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Capitulo IV

Adolescencia y juventud

Cecilia Rossel
Fernando Filgueira'

Introduccion

La adolescencia y la juventud son reconocidas cada vez mas como etapas
clave en la vida de las personas. La acumulacién de herramientas y activos
necesarios para acceder al bienestar durante la etapa adulta se inicia ya en
la primera infancia y en la infancia, pero se enfrenta a una encrucijada con
los procesos que conducen a decidir entre distintas rutas para transitar
hacia la vida adulta (CEPAL, 2011b). Las transformaciones fisicas, sociales
y psicolégicas concentradas en pocos afios durante esa etapa estructuran
trayectorias que luego condicionan la conducta en la etapa adulta y la posicién
relativa en la estructura social. En otras palabras, la forma en que se van
asumiendo —y secuenciando— los roles adultos en la vida de adolescentes
y jovenes condiciona en buena medida el acceso a las oportunidades y al
bienestar en los afos posteriores (Coleman, 1974).

Los jovenes acceden, durante la tardia adolescencia y la temprana
juventud, a niveles de bienestar fuertemente asociados a sus familias de origen.

! Cecilia Rossel es profesora asistente del Departamento de Ciencias Sociales y Politicas de la
Facultad de Ciencias Humanas de la Universidad Catolica del Uruguay y Fernando Filgueira es
Subsecretario de Educacién y Cultura del Uruguay. Ambos han sido consultores de la Divisién
de Desarrollo Social de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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Sin embargo, ese hecho no se traduce en una proporcién de adolescentes pobres
similar a la proporcién de los adultos que son pobres. Ello es asi, en primer
lugar, porque los adolescentes estan sobrerrepresentados, conjuntamente con
los nifios, en las familias pobres. Las pautas de fecundidad de los sectores
de mads bajos ingresos y de menor educacion explican en buena medida esta
sobrerrepresentacion. Ellas se combinan con las muy bajas tasas de fecundidad
que hoy predominan en los sectores medios, en especial en los paises del
Cono Sur de América Latina. En segundo lugar, existe un grupo de jévenes
que ya se han emancipado de su hogar de origen en forma temprana. Rara
vez estos adolescentes y jovenes logran niveles de ingreso adecuados para
cubrir sus necesidades basicas, lo que también contribuye a las mas altas
tasas de pobreza en la adolescencia.

Ahora bien, con el término “juventud” se ha hecho referencia en
diferentes momentos histdricos, y atin hoy en diferentes sociedades, a
grupos de edades bastante dispares. Mas alla de la arbitrariedad que toda
definicion meramente cronoldgica supone, aqui se asume un rango de
edades que comprende de los 14 a los 29 afos. Ello representa un largo
periodo en la vida de los individuos, que en muchos casos no corresponde
a lo que ciertas sociedades consideran ser joven. También es cierto que en
buena parte de América Latina, dependiendo en cada caso de los estratos
sociales de que se trate, se encuentran adolescentes de 14 anos que estan
trabajando, que no estudian y que en algunos casos tienen experiencia
reproductiva, en tanto que en el otro extremo se observan jévenes de 28
afos que permanecen en el hogar de origen, estudian, no trabajan y no han
constituido pareja. Estos ejemplos van al corazén de una mirada sociolégica
al tema de la juventud y la adolescencia. Son los roles y posiciones en la
estructura social los que, a nuestro juicio, delimitan los ciclos vitales, no la
edad en abstracto. El rango definido, pues, es un rango generoso, que asegura
la exhaustividad?.

Es importante tener en cuenta que la definicién de los procesos que
se concentran en este periodo y los eventos clave de la transicién a la vida
adulta no se refieren a un universo homogéneo ni reflejan necesariamente
la diversidad de situaciones experimentadas por distintos sectores y grupos
sociales (Margulis y Urresti, 1998). Sin embargo, desde una perspectiva
analitica, puede afirmarse que los pasos definitivos para alcanzar cierta
autonomia econémica y emocional se producen en esta etapa en que las
personas empiezan a asumir roles como ciudadanos, trabajadores y padres.
Enrigor, pueden definirse cinco eventos dicotémicos que marcan la transicién

Segtn la definicion adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas, con motivo de
la celebracion del Afo Internacional de la Juventud, en 1985, la adolescencia es el periodo que
va de los 13 a los 17 afios y la juventud el que va de los 18 a los 25 afios.
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hacia la vida adulta: la salida del sistema educativo, el ingreso al mercado
laboral, el abandono del hogar de origen, la formacién de pareja y el inicio
de la fase reproductiva o tenencia del primer hijo. De alguna manera, el rol
predominante que cumplia la familia como espacio de riesgo y proteccion
se traslada en esta etapa en forma creciente hacia el mercado y el Estado.
Hay una mayor exposicion a las esferas en que los derechos y los accesos al
bienestar se definen a partir del estatus y el desempefio individual, y en que
la mediacién de la familia se vuelve mas tenue. Esta suerte de intemperie a
la que se exponen los jovenes refleja el transito brevemente descrito antes: de
estudiante a trabajador, de miembro de una familia a creador de una nueva
familia, de hijo a progenitor.

En este capitulo se abordan y analizan las apuestas y el desempefio
de los sistemas de protecciéon social latinoamericanos para proteger a la
adolescencia y la juventud en estos procesos de abandono de roles juveniles
y adopcion de roles adultos. Los riesgos predominantes a que se encuentran
expuestos los jovenes en dichos procesos se refieren a tres dimensiones clave:
temporalidades, secuencia y calidad de los eventos. El abandono temprano
del sistema educativo, el embarazo en la adolescencia, el trabajo adolescente
o la expulsién del hogar de origen en forma muy temprana son riesgos clave
que es preciso evitar. Pero también lo son algunas secuencias: la procreacién
antes de la culminacién de niveles educativos basicos y sin insercién laboral,
el abandono del hogar de origen en situacién de desafiliacién institucional del
mercado laboral y la educacién, o el embarazo sin pareja son secuencias que
incrementan la vulnerabilidad y los riesgos de cada evento y del bienestar
presente y futuro de dicha poblacién. Finalmente, la calidad del evento
también importa: jes el primer empleo precario o estable?, el fin del ciclo
educativo ;permite disponer de competencias basicas adecuadas o no?, el
embarazo, ya sea temprano o no, jse produce en adecuadas condiciones
de salud y bienestar de la mujer? Cuando la temporalidad, la secuencia o
la calidad de los eventos propios de la emancipacion es negativa, se estan
vulnerando derechos presentes y futuros de los jovenes.

El capitulo esta organizado en tres secciones. En la seccién A, se
describen los principales riesgos de vulneracion de derechos que estan
presentes en esta etapa del ciclo vital, profundizando en las configuraciones
estructurales que condicionan las posibilidades de los paises de la region
de aumentar los niveles de bienestar de esta poblacion.

El foco del capitulo esta puesto en la descripcién, en la seccion B, de
los principales instrumentos y politicas con que cuentan hoy los paises para
prevenir o atenuar los riesgos que enfrentan los jovenes, enfatizando en las
principales transformaciones ocurridas en los tltimos 15 afios e identificando
patrones y tendencias novedosas en esos cambios. En esta descripcion, se
presta atencién a cuatro grupos de instrumentos: politicas de salud sexual y
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reproductiva, transferencias monetarias a familias con adolescentes y jovenes,
politicas de ampliacion y retencion en el sistema educativo, y politicas de
regulacion laboral, capacitacién e insercién en el mercado de trabajo’.

En esta descripcion se identifican, cuando es posible, buenas practicas
llevadas a cabo en la regién. Sin embargo, el objetivo fundamental es mostrar
tendencias estilizadas presentes en los principales cambios que han tenido
lugar en los sistemas de proteccion social dirigidos a atender a los adolescentes
y jovenes. En este ejercicio, se presta especial atencién a los avances en
materia de cobertura, los desafios en términos de estratificacion del acceso,
las prestaciones y los beneficios, los logros en relacién con la suficiencia y
la calidad, y las apuestas mas destacables en el plano del financiamiento.

En la tltima seccién se sintetizan las tendencias y logros descritos y se
realiza un breve recorrido por las distintas alternativas que se les plantean
a los paises de la regioén para seguir avanzando en la proteccién social de la
adolescencia y la juventud.

A. Vulneraciones de derechos vinculadas
a la adolescencia y la juventud

La adolescencia y la juventud son etapas del ciclo vital marcadas por los
cambios de la transicién a la vida adulta. Un primer cambio en esta transicion
se vincula al proceso de emancipacién, a la modificacién de los grupos de
referencia y, en particular, al proceso de construccién de una familia propia
y la tenencia de hijos. El segundo cambio importante que ocurre en esta
etapa es el abandono o la culminacién de los estudios formales y el ingreso
al mercado laboral (Marini, 1984; Filgueira y Fuentes, 1998; Leccardi, 2005).

Estos cambios generan riesgos que pueden redundar en vulneraciones
de derechos basicos. El primero de estos riesgos es el gran hiato entre
educacion y empleo, que se traduce en la desigualdad en materia de logros
educativos, el mayor desempleo juvenil y el mayor desempleo juvenil
entre los jovenes més pobres o con menos educacion, asi como la brecha
en cuanto a retornos segin afios de escolaridad. El abandono temprano
del sistema educativo restringe las oportunidades de acceder a un empleo
productivo e incrementa los riesgos de estar expuesto a contextos complejos
y desarrollar comportamientos de riesgo. En gran parte de los paises de la

No se incluye en este capitulo otro dispositivo clave para los procesos de emancipacion a la vida
adulta, las politicas de vivienda, que son tratadas en el capitulo VII en forma transversal a todo
el ciclo de vida.
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region, las tasas de escolarizacién en la ensefianza media superior * han
aumentado en forma significativa. Esto ha sido especialmente marcado en
los jovenes provenientes de hogares con menor clima educativo. A pesar de
que la mayoria de los adolescentes ingresan a la ensefianza secundaria, la
proporcién de quienes la concluyen sigue siendo muy baja. En el promedio
de 18 paises latinoamericanos, apenas el 59% de los jévenes de entre
20y 24 afos concluyen este ciclo de ensefianza. En varios paises de la region,
como Guatemala, Honduras, Nicaragua, el Uruguay, El Salvador y México,
menos de la mitad de los j6venes de entre 20 y 24 afios concluyen la educacion
secundaria (véase el gréfico IV.1).

Grafico IV.1
América Latina (18 paises): proporcion de jovenes de entre 15y 29 afios
que concluyeron la ensefanza primaria, media y terciaria,
segun grupo etario, alrededor de 2012
(En porcentajes)
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Porcentaje de jovenes de entre 15y 19 afios que concluyeron la ensefianza primaria
[l Porcentaje de jévenes de entre 20 y 24 afios que concluyeron la ensefianza secundaria
B Porcentaje de jovenes de entre 25 y 29 afios que concluyeron la ensefianza terciaria

Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América
Latina, 2014 (LC/G.2635-P), Santiago de Chile, 2014. Publicaciéon de las Naciones Unidas,
N° de venta: S.15.11.G.6, pag. 132.

a Zonas urbanas.

® Promedio ponderado de las cifras de los 18 paises.

