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Resumen

El objetivo genera de este documento es examinar —desde el
punto de vista de sus vinculos con la poblacién y € desarrollo— las
caracteristicas y perspectivas de los jévenes de América Latinay €
Caribe. La exposicion se ordena en torno a una interrogante central: en
gqué medida la situacion y las particularidades actuales de los jovenes
de la region permiten € despliegue de su aporte potencid a la
produccién y reproduccion de una sociedad orientada hacia un
desarrollo balanceado en sus aspectos econdmicos, socidesy paliticos;
esto es, un desarrollo que promueva e crecimiento econémico con
integracion social sobre bases de equidad y democracia. Guiado por
esa pregunta, € andlisis destaca aqudl aporte potencia y presta
atencion alas barreras 'y problemas que impiden su concrecion.
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Introduccidén

El presente documento resulta de un mandato que e CELADE —
Divisén de Poblacion de la CEPAL, recibié de los paises en €
vigesimoséptimo periodo de sesiones de la Comision (Aruba 1998). En
é s andizan dos tendencias contrapuestas. la de las ventgas
potencides y la las dificultades redes de los jévenes, y se da un
especid  énfass a la reevancia de las decisones de tipo
sociodemogréfico —entre elas las relativas a comportamiento
migratorio y a la conducta sexua, nupcia y reproductiva— para las
opciones de movilidad socid y de acumulacién de activos y
capacidades de los jévenes.

Junto con lo anterior, se destaca e papel de las poaliticas publicas
dirigidas a dlos, subrayando los obstéculos que presenta su disefio y
aplicacion, la pertinencia de involucrar a los diversos agentes sociales
(en particular a los propios jovenes) en su preparacion, gecucion y
evaluacion, y la necesidad de concertar acciones coordinadas de tipo
sectorid que permitan intervenciones conjuntas de indole més bien
transversal.

Una primera version de este documento fue presentada en €
Comité de Poblacién y Desarrollo que sesondé en & marco de
vigesimoctavo periodo de sesiones de la CEPAL, celebrado en México
del 3 a 7 de ail de 2000, en dos formatos: uno en términos de
“sintesis y conclusiones’ (LC/G 2084) y otro en texto completo, en
toda su extension (LC/L 1339).
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La presente version resumida recoge |os comentarios, aportes y
sugerencias planteados por los participantes del Comité, a quienes
mucho agradecemos. En paralelo, se estatrabajando en la correccion

de la versién completa del informe, que aparecera en forma de libro en € correr de los proximos
meses.

Ambos documentos fueron elaborados por el CELADE — Divison de Poblacién de la CEPAL,
con € apoyo del Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (FNUAP). Su preparacion estuvo a
cargo de un equipo de trabgo coordinado por Migue Villa, jefe del area de Poblacion y Desarrollo.
En la redaccion de los capitulos participaron Rubén Kaztman, Jorge Martinez, Ernesto Rodriguez,
Jorge Rodriguez, Susana Schkolnik y Miguel Villa, que contaron con € gpoyo de Guiomar Bay,
Rodrigo Espina, Laura Gougain, Enrique Pemjean y Martha Rangel. En € tema de la fecundidad
adolescente, fue decisivo € aporte de Jose¢ Migud Guzman, Raph Hakkert y Juan Contreras,
profesionales del Equipo de Apoyo Técnico para América Latinay e Caribe dd FNUAP, quienes
redactaron un documento que sirvié de base para las secciones sobre fecundidad adolescente. La
Division de Estadisticay Proyecciones Econdmicas de la CEPAL colaboro con € procesamiento de
las bases de datos de encuestas de hogares de paises de la region. Findmente, e documento se
beneficié de comentarios y sugerencias de varios expertos, entre dlos, Danid Blanchard, Juan
Chackiel, Martine Dirven, John Durston, Dirk Jaspers Faijer, Roberto Pizarro, Luis Rivadaneira 'y
Rolando Sanchez. Las opiniones expresadas, de todos modos, son de exclusiva responsabilidad de
los autores y pueden no caincidir con las de las ingtituciones implicadas.
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|. Juventud, sociedad
y reproduccion

A. Larelatividad del concepto histérico
de juventud

S bien existe amplio acuerdo entre los estudiosos del tema
respecto de que tanto las caracteristicas como la duracion del transito
entre la nifiez y la adultez varian segun las sociedades, culturas, etnias,
clases socides y géneros, también existe consenso en cuanto a la
necesidad préctica de establecer una convencion que permita
comparar la situacion de los jévenes en distintos contextos y dar
seguimiento a su evolucion en e tiempo. El criterio més smple, e
intuitivamente € mas adecuado, para identificar la poblacion joven esla
edad, cuya medicion no presenta mayores problemas de confiabilidad y
es una variable investigada por la gran mayoria de las fuentes
disponibles de recoleccién periddica de datos. Sin embargo, € empleo
de la edad como definicion operacional no resuelve d problema de
fondo sino que lo desplaza a la determinacion de los limites etarios més
apropiados para aprehender la “esencia’ del fendbmeno de la juventud.
El examen de las dificultades para establecer esos limites, ademas de
exigir la clarificacion de los criterios mediante los cuales los distintos
enfoques entran en competencia, es una buena puerta de entrada para
discutir la creciente complgjidad de las fronteras de la juventud.

11
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Para comprender esa complejidad debe reconocerse que, a
medida que las sociedades pasan de lo rural alo urbano, de lo agrario a
loindudtrid y delo indudtria alaactua sociedad del conocimiento,

se va produciendo una continua ampliacion de las habilidades, las destrezas y los conocimientos
requeridos para un adecuado funcionamiento en la sociedad. Con dlo, € ambito de lo juvenil se va
ensanchando y asume dimensiones inéditas en la historia de la humanidad. La consideracion de esos
cambios no condujo a aterar mayormente la cota inferior del entorno que define operacionamente a
los jévenes, S bien agunos comportamientos asociados antes a los jévenes —sobre tbdo en d

ambito del consumo de hienes y de servicios de esparcimiento— actualmente se manifiestan a
edades més tempranas. En todo caso, existe un razonable consenso en que para establecer la edad

de entrada a la juventud es necesario dar prioridad a los criterios derivados de un enfoque biol 6gico
y psicologico, entendiéndose que € desarrollo de las funciones sexuales y reproductivas representa
una profunda transformacién en la dinamica fisica, biologicay psicoldgica que diferencia con nitidez
al adolescente dd nifio.

En cambio, € establecimiento de las cotas superiores plantea dudas que incluso han llevado a
cuestionar, por diversas razones, las ventgjas practicas del criterio etario como ge de la definicion
operaciond. La principa de €ellas se refiere al caracter crecientemente difuso de las fronteras entre
e mundo juvenil y d mundo adulto. En @ pasado, la entrada ad mundo adulto implicaba la
convergencia en € tiempo de comportamientos econdmicos, socides, culturales y politicos,
modelados seglin petrones de conducta bien establecidos. En ese sentido, € modelo adulto congtituia
un complgo de comportamientos consistentes, cuyo ge era determinado por los roles laboraes y
familiares. Los valores y normas que regulaban € funcionamiento de aquellos ambitos se
complementaban y reforzaban con los de otras ingtituciones primordiales, como la iglesia y la
comunidad. Actuamente se gprecian a menos dos procesos que modifican esta situacion: por un
lado, € aumento sostenido de la proporcidn de personas que participan plenamente en la economia
sin dgjar por elo de seguir identificandose con una cultura juvenil y, por € otro, las incertidumbres
que rodean lainsercion labora y laformacion de la familia

La disociacién entre los roles productivos y la cutura adulta se explica, en parte, porque los
jévenes congtituyen por si mismos un mercado que crece rdpidamente y consume bienesy servicios,
muchos de dlos elaborados por otros jovenes. Pero también porque, favorecidos por ciertos rasgos
emergentes del funcionamiento de las sociedades modernas, los elementos de la cultura juvenil
comienzan a competir ventgjosamente con elementos de la cultura adulta en cuanto orientadores de
los hébitos y comportamientos de la poblacién en genera. Esas ventgjas se tornan evidentes, por
gemplo, cuando se considera que la ingtitucionalizacion del cambio, proceso nodd de los nuevos
tiempos, vatornando mas valiosas las capacidades de enfrentar con flexibilidad situaciones inéditas y
de incorporar las innovaciones con rapidez. La demanda creciente de esas capacidades se traduce,
entre otras cosas, en que los adultos vuelcan su mirada hacia los jévenes en busca de las actitudes
apropiadas para hacer frente a las transformaciones, todo lo cual tiende a desplazar hacia la
juventud € ge de la produccion culturd.

El caracter brumoso de las fronteras entre € mundo juvenil y € mundo adulto también se ve
acentuado por & cambio de significado de los roles adultos que entrafian la creciente incertidumbre
laboral y las transformaciones en la congtitucion de las familias. La precariedad y la inestabilidad en
el mercado de trabgjo —y € dehilitamiento de sus indituciones— afectan la hegemonia que
tradicionamente tuvo € mundo labora como nucleo de formacién de las identidades adultas, y
contribuyen a una mayor ambigliedad del papel de adulto. Un efecto similar desencadenan la
desarticulacion de la familia tradiciona y la emergencia de modelos de constitucion de hogares que

12
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responden a uniones no formalizadas, dejando menos evidente € transito a la adultez getillado por la
constitucion de pargja.

B. Lajuventud en unaencrucijada paradojal

Los principales signos de estos tiempos son | a institucionalizaci6n del cambio
y la centralidad del conocimiento como motor del progreso.

Ambos factores ponen a la juventud en una posicion privilegiada

para aportar al desarrollo ...

Varias razones permiten afirmar que la globdizacion y la creciente ampliacién de las
fronteras de competitividad —y en un escenario de acelerada incorporacion de hnovaciones
tecnol 6gicas— involucran un notorio impulso a gporte potencid de los jovenes a desarrollo de sus
sociedades. La principa de €ellas es € destacado pape del conocimiento como motor de las
transformaciones y recurso fundamental de las sociedades para enfrentar sus desafios. La juventud
es la etapa dedicada, en lo esencial, a la adquisicidn de los activos que requiere € desempefio
satisfactorio de los roles adultos; para €llo, la sociedad otorga una “moratoria de roles’, es decir, una
suspensidn temporal de obligaciones, que favorece tanto la flexibilidad para adaptarse a nuevas
situaciones —experimentando y haciendo un balance de sus ventgjas y desventgjas— como la
incorporacion rapida de innovaciones, proceso que no enfrenta, como sucede entre las generaciones
adultas, las resistencias provenientes de hébitos y précticas cristalizadas o de intereses enraizados en
edtructuras ingtitucionales. En una época signada por la “ingtitucionaizacion del cambio” y la
“centralidad del conocimiento”, la juventud pasa a congtituir € segmento de la poblacion cuya
dinamica de funcionamiento se acompasa naturalmente a ritmo de los tiempos. Lo contrario sucede
con la poblacién adulta, puesto que la celeridad de las transformaciones en e mundo de la
produccion reduce e valor de mercado de su experiencia acumulada y coloca sus destrezas en
permanente riesgo de obsolescencia. Asi ¥aen teoria, d menos¥s e foco de la dindmica econdmica
se desplaza a las nuevas generaciones.

... pero, mientras el despliegue de los actuales estilos de desarrollo exige
un aprovechamiento éptimo del tipo de activos que se concentran en la juventud,
se da la paradoja de un aumento de la exclusién social de losjovenes.

Sin embargo, a escala mundid se registran niveles inéditos de desempleo juvenil. Cabe
preguntarse como se explica este hecho, cuando todo sefida que la posibilidad de que las sociedades
respondan con éxito a los desafios impuestos por la continua expansién de las fronteras de
competitividad estriba justamente en su habilidad para movilizar las potencididades de la juventud.
Esta paradoja pierde parte de su consistencia a considerarse la heterogeneidad de la juventud y su
nivel de articulacion en tanto actor corporativo, por un lado, y las transformaciones de la oferta ce
mano de obra, por otro lado. La diversidad existente entre los activos disponibles, especia mente de
capital humano y capital socia, de jovenes ubicados en digtintas posiciones en los sistemas
nacionales de edtratificacion parece estar acentuandose. Mientras un segmento logra adquirir los
recursos humanos y sociales necesarios para adaptarse rapidamente a las nuevas exigencias de
productividad, otros ven imposibilitado su acceso a tales oportunidades. Este impedimento, cuyo
telon de fondo son las inequidades histéricas y estructurales que separan a los distintos segmentos
de jovenes desde su més temprana infancia, obedece a dos factores: primero, ala velocidad con que
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se acumulan las demandas de estas competencias que va més rdpido que la capacidad de las
sociedades para generarlas y, segundo, a debilitamiento de ingtituciones primordiales (como la
familia y la comunidad), que es mayor entre los jovenes de los hogares de ingresos bgjos y que
deviene en una menor capacidad familiar para educar a sus hijos y cumplir su rol sociaizador
complementario al de la escuela. Un aspecto esencia de esta capacidad se refiere a crear
condiciones que estimulen y promuevan la postergacion de las gratificaciones (recuadro 1).

Recuadro 1

MOVILIDAD A TRAVES DE LA EDUCACION: LA IMPORTANCIA
DE LOS MECANISMOS DE GRATIFICACION DIFERIDA

En la sociedad actual, el aprovechamiento eficiente de los canales de movilidad
demanda de los jévenes una creciente capacidad de diferir la gratificacion. Ello se
debe a que los umbrales de acceso a los recursos necesarios para lograr buenas
posiciones ocupacionales han registrado una brusca elevacion. El ejemplo mas claro
de ello es el sistema educativo. Investigaciones recientes sefialan que en Montevideo
el nivel educativo a partir del cual una mayoria de jovenes trabajadores (entre 20 y 30
afios) obtiene ingresos suficientes como para mantener una familia reducida (una
esposa y un hijo pequefio) fuera de la pobreza es ¢ 17 afios de escolaridad.
Mediciones similares para 1981 establecian ese nivel en 9 afios de escolaridad, es
decir, el equivalente a la finalizacion del ciclo basico de secundaria.

La permanencia de un alumno en el sistema educativo por un periodo tan
prolongado plantea problemas inéditos a las instituciones sociales vinculadas a los
jévenes, cuya complejidad varia segun la velocidad de la expansion educativa. Las
familias enfrentan renovadas exigencias de respaldo material y no material. En lo
material, se trata de cubrir por un periodo mas prolongado no sélo los gastos
corrientes de consumo de los jévenes y los gastos derivados de los crecientes costos
de la educacion sino también de compensar de algdn modo la falta de aporte de
muchos de ellos. Entre los requerimientos no materiales, interesa destacar la
continuidad y la fortaleza que en estos casos debe mostrar la familia para transmitir
valores y sostener motivaciones. Debe tenerse presente que para que los jovenes
desarrollen la capacidad de postergar lk gratificaciéon de necesidades inmediatas
hasta alcanzar metas educativas lejanas, tanto ellos como sus padres deberan estar
convencidos de que los sacrificios actuales serdn compensados por logros futuros.

Son varios los procesos en las sociedades modernas que dificultan el
desarrollo de la capacidad de diferir la gratificacion entre los jovenes. Por una parte,
las claras tendencias de desarticulacion familiar que surgen de los datos sobre
divorcios, segundos y terceros matrimonios, nacimientos ilegitimos y uniones
consensuales, apuntan a un debilitamiento de sus capacidades para prestar apoyo
material y motivacional. Por otra, los mismos jévenes estan expuestos a demandas
cuya satisfaccion entra en conflicto con la inversion requerida en la educacion. Una de
esas demandas se relaciona con la mas temprana iniciacién en la vida sexual y el
consecuente incremento del riesgo de una paternidad o maternidad prematura y no
deseada, o de la consolidacion de compromisos afectivos que presionan por una
precoz emancipacion de los hogares de origen. Otra se vincula al bombardeo
constante de propuestas de consumo dirigidas especificamente a los jévenes y que
solicitan una gratificacion inmediata.

La creencia en la asociacion entre esfuerzo y logro esta estructuralmente
condicionada y se distribuye de manera diferencial a lo largo de las lineas de
estratificacion. En los estratos mas pobres, la inmediatez de las demandas por la
sobrevivencia obliga a politicas de parches orientadas a solucionar los problemas a
medida que éstos se presentan, con los recursos disponibles en el momento. La
pobreza extrema rara vez da el respiro necesario para la inversion continuada —o para

14



CEPAL - SERIE Poblacion y Desarrollo N° 6

Fuente: R. Katzman, 1999.

Otro edemento que debe considerarse es e mayor grado de articulacion ingtituciond y politica
de las generaciones adultas en comparacion al de las generaciones jévenes. En una situacion de
creciente incertidumbre laboral, aguellos segmentos de la poblacion que actlan corporativamente
tienden a cerrar filas en torno a la defensa de sus conquistas y, en particular, de las posiciones que
alcanzaron. Tales acciones generan rigideces que obstaculizan la plena utilizacion de los recursos
humanos de los jovenes y una més dtainversion del Estado en la formacién de sus capacidades, 1o
gue origina efectos adversos para la equidad intergeneracional .

Aunque en los paises de la region los problemas de esa equidad no han sido investigados con
detenimiento, algunas sefides se advierten a comparar la proporcion de pobres en los distintos
grupos etarios y la distribucién del gasto publico socid (particularmente en lo que atafie a la
participacion de la seguridad socid y de la educacion). Ademés, la mayor incorporacion de la mujer
a mercado de trabgjo estd modificando e sistema familiar basado en un Unico “proveedor”, por otro
en que ambos anyuges perciben ingresos, la mayor participacion labora de las mujeres casadas
contribuye, evidentemente, a elevar los niveles de competencia que deben enfrentar los jovenes en
el mercado de trabgo.

C. Juventud y exclusion social: pobrezay aislamiento

El aporte delosj6venes al funcionamiento de la sociedad no se limita a su contribucién econémica.
Resulta esencial su participacién en lasinstituciones como una forma de inyectarles

la flexibilidad necesaria para la adaptacién alos cambiosy al cumplimiento de su papel

en lareproduccion bioldgicay en la socializacion delas nuevas generaciones

Desde un punto de vista estrictamente instrumenta y mas alla de |os aspectos normativos que
conducen a elegir un estilo de desarrollo en vez de otro ,en las sociedades democréticas y en las
actuales condiciones del escenario econdmico mundia, las metas del crecimiento requieren
aprovechar d maximo e potencial de recursos humanos de un pais y lograr un orden socia que
promueva la conjuncién de esfuerzos 'y brinde alos actores econdmicos confianza en la continuidad
del empefio productivo. Por cierto, la sustentabilidad de todo ordenamiento social se nutre de
procesos de integracion basados en la equidad y se debilita ante procesos de exclusion. En la
actudidad, los jovenes de los estratos populares experimentan un riesgo de exclusion socid sin
precedentes, derivado de una confluencia de determinaciones que —desde € mercado, € Estado y
la sociedad— tienden a concentrar |a pobreza entre los jovenes y a distanciarlos del “curso central”
del sistema social. Entre las fuerzas que contribuyen a aumentar la pobreza juvenil se encuentran:

i) La creciente incapacidad del mercado de trabajo para incorporar personas con escasas
caificaciones y garantizar la cobertura de prestaciones socides tradiciondmente ligadas d
desempefio de empleos estables; esta situacion afecta principal mente a los jovenes pobres.

ii) Las dificultades de diversa indole que enfrenta e Estado para reformar la educacion y los
sistemas de capacitacion a un ritmo gustado a la velocidad de cambio de los requerimientos de
nuevas aptitudes y destrezas.

i) Las transformaciones de la familia, especiamente en e caso de los jévenes pobres
urbanos, pues en los estratos de bagjos ingresos son més frecuentes los problemas surgidos de
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familias incompletas e inestables, que repercuten intensa 'y negativamente en la socializacion de los
hijos, ademés, |la falta de recursos impide compensar |os efectos negativos de esos problemas 'y se
traduce en una escasa cpacidad familiar para invertir en la educacion de sus hijos y sostener su
motivacion en € tiempo; no hay estimulos ni confianza en que los esfuerzos por adquirir
conocimientos seran recompensados con € logro de sus metas.

iv) Las determinaciones anteriores alimentan el efecto del factor “empleo” sobre la pobreza,
ya que tanto las insuficiencias formativas como las rigideces del mercado de trabgo tienden a
marginar alos jovenes de |as posiciones laborales megior remuneradas.

v) También actlia un efecto “demografico”, que estd asociado a la emancipacion temprana
de jovenes con niveles educativos relativamente bajos, lo que redunda en tasas de fecundidad mas
altas que las de sus pares con niveles educativos superiores; este “efecto demografico” contribuye a
concentrar la pobreza en las primeras etapas del ciclo de vida familiar.

