la ley prohibe que laboren en trabajos nocturnos industriales.

Por lo que se refiere al
segundo aspecto, sobre las
modalidades de contrata-
cion individual, y relacio-
nado con los jovenes, hay
que recordar que si bien la
ley sefiala una serie de mo-
dalidades contractuales al
distinguir los contratos en
funcion de la duracion de
los mismos en contratos
por tiempo indeterminado,
contratos por tiempo deter-

minado, contratos por obra
Mucho se ha discutido en los ultimos afios sobre si fuera

determinada, ninguna de ; .
. PR conveniente establecer modalidades contractuales que
esas modalidades esta di- permitieran la contratacion de los jovenes.

rigida especialmente a los

jovenes o a los menores de edad, por lo que tales modalidades contractuales podrian
ser utilizadas para los jovenes. Mucho se ha discutido en los ultimos afios sobre si
fuera conveniente establecer modalidades contractuales que permitieran la contra-
tacion de los jovenes; sin embargo, muchas de las propuestas concretas de modi-
ficacion al marco legal, en este tema han estado dirigidas a flexibilizar y abaratar
las modalidades contractuales como una manera de apoyar y facilitar el empleo de
los jovenes, propuestas que por lo menos en el caso mexicano, han sido vistas con
desconfianza en la medida que podrian ser una fuente de abusos por parte de las em-
presas, al tratar solo de abaratar los costos laborales para este sector de trabajadores.

o son

El marco juridico dirigido a los jovenes en México cuenta también con algunas
normas especificas, una de las mas importantes es sin duda la Ley, del Instituto
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Mexicano de la Juventud (IMJUVE)! por medio de la cual se crea como un orga-
nismo publico descentralizado, dotandolo asi de un alto grado de autonomia y con el
objetivo general de definir e instrumentar una politica nacional para la juventud, este
fin lo trataria de alcanzar por medio de programas especiales, ademas de asesorar al
Poder Ejecutivo Federal y demas dependencias vinculadas en la materia, celebrando
también acuerdos con los diferentes niveles de gobierno, ademas de realizar estudios
sobre las problematicas que aquejan a los jovenes.!” Si bien es cierto este organismo
centra sus acciones en la juventud, la labor que lleva a cabo en materia de empleo
es marginal, ya que son generalmente otras instancias de los diferentes niveles de
gobierno las que se encargan de las politicas correspondientes.

Junto a este espacio normativo como lo es la Ley del IMJUVE, y en atencion a
que se carece de una legislacion federal que trate de orientar a ese nivel nacional las
reglas y politicas dirigidas a los jovenes en México, es que se ha venido desarrollan-
do una legislacion sobre el tema en los estados de la Republica. Se trata de una nor-
matividad heterogénea; ya que como puede verse en algunas de esas leyes estatales
dirigidas a los jovenes se puede leer que su objeto es “establecer principios rectores
de las politicas publicas que contribuyan al desarrollo integral de los jovenes, con-
forme a sus necesidades generales”, como en Nuevo Leon,'® o bien “facilitar e im-
pulsar el desarrollo integral de los jovenes” como en Nayarit,'” mientras que en otros
casos se plantea la creacion de instituciones encargadas del tema para que coordinen
los esfuerzos estatales en la materia como en Baja California?® con el Instituto de la
Juventud de Baja California o con el Instituto Nayarita de la Juventud, en Nayarit.
En todas estas normas se propone la inclusion de los jovenes en el desarrollo regio-
nal, asi como la busqueda de su igualdad de oportunidades, y entre los derechos que
se reconocen son el derecho a un trabajo digno (Art. 6, fracc. VII, Nuevo Leon), o
bien actividades de capacitacion para el empleo de los jovenes (Art. 6, fraccion VI,
¢, en baja California), o bien, el acceso y disfrute a los derechos sociales basicos,
especialmente el empleo y la vivienda (Art. 3 fraccion VIII, en Nayarit); de igual
manera, en algunos de estos ordenamientos hay un espacio especial para el tema
de la politicas de fomento al empleo de los jovenes, planteando sus objetivos, en
general dirigidos a aumentar las oportunidades de empleo de los jovenes en calidad
y cantidad, o en algunos casos se intenta “incentivar una actitud empresarial”. Esta
diversidad normativa estatal en México se traduce muchas veces en una concepcion
diferente respecto de la manera como deben atenderse desde el Estado las problema-
ticas a que se enfrentan los jovenes, lo cual, por consecuencia, también se refleja en
la diversidad de planes de gobierno dirigidos al sector.

16 Diario Oficial de la Federacién, 6 de enero de 1999.

www.imjuventud.gob.mx.

18 Ley publicada en el Periédico Oficial del Estado de Nuevo Leén, el 28 de julio de 2008.
Ley para la Juventud del Estado de Nayarit, 10 de septiembre 2009.

Ley que crea el Instituto de la Juventud de Baja California, Periodico Oficial del Estado de Baja Califor-
nia, del 22 de junio de 2001.
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En adicion a este panorama normativo hay que agregar la existencia de la Nor-
ma Mexicana para la igualdad laboral entre mujeres y hombres (NMX-R-025-SC-
FI1-2009), se trata de una norma que si bien es cierto no se dirige de manera directa
a los jovenes, si plantea de manera general la idea de igualdad entre hombres y
mujeres en el trabajo, entre los cuales estarian los jovenes a los que se les podria
aplicar. Es una norma que establecen los requisitos para la certificacion de las
practicas de las empresas en materia de igualdad laboral entre hombres y mujeres,
a partir de ciertos indicadores y determinada metodologia, de aplicacion volunta-
ria, y trata de identificar que en los centros de trabajo se respeten aspectos como
la igualdad y la no discriminacion, la prevision social, un clima laboral adecuado,
la libertad y la accesibilidad laborales entre hombres y mujeres; se trata de una
norma que aunque no se dirige directamente a los jovenes busca establecer condi-
ciones de equidad y eliminar la discriminacion.?!

b) A nivel internacional.

En el ambito internacional también contamos con un amplio panorama normativo
dirigido a los jovenes, entre las normas mas importantes estaran las siguientes:

b.1) Convencion sobre Derechos del Nifio.