Cuando se observan las diferencias en materia de los logros educativos
y, en particular, del egreso de la educacion secundaria, se aprecia un aumento
de las brechas existentes entre jévenes de mas y menos ingresos. En efecto,
al analizar la evolucién entre 1990 y 2009 de los porcentajes de conclusion
del nivel secundario en seis paises (Brasil, Chile, Ecuador, El Salvador,
Guatemala y Nicaragua), se observa que la desigualdad socioeconémica en

*  Elciclo basico o ensenianza media bésica se refiere a los primeros tres afios de la ensefianza media
y la ensefianza media superior se refiere a los tltimos tres afios de la ensefianza media. Ambos
ciclos suelen englobarse bajo el término de ensenanza media o ensefianza secundaria
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la conclusién de la ensefianza en este nivel aumento en cinco paises (Brasil,
Ecuador, El Salvador, Guatemala y Nicaragua) y solo se redujo en Chile,
que ya en 1990 se encontraba en una situacién mas favorable que el resto y
donde la posibilidad de aumento de la tasa de egreso en el quintil de mayores
ingresos era menor (CEPAL/UNICEE, 2013).

El segundo riesgo que enfrentan los adolescentes y jovenes es el del
ingreso temprano al mercado laboral, asociado con desempleo o con empleo
precario, y que limita las posibilidades de seguir asistiendo al sistema educativo.
En América Latina existe evidencia contundente sobre las condiciones
en que se produce la incorporaciéon de los jévenes al mercado laboral. El
desempleo entre los jovenes ha sido tradicionalmente mas elevado que en
otros grupos etarios y suele ser el primero que aumenta en momentos de
crisis econémicas y, al mismo tiempo, el tiltimo en disminuir en momentos
de mayor crecimiento (Tokman, 1997, CEPAL, 2010). Dicho de otra forma,
“los jovenes estan entre los principales perjudicados por los efectos recesivos
y regresivos de las crisis” (CEPAL, 2012a, pag. 89). Como resultado, la
sobrerrepresentacion de la adolescencia y la juventud en el desempleo se ha
mantenido. Considerando el promedio de los paises de la region, en 1990 la
tasa de desempleo de los jévenes de entre 15y 24 afios era aproximadamente
el doble de la registrada en el total de la poblaciéon (un 8,6% frente a un
4,4%), mientras que en 2009 la relacién era del 16,6% frente al 79% (véase el
grafico IV.2).

Esta tendencia refleja la amenaza que representan para las nuevas
generaciones los obstaculos a la integracién social (Naciones Unidas, 2003;
CEPAL/QI]J, 2008), asi como a la posibilidad de alcanzar una insercién
productiva en un momento clave del calendario vital de las personas,
cuando se inicia el proceso de emancipacién. Los impactos de este flagelo
también ponen en riesgo la posibilidad de que las generaciones hoy jovenes
se conviertan en fuente de sostén para la solidaridad intergeneracional en
un futuro relativamente cercano. La complejidad de este escenario es atin
mayor cuando se considera que el desempleo se distribuye en forma muy
desigual entre los adolescentes y jovenes, afectando en mayor medida a los
que provienen de hogares menos educados y con menores ingresos. Mas
aun, las brechas que separan a los jévenes de los quintiles inferiores de
aquellos de los quintiles superiores no han variado significativamente en
los dltimos 20 afios y la estratificacion del desempleo juvenil se encuentra
intacta (CEPAL, 2012b).

El tercer grupo de riesgos se asocia a la maternidad y la paternidad
temprana, que limita el margen de decision de los adolescentes y jévenes sobre
la posibilidad de mantenerse en el sistema educativo y la libertad para decidir
sobre el momento de ingreso al mercado laboral y el tipo de empleo que se
puede elegir. En los dltimos 25 afios la maternidad en la adolescencia no solo
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no se ha reducido significativamente en los paises de la regién sino que, por
el contrario, se ha mantenido estable y, en algunos casos, ha experimentado
incluso un aumento (Rodriguez, 2008; CEPAL, 2011a).

Grafico IV.2
América Latina (promedio ponderado de 15 paises?): tasa de desempleo
por grupos de edad, 1990-2009
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Eslabones de la desigualdad.
Heterogeneidad estructural, empleo y proteccion social (LC/G.2539), Santiago de Chile, 2012,
pag. 89.

2 Noincluye paraninguno de los afios los datos de Guatemala, el Pery la Republica Dominicana. Afio 1990:
no incluye El Salvador, Nicaragua ni Venezuela (Republica Bolivariana de). Los datos de Bolivia (Estado
Plurinacional de) y México corresponden a 1989; Colombia y Panama a 1991. Afio 1994: los datos del
Brasil y Nicaragua corresponden a 1993; El Salvador y Venezuela (Republica Bolivariana de) a 1995.
Ao 1997: los datos del Brasil, Chile y México corresponden a 1996; Nicaragua a 1998. Afo 1999:
los datos de Chile, México, el Paraguay y Venezuela (Republica Bolivariana de) corresponden a 2000;
Nicaragua a 2001. Afo 2002: los datos del Paraguay corresponden a 2000; el Brasil, El Salvador y
Nicaragua a 2001; Chile a 2003. Afo 2005: los datos de Honduras corresponden a 2003; Bolivia (Estado
Plurinacional de) y El Salvador a 2004; la Argentina y Chile a 2006; Afo 2007: no incluye El Salvador.
Los datos de Colombia y Nicaragua corresponden a 2005; la Argentina, Chile y México a 2006. La
Argentina corresponde al Gran Buenos Aires; Bolivia (Estado Plurinacional de) a 8 ciudades principales
y El Alto; el Ecuador a las areas urbanas; el Paraguay a Asuncion y Departamento Central; el Uruguay a
areas urbanas. Ano 2009: Los datos de Bolivia (Estado Plurinacional de) corresponden a 2007, México
y Venezuela (Republica Bolivariana de) a 2008; la Argentina corresponde al Gran Buenos Aires; Bolivia
(Estado Plurinacional de) a 8 ciudades principales y El Alto; el Ecuador a las areas urbanas; el Paraguay
a Asuncion y Departamento Central; el Uruguay a areas urbanas.

Este dato, que contrasta con la caida sostenida que viene presentando
la fecundidad en los restantes grupos de edad, refleja la escasez de opciones
educativas y laborales, asi como de alternativas reales para la prevencion del
embarazo, que enfrentan las adolescentes y que se traduce, en muchos casos,
en una maternidad predominantemente no elegida. La falta de alternativas
no afecta, sin embargo, a todas las adolescentes por igual. De hecho, el
incremento de la fecundidad temprana estd acompafiado por un aumento
de la desigualdad con que se distribuyen el embarazo y la maternidad en
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la adolescencia, cada vez mas concentrados en mujeres pobres, con menor
nivel educativo y menores oportunidades para el acceso a la informacién y
a recursos de salud sexual y reproductiva (CEPAL, 2011a y 2012a; Ullman,
2015). Las diferencias entre los porcentajes de adolescentes de més y menos
ingresos que son madres (véase el grafico IV.3) ponen de relieve la fortaleza de
la asociacién entre la ausencia de activos basicos en la etapa de transicién a la
vida adulta y la exposicién al riesgo de la maternidad temprana. Especialmente
altas son las brechas entre las adolescentes del primer y del quinto quintil de
ingresos en los paises mas avanzados de la regién en términos de bienestar
(Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Panama y Uruguay).

Grafico IV.3
América Latina (18 paises): maternidad temprana (poblacién de 15 a 19 afnos),
por quintiles de ingreso per capita seleccionados, alrededor de 2009
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latinay el Caribe/Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas
(CEPAL/UNFPA), Informe Regional de Poblaciéon en América Latina y el Caribe 2011. Invertir en
juventud en América Latina y el Caribe: un imperativo de derechos e inclusion, Santiago de
Chile, 2012.

En definitiva, las mujeres jévenes pobres estan expuestas a la maternidad
temprana en forma mucho mas marcada. Detras de ello, estd también la
exposicién a embarazos no deseados, mortalidad materna y enfermedades
de transmision sexual.

La exposicién a distintas formas de violencia también constituye un
riesgo para la adolescencia y la juventud latinoamericana. América Latina
es la regién del mundo con mayor proporcion de homicidios de nifios y
adolescentes (Naciones Unidas, 2006; UNICEF, 2014): la tasa de homicidios en
esta poblacion en el afio 2012 era de 12 por cada 100.000 habitantes, en tanto
que elpromedio mundial es de solo 4 por cada 100.000 habitantes (UNICEF,
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2014). Por otro lado, la prevalencia de muertes por causas externas es mas
elevada entre adolescentes y jévenes que en otros grupos etarios (CEPAL/OI],
2008). En efecto, las muertes por causas externas —homicidios, accidentes de
transito, suicidios y otras lesiones— representan casi la mitad del conjunto
de muertes en la poblaciéon de 15 a 29 ahos, mientras que en el total de la
poblacién la proporcién es de solo un 9,9% (véase el grafico IV.4).

Griéfico IV.4
América Latina y el Caribe: distribucién de las causas de defuncién en el total
de la poblacién y en los jovenes de entre 15y 29 aiios, 2010
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe/Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas
(CEPAL/UNFPA), Informe Regional de Poblacion en América Latina y el Caribe 2011. Invertir en
juventud en América Latina y el Caribe: un imperativo de derechos e inclusion, Santiago de Chile,
2012, sobre la base de datos de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS).

La victimizacién y la violencia juvenil, asi como el microtrafico de
drogas y los consumos mds probleméticos tienden a asociarse a la segregacion
urbana y se concentran en bolsones de exclusién, donde muchas veces operan
lailegalidad o formas de paralegalidad que hacen a los jévenes y adolescentes
mas vulnerables a la violencia y al crimen, asi como méas propensos a incurrir
en delitos o acciones violentas. En este sentido, la segregacién urbana es un
factor clave y una marca distintiva de América Latina en relacién con los
problemas de vulnerabilidad de jévenes y adolescentes.

Este breve recuento de riesgos que se concentran en la adolescencia y la
juventud da cuenta de la relevancia de los contextos, procesos y decisiones a los
que se enfrentan las personas en esta etapa del ciclo de vida. La combinacién
de ellos configura una encrucijada cuya resolucién tendra efectos muy
marcados en el bienestar de estas generaciones en los afnos subsiguientes
(Schoon y Silbereisen, 2009, pag. 3). Hay que tener presente, ademads, que
buena parte de estos procesos y decisiones estan interconectados y, en general,
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suelen ir de la mano o —dicho de otra manera— no son independientes®.
A modo de ejemplo, el camino elegido por un joven en relacién con el sistema
educativo tiene impactos sobre las decisiones que podra tomar en términos
de su ingreso al mercado laboral. Ambos hechos también afectaran las
opciones que tome para emanciparse de su hogar de origen y la formacién
de una familia (Schoon y Silbereisen, 2009). En el mismo sentido anterior,
no pueden ser vistos como meros momentos de transito hacia la siguiente
etapa, sino que deben ser entendidos como coyunturas criticas en las que se
delinean trayectorias desiguales que redundan en desigualdades en etapas
posteriores del ciclo vital.

Sin embargo, es importante sefalar que los riesgos antes descritos operan
en un marco de procesos estructurales de larga data, que condicionan las
posibilidades de los paises de avanzar y cosechar logros en el cumplimiento
de derechos basicos de su poblacién infantil y adolescente.

El primero de esos procesos, ya adelantado en el capitulo anterior, es
la tendencia hacia el desequilibrio etario del bienestar, que se pone de relieve
en la sobrerrepresentacion de las generaciones mas jovenes en las categorias
de pobreza e indigencia, en comparacion con otros grupos de edad (Rossel,
2013a). Aunque en el ordenamiento de la pobreza por tramos de edad la
primera infancia y la infancia estdn peor posicionadas que la poblacion
adolescente y juvenil, esta tiltima sigue encontrdndose en peor situacion que
la poblacién adulta o adulta mayor y la sobrerrepresentacion solo disminuye
en las edades finales del tramo juvenil (entre los 25 y los 29 afos).