Resumiendo los puntos anteriores, debe decirse que las situaciones de pobreza de los jovenes
parecen responder, por una parte, a lainsuficiencia de las acciones del Estado y de las familias, que
no logran crear condiciones favorables para que los jovenes acumulen las cdificaciones y destrezas
necesarias para participar en estructuras productivas que incorporan aceleradamente innovaciones
tecnolOgicas. Por otra parte, y dentro de un proceso en que no resulta facil identificar causas y
efectos, € abandono temprano del sistema educativo suele asociarse con € adelanto en la
emancipacion de los jovenes y también con una mayor fecundidad que la de sus pares més
educados, todo dlo agrega un “efecto demografico” alaincidencia de la pobreza en este segmento
de la poblacion.

Paralelamente a los mecanismos que favorecen € incremento de la pobreza entre |os jévenes
urbanos, se activan otros que aumentan su aidamiento de los demés estratos de la sociedad; ellos se
relacionan con los procesos enunciados a continuaci on:

i) Segregacion residencial, que consiste en una creciente concentracion espacia de hogares
con similares niveles de vida y cuyo resultado es una composicion socia homogénea de los
vecindarios.

ii) Separacion de los espacios publicos de sociabilidad informal (fuera del mercado), 1o que
reduce la frecuencia de encuentros personales entre individuos provenientes de distintos origenes
Socioecondmicos.

i)  Segmentacion de los servicios bésicos, en donde se destaca —por su importanciaen la
formacién ciudadana— la segmentacién de la educacion.

Una consecuencia de la accion combinada de estos tres factores sobre la situacion de los
jovenes pobres, particularmente en las ciudades, es su progresivo aidamiento respecto del “curso
central” del sistema social, es decir, de las personas e ingtituciones que gustan su funcionamiento a
los patrones modales de la sociedad. Tal aidamiento, aunado a deterioro de las ingtituciones basicas
de socializacion y de orientacion normativa, favorece una creciente exposicion y susceptibilidad a la
influencia del grupo de pares del entorno social inmediato.

La insuficiente participacion en € sistema educativo y la precariedad de la insercion laboral
impiden que estos sistemas —educacion y trabagjo— operen como transmisores de normasy vaores
gue ordenan lavida cotidiana, estructuran las aspiraciones y definen las metas.

Ademés, la condicion inestable e incompleta de muchas familias pobres reduce su capacidad
para cumplir su papel de socidizacion y de reforzamiento de las funciones de los establecimientos
educativos. Por ultimo, e aidamiento respecto del “curso central” de la sociedad deja a los jovenes
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populares urbanos carentes de modelos cercanos y visibles de éxito (asociados a adecuado
aprovechamiento de las estructuras de oportunidades) que vinculan esfuerzos y logros. A raiz de
este aidamiento socid —y en un contexto de vacio normativo provocado por € deterioro de las
ingtituciones primordaes, la débil y precaria participacion en la educacién y € trabgo y €
distanciamiento de los moddlos de éxito—, los jovenes populares urbanos quedan marginados de
influencias que pudiesen brindarles algiin camino para construir una identidad y apuntalar tanto su
autoestima como € sentido de pertenencia comunitaria; en estas condiciones, estos jovenes tienden
a quedar relegados a las influencias que germinan en una interaccion cotidiana, en las mismas calles
del vecindario, con jovenes que comparten las mismas carencias.

Otro tanto ocurre con los jévenes dd medio rural, que histérica y estructuramente se han
visto afectados por la fata de oportunidades de desarrollo persona y socia en € marco de sus
respectivas comunidades; asi, se ven forzados a emigrar en busca de meores horizontes o a
conformarse con condiciones de vida sumamente precarias en su propio medio.

Las estructuras productivas y las correspondientes dindmicas socides en e plano rural
impiden que nuestras sociedades utilicen més y mejor e rico potencia que caracteriza a estos
jovenes, ellos enfrentan mecanismos de reemplazo generacional extremadamente lentos, hecho que,
sumado a la sugestiva atraccion que generan los estilos de vida urbanos, los arrastra
sisteméticamente hacia los centros poblados méas cercanos o directamente a las grandes ciudades.

¢QUé metas y aspiraciones pueden plantearse |os jovenes bgjo tales circunstancias? Aqui hay
otra paradoja, puesto que las condiciones de exclusion socia que afectan a los jovenes van
acompafiadas de un nivel inédito de exposicidn a propuestas masivas de consumo, que confieren una
centralidad iguadmente inédita a la cultura juvenil en la sociedad. Todo dlo esta definiendo una
Stuacion de anomia estructural, donde los jovenes tienen una relativamente alta participacion
simbdlica en la sociedad —que modela sus aspiraciones— y una participacion material que impide
la satisfaccion de esas aspiraciones por cauces legitimos.

La combinacion de estos elementos contribuye a la formacién de subculturas marginales,
pandillas y barras, que generan sus propios codigos y estan fuertemente expuestas a la
incorporacion de los habitos y comportamientos emergentes —y sociamente disruptivos, como d
consumo de drogas y la violencia— de las situaciones de marginalidad y excluson socia (véase €
recuadro 2). La cristalizacion de las subculturas marginales no sdlo impide que los jévenes aporten
a funcionamiento de la sociedad sino que deteriora la trama socia, creando € estigma de “ clases
peligrosas’, 1o que incentiva la desercién de las clases medias de los ambitos publicos, erosiona las
normas de convivenciay, en Ultimainstancia, origina una sinergia negativa de refuerzo progresivo de
la segregacion y la segmentacion social.

D. Los jovenesylainequidad de lareproduccién bioldgica
y social

Ladivergencia en lastrayectorias de emancipacion de los jOvenes de distintos estratos social es
serelaciona con lasdiferencias en |os patrones de comportamientor eproductivo,

gue terminan descargando €l mayor peso de lareproduccion

biologicay social de la poblacion sobrelosjévenes pobres.

Los jovenes provenientes de diversos estratos presentan trayectorias de emancipacion
también diferentes. Una, mas tardia'y con baja fecundidad, propia de los sectores menos pudientes.
Un sector de la juventud tiende a responder a las exigencias de acumulacién de conocimientos
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emanadas del mercado de trabajo y prolonga sus estudios mucho mas que en € pasado, mientras
gue otro tiende, por diversas causas, a desertar del sistema educativo antes de alcanzar 1os umbrales
necesarios para una insercion adecuada en el mercado labora. Pese a que las diferencias entre
estas trayectorias varian entre los paises, todo hace suponer que la continuidad de los procesos
socioecondémicos antes sefiadlados contribuira a ampliar las diferencias entre ambos grupos polares.

En lamedida en que afecta la forma de distribucion de la carga de la reproduccion bioldgicay social

entre los distintos grupos socioecondmicos, esa situacion polar tiene importantes implicaciones para
la sustentabilidad del desarrollo equitativo. Debe tenerse en cuenta que, pese a los notables avances
educativos de la mujer —reflgjados en sus altas tasas de matricula 'y sus crecientes promedios de
afos de estudio—, la mayoria de los nifios latinoamericanos son concebidos y criados por madres
gue no lograron superar la educacion primariay cuyo nivel de fecundidad generdmente duplica el de
aquellas con educacion mediay dta

Recuadro 2
LAS MARAS Y LA VIOLENCIA EN EL SALVADOR

El Salvador dedica méas del 12 % de su PIB para atender la violencia y las
secuelas provocadas por ella. El alto nivel de homicidios (mas de 100 muertes
violentas por cada 100.000 habitantes por afio) explican dicha inversion. En dicho
contexto, las pandillas juveniles constituyen uno de los fendmenos asociados con
la violencia de mayor envergadura en el pais. Diversas investigaciones locales
han mostrado que la dinamica de las maras (término usado para denominar a las
pandillas juveniles por asociacién con el fendmeno de las hormigas invasoras de
la pelicula Marabunta) esta fuertemente vinculada al ejercicio de la violencia, tanto
de tipo hacia terceros como entre ellos mismos, es decir, contra otras pandillas.

Un sondeo realizado entre la opinién publica revel6 que el 26 % de los
salvadorefios piensa que el problema de la delincuencia mas grave que existe en
el pais es el elevado nimero de maras juveniles, y en repetidas ocasiones la
prensa nacional lo ha destacado como el problema fundamental de la violencia, y
no sélo dentro de la poblacién juvenil sino que también a nivel general.

En 1996, la Policia Nacional Civil calculaba que en el Area Metropolitana de
San Salvador residian alrededor de veinte mil jovenes que estaban integrados a
las pandillas juveniles callejeras y hay mas que suficientes razones para pensar
que en 1999 ese numero ha crecido. Este problema de las maras tiene dos
dimensiones diferentes. Por un lado, se encuentran las ya aludidas maras
callejeras, integradas por jovenes cuyo elemento de referencia es una plena
identificacidn con su barrio y la absoluta territorialidad de sus actividades. Aunque
la mayor parte de estos jovenes esta integrada a dos o tres pandillas con
presencia nacional, estas se subdividen en clikas, que suelen desarrollar sus
acciones en el sentido mas clasico de las organizaciones pandilleras. Por otro
lado, estan las maras o pandillas estudiantiles conformadas por jovenes de
diversos centros educativos y cuya referencia organizacional depende de esa
pertenencia institucional. En los Ultimos afios, las actividades de este tipo de
pandillas se han vuelto progresivamente mas violentas, hasta llegar con
frecuencia habitual al homicidio.

En una investigacion que se desarrollé con los reclusos del sistema
penitenciario nacional y con los internos de los centros de reeducacion juvenil se
investigd sobre su afiliacién a las pandillas juveniles al momento de su captura.
De los resultados es posible desprender que sélo 11 % de los entrevistados
afirmé formar parte o haber sido miembro activo de una mara en el momento de
su captura. Sin embargo, esta declaracion no significa que en el pasado no hayan
formado parte de las pandillas; aunque el sondeo no exploré esa historia de
pertenencia a pandillas, no es posible descartar esa afiliacion pasada, sobre todo

18 entre las personas de mayor edad. Esa afirmacion se fundamenta en los
porcentajes diferenciados de pertenencia segun la edad: los mas jévenes
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Fuente: Instituto de Opinién Publica, 1998.

En suma, los sectores més pobres son los que cargan con € grueso de la congtitucion de los
nuevos hogares y, por ende, de la reproduccién biolégica y socia de los paises de la regiéon. En
cambio, las mujeres no pobres —y, en particular, aguellas que acumularon activos que permiten
generar expectativas razonables de acceso a las estructuras de oportunidades de la modernidad—
postergan su emancipacion y gustan su fecundidad a niveles compatibles con su creciente
participacion en la actividad econdmicay con los costos de una sociaizacién que brinde a sus hijos
un futuro similar o mgor a que elas acanzaron.

Lo anterior significa que las sociedades se estan privando de buena parte de la contribucion
potencial a perfil de las nuevas generaciones de quienes acumularon mayores recursos fisicos,
humanos y capital social. Como contrapartida, implica que la crianza de la mayor parte de los nifios
se redliza en hogares con una relativamente menor capacidad de socializacion. Laregion cuentaya
con suficiente informacion sobre estos temas como para comenzar a delinear una politica
sociodemogréfica dirigida a contrarrestar esta fuente de inequidad social. Como es sabido, un
requisito para reducir las metas reproductivas y controlar la reproduccion no deseada es la
educacidn; en este sentido, € aumento de la escolaridad media en la regidn, especialmente entre las
mujeres, ha sido un factor que facilita e descenso de la fecundidad. Otro requisito esla provision de
atencion de la salud sexud y reproductiva, la que debe estar sujeta a la libre decision de los
individuos, sometida a criterios de equidad socid y, en @ caso de los adolescentes y jovenes,
adaptada a las necesidades, intereses y especificidades de la poblacidén objetivo. La clave para
estimular la participacion de los jovenes en una reproduccion biolégicay social més consonante con
un mejoramiento de su insercion socid —compatible, a su vez, con € objetivo de un desarrollo més
equilibrado de la sociedad— es mas complegja, puesto que parece relacionarse con la formacion de
proyectos de vida diferentes de los que actuamente se construyen los jévenes. ES necesario crear
condiciones que faciliten un ingreso oportuno y apropiado d mercado de trabgjo y alaformacion de
hogares, que permitan generar, a menos, expectativas optimistas acerca de un futuro que
actuamente nadie puede garantizar. Méas que medidas sectoriaes especificas, para avanzar en ta
direccién parece necesaria una toma de conciencia amplia sobre la importancia del problema,
incorporédndolo como un matiz Sempre presente en la orientacion y disefio de las politicas de
educacion, empleo y vivienda y de las relacionadas con las transferencias que hace € Estado a los
hogares, sobre todo, y como es obvio, las dirigidas especificamente ala juventud.
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[I. Los cambios en las condiciones
de vida de los jovenes

A. Juventud, transicién demograficay
territorialidad

Durante la segunda mitad del siglo XX, y con grandes
variaciones entre los paises —derivadas de la heterogeneidad de la
transicion demogréfica—, la proporcion de jovenes de 15 a 29 afios
dentro de la poblacion tota 1legd a su méximo (28.5% en 1990). Si bien
la bgja de la fecundidad impulsard e descenso de esta proporcion en €
futuro hasta llegar a 24% en @ afio 2020, € tamafio absoluto de la
poblacién joven seguira aumentando en los paises de transicién
moderada e incipiente y también —por 1o menos durante e primer
decenio dd dglo XXI— en aquellos que se encuentran en plena
transicion, que retinen € grueso de la poblacion regiona (véanse los
gréficos 1y 2).

Ademés de sus efectos sobre la demanda potencia de servicios
sociades (basicamente, educacion y salud), estas tendencias entrafian
importantes desafios tanto para la incorporacion de los jovenes en
forma productiva y creativa como para su participacion socia, politica
y cultural (véase € recuadro 3).

La constatacion del considerable peso relativo de los jévenes
conlleva diversas interrogantes sobre las ventgas y desventajas de esta
situacion. Si bien ese balance debe considerar tanto las caracteristicas
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de dicho segmento de la poblacion como los atributos de las estructuras
nacionales de oportunidades, toda evaluacion dependera

de las oportunidades, toda evaluacion dependera de las orientaciones de valor de los actores que la
efectien. Asi, enfrentados a sociedades con estructuras sociales relativamente cerradas y
mercados de trabajo con escasa capacidad de absorcion de empleo, algunos veran en tan ato peso
relativo de los jovenes una amenaza a su estabilidad, y es posible que conciban la migracion
internacional como una vavula de escape a las tensiones sociales generadas por una juventud
frustrada en sus aspiraciones de movilidad. Otros actores, en cambio, evaluaran esa proporcion
como una poshilidad de transformar estructuras caducas e incorporar mayor flexibilidad vy
conocimientos actualizados a funcionamiento de las ingtituciones, 10 que equivae a abrir una
“ventana demogréfica de oportunidades’ asociada d meoramiento de la relacion entre activos y
pasivos.

Los jévenes tienen diferentes formas de reaccionar ante lo que perciben como ausencia de
opciones para mejorar sus situaciones de bienestar. Una de ellas es abandonar su lugar de origen en
busca de contextos mas favorables y, como lo muestra la répida urbanizacion de los paises de la
region en las Ultimas décadas, las ciudades han sido € destino predilecto de los jévenes. Motivados
por las oportunidades de acceso a capacitacion, empleo, servicios y formas variadas de
esparcimiento —y también por las posibilidades de tomar contacto més rapido y directo con las
transformaciones tecnolégicas que sacuden d mundo— los jévenes se concentraron en las areas
urbanas de laregion, en las que reside casi € 80% de la juventud.

Recuadro 3
LOS JOVENES Y EL CONTEXTO DEMOGRAFICO

Durante las etapas iniciales de la transicién demografica —y
especialmente en el periodo de declinacién de la fecundidad—- los
jovenes se desenvolvian en sociedades que, como un todo, eran
también eminentemente jovenes. Asi, mientras el 50% de la
poblacion regional tenia menos de 19 afios en 1970, en el afio 2000
esta fraccién corresponde a casi los 25 afios.

En el futuro, la persistente baja de la fecundidad repercutira en
un acelerado envejecimiento demografico: la edad mediana de la
poblacién se empinara sobre los 30 afios en 2020 y se acercara a los
40 afos en 2050; el numero de jévenes (entre 15y 29 afios) por cada
cien adultos (30 a 64 afos) descendera de 80 en 2000 a 56 en 2020 y
a 46 en 2050. La relacion entre jovenes y adultos mayores (65 afios y
mas) se reducird de manera incluso mas dramatica: de 520 jovenes
por cada 100 adultos mayores bajara a 290 en 2020 y s6lo a 80 en
2050. Por lo tanto, el avance de la transicion demografica hara que los
jovenes se inserten en un medio donde predominaran los adultos y
los adultos mayores, con una presencia cada vez menor de nifios.

Estos profundos cambios en el contexto demografico pueden
incidir en las expectativas de comportamiento y en las demandas
respecto del desempefio de los jovenes. Es posible que ellos, en
virtud de un mas alto grado de calificacién y de su potencial para
absorber las innovaciones, asuman una posicién protagonica en la
sociedad, aunque también es probable que tiendan a emular las

conductas de los adultos. Una hipétesis alternativa es que los
ramhine An Ine merradne de trahain (v lac mavnree avinenciac de
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Fuente: CEPAL/CELADE, 2000.

Gréfico 1

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TASAS DE CRECIMIENTO TOTAL
Y POR GRUPOS DE EDADES DE LA POBLACION DE 15-29 ANOS
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Fuente: CELADE, Boletin Demogréfico 62, junio de 1998.

Gréfico 2

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PORCENTAJE DE JOVENES DE 15-29 ANOS,
POR PAISES ORDENADOS SEGUN NIVEL DE CRECIMIENTO EN EL ANO 2000
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Fuente: CELADE, Boletin Demogréfico 62, junio de 1998.

En varios paises (Bolivia, Brasil, Ecuador, Guatemala y México, entre otros) con fronteras
internas en expansion, los jévenes —principamente varones— son atraidos por las oportunidades
gue ali se ofrecen y actlan como pobladores pioneros; sin embargo, lainformacion disponible hace
pensar que estos asentamientos “colonizadores’ son relativamente inestables. En cambio, la
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atraccion gercida por las ciudades, especidmente en @ caso de las mujeres jovenes, tiene un
carécter mas permanente. Si bien € vigor de la migracion a las ciudades de mayor tamafio
demografico ha venido declinando con € paso de los afios, los centros urbanos de tamafio
intermedio se convirtieron en aternativas de creciente importancia para la radicacion de los jovenes.
Un porcentgje menor de la juventud latinoamericanay caribefia migra fuera de las fronteras de sus
paises, preferentemente a los vecinos. Esos movimientos constituyen, sin duda, una importante sefial
para los gobiernos respecto de las restricciones de las estructuras de oportunidades nacionales en
comparacion a las que ofrecen otros paises. Méas ain, € conocimiento de los perfiles de los
emigrantes ayuda a identificar los segmentos de la poblacion mas afectados por las carencias
relativas nacionales (véase € recuadro 4); asi, € predominio de quienes buscan empleo, mayores
remuneraciones o mejores calificaciones (o conocimientos) mostrard € peso relativo que en la
motivacion de los emigrantes tienen, respectivamente, las carencias en € mundo del trabgjo, en los
ingresos o0 en @ sistema educativo del pais de origen. En su conjunto, la migracion internaciond de
los jévenes latinoamericanos se mantiene dentro de margenes estrechos: arededor de 1990 poco
mas del 2% de la poblacion latinoamericana 'y caribefia de 15 a 24 afios registraba su residenciaen
un pais diginto a de su nacimiento; sin embargo, € nimero absoluto de migrantes era un 35%
mayor que d registrado en € decenio anterior y casi todo este aumento se debid a la absorcion
migratoria de los Estados Unidos, donde € nimero de jovenes oriundos de la regién virtuamente se
duplico.

Recuadro 4

MIGRACION DE JOVENES Y SUS CONDICIONES DE VULNERABILIDAD: LA NECESIDAD
DE MEJORAR LA INFORMACION SOBRE LA MIGRACION INTERNACIONAL

A pesar de los importantes avances en el aprovechamiento de la informacion censal, uno de
los problemas mas serios que enfrenta el conocimiento de los fendmenos de migracion
internacional en la region es la dificultad para dar seguimiento a los flujos. En un mundo
crecientemente globalizado, donde todo hace anticipar una creciente movilidad del trabajo y de
busqueda de mejoramiento de calificaciones fuera de las fronteras nacionales, resulta
imprescindible invertir en el perfeccionamiento de las fuentes de datos. A medida que los flujos
entre paises se hacen mas densos y diversos, cada vez es mas necesario enriquecer el
contenido de esas fuentes con nuevas variables que mejoren la confiabilidad y la oportunidad de
Ia |nformaC|on cualltatlva sobre Ios movimientos mternamonales de pobIaC|on Tales medidas son

Fuente: CEPAL/CELADE, 2000.