Esta Convencion adoptada por la ONU en 1989 y ratificada por México en 1990,
sefiala que se entiende por nifio el ser humano menor de 18 afios, que todos los nifios
deben beneficiarse de la seguridad social, ademas de tener acceso a un nivel de vida
adecuado para su desarrollo fisico, mental, espiritual, moral y social. Asi mismo, los
ninos deben tener derecho al descanso y esparcimiento, al juego y a las actividades
recreativas propias de su edad, de igual manera deben estar protegidos contra la
explotacion econdomica y contra el desempefio de cualquier trabajo que pueda ser
peligroso o entorpecer su educacion, o que sea nocivo para su salud o para su desa-
rrollo fisico, mental, espiritual, moral o social. En lo relativo a los aspectos relacio-
nados con el empleo, esta Convencion sefala que los estados deben adoptar medidas
legislativas, administrativas y educacionales, para lo cual fijaran una edad minima
para trabajar, habra de contar con una reglamentacion sobre horarios y condiciones
de trabajo, ademas de establecer penalidades y sanciones apropiadas para asegurar
la aplicacion efectiva de estas medidas.

b.2) Declaracion de Lisboa sobre politicas y Programas relativos a la Juventud

Esta Declaracion aprobada en la Conferencia Mundial de Ministros encargados de la
juventud celebrada en Lisboa en agosto de 1998, en la cual se asumio6 el compromi-
so, en materia de politica nacional para jovenes, de asegurar la incorporacion de la
politica nacional para los jévenes en los planes y programas de desarrollo internacio-

21 Cf. Laura Rodriguez, op. cit., p. 31.
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nal. Esta Declaracion cuenta con un capitulo especial sobre empleo, en el cual se di-
ce que hay que afianzar el objetivo de pleno empleo, “fortalecer las oportunidades de
empleo en igualdad de condiciones para jovenes, sin discriminacion alguna, incluso
en el pago de sueldos, de conformidad con las leyes nacionales, independientemente
de su origen étnico o nacional, raza, sexo, discapacidad, ideologia politica, credo o
religion, o situacion social, cultural o econdmica”. Asi mismo, plantea “promover la
igualdad de oportunidades de empleo para las mujeres jovenes, mediante la aproba-
cion de leyes contra la discriminacion por razones de sexo en el mercado laboral, y
la promulgacion de leyes que garanticen el derecho de las mujeres y hombres jove-
nes a percibir una remuneracion igual por trabajo de igual valor. Esta Declaracion
también plantea que se desarrollen asociaciones complementarias, publicas y priva-
das, para la promocion del empleo de los jovenes, aparte de fomentar investigaciones
sobre el desempleo juvenil, entre otras tareas.

b.3) Programa Regional de Acciones para el Desarrollo de la Juventud en
Ameérica Latina 1995-2000.

Se trata de un documento que fue adoptado por los jefes de Estado y de Gobier-
no para ser desarrollados durante dicho periodo y dentro del cual efectivamente se
llevaron acabo diversas acciones regionales, entre las cuales estuvieron acciones
para contar con un diagnostico adecuado sobre la problematica de los jovenes en la
region, asi como propuestas de politica para el sector.?

b.4) Convencion Iberoamericana de Derechos de los Jovenes (suscrita por Meé-
Xico aunque aun no ratificada) adoptada por la Organizacion Iberoameri-
cana de la Juventud en el 2005.

En este instrumento internacional se define a los jovenes como aquellas personas de
15 a 24 afios; esta Convencion incluye un capitulo III sobre derechos econémicos,
sociales y culturales, entre los que estarian (Art. 25) el derecho a la salud, y de ma-
nera destacada el derecho al trabajo (Art. 26), en donde se sefiala que “los jovenes
tienen derecho al trabajo y a una proteccion especial del mismo, indicando que los
Estados se comprometen a adoptar medidas necesarias para generar las condiciones
que permitan a los jovenes capacitarse para acceder o crear opciones de empleo,
asi como a adoptar medidas que fomenten el estimulo a empresas para promover
actividades de insercion y calificacion de jovenes en el trabajo”. Por otra parte, se
incluye el reconocimiento del derecho a las condiciones de trabajo, precisando que
los jovenes tienen derecho a la igualdad de oportunidades y trato en lo relativo a la
insercion, remuneracion, promocion y condiciones en el trabajo, a programas que
promuevan el primer empleo, la capacitacion laboral y que se atienda de manera
especial a los jévenes temporalmente desocupados. Asi mismo, lo jovenes trabajado-
res, sefiala esta Convencion, deben gozar de derechos laborales y sindicales como el

22 Web en Linea: www.cinterfor.org.uy/public/spanish/region/ampro/.../doc/.../librol 11.pdf.
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resto de los trabajadores, aparte de estar protegidos contra la explotacion econdémica
y contra todo trabajo que ponga en peligro su salud, la educacion y el desarrollo fisi-
co y psicologico. De igual manera, se agrega que el trabajo de entre 15 y 18 afios ha
de tener una regulacion especial con base en las normas internacionales y deberan
adoptarse medidas para eliminar la discriminacion de las mujeres jovenes.

b.5) Tratados bilaterales.

Ademas de la normatividad expuesta existen una serie de tratados de los que México
forma parte y en los cuales la juventud ocupa un lugar especial. Muchos de estos
instrumentos bilaterales internacionales plantean de manera general compromisos
de colaboracion entre las naciones que los suscriben, en ellos la colaboracion se da
en las areas de la cultura, el deporte, la educacion, el arte, etcétera, tales son los
tratados celebrados con Rusia, Rumania, Bolivia, Costa Rica, Moldova, Japon, etcé-
tera. En estos documentos el tema del empleo no aparece o se trata solo de manera
marginal.?

b.6) Convenios de la OIT.

En este panorama de normas internacionales relacionadas con la problematica de los
jovenes y de manera particular vinculada con el empleo de éstos, destaca la labor
que ha venido realizando la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), por me-
dio de la adopcion de Convenios Internacionales que de manera directa se refieren
al empleo de los jovenes, de entre esos convenios que ha adoptado la OIT y que ha
ratificado México queremos destacar dos de especial importancia para el tema que
nos ocupa, se trata de los Convenios 111 y 182 y la Recomendacion 136.

