Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, FLACSO Ecuador
Departamento de Politicas Pablicas
Convocatoria 2023-2024

Tesina para obtener el titulo de Especializacion en Disefio de Politicas Publicas

“MI PRIMER EMPLEO" Y LA GOBERNANZA EN LA INSERCION LABORAL
JUVENIL

Rosero Chandi Carlos Xavier

Asesor: Rodrigues de Caires Carlos Miguel

Lectora: Barrionuevo Mora Maria De Los Angeles

Quito, septiembre de 2024



indice de contenidos

RESUIMBI ...ttt ettt e e sttt e e ab e e e bt e e e e st e e e ekt e e e eab e e e bbeeebneesnnreeen 6
F o[- (o L= To a1 1= ) (0L OSSR 7
L (0T L1 T ol To ] RSP 8
Capitulo 1. Marco ANAIITICO ........coiiiiiiece et re e 11
1.1. Disefio de politicas PUDIICAS .........ceiiieiieieee e 11
I €T ] 1= o L2 VUSSP 12
1.2.1. Gobernanza ColabOratiVa...........cueiieiiiieiiee et 13
1.3. Desempleo juvenil e insercion 1aboral ..............ccceiieiiiieiic e 14
Capitulo 2. Programa Mi Primer Empleo (2007-2013).......coceiiirmieiiieeese e 15
2.1. Desempleo juvenil y politicas de insercion laboral en Ecuador (2007-2013)................... 15
2.1.1. Evaluaciones a las politicas de promocion de empleo juvenil............cccoevevvieivinnnnnn. 16
2.2. Descripcion de la politica Mi Primer EMPIE0 ........ccccoviieieiie e 17
2.2.1. Informacién, mercado laboral y oportunidades...........ccccooeivieieiinieeieee e 17
2.2.2. Marco legal Y NOIMALIVAS ........c.ccieiieieiiecie et re e 18
2.2.3. Financiamiento y recurs0s aSigNadOs ..........ceueieeruieriereerieenieseesieesie e siee e sneeseee e snee e 18
2.2.4. Coordinacion interinstitucional y evaluacCion.............ccccovveveiiieieene e 19

Capitulo 3. Hacia Politicas de Empleo Colaborativas: Analisis del Programa Mi Primer

001 0] L= SRS 21
3.1. Sobre la gobernanza jerarquica, de mercado y de red..........ccceevevieiicicsicce e 21
3.2. Problemas en la gobernanza del programa Mi Primer Empleo...........ccoceviiiiiiiicnennnn 22
BL2.L ACTOTES .. 22
3.2.2. Colaboracion activa en proyectos 0 politicas iNtegrales ..........c.ccoovevvrivieienc s 23
3.2.3. Flexibilidad y adaptabilidad .............cccooieiiiiiiiiice e 23
3.2.4. Transparencia y comparticion de informacion relevante ............c.ccoovevveieveiein e, 23
3.3. Recomendaciones de gobernanza colaboratiVa............ccccevveiiiiiie s 24



3.3.1. Participacion del SECtOr Privado ...........cccueiuieieiieiece e 24

3.3.2. Mecanismos de coordinacion efiCaCES ...........covrirereiniie e 25
3.3.3. Adaptacion al mercado 1ah0oral.............cccveviiiiiieiecce e 25
CONCIUSIONES ... bbbttt bbbttt ettt be e 26
RETEIEINCIAS ...ttt b bbb et 28
AANEXOS ...ttt e Rt n e 30



Lista de ilustraciones
Figuras

Figura 2.1. Organismos y responsabilidades en el programa MPE



Declaracion de cesion de derecho de publicacion de la tesina

Yo, Carlos Xavier Rosero Chandi, autor de la tesis titulada “Mi Primer Empleo y la
Gobernanza en la Insercion Laboral Juvenil™, declaro que la obra es de mi exclusiva autoria,
que la he elaborado para obtener el titulo de especializacion, concedido por la Facultad

Latinoamericana de Ciencias Sociales, FLACSO Ecuador.

Cedo a la FLACSO Ecuador los derechos exclusivos de reproduccion, comunicacion publica,
distribucion y drvulgacion, bajo la licencia Creative Commons 3.0 Ecuador (CC BY-NC-ND
3.0 EC), para que esta universidad la publique en su repositorio institucional, siempre y

cuando el objetivo no sea obtener un beneficio econdémico.

Quito, septiembre de 2024
s

W e te

/7~

Carlos Xavier Rosero Chandi



Resumen

La insercion laboral de jovenes profesionales en Ecuador constituye un desafio significativo
debido a la creciente tasa de desempleo y la persistente precariedad laboral, lo cual impacta
directamente en el desarrollo socioeconémico del pais y en la necesidad de facilitar una
transicion efectiva del &mbito académico al laboral para los jovenes. Este estudio se centra en
examinar los modos de gobernanza empleados en el programa Mi Primer Empleo (MPE)
entre 2007 y 2013, utilizando una metodologia que combina tanto anélisis cuantitativos como
cualitativos. Se considera a la colaboracion entre el gobierno, el sector privado, la academia y

la sociedad civil como un indicador clave de gobernanza.