El segundo proceso, también mencionado en el capitulo anterior, es el
surgimiento del bono demografico®, que se traduce en oportunidades tinicas
de inversion en las generaciones més jévenes y que permite, entre otras
cosas, expandir la cobertura de prestaciones y servicios, asi como avanzar
en la mejora de la calidad de ambos (CEPAL/OIJ, 2008; CEPAL, 2009). La
apuesta en ambos sentidos permitiria empezar a corregir el desequilibrio
generacional del bienestar, que es ya muy marcado en varios paises y que
parece estar apareciendo en otros (Rossel, 2013a). En todos los paises de
la region, la relacion de dependencia entre los adolescentes y jovenes que
cursan estudios secundarios y la poblacién en edades activas (de 20 a
64 afios) se habra reducido al final del bono demografico, respecto de 2005,
en aproximadamente un 35% (CEPAL/UNEFPA, 2012). Si no se registraran
cambios en los niveles de inversién de los gobiernos, el bono demografico
se traducirfa en un incremento de los recursos disponibles para invertir en

Un ejemplo de ello es la evidencia que muestra la coincidencia del abandono temprano de la
educacién con la formacion precoz de uniones, a menudo inestables (Bynner, 2005; Furstenberg,
2008; Buchmann y Kiriesi, 2011).

®  La proporcién de jovenes disminuye al comienzo de la transiciéon demografica como consecuencia
del aumento del ntimero de ninos, posteriormente aumenta y luego se reduce a menos del 20%
del total de la poblacién (CEPAL/UNEPA, 2012).
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educacion secundaria en todos los paises de la region, como consecuencia
exclusiva del cambio en la relacién de dependencia entre adolescentes y jovenes
en edad de asistir a la educacién secundaria y la poblacién en edades activas.

Sin embargo, como resultado de una visién mecanica o automatista del
bono demogriéfico se exageran sus efectos o se imagina que espontaneamente
se liberan recursos para la educacién de los jovenes. Debe enfatizarse que esto
es una oportunidad, no un hecho, y que su materializacién depende del uso
que los paises hagan de esta expansion potencial de fiscalidad o asignacién
de inversién por joven. De no aprovecharse, dicha oportunidad se convierte
en el mediano plazo no en bono, sino en pasivo (la denominada “mochila”
demografica, como consecuencia del envejecimiento de la poblacién en un
contexto en que los jévenes ingresan al mercado laboral con bajas condiciones
de productividad).

Otro proceso estructural relevante es que, al igual que en otras regiones
de mundo, en América Latina los adolescentes y los jovenes vienen postergando
la asuncién de los roles adultos o, expresado en términos opuestos, vienen
prolongando la etapa juvenil. En la actualidad, los adolescentes y los jévenes
se casan o forman pareja mas tarde y tienen a su primer hijo o abandonan
la casa paterna con mas edad (CEPAL, 2000). Este cambio, sin embargo, no
afecta a todos los adolescentes y jévenes por igual sino que, por el contrario,
se ha convertido en un proceso muy estratificado. Esta estratificacion se
asocia a condicionantes estructurales (Filgueira, 1998, pag. 66) asociados a
divisiones por razones de desigualdad, que se traducen basicamente en un
aplazamiento de la asuncién de roles adultos en los sectores mas educados
y de mads ingresos, en contraste con la asuncién temprana de dichos roles
en los sectores de menores ingresos (Ullman, 2015).

En distintos estudios se revelan las grandes diferencias en las rutas de
emancipacion de adolescentes y jovenes de distintos estratos socioecondmicos
y, dentro de ellos, entre hombres y mujeres. En los gréficos IV.5 y IV.6 se
comparan las trayectorias de asuncién de roles adultos en dos grupos
de paises (la Argentina, Chile y el Uruguay, por un lado, y El Salvador,
Guatemala, Honduras y Nicaragua, por otro). Las lineas representan el
porcentaje de personas de cada categoria que se encuentran en la etapa
juvenil o precedente al evento de emancipacién en cada dimensién. Por
ello, en las edades mas tempranas cerca del 100% de las personas asisten
al sistema educativo, no trabajan, no han formado pareja y se declaran
solteras. En la medida en que avanzan las edades, estos porcentajes son cada
vez menores.

De la informacién presentada en los graficos se desprende la
divergencia que caracteriza las trayectorias educativas de los adolescentes
y jovenes de ingresos altos respecto de aquellos que pertenecen al
primer quintil de ingresos. Aunque en distintos niveles segtn el grupo
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de paises, los primeros se mantienen por mas tiempo en el sistema
educativo, mientras que los segundos comienzan a abandonar la educacién
mas tempranamente.

Gréfico IV.5
Argentina, Chile y Uruguay (promedios simples): indicadores de emancipacion
por sexo y grupo de ingreso, segun edad, alrededor de 2006
(En porcentajes)
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Gréfico IV.5 (conclusion)

C. Mujeres del primer quintil
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América
Latina, 2010 (LC/G.2481-P), Santiago de Chile, 2011. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de
venta: S.11.11.G.6.
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Gréfico IV.6

El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua (promedios simples): indicadores
de emancipacion por sexo y grupo de ingreso, segun edad, alrededor de 2006
(En porcentajes)
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Gréfico IV.6 (conclusion)

C. Mujeres del primer quintil
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Panorama Social de América
Latina, 2010 (LC/G.2481-P), Santiago de Chile, 2011. Publicacién de las Naciones Unidas, N° de
venta: S.11.11.G.6.

En los dos grupos de paises, ademds, se observan diferencias en las
trayectorias de las mujeres. En los sectores de menores ingresos, las tasas de
inactividad descienden con la edad, pero alcanzan una meseta a partir de
los 20 0 21 afos. Este dato contrasta con lo que ocurre entre sus pares de los
sectores altos, en los que la insercién al mercado laboral aumenta y alcanza
niveles relativamente altos hacia el final de la juventud. Como resultado,
en los sectores de mayores ingresos se observa una convergencia de la
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participacién de hombres y mujeres, pero este patrén no se confirma en los
sectores de bajos ingresos, en los que las desigualdades de género —debido
a distintas restricciones y a la ausencia de apoyos para el cuidado— operan
como un obstaculo a la insercién de las mujeres en el mundo productivo.

También se observa un patrén diferenciado en las trayectorias de
formacién de una familia, por cuanto los hombres y las mujeres de menores
ingresos abandonan la solteria y conforman parejas conyugales tempranamente,
mientras que sus pares de hogares con ingresos altos postergan la edad de
la primera pareja conyugal (véanse los gréficos IV.5 y IV.6).

Las trayectorias estilizadas descritas reflejan al menos tres rutas
diferentes de transicién a la adultez. Una primera ruta implica mantenerse en
el sistema educativo durante la mayor parte de la adolescencia y la juventud
—aun cuando esto pueda combinarse con entradas y salidas del empleo—,
lo que permite maximizar la acumulacién de oportunidades para el ingreso
al mercado laboral y la asuncién de otros roles adultos. Una segunda ruta
involucra el abandono temprano del sistema educativo y el ingreso también
temprano al mercado laboral, aunque en general en situacion de informalidad
y precariedad. La tercera ruta implica la desercién temprana de la educacién
que no se combina con una insercién al mercado laboral y se traduce en una
situacion de desafiliacion institucional que, de mantenerse por un periodo
prolongado, conforma una situacién de exclusioén que se traslada a la adultez.

Vinculado a esto tiltimo, el cuarto fenémeno que condiciona la forma
en que los adolescentes y jévenes enfrentan los riesgos asociados a las
decisiones en esta etapa del ciclo de vida es la persistencia de esta desafiliacién
institucional en niveles relativamente elevados, que se refleja, por ejemplo,
en la proporcién de adolescentes y jévenes que no estudian, no trabajan ni
buscan trabajo. De acuerdo con estudios recientes, un 22% de los adolescentes
y jovenes latinoamericanos de entre 15 y 29 afios no estudian ni estan
empleados (CEPAL, 2014). Este fendmeno se concentra principalmente en las
mujeres, que abandonan en forma temprana sus estudios y se desempefian
en tareas no remuneradas en sus hogares.

Es importante notar las marcadas diferencias entre el comportamiento
de hombres y mujeres en lo que se refiere al ingreso al mercado laboral en
el primer quintil de ingresos, tanto en los paises de desarrollo alto y medio
alto, como en los paises de desarrollo medio bajo de la regién. Las mujeres
de los quintiles mas pobres inician su ingreso al mercado laboral en forma
temprana, pero también comienzan su fase reproductiva en edades tempranas.
La sobrecarga de trabajo no remunerado, el hecho de no postergar la fase
reproductiva y los arreglos patriarcales predominantes inhiben para buena
parte de estas mujeres el logro de formas bésicas de autonomia econémica,
poniéndolas a ellas —y a sus hijos— en situacién de riesgo y vulnerabilidad.
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Un tema no abordado en este corto espacio de analisis es el de la
juventud como una etapa no solo material o relacional de emancipacién, sino
también —lo que constituye su correlato— como una etapa de construccién
de identidad, logro de autonomia moral respecto de las figuras consagradas
de autoridad, desarrollo de patrones propios de socializacion y cambio en el
mapa de las pertenencias. En el contexto de segregacion social, expansion
del acceso simbdlico al consumo y debilitamiento de los referentes adultos
de autoridad, existe una relacién importante entre, por un lado, la “ausencia
de futuro” y la “debilidad de los referentes consagrados de pertenencia”
y, por otro, la adscripcién a grupos en que operan la paralegalidad y la
anomia (o bien, a sistemas de pertenencia con sus propias normas y leyes, o
la fractura sin reemplazo de los sistema de normas previos) y la desafiliacion
institucional. La ausencia o la debilidad de la proyeccién al futuro son
factores explicativos clave de varios de los problemas que se plantean a lo
largo de este capitulo: maternidad en la adolescencia, consumo de drogas,
desercion escolar. Por lo mismo, si bien no es parte del objetivo de este libro
plantearse esta problematica y ponerla bajo la lupa de las politicas ptblicas,
es importante entender que los procesos de emancipacion clasicos aqui
descritos se conjugan con cambios de época que implican fracturas en el
orden simbdlico de la sociedad y de los jovenes, cambios en la legitimidad
del mundo adulto para trasmitir pautas normativas y de comportamiento,
y la creciente exposicién de los jovenes a una “modernidad liquida”, en
que se combinan nuevos patrones de consumo y pautas de socializacién,
exposicién a modelos de rol y acceso a espacios virtuales que se traducen en
la construccién de identidades a un tiempo mas amplias —en sus fuentes
y bases— y mas restringidas —en su falta de continuidad con los patrones
normativos medios de la sociedad.

B. Panorama de las politicas y los programas:
logros y desafios pendientes

Los riesgos y las vulnerabilidades, asi como las vulneraciones de derechos
que se han descrito hasta aqui, son aquellas que se refieren a las etapas o hitos
de la transicién hacia la vida adulta. Las familias, los mercados o la politica
publica (el Estado) contribuyen mediante diversos mecanismos a moderar
los riesgos, combatir las vulnerabilidades y, eventualmente, paliar el dafio
cuando la vulnerabilidad se ha materializado en hechos.