En el caso del Convenio 111 Sobre la discriminacion (empleo ocupacion) ratifi-
cado por México desde 1961 busca hacer un planteamiento general en materia de
politicas de empleo, al establecer el principio de la no discriminacion, que desde
nuestro punto de vista incluiria a los jévenes. Este Convenio sefiala que debe evitar-
se cualquier tipo de discriminacion, exclusion o preferencia basada en motivos de
raza, color, sexo, religion, opinion politica, ascendencia nacional u origen social que
tenga por efecto anular o alterar la igualdad de oportunidades o de trato en el empleo
y la ocupacion; asi mismo el Convenio establece que todo pais para el cual el Con-
venio se halle en vigor se obliga a formular y llevar a cabo una politica nacional que
promueva, por métodos adecuados a las condiciones y a la practica nacionales, la
igualdad de oportunidades y de trato en materia de empleo y ocupacion, con objeto
de eliminar cualquier discriminacion a este respecto.

Por otra parte el Convenio 182 sobre las peores formas de trabajo infantil, ratifi-
cado por México en el afio 2000, senala que aquel pais que ratifique este Convenio

2 Con la finalidad de tener una idea de estos documentos internacionales en los cuales México es parte o

ha tenido algtin tipo de participacion. Web en Linea:
www.diputados.gob.mx/cesop/Comisiones/9 jyd.htm.
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Por otra parte el Convenio 182 sobre las peores formas de trabajo infantil, ratificado por México en

el afio 2000, sefiala que aquel pais que ratifique este Convenio debera adoptar medidas inmediatas

y eficaces para conseguir la prohibicién y la eliminacion de las peores formas de trabajo infantil con
caracter de urgencia.

debera adoptar medidas inmediatas y eficaces para conseguir la prohibicion y la
eliminacion de las peores formas de trabajo infantil con caracter de urgencia. Hay
que recordar que para efectos del Convenio el término nifio designa a toda persona
menor de 18 afios. Dentro del concepto que la OIT da a la expresion “peores formas
de trabajo infantil” estéd el trabajo que, entre otras cosas, por su naturaleza o por
las condiciones en que se lleva a cabo, es probable que dafie la salud, la seguridad
o la moralidad de los nifios. Este sefialamiento es importante ya que en materia de
empleos de los jovenes existe una regulacion que busca precisamente proteger a los
menores de los ambientes nocivos que puedan afectar su salud y desarrollo.?*

Por otra parte, la Recomendacion 136 sobre programas especiales de empleo
y de formacién para los jovenes, con miras al desarrollo, del afio 1970 sefiala una

24 Aparte de estos Convenios y esta Recomendacién la OIT ha planteado que existen otras normas inter-
nacionales que son importantes atender en materia de empleo para los jovenes, como son los siguientes:
Convenio 87 sobre la libertad sindical y la proteccion del derecho de sindicalizacion, Convenio 98 sobre
el derecho de sindicalizacion y de negociacion colectiva, Convenio 29 sobre el trabajo forzoso, Convenio
105 sobre la abolicion del trabajo forzoso, Convenio 100 sobre igualdad de remuneraciones, Convenio
138 sobre la edad minima, Convenio 79 sobre el trabajo nocturno de menores en trabajos no industriales,
Convenio 122 sobre la politica de empleo, Convenio 142 sobre el desarrollo de recursos humanos, asi
como la Recomendacion 136 sobre programas especiales para los jovenes. Algunas de estas normas no
han sido ratificadas por México, pero forman parte del marco juridico internacional dirigido a este tema.
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serie de criterios que han de respetar los denominados “programas especiales”,?

entre los que estan los que no signifiquen disminucion de derechos laborales, que
formen parte de las politicas nacionales de empleo, se protejan la dignidad humana,
eliminen formas de discriminacion, etcétera. Se trata de todo un catalogo de ideas
y planteamientos que bien podrian servir de base u orientacion de una politica de
empleo para los jovenes, en donde a pesar de que se trata de una Recomendacion del
afo 1970, nos parece que su contenido sigue teniendo plena vigencia.

Cabe agregar que desde hace tiempo la OIT ha venido sefialando que la promo-
cion del empleo productivo para los jovenes juega un papel importante en el progra-
ma de trabajo decente que promueve, como parte de sus esfuerzos y propuestas para
alcanzar su integracion plena a la sociedad.?®

Como puede advertirse, el régimen de los jovenes permite hoy en dia hablar de
un verdadero andamiaje juridico que retine los marcos dentro de los cuales deben
orientarse los Estados, en este caso el mexicano, para adoptar una politica dirigida a
este importante sector de la poblacion; como se puede observar la normatividad di-
rigida en especial al empleo de los jovenes aborda por lo menos dos de los momentos
en que este tema se desarrolla, a saber, por un lado el acceso al empleo, en donde la
normatividad busca enfatizar la buisqueda de politicas de fomento al empleo; y por
otra parte, ya en el empleo mismo, que el trabajo de los jovenes se dé en condiciones
de equidad, no discriminacion y de respeto a su salud y desarrollo.

III Las politicas dirigidas a los jovenes

Para algunos autores las orientaciones del Estado frente al empleo se pueden dividir
en tres modalidades: politicas de empleo (generalmente como parte de las politicas
econdmicas), politicas laborales (competen a los ministerios de Trabajo y Seguridad
Social) y politicas de mercado de trabajo (como mecanismos de intervencion en
dicho mercado y pueden ser activas o pasivas).?’” En México, practicamente se ha
participado en el sector de los jovenes con todas estas diferentes modalidades.?®

25 Para efectos de esta Recomendacion se entiende por programas especial “[...] a los que responden a las

necesidades de empleo y formacion de jovenes aun no resueltas por lo programas nacionales existentes
de educacion o de formacion profesional o por las oportunidades normales en el mercado del empleo”,
asi como los “programas que permiten a los jovenes, particularmente a los jovenes desempleados, que
tengan instruccion o calificaciones técnicas que la comunidad necesita para su desarrollo, especialmente
en los campos econdmico y social, de la ensefianza o de la salud, utilizar sus calificaciones en servicio
de la comunidad”.