B. El caracter elusivo de los progresos de la educacion

La creciente centralidad del conocimiento en la transformacion de las estructuras productivas
ha Ilevado a que los logros educativos de los jovenes se asocien, hoy més que nunca, a sus
expectativas de bienestar. Méas ala de la virtual universalizacion de la educacion de primer nivel, los
datos sobre la evolucion de la cobertura de la ensefianza secundaria y superior en los Ultimos 30
ahos dan pie para un moderado optimismo. Si bien los recursos humanos juveniles experimentaron
un aumento sostenido, se produjo una continua elevacion de los umbrales de reclutamiento para los
mismos puestos de trabajo que antes tenian menos exigencias, aungue esto llevé a una devaluacion
de la educacion —en cuanto a reducir las remuneraciones de individuos con smilares logros
educativos—, la incorporacion de mano de obra més cdificaday con més conocimientos formales
contribuyé a incrementar la productividad de la economia. Los avances en € conocimiento
permitieron también que los jévenes mangjaran una racionalidad mayor en las decisiones sobre sus
proyectos, y es dable atribuir a tales avances una responsabilidad en & descenso de la fecundidad.
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No obstante estas sefides de progreso, otros aspectos conducen a aminorar € entusiasmo. El

primero es que, a pesar de la expansion educativa, la mayoria de los paises de la regién no logré
reducir la pobreza por debajo de los niveles registrados en 1980. Mé&s aln, su incidencia sigue siendo
mayor en las primeras etapas del ciclo de vida familiar, por 1o que afecta més alos hogares dirigidos
por jovenes, que debieran ser los principaes beneficiarios de aquellos progresos. Parte de la
explicacion de este desgjuste radica en € sostenido aumento de los requerimientos educativos para
acceder a los empleos, que ha ido acompaiiado de ingresos que permiten solo una razonable
expectativa de mantener una familia pequefia (pargja con uno o dos hijos) fuera de umbra de la
pobreza. Es decir, los mayores logros educativos parecen haber sdo suficientes para otorgar mas
racionalidad a las decisiones reproductivas y estimular una baja consistente de la fecundidad; sin

embargo, la mera reduccién del nimero de hijos de padres provenientes de hogares pobres que han
logrado un mayor grado de educacion no ha sido suficiente para evadir la pobreza. La gran
expansion de la educacion y € considerable descenso de la fecundidad no bastaron para levantar la
pesada hipoteca social que representa la pobreza en vastos segmentos de la poblacion de la region.

Un segundo aspecto que induce cierto pesimismo respecto de la contribucion de los progresos
educativos a bienestar presente y futuro de la juventud de la regién esta en las diferencias
cudlitativas de la educacion. La masificacion de la educacion se produjo a pargas con una
reduccion de la calidad de sus resultados y para mantener esa calidad se necesitaba no sdlo un
crecimiento del gasto publico que llevase e compés de la ampliacion de la cobertura sino también
recursos adicionales para enfrentar la nueva tarea de educar a adolescentes y jovenes provenientes
de hogares de bagjos ingresos. Estos jovenes llegaban a los establecimientos educacionales con un
legado de hébitos y un conocimiento deficitario con respecto a las generaciones escolares anteriores,
cuya mayoria contaba en sus hogares —por su origen socioecondmico— con una acumulacion de
activos que complementaban os esfuerzos educativos (véase € recuadro 5).

A medida que la opinién plblica advierte las diferencias de calidad en los logros vincuados a
trayectorias educativas pardelas —pero segmentadas— y la desiguaddad de los retornos
econdmicos asociados a esos logros, la estratificacion de los circuitos educativos se hace
crecientemente visible. Esta percepcion no hace mas que ampliar los mérgenes de frustracion de los
jovenes —que reciben una educacion publica devaluada— y desestimular cualquier posterior
inverson en la acumulacion de conocimientos. En rigor, la consolidacion de canales educativos
segmentados puede congtituirse en un reparo alalegitimidad de los medios que la sociedad propone
para integrar a sus ciudadanos y mejorar sus condiciones de bienestar. Aunque tales problemas
pertenecen a las areas mas duras de la politica social, un examen del contenido y de los avances de
algunas reformas educativas que se ponen en préctica en la region permite abrigar la esperanza de
poner atgjo a estos procesos y, eventualmente, revertirlos.

Recuadro 5
CALIDAD Y SEGMENTACION DE LA EDUCACION

El deterioro de la calidad de la educacion publica motivé la desercién de amplios sectores, que
buscaron adquirir en el mercado (establecimientos las nuevas condiciones de la economia. La
consecuente segmentacion de la educacion tuvo y tiene por lo menos dos consecuencias graves.
La primera es que priva a la educacion publica del interés y apoyo directo de aquellos que tienen
"voz" en la sociedad, lo que contribuye a ampliar la brecha de calidades educativas. La segunda es
que priva a los estudiantes provenientes de hogares de escasos recursos de la oportunidad de un
contacto cotidiano (y en condiciones de igualdad) con sus pares de estratos sociales medios y
altos. Estos contactos favorecen un mayor aprendizaje —fruto del intercambio de informacién entre
estudiantes que acarrean experiencias y conocimientos distintos— y brindan una oportunidad Gnica
a los que pertenecen a hogares con escaso clima educativo y cultural de adoptar algo de la
disciplina de trabajo, habitos educacionales privados) conocimientos para que sus hijos se formaran
una imagen de futuro compatible con de estudio, expectativas de movilidad y motivaciéon por la
construccion de un futuro que tienen aquellos que si cuentan con ese patrimonio. Esas actitudes y
comportamientos forman parte de un sindrome, cuyos efectos se traducen, por ejemplo, en la




Juventud, poblacion y desarrollo: problemas, posibilidades y desafios

Fuente:

C. Lainseguridad laboral de los jovenes

CEPAL/CELADE (Comision Econ6mica para América Latina y el
Latinoamericano y Caribefio de Demografia — Divisién de Poblacién), Juventud, poblacién y desarrollo
en América Latina y el Caribe (LC/L.1339), Santiago de Chile, marzo de 2000.

Caribe,

Centro

A lo largo de los ultimos 20 afios, € empleo en la region ha experimentado transformaciones
caracterizadas por un aumento de la precariedad laboral. Segin datos de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), seis de cada diez puestos de trabajo creados en los afios noventa
corresponden a sector informal y los cuatro restantes al sector moderno; e Estado, cuyo
funcionamiento se vio acotado por las reformas que acompafiaron @ guste fisca, disminuy6

Cuadro 1

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DESEMPLEO JUVENIL, 1990 1999 (TASAS ANUALES MEDIAS)

Pais 1990 | 1991 | 1992 [ 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
América

Latina

Argentina®

15-19 21.7 16.3 16.4 26.8 32.3 46.6 44.3 39.7 35.0 35.9
15-24 15.2 12.3 13.0 21.2 30.1 31.1 27.2 24.4 26.4
Bolivia®

10-19 13.3 13.1 8.3 8.6 4.9 5.0 7.0
20-29 9.5 7.3 7.0 8.2 45 5.4
Brasil®

15-17 11.6 14.4 12.2 11.9 11.0 13.0 14.3 18.8 18.4
18-24 9.0 11.2 10.3 9.6 9.3 10.5 11.4 14.3 15.0
Chile®

15-19 15.9 13.7 12.6 130 16.8 15.8 15.0 19.9 2.8 28.2
20-24 12.0 12.4 10.3 10.2 11.9 10.0 12.2 13.6 15.1 20.5
Colombia®

15-19 255 27.2 26.5 26.2 26.7 24.8 29.5 36.7 37.1 37.0
20-29 15.1 15.1 15.2 12.4 13.2 13.0 15.6 18.1 21.7 26.0
Costa Rica

15-24 10.4 14.1 9.3 10.2 9.8 13.5 13.9 13.1 12.8
Ecuador’

15-24 135 185 17.3 15.7 14.9 15.3 20.0 19.4 22.6
El Salvadorf

15-24 18.6 14.6 14.3 14.4 13.5 13.3 13.1 14.6 15.0 16.4
Honduras'

10-24 10.7 12.3 6.6 9.7 6.7 10.2 9.7 8.7 10.0
Méxica®

12-19 7.0 5.0 6.9 7.3 8.3 13.1 11.5 8.4 7.0 6.0
20-24 4.4 5.7 6.0 9.9 8.8 6.5 5.9 4.8
Panama”

15-24 ~-| 388| 370| 316 311| 319| 348| 315| 317| 295
Paraguay’
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15-19 18.4 9.0 14.1 9.8 12.3 10.8 29.1 13.7
20-24 14.1 95 73 8.8 55 78| 126 | 127
Pert
14-24 15.4 11.2 15.8 16.1 13.7 11.2 14.9 145 14.1 17.1
Uruguay*

14-24 266 | 250 | 244| 233| 255| 255| 280| 268| 261 279
Venezuela'

15-24 18.0 15.8 13.4 13.0 15.9 19.9 25.4 23.1 21.9 27.9
El Caribe™

Barbados

15-24 33.8 36.4 432 417 37.8 27.5 28.9 27.4
Jamaica

15-24 30.7 29.2 28.3 29.5 28.9 34.1 34.4 34.2
Trin. y Tabago

15-24 36.4 34.2 34.8 38.9 39.9 31.0 28.5 35.3 25.8 23.7

Fuente: Elaboracion de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), basada en informacion de las encuestas de

hogares de los paises.

3 Gran Buenos Aires: mayo-agosto de 1999. ® Nacional Urbano, 1996 (15-25 afios). © Seis areas metropolitanas,
promedio enero-agosto 1999. ¢ Total nacional. Promedio enero-septiembre 1999.  Siete &reas metropolitanas, junio de
cada afio. " Nacional urbano. ¢ 41 &reas urbanas, tres primeros trimestres de 1999. " Regién metropolitana, marzo
1999. ' Asunci6n. ! Lima Metropolitana, desde 1996 nacional urbano. Primer trimestre de 1999. ¥ Montevideo, promedio
enero-septiembre de 1999. ™ La metodologia usada en los paises del Caribe para medir el desempleo abierto difiere
de la utilizada en los otros paises de la region.

drésticamente su papel en la absorcién de mano de obray no generé empleo en aguellos afios, con
lo que se agravd € histéricamente elevado desempleo juvenil (véanse los cuadros 1y 2y €

recuadro 6).

Existe consenso en cuanto a que la disponibilidad de un empleo estable y de buena calidad es una

Recuadro 6
DESEMPLEO Y DESIGUALDAD SOCIAL ENTRE LOS JOVENES

dimension fundamental de las condiciones de vida de las personas. La informacion disponible muestra
gue el desempleo y el subempleo en la regién son estructuralmente mas altos entre las mujeres y los
jovenes y en la mayoria de los paises, el desempleo juvenil duplica el desempleo total y triplica el de los
adultos. Tales proporciones se han mantenido por largo tiempo —y sin mayores cambios durante las
coyunturas de expansion o de contraccion de la economia— aunque difieren segun el estrato social al
que pertenecen los jévenes.

En Panorama social de América Latina, Edicion 1998 de la CEPAL, se analiza el desempleo de los
jévenes segun el nivel de ingreso de sus hogares y se indica que durante el periodo 1990-1997 “... la
relacion entre las tasas de desempleo predominantes en el cuartil mas pobre y en el mas rico ha venido
aumentando en 8de los 12 paises estudiados ... Esta relacion apunta al hecho de que el peso del
desempleo global esté recayendo principalmente en estos grupos vulnerables ... el desempleo entre los
jovenes que no asisten a establecimientos educativos se da con mayor severidad en los hogares de
bajos ingresos”.

Un examen de la informacion proveniente de las encuestas de hogares de 15 paises permite
advertir que los jovenes de 15 a 24 afios que no estudian ni trabajan, representan entre el 12% y el 40%
en los hogares pobres y entre el 2% y el 10% en los hogares de mas elevados ingresos. También se
aprecia que los jovenes que no asisten a la escuela y tienen menos de 12 afios de educacion —grado

mAalminmaA mAava AannandAr A nmiitAantAan AA tralhaia divlhAanAan AniA GmurAlbiAaran nbrAlaa AA mvAadiiAth A A A L Al AT AW
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Fuente: CEPAL/CELADE 2000.

No obstante sus notorios avances en la caificacion formal, los jovenes se vieron seriamente
perjudicados por estos cambios y sus expectativas de obtener empleos estables y con cobertura de
seguridad socia debieron replegarse ante € crecimiento del desempleo y la expansion de la
informalidad. Sin capacidad para articular defensas gremiales ni reivindicaciones generacionaes, un
segmento importante de la juventud prolongd su dependencia de sus hogares de origen, colabord en
sus estrategias de sobrevivencia, se incorporo intermitentemente al mercado mediante contratos de
corto plazo y se refugio en la compafiia de su grupo de pares afectados por la misma situacion,
postergando, sin limite visible, sus aspiraciones'y expectativas de asumir roles adultos.

En la medida en que los paises de la region comenzaron a integrarse a proceso de
globdizacion —expandiendo las fronteras de la competitividad— debieron hacerse cargo de
procesos de flexibilizacion en € uso de sus recursos fundamentales, para cuyo efecto promovieron
reformas educativas y se esforzaron en consolidar sistemas eficientes de capacitacion y con elo
generar condiciones propicias para que los jovenes cuenten con herramientas Utiles para
desempefiarse en un mundo en € que lo Unico constante parece ser la aceleracion del cambio.
Dado que la aplicacion de estas iniciativas es muy reciente y que hay amplio acuerdo en que
configuran procesos de lenta maduracion, una evaluacion rigurosa de sus resultados seria
prematura. Mientras tanto, todos los paises, incluidos los desarrollados, enfrentan la dificil tarea de
encontrar caminos que permitan disociar la necesaria flexibilidad —exigida por la apertura de los
mercados— de sus consecuencias negativas sobre la precariedad |aboral.

Cuadro 2

AMERICA LATINA 12 PAiSES): TASA DE DESEMPLEO ABIERTO DE LOS JOVENES
DE 15 A 24 ANOS DE EDAD SEGUN SEXO Y NIVEL DE INGRESO DEL HOGAR,
ZONAS URBANAS, 1990-1997

. Total Cuatil 1 Cuartil 2 Cuartil 3 Cuartil 4
Pais y sexo?
1990 1997 1990 1997 1990 1997 1990 1997 1990 1997

Argentina®

Ambos sexos 13.2 24.3 27.7 45.7 134 27.5 8.2 16.0 4.7 4.8
Hombres 115 21.1 25.2 40.8 8.7 21.5 8.5 13.2 4.3 2.4
Mujeres 16.1 2A9.2 31.7 54.9 22.7 37.1 7.5 19.8 5.3 7.9

Bolivia®

Ambos sexos 19.3 8.5 37.8 16.5 20.0 9.2 15.1 6.9 9.7 2.0
Hombres 18.4 7.5 37.8 16.1 19.1 8.6 13.2 4.8 10.1 2.3
Mujeres 20.6 9.9 37.8 17.0 21.4 9.9 17.9 10.0 9.1 1.3

Brasild

Ambos sexos 8.6 15.3 14.0 22.7 8.4 14.9 6.5 11.4 4.7 10.1
Hombres 8.8 12.8 14.8 18.4 7.7 12.0 6.5 9.8 4.9 9.3
Mujeres 8.3 19.1 12.6 29.4 9.5 19.2 6.4 13.8 4.3 11.1

Chiled

Ambos sexos 18.5 13.5 35.2 25.8 18.8 12.9 9.0 7.9 8.2 5.8
Hombres 17.0 10.7 31.3 21.9 17.3 8.7 8.2 5.7 6.4 3.8
Mujeres 20.8 18.0 42.7 33.8 21.5 19.6 10.2 11.1 10.5 8.41

Colombia

Ambos sexos 21.7 255 34.1 44.0 22.8 24.3 14.7 17.6 13.1 15.0
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Hombres 18.0 20.7 27.9 35.1 18.4 18.1 11.7 14.0 11.9 16.1
Mujeres 26.9 315 434 55.4 28.8 325 19.0 21.9 14.4 13.7

Costa Rica

Ambos sexos 10.6 13.1 23.5 26.7 9.7 11.3 6.4 10.3 6.4 6.2
Hombres 9.8 11.4 25.0 24.5 6.2 10.3 5.5 8.3 6.9 4.7
Mujeres 11.8 16.4 20.7 30.2 16.4 13.7 7.6 14.1 5.5 8.6

Ecuadorf

Ambos sexos 14.1 19.7 27.2 321 13.1 19.6 11.8 15.6 6.7 8.7
Hombres 11.2 15.1 22.3 26.4 10.1 13.2 8.9 12.1 5.0 7.6
Mujeres 19.2 27.2 36.8 40.1 19.2 315 16.8 22.6 9.2 10.1

Méxicoe

Ambos sexos 9.9 12.5 16.6 18.9 9.1 12.3 3.6 7.3 8.7 5.7
Hombres 10.1 13.8 16.9 21.1 8.9 12.2 3.3 8.2 8.1 6.4
Mujeres 9.6 10.3 15.8 14.4 9.3 12.4 4.2 5.7 9.7 4.8

Panamé

Ambos sexos 37.4 315 475 45.0 40.1 31.8 29.0 26.8 24.2 17.4
Hombres 32.0 26.8 39.7 36.9 329 25.6 27.6 22.6 19.5 17.9
Mujeres 47.1 39.7 63.5 61.3 52.6 43.4 31.3 33.7 315 16.8

Uruguay

Ambos sexos 24.7 26.4 35.8 355 21.8 25.3 17.4 17.8 15.7 15.4
Hombres 22.2 21.8 33.2 28.9 18.8 21.3 13.8 15.1 14.6 12.2
Mujeres 28.5 33.1 39.8 44.8 25.9 30.8 23.1 22.0 17.1 19.7

Venezuela

Ambos sexos 18.4 20.0 36.1 33.6 19.9 20.5 12.9 14.5 6.5 12.2
Hombres 17.8 16.4 34.2 30.0 18.8 16.6 12.2 11.0 6.6 8.7
Mujeres 19.9 27.5 42,5 44,0 23.7 28.3 15.0 21.8 6.5 18.4

Fuente: CEPAL (1998).

2 No incluye empleados domésticos que habitan en el hogar. ° Gran Buenos Aires. ¢ Periodo 1989-1997. ¢ Periodo
1990-1996. ¢ Periodo 1992-1996.  Periodo 1991-1997
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lIl. Juventud, reproduccion
y equidad

A. Trayectoriareproductiva: su importancia
paralas personas, las parejas
y la sociedad

La mayoria de lo individuos desarrolla una trayectoria
reproductiva que, aun cuando acanza su manifestacién mas evidente
en d nacimiento de un(a) nifio(a), tiene varios otros componentes, que
se relacionan con & comportamiento sexual y nupcid, las pautas de
regulacion de la fecundidad, las patologias o dafios asociados a la
actividad sexual o d embarazo/parto y la fecundidad. Esa trayectoria
presenta cotas bioldgicas —que son mucho mas nitidas en € caso de
las mujeres y estdn sujetas a hitos de comienzo (menarquia) y fin
(menopausia)— tanto porque sdlo durante un lapso de su vida las
personas son capaces de procrear como porque para tales efectos se
requiere un sustrato fisiolégico idéneo. En las citadas cotas, la
trayectoria se ve afectada por variadasy diversas fuerzas econémicas,
scosocides y culturdes: i) los sentimientos y deseos individuales ii)
raciocinios personaes sobre costo y beneficio de las decisiones; iii)
definiciones socioculturaes sobre lo aceptable, 1o censurable y lo
sancionable; iv) opciones disponibles para gercer algun control sobre la
trayectoria reproductiva y sobre sus eventuales consecuencias para la
sdud.
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Estas fuerzas determinan € desarrollo de los componentes de la trayectoria reproductiva y €
momento y forma de agunos de sus hitos claves: i) @ inicio de las relaciones sexuales; ii) d
comienzo y la ruptura de las uniones; iii) e uso de procedimientos (patrones de conducta o medios
especidmente disefiados) para regular la fecundidad y evitar riesgos de salud asociados a la
actividad sexua y € parto; iv) @ caendario y la intensidad de la fecundidad. Por su caracter
eminentemente social, la trayectoria reproductiva se configura mediante conductas —que en algunos
casos corresponden a decisiones y en otros smplemente “suceden’— en los dmbitos sexud,
nupcia, anticonceptivo y de fecundidad. Asimismo, cada uno de estos comportamientos entrafia
riesgos especificos de salud fisica 0 mental. Cabe destacar € creciente reconocimiento de los
derechos de los individuos y |as pargjas para decidir en forma libre e informada sobre las conductas
que dan forma a su trayectoria reproductiva (Langer, Nigenda y Garcia, 1999); este aspecto es
crucial, pues las decisiones sobre la trayectoria reproductiva estén entre las mas relevantes que
toman las personas y congtituyen un esdlabén muy decisivo de sus trayectorias de vida. Asi, € grado
de dominio que los individuos gercen sobre su trayectoria reproductiva expresa € gercicio de sus
derechos reproductivos y revela su capacidad de integrarla funcionalmente en su proyecto de vida.
La reproduccion biolégica es relevante para los individuos y también para la sociedad, pues es la
Unica fuerza capaz de prolongar su existencia mas alla de la de sus miembros.! Si bien contiene
implicaciones especificas para cada comunidad —dinamismo demogréafico, renovacion y recambio
de cohortes, aumento de las demandas de consumo y servicios, entre otras—, su condicién de Unico
mecanismo para la supervivencia colectiva hace que las decisiones individuales en esta materia
adquieran un sentido distinto a escala socid, |o que puede incluso conducir a enfrentamientos —por
niveles muy atos o muy bgjos de reproduccion biol6gica— entre las expectativas y las opciones de
las personas (y las paregjas) y las de la sociedad.