Considerando las etapas que caracterizan a la adolescencia y la
juventud, existen cinco riesgos que es deseable evitar: i) el riesgo de que
el hogar de origen esté en situacion de deprivacién o vulnerabilidad;
ii) el riesgo de formar nuevos hogares que se encuentren en situaciéon de
deprivacién o vulnerabilidad; iii) el riesgo de transiciones abruptas y muy
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tempranas —abandono escolar temprano, trabajo adolescente, embarazo en
la adolescencia, abandono temprano del hogar de origen—; iv) el riesgo de
secuencias problematicas en dichos procesos de emancipacién —abandono
del hogar de origen sin insercién laboral estable, tenencia del primer hijo
sin haber finalizado el ciclo educativo medio y sin contar con miembros
adultos con capacidad de generacién de ingresos auténomos, inserciéon
precaria en el mercado laboral sin finalizacién del ciclo educativo medio—,
y v) finalmente, el riesgo de victimizacién y exposicion a la violencia. A
continuacién se describen los dispositivos con que se procura operar sobre
los primeros cuatro tipos de riesgo: deprivacion en el hogar de origen o en los
nuevos hogares, realizaciéon muy temprana de las transiciones y secuencias
problematicas de los eventos transicionales’.

Los esfuerzos estatales en materia de proteccion social a la adolescencia
y la juventud se estructuran sobre la base de cuatro pilares: i) la provisién
de bienes y servicios para la atencién de la salud y, mas especificamente, de
la salud sexual y reproductiva; ii) la protecciéon de ingresos (basicamente
mediante transferencias) de las familias con adolescentes y jévenes para
estimular su permanencia en el sistema educativo o favorecer el ingreso
menos precario al mercado laboral; iii) las politicas educativas, incluidos los
programas de ampliacién y retenciéon educativa orientados directamente a
los adolescentes y jovenes, y iv) el paquete de politicas dirigidas a mejorar
la insercién y las oportunidades de empleo para la juventud. Un dltimo
pilar o, si se quiere, un tipo de accién transversal a estos pilares se refiere
a las politicas asistenciales o paliativas y de apoyo ante vulneraciones ya
producidas o riesgos materializados. Entre ellas se destacan: los programas
de reinsercién educativa, las politicas de apoyo a madres adolescentes y
jovenes, y las politicas de tratamiento de adicciones. En esta seccion se
aborda la descripcion de los principales instrumentos que se han planteado
en América Latina en cada una de estas éreas.

1. Politicas de salud sexual y reproductiva

La adolescencia y la juventud se han beneficiado, hasta cierto punto, de
los procesos de expansion de la cobertura sanitaria impulsados en varios
paises de la region, en que se ha priorizado la inclusién de las generaciones
mas jévenes y la atencion de la maternidad como apuestas centrales (véase
el capitulo III). Con estas politicas® se ha tendido a flexibilizar el acceso a la
cobertura sanitaria y se han focalizado esfuerzos en ciertos procesos clave,
como el embarazo, el nacimiento y los primeros afios de vida, todo lo cual ha

El quinto riesgo no se aborda porque suele exceder los limites de las politicas de proteccién social
e involucra otro tipo de politicas ptblicas.

Por ejemplo, el Plan Nacer en la Argentina, el Seguro Popular en México y el Fondo Nacional de
Salud (FONASA) en el Uruguay.
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redundado en una reduccién de las desigualdades en el acceso a la atenciéon
de salud en varios paises (Cecchini, Filgueira y Robles, 2014).

Mas alla de estos esfuerzos, sin embargo, los gobiernos tienen
mucho por hacer para la proteccién de adolescentes y jévenes, desplegando
instrumentos que garanticen y promuevan los derechos reproductivos.
Los avances en esta area son claves para garantizar la posibilidad de los
adolescentes y los jovenes de elegir el momento en que desean unirse a una
pareja, asi como cuantos hijos desean tener y cuando, incluidas las garantias
bésicas para que puedan tomar decisiones libres e informadas sobre ello.
También son relevantes para garantizar a esta poblacién las condiciones
necesarias para evitar enfermedades de transmision sexual, entre ellas el
virus de inmunodeficiencia humana (VIH).

Las politicas en este campo incluyen: i) la educacion sexual; ii) las
politicas de prevencién del embarazo y proteccion contra enfermedades de
transmisién sexual, y iii) la regulacién sobre interrupcién del embarazo.

a) Politicas de educacién sexual

Un alto nimero de los paises latinoamericanos estdn dando pasos para
el establecimiento de normas para la incorporacién de asuntos vinculados
con derechos y salud sexual y reproductiva en la educacién formal o no
formal. La educacién sexual ha pasado a ser parte de la agenda estratégica
de las politicas educativas, lo que queda de manifiesto, por ejemplo, en el
compromiso de implementar y fortalecer estrategias de educacion integral
en sexualidad y promocién de la salud sexual asumido por los ministerios
de educacion de la region’. Un logro importante en esta direccién ha sido
la incorporacién de la educacién sexual en los curriculos regulares de la
enseflanza primaria y secundaria. Las resistencias, por lo general provenientes
de las religiones organizadas, en especial la Iglesia cat6lica, y de los propios
docentes —que ven con temor el manejo de temas privados sin la formacion
adecuada—, han sido paulatinamente vencidas y la agenda se ha instalado.
Las reformas curriculares e institucionales se han llevado a cabo, aunque
los niveles de implementacién y cobertura son muy variables y en algunos
paises marginales.

Enla actualidad, paises como Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil,
Chile, Colombia, Cuba, el Ecuador, El Salvador y Panama han establecido
la educacién sexual obligatoria en diversos niveles de la ensefianza formal.
Ademas, algunos paises han creado programas de educacién sexual. Un
ejemplo de ello es el Programa Nacional de Educacién Sexual Integral
argentino, creado por ley en 2006. Con este programa se busca promover

En la Declaracién Ministerial “Prevenir con educacién”, aprobada en México, D.E, en 2008,
durante la Primera Reunién de Ministros de Salud y Educacién para Detener el VIH e ITS en
Latinoamérica y el Caribe, en el marco de la XVII Conferencia Internacional sobre el SIDA.
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habitos sanos y fomentar el conocimiento en torno a los cuidados personales,
las relaciones interpersonales, la sexualidad y los derechos de los nifios
y jovenes, asi como asegurar el derecho de todos los alumnos a recibir
educacién sexual en sus establecimientos escolares. Para ello, se otorga
capacitacién docente a los centros educativos, se ofrece asistencia técnica
para el adecuado desarrollo de las actividades, se proporcionan materiales
y recursos didacticos y se fomenta el trabajo intersectorial. El programa
establece una serie de propuestas especificas para cada nivel educativo
(inicial, primario y secundario), abordando distintos temas de acuerdo con
las etapas en que se encuentran los estudiantes.

También el Uruguay ha avanzado en esta linea, a través de la creacion
de la Comision de Educaciéon Sexual (en 2006) y la elaboracién de un programa
especifico de educacién sexual, que luego fue incorporado a los curriculos
de los centros educativos ptiblicos. El modelo de servicio para los diferentes
niveles y subsistemas educativos es variado. En el caso de la educacién
primaria, se parte de una reformulacién del marco curricular, incorporando
en forma explicita el trabajo de estos temas, cursos de formacién a docentes
multiplicadores (que ensenan a otros docentes) y materiales de apoyo a
maestras y maestros en el desarrollo de los temas. En la educacién secundaria
tradicional, se asignan horas con docentes —denominados referentes— en
el tema. Su funcion es el desarrollo de talleres sobre sexualidad y el trabajo
con docentes de asignaturas, sumado a horas de atencién para consultas de
estudiantes y docentes. Finalmente, en la formacién profesional docente y
en el nivel medio técnico, se introducen horas curriculares especificas para
tratar la teméatica con docentes de asignatura. A pesar de que el programa se
proyectd para todos los niveles educativos con estas variantes, actualmente
funciona en forma integral solo en el nivel de ensenanza media, donde se
llevan a cabo talleres de educacién de la sexualidad y estan asignados los
docentes referentes. En ensefianza primaria, el avance ha sido desparejo,
con centros que desarrollan interesantes innovaciones pedagoégicas,
mientras que otros han trasladado poco los nuevos contenidos y énfasis
curriculares al aula. Ademas, se ha conformado un equipo de docentes
referentes de esta temadtica que apoyan y capacitan a otros docentes para
enriquecer las instancias de ensefianza y fomentar espacios de reflexién
en el aula.

Otro ejemplo es el Programa de Educacién de la Sexualidad con Enfoque
de Género y Derechos Sexuales implementado en Cuba a partir de 2011, con
que se pretende incluir la educacién sexual como parte del proceso integral
educativo. El programa es incorporado al curriculo de los centros educativos
de todos los niveles, con actividades y lineamientos especificos para cada
uno de ellos. Los contenidos de educacién sexual también se incorporan a
los curriculos de la formacion docente.
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En contraste con el avance en materia de regulacion e inclusion de
contenidos en las mallas curriculares, la regiéon enfrenta un importante
desafio de puesta en marcha de modelos de servicio que permitan ensefiar
en forma masiva, sostenida y con la profundidad necesaria los contenidos
basicos. Los obstaculos principales se encuentran en la ausencia de horas
docentes especificas asignadas para tal cometido, materiales de apoyo y
formacién docente en la materia. A la voluntad institucional y politica de
modificar marcos, planes y curriculos, debe seguir el soporte politico, fiscal y
de recursos humanos que les otorgue continuidad, cobertura y profundidad.

El Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (UNFPA) y su Oficina
Regional para América Latina y el Caribe sintetizan bien los avances y limites
en materia de educacion sexual, asi como ilustran los logros alcanzados en
la agenda regional:

“En la actualidad, todos los paises de la regién cuentan con algin
tipo de sustento legal para la incorporacién de estas tematicas a la
educacién formal y no formal. No obstante, atin existen barreras y las
politicas no han logrado traducirse en el mejoramiento de la calidad
de vida de todas las personas y el ejercicio real de sus derechos. Con
frecuencia, las politicas estan sujetas a la voluntad de los gobiernos y
carecen de estrategias de capacitacién de los docentes. [...] Durante la
XVII Conferencia Internacional de SIDA, los ministros de educaciéon
y salud de 29 paises latinoamericanos y caribefios, aprobaron la
declaracién ‘Prevenir con educacién’ y se comprometieron aimplementar
y fortalecer las estrategias intersectoriales de educacién integral en
sexualidad y promocién de la salud sexual con el propésito de reducir
en un 75% para el aio 2015 la brecha en el niimero de escuelas que
no han institucionalizado la educacién integral en sexualidad, asi
como reducir en 50% la brecha en adolescentes y jévenes que carecen
de cobertura de servicios de salud para atender apropiadamente sus
necesidades en salud sexual y reproductiva”.