26 Disponible desde Internet en: http:/www.cinterfor.org.uy/public/spanish/region/ampro/cinterfor/temas/

youth/doc.

27 Cf. Norma Samaniego, Las politicas de mercado de trabajo y su evaluacion en América Latina, citada

por V. Hernandez Pérez, op. cit., p. 12.

28 “En México éstas politicas han abarcado practicamente todas las modalidades activas, como son: la in-

termediacion laboral, capacitacion a la fuerza de trabajo y la creacion directa o indirecta de empleos. Y
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La participacion activa de los gobiernos en los mercados de trabajo es algo relati-
vamente nuevo, fue sobre todo durante la segunda mitad del siglo XX cuando, ante
la inestabilidad de las economias, sus efectos en materia de empleo, que los estados
y sobre todo los gobiernos empezarian a disefiar politicas publicas encaminadas a
influir en el comportamiento de las tasas de empleo, como parte de una estrategia
que buscaba atender una de las principales preocupaciones sociales como lo era la
falta de empleo. En un primer momento se trato de politicas que ofrecian apoyos
de diversa indole para los desempleados, y mas tarde por medio de la creacion de
diversos mecanismos institucionales para el mismo fin.

Se trata de una evolucion marcada e influida fuertemente por los organismos fi-
nancieros internacionales que, desde los afios setenta del siglo pasado, han buscado
incidir en los mercados de trabajo pero cuyos resultados generalmente no han sido
los esperados.?

En esta evolucion, por lo menos en el caso mexicano, destaca la creacion en 1978
del Servicio Nacional del Empleo, motivado por las politicas econdomicas nacionales
e internacionales de la época y por la preocupacion de considerar a la capacitacion
y el adiestramiento como un eje importante de la politica laboral en el pais, lo cual
llevaria incluso a la modificacion de la Ley Federal del Trabajo en la materia.’® En
los afios posteriores, las politicas publicas en materia de empleo serian parte de los
planes sexenales de los gobiernos en turno.

De manera concreta el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, establece una se-
rie de planteamientos entre los que estan la “Economia competitiva y generadora de
empleo”, en este rubro se incluye la promocion del empleo, que ha de traducirse en la
creacion de empleos formales que tengan las prestaciones legales y gocen de los be-
neficios de la seguridad social; para el logro de estos objetivos en el Plan se plantean,
entre otras estrategias, incentivar la entrada de jovenes al mercado laboral formal,
en particular en los casos de primer empleo. En este esquema es precisamente el
Servicio Nacional del Empleo la instancia encargada de coordinar todas las acciones
del Gobierno Federal en materia de Empleo,*' y cuenta con una cobertura en todo
el pais por medio de sus casi 150 oficinas donde cada entidad federativa ejecuta, de
manera coordinada las politicas publicas en materia de empleo.

salvo la seguridad social, como las jubilaciones y retiros anticipados que han operado en México desde
hace décadas, politicas pasivas, como son los subsidios al desempleo, existen solo de forma incipiente”.
Cf.- Norma Samaniego, citada en V. Hernandez Pérez, op. cit., p. 13.

2 Cf José A. Jiménez Jiménez, “Las politicas de empleo en México y el desarrollo regional”, Revista de la

Facultad de Economia, BUAP, Puebla [México], ano IX, nim. 29, may-ago. 2005, p. 35 y s.

Cf. Alfredo Sanchez Castafieda, “La capacitacion y el adiestramiento en México: regulacion, realidades
y retos”, Revista Latinoamericana de Derecho Social, UNAM-I1J, México, num. 5, jul-dic. 2007, p. 191.

30

31 El Servicio Nacional de Empleo Capacitacion y Adiestramiento, se encuentra regulado por los articulos

537 a 539-F de la Ley Federal del Trabajo, y tiene entre sus objetivos estudiar y promover la generacion
de empleos. Es una instancia de gobierno que se encuentra a cargo de la Secretaria del Trabajo y Previ-
sion Social.
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Mas alla de las tareas que legalmente realiza el Servicio Nacional del Empleo, se
han disefiado programas que involucran a los jovenes como el Programa del Primer
Empleo, al cual nos referimos mas adelante.

Al paso de los afios diversos han sido los enfoques que los gobiernos en turno han
tenido para atender las problematicas que enfrentan los jovenes y de manera particu-
lar su acceso al empleo. Actualmente se cuenta con un diagndstico y una propuesta
de guia de acciones que el Gobierno Federal ha tratado de implementar para atender
a este amplio sector de mexicanos; esta propuesta se denomina Programa Nacional
de Juventud 2008-2012, del cual comentamos a continuacion sus principales carac-
teristicas.

El Programa Nacional de Juventud 2008-2012 incluye no solo la visiéon que sobre
los jovenes tiene el Gobierno Federal, sino los enfoques y acciones de politica ptbli-
ca dirigidos a este sector. En este programa presentado en el aiio 2008 se sefiala que:

Este programa tiene como sustento de politica publica el Plan Nacional de De-
sarrollo 2007-2012, en el cual se establece que se habran de “instrumentar politicas
publicas transversales que garanticen las condiciones necesarias para el desarrollo
integral de los jovenes”, y entre éstas politicas se sefiala expresamente la promocion
de su insercion laboral.

El objetivo general que se planteo este Plan fue el de salvaguardar el derecho de
los jovenes al trabajo por medio de su integracion laboral en condiciones de “trabajo
decente”;*? se dijo que este objetivo se desplegaria por medio de otros objetivos mas
especificos como aumentar el nimero de acreditaciones en los centros de formacion
para el trabajo, disminuir la tasa de desocupacion abierta de los jovenes, aumentar
la poblacion de jovenes que trabajen pero con contrato de trabajo y prestaciones le-
gales, o incluso que aumentara el numero de jovenes que hubieran podido concretar
su negocio. El mismo Plan advierte que la juventud enfrenta graves problemas para

insertarse en el mundo del trabajo, ya que lo hace en condiciones desiguales.