B. Losjovenesy lareproduccion: especificidades y rasgos
sobresalientes

L as observaciones anteriores sobre la trayectoria reproductiva son particularmente aplicables
a la redidad de la juventud de la region. En primer lugar, una fraccion significativa de la
reproduccion biolégica —60% o mas— tiene lugar cuando las personas son jévenes, por |o que las
decisiones reproductivas que se adoptan en esta etapa determinan sus niveles de fecundidad
definitivos. Andlogamente, esas decisiones de los jovenes moldearan € perfil demogréfico futuro de
los paises, especiadmente porque en todos ellos ha tendido a aumentar € peso relativo de las tasas
especificas de fecundidad juvenil sobre la fecundidad total en los Gltimos 30 afios® (véase e gréfico
3). Ademés, en lajuventud los espacios para integrar funcionalmente la trayectoria reproductiva en
los proyectos de vida individuales son més restringidos que durante la etapa adulta, pues los jovenes

En el caso de comunidades especificas, la inmigracion es otro procedimiento que puede permitir su persistencia en el

tiempo; sin embargo, la migracion no sirve para tales efectos cuando se trata de la comunidad global.

Este fendmeno es tipico de procesos de transicion demogréfica en que el descenso de la fecundidad es méas acelerado entre
las mujeres de 30 afios y més. Sin embargo, como lo ilustra b experiencia europea reciente, esta tendencia puede
experimentar reversiones. En el marco de la denominada segunda transicion demogréfica (Lesthaeghe, 1998 y 1995), las
mujeres europeas —y también las de algunas naciones asidticas industrializadas—, han aplazado significativamente la edad a
la que se unen y, en concomitancia, han retrasado la edad a la que tienen su primer hijo (Schoenmaeckers 'y Lodewijckx,
1999), lo que en algunos casos condujo a un repunte relativo (e incluso absoluto en algunos paises) de lafecundidad entre los
30y los 34 afios (Naciones Unidas, 1998).
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estan en plena eaboracion de esos proyectos —o erigiendo sus cimientos— mediante la
acumulacién de activos, recursos, capital humano y experiencia. En etapas més avanzadas |os
proyectos suelen estar definidos (0 en pleno desarrollo) y los individuos pueden identificar
claramente la compatibilidad de sus opciones reproductivas con esos proyectos.

Gréfico 3

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INCREMENTO DE LA CONCENTRACION RELATIVA
DE LA FECUNDIDAD TOTAL EN LAS EDADES JOVENES (15 A 29 ANOS),
SEGUN PAISES, 1970-2000

30

251 —

20 T —

151

10 +

Pert :I

Hajti
México

ILILA
P

Uruguay

Porcentaje de incremento
(6,1
CostaRica [
Chile [0
I

Argentina [
Brasil

El Salvador

Fuente: calculos basados en estimaciones y proyecciones vigentes

En tercerainstancia, la juventud es la etapa en que se producen los hitos mas significativos de
la trayectoria reproductiva de las personas. Ademés de ser e periodo de la vida en que se
concentran los nacimientos, entre los 15 y los 29 afios la mayoria de las personas comienza su
actividad sexual, forma su primera union estable, adquiere conocimientos sobre los medios
anticonceptivos, se convierte en su usuario e inicia su periodo de exposicion a las enfermedades de
transmision sexua —incluido € sindrome de inmunodeficiencia adquirida (SIDA)—. Lainformacion
indica que la mayoria de las mujeres se inicio sexualmente antes de los 20 afios, que una fraccion
algo inferior ala mitad ya se unié y mas de un tercio fue madre también antes de esa edad (gréfico
4).

Gréfico 4

AMERICA LATINA Y EL CARIBE, PAISES SELECCIONADOS: PORCENTAJE DE MUJERES DE 25 A 29 ANOS
EN EL MOMENTO DE LA ENCUESTA QUE TUVIERON SU PRIMERA RELACION SEXUAL,
SU PRIMERA UNION Y SU PRIMER HIJO(A) ANTES DE LOS 20 ANOS, 1995-1998

Bolivia, 1997

Colombia, 1995 Primera relacion sexual
antes de los 20 afios

*Primera union antes de
los 20 afios

Nicaragua, 1998 Guatemala, 1995
-

Primer hijo antes de los
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Haiti, 1995
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Fuente: Procesamiento de las bases de datos de las Encuestas de Demografia y Salud (EDS) respectivas.

Cuadro 3

AMERICA LATINA Y EL CARIBE, PAISES SELECCIONADOS:; PORCENTAJE DE MUJERES
ADOLESCENTES (15 A 19 ANOS DE EDAD AL MOMENTO DE LA ENCUESTA)
USUARIAS DE METODOS ANTICONCEPTIVOS SEGU N PAISES. TOTAL,

UNIDAS Y NO UNIDAS SEXUALMENTE ACTIVAS, 1987-1998

Pais/ fecha de la encuesta Total Unidas No unidas
sexualmente
activas
Belice (1991) . 26.2 .
Bolivia (1998) 5.1 311 63.5
Brasil (1996) 14.8 54.0 65.9
Colombia (1995) 10.9 50.9 67.0
Costa Rica (1990) 2.6 52.0 66.0
Republica Dominicana (1996) 10.1 35.1 57.7
Ecuador (1988) 3.0 15.3
El Salvador (1994) . 225 .
Guatemala (1995) 2.8 121 41.7
Guyana (1992) . 18.1 .
Haiti (1995) 3.6 10.5 24.3
Honduras (1996) . 27.6
Jamaica (1993) 29.3 58.8
México (1996) 7.7 435 .
Nicaragua (1998) 11.3 39.9 23.7
Paraguay (1998) . 47.1 .
Pera (1996) 75 46.0 69.8
Suriname (1992) . 29.6 .
Trinidad y Tabago (1987) 9.7 42.4 42.9
Venezuela (1998) 10.3 59.6 40.0

Fuente: J. M. Guzman, R. Hakkert y J. Contreras (2000).

.. No disponible.

En cuarto lugar debe mencionarse que las condiciones en que los y las jévenes alcanzan los
hitos reproductivos ya mencionados suelen ser adversas, esta situacion obedece a la conjuncién de
dos tipos de factores:

i) Lainexperiencia, atribuible tanto a su propia calidad de nedfitos o de recién iniciados en
materias sexuales y reproductivas como a una madurez sicoldgica y emocional en proceso de
consolidacion, particularmente en el caso de los y |as adolescentes; esta inexperiencia hace que sus
conductas reproductivas sean de mayor riesgo y puedan conducir a embarazos por decisiones
apresuradas o derivar en riesgo de contraer enfermedades venéreas a causa de su desconocimiento
sobre prevencion.

i) El conjunto de normas y vaores que sancionan negativamente la actividad reproductiva
durante la adolescencia y la juventud, en particular si ocurre fuera del matrimonio o la union; por
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dlo, los muchachos y muchachas suelen ocultar a sus mayores su condicion sexualmente activa 'y
frecuentemente ven impedido su acceso a medios de regulacion de la fecundidad y a los dispositivos
de profilaxis contra las enfermedades venéreas, aumentando € “riesgo” de sus conductas sexuales
y reproductivas.

Gréfico 5

AMERICA LATINA Y EL CARIBE, PAISES SELECCIONADOS; COMPARACION DE LA TRIADA
REPRODUCTIVA ANTES DE LOS 18 ANOS ENTRE LAS COHORTES DE MUJERES

DE 18-19 ANOS Y 30-49 ANOS EN EL MOMENTO DE LA ENCUESTA, 1995-1998
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Fuente: Procesamiento de las bases de datos de las
Encuestas
de Demografia y Salud (EDS).

En dltimo lugar, pero no menos importante, en la juventud —més que en cuaquier otra etapa
de la vida— los individuos experimentan una permanente tenson entre su condicion de
“sustentadores’ de la reproduccién bioldgica de su comunidad y las crecientes presiones que la
sociedad impone en orden a que extiendan € periodo de dedicacion exclusiva a la acumulacion de
conocimientos, desarrollo de habilidades y adquisicion de experiencia. Ademés, todos los
adolescentes se hallan sometidos a fuerzas contrapuestas: su exposicién cada vez mayor a los
mensgjes que estimulan € gercicio de la sexuaidad dedigado de la procreacion choca con vetos
sociades de diverso tipo que tienden a negarles su condicion de sexualmente activos o aimpedirles
acceso a servicios de salud reproductiva. Hay un grupo importante de adolescentes sexualmente
activas(os) que no cuentan con acceso a informacion, educacion y servicios de salud sexua y
reproductiva (véase d cuadro 3), o que lesimpide gercer sus derechos y atenta contra su integridad
fisolégica y sus proyectos de vida (véase nuevamente € recuadro 1). De hecho, las agudas
diferencias en materia reproductiva entre los y las jovenes de laregion y los de Europa occidental
no radican en su iniciacion sexua sino en la temprana edad a la que comienzan su reproduccion.
Mientras no menos de un 15% de las muchachas latinoamericanas y caribefias de 18 y 19 afios han
sido madres antes de los 18 afios, en los paises de Europa occidental —segun los datos de las
Fertility and Family Survey (FFS) que redizan la Comision Econdmica para Europa (CEPE) vy €
Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (FNUAP)— esta proporcion no supera el 5% (véase €
gréfico 5).

C. Juventud y reproduccion: principales tendencias
en Ameérica Latinay el Caribe

Pese a la creciente concentracion de la fecundidad durante la juventud, la evidencia sefida
que, en e marco del descenso generalizado de la fecundidad en la regidn, las tasas de fecundidad
juveniles han caido en los Ultimos 30 afios; Este hecho permite suponer que las nuevas generaciones
disponen de més opciones para armonizar sus proyectos de vida con sus trayectorias reproductivas.
Pero este signo, que es alentador en cuanto a ejercicio de derechos reproductivos, encuentra un
mentis en las jovenes que —a raiz de las presiones y exigencias sociales— no pueden concretar
tales derechos (CEPAL-CELADE, 1998). Muchas jovenes de la region declaran un nimero
deseado de 2 a 3 hijos —cifra bastante homogénea dentro y entre los paises—; sin embargo, las
tendencias previstas de la fecundidad estan sefialando que muchas no alcanzarian a esa cantidad.®

La fecundidad adolescente sigue siendo objeto de preocupacion, tanto porque preserta una
mayor resistencia a la bgja —incluso registra azas, de duracion variable, en algunos paises— como
porque entrafia importantes dificultades para los nifios, los progenitores y sus familias (véase €
recuadro 1). Una hip6tesis invocada para explicar la resistencia a la bgja de la fecundidad de los 'y
las adolescentes atribuye este hecho a la creciente permisividad sexua de las sociedades. La

®  En todo caso, la comparacion entre las preferencias reproductivas (declaracién de ndmero de hijos deseados) y la paridez
acumulada (nimero de hijos tenidos a ciertas edades exactas) no aporta evidencia concluyente en el caso de las jévenes —
salvo cuando antes de los 30 afios la paridez excede las expectativas— pues ain les resta un buen tiempo “reproductivo”
para lograr sus metas, y las pueden superar sin que lo deseen. Ademas, el hecho de que la fecundidad observada sea inferior a
la deseada no parece una peculiaridad de la region, pues también se observa en varios paises europeos y existen argumentos
para sostener que no tiene el mismo significado, en tanto vulneracion de derechos reproductivos, que la fecundidad que
supera |os deseos (CEPAL/CELADE, 1998).
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evidencia empirica es ambigua en cuanto a respaldar esta hipétesis. s bien hay sefides de mayor
liberalidad sexud —muchas de ellas mas bien cudlitativas, como € tratamiento més explicito de
temas sexuales en los medios de comunicacion o en € seno de la familia, € relgiamiento de las
sanciones sobre determinados comportamientos sexuales y otras—, las cifras indican que en la
mayor parte de los paises de la regién las adolescentes actuales se inician sexuamente, casan y
tienen su primer hijo a edades superiores que sus madres. Detrés de esta paradoja se esconde un
cambio cuditativo, pues la iniciacion sexua tempranadel pasado —propia de los estados incipientes
de transicion demografica— iba ligada a una union y a una reproduccion biol 6gica tempranas, por 1o
mismo, € retraso de la iniciacion sexud registrado en las Ultimas décadas debe atribuirse a la
postergacion de la unién.

En € gréfico 5 se proporcionan algunos antecedentes empiricos adicionaes a andlisis de
estas tendencias. De modo generalizado —excluido Brasil, cuya tasa de fecundidad adolescente ha
aumentado en las Ultimas décadas—, la proporcion de mujeres que se unieron y tuvieron su primer
hijo antes de los 18 afios es menor en la cohorte mas joven, lo que es signo del retraso de la union y
del inicio de la reproduccién biol6gica que ya se han sefidado”. No ocurre lo mismo con lainiciacion
sexual, pues en varios paises (Brasil, Colombia y Haiti) una proporcion mayor de mujeres
adol escentes —en comparacion con las de la cohorte de 30 a 49 afios— se inicid sexualmente antes
de los 18 afios. En conclusion, € retraso de la unidn conlleva una iniciacion sexual més tardia en
algunos paises y en otros parece abrir crecientes espacios para la iniciacion sexual prematrimonial;
ademas, puede ocurrir a edades incluso mas tempranas que en € pasado. La forma radia de los
gréficos permite apreciar facilmente que:

i) las adolescentes de los paises en plena transicion (Brasil y Colombia) registran un porcentgje
de iniciacion sexua antes de los 18 afios mucho mayor que las de los paises en estados
incipientes de transcion (Haiti y Bolivid); asi, la transcion demogréfica no genera
autométicamente un retraso de lainiciacion sexud;

i) latransicion demogréfica se expresa més claramente en € plano de las iniciaciones nupcia y
reproductiva, pues las jovenes de |os paises més avanzados en la transicion no se encuentran
entre las mas precoces y, en cambio, Si se registran iniciaciones nupcial y reproductiva
tempranas en paises mas hien rezagados en dicha transicion. Sin embargo, los gréaficos
permiten concluir que la triada de iniciaciones presenta una amplia autonomia respecto de la
fecundidad final que acumulan las mujeres, ya que agunos paises de ata fecundidad (Bolivia
y Haiti) se destacan por su triada tardia, y otros de fecundidad final bgja tienen triadas
tempranas (Republica Dominicand). En suma, parece haber fuerzas socioculturales
especificas de los paises que, independientemente de su nivel de desarrollo socioeconémico o
del estado de su transicion demogréfica, atrasan 0 adelantan la triada.

Cabe destacar que, pese a todas las evidencias y razonamientos sobre las consecuencias
negativas que entrafia la fecundidad temprana (véase @ recuadro 7), lainformacion disponible indica
que los hijos(as) de madres adolescentes presentan los més altos indices de “ deseabilidad”. Aunque
ello tiene explicaciones demograficas —se trata basicamente de nacimientos de orden uno, cuya
declaracién como “no deseados’ no es frecuente—, es posible que & carécter de “deseados’
responda a fuerzas més profundas, como las ansias de las muchachas por ganar un espacio en la
familia o una identidad propia, sus intenciones de sdir del hogar mediante la unién (que podria
concretarse a causa del embarazo) y la falta de oportunidades (que convierte a la maternidad en €l
anico proyecto visible). S es aguna de estas fuerzas la que gatilla la fecundidad adolescente (e

4 Estasituacion se aprecia facilmente en el gréfico 5: la curva de la cohorte 18-19 afios esta inscrita en la de 30 a 49 afios.
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incluso parte de la juvenil), € desafio en materia de politica se vuelve alin mayor, ya que los
programas de sdud sexual y reproductiva no podran resolver por si solos @ problema de la
formacion de identidad, los anhelos de emancipacion o lafata de oportunidades de los jovenes.

D. Los jévenesy lareproduccién: signos de inequidades
macro y microsociales

El grueso de la responsabilidad de la reproduccion biologica de los colectivos nacionales de la
region recae en los jévenes de los segmentos mas desvalidos de la poblacion; los jévenes de los
grupos sociales mas aventajados reducen sistematicamente su participacion. Tal segmentacion de
tareas, que responde a raciocinios individuaes y estimulos socides, lleva consgo una pérdida neta
de capacidad de socializacion para la comunidad en su conjunto; resulta entonces aconsejable
adoptar medidas destinadas a evitar una agudizacion de esta polarizacion del peso reproductivo
entre segmentos socioecondémicos. Los antecedentes empiricos son contundentes: |as trayectorias
reproductivas de los y las jovenes de distintos segmentos socioecondmicos son marcadamente
dispares y suponen desventgjas adicionales para quienes pertenecen a los grupos en condiciones
mas desmedradas; estas disparidades s advierten tanto en las etapas finales como en las iniciaes
de la juventud. En las finaes, las jovenes més pobres acumulan un nimero de hijos(as)
significativamente mayor que & promedio de sus paises y muy superior a de las jévenes del quintil
socioecondémico mas dto (véase d gréfico 6); esta diferencia de paridez implica que las jovenes de
los estratos altos tienen una carga de crianza muy inferior a la de sus homélogas de los estratos
bajos, hecho que las dota de mas tiempo y opciones para la acumulacion de activos o laredizacion
individua. Tan importante como lo anterior es € hecho de que las mujeres pobres de 25 a 29 afios
de todos los paises andizados tenian, en e momento de la encuesta, més de dos hijos y en varios
otros més de tres, cantidad que exige una gran dedicacion y recursos para asegurar su adecuada
Crianza.

Recuadro 7
CONSECUENCIAS NEGATIVAS DE LA FECUNDIDAD ADOLESCENTE
PARA LAS MADRES. LOS HIJOS Y LA SOCIEDAD

Riesgos para las madres: La maternidad temprana obstruye la acumulacion de activos en
capital humano y social necesarios para mantener expectativas razonables de movilidad social,
sobre todo porque gatilla la desercion escolar y reduce significativamente el tiempo disponible para
las actividades formativas. La fecundidad adolescente, cuando ocurre a edades muy tempranas (en
particular, antes de los 17 afios) entrafia riesgos para la salud asociados a la falta de madurez
fisiolégica® La fecundidad adolescente suele recluir a las madres en actividades domésticas y
empujar a los padres al mundo laboral en condiciones precarias. Esta insercion desmedrada en el
mundo del trabajo y de la educacién también tiene consecuencias sobre la adquisicion de activos en
capital social. El abandono de establecimientos educativos y la ausencia o debilidad de experiencia
laboral priva a las madres adolescentes de vinculos con redes de personas que pueden cumplir un
importante papel en la provisién de informacion y contactos que facilitan el acceso al mercado
laboral y aumentan las posibilidad de obtener buenos empleos ™

Riesgos para la descendencia: La maternidad temprana es un eslabon central en los
mecanismos de reproduccion intergeneracional de la pobreza, pues el desarrollo del capital
educativo y social de los nifios depende en gran medida de la mayor o menor riqueza de activos de
sus progenitores. La fecundidad adolescente se asocia a una alta fecundidad al final de la vida fértil,
por lo que los hijos tenidos durante la adolescencia frecuentemente deben compartir los escasos
recursos de tiempo, espacio y dinero de sus hogares con varios otros nifios.° La maternidad en la
adolescencia tiene una mayor probabilidad de asociarse con la falta de pareja lo que constituye una
desventaja de base para los hijos.

Riesgos para la sociedad: Con la maternidad temprana, la sociedad no sélo pierde el aporte
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Fuente: CEPAL/CELADE (Comisibn Economica para América Latina y el Caribe, Centro
Latinoamericano y Caribefio de Demografia — Division de Poblacion), Juventud, poblacion y desarrollo
en América Latina y el Caribe (LC/L.1339), Santiago de Chile, marzo de 2000.