Los estudios realizados en paises desarrollados y en desarrollo
muestran, en general, un impacto positivo de estos programas en las edades
de iniciacién sexual —que se traduce en una postergacién de las edades muy
tempranas—, en el uso de métodos anticonceptivos y de proteccién frente a
enfermedades de transmision sexual y en materia de la violencia de género.
En una investigacion realizada por el UNFPA (2010) se hizo una revision de
estudios sobre programas de educacion sexual y el impacto que han tenido
sobre las poblaciones objetivo. En el informe se afirma que, en general, los
programas de educacion sexual no se traducen en un aumento de la actividad

10 Véase [en linea] http:/ /www.unfpa.or.cr/programa-de-pais/areas-de-trabajo/salud-sexual-y-
reproductiva/temas/educacion-integral-de-la-sexualidad.
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sexual; por el contrario, generan mayor conocimiento y refuerzan actitudes
positivas, al mismo tiempo que brindan herramientas para mejorar la toma
de decisiones y capacidades comunicacionales. En términos concretos, se
sefalan en el informe los siguientes resultados: un 37% de los programas
redundaron en el retraso de la iniciacién sexual, un 31% en la reduccién de
la frecuencia de la actividad sexual, un 44% en la disminucién de la cantidad
de parejas sexuales y un 40% en el aumento del uso de anticonceptivos por
parte de los participantes en dichos programas (UNFPA, 2010).

b) Politicas de prevencién del embarazo y de
las enfermedades de transmisién sexual

Una pieza fundamental para la proteccion de adolescentes y jévenes
en materia de salud sexual y reproductiva son las politicas de prevencion
del embarazo y de las enfermedades de transmisién sexual. Ademads de la
educacion sexual, este esfuerzo implica poner en marcha procesos de cambio
en los servicios de salud y establecer pautas y protocolos de atencién para
la prevencioén y la salud sexual y reproductiva de esta poblacién, con un
enfoque distinto al que se utiliza para la atencién de la poblacién adulta. Los
paises latinoamericanos han avanzado significativamente en esta direccién,
a través de distintos instrumentos.

Uno de estos instrumentos en que se han registrado progresos es la
regulacién para el acceso gratuito o subsidiado a métodos anticonceptivos
y, en particular, preservativos.

Un ejemplo de ello es la politica de entrega de anticonceptivos y
preservativos asociada al Programa Nacional de Salud Sexual y Procreacién
Responsable de la Argentina'. Con el programa se busca promover el
conocimiento y asesoramiento sobre métodos anticonceptivos, asi como el acceso
a estos, para que los destinatarios puedan decidir con libertad cuédntos hijos
quieran tener y en qué momentos de la vida. Para ello, se establece un listado
especifico de medicamentos que se deben entregar al solicitante de manera
totalmente gratuita, con la prescripcion médica adecuada. También se entregan
preservativos en forma gratuita, a través de aproximadamente 3.200 becas
de distribucion. Ademads de este componente, el programa promueve una
consejeria y asesoramiento adecuado a los destinatarios y otorga una serie
de recursos —tanto materiales como humanos— a todos los centros de salud
del pais, entre ellos, asistencia técnica y apoyo a los equipos médicos. Por otra
parte, se trabaja en campafas informativas y se incentiva la articulacién de
actividades entre las distintas areas programaticas del sistema de salud, asi
como con actores externos. Otros paises, como el Brasil y México, también
han puesto en marcha politicas de distribucion gratuita de preservativos para
adolescentes y jovenes de nivel escolar medio superior (de entre 15 y 17 afios).

" Véase [en linea] http://www.msal.gov.ar/saludsexual/.
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Esimportante destacar asimismo el avance que varios paises muestran
en el desarrollo de servicios integrales de salud sexual y reproductiva
exclusivos para adolescentes, que se estructuran sobre la base de un enfoque
integral, con personal capacitado para la atencién de este grupo poblacional.

En el marco del Programa Nacional de Atencién Integral a la Salud
de los y las Adolescentes (PRONAISA), de la Reptblica Dominicana, se
desarrollan acciones para la adecuada atencién sanitaria de la poblacién
de 10 a 19 afos, a través de la difusién de informacion relacionada con
los cuidados y con temas de salud sexual y reproductiva, asi como de
actividades para la prevencién del embarazo y de enfermedades. Otra
muestra de los avances en esta linea es el Programa Nacional de Salud
Integral de Adolescentes y Jévenes, impulsado en Chile desde 2012, que
apunta a ofrecer servicios de salud de igual calidad a todos los jovenes
del pais, respondiendo a sus distintas necesidades en cuanto a género y
pertenencia cultural.

De manera creciente se instala en la regién un debate respecto a nuevas
—y en algunos casos viejas— tecnologias para la prevencion del embarazo
que han demostrado ser mucho mas eficaces que el preservativo y que los
métodos orales de tipo hormonal (pastillas anticonceptivas). Estos métodos
son catalogados como métodos reversibles de larga duracién y entre ellos se
incluyen los dispositivos intrauterinos, los métodos hormonales inyectables
y los sistemas de implantes o parches cutaneos hormonales.

Un estudio reciente realizado en el Uruguay respecto a los embarazos
no deseados revel6 con claridad el potencial de este tipo de métodos para
disminuir el embarazo en la adolescencia y en la temprana juventud. La
primera evidencia estilizada, basada en datos del Sistema Informatico Perinatal
del Ministerio de Salud Publica de ese pais, muestra la clara prevalencia de
los embarazos no planificados en las adolescentes y jovenes de sectores de
menores recursos y menor nivel de educacién (Diaz Rosell6, Fernandez y
Filgueira, 2014).

Al observar el porcentaje de mujeres que declararon que su embarazo
no era planificado, puede verse que en las edades tempranas de la juventud
son similares los porcentajes, aunque no las cantidades, de embarazos no
planificados, pero a medida que se avanza en estas edades, se aprecia que
son las mujeres de los sectores menos educados las que muestran pautas mas
marcadas de ausencia de planificacion (véase el grafico IV.7).

Si se distribuyen los embarazos no planificados segin el hecho de
usar o no un método anticonceptivo y segtin el tipo de método utilizado,
resulta evidente que existe un método que supera con claridad a todos los
otros en materia de prevencion del embarazo: el dispositivo intrauterino
(DIU) (véase el gréfico IV.8).
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Gréfico IV.7

Uruguay: proporcion de mujeres que contestaron que su embarazo no era planificado,
segun nivel educativo y edad en la primera consulta, 2012
(En porcentajes)
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Fuente: J. Diaz Rosselld, J. Fernandez y F. Filgueira, “Diagndstico y propuestas para las maternidades
del Uruguay”, 2014, inédito, sobre la base de datos del Sistema Informatico Perinatal (SIP) del
Ministerio de Salud Publica del Uruguay, 2012.

Grafico IV.8
Uruguay: proporcion de uso de métodos anticonceptivos por parte de las mujeres
con embarazos no planificados, segun edad, 2012
(En porcentajes)
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Fuente: J. Diaz Rossell6, J. Fernandez y F. Filgueira, “Diagndstico y propuestas para las maternidades
del Uruguay”, 2014, inédito, sobre la base de datos del Sistema Informatico Perinatal (SIP) del
Ministerio de Salud Publica del Uruguay, 2012.

El uso sistematico del método, su accesibilidad, la posibilidad de
error en el uso y su control por parte de la mujer son todos factores que
ayudan a explicar las notorias diferencias que se observan en el impacto
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de los distintos métodos sobre la prevencién del embarazo. Es cierto que
las magnitudes en que se utiliza cada uno de estos métodos son diferentes,
por lo que los datos del grafico IV.8 podrian solamente estar evidenciando
las diferentes frecuencias de uso de cada tipo de método. Sin embargo, en
estudios recientes de tipo experimental y cuasi experimental en los Estados
Unidos se obtuvieron similares conclusiones (Abma, Martinez y Copen,
2010; Raine y otros, 2011). El DIU vy, en el caso de estos estudios, también
los implantes hormonales son muy superiores en su capacidad de evitar
embarazos no planificados.

Para algunos criticos de estos métodos, el problema es que, al no
ser profilacticos, carecen de la segunda funciéon deseable, que es evitar
la transmision sexual de enfermedades. El uso del preservativo debe ser
abordado como un desafio en si mismo, pero ello no implica dejar de proveer
un aseguramiento para la prevencion del embarazo, en manos de las mujeres,
mas eficaz que el que proporciona el preservativo.

c) Regulacion sobre interrupcion del embarazo
y anticoncepciéon de emergencia

El tercer ambito de las politicas de salud sexual y reproductiva en
que las acciones gubernamentales son relevantes para la proteccion de la
adolescencia y la juventud es el de la regulacion sobre la interrupciéon voluntaria
del embarazo, que se refiere tanto a la normativa sobre despenalizacion del
aborto como a la despenalizacién y garantia de acceso a la anticoncepcion
de emergencia.

El avance de la region en esta materia es todavia acotado, aunque se
identifican sefiales recientes muy alentadoras. Varios paises en que el aborto
estd criminalizado sin excepciones expresas se encuentran en América
Latina y el Caribe. Tal es el caso de El Salvador o Nicaragua. En contraste,
en algunos paises se han planteado excepciones de facto y resquicios legales
que permiten la posibilidad de interrupcién del embarazo™. También hay
avances claros en la despenalizacion del aborto: el Uruguay y Cuba permiten
en la actualidad la interrupcién voluntaria del embarazo.

La anticoncepcién de emergencia es incluida en muchos casos
entre las modalidades de interrupcién del embarazo; sin embargo, para
muchos especialistas, debe ser considerada en rigor como un mecanismo
de anticoncepcion. La expansién de esta modalidad, su despenalizacion y
la comercializacién libre de los medicamentos que se emplean con este fin,
en algunos paises, también favorece el control reproductivo en manos de
las mujeres.

2 EnlaArgentina, un fallo de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién, en 2012, aclar6 las excepciones
a la criminalizacion del aborto y sus requisitos.
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2. Transferencias monetarias a familias
con adolescentes y jovenes

Las transferencias monetarias a familias vulnerables con adolescentes y
jovenes se han convertido en una pieza importante del paquete de politicas
de proteccién social dirigidas a esta etapa del ciclo de vida. Si bien al impulsar
los programas de transferencias condicionadas (PTC) se ha puesto un foco
fuerte en la primera infancia y la infancia (véase el capitulo III), muchos
de los programas incluyen acciones especificas para apoyar a familias con
adolescentes y, en menor medida, se focalizan también en la poblacién juvenil
de bajos recursos. Desde una perspectiva general, las transferencias operan
bésicamente sobre el entorno familiar de origen de los adolescentes y jévenes.
En la etapa intermedia (que comprende los primeros afos de la adolescencia),
con estas politicas se actiia sobre la distribucién regresiva de aprendizajes
y logros educativos —y en especial, sobre el abandono y la desafiliacion—,
procurando estimular la asistencia y la retencién en el sistema educativo.
En la etapa en que se inicia y consolida la juventud, se busca actuar sobre
los efectos de procesos de emancipacion trunca y precaria, combatiendo la
transmision intergeneracional de la pobreza (CEPAL, 2011b), basicamente
a través de dos mecanismos: favoreciendo el acceso y la asistencia a la
ensefianza postsecundaria y ofreciendo capacitacién y mejores condiciones
para facilitar la insercién laboral de esta poblacion.

Practicamente en todos los programas de transferencias impulsados
en la regién se han introducido condicionalidades en materia de educacion
que alcanzan al periodo de la adolescencia. En materia de salud, en cambio,
las condicionalidades no necesariamente cubren al conjunto de la poblacién
adolescente y la juventud. De hecho, solo en 6 de los 16 casos analizados
recientemente el requisito de los controles médicos regulares llega hasta los
18 afios. Como contrapartida, en buena parte de los programas de transferencias
el beneficio esta condicionado a la realizaciéon de los controles de salud por
parte de las mujeres embarazadas (Cecchini y Veras Soares, 2014).

Por otro lado, con la salvedad del embarazo, en el disefio estandar
de estos programas no se considera, en general, el periodo inmediatamente
posterior (es decir, de los 18 afios en adelante). Tampoco se establecen vinculos
directos de las transferencias con la educacién superior o con la promocién
de trayectorias virtuosas en el mercado laboral.

Algunos paises han desplegado estrategias para complementar el
alcance de los programas de transferencias.