Entre las estrategias planteadas para revertir la situacion de los jovenes y el em-
pleo, el Plan se propuso promover la empleabilidad de los jovenes por medio de
diversas acciones entre las que estan, aparte de generar datos estadisticos e identi-
ficacion de esfuerzos exitosos, disefiar programas de capacitacion a distancia diri-
gidos a los jovenes, en coordinacion con varias dependencias publicas, propiciar la
flexibilidad en los sistemas de capacitacion, apoyar a los jovenes con discapacidades
por medio de la Agencia de Integracion Laboral, impulsar programas de reinsercion
laboral de jovenes con alguna enfermedad, incentivar al sector privado para que
generara programas de formacion y capacitacion de jovenes, realizar campanas de

32 Hay que recordar que la expresion “trabajo decente”, aparecio por primera vez en la Memoria del Direc-

tor de la OIT de 1999, en donde se sefala que el “trabajo decente” es aquél trabajo productivo realizado
en condiciones de libertad, equidad, seguridad y dignidad, en el cual los derechos son protegidos y que
cuenta con remuneracion adecuada y proteccion social. Cf. Carlos Reynoso Castillo, la idea de “trabajo
decente”, en: El derecho social en México a inicios del Siglo XXI. Una vision de conjunto, México, Po-
rrua/Universidad de Guadalajara, 2007, p. 95.
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difusion de los servicios de vinculacion y capacitacion, fomentar el voluntariado en-
tre las y los jovenes, difundir el Sistema Normalizado de Competencia Laboral. De
manera general: promover los derechos laborales de los jovenes, y su incorporacion
y permanencia en el mercado laboral en condiciones de equidad.

Dentro de toda esta gama de acciones planteadas por el Gobierno Federal, vale
la pena destacar algunos programas especificos encaminados a lograr una mayor
insercion laboral de los jovenes. En esta situacion esta el denominado Fomento al
Primer Empleo. Cabe recordar que a fines del afio 2010 el Gobierno Federal em-
prendi6 una de las mas importantes acciones dirigidas a fomentar la creacion de
empleos, la estrategia consistio en apoyar la creacion de empleos desde el terreno
fiscal ofreciendo incentivos a las empresas para ese fin. Esta medida se propuso por
medio de la modificacion de algunas disposiciones de la Ley del Impuesto sobre la
Renta,* las caracteristicas de esta reforma son las siguientes:

El objetivo fue la creacion de nuevos empleos permanentes y fomentar el primer
empleo. En este programa los patrones tendrian derecho a una deduccion adicional
en el impuesto sobre la renta. El decreto de referencia (Art. 230) sefial6 la formula
con base en la cual se aplicaria dicha deduccion; el monto de la deduccién solo se
aplicaria a los trabajadores que percibieran hasta 8 veces el salario minimo vigente
del area geografica en donde preste servicio el trabajador de que se trate. Para efectos
de la deduccion que establecia el decreto, un trabajador de primer empleo es aquel
que no tenga registro previo de aseguramiento en el régimen obligatorio ante el IM-
SS, por no haber prestado en forma permanente o eventual un servicio remunerado,
personal y subordinado a un patron. Estos puestos deberan permanecer existentes
por lo menos 36 meses continuos, tiempo durante el cual operaria o se aplicaria el
estimulo fiscal. De igual manera para ser beneficiados, en estos casos, los patrones
debian cumplir algunos requisitos adicionales, como regirse por el Apartado A del
Art. 123 constitucional, inscribir a los trabajadores al IMSS, asi como pagar las cuo-
tas correspondientes al IMSS, no tener adeudos con el IMSS ni con el SAT, mante-
ner ocupado de forma continua el puesto de nueva creacion por un lapso no menor de
18 meses. En caso de rescindir al trabajador que ocupa el nuevo empleo, el estimulo
fiscal se mantiene, siempre y cuando al patron conserve el puesto de nueva creacion
durante 36 meses. Adicionalmente el patron debera presentar una serie de informa-
ciones con la finalidad de comprobar la veracidad de las acciones que haya realizado
y que se apego a esta normatividad para poder beneficiarse del estimulo fiscal.

Una de las criticas generales que se dirigio a la politica gubernamental en ma-
teria de empleo para jovenes, fue que en la medida que los esfuerzo legislativos se
dirijan a apoyar e incluso disminuir contribuciones fiscales de las empresas, esta
forma de abordar el tema afectaba uno de los principios generales que consagra la
legislacion laboral mexicana, a saber, la busqueda del equilibrio entre los factores
de la produccion.

De igual manera algunos expertos han sefialado que las politicas puestas en prac-
tica por el Gobierno en los ultimos afos, sobre este tema, no han funcionado porque
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“su vision es pro empresarial al extremo”,

ya que el avance o éxito de algunos pro- De igual manera algunos
gramas quedan en manos de las empresas

por ejemplo para contratar o no a los jove- exp er' t?s han seiialado q l,‘e {as
nes trabajadores. Esta idea tiene que ver politicas puestas en prdctica

con el deseo de buena parte de las empre- por el Gobierno en los ultimos
sas de contratar solo trabajadores jovenes ~
J J afios, sobre este tema, no