Los resultados revelan una gobernanza estadocéntrica y una colaboracion limitada entre los
actores, lo que afecta la adaptacion al mercado laboral y la insercién a largo plazo de los
jévenes. Asimismo, se identifican desafios en la gobernanza colaborativa del programa, como
la falta de participacion del sector privado y académico, la centralizacion de la toma de
decisiones gubernamentales, la ausencia de mecanismos de retroalimentacién y adaptacion
continua, asi como limitaciones en la transparencia, rendicion de cuentas y participacion de la
sociedad civil en el monitoreo y evaluacion. Este estudio busca contribuir al analisis de
politicas publicas, ofreciendo perspectivas criticas sobre la gobernanza en programas de

insercion laboral juvenil en contextos especificos como el ecuatoriano.
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Introduccion

El desempleo juvenil y la precariedad laboral, desafios globales que impactan a naciones de
todo el mundo, han atraido la atencion de académicos y responsables de la politica pablica,
convirtiéndose en temas para formulaciones tedricas, investigativas y politicas relacionadas
con el bienestar, la produccion y la economia (De la Hoz et al. 2012). Ecuador no es ajeno a
esta realidad: la insercion laboral de jévenes profesionales es un desafio crucial que enfrenta
el pais. Este desafio se ve exacerbado por el desempleo estructural, es decir, la falta de
correspondencia entre las cualificaciones necesarias y las ofrecidas (Campbell y Stanley
1997). Esto limita la empleabilidad y profundiza las barreras de entrada al empleo,
impactando tanto en el desarrollo individual de los jovenes como en el crecimiento

socioecondémico nacional (Leon 2006).

El programa Mi Primer Empleo (MPE), lanzado en 2007, se propuso abordar esta
problematica al facilitar la insercion laboral de jovenes estudiantes y egresados universitarios
en el mercado laboral formal a través del ejercicio de pansatias (Llerena Pinto et al. 2013). Sin
embargo, se plantea la interrogante sobre la efectividad del programa y su capacidad para
resolver las complejidades de este problema publico (Cabrera Troya 2016; Panchi Puetate
2019).

El presente estudio de caso se centra en analizar como se ha configurado y funcionado el
régimen de gobernanza del programa MPE y como esto ha influido en su capacidad para
promover la integracion de los jovenes profesionales en el mercado laboral de Ecuador. La
pregunta de investigacion de esta tesina es: ;Como se ha configurado y funcionado el régimen
de gobernanza del programa MPE y como esto ha influido en su capacidad para promover la
integracion de los jovenes profesionales en el mercado laboral de Ecuador? Al respecto, la
hipétesis planteada es que la gobernanza de MPE esta predominantemente basada en una
estructura jerarquica, careciendo de elementos propios de la gobernanza de mercado y de red.
Se postula que una gobernanza mas solida, que incluya una mayor participacion del sector
privado, mecanismos de coordinacion mas eficaces y una mejor adaptacion a los requisitos
del mercado laboral, podria potenciar la eficacia del programa. Su relevancia radica tanto en
el &mbito académico como en el practico, al examinar los mecanismos de gobernanza

subyacentes en MPE, y ofrecer recomendaciones concretas para mejorarla.

El analisis se fundamenta en diversas fuentes de informacion, tales como documentos

oficiales, evaluaciones en otros contextos del programa (Llerena Pinto et al. 2013; Cabrera



Troya 2016; Panchi Puetate 2019) y entrevistas con actores relevantes (Panchi Puetate 2019).
Las fuentes se organizan siguiendo la taxonomia NATO (Nodalidad, Autoridad, Tesoro y
Organizacidn). Esto permite una estructuracion eficaz de la informacion para la

operacionalizacién de conceptos como estrategia en el andlisis de la gobernanza del programa.

El componente nodal se apoya en datos cuantitativos obtenidos de la Encuesta Nacional de
Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU) entre 2007 y 2013 para comprender la
dinamica del mercado laboral y la efectividad del programa en la reduccién del desempleo
juvenil. Ademas, este componente considera la articulacion de los objetivos de MPE con el
Plan Nacional de Desarrollo 2009-2013. La autoridad se fundamenta en la Constitucion de la
Republica del Ecuador de 2008, la Ley Orgéanica para la Promocion del Trabajo Juvenil de
2009, entre otras, y el reconocimiento de disposiciones para promover el empleo de los
jévenes profesionales. El tesoro refleja las asignaciones presupuestarias del programa a lo
largo de los afios, mostrando el compromiso del Estado en asignar recursos para la
implementacion de MPE. La organizacién destaca el proceso de aplicacion del programa por

parte del Ministerio de Relaciones Laborales.

La gobernanza implica dirigir la sociedad hacia metas colectivas mediante decisiones que
pueden ser controladoras o colaborativas en un entorno complejo y dindmico (Peters et al.
2022). Asi, desde una perspectiva de gobernanza, se identifican los problemas que enfrenta la
politica MPE, tales como conflictos de valores sociales y politicos, y dificultades para obtener
cumplimiento (Citrin y Stoker 2018). Luego, se analiza el enfoque de gobernanza seguido por
el programa, determinando si se basa principalmente en el control o en la colaboracién entre

diferentes actores (Ostrom 1990, citado en Peters et al. 2022).

La estructura del documento comprende diversas secciones que orientan la exploracion y
analisis exhaustivo del tema abordado. A continuacion, el Capitulo 1 se enfoca en el marco
analitico de disefio de politicas publicas, ofreciendo ademas una revision y justificacion del
enfoque conceptual de la gobernanza utilizado en la tesina. El Capitulo 2 se dedica a la
descripcion del contexto del problema de insercion laboral de jovenes profesionales y la
politica objeto de analisis. En el Capitulo 3, se lleva a cabo un anélisis detallado de MPE en
funcion de la hipotesis planteada, examinando la evidencia probatoria para respaldarla; se
analizan los desajustes de la politica desde una perspectiva de gobernanza colaborativa.
Finalmente, en las Conclusiones, se resumen los principales hallazgos y se discuten sus

implicaciones analiticas, resaltando los aportes tedricos de la tesina mediante



comprobaciones, ampliaciones o precisiones de la teoria estudiada. Ademas, se hacen

recomendaciones para fortalecer la gobernanza en el contexto estudiado.
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Capitulo 1. Marco Analitico