En el Brasil, el programa ProJovem retine una serie de intervenciones
dirigidas a jovenes y adolescentes destinatarios del plan Brasil SemMiséria
(véanse mas detalles en el apartado 4 de la seccién B, donde se abordan las
politicas de inclusiéon laboral). Una de ellas es Projovem Adolescente, una iniciativa
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con la que se pretende fomentar la permanencia de los jévenes en el sistema
educativo. Estd orientada a jovenes de entre 15 y 17 afos de hogares de bajos
ingresos, en su mayoria destinatarios del programa Bolsa Familia, aunque
también participan jévenes que se encuentran en otro tipo de situaciones
de vulnerabilidad y que reciben otros beneficios estatales. El programa
ofrece formacién en grupos con el acompafiamiento de un referente y otros
actores sociales. La formacién incluye el estimulo de la convivencia social y
la participacién ciudadana, asi como capacitacion en habilidades generales.
Ademas, el Programa Nacional de Acceso a la Ensefianza Técnica y Empleo
(PRONATEC), creado en 2011, tiene como objetivo identificar oportunidades
de empleo y ofrecer formacién profesional gratuita a jovenes trabajadores de
maés de 16 afios que estén inscritos en escuelas secundarias ptblicas y sean
destinatarios de transferencias (en particular, de Bolsa Familia o que reciban
el Beneficio de Prestacion Continuada (Beneficio de Prestacido Continuada), en
el caso de jovenes con discapacidad)®®. Asimismo, ofrece formacién (con un
minimo de 160 horas) a quienes estan en el seguro de desempleo (Robles y
Mirosevic, 2013; Gregol de Farias, 2014).

También la Argentina ha puesto en marcha una politica que establece
una transferencia condicionada de ingresos para jovenes de entre 18 y
24 afios que no estén estudiando ni trabajando y pertenezcan a un hogar
en situacién de vulnerabilidad social. Mediante el Programa de Respaldo a
Estudiantes de Argentina (PROG.R.ES.AR.)", se provee una transferencia
monetaria a adolescentes y jévenes en situacion de vulnerabilidad, a fin de
que estudien o reciban capacitacién profesional para ingresar al mercado
laboral (véanse mas detalles en el apartado 4 de la secciéon B, donde se aborda
la capacitacion laboral).

Otro ejemplo es la iniciativa implementada en Jamaica, en el marco
del Programa de avance mediante la salud y la educaciéon (PATH), en que se
entrega un bono escolar postsecundario, que consiste en una transferencia
de aproximadamente 15.000 ddlares jamaicanos (130 délares de los Estados
Unidos) para aquellos que terminan la escuela secundaria y se matriculan en
la educacién superior, ademas del bono de educacién (una transferencia cuyos
receptores son nifios y adolescentes de entre 6 y 17 afios, condicionada a la
matricula y asistencia regular al sistema educativo) (Lavigne y Vargas, 2013a).

En una linea similar, mediante el programa Jévenes con Oportunidades,
de México, impulsado en el marco de Oportunidades (hoy convertido en
Prospera), se ofrece una transferencia monetaria a jévenes para estimularlos
a que concluyan la educacion media superior antes de cumplir los 22 afios y
en menos de cuatro afios. La transferencia opera como una beca. Los becarios

13 “Programas de inclusion laboral y productiva”, Base de datos de programas de proteccién social

no contributiva en América Latina y el Caribe [en linea] http://dds.cepal.org/bdilp/.
Véase [en linea]http:/ /www.progresar.anses.gob.ar/.

DR © 2015.
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/YshwBU

154 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

que culminan la educacién media superior reciben aproximadamente
4.000 pesos mexicanos (260 dolares), en una cuenta de ahorro, en la que se
van acumulando depésitos a medida que el destinatario va cursando sus
estudios, desde tercer afio de la educacion secundaria hasta la culminacién
del bachillerato®.

Finalmente, Colombia ha avanzado también en este sentido, a través
del programa Jovenes en Accién, que funciona como un PTC orientado a
jovenes de entre 16 y 24 afios en situacion de pobreza y vulnerabilidad que
hayan logrado ingresar a la educacion superior y deseen seguir estudiando.
El programa otorga al estudiante un incentivo mensual de 200.000 pesos
colombianos (79 ddlares) durante el proceso de formacién, como una manera
de apoyarlo en sus gastos de estudio o mantenimiento, y provee, a través de
distintos convenios con instituciones, oportunidades para la formacién en
diferentes areas (Angulo y Gémez, 2014)'.

Sibien el principal eje de Jovenes en Accién es la formacién educativa,
los destinatarios también deben asistir a talleres enfocados en el desarrollo
de habilidades no cognitivas ttiles para el ambito laboral (como manejo
de emociones y resoluciéon de conflictos). A través de ambos pilares del
programa, se busca dotar a los jovenes de mejores herramientas para su
futura insercién laboral (y reducir de ese modo la tasa de inactividad en esta
poblacién), asi como aumentar sus posibilidades de movilidad e inclusién
social. En 2013, un total de 80.000 jévenes formaron parte de este programa;
para 2014, se pretendia extender la cobertura a 120.000 destinatarios (Angulo
y Goémez, 2014).

Las evaluaciones disponibles acerca de los impactos de los programas
de transferencias sobre el bienestar de los adolescentes y los jovenes muestran
efectos menos contundentes que los encontrados en relacién con la primera
infancia y la infancia. Sin embargo, en varios paises estas politicas han
demostrado tener impactos positivos sobre la matricula y la asistencia a
la educacion media (Schultz, 2004; Galasso, 2006; Attanasio, Fitzsimons y
Goémez, 2005 y 2006; DNP, 2008; Levy y Ohls, 2007; Veras Soares y otros, 2008).
Asimismo, se ha identificado una reduccién de las brechas de género en el
ingreso a la educacion secundaria (Parker, 2003; Parker y Behrman, 2008),
en la transicion de la educacién primaria a la secundaria (De Janvry y otros,
2005) y en la disminucién de la desercion de los adolescentes del sistema
educativo (De la Torre Garcia, 2005). Ademads, se han detectado efectos en
el uso de anticonceptivos entre las mujeres jévenes, la atencién prenatal y
la atencion ginecolégica preventiva (De la Torre Garcia, 2005), asi como en
otros indicadores sanitarios de la poblacién adolescente y juvenil (Escobar
y Gonzalez de la Rocha, 2009).

5 Véase [en linea]https:/ /www.prospera.gob.mx/Portal/wb/Web /jovenes_con_oportunidades.
6 Véase [en linea] http://www.dps.gov.co/.
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También existe evidencia sobre el efecto de los programas de inclusion
laboral para jovenes (CEPAL/OIT, 2014). Algunas evaluaciones revelan
impactos positivos en la probabilidad de ser empleado. En el caso de Jévenes
en Accién, por ejemplo, se encontrd que la participacion en el programa
incide en los ingresos salariales", asi como en la probabilidad de acceder a
un empleo (Attanasio, Kugler y Meghir, 2009). De acuerdo con otros estudios,
la probabilidad de los participantes de ser empleados es algo mayor después
de egresar del programa que en el momento de ingresar a él (DNP, 2008). En
la misma linea van los hallazgos de Petterini (2010) en relacién con el Plan
Sectorial de Calificacién Profesional (PlanSeq), del Brasil, en el sentido de que
la participacién en el programa implic6 un 19,6% de mayores probabilidades
de encontrar empleo.

3. Politicas de ampliacion y retenciéon educativa

Un drea en que los paises latinoamericanos han dado pasos para la proteccién
social de adolescentes y jovenes es la ampliacién de oportunidades y estrategias
de retencién educativa para los sectores mas vulnerables. Estos esfuerzos,
que se combinan con los programas de transferencias y sus componentes
especificamente orientados a esta poblacién, tienen como objetivo incorporar al
sistema educativo a los adolescentes y jovenes mds postergados, privilegiando
entre ellos, por ejemplo, a los que viven en situacién de indigencia o pobreza
ya los que residen en dreas rurales, asi como a los pertenecientes a minorias
étnicas (CEPAL, 2011b).

Los principales instrumentos desplegados para avanzar en esta
direccién son, por un lado, las becas y las estrategias de retencién educativa
para poblacion vulnerable y, por otro, la extensién del tiempo escolar.

a) Becas y estrategias de retencion educativa

Las politicas de becas para promover la permanencia en la ensefianza
media son fundamentales para asegurar igualdad de oportunidades en
este nivel y una adecuada progresiéon educativa de los adolescentes de
menores ingresos. Por otro lado, los instrumentos de becas para la educacién
superior cumplen un rol clave para compensar la escasez de recursos de
los jovenes, apoyandolos para que continden sus estudios, en lugar de
dedicar su tiempo exclusivamente a trabajar para sobrevivir o aportar a
sus familias.

Varios paises de América Latina han puesto en marcha, en los tltimos
afos, politicas de becas y otras estrategias con el objetivo de evitar la desercion
educativa y retener a los adolescentes y jovenes en el sistema educativo.

7 Bésicamente, debido a que la capacitacién aumenta las probabilidades de acceso a empleos

formales.
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Un ejemplo de esto es el sistema de becas de educacién media de
Chile, que a través de la Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas (JUNAEB)
ofrece distintas becas a estudiantes de bajos ingresos para que puedan
acceder al sistema educativo o mantenerse en él. La politica establece becas
para retener a estudiantes con carencias econémicas, becas de integracién
territorial (dirigidas a estudiantes de regiones particulares del pais que se
encuentren en situaciéon de vulnerabilidad), becas de apoyo a la retencion
escolar (enfocadas en revertir situaciones de inasistencia prolongada) y la
beca indigena (Robles, 2011)%.

En otros paises existen iniciativas similares. Es el caso del Programa
Mi Beca Segura, de Guatemala®, dirigido a aquellos adolescentes y jévenes
(de entre 12 y 24 afios) que provengan de hogares en situacion de pobreza
o extrema pobreza que dificulte su permanencia en el sistema educativo.
Con el programa se busca asegurar la igualdad en el acceso a la educacién
y promover el derecho de los jévenes, asi como también la equidad en
términos de género y origen étnico. Para ello, se entrega una transferencia
monetaria condicionada a estos hogares, con el objetivo de posibilitar
que los adolescentes y jévenes asistan de manera regular al ciclo basico y
permanezcan en él. La transferencia, que se puede otorgar hasta los estudios
universitarios, corresponde a un monto variable, asociado al ciclo escolar
que esté cursando el joven.

Por otra parte, en el Perti el Programa Nacional Beca 18 ofrece becas
para aquellos adolescentes y jovenes de entre 16 y 22 afios de bajo nivel
socioecondmico que tengan interés en continuar con sus estudios y emprender
una carrera técnica o universitaria. Las becas cubren diversos costos ademds
de la matricula, como materiales, alimentacién, transporte y alojamiento,
entre otros. Para poder postular al beneficio, es necesario haber concluido la
educacién secundaria y vivir en un hogar en condicién de pobreza o extrema
pobreza. Después de haber egresado, los becados deben trabajar durante
los primeros tres afios en un organismo estatal. Mediante el programa se
prioriza a adolescentes y jovenes provenientes de zonas rurales o urbanas
marginales, asi como de ciertas comunidades nativas.