ue tengan alguna experiencia y que no .
?equierfn capagcitaci(')nl? 7 han ,f uncionado por qu? “su
En el caso del programa del primer vision es pro empresarial al
empleo, iniciado en marzo del 2007 has- extremo”.
ta mayo del 2008 se inscribieron 15 037
empresas y registraron a 26 176 trabaja-
dores. Este programa, hacia fines del 2009, tuvo 1 900 registros patronales, con 12
400 trabajadores inscritos, lo cual significo 60.1% menos al registro del afio previo.
Posteriormente con la discusion de la Ley de Ingresos de la Federacion del 2011 se
incorporaron en ésta algunas modificaciones que darian lugar a lo que después se
denomino la Ley de Fomento al Primer Empleo, que de alguna manera absorbi6 el
programa del primer empleo. Esta tltima version del programa fue objeto de algu-
nas modificaciones puntuales durante el mes de noviembre del 20113* que buscan
flexibilizar el esquema, por ejemplo: se amplia la vigencia del programa hasta el afio
2012, asi mismo, se otorgara un subsidio a las cuotas al IMSS a partir del tercer mes
en que haya dado de alta al trabajador y, finalmente, se dara el apoyo a las empresas
aunque no sea necesariamente la primera vez que haya dado de alta ante el seguro
social, todo ello ademas de que los tramites podran hacerse via electronica para agi-
lizarlos.*® Cabe recordar que uno de los “temores” que segun algunos empresarios
ha inhibido la participacion en este tipo de programas ha sido el que una vez que se
tenga registrado, por ejemplo, ante el IMSS a un trabajador, se tiene la impresion de
que se quedara como contribuyente cautivo y en consecuencia, podria ser objeto de
auditorias u otras acciones coercitivas. Frente a ello el Gobierno Federal ha insistido
que con estos cambios al esquema, las empresas no deben tener miedo de participar,
porque no seran fiscalizadas ni perseguidas.

Ya el mismo Secretario del trabajo sefialaba que este programa habia sido un
fracaso, entre otras razones porque habia una importante participacion de las autori-
dades fiscalizadoras en su implementacion, lo que segun €I, inhibia la participacion
patronal en el esquema. Ademas, se ha senalado fundadamente que se traté de un
programa altamente oneroso, por los costos administrativos que implicaba.

33 Decreto por el que se adicionan diversas disposiciones a la Ley del Impuesto sobre la Renta. Diario

Oficial de la Federacion, 31 de diciembre de 2010.

3% Diario Oficial de la Federacion, 14 de noviembre del 2011.

3 La intencién sefialada es crear por lo menos 50 mil puestos de trabajo con estas adecuaciones al pro-

grama, los cuales contaran con subsidios (de las cuotas obrero patronales) que van del 10% al 100%,
dependiendo del salario que reporte el patron.
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Algunas organizaciones
como el Centro de Reflexion
y Accion laboral sefalo que
con este programa flexibili-
zaba las obligaciones de las
empresas. Otra de las criti-
cas dirigidas a las politicas
en esta materia es que ado-
lecen de una vision social
y estan disefiadas con una
marcada vision empresarial.

Esta situacion surgida de
los pobres resultados en ma-
teria de fomento al empleo

En efecto, el empleo juvenil, ahi donde lo hay, en muchas de los jovenes en México,
ocasiones se da cor un altq'grado de inobservancia de la plantea hoy en dia diferen-
egislacion laboral.
tes desafios. En lo general,
mientras no exista una eco-
nomia sana y en crecimiento, no habra los suficientes espacios para acoger a los
desocupados, entre los que estan los jovenes.

Otro aspecto que exige particular atencion es la relacion entre escolaridad y for-
macion profesional por un lado y necesidades del sector productivo por el otro. Hoy,
mas de la mitad de los jovenes de entre 14 y 17 afios no asisten a la escuela, aparte
de que un amplio sector (se estima en 30 millones) de mexicanos no concluyeron
su primaria. Se trata de un reto que el pais tendrd que ir atendiendo, no solo en un
esfuerzo por alcanzar la equidad e igualdad de oportunidades de todos los miembros
de la sociedad, sino también para que la aportacion de estas personas y en particular
de los jovenes constituya un factor determinante para el desarrollo del pais.

Pero el tema del empleo para jovenes, por 1o menos en el caso de México, no solo
pasa por ofrecer mas oportunidades de empleo, sino también, como se comentd, por
la necesidad de que haya empleos de calidad y con pleno respeto a las normas labo-
rales y prestaciones aplicables en todos los casos. En efecto, el empleo juvenil, ahi
donde lo hay, en muchas ocasiones se da con un alto grado de inobservancia de la
legislacion laboral. Esta situacion plantea la necesidad de que el Estado promueva la
actualizacion del marco juridico dirigido a controlar la eficacia y correcta aplicacion
de esas normas dirigidas a los trabajadores en general y a los jovenes trabajadores en
particular. Nos parece que en ese sentido hay por lo menos tres vias legislativas que
convendria explorar para modificar, actualizar y fortalecer el marco juridico, como
lo son, el capitulo de trabajo infantil o de menores en la Ley Federal del Trabajo, con
la finalidad de reforzar las medidas protectoras de los menores trabajadores, apoyan-
dose en las propuestas legales ya expuestas en normas internacionales como las de la
OIT; segundo, reforzar los aparatos de verificacion del cumplimiento de las normas
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en el sistema de relaciones de produccion existente en México; en este caso estamos
hablando concretamente de dos instituciones, como son los Tribunales laborales o
Juntas de Conciliacion y Arbitraje y la Inspeccion del Trabajo, instituciones ambas
cuyo funcionamiento requiere ser actualizado, en todos aspectos, pero de manera
particular en aquellos que tienen que ver con el cumplimiento de las normas aplica-
bles y vigentes en materia de trabajo de menores.

Por otra parte, en cuanto las propuestas legislativas por medio de las cuales hoy
se intenta en México atender las diferentes problematicas que enfrentan los jovenes,
vale la pena sefialar que han sido presentadas a la Camara de Diputados federal va-
rias propuestas de reforma legal que tienen que ver con los jovenes, entre ellas estan
las siguientes:

a) Existen por lo menos dos Proyectos de Ley General de la Juventud, presentados
por las fracciones parlamentarias del PRI durante el afio de 2009, en ellas se
busca reconocer los derechos fundamentales de los jovenes de entre 14 y 29
afos, asi como avanzar hacia una politica de desarrollo integral de los jovenes.

b) Proyecto de Ley Federal de la Juventud Mexicana, presentado en el afio 2010
también por la fraccion parlamentaria del PRI, por medio de la cual se pretende
garantizar a los jovenes mexicanos el pleno conocimiento y goce de sus dere-
chos y obligaciones, y entre otros derechos se plantea un seguro médico obli-
gatorio para los estudiantes y crear un Sistema Nacional de Potencialidades de
Jovenes.