2 A Langer, G. Nigenda y S. Garcia, (1999). ° R Kaztman, (1999). ¢ S. Desai, (1995).

Otra faceta de la conducta reproductiva en la que se aprercia una brecha socioeconémica
ata en las etapas iniciales de la juventud y bgja en la adultez es la experiencia reproductiva, y que
divide a las mujeres entre las que han tenido descendenciay las que no la han tenido. La proporcion
de madres adolescentes en los grupos desventgjados (pobres y con baja educacién) es mucho mayor
gue la que registran los hogares de dto nivel socioecondmico o con niveles de educacion elevados;
en cambio, tal diferencia no se registra a comparar las mujeres adultas de ambos grupos
socioeconomicos polares, ya que, independientemente de su condicion socioecondémica, un 90% o
més ha tenido hijos (véase € cuadro 4). Este hecho no es sorprendente, pues la bga de la
fecundidad propia de la transicion demogréafica tiene su base en la reduccion de los nacimientos de
Ordenes superiores y no en € aumento de las nuliparas, lo que ratifica que la iniciacion reproductiva
temprana es un factor de diferenciacion socioecondmica que retroalimenta las situaciones iniciales
de pobreza de las muchachas que tienen sus hijos a edades tempranas.

Gréfico 6

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PARIDEZ ACUMULADA POR LAS MUJERES
DE 25 A 29 ANOS SEGU N QUINTIL SOCIOECONOMICO,

PAISES SELECCIONADOS, 1995-1998

Bolivia, 1997 e— Quintil 1
4.0

Rep. Dominicana, 1996 Brasil, 1996

= ™ Quintil 5

Peru, 1996 Colombia, 1995

Nicaragua, 1998 Guatemala, 1995 Total

Haiti, 1995

Fuente: Procesamiento de las bases de datos de las Encuestas de Demografia y Salud (EDS) respectivas.

En las etapas inicides de la juventud es un hecho facilmente verificable que la triada
temprana es un rasgo caracteristico de los grupos socialmente desaventajados, hasta €l punto que se
perfila como un componente sobresdiente de la dindmica demogréafica de la pobreza
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(CEPAL/CELADE, 1998; CELADE, 1994; Martinez, 1998; Livi-Bacci, 1995). En € gréfico 7 se
puede apreciar que las jovenes de 20 a 24 afios pertenecientes a quintil socioecondmico mas bajo
inician sus etapas sexud, nupcia y reproductiva mucho antes que las del quintil mas ato. En ambos
quintiles la iniciacion sexud antes de los 20 afios es € componente de la triada que muestra los
mayores guarismos y la maternidad antes de esa edad registra los menores.

Las disparidades socioecondmicas de la iniciacion sexual son mucho menores que las que
registran la iniciacion nupcial y la reproductiva, ratificando asi la autonomia relativa que puede
adquirir & comportamiento sexua respecto de los otros dos; esta situacion implica que mientras las
muchachas de estratos socioecondmicos atos y sexualmente activas gercen sus derechos en este
campo dedligando su actividad sexua del riesgo de embarazo, |as de estratos socioecondmicos bajos
tienen mucho menos éxito en lograr taes derechos. El caso de Brasil ilustra esa Situacion, puesto
gue tres de cada cuatro jovenes pobres iniciadas sexualmente antes de los 20 dios son madres
adolescentes; entre las jovenes del estrato socioecondmico ato sdlo una de cada cuatro iniciadas
sexuamente en la adolescencia es madre (gréfico 7). En la mayoria de los paises, mas del 80% de
las jovenes pobres se iniciaron sexuamente antes de los 20 afios, lo que indica claramente la
demanda potencia de servicios integrales de salud sexua y reproductiva entre |os pobres.

Grafico 7

AMERICA LATINA Y EL CARIBE, PAISES SELECCIONADOS: PORCENTAJE
DE MUJERES DE 20 A 24 ANOS EN EL MOMENTO DE LA ENCUESTA

QUE SE INICIARON SEXUALMENTE, SE UNIERON Y FUERON MADRES
ANTES DE LOS 20 ANOS, SEGUN QUINTILES

SOCIOECONOMICOS, 1995-1998
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Fuente: Procesamiento de las bases de datos de las
Encuestas de Demografia y Salud (EDS).

Los antecedentes anteriores aportan evidencias a la discusion sobre € efecto de la mayor
permisividad sexua que se registra en las trayectorias reproductivas de los y las jovenes de la
region. El hecho de que las jovenes de los grupos pobres, rurales y de menor educacion muestren la
triada de iniciaciones mas temprana favorece la hipétesis de que sus trayectorias mas bien precoces
—en comparacion con las de otras latitudes, en particular las del mundo desarrollado— obedecen a
las pautas de conducta tradicionales que prevalecen en los gmentos mas desaventgjados. Asi,
parece gque la mayor parte de la fecundidad adolescente en los paises de la region no responde a
una “nueva cultura sexual” méas permisiva sSino a la persistencia de la triada temprana entre las
jovenes pobres. Por lo tanto, esa modernizacion, claramente encarnada por las jovenes de mayor
educacion, favoreceria un atraso de la triada de iniciaciones. Sin embargo, el hecho de que las més
educadas sean las que exhiben mayores indices de iniciacion sexual prematrimonia y de regulacion
de la fecundidad apoya la hipétesis de que la modernizacidn sociocultural trae consigo un nuevo
comportamiento sexual mas permisivo pero ala vez més protegido contra el embarazo no deseado y
sus consecuencias. De esta manera, no puede descartarse que en € futuro —hasta el momento no

41



Juventud, poblacion y desarrollo: problemas, posibilidades y desafios

ha ocurrido asi— lainiciacion sexud se addante y se generalice la condicion de sexua mente activa
entre los y las adolescentes, como resultado de la modernizacion (y de la concomitante nueva
cultura sexua més permisiva). S eso ocurre, e componente de regulacion de la fecundidad que
integra esta nueva cultura sexual debiera también generalizarse para evitar un aumento de la
maternidad/paternidad adolescente. Las disparidades socioecondmicas de la triada de iniciaciones
(sexud, nupcid, reproductiva) de los jovenes se originan, entonces, en dos tipos de factores. Uno
corresponde a las pautas tradicionales de unidén temprana que siguen predominando entre los
jévenes pobres y € otro al menor acceso que tienen los jovenes pobres a medios de planificacion
familiar. Esto Ultimo se ilustra claramente en € grafico 8, en @ que se aprecia una sistemética
diferencia de la prevalencia de uso de anticonceptivos modernos entre los jovenes de estrato bajo y
los de estrato dto. En Boliviay Guatemaa esta situacion se explica, en parte, por la persistencia de
lagunas en € conocimiento de medios anticonceptivos, las que suelen ser més frecuentes entre las
adolescentes del quintil socioecondmico bajo (cuadro 5) pese a que, como se mostro, dlas seinician
sexualmente més temprano que las del estrato socioeconémico alto.

Gréfico 8

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: USO DE MEDIOS ANTICONCEPTIVOS MODERNOS ENTRE
LAS JOVENES UNIDAS POR NIVEL SOCIOECONOMICO Y SEGUN GRUPOS DE EDAD, 1995-1998
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Fuente: Procesamiento de las bases de datos de las Encuestas de Demografia y Salud (EDS).
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Cuadro 4

AMERICA LATINA Y EL CARIBE, PAISES SELECCIONADOS: PORCENTAJE DE MUJERES DE 15 A 49 ANOS CON EXPERIENCIA REPRODUCTIVA,
POR GRUPOS SOCIOECONOMICOS Y SEGUN GRUPOS DE EDAD, 1995-1998

Pais y grupo Grupos de edad Pais'y grupo Grupos de edad

socioeconémico socioeconémico

Bolivia, 1997 15-17 18-19 20-24 25-29 |30 y mas Total [ Haiti, 1995 15-17 18-19 20-24 2529130 y mas Total
Rural 12.6 38.8 76.7 91.6 95.5 78.0( Rural 8.3 32.2 61.1 87.1 95.6 70.2
Urbana 5.4 211 50.5 80.6 94.0 64.4| Urbana 6.4 22.0 429 70.2 89.0 55.9
Quintil 1 18.7 46.2 80.5 93.0 96.0 80.6( Quintil 1 8.2 44.4 75.8 94.4 97.3 79.0
Quintil 5 2.2 10.3 28.5 67.2 91.0 55.6( Quintil 5 4.2 8.8 30.0 61.1 85.2 46.6
< de 6 afios de educacion 19.2 48.9 79.8 94.7 96.3 85.9( < de 6 afios de educacion 8.4 35.8 67.3 88.0 94.4 72.3
10 0 més afios de educacién 1.8 7.5 32.7 67.3 89.6 59.3| 10 o més afios de educacién 5.0 6.5 20.1 46.2 77.9 35.9
Total 7.1 25.3 56.9 83.7 94.5 68.2| Total 7.4 27.0 52.3 79.2 93.1 64.0
Brasil, 1996 15-17 18-19 20-24 25-29 |30 y mas Total | Nicaragua, 1998 15-17 18-19 20-24 2529130 y mas Total
Rural 15.6 41.0 60.1 85.8 92.6 72.7| Rural 23.5 53.5 79.3 91.3 96.1 76.6
Urbana 10.4 27.1 50.8 73.3 89.8 67.2| Urbana 15.5 35.4 64.7 82.0 94.6 70.4
Quintil 1 22.0 54.3 73.7 89.0 95.0 77.1| Quintil 1 27.9 61.5 87.2 94.2 97.8 81.3
Quintil 5 7.0 10.8 32.2 59.3 88.6 62.8( Quintil 5 7.9 25.7 49.0 70.3 93.2 64.5
Menos de 6 afios de educacion 17.7 49.2 69.1 87.1 94.2 80.2 < de 6 afios de educacion 31.0 67.5 84.6 92.3 96.9 84.2
10 0 més afios de educacién 1.4 7.5 25.0 55.3 81.3 56.4| 10 o méas afios de educacion 3.7 12.2 40.0 67.4 90.3 59.2
Total 11.5 29.6 52.5 75.3 90.3 68.2| Total 18.5 41.8 69.9 90.3 95.1 72.6
Colombia, 1995 15-17 18-19 20-24 25-29 |30 y mas Total [ Per(, 1996 15-17 18-19 20-24 2529130 y mas Total
Rural 15.2 44.7 74.2 88.3 93.6 76.3| Rural 15.0 455 76.8 90.3 96.8 78.0
Urbana 7.0 27.5 54.1 76.4 88.7 66.2| Urbana 4.5 16.9 47.5 72.3 91.8 62.6
Quintil 1 18.5 53.8 80.5 91.9 94.8 79.0 Quintil 1 19.2 55.7 82.3 93.3 97.2 81.3
Quintil 5 2.5 9.6 37.2 63.5 82.2 58.4( Quintil 5 0.8 6.5 26.3 50.3 86.2 51.9
Menos de 6 afios de educacion 16.4 53.9 80.1 91.2 93.9 82.5 < de 6 afios de educacion 17.8 51.6 80.1 92.8 97.5 85.3
10 0 més afios de educacién 3.2 12.1 34.6 63.7 81.4 55.6| 10 o més afios de educacion 2.5 9.8 37.3 63.4 86.5 58.9
Total 9.2 31.7 59.2 79.2 90.0 68.8| Total 7.3 235 54.7 77.3 93.2 66.7
Guatemala, 1995 15-17 18-19 20-24 25-29 |30 y mas Total | Rep. Dominicana, 1996 15-17 18-19 20-24 2529130 y mas Total
Rural 14.4 46.3 72.4 88.4 96.1 74.2| Rural 21.31 45.5 76.1 89.5 96.2 76.7
Urbana 8.0 27.4 61.0 83.7 93.9 67.6| Urbana 10.6 29.7 54.7 78.3 91.9 67.2
Quintil 1 21.5 53.5 84.4 94.4 97.2 81.5( Quintil 1 30.2 60.6 90.2 93.4 98.9 82.9
Quintil 5 5.8 22.0 43.7 73.7 93.9 62.1 Quintil 5 3.3 15.4 35.4 64.3 87.3 57.1
Menos de 6 afios de educacion 18.5 51.9 79.3 91.0 96.0 79.8( < de 6 afios de educacion 28.7 70.1 90.1 94.2 97.0 86.5
10 0 més afios de educacién 2.0 8.8 30.6 70.9 91.0 56.6| 10 o0 méas afios de educacion 5.4 15.4 38.6 68.8 86.7 58.7
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Total

115

38.2

67.6

86.5

951  71.3] Total 144] 350 615] 820 934] 704

Fuente: Procesamiento de las bases de datos de las Encuestas de Demografia y Salud (EDS) respectivas.
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En la mayoria de los paises de la region € conocimiento de medios anticonceptivos modernos
estd ampliamente extendido entre las jovenes (véase @ cuadro 5), por lo que las diferencias de
acceso a medios de planificacion familiar no deben atribuirse a la ignorancia. En € gréfico 8 se
aprecia que las adolescentes unidas, sobre todo las pobres, registran —incluso en aquellos paises
donde € conocimiento de anticonceptivos es cas universa— una prevalencia de uso de
anticonceptivos modernos muy inferior a los demés grupos de jovenes, hecho que es sintomatico de
la presencia de barreras socioculturaes o actitudes de rechazo.

Cuadro 5
AMERICA LATINA Y EL CARIBE, PAISES SELECCIONADOS:PORCENTAJE DE MUJERES

DE 15 A 49 ANOS DE EDAD QUE CONOCEN MEDIOS ANTICONCEPTIVOS MODERNOS,
SEGUN GRUPOS DE EDAD Y QUINTILES SOCIOECONOMICOS, 1995-1998

Pais, afio y Grupos de edad

quintiles 15-17 18-19 20-24 25-29 30y més Total
Bolivia, 1997, Q1 491 61.5 61.8 61.9 56.0 57.2
Bolivia, 1997, Q5 95.8 94.3 97.6 98.7 99.2 97.9
Bolivia, 1997, total 84.3 88.0 89.5 89.9 85.1 86.7
Brasil, 1996, Q1 96.5 99.4 98.7 99.7 99.1 98.8
Brasil, 1996, Q5 100.0 100.0 100.0 100.0 99.9 100.0
Brasil, 1996 total 99.0 99.7 99.5 99.9 100.0 99.6
Colombia, 1995, Q1 91.0 99.1 99.4 100.0 99.2 98.3
Colombia, 1995, Q5 99.4 99.5 99.7 99.7 99.9 99.8
Colombia, 1995, total 98.2 99.7 99.8 99.9 99.8 99.6
Guatemala, 1995, Q1 30.3 48.6 55.2 62.6 58.2 541
Guatemala, 1995, Q5 89.0 914 97.1 94.9 98.7 95.7
Guatemala, 1995, total 64.7 726 77.8 83.1 825 78.2
Haiti, 1995, Q1 74.2 93.7 95.3 96.8 97.1 93.8
Haiti, 1995, Q5 98.3 100.0 99.7 99.5 100.0 99.6
Haiti, 1995, total 92.8 98.5 98.5 98.8 98.7 97.8
Nicaragua, 1998, Q1 80.9 86.7 93.3 93.1 93.4 90.8
Nicaragua, 1998, Q5 97.2 99.0 99.3 100.0 99.3 99.1
Nicaragua, 1998, total 92.4 96.8 97.9 98.5 98.2 97.2
Pert, 1996, Q1 64.3 80.7 84.8 90.3 83.3 82.4
Pert, 1996, Q5 96.3 98.8 99.4 99.9 99.8 99.2
Pert, 1996, total 90.9 94.8 96.8 97.8 95.8 95.6
Rep. Dominic., 1996, Q1 98.5 98.1 98.8 99.5 99.3 99.0
Rep. Dominic., 1996, Q5 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Rep. Dominic., 1996, total 99.3 99.4 99.7 99.9 99.9 99.7

Fuente: Procesamiento de las bases de datos de las Encuestas de Demografia y Salud (EDS)
respectivas.

Q1 = quintil de nivel socioeconémico mas bajo; Q5 = quintil de nivel socioeconémico mas alto.

Finalmente, la puesta en préctica de programas de salud sexua y reproductiva haria posible
—ademas de atender la demanda no satisfecha de planificacion familiar— incrementar la
informacion y e conocimiento de adolescentes y jOvenes sobre la sexuaidad, € funcionamiento del
gparato reproductivo femenino y masculino y las enfermedades de transmision sexud. En lo que
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atafie a estas Ultimas, que suelen ser frecuentes entre los jovenes’ —y que, en el caso del SIDA, y
como lo revelan las cifras del Programa Conjunto de las Naciones Unidas sobre € VIH/SIDA
(ONUSIDA), afectan con especid intensidad a los adolescentes, pues un 29% en Brasil y un 31%
en Honduras del total de hombres contagiados tienen entre 10 y 19 afios (www.unaisd.org)—; la
informacion disponible indica que, a pesar de los multiples esfuerzos realizados, en varios paises de
la region aln persiste un enorme desconocimiento, € que es todavia mayor en e caso de los
procedimientos preventivos, nuevamente la ignorancia —y por ende, 10s mayores riesgjos— se
comprueba entre los jévenes pobres. Por gemplo, dos de cada tres jévenes guatemaltecos pobres
declaran “no haber escuchado hablar de SIDA”; en cambio, en esa situacion se encuentra menos
de un 5% de los jévenes de estrato alto.

®  Por gjemplo, un 5% de los hombres jévenes de Brasil declaré haber tenido al menos una enfermedad venérea en los 12
meses anteriores a la entrevista (Guzman, Hakkert y Contreras, 2000).
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IV. Algunos desafios y prioridades
para las politicas de juventud

Pensando en & objetivo de acanzar un crecimiento econdémico
sostenido y sustentable —en un contexto democrético que garantice los
mayores grados de equidad e integracion socia—, la juventud de la
region es un factor crucial. El reto que enfrentan los gobiernos esté en
gprovechar toda la contribucion potencia de los jovenes a logro de
esas metas sociales, hecho particularmente cierto para aguellos jévenes
gue, por su insercion socid inicial y su legado familiar, corren serios
riesgos de quedar excluidos de toda empresa colectiva.

A. Latareadelaeducacion: recursos
humanos, integracion social y equidad

La educacién es € principa instrumento con que una sociedad
cuenta para elevar su capita en recursos humanos y promover €
bienestar y la integracion de sus jovenes. La reiterada evidencia sobre
la transmisién del capital humano a través de las familias permite
aseverar que la acumulacion de esos recursos en una generacion
define una base de partida para la acumulacion en la siguiente
generacion; andlogamente, las diferencias de acumulacion de recursos
humanos entre los estratos sociales anticipa las desigualdades en la
proxima generacion.

Si ben es manifiesto que las prioridades en este campo varian
segln e estado de desarrollo del sistema educativo de cada pais,
existen cinco desafios comunes:
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i) Generalizar € acceso ala ensefianza basicay, sobre todo, a la educacién media;

i)  Asegurar estdndares adecuados de calidad y rendimiento escolar, enfrentando de manera
decididalos problemas de aprendizgje y la desercion escolar;

i) Orientar las formas de ensefianza a la creacién de capacidades de “aprender a aprender”,
previendo que la continua aceleracion de la innovacion tecnoldgica demandara retornos
periodicos de las personas a los sistemas de capacitacion,;

iv)  Crear condiciones para evitar que un segmento de los jovenes permanezca en un
“andfabetismo cibernético”, que reduce sus posibilidades de insercion en € mundo
moderno;

V) Meorar sustanciamente la equidad entre |os diversos grupos sociales mediante programas
de ensefianza que desarticulen los mecanismos de segmentacion educativa.

Cabe sefidar que s bien la lucha contra las diferencias de calidad de ensefianza por estrato
forma parte de las reformas educativas actualmente en curso, no sucede lo mismo con la
segmentacion educativa. Con todo, es bueno subrayar que @ fomento de las oportunidades de
interaccion entre estudiantes de distintos estratos socioecondmicos que asisten a los mismos
establ ecimientos educativos, representa un determinante més de la calidad del aprendizaje. Asi se ha
entendido en varios paises desarrollados, que —en & marco de estrategias dirigidas a paliar los
problemas de la integracién social— llevan a cabo acciones explicitas tendientes a reducir la
segmentacion educativa, como e tradado de estudiantes de barrios pobres a establecimientos
educativos de vecindarios no pobres (y viceversa).

Las reformas educativas impulsadas en los paises de América Latina y e Caribe para
mejorar cuditativamente la educacion publica pueden congtituirse en medidas indirectas para
contrarrestar la segmentacion, y su eficacia sera mayor en aguellos casos en que todavia no se han
consolidado las subculturas barrides; una vez que €lo ocurre, la fuerza del compromiso de los
adolescentes y jovenes con sus propios codigos —directamente relacionado con la necesidad de
identidad y autoestima que la participacion en esas subculturas satisface— surge como una barrera
dificil de traspasar. Por ello, algunos establecimientos educativos en los que participan grupos de
jévenes provenientes de barrios segregados pueden transformarse en “campos de conflicto” entre
grupos, cada uno aferrado firmemente a sus propios codigos.