En el Uruguay, el programa Compromiso Educativo tiene como
objetivo apoyar a los adolescentes y jévenes para que permanezcan en el
sistema educativo ptblico y puedan completar el nivel medio superior.
Para ello, la politica trabaja en tres pilares: acuerdo educativo, espacios de

8 Véase [en linea]https://www.ayudamineduc.cl/Temas/Detalle/d9ff175d-a823-e211-8986-
00505694af53.
¥ Véase [en linea]http://www.mides.gob.gt/programas-sociales /mi-beca-segura.
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referencia entre pares y becas de estudio®. Estas tltimas consisten en un
incentivo econdmico que se otorga a los jévenes seleccionados, priorizando
a aquellos que estén en situaciéon de mayor vulnerabilidad. De acuerdo con
las primeras evaluaciones de la iniciativa, la participacion en el programa
aumenta significativamente las tasas de aprobacién, permanencia en el
sistema y rematriculacion (Compromiso Educativo, 2013).

Enla Argentina también existe una politica de similares caracteristicas.
Para la educacién basica (primaria y secundaria), mediante el Plan de
Finalizacion de Estudios Primarios y Secundarios (FINES)* se brindan las
herramientas necesarias a jovenes y adultos de mas 18 afios a fin de que
inicien o culminen sus estudios. Para el nivel terciario y universitario, a través
del Programa Nacional de Becas Bicentenario y del Programa Nacional de
Becas Universitarias se busca incrementar el ingreso de jovenes a carreras
universitarias, formacién docente o estudios técnicos en distintas 4reas del
conocimiento, asi como la permanencia en dichos programas y el egreso.

Pese a los avances registrados en varios paises, la cobertura de los
sistemas de becas existentes es todavia muy limitada y, cuando es més
extendida, no siempre favorece a los estudiantes més vulnerables, sino que
tiende a favorecer a jévenes de ingresos medios y medios bajos. En cualquier
caso, el apoyo provisto por las becas debe ser complementado con acciones
dentro de los sistemas educativos, donde es preciso adaptar la oferta disponible
para la recepcion de adolescentes y jovenes que, en muchos casos, constituyen
la primera generacién que accede al nivel medio superior o superior.

b) Extensién del tiempo escolar

La extension del tiempo escolar en la educacién media todavia esta
lejos de ser una alternativa de politica para la mayoria de los paises de la
region. Varios paises han avanzado en esta linea en el nivel de la educacién
primaria, con distintos modelos de escuelas de tiempo completo (México y
Uruguay) y escuelas de jornada completa (Argentina).

Una de las experiencias mas atractivas es la de la Jornada Escolar
Completa impulsada en Chile desde 1997. Esta politica signific6 el aumento de
30 a 38 horas semanales en la educacién bésica y de 36 a 42 horas semanales
en la educaciéon media. Con esta politica se buscaba mejorar la calidad de la
educacion y garantizar la igualdad de oportunidades a través de la extension

2 Elacuerdo educativo consiste en que el estudiante firma una suerte de contrato con un referente

adulto y con un referente del centro educativo, en el que se definen metas y se establece una
planificacion de acciones deseables para el proceso del joven. Los espacios de referencia entre
pares, por otro lado, son instancias en que un estudiante universitario o de nivel terciario va a
un centro educativo para acompanar a los j6venes en sus estudios.

2 Véase [en linea]http:/ /fines.educacion.gov.ar/quiero-estudiar/.
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del tiempo pedagdgico, también con el objetivo implicito de evitar los riesgos
y desventajas asociados a la exposicién de los nifios y jovenes a factores de
riesgos externos al sistema educativo, en contextos mas vulnerables (Staab,
2012). En cuanto a las actividades que se realizan dentro del tiempo pedagogico
agregado, en la politica se dej6 la decisién a cada establecimiento, por lo que
se generd una enorme variedad de modelos (Staab, 2012).

La importancia de la extensién de la jornada escolar no radica
exclusivamente en el aumento del tiempo que los adolescentes permanecen
en los centros educativos, sino que también se vincula con la reorganizacién
del sistema educativo en general. Asi, dicha extensién se traduce en un
incremento de la dedicacion de los estudiantes mientras estan en los centros
educativos y una disminucién del tiempo de trabajo domiciliario, con lo que
se reduce la incidencia del déficit de clima educativo y de infraestructura de
los hogares en el proceso de aprendizaje. Ademas, la extension de la jornada
escolar puede facilitar la coordinacién interna entre directores y docentes, y
puede ser utilizada como un factor para atraer la concentracion de horas en un
mismo establecimiento por parte de los docentes (CEPAL, 2011b). Finalmente,
la jornada escolar completa tiene efectos positivos en la organizacién del
tiempo familiar y el cuidado extraescolar, y en la incorporaciéon de las
mujeres al mercado laboral, asi como en los tiempos de exposicién de nifios,
adolescentes y jovenes a riesgos externos (CEPAL, 2011b).

4, Politicas de capacitacion e insercion laboral
y regulacion

El cuarto grupo de instrumentos de los sistemas de proteccién social que
se han desarrollado para atender las necesidades de adolescentes y jovenes
abarca distintas acciones para la capacitacién y la insercién laboral, asi
como las regulaciones para favorecer la insercién laboral juvenil. Estas
iniciativas forman parte de un paquete més general de politicas activas
de empleo, que suelen incluir componentes especificos destinados a
la juventud.

a) Capacitacion, formacién y competencias

Una de las éreas clave de las politicas activas de empleo para jovenes
es la formacioén de competencias transversales para favorecer su integracion
al mercado laboral. Estos esfuerzos estan dirigidos a abordar las areas en que
se registra mayor demanda laboral y, en muchos casos, estan directamente
asociados a la ensefianza de oficios y habilidades técnicas o la certificacion
de competencias que permitan vincular la oferta y la demanda de trabajo.
Ademas, mediante estas politicas se busca proveer a esta poblacién de
distintos apoyos para la biisqueda de empleo, a través de servicios de
intermediacién laboral.

DR © 2015.
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/YshwBU

Instrumentos de proteccién social... 159

En 2008, la Argentina puso en marcha el Programa Jévenes con Mas y
Mejor Trabajo®, dirigido a jévenes de entre 18 y 24 afios que no hayan terminado
sus estudios primarios o secundarios y estén desempleados. El programa
brinda orientacién para el mundo del trabajo (en talleres de cuatro meses
de duracién) y capacitacion en diversas dreas, con el objetivo de favorecer la
insercion laboral de los jévenes de bajos recursos que no estudian ni trabajan.
También ofrece servicios de intermediacién laboral, préacticas laborales y apoyo
para el desarrollo de emprendimientos productivos, promoviendo al mismo
tiempo la culminacién de los estudios (Repetto y Potenza DalMasetto, 2012).
Entre 2008 y 2011, cerca de 440.000 jovenes participaron en el programa y
aproximadamente un 17% de ellos percibieron ademas la ayuda econémica
prevista en la iniciativa (MTESS, 2012). En 2014, se cre6 el Programa de
Respaldo a Estudiantes de Argentina (PROG.R.ES.AR.), que esta dirigido a
la misma poblacién y tiene objetivos similares a los del programa anterior
y que incorpora la prestacion PROGRESAR para jévenes que no trabajan,
trabajan informalmente o perciben un salario inferior al minimo vital y
movil (3.600 pesos argentinos, equivalentes a aproximadamente 400 ddlares)
y que pertenecen a grupos vulnerables. El programa provee a los jovenes
que quieran completar sus estudios o aprender un oficio una ayuda mensual
de 600 pesos argentinos (cerca de 70 délares), monto del cual un porcentaje
estd sujeto a la acreditacion del cumplimiento de los objetivos declarados
en el programa®.

Otros paises han desarrollado programas e iniciativas similares. En la
Republica Dominicana, el Programa Juventud y Empleo (creado en 2003) fue
puesto en marcha con el objetivo de mejorar la empleabilidad de jévenes de
entre 16 y 29 aios que tengan bajos ingresos y estén en situaciones vulnerables,
a través de cursos tedricos y practicos de capacitacion laboral, que luego
se combinan con practicas en una empresa. El programa estd focalizado
en jévenes que no han concluido la educacién media superior y residen en
zonas con altos niveles de pobreza. Ademads, por medio de esta iniciativa se
pretende captar una alta proporcion de mujeres (Lavigne y Vargas, 2013b).

En Chile, mediante el Programa de Empleabilidad Juvenil, creado
en 2007, se busca incidir en la formacién para el trabajo de jovenes de entre
18 y 24 afos que estan desempleados, poniendo el foco en habilidades
y competencias para facilitar su inserciéon laboral. De acuerdo con las
estimaciones, aproximadamente uno de cada cuatro participantes se inserta

2 Véase [en linea]http:/ /www.trabajo.gov.ar/jovenes/.

Véase [en linea] http://www.progresar.anses.gob.ar/institucional /resolucion-decreto-9.Un
elemento relevante que es preciso destacar del programa PROGRESAR es la posibilidad que ofrece
de brindar, cuando es necesario, cuidado a los hijos a cargo, a través del Ministerio de Desarrollo
Social, un elemento novedoso en el &mbito de los programas de transferencias y becas, en cuya
agenda no suele estar incluido el cuidado de dependientes, lo que perjudica mayoritariamente
a las mujeres.
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en forma exitosa en el mercado laboral con contrato y como dependiente
(Vargas, 2014). En una linea similar, el programa Yo Trabajo Jévenes tiene
por objetivo el desarrollo de competencias laborales de jovenes de entre 18 y
24 afos, tanto a través de talleres como por medio del trabajo individual con
los participantes (Vargas, 2014).

Por otro lado, en el Brasil, el programa ProfovemTrabalhador, que forma
parte de ProJovem, ofrece transferencias monetarias de 50 ddlares (pagadas
en seis veces), para asistir a cursos de capacitacion profesional, a jévenes de
entre 18 y 29 afios que tengan ingresos bajos y que se encuentren al mismo
tiempo desocupados (Robles y Mirosevic, 2013). Las evaluaciones de este
programa sefalan algunas debilidades en su implementacion (Gregol de
Farias, 2014). En primer lugar, Schimidt y otros (2011) encontraron que un
51,6% de los participantes no culminaban el curso de capacitacién. Una
investigacion del Ministerio de Desarrollo Social (MDS, 2010) indicé que
habia una falta de formacién entre los encargados de impartir los cursos,
asi como una débil infraestructura en los lugares donde se desarrollaban
las actividades. También se concluyé que los cursos no tenian suficiente
divulgacién. Los participantes han manifestado ademas su interés por una
mayor variedad de cursos practicos. Por otro lado, Schimidt y otros (2011)
mencionaron deficiencias administrativas que afectaban el desempefio
del programa. Por ejemplo, las alcaldias tenian falta de profesionales para
monitorear el programa o, debido a la alta rotacién de personas en los cargos,
existian inconsistencias en los procesos administrativos®.

Ademas, el programa Escuela de Fabrica (Escola de Fibrica) trabaja
con jovenes de entre 16 y 24 afios que tienen ingresos familiares inferiores a
1,5 salarios minimos y que estan inscritos en programas de educacion primaria
o para adultos. Este programa ofrece una transferencia de 75 délares para
aquellos que lograron un nivel de asistencia minima del 75% a los cursos,
cuya duracion oscila entre los 6 y los 12 meses (Robles y Mirosevic, 2013).