¢) Proyecto de reforma de diversos articulos de la Ley del IMJUVE y del Instituto
Nacional de las Mujeres, presentado en el 2010 por la fraccion parlamentaria
del PAN, por medio de la cual se establece como objeto del IMJUVE disenar y
coordinar politicas, planes y programas para los jovenes que promuevan el ac-
ceso a las manifestaciones culturales, asi como al desarrollo de sus habilidades
artisticas y a la gestion cultural.

d) Proyecto de Ley para Promover la Educacion, la Capacitacion para el Empleo y
el Trabajo de la Juventud, presentado durante el 2010 por la fraccion parlamen-
taria del PT, que busca generar condiciones para el empleo de jovenes de entre
14 y 29 afios, que se inhiba la desercion escolar, mediante becas de estudio, se
propone crear el Consejo Nacional para Promover la Educacion, la Capacita-
cion para el Empleo y el Trabajo de la Juventud, ademas de un Foro Consultivo
del Consejo, con autoridades de los diferentes niveles de gobierno. Plantea, asi
mismo, crear un Programa para promover la educacion, la capacitacion para el
empleo y el trabajo de la juventud, ademas de un Fondo Nacional para promover
la educacion, capacitacion para el empleo y el trabajo de los jovenes.

e) Proyecto de reforma del Art. 4 de la Ley del IMJUVE, presentado por el di-
putado Arturo Vazquez Aguilar, sin partido, donde propone que el INJUVE
tenga facultades para actualizar y publicar un catalogo nacional de programas y
proyectos federales de fomento al empleo y autoempleo juvenil, asi como pro-
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poner a diversas dependencias publicas programas y proyectos para el empleo
y autoempleo juvenil.

f) Proyecto de adicion al Art. 73 bis a la Ley General de Cultura Fisica y Deporte,
presentada durante el 2011 por el PRI, para apoyar y fomentar el deporte entre
los jovenes.

g) Proyecto de adicion al Art. 106 bis a la Ley General de Cultura Fisica y De-
porte, presentada durante el 2011 por el PRI, por medio de la cual se trata de
destinar recursos a la infraestructura deportiva en el pais.

h) Proyecto de adicion del Art. 83 bis a la Ley General de Cultura Fisica y De-
porte, presentada durante el 2011, por el PAN por medio de la cual se busca
destinar recursos a la infraestructura deportiva en el pais.

1) Proyecto de decreto que modificaria diferentes ordenamientos, tales como Ley
General de Educacion, Ley Organica de la Administracion Publica Federal,
Ley de Premios, Estimulos y Recompensas Civiles; y Ley General de Cultura
Fisica y Deporte, entre otras, presentada durante el 2011 por el PRD, con la
finalidad de atender diversas problematicas que afectan hoy a los jovenes, como
son la discriminacion, la educacion, el empleo, etcétera.>®

Como puede advertirse contamos con una diversidad de propuestas legislativas que
parecieran, por lo menos de lejos, contar con un alto grado de coincidencia, toda vez
que se trata de atender a los jovenes desde varios angulos, y en donde parecieran
estar las diferencias es en cuanto a los instrumentos de politica publica por medio
de los cuales se intentan echar a andar las politicas del sector; y es aqui donde seria
importante encontrar los consensos adecuados para no seguir posponiendo las ac-
ciones de Estado y gobierno necesarias.

IV. Conclusiones

La experiencia internacional en materia de politicas y proyectos para la atencion del
empleo de los jovenes es amplia; sin embrago, la constante en buena parte de ellas es
tratar de abordar el tema desde dos angulos: el tema educativo y de la formacion pro-
fesional necesaria para acceder al mercado de trabajo, y por otra parte el tema rela-
tivo a las necesidades propiamente dichas de las empresas para captar a los jévenes,
en ocasiones es a uno de estos dos aspectos a los que se le ha dado mayor énfasis.
En el contexto latinoamericano de los tltimos afios, algunos estudios destacan dos

36 Con la finalidad de ubicar los datos y fechas en que estas iniciativas fueron publicadas en la Gaceta

Parlamentaria, asi como un breve resumen de cada una de ellas se sugiere consultar el sitio: http//sitl.
diputados.gob.mx/LXI _leg/iniciativaslxi.php. Consultado el 18 de junio 2011.

222 alegatos, nim. 80, México, enero/abril de 2012

ALEGATOS 80.indd 222 @ 28/05/2012 10:36:25 a.m.



La politica laboral para los jovenes pp. 201-226

experiencias regionales exitosas, como son el proyecto “Chile Joven”, y el proyecto
de pasantias llevado a cabo por el Instituto Brasilero de Juventud.?’

En el caso mexicano diversos son los angulos a partir de los cuales no solo se
han hecho los analisis sobre el empleo de los jovenes, pero en atencion al enfoque
que se le ha dado en este trabajo como una primera aproximacion al tema, en donde
se ha puesto una mayor atencion en los aspectos legales del mismo, nos parecen
que existen por lo menos dos aspectos en los cuales los futuros gobiernos tendran
que tratar de incidir para avanzar hacia una politica estructurada vigorosa y solida
dirigida a los jovenes:

a) Por un lado esté el tema de la coordinacion de las diferentes instancias de go-
bierno (federal, estatal y municipal) para que los programas y proyectos diri-
gidos a los jovenes y de manera particular aquellos que se ocupan del empleo
de éstos, se lleven a cabo de manera articulada y estructurada bajo una logica
unica y federal. El logro de este objetivo pasa por lo menos por dos opciones, o
establecer los acuerdos politico administrativos necesarios para ello (por ejem-
plo por medio de convenios de coordinacion a partir de un mandato legal);
otra opcion es la creacion de un marco legal y estructural que permita lograr
este fin, en esta direccion estaria la posible creacion de un organismo publico
descentralizado de carecer federal que articule las politicas en la materia y en
donde participaran y estuvieran representadas la diferentes instancias involu-
crada en el tema (SEP, SHCP, STPS, SEDESO, asi como las representaciones
estatales; etcétera).>® Como una anotacion solo de paso, convendria sefialar que
en el diseno general de una politica dirigida a los jovenes convendria incorpo-
rar la variable relativa a la region en que se encuentran los jovenes, ya que nos
parece evidente que la manera de atender a los jévenes no sera la misma si estos

37 Cf. Jodo Carlos Axim, op. cit., p. 152.

En el caso del programa Chile Joven se trata de un “paquete de capacitacion y practicas laborales”, que
esta orientado por ciertos principios como la pertinencia de la capacitacion con relacion al mercado de
trabajo, la articulacion de los esfuerzos del estado para el sector, la focalizacion de los beneficiarios,
etcétera.