En este capitulo se examina la gobernanza, el desempleo juvenil y la insercion laboral,
ademas del marco analitico de disefio de politicas publicas, como pilares tedricos para

analizar al programa Mi Primer Empleo.
1.1. Disefio de politicas publicas

El disefio de politicas publicas se aborda desde un marco analitico que comprende diversos
elementos fundamentales. Fontaine et al. (2023) delinean cuatro aspectos esenciales en este
proceso. Se destaca en primer lugar la importancia de la causacion, que implica la
identificacion de las causas subyacentes que explican la existencia de un determinado
problema. Luego, se encuentra la instrumentacion, que se refiere a las actividades planificadas
por el gobierno, partiendo de la teoria y luego trabajando con los recursos disponibles en la
realidad. La intervencién, otro elemento fundamental, resalta la relacion entre la coordinacion,
las interacciones politicas y las intervenciones sociales, influenciadas por la intencion y
capacidad del gobierno, asi como por los modos de gobernanza (Laegreid, Nordg y Rykkja
2017). Finalmente, la evaluacion, atraviesa la subjetividad de los actores estatales y no
estatales, quienes consideran los resultados del proceso y el resultado final del disefio de
politicas. Estos elementos son transversales en todas las etapas del proceso de disefio de

politicas publicas, desde la puesta de agenda hasta los resultados (Fontaine 2021).

Para abordar la problematica y responder a las necesidades del Estado, se utiliza la taxonomia
NATO (Howlett 2019). Esta taxonomia clasifica a los instrumentos de politica publica en
cuatro categorias: Nodalidad, Autoridad, Tesoro y Organizacion (Hood 1986; Head 2022),
cada uno con su capacidad para afectar la produccion, distribucién o consumo de bienes y
servicios, asi como para alterar la interaccién politica dentro de los subsistemas de politicas
(Howlett 2011).

Los instrumentos de informacion, categorizados como nodales, se emplean para abordar los
planes de capacitacion y diagndsticos previos relacionados con la problematica en cuestion.
Se examinan las actividades de planificacién y diagnostico destinadas a comprender las
demandas de la realidad en el contexto del problema, junto con estrategias de comunicacién y

difusion dirigidas a incidir sobre el publico objetivo.

En cuanto a los instrumentos de regulacion, considerados dentro de la autoridad, se basan en

cuestiones legales y juridicas para identificar los recursos estatales disponibles para abordar la



problematica. Se evalua la existencia de un marco legal sélido y procedimientos normativos

claros en la implementacion de la politica.

Por otro lado, los instrumentos financieros se refieren a si el Estado dispone de presupuesto
para atender la problematica durante el periodo de investigacion. Se analiza el origen de los
fondos, incluyendo asignaciones presupuestarias estatales, colaboraciones con el sector

privado e instituciones internacionales, asi como su evolucion a lo largo del tiempo.

Finalmente, los instrumentos de organizacién ayudan a identificar a la institucion responsable
de liderar la politica y a implementar acciones para mejorar la situacion. El andlisis de la
organizacion y coordinacion de la politica recae en mirar las acciones de la entidad
gubernamental responsable, en colaboracion con otras entidades, gobiernos locales e

instituciones publicas y privadas.
1.2. Gobernanza

La gobernanza es una estrategia politica y una filosofia atractiva que surge ante la crisis del
Estado nacidn, la presion sobre los recursos publicos y la demanda de participacion ciudadana
(Whittingham 2011). Se subraya que la gobernanza no supone la desaparicion del Estado,
sino mas bien una redefinicion de su papel para fomentar la colaboracién con actores no
estatales (Lodge y Wegrich 2014).

Para comprender mejor este concepto, es necesario citar la distincion hecha por Aguilar
(2006) y Whittingham (2011) entre tres términos clave: gobierno, gobernabilidad y
gobernanza. El gobierno se refiere a las estructuras y procesos que ejercen la autoridad y
toman decisiones politicas. La gobernabilidad, por su parte, se centra en la capacidad del
gobierno para ejercer el poder de manera eficaz y garantizar la estabilidad. Finalmente, la
gobernanza implica la colaboracion entre actores estatales y no estatales para la toma de

decisiones y la resolucion de problemas.

La eleccion del mecanismo de gobernanza en un programa especifico depende de diversos
factores, como el contexto, los objetivos del programay las relaciones entre los actores
involucrados (Peters et al. 2022). La gobernanza jerarquica, caracterizada por una estructura
centralizada de toma de decisiones, ofrece claridad pero puede carecer de flexibilidad. En
contraste, la gobernanza colaborativa fomenta la participacion activa de diversos actores, lo
que facilita la adaptacion a las demandas del entorno y del contexto local, promoviendo asi la

eficacia y sostenibilidad de la politica. La colaboracion, asimismo, fomenta la legitimidad de
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las politicas y una coordinacion mas efectiva entre los actores involucrados. Sin embargo, su
procedimiento puede caracterizarse por una mayor lentitud y complejidad, e incluso, en

circunstancias extremas, desembocar en el blogueo decisorio y la inactividad.

La coordinacion intersectorial emerge como un componente clave en el disefio de politicas
publicas. La falta de coordinacién puede conducir a redundancias e ineficiencias,
comprometiendo la efectividad de las politicas, mientras se abordan los problemas de
cumplimiento y confianza entre los actores involucrados en su implementacion (Citrin y
Stoker, 2018). Puede implicar tanto la gobernanza colaborativa como modos jerarquicos en la
toma de decisiones; en muchos casos, es necesario combinar estos mecanismos para lograr

una colaboracion efectiva y abordar las complejidades de los problemas publicos.
1.2.1. Gobernanza colaborativa

La gobernanza colaborativa aborda varios aspectos significativos en el contexto del problema

publico y la politica que lo soluciona.