Ademés de contribuir a la equidad y a la integracion sociad de los jévenes mediante la
elevacion de la cobertura y calidad de la ensefianza y también para prevenir los procesos de
segmentacion —ambos fendmenos vinculados a la desigualdad de oportunidades de acceso a
mercado de trabgjo y a la ciudadania—, la educacién es un medio apropiado para atacar la
“inequidad demogréfica’. Esta inequidad proviene de las diferentes trayectorias de iniciacion sexua
y reproductiva 'y de emancipacion de los jovenes de distintos estratos sociales y tiene su expresion
en ladistribucion desigud de la responsabilidad de la reproduccion biologicay socid.

Es sabido que los logros educativos muestran una clara incidencia indirecta sobre la conducta
reproductiva, puesto que un mayor conocimiento permite a los jovenes formularse metas de
integracion socia efectiva en la sociedad moderna, 10 que contribuye a incorporar racionalidad
instrumental en sus decisiones respecto de la congtitucion de uniones estables, € nimero de hijosy
el momento para tenerlos. Los contenidos educativos también pueden tener una incidencia directa
sobre esas decisiones, particularmente cuando incluyen conocimientos relativos a herramientas para
gue los jovenes mangien mejor y més responsablemente su sexuaidad y conducta reproductiva,
conocimientos que todavia estan ausentes de buena parte de los curriculos educativos en la region.
Ahora bien, la creciente preocupacion de los gobiernos por la fecundidad adolescente, por €
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incremento de la inestabilidad de las uniones y por las consecuencias de todos estos fendmenos
sobre € desarrollo de los nifios se reflgja en € surgimiento de un debate respecto de lainclusion del
tema“familia’ como una materia adicional en la ensefianza secundaria

B. El papel central de la salud y la salud reproductiva
en el bienestar de los jovenes

La salud es un factor indispensable para la sustentabilidad del desarrollo, ya que las buenas
condiciones fisicas y mentales de las personas contribuyen a mejorar y a potenciar su rendimiento
cotidiano, tanto en e plano productivo como en la esfera de las relaciones y del cumplimiento de los
roles ciudadanos. En particular, la adecuada salud de las mujeres es un factor clave como también o
es la atencion sanitaria de los nifios en las etgpas iniciaes de su ciclo de vida —que condicionaran
su desarrollo futuro. Asmismo, la salud, en especia la salud reproductiva, es un aspecto noda en la
lucha contra la pobreza y las desigualdades sociales (CEPAL/CELADE, 1998). Como en € caso
de la educacion, las prioridades en € terreno de la salud varian entre paises e incluso dentro de
ellos, sin embargo, todavia hay a menos dos desafios comunes vinculados directamente a la
juventud:

)] Detectar y enfrentar —mediante tratamientos apropiados y oportunos— las principales
conductas de riesgo, en especid las relacionadas con los accidentes de transito, € consumo
de drogas (legdes e ilegdes) y € desarrollo de actividades ligadas a diversas formas de
violencig,

ii) Fomentar egtilos saludables de vida, promoviendo todo tipo de actividades recredtivas,
culturales y deportivas, y en ambientes adecuados para € crecimiento y la maduracion
persona y socid de los destinatarios. S bien la funcion de los ministerios de educacion y de
salud resulta central en € cumplimiento de este tipo de metas, debiera promoverse la més
activa e intensa participacion de todos los actores involucrados —publicos y privados—,
propiciando € desarrollo de municipios saludables y ciudades educadoras, procurando que los
jovenes tengan una participacion centra en d disefio, gecucion y evauacion de los
programas y planes especificos.

En virtud de la gran importancia de la trayectoria reproductiva, un principio basico que debe
animar € disefio y la puesta en préctica de politicas a este respecto es la seguridad del gercicio
universal de los derechos reproductivos, |0 que implica garantizar que todos los individuos dispongan
de informacion y medios para un efectivo control de sus comportamientos sexuaes. Esta
universalizacion permitira que los individuos controlen las consecuencias de esos comportamientos
sobre su salud y su reproduccion, facilitando que la trayectoria reproductiva de las personas y las
parejas sea coherente con la definicion mas general de su propuesta de vida y que no ocurra lo
contrario, es decir, que las decisiones 0 conductas reproductivas delimiten su proyecto de vida.

Las tendencias de la triada de iniciaciones (sexual, nupcia y reproductiva) entre los jévenes
son de la mayor relevancia para las politicas’. Cuando esta triada opera como sindrome —vale
decir, cuando sus tres componentes estén estrechamente ligados y acontecen de manera simultanea
0 cercana en € tiempo— la bisagra es la union temprana (que suele establecerse con propositos
reproductivos), por lo que la fecundidad durante la adolescencia resulta dificil de evitar. En td

®  Este andlisis no se adentra en el terreno valérico, donde estos cambios de los patrones de conducta sexual son objeto de

visiones contrapuestas.
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escenario hay espacio para algunas medidas preventivas y otras correctivas. Las primeras apuntan a
que las pargas jovenes, incluso s se han unido tempranamente, puedan ejercer sus derechos
reproductivos bésicos, es decir, que tengan la capacidad para regular la cantidad de hijos y €
momento de tenerlos. En particular —y sin desconocer que € mero establecimiento de la union a
edades tempranas implica un compromiso dificil de compatibilizar con los requerimientos de una
sociedad moderna— la blisqueda de un ensanchamiento de la brecha entre la iniciacion nupcid y la
reproductiva parece deseable, debido a las consecuencias positivas que dlo importa para €
desempefio socia de los jévenes y adolescentes en las sociedades contemporaneas. El logro de este
proposito exige disefiar programas de salud sexua y reproductiva especiamente dirigidos a jovenes
y adolescentes; dichos programas deberdn contar con apoyo mediante acciones de sensibilizacion,
educacion y consgeria, pues probablemente encontrardn resistencia en las mismas fuerzas
socioculturales que estan alimentando la presencia y actuacion del sindrome de la triada temprana
(véase el recuadro 8 parad caso del Caribe).

Las medidas correctivas deben orientarse a erosionar las normas sociales que promueven
uniones tempranas —en particular cuando se originan en acuerdos de adultos que no cuentan con €l
consentimiento de los y las adolescentes implicados— y a ampliar las oportunidades y opciones para
gue los jovenes dispongan efectivamente de dternativas a la union temprana. Los esfuerzos
orientados a modificar las pautas de unién temprana deben, necesariamente, ir acompafiados de
programas cuyo djetivo sea que las pargias minimicen los riesgos de salud sexual y reproductiva
involucrados, 1o que significa educar para evitar dafios 0 patologias asociadas a las relaciones
sexuales.

Los antecedentes empiricos sugieren que dos factores enmarcados en la modernizacion
sociocultural explican algunos casos en los que la triada no opera como sindrome. Uno es la
expansion de las relaciones sexuales prematrimoniaes y fuera de la unidn; € otro es que las pargjas
unidas regulan € calendario de su fecundidad —Ilo que favorece € ensanchamiento de la brecha
entre iniciacion nupcial y reproductiva— mediante € uso de métodos anticonceptivos. En este
escenario —aparentemente mas coherente con € libre gjercicio de los derechos reproductivos de los
jévenes y més compatible con las exigencias de una sociedad moderna— emergen nuevos retos
para la salud reproductiva y sexua. El primero se relaciona con la creciente proporcion de hijos
nacidos fuera del matrimonio y a margen de uniones estables, los que pueden ser objeto de
discriminaciones legales y que —aun bgjo una legidacion libre de sesgos— parecen tener mayores
probabilidades de crecer en ambientes familiares inestables y probleméticos. El segundo reto atafie a
la provisién de servicios de salud sexual y reproductiva que puedan satisfacer al menos dos tipos de
demanda: i) la proveniente de uniones consolidadas que desean vigilar su salud reproductiva, evitar
patologias asociadas a la actividad sexud y regular su fecundidad (mas que evitar, planificar los
embarazos) v, ii) la de individuos sexuamente activos pero no unidos, que suelen aspirar a impedir
embarazos y reducir su exposicion alatransmision de enfermedades venéress.

Un tercer desafio se presenta entre los y las adolescentes sometidos a sefiales —originadas
en fuentes diversas, como los medios masivos de comunicacion— cada vez més intensas en favor
de su paso a una condicion sexuamente activa. Sin embargo, cuando este paso se produce antes del
matrimonio, o la unién estable es objeto de sanciones culturales. Asi, una parte importante de los
adolescentes sexualmente activos queda en una virtual “tierra de nadi€’: se les estimula a ser
activos sexualmente, pero se les niega e acceso a medios anticonceptivos que permitirian, a menos,
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evitar los riesgos de fecundidad no deseada’. Se abre entonces la necesidad de revisar aguellos
vetos socides e impulsar programas especiales de salud reproductiva orientados a jévenes y
adolescentes no casadas(0s) pero sexuamente activas(os), para quienes los programas integrados
—que combinan educacién, sensibilizacion, consgeriay ofrecimiento de medios de regulacion de la
fecundidad— parecen incluso més pertinentes que para los demés grupos etarios.

Recuadro 8
(',QUE HACER CON LA ALTA FECUNDIDAD ADOLESCENTE EN EL CARIBE?

Como se ha venido planteando insistentemente, los y las adolescentes y jévenes del Caribe exhiben
peculiaridades en sus comportamientos sexuales y reproductivos, que merecen un tratamiento cuidadoso en
a lo menos tres planos: i) las intervenciones socioculturales, en particular las relacionadas con asuntos de
género; ii) las acciones preventivas vy, iii) las medidas paliativas. Cabe destacar que el comportamiento
sexual y reproductivo de adolescentes y jévenes varia significativamente entre los paises de la subregion y
también dentro de ellos, por lo que las politicas deben contener especificidades nacionales y subnacionales.
Sobre esto Ultimo, un contrapunto categérico es el que puede hacerse entre Haiti y Jamaica. Los y las
adolescentes jovenes de Haiti, pais cuyos indicadores socioecondmicos y de avance de la transicion
demografica son mucho mas rezagados que los de Jamaica, presentan una iniciacion sexual, nupcial (esto
ultimo no se desprende de censos sino de encuestas especializadas, los censos ofrecen una imagen
absolutamente distinta, con una edad media de matrimonio mucho més alta) y reproductiva claramente
menos precoz que sus homodlogos(as) de Jamaica. Asimismo, a principios de 1990 la fecundidad
adolescente iba desde tasas inferiores a 50 por mil en Barbados a otras superiores a 100 por mil en Belice
(Boland, 1997).

¢Por qué son importantes las intervenciones socioculturales? Porque incluso antes de entrar a
la adolescencia, las actitudes y conductas sexuales han sido significativamente marcadas por normas
socioculturales y de género. La persistencia de valores que asocian la iniciacion sexual temprana con la
virilidad, de creencias sobre la necesidad de que las mujeres demustren su capacidad de engendrar apenas
sea posible, o de practicas de emancipacion familiar mediante el expediente del embarazo es una fuerza
poderosa que sustenta la fecundidad temprana. En el mismo plano sociocultural, la expectativa de apoyo
familiar, en particular de las abuelas, reduce la responsabilidad individual de los y las adolescentes
(“....assumption of familial support may be associated with the prevalence of early motherhood in Jamaica”,
Eggleston, 1999, p. 81); en todo caso, este Ultimo factor también actia como mitigador de las consecuencias
negativas de la fecundidad adolescente, por lo que su condicién de objeto de intervencién es discutible. Tal
vez lo mas importante es que las pautas culturales y la practica cotidiana favorables (o al menos
indiferentes) con la fecundidad adolescente configuran fuerzas sociales que la retroalimentan. En esa
condicion, las intervenciones de naturaleza sociocultural son cruciales y deben subrayar las profundas
inequidades de género de la fecundidad en la adolescencia.

¢Cudles acciones preventivas ? El repertorio es amplio y en el Caribe la opcién por la educacion —en
particular la educacion para la vida familiar— ha sido una de las escogidas. En 1997 més de 85% de las
muchachas jamaicanas de 15 a 17 afios habia tomado un curso de vida familiar o de educacion sexual. La
educacion contribuye aerosionar las bases de la fecundidad adolescente, pues permite desmitificar
creencias tradicionales, amplia los horizontes de vida, impone obligaciones y exigencias enfrentadas con las
responsabilidades de la crianza, eleva los conocimientos sobre el funcionamiento del aparato reproductor,
etc. Ademas, favorece un mayor control individual de las conductas y la apertura hacia modelos de
comportamiento modernos, por lo que puede estimular la iniciacién sexual temprana y previa al matrimonio.
Se recomienda iniciar la educacién sobre sexo, conducta responsable y vida familiar desde pequefios(as).
Pero la educacion formal no basta. Se requiere educacion especializada, que informe sobre la opciones para
evitar la fecundidad, que promueva la responsabilidad y que entregue herramientas para enfrentar las
presiones y los mensajes del medio que promueven la actividad sexual de manera indiscriminada. También
se necesita una accion preventiva cotidiana a escala de las familias, conectada a lo que ocurre en la
escuela.

¢Qué acciones paliativas ? La experiencia caribefia indica que hay acciones significativas en al menos
tres ambitos. El primero es el méas intimo: el familiar, que suele hacerse cargo de una fraccion de las
responsabilidades de criar un nifio o nifia. En alaunas ocasiones. la avuda familiar alivia buena parte de las

7

Esta Ultima restriccion genera situaciones paradojales y riesgosas. En Jamaica, donde el conocimiento de métodos
anticonceptivos es generalizado y la actividad sexual se inicia tempranamente, un estudio reciente concluy6 que para las
adolescentes era més fécil acceder a un aborto que a métodos anticonceptivos (www.unfpacaribbean.org).
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Fuente: Boland, B. (1997), Dindmica de la poblacion y desarrollo en el Caribe, Santiago de Chile, CEPAL,
Cuadernos de la CEPAL, No. 76, LC/G.1879-P, LC/DEM/G171; Eggelston, E. et al. (1999), Sexual attitudes and
behavior among young adolescents in Jamaica, International Family Planning Perspectives, Nueva York,
The Alan Guttmacher Institute, pp. 78-84; McNeil, P. (1998), Centro de la Mujer de la Fundacién Jamaica.
Servicios de Educacion y Salud Reproductiva para adolescentes, en FNUAP, Memoria de la reunion
regional sobre salud reproductiva en América Latinay el Caribe, México, pp 103-107.

Las particularidades sicosociales de los y las muchachas exigen un trato especidizado y
sensible a las complgjidades con que suelen experimentar su sexualidad y los cursos —a veces
erréticos y temerarios, segin € juicio de las mentalidades adultas— de sus decisiones. Un reto de
estos programas —particularmente dificil de enfrentar— es introducir crecientes dosis de madurez y
responsabilidad en las decisiones que los (as) adolescentes no casados(as) toman sobre la
sexuadidad, launion y la reproduccion; €llo porque se reconoce que en su caso la mera educacion no
basta: “la educacion forma y la educacion sexua no constituyen garantias de comportamientos
sexuales y reproductivos responsables. Los adolescentes requieren programas especiaes y
cuidadosamente disefiados para influir en sus pautas sexuaes, nupcides y reproductivas’
(CEPAL/CELADE, 1998). Estos programas no debieran ser un factor adiciona de estimulo parala
actividad sexual de los adolescentes no unidos. Si la actividad sexua premarital en la adolescencia
se efectuara con las precauciones debidas, no implicaria trastornos forzosos en |os proyectos de vida
ni incompatibilidades con la insercion de los (as) muchachos(as) en una sociedad moderna —a
diferencia de lo que ocurre con otras conductas en materia reproductiva—; sin embargo, a raiz de
los grados de inmadurez sicosocia que los y las adolescentes suelen presentar, esa actividad los
expone a consecuencias emocionales adversas y hace mas “voldtiles’ sus comportamientos
preventivos.

Las marcadas diferencias socioecondémicas de la trayectoria reproductiva van en desmedro
de los grupos més desvalidos. La prevencion de los resultados acumulados en materia de fecundidad
exige programas de salud reproductiva que cubran € conjunto del periodo fértil; en cambio, s se
aspira a aterar la condicién mucho més precoz de la triada de iniciaciones de los muchachos y
muchachas pobres, los programas e intervenciones debieran tener un carécter focalizado. Sea para
“arasar” la triada o para intentar minimizar sus efectos en los planos de la salud sexud y la
reproduccion, es necesario concentrar los esfuerzos en los grupos pobres de la poblacion,
justamente en aguellos cuyos jovenes suelen carecer de opciones vitades y oportunidades
aternativas a los comportamientos reproductivos “tradicionales’. Mas aln, las cifras disponibles
consignan que entre los pobres persisten |os mayores niveles de fecundidad no deseada, 1o que esta
indicando que, a menos en lo atinente a la regulacion de la cantidad de hijos, hay una amplia
demanda insatisfecha de planificacion familiar.

De acuerdo a los antecedentes disponibles, cas todas las adolescentes pobres requieren
atencion de programas integrales de salud sexual y reproductiva. En Guatemala, Nicaragua y
Republica Dominicana, la proporcion de jovenes pobres unidas antes de los 20 afios es similar ala
de las iniciadas sexuamente antes de esa edad, 10 que revela wna estrecha relacion entre ambos
hechos y sugiere que la abrumadora mayoria de las adolescentes pobres que deberian tener
atencion de su salud sexua 'y reproductiva se encuentran unidas, hecho que reduce los riesgos de
vetos sociales 0 parentales a su acceso a estos programas'y facilitalaincorporacion de la pargja. En
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cambio, en otros paises (como Brasil y Colombia) la proporcién de mujeres pobres iniciadas

sexualmente antes de los 20 afios difiere en varios puntos de la proporcién de unidas antes de esa
edad; por lo tanto, los programas de salud reproductiva deben considerar especialmente a segmento
de las adolescentes pobres sexuamente activas no unidas, que pueden experimentar serias
dificultades y tensiones en su acceso a estos programas (debido a los vetos familiaresy sociales) v,
por [0 mismo, corren mas riesgos de embarazos no deseados y estan més presionadas a recurrir a

aborto, habitualmente en condiciones desmedradas. En todo caso, y habida cuenta de |os datos sobre
la manera en que las adolescentes pobres experimentan su maternidad, toda estrategia para llegar a
log(as) jovenes con programas de salud sexua y reproductiva debe incluir acciones tendientes a
ampliar los mecanismos de reforzamiento de su identidad, autoestimay horizontes vitales.

Incluso en & escenario optimista de un despliegue exitoso de programas de salud sexual y
reproductiva, los embarazos de muchachas adol escentes seguiran existiendo y una fraccion de dlos
ocurrira fuera del matrimonio, implicando dos tipos de retos. i) evitar que las sanciones comunitarias
o familiares ala fecundidad adolescente, sobre todo la premarital, restrinjan e necesario seguimiento
sanitario del embarazo y parto, ocasionen la busqueda de una solucion subrepticia —usua mente en
condiciones precarias, como € aborto— o provoquen la expulsion o desercion de la adolescente del
sstema educativo v, ii) asgtir a los progenitores adolescentes a objeto de minimizar los impactos
negativos que esta condicion puedaimplicar parael curso de sus vidas.

C. Lainsercién laboral de los jovenes es un imperativo

El acceso a las oportunidades laborales depende cada vez mas del nivel educetivo acanzado,
incluida su cdlidad. En € caso dd primer empleo —situacion donde, por falta de experiencia, los
jovenes no cuentan con capita socia propio en d mundo dd trabgjo—, tal acceso depende también
del capital socid acumulado a través del paso por e sistema educativo, de las amistades en €
vecindario y, particularmente, de las redes familiares. Para aguellos que incursionan en €
autoempleo —como trabajadores por cuenta propia 0 patrones de pequefias empresas— también
cuenta su capital fisico o financiero. En suma, € acceso de los jévenes alas oportunidades |aborales
depende de sus activos. De ali que una primera dave para entender su exclusién del mercado
laboral reside en & buen o ma funcionamiento de las fuentes de activos en recursos humanos y en
capital socid; los jovenes de los sectores populares urbanos y rurales, en particular, se caracterizan
por su pobreza en este aspecto.

Dada la gran cantidad de jévenes cuyos activos han quedado rezagados en relacion a las
exigencias del mercado, la discusion de estos problemas (a escala mundial) presenta numerosas
alternativas de accion, que son mutuamente compatibles. Una es establecer un “salario ciudadano”,
gue garantice a cada persona un ingreso minimo suficiente y que cubra e valor de una canasta de
consumo basico. Una segunda opcion es entregar formas de capacitacion paralelas a desarrollo de
las primeras experiencias laborales y asi contrarrestar dos de los principales factores del desempleo
juvenil: la falta de experienciay la fata de capacitacion. La tercera aternativa es construir puentes
gue pongan en contacto € sistema educativo formal (en sus niveles intermedios) con la estructura
productiva. Una cuarta opcion es crear agencias publicas que operen como cadenas transmisoras
de informacién entre  mundo de la empresay € del trabagjo. De lo que se trata es de combinar
dindmicamente una articulacion de respuestas especificas que permitan trabajar s multaneamente en
la mayor cantidad posible de variables (véase € recuadro 9).