Por medio de Jovem Aprendiz también se brindan a jévenes de entre 14 y
24 afos oportunidades de formacién para el mercado laboral (Gregol de Farias,
2014). El programa, implementado en el afio 2000, consiste en un incentivo a
las empresas para la contratacién y capacitacién de jévenes. Los participantes
son contratados por las empresas bajo una modalidad mas flexible y por un
plazo maximo de dos afos. Las empresas no solo reciben un subsidio del
Estado por contratar a estos jovenes, sino que también se benefician de la
modalidad flexible del contrato, que reduce los costos laborales. Corseuil,
Foguel y Gonzaga (2013) realizaron una evaluacién del programa, en la que
afirman que el niimero de pasantes se incremento significativamente en los
primeros cinco afios de implementacion y que estos aprendices tienen entre

2 Véase un analisis detallado de los resultados de los programas de inclusién laboral desplegados

en el plan Brasil SemMiséria en Gregol de Farias (2014).
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16 y 17 afos. Sin embargo, una de las debilidades que encontraron es que,
una vez finalizada la experiencia de un aprendiz, las empresas, en lugar de
incorporarlo formalmente, optan por contratar a un nuevo aprendiz (debido
a las ventajas econdmicas que esto implica).

También en Colombia se han desplegado distintos instrumentos para
la capacitacion laboral de jovenes de sectores rurales en actividades agricolas,
agroindustriales y pesqueras, con el objetivo de favorecer sus posibilidades
de ingreso al mercado laboral (Rosero, 2013). En el programa Jévenes Rurales
Emprendedores, se trabaja con jovenes de entre 16 y 35 anos que residen en
areas rurales, estain desempleados y pertenecen a los niveles 1y 2 del Sistema
de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales (SISBEN).

En Costa Rica, el programa Empléate ofrece capacitacion técnica y
profesional a jovenes de entre 17 y 24 afios que se encuentran en situacion
de pobreza y estan desempleados o son inactivos, para que puedan acceder
al empleo. Esta estrategia es complementada con el programa Por Mi, que
brinda capacitacién a jévenes vulnerables en 4reas en que se identifican
demandas de empleo insatisfechas, y con la Ventanilla Empléate, que provee
servicios de intermediacién laboral y apoyo al trabajo independiente para
esta poblacion.

Finalmente, el programa nacional de empleo juvenil Jévenes a la Obra,
del Perty, es otro ejemplo de los esfuerzos llevados a cabo para mejorar la
formacion de los jovenes y favorecer asi su insercién en el mercado laboral.
Este programa fue creado en 2011 para fortalecer la capacitacién de los
jévenes en dreas con mayor demanda de empleo, como agricultura, comercio,
construccién, industria, pesca, servicios, transporte y comunicaciones
(Lavigne, 2013). El publico objetivo son los jévenes de entre 15 y 29 afios
que se encuentran desocupados o viven en situaciéon de pobreza extrema o
indigencia. En el programa también estan consideradas la capacitacién para
el autoempleo y la adquisicién de habilidades para el trabajo por cuenta
propia (Lavigne, 2013).

b) Programas y leyes de primer empleo

En varios paises de la region existen avances en materia de regulacién
y politicas de primer empleo. El Ecuador, por ejemplo, viene implementando
el programa Mi Primer Empleo, con que se busca fomentar e incentivar la
insercién laboral de los jovenes estudiantes. El programa esta dirigido a
estudiantes de educacién superior, a quienes se ofrece la posibilidad de
postular a una pasantia remunerada en alguna oficina del sector ptiblico®.

Se ofrecen dos tipos de pasantias: la pasantia académica, en que el joven se incorpora a alguna
institucién del sector publico, y la pasantia de excelencia académica, en que el joven (si cumple
con la condicién de excelencia) desarrolla su pasantia con autoridades y en oficinas de rango mas
elevado dentro del Estado.
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En el Uruguay, el programa Yo Estudio y Trabajo, creado en 2012,
estd orientado a reducir tanto la desercion del sistema educativo como la
tasa de desempleo juvenil. Para ello, se otorgan oportunidades laborales
a jovenes estudiantes de entre 16 y 20 afios sin experiencia laboral previa,
para que tengan una primera experiencia en el mercado de trabajo formal.
La permanencia en el centro educativo es condicion para mantener el trabajo
y el estudiante recibe una remuneracién adecuada por la labor que realiza
en el marco de esta beca.

En el Estado Plurinacional de Bolivia, el programa Mi Primer Empleo
Digno, creado en 2008, tiene como objetivo facilitar e incrementar la insercién
laboral de jovenes de entre 18 y 24 anos, de escasos recursos econdmicos,
que hayan culminado el segundo afio de educacién secundaria, del area
urbana y periurbana de las ciudades de La Paz, El Alto, Cochabamba y
Santa Cruz, mejorando sus condiciones de empleabilidad en el mercado de
trabajo, a través de programas de capacitacion y pasantias. Para ello, en el
marco del programa se proporciona capacitacion y se ofrecen posibilidades
de pasantias en empresas.

c) Incentivos a la contratacion y formalizacion
del empleo juvenil

También es importante destacar el esfuerzo realizado en varios paises
para formalizar el empleo juvenil, badsicamente a través de incentivos a
los empleadores.

Un ejemplo es el Subsidio al Empleo Joven impulsado en Chile.
Aprobado a mediados de 2011, el subsidio favorece la insercién laboral formal
de jovenes (de entre 18 y 35 afios) de bajos recursos que estén percibiendo
una remuneracion igual o inferior a 1,5 sueldos minimos. El subsidio financia
el 50% de los aportes previsionales que deben realizar los empleadores;
durante los primeros dos afios de aportes a una administradora de fondos
de pensiones (AFP), los trabajadores acogidos a este subsidio reciben
un monto idéntico al aporte del Estado como capitalizacion individual
en la AFP (Robles, 2011)*. Las evaluaciones disponibles indican efectos
positivos del subsidio, aun en el contexto de un bajo nivel de utilizacion
(Vargas, 2014).

En la misma linea, en el Brasil, mediante el Programa Nacional de
Estimulo al Primer Empleo para los Jévenes (Programa Nacional de Estimulo
ao Primeiro Emprego para os Jovens) se otorgan subsidios a empresas que
contratan a jévenes de entre 16 y 24 afios que estén desempleados, cubriendo
parte de la carga salarial durante un periodo minimo de 12 meses (Robles
y Mirosevic, 2013).

% Véase [en linea]http:/ /www.subsidioempleojoven.cl/.
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C. Opciones realizadas y perspectivas futuras

A diferencia de lo observado en el capitulo anterior —en que se trataron las
politicas de proteccion social dirigidas a la infancia y la primera infancia—, la
adolescencia y la juventud no aparecen como una etapa en que se concentren
esfuerzos integrales y sostenidos desplegados desde la arquitectura de los
sistemas de proteccion social latinoamericanos. Este hecho se ve reflejado,
por ejemplo, en las estadisticas de inversion social, en que se aprecia un gran
déficit de inversion en la juventud (CEPAL, 2014).

Esto no quiere decir, sin embargo, que no se hayan producido
transformaciones significativas en el rol del Estado, tanto respecto de los riesgos
cubiertos y la poblacién incorporada como de la calidad y segmentacion de
la proteccién social. En forma grafica, los modelos pasado y emergente en
este ambito se representan en los cuadros IV.1 y IV.2, donde se indican los
roles que cumplen las distintas esferas en que se deposita la responsabilidad
central de la proteccién.

En el modelo dominante hasta los afios noventa se consideraba la
finalizacion del ciclo primario como una obligacién del Estado, pero la
finalizacién del ciclo secundario como un resultado natural del esfuerzo
individual y familiar. El Estado debia garantizar una oferta cada vez mayor,
pero no era su responsabilidad garantizar la finalizacién de dicho ciclo y,
menos atin, la extension al ciclo terciario. La declaraciéon de obligatoriedad
de la educacién hasta el ciclo basico secundario o, en muchos casos, hasta
la finalizacién del ciclo medio superior, sumada a un conjunto de politicas
con que se busca retener a los adolescentes y jovenes en el sistema educativo
y colaborar al egreso del ciclo medio son signos claros de cambios en la
responsabilidad del Estado.

Asimismo, en lo referente al ingreso al mercado laboral era el propio
mercado, al que se sumaba el capital social familiar, el que determinaba
—en conjunto con los atributos y logros individuales— el éxito o fracaso
del esfuerzo de insercién. El desarrollo de los programas de empleo para
jovenes y los programas de primer empleo son evidencia clara de un nuevo
rol del Estado en esta materia.

Por otra parte, la emancipacién del hogar de origen contintia siendo un
evento esencialmente familiar e individual, dependiente de las capacidades de
generar ingresos propios en el mercado o de contar con subsidios familiares
para una experiencia vital cotidiana auténoma. Ello no ha cambiado, aunque
los programas de empleo para jovenes poseen un efecto indirecto sobre estas
posibilidades. No se han desarrollado —como si existen en muchos paises de
la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos (OCDE)— politicas
de alquileres subsidiados, viviendas cooperativas o becas de estudios y
mantenimiento fuera del hogar como politicas robustas del Estado.
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Por ltimo, en lo referente a la formacioén de nuevas familias y, muy
en especial, a la procreacion, se transita de manera progresiva de un modelo
predominantemente familista y de mercado a un modelo con creciente peso
del Estado a través de las politicas de planificacién familiar y control del
embarazo en la adolescencia, asi como de las politicas de apoyo a las nuevas
familias mediante transferencias monetarias, politicas de vivienda y subsidios
para el acceso a servicios de salud sexual y reproductiva. Como se mencion6
en el capitulo anterior, muchas politicas de acogida y cuidados a la primera
infancia también incrementan el peso del Estado en la proteccién frente a
riesgos en las etapas familiares tempranas.

Varios esfuerzos se perfilan como ineludibles para los paises latinoamericanos
en la consolidacion de sistemas de proteccién que cubran adecuadamente
los riesgos y vulnerabilidades que estan determinando el acceso al bienestar
de una adolescencia y una juventud en transformacion.

En primer lugar, la evidencia disponible, aunque atin limitada, sefiala
las virtudes del apoyo monetario en esta etapa del ciclo vital. Parece clara la
necesidad de expandir en forma incremental la cobertura de las transferencias
no contributivas para la poblacién adolescente y juvenil, asi como reforzar
los vinculos entre estas y las politicas activas de mercado de trabajo para
este grupo etario.

En segundo lugar, es necesario fortalecer las politicas dirigidas a
mejorar la transicion hacia la vida adulta, sobre todo el paso de la educacién
al trabajo. Por un lado, las politicas de flexibilizacion de criterios de acceso
y elegibilidad en la red de prestaciones contributivas, mediante subsidios
al empleo, por ejemplo, parecen una alternativa interesante para reducir
los riesgos de la exclusion laboral de los jévenes. Por otro lado, es necesario
reforzar los dispositivos con que se busca mejorar la retencion en el sistema
educativo y garantizar trayectorias exitosas de la educacién al empleo.

En tercer lugar, el andlisis realizado en este capitulo revela los importantes
desafios que enfrenta la regién en materia del acceso a la salud en la adolescencia
y la juventud. En particular, es necesario profundizar en politicas de salud
mas ajustadas al desarrollo psicoemocional (Ullman, 2015) y el perfil de
morbimortalidad de adolescentes y jovenes (por ejemplo, politicas en que se
tome en cuenta la prevalencia de la violencia, los accidentes, las drogas y el
alcohol). Por otro lado, es preciso emprender un ataque frontal a la falta de
oportunidades y la carencia de informacién que merman la prevencién del
embarazo en la adolescencia, a través de la expansion de la cobertura y la
mejora de la calidad de las politicas de salud sexual y reproductiva, asi como
de la adaptacién de marcos normativos y ambitos de actuacién —en especial,
la educacion— frente a los riesgos y vulnerabilidades en esta materia, que
en este capitulo se describen en forma detallada.
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