En primer lugar, implica una diversidad de actores participantes, incluyendo el gobierno
central, el gobierno local, empresas, instituciones educativas, organizaciones sin fines de
lucro y el grupo objetivo. Cada uno de estos actores aporta su experiencia y recursos en la
busqueda de soluciones (Donohoe 2023). Los miembros del grupo objetivo pueden expresar
sus necesidades y aspiraciones, siendo escuchados y recibiendo respuestas por parte de las

partes interesadas. Esta comunicacion efectiva facilita el entendimiento mutuo.

La colaboracion activa entre los diversos actores implica la participacion conjunta en
iniciativas, programas o politicas disefiadas para abordar de manera integral la problemética
en cuestion (Lodge y Wegrich 2014). La busqueda de consensos y acuerdos entre las partes
involucradas fundamenta el proceso de toma de decisiones. Se plantean medidas que sean
satisfactorias para todas las partes involucradas, lo cual a menudo requiere que se llegue a

compromisos y acuerdos mediante negociaciones (Legreid, Nordo y Rykkja 2017).

Se admite que las problematicas pueden experimentar cambios en el transcurso del tiempo, lo
que resalta la importancia de contar con soluciones flexibles capaces de adaptarse a las
transformaciones en el entorno (Peters y Pierre 2005). En este sentido, se establecen objetivos
claros y se emplea la evaluacion como herramienta para medir el avance, mientras que la

retroalimentacion se usa para ajustar las estrategias (Waissbluth y Larrain 2009); esto produce
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resultados tangibles. Ademas, la transparencia juega un papel fundamental ya que la

informacion relevante se comparte abiertamente.
1.3. Desempleo juvenil e insercion laboral

Diversos factores inciden en el desempleo juvenil y la precariedad laboral. Entre los factores
macroeconomicos se encuentra el bajo crecimiento econdémico, que limita la creacion de
nuevos empleos y dificulta la insercion laboral de los jovenes (Cetrangolo 2020). Los factores
microecondémicos, como la informalidad, la segmentacion del mercado y la precarizacién de
las condiciones laborales, también complican el acceso a empleos decentes para este grupo
demogréfico. El nivel educativo ain no satisface las necesidades del mercado laboral, y la
carencia de habilidades y competencias relevantes para el mercado laboral, especialmente en

areas técnicas y tecnologicas, también constituyen obstaculos importantes (Begiraj 2014).

La eficacia de las politicas de insercién laboral se ve comprometida por la falta de
coordinacion entre diversos actores, incluyendo al gobierno, las empresas, las universidades y
los jovenes, asi como por la inadecuacién de estas politicas a las necesidades del mercado
laboral y la insuficiencia de recursos financieros para su implementacion (Matherly y Tillman
2015). Esta compleja problematica, influenciada por la evolucion tecnolégica, los cambios
economicos globales y las transformaciones demograficas (Romero y Fontaine 2017; Subirats

2010), afiade una capa adicional de desafios al proceso de insercion laboral juvenil.
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Capitulo 2. Programa Mi Primer Empleo (2007-2013)

Este capitulo se centra en proporcionar una descripcion detallada del contexto y el problema
publico del desempleo juvenil en Ecuador durante el periodo mencionado, asi como en
describir la politica MPE a través de sus distintos instrumentos, organizados por tipo de
recurso. Para ello, se examinan las acciones emprendidas en materia de informacion,
regulacion, finanzas y organizacion, con el fin de comprender como se estructurd y ejecuto

este programa para abordar el desafio del desempleo juvenil en el pais.
2.1. Desempleo juvenil y politicas de insercion laboral en Ecuador (2007-2013)

El andlisis de Cabrera Troya (2016), basado en datos historicos de la Encuesta Nacional de
Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU) entre 2007 y 2013, revela la gravedad del
desempleo juvenil y la precariedad laboral en Ecuador durante este periodo. El desempleo
juvenil promediaba el 10.2%, mientras que casi la mitad de los jovenes, el 48.97%, se
encontraban en situacion de subempleo. Al contrastar estos indices con los del mercado
laboral en general en el mismo periodo (desempleo del 5% y subempleo del 44.5%) se
evidencia una brecha significativa. Esta realidad destaca la existencia de un desafio estructural
donde el desempleo juvenil y la precariedad laboral fueron persistentes en el tiempo,
resaltando la necesidad de politicas continuas y eficaces para abordar la problematica de

manera integral.

La evolucion de las politicas publicas relacionadas con el empleo juvenil en Ecuador muestra
un progreso significativo desde finales del siglo XX hasta la primera década del siglo XXI.
Antes de 2007, se promulgaron leyes y se llevaron a cabo estudios que sentaron las bases para
abordar la situacion laboral de los jovenes en el pais. Por ejemplo, se aprobé la Constitucion
de la Republica del Ecuador de 1998, que establecid el trabajo como un derecho fundamental
y una responsabilidad social, aunque no incluy6 disposiciones especificas para los jovenes.
Posteriormente, se promulgo la Ley de la Juventud de 2009, que otorgd derechos especificos a
los jovenes en materia de empleo, como la creacion de oportunidades laborales y la

promocion de pasantias remuneradas.

A partir de 2007, se observa un cambio significativo en las politicas publicas relacionadas con
el empleo juvenil en Ecuador. Se cred el programa “Mi Primer Empleo”, un sistema de
pasantias pagadas para jovenes de 18 a 29 afos, con el fin de insertarlos en entidades publicas
0 privadas, mejorar su empleabilidad y adquirir experiencia laboral (Llerena et al. 2013).

Posteriormente, con la aprobacion de la Constitucion de la Republica del Ecuador de 2008,
15



que garantiza a los jovenes el acceso a un trabajo digno, se establecié un marco legal mas

solido para abordar esta problematica.