Si bien las iniciativas de capacitacion siguen siendo totalmente validas, las més exitosas son
aquellas que se focalizan en los sectores juveniles mas vulnerables, utilizan esquemas
descentralizados de operacion (asignando un papel protagonico a los municipios), se gecutan con
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criterios no monopdlicos (asegurando la participacion de diversas entidades de capacitacion,
publicas y privadas) y tienen mecanismos rigurosos de vigilanciay evauacion. Otra clave dd éxito
de algunos programas radica en laintegracion del proceso formativo y de las pasantias |aborales con
el apoyo para la insercion labord, 1o que exige acuerdos entre las entidades de capacitacion y las
empresas. Es € caso dd programa pionero “Chile Joven”, que se ha venido replicando, con
variantes nacionales, en Argentina, Colombia, Per(l, Uruguay y Venezuda, y cuya aplicacion se
considera también en otros paises de la region. Aunque se trata de iniciativas perfectibles y que
deberian formar parte de estrategias mas integrales e integradas, 1o cierto es que han logrado
impactos relevantes en términos de creacion de empleos y condiciones de trabgjo.

Pero la capacitacion, por si sola, no genera empleo. Dadas las dificultades para la creacién de
puestos de trabajo dependientes, los esfuerzos se concentran en generar de empleos independientes
mediante e impulso a las microempresas y a las pequefias empresas. Entre las primeras cabe
digtinguir entre las de subsistencia y las de desarrollo. Las de subsistencia pertenecen a sector
informal de la economia, ocupan trabajadores de bajo grado de calificacion y son gestionadas por
familias o entre vecinos de pequefias localidades. En @mbio, las microempresas de desarrollo
funcionan integradas a sector moderno de la economia —asociadas a medianas y grandes
empresas que subcontratan servicios y funciones aeatorias— y emplean persona profesiond y
técnico altamente calificado, habituamente en ramas econdmicas en ascenso (como la informética,

por gemplo).
Recuadro 9
POLITICAS DE EMPLEO JUVENIL: UNA MIRADA DESDE LOS PAISES ANDINOS

Siendo una preocupacion regional y mundial, el desempleo de los jévenes ha desatado una
amplia investigacion sobre las medidas, programas y politicas que se estan dando (y que se han
de dar) para combatirlo. Son cinco las areas en las cuales se orientan tanto el pensamiento
como las politicas y los programas efectivos:

i) Mejorar la asistencia escolar. Los diagndsticos conocidos sefialan la existencia de
una amplia coincidencia en cuanto a la necesidad de politicas que busquen mejorar la asistencia
escolar, especialmente en el caso de los jévenes pobres. Tales mejoras deberian consistir en el
abaratamiento del costo de permanencia escolar de los jovenes en secundaria y en aumentar la
calidad y la relevancia de tal educacion. Estas politicas son una prioridad en la lucha contra el
desempleo de los jovenes, puesto que colaboran con el retiro del mercado laboral de aquellos
que debieran permanecer en las escuelas.

ii) Sistemas mas eficaces de formacién profesional. En América Latina existe un
amplio consenso en cuanto a que los actuales sistemas de formacion profesional no cumplen
con sus funciones. La pertinencia de la formacién impartida por los sistemas publicos ya ha
perdido vigencia, pues no tiene un vinculo estrecho con la evolucion de la demanda de
capacitacion; en relacion a la oferta privada, no existen controles de calidad ni regulaciones de
ningun tipo. Es preciso, pues, reformar los sistemas publicos (en base al criterio “el pagador
elige”) y contar con un ente regulador que certifique las competencias que se adquieren en cada
caso.

iii) Programas especificos de capacitacion laboral para jovenes de hogares
pobres. La experiencia acumulada de los programas de capacitacion laboral para jovenes de
hogares pobres demuestra elocuentemente que representan una respuesta solida con
resultados duraderos al problema del desempleo de este grupo meta. La dificultad esta mas bien
en el tamafio de estos programas y su financiamiento para lograr tener un impacto significativo
proporcional al tamafio del problema que se pretende resolver. Resulta imperioso, por tanto,
ampliar y consolidar estas experiencias.

iv) Servicios de empleo. Disponer de un servicio eficiente de empleo es un elemento
fundamental en todo esfuerzo de lucha contra el desempleo, especialmente de los jévenes que
necesitan complementar y aientar su capacitacion profesional en funcién de las sefiales que
emanan del mercado laboral. Estos servicios deben ser gratuitos, especialmente para los
jévenes de escasos recursos.
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Fuente: Egger (1999).

Los jovenes participan en ambos tipos de microempresas y podrian hacerlo mucho mésen €
futuro; para ello, y sobre todo para facilitar su insercion en dlas, es necesario prepararlos para que
su contribucion sea creativa y eficiente; es aeccionador € gemplo de ingtituciones ligadas da
programa Junior Achievement, que —como experiencia practica en centros de ensefianza media—
propician la formacion de empresas con € apoyo de empresarios que actlan como tutores. Una
mayor articulacion entre estas iniciativas y las politicas publicas de insercién labora de los jovenes
redundara en més amplias y mejores posibilidades de empleo.

D. Esimprescindible lapromocion de laintegracion social
de los jovenes

Un atributo inherente a lajuventud (y que se menciona con escasa frecuencia) es que en esta
etapa de la vida se afianzan los sentimientos de ciudadania —de pertenencia a una nacion— como
un elemento medular en la formacion de la propia identidad. Ademés del gercicio efectivo de los
derechos formales, los sentimientos de ciudadania se van sedimentando naturalmente con la vivencia
de compartir intereses y problemas con € resto de la poblacion. Asi, por gemplo, las catéstrofes
generan una especie de explosion de conciencia ciudadana y despiertan la solidaridad entre las
personas. En cambio, las desigualdades, la segmentacion en la prestacion de los servicios basicos y
la segregacion residencia debilitan los sentimientos de pertenencia a una colectividad mayor.

Mas ala de los avances en e combate a la pobreza, y en cada dimension especifica de
bienestar, toda politica que se proponga promover laintegracion de los jovenes ala sociedad debera
tomar especiamente en cuenta los problemas de segmentacion en todo tipo de servicios, tanto en
educacion y salud como en los vinculados a la recreacion y a esparcimiento. Esto es, las politicas
sectoriales deben incorporar, como un matiz siempre presente en € disefio y gecucion de sus
acciones, la preocupacion por la segmentacion entre categorias de jovenes. En plena etapa de
formacion de las identidades propias —que de agin modo sintetizan las reacciones del entorno
hacia diversos aspectos de su personaidad—, los jovenes son muy sensibles a toda forma de
discriminacién; aunque paulatinamente muchos terminen conformandose, no dejarén de resentir la
reiterada corroboracion de ser “ciudadanos de segunda’ reflgjada en su acceso a servicios de
educacion y saud de bgja calidad y en € trato con burocracias cuyo comportamiento revela la falta
de reconocimiento de |os derechos ciudadanos.

Una de las &eas que concentra la creciente atencidn de los especidistas en los temas
relaivos a la juventud —y, en paticular, de aguellos que andizan la naturdeza, causas y
consecuencias de los fendbmenos de exclusion socia— es la aguda segregacion residencia en las
grandes ciudades. Los barrios donde viven personas que comparten situaciones de precariedad
laboral y bajas calificaciones tienden a aidarse del resto de la sociedad y a reducir los contactos
informales con aguellas que funcionan de acuerdo a los patrones modales de la misma. Entre los
jovenes, ese aisamiento —y la consecuente ausencia de oportunidades de exposicion a model os que
conjuguen éxitos con esfuerzos a través de canades legitimos— parece favorecer conductas de
riesgo, como la desercion escolar, € consumo de drogas, la no insercién en e mercado de trabgjo y
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la fecundidad en la adolescencia. Lo mismo ocurre en € medio rural, aunque por otras razones,
ligadas alafata de canales més dinamicos de renovacion generacional.

Si bien en los paises de laregion no hay todavia suficiente evidencia acumulada acerca de los
efectos del contexto vecinal sobre e comportamiento juvenil, la que actuamente existe basta para
advertir que las politicas sociales no consideran acciones de ordenamiento territorial en las ciudades,
iniciativas que pueden promover mejores patrones de interaccion (e integracion) socid. En cambio,
muchos paises desarrollados —conscientes de la importancia del problema— cuentan con
abundantes estudios sobre € temay se ponen en préctica politicas deliberadas para enfrentarlo.

Otro &mbito especifico de este tema es € de la vivienda, cuyo acceso constituye un nddulo
central en los proyectos de emancipacion y autonomia juvenil. Son muchos los jévenes que
congtituyen pareja, pero que por falta de medios deben seguir residiendo en la vivienda de los padres
de uno de sus integrantes.

Con todo, los logros en materia de tenencia de la vivienda son considerables en la region, que
en la actualidad registra una mayoria de hogares habitados por sus propietarios; buena parte de esos
logros se origind en poaliticas publicas que utilizaron diversas combinaciones de medidas, como la
legdizacion de ocupaciones irregulares de terrenos, la construccion de infraestructura basica de
vivienda cuya terminacion queda en manos de los propietariosy la edificacion subsidiada de blogques
de departamentos o de barrios completos. Sin embargo, imbuidas del propésito de hacer un uso
Optimo de la siempre escasa porcion del gasto publico socid dedicada a la vivienda, esas politicas
tuvieron € defecto —en muchos casos por fata de antecedentes— de no considerar 1os costos
sociales vinculados a la concentracion de la pobreza en barrios de precariedad homogénea. En €
caso de los jévenes de las areas rurales, este tipo de problemas tiene menor incidencia, en lamedida
en que los jovenes pueden construir su vivienda en e terreno de sus padres, sin embargo, tales
acciones no cuentan con un incentivo desde las politicas publicas.

Las proyecciones demogréficas indican que € ritmo de crecimiento de los grupos jévenes se
ird reduciendo en la mayor parte de los paises de la regién, lo que —junto con € volumen ya
acumulado de viviendas propias de los hogares que las habitan— implicard una disminucion de la
presién por nuevas viviendas y una consecuente ampliacion del margen para planificar politicas
habitacionales.

Este escenario podria congtituir una “oportunidad” para los programas de vivienda, en €
sentido de un mejor aprovechamiento de la experiencia respecto de las consecuencias sociales de la
concentracion de pobres en barrios homogéneos, de la experiencia internacional en € combate a la
segregacion residencia y de las innovaciones ya probadas en materia de politicas de créditos, con €
objeto de disefiar dternativas de ordenamiento territorial orientadas a integrar los hogares de las
pargjas jovenes en e “curso central” de los sistemas sociales.

Adicionamente, y desde otro angulo de andisis, es imprescindible trabagjar rigurosamente en
materia de prevencion y tratamiento de la violencia juvenil, especialmente s se toma en cuenta la
existencia de un serio problema de desintegracion social y de inseguridad ciudadana. Los programas
de seguridad y convivencia ciudadana que han comenzado a operar recientemente en Colombia y
Uruguay (probablemente los dos extremos de la escada de gravedad de estos problemas)
proporcionan elementos relevantes en tal sentido, los que podrian ser considerados por otros paises
de la region en la busqueda de respuestas pertinentes a sus particulares problemas en estas
materias; de este modo se viene haciendo, por giemplo, en Chiley en El Salvador, entre otros (véase
el recuadro 10).
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Otro componente medular de la insercién socia de los jévenes es su participacion ciudadana,
condicion necesaria para fortalecer la democracia y que puede estimularse mediante canales més
efectivos y aractivos en cuanto a egercicio de sus derechos y a cumplimiento de sus
responsabilidades civicas.

La promocion de esa participacion en la esfera politica se vera facilitada en la medida en que
la modernizacion de las précticas pertinentes —junto con contrarrestar |a pérdida de credibilidad de
los partidos y lideres politicos— abra espacios a la intervencion de los jovenes en distintas instancias
consultivas (como la definicidn de programas de accién a escala municipal), asegurando que no se
sientan manipulados y que perciban que su participacion pesa en la toma de decisiones.
Paralelamente, cabe enfatizar la formacion civica en la ensefianza formal e informal y propiciar que
los medios de comunicacion recojan las opiniones y debates de los jovenes sobre temas de
actudidad.

Recuadro 10
VIOLENCIA JUVENIL Y SEGURIDAD CIUDADANA EN COLOMBIA Y EN URUGUAY

El Programa de Seguridad y Convivencia Ciudadana de Colombia busca apoyar un conjunto
de intervenciones orientadas a fomentar la convivencia ciudadana y prevenir y controlar la
violencia urbana. Para ello, se definieron tres ejes prioritarios de accion: la negociacion interna
del conflicto con los grupos armados al margen de la ley, la violencia originada en torno a
cuestiones agrarias y la violencia urbana, con especial énfasis en la violencia doméstica. En
particular, dichas prioridades implican atender preferentemente el accionar de las pandillas
juveniles y la participacion de los jovenes en actos delictivos de la més variada indole (incluido
el sicariato).

El programa est4 estructurado en diversos componentes: montaje de un observatorio de la
violencia, reforma de la justicia para acercarla al ciudadano, promocién de la convivencia
pacifica entre nifios y jovenes, medios de comunicacion como promotores de la convivencia
ciudadana, modernizacion institucional y seguimiento ciudadano.

La estrategia de implementacion se sustenta en una extendida participacion ciudadana y de
todas las instituciones implicadas. En lo relacionado particularmente la promocion de la
convivencia con nifios y jovenes, el programa esta operando en torno a la deteccion precoz de
niflos agresivos y el disefio de pautas para su crianza y educacion, el establecimiento de una
red de instituciones para apoyar estas tareas, la promocion de la convivencia entre jévenes en
conflicto, y el desaprendizaje de la violencia en jévenes ya violentos.

En el caso de Uruguay, el Programa de Seguridad Ciudadana que se impulsa desde el
Ministerio del Interior, tiene por objetivo prevenir y tratar la violencia interpersonal asi como
disminuir la percepciéon de inseguridad. Para ello, el programa fortalecera las capacidades
institucionales y promovera la participacion activa de las organizaciones de la sociedad civil y
de la comunidad, particularmente la juventud. El programa se concentra en Montevideo y el
Area Metropolitana, donde se concentra el 55 % de la poblacion uruguaya y el 80 % de los
delitos. Los principales componentes del programa son: fortalecimiento institucional,
consolidacién de los sistemas de informacion, concientizacion publica y reorientacion de los
servicios policiales. Se desarrollan acciones conjuntas (la policia y la comunidad) se
despliegan importantes esfuerzos en el dominio del readiestramiento y la capacitacion de
recursos humanos, se fortalecen los servicios de atencién y rehabilitacion, se despliegan
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El fomento de la participacion ciudadana hace necesaria la revitalizacion de los mecanismos
de representacion estudiantil y despojarlos de los estilos burocréticos y politizados del pasado. En un
sentido mas general, los consgos naciondles y locaes de juventud, que articulan redes de
organizaciones y representan sus intereses ante los poderes publicos y las entidades de la sociedad
civil, deben establecerse sin practicas “clientelistas’. La creacidn de instancias colectivas de tipo
pluraista, que combatan e aidamiento, puede facilitar lainsercion de los jovenes en todos los niveles
sociaes, favorecer su contribucion a desarrollo y coadyuvar a la acumulacion de capital socia en
las comunidades en las que los jovenes desarrollan su dindmica cotidiana. Estas observaciones
fundamentan la pertinencia de pensar en los jovenes desde dos angulos complementarios:
destinatarios de una gama de servicios destinados a enfrentar la exclusién y la vulnerabilidad socid,
y actores estratégicos del desarrollo. Asi, cobra vigencia el fomento a voluntariado como ge de las
politicas publicas de juventud y la participacion juvenil en gran escala podra participar en los
programas de combate a la pobreza, las campafias de alfabetizacidn, la construccién de
infraestructura comunitaria o la defensa del medio ambiente (recuadro 11).

El voluntariado puede convertirse en un medio insudtituible para facilitar las relaciones
intergeneracionales, que en los proximos decenios estaran signadas por la “ventana de oportunidad
demogréfica’ inherente a proceso de transicion que se desarrolla en los paises de laregién: yano
estaran los voluminosos contingentes de nifios que concentraban la atencion socid en € pasado
cercano, pero todavia fdtard agun tiempo paraquelos adultos mayores se congtituyan en una

Recuadro 11

LOS JOVENES COMO ACTORES ESTRATEGICOS DEL DESARROLLO:
EL VOLUNTARIADO

El voluntariado juvenil puede tener varios efectos simultaneos que se retroalimentan de modo
positivo, ya que por su intermedio los jovenes ganarian experiencias que les permtan madurar y
conocer mejor su entorno (local y nacional), a la vez que realizarian aportes claramente visibles
tanto al desarrollo de sus comunidades como al de su pais. Ademas de estimular la consolidacion
de instancias de participacion con un significado debidamente valorado por los jévenes, estas
iniciativas permitirian enfrentar los estigmas que les afectan. Asimismo, contribuiria a reducir los
costos de la oferta de servicios que, de otro modo, deberian concretarse con personal rentado de
la administracién publica o mediante contratos con empresas privadas. En todo caso, los jovenes
gue participen en los programas de voluntariado deben ser preparados adecuadamente; para ello,
algunas instituciones —publicas o privadas— debieran especializarse en ofrecer modalidades de
capacitacion para el tipo de servicio involucrado. Las universidades, y también numerosas
organizaciones no gubernamentales que operan en estos dominios, estan en condiciones de
entregar aportes al respecto. Para facilitar las articulaciones necesarias, los institutos y ministerios
de juventud pueden servir de instancias coordinadoras de las iniciativas del voluntariado, sin que
ello signifique intervencion directa en la gestion operativa. En suma, los programas de voluntariado
juvenil son ambiciosos (pero de gran potencialidad) tanto para los jévenes como para la sociedad
en su conjunto. Se trata de una iniciativa viable que puede basarse en un conjunto de actividades
que ya se realizan en varios paises de la region. Los multiples ejemplos de participacion juvenil en
la atencion de las consecuencias de los desastres naturales (inundaciones, erupciones,
huracanes, sismos) en el Caribe, Centroamérica y Venezuela son experiencias concretas y
dignas del mayor encomio. Ellas muestran que el voluntariado juvenil puede convertirse en una

Fuente: CEPAL/CELADE, 2000
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proporcion amplia de la poblacién total. S bien la transicion demogréfica sigue trayectorias
heterogéneas entre |os paises, en la mayoria de ellos la actua relacion entre la poblacién activay la
inactiva es probablemente |la més favorable de la historia y debiera ser gprovechada paraimpulsar la
transformacion productiva, € crecimiento del ahorro y la inversion, la modernizacion socid y €
fortalecimiento democratico, combatiendo decididamente las desiguadades socides existentes y
promoviendo la mas amplia participacion de la poblacion en todos los niveles. En este marco, debido
a su mayor cdificacion relativa, a su espontanea flexibilidad para lidiar con las nuevas tecnologias y
los cambiantes procesos laborales, y a su siempre dispuesta voluntad para encarar nuevos y
complegjos retos, los jovenes estan llamados a cumplir un papel protagdnico. Una gran apuesta por
los jovenes latinoamericanos y caribefios en esta particular etapa historica serala mejor respuesta a
los renovados desafios del desarrollo de la region en este nuevo siglo.
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V. Politicas de juventud
y reforma del Estado

Los argumentos expuestos hasta e momento fundamentan la
pertinencia y urgencia de cambios en la funcionaidad de las politicas
publicas de juventud. Corresponde ahora pasar a la consideracion de
propuestas que permitan disefiar y poner en préactica esos cambios.
Esta seccién enfrenta € tema desde € punto de vista institucional,
poniendo un énfasis particular en la necesidad de proceder a una
distribucién precisa de roles y funciones entre los actores involucrados
en estos dominios, y en la necesaria modernizacion de la propia gestion
ingtitucional, en procura de lograr mejores niveles de eficiencia, eficacia
y pertinenciaen € desarrollo de las acciones que se desplieguen.

A. Lareformainstitucional como prioridad
de la préxima década

Muchas reformas estructurales llevadas a cabo en América
Latinay e Caribe en |os afios noventa fueron impulsadas a amparo del
Consenso de Washington y se concentraron principa mente en asuntos
de disciplina fiscal, liberalizacion de la politica comercia y del régimen
de inversiones, desregulacion de los mercados internos y privatizacion
de empresas publicas.

En un informe reciente del Banco Mundia se sostiene que “los
dictamenes de politicas del Consenso de Washington ignoraron la
funcion que podrian cumplir los cambios ingtitucionales en acelerar €
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desarrollo econdmico y socid de la region” (Banco Mundid, 1998). En esencia, las
prioridades de la region durante la crisis de la deuda de los afios ochenta se centraron en la
busgueda de estabilidad econdmica y en desmontar los andamigjes del modelo proteccionista de
desarrallo.