Cf. www.cinterfor.org.uy/public/spanish/region/ampro/cinterfor/publ/sala/poldev/v.htm; consultado el 7
de julio 2011.

Vale la pena sefalar algunos intentos adicionales que se han hecho en México en fechas recientes para
atender la problematica de los jovenes; en esta situacion se encuentra el acuerdo que tomo la Convencion
Nacional de Seguridad Publica, en donde se decidi6 abrir un fondo de la Conferencia Nacional de Go-
bernadores para garantizar un sistema de becas para jovenes de entre 15 y 20 afios, asi como una bolsa de
trabajo para ofrecer, de manera coordinada, empleos a los jovenes. Se trata de un esfuerzo plausible, en
este caso, de los gobernadores del pais reunidos en esta instancia, que si bien debe darsele la bienvenida
y esperar que rinda resultados, sin embargo, es la muestra de una estrategia del Estado mexicano muchas
veces con fines coyunturales y no estructurales. Cf. Breach Miroslava, “Pactan gobernadores abrir un
fondo para becar a jovenes en educacion y empleo”; México, Diario La Jornada, p. 3, martes 12 de julio
de 2011.
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se encuentran a las ciudades o en el campo, situacion que debiera traducirse en
estrategias mas focalizadas.*

b) Por otra parte esta el tema de la regulacion juridica que facilite y fomente el
empleo de los jovenes, en esta optica existen por lo menos dos vias por medio
de las cuales se podria incidir en el fomento al empleo de los jovenes:

b.1 De un lado tenemos los eventuales estimulos fiscales con los cuales se
buscaria que el empleo de jovenes sea visto como un atractivo para las
empresas y no como una dificultad. Como se comentaba, las estrategias
que sobre este tema se han llevado a cabo no han dado los resultados que
se esperaban, de tal suerte que conviene que antes de emprender algiin
programa que implique reduccion de impuestos para las empresas que
contraten jovenes, se pueda disefiar un programa que con base en las ex-
periencias realizadas, pueda incidir de manera directa en este sector.

b.2 De otra parte estan las reformas al marco juridico laboral en materia de
contratacion individual en general. Mucho se ha discutido en los ultimos
afios la posibilidad de reformar el marco juridico laboral en el tema de
las modalidades de contratacion individual. Los argumentos a favor de
la ampliacion del catalogo de modalidades de contratos individuales se
centran en ver en esos cambios un mecanismo de creacion de empleos,
lo cual es riesgoso entre otras razones porque crea una expectativa de
creacion de empleo, que a decir de las experiencias internacionales en
aquellos paises que han hecho este tipo de cambios, no necesariamente
ha dado lugar a una creacion de empleos en los términos que se espera-
ban, entre otras razones, por que se ha demostrado que la creacion de un
puesto de trabajo tiene una serie de factores, y uno de ellos es el marco
juridico de la contratacion pero no el Gnico. En ese sentido somos de la
idea que hay que incorporar mecanismos que ofrezcan a las empresas
opciones de contratacion en general y de jovenes en particular en donde
el patron cuente con periodos donde el trabajador recién llegado durante
un cierto tiempo, o bien demuestre sus cualidades y capacidades profe-
sionales o bien la empresa le ofrezca los conocimientos y habilidades que
le permitan desempenarse adecuadamente en el empleo. En la medida en
que estos periodos sean sujetos a reglas y se elimine la discrecionalidad

% Ya algunos expertos han insistido en que los cambios a que estan expuestos los jovenes varian y les

impactan de diferente manera en funcion de diversas variables, como acceso a la educacion, lugar donde
viven, acceso a nuevas tecnologias, etcétera. De igual manera algunos politicos han sefialado que se
requieren aproximadamente un millon y medio de empleos anuales para atender a los jovenes que cada
aflo se incorpora al mercado de trabajo. Cf. G. Xantomilla, op. cit.

Asi, por ejemplo: “Las tasas de desempleo y subempleo son mucho mads altas en jovenes de minorias
étnicas, jovenes con bajos niveles de educacion, jévenes en zonas rurales dispersas, jovenes con distintos
niveles de discapacidad [...]". Cf. Martin Hopenhayn, op. cit., pp. 64 y 72; y Orlandina de Oliveira, op.
cit., p. 41.
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en cuanto a que tipo de actividades se llevaran a cabo en los mismos, asi
como las formas de terminar o continuar con una relacion laboral en esas
circunstancias, en esa medida nos parece que estaremos ofreciendo un
marco juridico propicio para el empleo, en donde no sean sacrificados los
derechos de los trabajadores.

En adicion a lo sefialado nos parece importante que se avanzara hacia la homolo-
gacion del marco normativo nacional dirigido a los jovenes en general y de manera
particular en materia de empleo. Esta heterogeneidad normativa se traduce en la
existencia de politicas publicas dirigidas a los jovenes no siempre homogéneas, las
cuales debieran contar con una mayor articulacion y coordinacion con las diferentes
dependencias publicas que de manera directa o indirecta tienen que ver con el tema.

En esta misma direccion hay quienes han expresado la necesidad de que exista
un esfuerzo de coordinacion de las politicas publicas dirigidas a los jovenes y de
manera particular a su empleo, y que esta manera de ver las cosas podria concre-
tarse por una ley que tenga tales objetivos y consagre y exprese de manera clara los
derechos de la juventud.

Todas estas acciones no excluyen el reforzamiento de otras estrategias y rubros
laterales que han de influir en la mejor empleabilidad de los jovenes, nos referimos
a la politica educativa en general y a la politica educativa de los jovenes orientada al
trabajo, ademas de los esfuerzos para cultivar la actitud emprendedora de los jove-
nes por medios de mecanismos adecuados, tanto publicos como privados.
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