El autor Panchi Puetate (2019) sintetiza la implementacion de varias iniciativas entre las que
destacan las politica "Trabajo" dentro de la Agenda de Igualdad para la Juventud y diversos

programas dirigidos a jovenes, como "Juventud, Empleo y Migracién”, "Fortalecimiento del
Servicio Publico y Privado - Red Socio Empleo™ y "Fortalecimiento del Proyecto Mi Primer

Empleo”, que se llevaron a cabo entre 2012 y 2013.
2.1.1. Evaluaciones a las politicas de promocién de empleo juvenil

Llerena Pinto et al. (2013) proporcionan evidencia empirica sobre el impacto del programa
MPE en la insercién laboral de los jovenes. Su investigacion destaca tanto los efectos
positivos como negativos del programa, que incluyen un aumento en la probabilidad de

conseguir empleo pero también una posible demora en la graduacion del pasante.

Cabrera Troya (2016) analiza el programa MPE como parte de la politica publica para abordar
el empleo juvenil, evaluando su efectividad en resolver esta problematica. Destaca la falta de
acceso al trabajo digno para los jovenes, atribuyendo esta situacion a la deficiencia en la

educacion y a las politicas de desarrollo del capital humano.

Panchi Puetate (2019) destaca la importancia de la educacién superior para acceder a trabajos
bien remunerados, pero sefiala que muchos profesionales ecuatorianos optan por
especializarse en el extranjero debido a las limitaciones en su pais de origen. Su investigacion
se centra en analizar el impacto de este fendmeno en el reclutamiento laboral y sus

implicaciones sociales, econdémicas y politicas.

Urrutia Barrera y Benavides Salazar (2022) centran su analisis en el &mbito juridico del
empleo juvenil y las politicas publicas relacionadas con el acceso al primer empleo en
Ecuador. Utilizan un enfoque cuantitativo y documental-bibliografico, concluyendo que las

politicas publicas destinadas a los jovenes no se aplican correctamente en contextos locales.

Villarreal Carrasco (2023) resalta las dificultades que enfrenta la poblacion juvenil
ecuatoriana en el mercado laboral, evidenciando altos niveles de empleo no plenoy
desempleo juvenil. Su investigacion se enfoca en analizar la garantia del acceso al derecho
laboral para los jovenes en Ecuador, utilizando un enfoque descriptivo-exploratorio y

cuantitativo.
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La politica de insercion laboral de jévenes en Ecuador entre 2007 y 2013 demuestra avances
significativos, entre ellos la implementacion de programas especificos como MPE. Sin
embargo, la sintesis de los estudios previos revela preocupaciones recurrentes que subrayan la
necesidad de abordar la problematica del desempleo juvenil desde multiples perspectivas y
mediante politicas efectivas. En la medida del conocimiento del autor, no se ha realizado
algun analisis de gobernanza que examine como los procesos de toma de decisiones afectan
los resultados de politicas de empleo juvenil. Esta brecha en la investigacion resalta la
importancia del presente estudio, para comprender los factores que influyen en la efectividad

de estas politicas y para identificar areas de mejora en la gobernanza.
2.2. Descripcion de la politica Mi Primer Empleo

El programa MPE, ejecutado por el Ministerio de Relaciones Laborales (MRL), hoy
Ministerio de Trabajo, se establecié en 2007 como una respuesta a la problematica de empleo
de jovenes profesionales. Ofrecia pasantias pagadas a jovenes de 18 a 29 afios, con el objetivo
de brindarles experiencia laboral inicial y mejorar sus perspectivas de empleo en el ambito
profesional (Llerena et al. 2013). A continuacion se extiende la descripcion a través de la
taxonomia NATO. La tabla de evidencias que incluye a los instrumentos utilizados en este

trabajo se observa en el Anexo 1.
2.2.1. Informacién, mercado laboral y oportunidades

Segun Cabrera Troya (2016), para diciembre de 2007, la tasa de desempleo entre los jovenes
en Ecuador alcanzaba el 9.7%, en comparacion con el 2.8% registrado en el resto de la
poblacion. Ademas, el subempleo afectaba al 47.8% de los jovenes, superando ligeramente el

46% observado en el resto de la poblacion.

El Plan Nacional de Desarrollo 2009-2013 incluye en su objetivo 6 el aseguramiento del
empleo estable y justo, buscando reducir el desempleo juvenil en un 24% para 2013 y
aumentar en un 40% el acceso a la educacidn superior para jovenes de bajos recursos. En este
contexto, el Ministerio de Inclusion Economica y Social (MIES) presento entre 2012 y 2013
la Agenda de Igualdad para la Juventud, que incorporé politicas especificas para mejorar el

acceso de los jovenes al empleo, la educacion y la salud.

Llerena Pinto et al. (2013) proporcionan informacion sobre gestion de datos, sistema de
informacidn y estrategia de comunicacion y difusion del programa. En relacion con la gestion

de datos, se observan tres categorias principales de informacion que incluyen aspectos
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sociodemogréaficos y académicos de los pasantes, y las necesidades de las instituciones
participantes. Respecto al sistema de informacion, se destacan tres elementos clave: la
plataforma de inscripcion, la base de datos de aspirantes y el sistema de emparejamiento
pasante-institucién. Por ultimo, en lo que respecta a la estrategia de comunicacion y difusién
del programa, se identifican tres enfoques principales: campafias de informacion, materiales

informativos y presencia en linea.
2.2.2. Marco legal y normativas

A nivel nacional, la Ley Organica de las Juventudes de 2009 establece los derechos y deberes
de los jovenes promoviendo la inclusion laboral a través de condiciones justas y dignas. La
Constitucion de la Republica del Ecuador de 2008 instaura el derecho al empleo para los
jovenes, garantizando igualdad de oportunidades laborales sin discriminacion. Ademas, el
Cadigo del Trabajo de 2009 regula la relacién entre empleadores y jovenes trabajadores,
brindando seguridad y estabilidad a través de contratos de aprendizaje y otras disposiciones
laborales especificas para este grupo demografico. Finalmente, la Ley Organica de Educacién

Superior de 2010 establece los principios y lineamientos para la formacién profesional.