Pero, a parecer, en la actuaidad se presenta una nueva oportunidad para € cambio, puesto
gue se han generado suficientes consensos en torno a laidea de que la sostenibilidad de las reformas
economicas esta condicionada por las reformas institucionales. Algunos organismos, como el Banco
Mundial, propician y respaldan las denominadas reformas de segunda generacion, incluyendo en
eélas las de la judticia, los parlamentos y la administracion publica. Postulan, ademas, que las
transformaciones deben, por sobre todo, cambiar € sistema de incentivos'y constricciones sobre los
gue actlian burdcratas y politicos, de modo de poder operar con mas dinamismo en € futuro.

Segin € Banco Mundiad, “la globaizacidon (y los poderosos efectos demostrativos de las
recientes crisis financieras), bs reformas pasadas, la democratizacion de laregion y € fin de la
guerra fria han abierto una ventana de oportunidades para emprender reformas institucionales de
gran amplitud, destinadas a dterar profundamente los incentivos conductuaes de los individuos y las
organizaciones dentro de la region de América Latinay € Caribe. Esta evolucion ha aumentado la
demanda rea por reformas ingtitucionaes...” (y) “... los lideres de la region aceptaron
explicitamente €l desafio de responder a la creciente demanda pr reformas institucionaes ...
adoptando muchos elementos de esta agenda de reformas durante la Segunda Cumbre de las
Américas de Santiago de Chile redlizada en abril de 1998. La declaracion de los presidentes
comienza con metas ambiciosas para la educacion, seguidas por apoyo explicito a las reformas del
sector financiero, judiciad y publico. Este Consenso de Santiago puede desempefiar € mismo
papel catalizador para la agenda de reformas de la siguiente década, que aguel que cumplid
anteriormente & Consenso de Washington” (Banco Mundial, 1998).

Dentro de este marco, se consolidan las preocupaciones vinculadas a la propia gobernabilidad
democrética, se multiplican las experiencias que tratan de poner en préctica un modelo més
“gerencia” y menos “burocratico” de administracion publicay se intenta la aplicacion de diversos
instrumentos para lograr una més activa participacion de la sociedad civil en los procesos de
desarrollo, tratando de ampliar € protagonismo del denominado “sector publico no estatal”. En
cuanto a la primera dimension, las prioridades se refieren ala modernizacion de los partidos politicos
y de los sistemas eectoraes, de representacion y de participacion popular, y tratan de incorporar
mas y mejor la percepcion de los ciudadanos en la dindmica de los procesos de afirmacion
democrética en que se halan inmersos cas todos los paises de la region. Naturamente, cada
proceso enfrenta desafios particulares: en los paises con tradiciones democréticas arraigadas, las
mayores preocupaciones se refieren ala corrupcion, las desigualdades 'y a eficaz funcionamiento de
lajusticia; en otros paises, donde la construccion del Estado esté en proceso, la preocupacion esta
en lavigencia de los derechos humanos y la legitimidad de la accion publica

En la segunda dimension, se pretende perfilar un nuevo “paradigma’ de gestién publica,
caracterizado por:

i) la adopcion del principio de ciudadano cliente (o usuario), con todos sus derechos muy
especificados y respetados;

i) la adopcion de un nuevo etilo de administrador con un estilo de gecutivo o gerente
publico motivado por la blsgueda de resultados;

i) € establecimiento de contratos de gestion, que hagan explicitos los objetivos, la misién
y las metas ingtitucionales;
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iv)  la separacion nitida entre las actividades de financiamiento, prestacion de servicios,
supervision y gecucion;

v) laformacion de mercados (0 cuasimercados) que permitan fomentar la competencia
entre oferentes de servicios y programas,

vi)  lareingenieria de procesos, con miras a su simplificacion, a reducir la burocraciay a
minimizar los costos para e ciudadano;

vii)  ladevolucion de responsabilidades, derechos y obligaciones desde € vértice del poder a
los niveles intermedios e inferiores;

vii) d edablecimiento de méodos modernos de evaduacion de impacto (sobre los
beneficiarios) y de desempefio (de los operadores de politicas).

Por dltimo, y en lo que atafie a la participacion de la sociedad civil, los mecanismos que se
estan poniendo en préctica se concentran en dos roles fundamentales. la prestacion de serviciosy la
representacion de intereses. En la esfera de las politicas sociades, la desmonopolizacion de los
servicios publicos se concibe como una alternativa a la privatizacion (la “publicizacion”), miertras
gue la representacion de intereses se vincula con e desarrollo de mecanismos de control social de
las politicas publicas —como "poder ciudadano” en Argentina y las “veedurias’ en Colombia— o
con la participacion en su propio disefio, como la experiencia del “presupuesto participativo” en
Porto Alegrey otras ciudades del Brasil.

B. Ladistribucion concertada de roles y funciones necesarias

La esfera més acotada de las politicas publicas de juventud puede ubicarse en e marco
descrito y es importante audir a dos dimensiones. @) la distribucion de roles y funciones y b) la
modernizacién de la gestion propiamente tal (esta segunda dimension serd considerada en la seccion
...). Ladigtribucién concertada de roles se concibe como la principal respuesta a la desarticulacion
de esfuerzos indtitucionales. En la Optica que agqui se postula, esta distribucion deberia incluir a todos
los actores pertinentes y la totalidad de los espacios en los que operan las politicas publicas de
juventud.

Un requisito basico es b definicion de los roles y funciones de los ingtitutos, direcciones o
ministerios de juventud y de sus contrapartes en las divisiones administrativa internas, también se
deben definir los roles y funciones de las direcciones y ministerios sectoriales: educacion, salud,
empleo y otros. Otro requisito basico es la diferenciacién de niveles de concertacion, que pueden
corresponder a las instancias responsables de fijar los grandes lineamientos de politica, los planos
horizontales de operacion, los mecanismos que dinamizan y articulan de esfuerzos particulares, los
agentes gecutores sectoriales y los espacios de encuentro y sociaizacion cotidiana de los jovenes
(Rodriguez, 2000).

A nivel centrdl, los ingtitutos, direcciones generales o ministerios de juventud deben dedicar
muchos de sus esfuerzos a conocimiento de los problemas que afectan a los jévenes y d
seguimiento sistematico de la dinamica de las paliticas publicas dirigidas a ellos; Ademas, pueden
cumplir un papel decisivo como facilitadores de las articulaciones y tareas compartidas por diversas
ingtituciones publicas. También pueden brindar informacion y asesoramiento a los jovenes para su
insercion fluida en la sociedad. Para estas tareas se requiere la realizacion sistemética de estudios e
investigaciones y la evaluacion continua de las politicas publicas ligadas a tema, actividades que
deben cumplirse con € concurso sostenido de redes formales e informales de trabgjo y utilizando
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instrumentos modernos, &giles, flexibles y atractivos de informacién para y sobre los jévenes.
Asimismo, estas instancias ingtitucionales centrales y especializadas pueden contribuir a la
formacion de recursos humanos, con € propésito de potenciar las ingtituciones y grupos que trabgjan
en temas de juventud, armonizando enfoquesy entregando herramientas Utiles para € desempefio
profesiona de sus miembros. Debido a lo sefidado, no parece aconsgable que estas instancias
ingtitucionales asuman, desde e Estado central, roles de gecucion en ninguna esfera temética
sustantiva.

A su vez, las contrapartes estaduaes, provinciales y municipaes de los ingtitutos, direcciones
y secretarias de juventud deben incursionar en la gecucion de programas y proyectos, evitando
celosamente competir con otras instancias gecutoras de su mismo nivel —como |as direcciones de
educacion o de salud en las divisiones administrativas subnacionales—, con las que deben cooperar
de la manera més amplia posible. También deben articular sus tareas con las instancias nacionaes.
¢Coémo se puede definir este rol intermedio? Una manera de hacerlo es promoviendo la
participacion juvenil, 1o que exige retomar con fuerza la idea de que los jovenes son actores
estratégicos del desarrollo y no meros beneficiarios de politicas. Entre otros aspectos, esto supone
abrir espacios para la intervencion de los jovenes en d disefio y la gecucidn de los programas de
desarrollo social; por gemplo, los jévenes pueden brindar una amplia cooperacion en los programas
de combate de la pobrezay de alfabetizacion o en las campafias preventivas tendientes a desarrollar
edtilos de vida saudables y a evitar € embarazo en la adolescencia, con lo que ganarian
experiencias determinantes para su proceso de maduracion.

También es posible concebir mecanismos para que los diversos grupos y movimientos
juveniles expresen criticas, propuestas y puntos de vista sobre todos temas de su interés y para que,
con los respaldos necesarios, materiaicen las iniciativas que consideren prioritarias. Pero debe
evitarse € riesgo de incurrir en extremos perjudiciaes, como la manipulacion estatal o € fomento de
acciones opositoras. En todo caso, es esencia aceptar que los movimientos juveniles son bastante
digtintos de lo que los adultos o las ingtituciones quisieran: son efimeros en su existencia, muy
cambiantes en materia de intereses y expectativas, “indisciplinados’ (vistos desde fuera) y, sobre
todo, reacios a directivas externas, especialmente cuando éstas son percibidas como autoritarias.

En su condicién de encargados de la giecucion de las politicas sectoriales —de educacion,
salud, empleo, y otras—, los ministerios, secretarias y direcciones generaes, deben contar con
equipos técnicos especializados en os temas de la juventud, capaces de mirar sus actividades desde
la l6gica de los destinatarios, abiertos a trabgjar con una mentalidad moderna'y apropiaday capaces
de responder a las siguientes interrogantes ¢Como ocuparse de la salud de los adolescentes, s la
medicina sigue clasificando sus recursos humanos entre pediatras y médicos de adultos?, ¢a quién
recurre un joven que ya no €s un nifio, pero todavia no es un adulto?, ¢como se puede pretender
enfrentar la apatia juvenil desde concepciones puramente normativas?, ¢cOmo se pretende lograr
didogos fluidos con los jovenes sobre su sexuaidad desde concepciones que no guardan ninguna
relacion con las que éstos tienen?, ¢a qué |6gica deberia responder € disefio y puesta en marcha de
un programa de empleo parajovenes?

Es también importante considerar una esfera escasamente atendida en esta clase de andisis.
los espacios de encuentro y socidizacion juvenil. Si en algun sitio operan efectivamente las politicas
publicas destinadas a la juventud, es ali, pero sdlo excepcionadmente se anadlizan sus dinamicas
operativas. Muchas veces se ponen en practica programas destinados a promover lainstalaciony €
funcionamiento de casas y clubes de juventud, pero no se repara en agunas perversiones de su
desarrollo efectivo, como la apropiacién que unos pocos jovenes hacen de esos espacios. Otras
veces e crean figuras especiales, como animadores y promotores juveniles, sin reparar en la carga
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autoritaria con la que —més dla de los discursos participativos— €ellos actlian. En ocasiones se
promueven instancias de participacion juvenil ingtitucionalizadas (los consgos de la juventud, por
gemplo), desconociendo la existencia de organizaciones juveniles de larga tradicion o exagerando €
control adulto de esas ingtancias. Diversos estudios realizados revelan las potenciaidades de la
sistematizacion de este tipo de experiencias, que cabria replicar en otros contextos particulares.

C. Cambios en los modelos de gestion en las politicas
publicas

Pero, ¢cOmo se articulan efectivamente estos esfuerzos tan autonomos?, ¢como lograr que
desde esta l6gica se puedan acanzar resultados pertinentes?, ¢qué mecanismos permitirian evitar
los problemas que surgen cuando se trata de coordinar |as acciones entre ingtituciones diversas? Las
respuestas deben buscarse en la gestion operativa, desentrafiando sus claves y disefiando
mecanismos alternativos en aquellos casos en que sea pertinente. En suma —y como las formas
organizativas y |os modelos de gestion no son neutros—cualquier modificacion puede tener impactos
considerables en los resultados de la gestion operativa. Una de las claves, dude d financiamiento de
las politicas publicas, esfera en que cabe reconocer la importancia tanto de la separaciéon entre
financiamiento y gecucion como de las vias de asignacion de recursos.

En cuanto a la separacion entre financiamiento y eecucion, los fundamentos parecen
categoricos. s quien financiaes alavez € que gecuta, no hay mecanismos objetivos para discernir
s lo que se hace esta bien y s los caminos estratégicos y metodol 6gicos elegidos son los meores.
Cuando se opera bajo @ndiciones monopdlicas, no importa mucho s 1o que se hace es caro o
barato, y no existen incentivos para preguntarse ¥ por gemplo¥s s con los misSmos recursos se
podria hacer mas o mejor, mediante otras opciones estratégicas 0 metodologicas. Por tanto, es
fundamental separar ambas funciones y operar sobre la base de licitaciones que fomenten la mas
amplia competencia 'y la més efectiva transparencia. En realidad, en ninglin caso se puede tener la
certeza de que @ camino eegido es € Unico (y € mejor de los posibles) para enfrentar un problema
cualquiera; entonces resulta més pertinente convocar a diversos actores, invitandolos a presentar
propuestas de solucion a los problemas que se pretendan enfrentar.

Del mismo modo, s en lugar de financiar a las ingtituciones (la oferta de servicios) se entrega
el mangjo de los recursos a los beneficiarios (la demanda), se contaria con mejores herramientas
para evitar la rutinizacion de los programas y la burocratizacion de las ingtituciones encargadas de
su operacion. Un gemplo tedrico es € de los bonos educativos. su distribucion entre los estudiantes
puede potenciarlos como usuarios s las ingtituciones que prestan los servicios se esfuerzan por
convencerlos de la conveniencia de que los utilicen en un establecimiento educativo determinado y
no en otro; s e estudiante no esta conforme con € servicio que recibe, podra marcharse con su
bono a otro establecimiento, y quien pierde es la ingtitucién prestadora del servicio. En la préctica,
sin embargo, este esquema se enfrenta a numerosas dificultades operativas y genera efectos no
deseables. Con este gemplo se busca sefidar que la revisidn critica de las reglas de juego
establecidas congtituye un asunto de gran importancia.

Sin duda, es imprescindible separar financiamiento y gjecucion de las funciones de evaluacion,
las que deben ser desempefiadas por un tercer agente ingtitucional. Cuando el agente financiador es
el mismo que evalla, sSempre tendrd la Ultima palabra y € que eecuta no podra actuar con
autonomia e independencia, situacion que define un monopolio de hecho, aunque haya separacion
entre roles y funciones. La separacion entre financiamiento y gecucion exige celebrar acuerdos de
trabgjo entre las ingtituciones involucradas y que ninguna de elas pueda operar por si sola. Si, por
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gemplo, se asigna la funcién de financiamiento a los ingtitutos o ministerios de juventud, se estara
reforzando su rol articulador; s se crean fondos especiales se fortalecera ain més este tipo de
funciones, especialmente cuando se trabgja con entidades estaduales 0 municipales.

Asimismo, se puede incentivar € establecimiento de programas de juventud en las diferentes
secretarias 0 ministerios sectorides, promoviendo un didogo continuo entre los organismos
implicados. Un enfoque similar se puede utilizar respecto de los medios masivos de comunicacion
para promover un mejor y més sistematico tratamiento de los temas de la juventud, en lugar de
producir programas oficiales (que pocos atienden) o de reglamentar %2 mediante leyes (que no se
pueden aplicar)¥ |os posibles excesos.

Estas propuestas contienen medidas claramente orientadas a la descentralizacion, pero
procuran trascender 10s mecanismos puestos en practica hasta e momento, y que han presentado
limitaciones y problemas. La descentralizacion pura 'y smple no siempre trae consigo meores
niveles de vida para la poblacion en € plano local; ademés, muchas veces contribuye a profundizar
las desiguadades territoridles y a desarrollo de tendencias autarquicas perjudiciales. Por tanto, es
aconsgjable que la descentralizacion conlleve una genuina distribucion concertada de roles y
funciones entre los niveles centrales, intermedios y locales, que contribuird a mejorar la gestion en
todos los niveles.

D. Grupos de poblacion y transversalidad de las politicas
publicas

Si todo lo dicho hasta d momento se adecua a la condicion transversal que las politicas de
juventud comparten con aguellas referidas a otros grupos especificos de la poblacidon (nifios,
mujeres, grupos étnicos, tercera edad, migrantes y otros) la modernizacion de la gestion puede tener
repercusiones sumamente relevantes para la modernizacion de la gestion publica en su conjunto,
puesto que se condtituirian en focos de acumulacion de experiencias de trabgjo smultaneo y
coordinado en diversas esferas especificas.

Las politicas de juventud podrian complementar la vision limitada de las politicas sectoriales
especificas, como las educativas %2 que se concentran exclusivamente en la ensefianza (y descuidan
los aprendizagjes efectivos)a, 0 las de empleo 3% que se concentran excesivamente en €l jefe de
hogar (d tipico hombre adulto integrado a sector formal de la economia), omitiendo la Situacion de
las mujeres y los jovenes (los més perjudicados por € desempleo y € empleo precario)¥s, o las de
salud, concentradas en forma abrumadora en la atencidn de la enfermedad y no en la prevencion y
meoramiento de la salud de la poblacion.

Con este tipo de enfoque se contribuye a la formulacion de paliticas plblicas més realistas,
apoyadas en un sustrato sociodemografico tan necesario para asegurar que las acciones sean
pertinentes y aplicables. De este modo, las politicas publicas sobre la juventud —como las referidas
alainfanciay los adultos mayores— podrian recorrer rutas estratégicas similares a las seguidas por
los programas de igualdad de oportunidades para las mujeres, que lograron articular % por lavia de
los hechos y enfrentando grandes resistencias ingtitucionales y politicas¥s programas sectoriales que
jamés se habian mirado de frente (ver € recuadro 12).

Cabe mencionar, por ultimo, € gemplo de los fondos sociales de emergencia que
¥4 establecidos como estructuras paralelas a las instituciones gubernamentales¥s supieron resistir la
competencia de las ingtituciones sectoriales (e incluso las utilizaron en su favor); sin embargo, no
puede desconocerse que esta experiencia combina éxitos parciales y fracasos evidentes. Es posible
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gue la modernizacion de la gestion de las instituciones publicas encargadas del disefio y gecucion
de las politicas de poblacion brinde una opcidn operativa mas adecuada, eficaz y estable que la de
los fondos sociales.

Recuadro 12
POLITICAS DE JUVENTUD: ¢ QUE SE PUEDE APRENDER DE LAS MUJERES?

Las politicas relacionadas con la juventud y las relacionadas con la mujer comparten
su carécter transversal, pero es evidente que se ha avanzado mucho mas en el caso de
estas Ultimas. ¢Cémo puede explicarse esta diferencia? Muchos argumentos refieren a
las estrategias y a las modalidades de gestion desplegadas en uno y otro caso. En
primer lugar, mientras en el caso de los jovenes los trabajos se han orientado a la
apertura de espacios especificos propios, las mujeres han trabajado con la légica de la
igualdad de oportunidades entre ambos sexos y promoviendo la incorporacion de la
perspectiva de género en todas las politicas publicas. Evidentemente, no existe una
perspectiva generacional en este sentido. En segundo lugar, mientras las politicas de
juventud se han apoyado en las propias estructuras administrativas del Estado, en los
partidos politicos y en algunas pocas corporaciones privadas, en el caso de las mujeres
el trabajo se ha apoyado decisivamente en los movimientos de mujeres (que trabajan con
una clara orientacion corporativa) y en las organizaciones no gubernamentales (que
comparten sus orientaciones fundamentales).

Un aspecto clave ha sido la concertacion estable entre las mujeres dirigentes de los
partidos politicos, terreno en el cual los dirigentes jovenes han priorizado la competencia
(y hasta el enfrentamiento) por ocupar espacios reducidos de corto plazo. En tercer
lugar, mientras las politicas de juventud tienen una impronta cortoplacista y sectorial, en
el caso de las mujeres se han estructurado programas de largo plazo y adecuadamente
articulados. En el mismo sentido, las mujeres han articulado dimensiones de la vida

Antidiana hbalanaia AAansAatiaa) Ann AlmaAanAaiAanAan mmAA AAaAia lmnAanmta viailhlAan flnAaAvinAraail Ak

Fuente: CELADE, 2000.

Los ministerios de bienestar social, desarrollo social o planificacion podrian albergar estas
iniciativas, puesto que comprenden en su Orbita a las ingtituciones especiaizadas en los grupos de
poblacion. La presencia de una clara autoridad sociad significa un claro refuerzo, y ese es
precisamente € caso de la Segunda Vicepresidencia de Costa Rica, hecho que congtituye un avance
aln mayor, puesto que desde ese muy ato nivel se articulan los ministerios y secretarias de gobierno
involucrados en € &ea socid y en un nivel smilar al de la Primera Vicepresidencia, laquetiene asu
cargo & desempefio de funciones similares pero en € ambito econdmico.
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