Bajo el Acuerdo Ministerial No. 106 de 18 de julio de 2007, modificado en ocasiones
posteriores, se establecio la puesta en marcha del programa Mi Primer Empleo, Sistema de
Pasantias Pagadas. Esta iniciativa fue implementada durante el mandato del presidente Rafael
Correa, quien asigno la responsabilidad de su ejecucion al MRL. Asi, a nivel institucional,
MPE se fundamenta en acuerdos ministeriales que delinean sus objetivos, estructura
organizativa y responsabilidades de los actores involucrados. Estos acuerdos establecen
criterios de elegibilidad, derechos y obligaciones tanto para los pasantes como para las
instituciones receptoras. Ademas, MPE distingue la claridad y precisién de sus

procedimientos normativos en todas las etapas de ejecucién (Panchi Puetate 2019).
2.2.3. Financiamiento y recursos asignados

MPE ha representado una inversion significativa, con un monto total de alrededor de 9.88
millones de dolares entre los afios 2007 y 2013. Estos fondos provienen del Presupuesto
General del Estado (PGE), lo que evidencia el compromiso financiero del gobierno en la

implementacion y desarrollo del programa (Panchi Puetate 2019).

Es importante destacar que tanto el presupuesto asignado como el devengado son

equivalentes, lo que indica que el MRL ha utilizado la totalidad de los recursos econémicos
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asignados por el Estado a través del PGE para poner en marcha el proyecto (Cabrera Troya
2016).

Dentro de la normativa del proyecto se contempla un mecanismo especifico para la

remuneracion de los pasantes, asi como el costo de su seguridad social.
2.2.4. Coordinacion interinstitucional y evaluacion

El programa MPE cuenta con una estructura organizativa claramente definida, en la cual el
MRL asume un papel central como responsable de su ejecucion. Especificamente ha sido
delegada a dos de las dependencias del MRL, la Subsecretaria de Empleo y Salarios y la
Direccion de Atencion a Grupos Prioritarios. En 2013, el MRL y la Secretaria Nacional de
Planificacion y Desarrollo (SENPLADES) presentaron una evaluacion de impacto, publicada
por Llerena et al. (2013).

La implementacion del programa implica una serie de acciones coordinadas entre las
entidades responsables y las instituciones publicas participantes, como se observa en la Figura
1. Por un lado, el MRL administra el proceso de inscripcién de aspirantes y la seleccion de
beneficiarios, basandose en las solicitudes de pasantias emitidas por las instituciones del
sector publico. Por otro lado, estas instituciones publicas colaboran proporcionando
informacion sobre sus necesidades de pasantes y participando en la seleccién final de
candidatos. Las IES se encargan de difundir el programa entre los estudiantes y de la
verificacion del cumplimiento de los requisitos por parte de los estudiantes, asi como de la

asistencia y desempefio adecuado de estos pasantes.

19



Figura 2.1. Organismos y responsabilidades en el programa MPE
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Capitulo 3. Hacia Politicas de Empleo Colaborativas: Analisis del Programa Mi Primer

Empleo

En este capitulo, se examina la conexion entre la politica Mi Primer Empleo y la hipétesis
planteada, evaluando como las estrategias implementadas por la politica impactaron en la
solucion del problema publico, todo esto a través del andlisis de los instrumentos de politica.
En primer lugar, se contrasta la politica con la hipétesis propuesta en este estudio.

Posteriormente, se presentan las recomendaciones derivadas del analisis realizado.
3.1. Sobre la gobernanza jerarquica, de mercado y de red

En el programa MPE se observa una gobernanza jerarquica en la que el MRL ejerce autoridad
centralizada sobre la coordinacion y ejecucion del programa. Las decisiones y el control de
los recursos estan concentrados en esta entidad, que define claramente las relaciones y
responsabilidades dentro de una estructura de mando y control. Esta autoridad se delega de
manera descendente, siguiendo una jerarquia establecida. Ademas, se distingue una clara
separacion entre aquellos encargados de tomar decisiones (MRL) y quienes las llevan a cabo
(IES, instituciones publicas y pasantes), reflejando un modelo tradicional y burocréatico. En
este contexto, la autoridad se sustenta en la posicion jerarquica dentro de la institucion, lo que
establece una dindmica organizativa donde la coordinacion y la implementacion del programa

se rigen por esta estructura de gobernanza jerarquica.

En la primera década del siglo XXI, Ecuador experimentd una serie de crisis politicas
caracterizadas por la renuncia o destitucion de varios presidentes, lo que evidencid la
fragilidad institucional y la inestabilidad politica en el pais. En este contexto, la necesidad de
restablecer la autoridad del Estado justificaba un enfoque de gobernanza jerarquico para hacer
frente a los desafios y las crisis emergentes. La centralizacion de la toma de decisiones
proporcionaba claridad y rapidez en la implementacion de politicas, lo que resultaba crucial
para lidiar con situaciones de crisis y tomar medidas rapidas y eficaces para estabilizar la
situacion. Sin embargo, este enfoque podia resultar inflexible y limitar la participacion de

actores no estatales, como los grupos de poder econémico y los movimientos sociales.

En cuanto al alojamiento institucional de MPE en el Ministerio de Relaciones Laborales en
lugar de otras entidades, esto plantea cuestiones importantes que podrian ser problematizadas.
La seleccion de la institucion encargada influye en la orientacion y la eficacia de la politica.
Asi, esta eleccion sugiere un enfoque centrado en la intermediacién laboral y en la formacion

para el trabajo, alineando las necesidades del mercado laboral con las habilidades adquiridas
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de los jovenes, pero mermando el ajuste de los planes curriculares al mercado laboral
cambiante. Se plantea la interrogante del impacto en la politica MPE si ésta se habria alojado
en la Secretaria Nacional de Educacién Superior, Ciencia, Tecnologia e Innovacién

(SENESCYT) o en las propias Instituciones de Educacion Superior.

La ausencia de gobernanza de mercado se debe a que MPE no opera en un contexto de
competencia entre proveedores de servicios de pasantias, sino que es un programa
gubernamental que ofrece pasantias pagadas con recursos estatales en entidades publicas y
privadas. Adicionalmente, no se evidencia gobernanza de red, ya que MPE no se basa en la
colaboracion entre multiples actores independientes que cooperan para lograr objetivos
comunes, sino que la operacion esté centralizada en el MRL, con acciones dirigidas

principalmente por la misma Institucion.
3.2. Problemas en la gobernanza del programa Mi Primer Empleo
3.2.1. Actores

Varios actores desempefian roles significativos en la implementacion de la politica,
influyendo en su desarrollo y efectividad. Estos actores provienen de diferentes sectores,

incluyendo al gobierno, el sector publico, las instituciones educativas y los pasantes.

El MRL, como la institucion rectora responsable de la implementacion, desempefia un papel
central en la formulacion, coordinacién y ejecucion del programa. Se encarga de establecer las
politicas, elaborar los marcos legales y administrativos, asi como de supervisar la operacion
en todo el pais. Por otro lado, las IES desempefian un papel crucial en la seleccion y
capacitacion de los beneficiarios del programa. Estas instituciones proporcionan
asesoramiento académico, orientacion profesional y acceso a recursos educativos y de
formacion complementaria. Los pasantes, por su parte, son jovenes estudiantes universitarios
0 recién egresados que buscan adquirir experiencia laboral mediante pasantias pagadas.
Finalmente, las instituciones publicas receptoras ofrecen las oportunidades de pasantias

necesarias para la ejecucion del programa.

La participacion de diversos actores clave en el programa MPE es limitada, siendo el
gobierno central el principal participante. Aungue se observa cooperacion entre el gobierno, el
sector publico y el educativo durante la implementacion, esta colaboracion ha sido inexistente

en la formulacién del programa.
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Los miembros del grupo objetivo no pueden expresar sus necesidades y aspiraciones al
inscribirse en el programay al ser considerados para las pasantias pagadas. Esto refleja una
ausencia de atencion hacia sus demandas y expectativas laborales. Esta omision puede
conducir a una desconexion entre las politicas implementadas y las necesidades reales de los

jévenes aspirantes.
3.2.2. Colaboracion activa en proyectos o politicas integrales

Se identifica una carencia significativa en cuanto a la colaboracién activa entre el MRL, las
instituciones receptoras de pasantes y los jovenes beneficiarios del programa. Aunque se
constata la observancia de las disposiciones establecidas por el MRL, la ausencia de una
colaboracion formalizada limita el desarrollo de iniciativas conjuntas entre estas partes clave.
Esta falta de colaboracion estructurada y formalizada se traduce en la ausencia de un proceso
coordinado para disefiar politicas o programas integrales que aborden las necesidades y

desafios especificos del problema.
3.2.3. Flexibilidad y adaptabilidad

Se evidencian estas caracteristicas en la capacidad del programa para ajustarse a varios
cambios del entorno y las necesidades de los jovenes profesionales. Esto se refleja en la
modificacion de criterios de elegibilidad, como la inclusion de nuevas areas de estudio o la
revision de los requisitos para asegurar una mayor pertinencia y relevancia del programa. Sin
embargo, se observa una limitada apetura para integrar retroalimentacion de los jovenes

participantes.
3.2.4. Transparencia y comparticion de informacion relevante

Se proporciona informacion sobre el programa a través de los canales oficiales del MRL. Sin
embargo, no existe la divulgacién continua de datos mas detallados sobre el funcionamiento y
los resultados del programa. Aunque existen evaluaciones externas (académicas) e internas,

no son continuas.

La evaluacion de impacto del programa sefiala que algunos jovenes lograron obtener empleo a
traves de las pasantias ofrecidas. No obstante, se observa que la tasa de participacion efectiva
y la insercion laboral a largo plazo son limitadas. Se identificaron deficiencias en la
preparacion de los jovenes para el mercado laboral, ya que una proporcion significativa de

pasantes termind siendo contratada en las mismas instituciones donde realizaron sus
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pasantias. Esto obstaculiza el objetivo de reintegrar a profesionales con experiencia al

mercado laboral.

A pesar de la existencia de instrumentos legales, no se garantiza plenamente la transparencia
en el uso de los recursos publicos durante la implementacion del programa. La divulgacion

detallada de gastos y resultados de evaluaciones, asi como la supervision efectiva mas alla de
los 6rganos de control estatales, presentan deficiencias que podrian haber afectado la eficacia

y la legitimidad del programa.

Las deficiencias identificadas en el programa tienen consecuencias significativas en su
efectividad y aceptacion. La falta de colaboracion entre actores para la formulacion de la
politica podria haber restringido las oportunidades de los participantes, limitdndolos a aplicar
exclusivamente en el sector publico (Cabrera Troya 2016); esto contrasta con la realidad

econdmica donde el principal generador de empleo es el sector privado.

La falta de adaptabilidad del programa para satisfacer las necesidades y expectativas de los
jévenes, junto con la ausencia de transparencia en los resultados y el bajo indice de insercién
laboral efectiva de los participantes, contribuyen a una baja aceptacion y satisfaccion entre los
beneficiarios. Ademas, los participantes muestran descontento con la falta de correspondencia
entre las actividades realizadas en las instituciones publicas y sus conocimientos adquiridos

en las aulas, lo que afecta su experiencia en el programa (Cabrera Troya 2016).
3.3. Recomendaciones de gobernanza colaborativa

A continuacion, se destaca la importancia de implementacion de un enfoque de gobernanza
colaborativa para asegurar la efectividad y legitimidad de MPE. Esta forma de gobernanza
enfatiza la participacion, la transparencia, la rendicidn de cuentas y un sistema de monitoreo y

evaluacion robusto como pilares fundamentales para el éxito de la politica.
3.3.1. Participacion del sector privado

Es crucial promover una mayor participacion del sector privado en la formulacion de politicas
para asegurar la alineacion de las estrategias con las demandas cambiantes del mercado
laboral. Esta colaboracion facilitara la identificacion de necesidades especificas y la
adaptacion del programa para garantizar su relevancia y efectividad. Por ejemplo, se podrian
establecer alianzas con empresas lideres en diversos sectores para disefiar programas de

pasantias especializados segun las necesidades del mercado laboral local.
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3.3.2. Mecanismos de coordinacion eficaces

Para mejorar la coordinacion, es esencial adoptar una estrategia integral que involucre
diversos instrumentos de politica publica y asegure una colaboracion efectiva entre los
diferentes actores involucrados. Esto implica que la sociedad civil participe de manera activa
en la vigilancia y la evaluacion del programa con el fin de garantizar una supervision
transparente y la rendicion de cuentas. Ademas, es necesario establecer mecanismos de
retroalimentacion y adaptacion continua que permitan ajustar el programa segun los
comentarios recibidos y las necesidades identificadas. Por ejemplo, se podria implementar en
la plataforma digital una funcionalidad que permita a los beneficiarios y a las instituciones
receptoras proporcionar retroalimentacion en tiempo real sobre la calidad y relevancia de las

pasantias.
3.3.3. Adaptacion al mercado laboral

Para adaptarse eficazmente al mercado laboral, es fundamental involucrar activamente al
sector privado y al sector académico en el disefio y la evaluacion del programa. Esto
garantizara una mejor comprension de las necesidades del mercado y facilitara la creacion de
programas de pasantias que desarrollen las habilidades requeridas por los empleadores. Por
ejemplo, se podrian establecer comités consultivos con representantes del sector privado y
académico para asesorar sobre la relevancia y efectividad del programa en relacion con las

tendencias del mercado laboral.
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Conclusiones

Durante el periodo 2007-2013, Ecuador enfrent6 desafios significativos en su mercado
laboral, especialmente en lo que respecta al desempleo juvenil y la precariedad laboral. El
analisis del contexto socioecondmico y laboral revel6 que el desempleo juvenil promediaba el
10.2%, mientras que casi la mitad de los jovenes se encontraban en situacion de subempleo.
Estas cifras reflejaban una realidad preocupante que afectaba a una parte significativa de la
poblacion joven del pais. En respuesta a esta problematica, se implemento el Programa Mi
Primer Empleo en 2007, con el objetivo de proporcionar pasantias pagadas a jovenes de 18 a
29 afnos para mejorar su empleabilidad y adquirir experiencia laboral. Ademas, se
identificaron otras politicas y programas dirigidos a abordar el desempleo juvenil, como la
Ley de la Juventud y la Agenda de Igualdad para la Juventud, que reflejan un esfuerzo

continuo por parte del gobierno ecuatoriano para enfrentar este desafio.

El andlisis de la gobernanza de MPE reveld una estructura jerarquica en la toma de
decisiones, con una autoridad centralizada en el MRL. Esta estructura refleja un modelo
tradicional y burocratico, donde las decisiones y el control de los recursos estan concentrados
en una entidad gubernamental. Se observo una participacién limitada de actores clave, asi
como una falta de colaboracion activa entre el gobierno, las instituciones educativas y el
sector publico, ademas de ausencia del sector privado. Estas dindmicas sugieren la necesidad
de adoptar un enfoque de gobernanza colaborativa para mejorar la efectividad y legitimidad

del programa.

Finalmente, se realizan recomendaciones de gobernanza colaborativa que enfatizan la
necesidad de implementar un enfoque que priorice la participacion, transparencia, rendicion
de cuentas y un sistema de monitoreo y evaluacion solido para garantizar el éxito del
programa MPE. Es fundamental promover una mayor implicacion del sector privado en la
formulacion de politicas, lo que permitira alinear las estrategias con las demandas cambiantes
del mercado laboral. La colaboracion con empresas lideres en diversos sectores podria
facilitar el disefio de programas de pasantias especializados, adaptados a las necesidades
locales del mercado laboral. Ademas, es esencial adoptar mecanismos de coordinacion
eficaces que involucren a diversos actores, incluida la sociedad civil, en la supervision y
evaluacion del programa. La implementacion de una plataforma digital que permita la
retroalimentacion en tiempo real sobre la calidad y relevancia de las pasantias podria mejorar

la adaptabilidad del programa a las necesidades identificadas. Por ultimo, para garantizar una
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mejor adaptacion al mercado laboral, se recomienda involucrar activamente al sector privado
y académico en el disefio y evaluacion del programa, estableciendo comités consultivos para
asesorar sobre la relevancia y efectividad del mismo en relacién con las tendencias laborales

actuales.
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ANexos

Anexo 1. Tabla de evidencias

Tipo de Recurso Fuente Enlace
recurso
Encuesta Nacional de
Empleo, Desempleo y INEC https://www.ecuadorencifras.gob.ec/est
Subempleo (ENEMDU) adisticas/
2007-2013
Evaluacion de I_mpz_icto SENPLADES y https_://docp_laver.es/82187447-
del Programa Mi Primer Evaluacion-de-impacto-del-programa-
MRL —
Empleo en el Ecuador mi-primer-empleo-en-el-ecuador.html
Informacion / https://www.ecuadorencifras.gob.ec/wp
Nodalidad -content/descargas/%20Informacion-
Plan Nacional de Legal/Normas-de-Regulacion/Plan-
Desarrollo 2009-2013 SENPLADES Nacional-para-el-Buen-
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